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Carta ao Leitor /

Carta ao Leitor

José Mucio Monteiro
Ministro do Tribunal de Contas da Uni&o e
supervisor do Conselho Editorial da Revista do TCU.

PREZADO LEITOR,

Em continuidade ao processo de modernizacao e qualificacdo técnico-cientifica da Revista do
TCU, a partir dessa edicao, a Revista passara a ter a submisséo e publicacao continuas de artigos
na versao eletrénica. Os artigos ficardo disponiveis para consulta logo apés a avaliagcdo cega
pelos pares, sem necessidade de aguardar o fechamento da edicao impressa. A mudanca visa a
garantir a celeridade do processo editorial e a divulgacao tempestiva dos trabalhos, possibilitando
a melhoria dos indicadores de relevancia do periodico. O novo suporte digital, que apresenta as
edicdes anteriores da Revista desde 1997, permite maior dinamismo na publicac&o dos artigos e
amplia significativamente o nimero de leitores. A edicdo impressa sera mantida semestralmente.

O entrevistado do quadrimestre € Murilo Portugal. Atual presidente da Federacéo Brasileira dos
Bancos (Febraban), Portugal ja foi Secretario do Tesouro Nacional, Diretor Executivo do Banco
Mundial, Vice-Diretor do Fundo Monetario Internacional (FMI). Ele expde sua percepcéo sobre a
produtividade nacional e os caminhos para alcancar um padréo de exceléncia mundial.

Na coluna Opinigo, Horacio Sabdia, Auditor Federal de Controle Externo do TCU e especialista
em gestéo de riscos, trata das caracteristicas de dois modelos de 6érgaos criados para fiscalizar
a despesa publica: Auditoria Geral e Tribunal de Contas.

Em destaque neste nimero estdo os resultados alcancados pelo TCU com as agdes de controle
externo durante o ano de 2018; o Relatério de Politicas e Programas de Governo 2018, que
aponta algumas das deficiéncias que comprometem os resultados de politicas publicas no
Brasil; e o informe acerca do Relatério Sistémico sobre Transparéncia Publica que identifica as
causas comuns para a falta de transparéncia no setor publico.

Os artigos abordam tematicas variadas, dentre as quais destacam-se: a equiparacéo das
garantias e prerrogativas dos ministros ou conselheiros e ministros e auditores substitutos dos
tribunais de contas brasileiros a magistratura nacional; a acumulagao de cargos, empregos ou
funcdes publicas na Constituicdo Federal e na Lei 8.112/1990; o regime de contratagc&o integrada
e a adog¢éao discricionaria ou vinculada pelo gestor; o principio do contraditério e da ampla
defesa no ambito das sangdes administrativas positivadas na Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais);
e o principio da efetividade na auditoria operacional.

Convido os leitores a participarem da Revista do TCU lendo, comentando ou contribuindo com artigos.

Boa leitura!
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Entrevista //

Produtividade e desafios para o
crescimento nacional

Murilo Portugal
Advogado e economista, Murilo Portugal tem uma longa carreira no setor publico

e em organismos internacionais. Foi Secretario do Tesouro Nacional de 1992 a
1996, quando assumiu o cargo de Diretor Executivo do Banco Mundial (1996 a
1998). Em seguida, tornou-se Diretor Executivo (1998 a 2005) e Vice-Diretor Geral
(2006 a 2011) do Fundo Monetério Internacional (FMI). Desde 2011, é Presidente
da Federagao Brasileira dos Bancos (Febraban). A Revista TCU, Murilo Portugal
fala sobre produtividade e desafios para o crescimento nacional.
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>
™Y precisamos fazer mais e melhor com menos. Parece contraditorio,

mas o mundo progrediu dessa maneira, e ISSo significa aumentar a <
produtividade. q €4

Diante do cenadrio de restricdo fiscal, quais sdo os desafios que o Senhor enxerga como cruciais
para que o Brasil consiga reequilibrar suas contas publicas e ao mesmo tempo financiar as
necessidades de desenvolvimento econémico-social?

Olha, eu acho que a Emenda Constitucional 95, aprovada em 2016, € muito importante para o
Brasil. A Holanda foi o primeiro pais a ter teto de gastos, ainda na década de 90. Depois foi a
vez da Suécia e da Noruega. De acordo com um estudo do FMI, ao comparar o desempenho de
57 paises, no periodo de 1985 até 2012, 26 deles com teto de gastos e 0s outros 31 sem essa
limitac&o, foi possivel verificar que os paises que tinham teto de gastos obtiveram desempenho
fiscal melhor, despesas primarias menores e maior crescimento econdmico. Ha uma correlacao
negativa entre niveis elevados de divida publica e crescimento econémico. Crescimento nao é
gerado pelo setor publico, crescimento € gerado pelo setor privado. Eu ndo vejo essa dicotomia
entre crescimento econdmico e restricado das despesas publicas, ao contrario, quem vai financiar
o desenvolvimento econémico do Brasil € o setor privado, sdo as empresas, sao as familias, ndo
€ 0 governo. Por essa raz&o, acho positivo o estabelecimento do teto de gastos aprovados pela
EC 95, pois esse limite vai nos forcar a realmente estabelecer prioridades.

Eu trabalhei 33 anos no setor publico e agora estou trabalhando ha 10 anos no setor privado.

No setor publico, parece que a ideia de vocé dar prioridade a um setor é quanto vocé gasta.

No setor privado, € quanto vocé produz que importa. Entdo o objetivo é produzir mais e gastar
menos, no setor publico é: vamos gastar quanto em salde? Vamos gastar quanto em educacao?
Sem uma preocupacgéo com o resultado. Por outro lado, para a populagéo o que importa € o
quanto é produzido na area de saude, o quanto é produzido na area de educacgao. Agora, para
quem vende produtos para 0 governo ou para quem trabalha no governo, talvez, a coisa mais
importante seja o gasto e néo o resultado. Temos que ter uma mudanca de foco do quanto
gasta para o quanto produz, pois € assim que o0 setor privado trabalha. Precisamos fazer mais e
melhor com menos. Parece contraditério, mas o mundo progrediu dessa maneira, e isso significa
aumentar a produtividade.

Em relacéo a eficiéncia e a produtividade também parece haver consenso de que o Brasil
precisa melhorar a qualidade do gasto publico para alcangar um padrdo razodvel de crescimento
sustentavel. O que é preciso fazer para elevar a produtividade do Brasil e com isso a
competitividade do produto nacional?

Bom, a produtividade é o principal motor do desenvolvimento econémico de longo prazo e
varias coisas sao necessarias para impulsiona-la: aumentar a taxa investimento publico e
privado, qualificar o trabalhador para aumentar a produtividade, introduzindo novos métodos,
novas tecnologias produtivas. E tudo isso ¢é feito com o aumento da taxa de investimento. Para
aumentar a taxa de investimento, precisamos aumentar a taxa de poupan¢a de uma maneira
sustentavel e ndo gerando problemas de desequilibrio externo. Nos precisamos aumentar a taxa
de poupanca doméstica, que é baixa, baixissima. Poupavamos 16% do PIB, agora estamos em
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14%, mas ja chegamos a investir 21% do PIB. Com investimento, melhoramos a qualificagdo
dos trabalhadores, investimos em inovagéo e tecnologia, e tornamos a nossa economia mais
competitiva.

Veja, nés vivemos num mundo competitivo. Temos que fazer as coisas melhor do que os
outros palses estao fazendo, se quisermos ter sucesso. Se ndo melhor, pelo menos no mesmo
nivel. Para isso, é importante maior abertura da economia brasileira, nos forgcando a ser mais
competitivos ao vender nossos produtos no mercado externo e competir internamente com
produtos estrangeiros vendidos aqui. E dificil ter um pafs que tenha feito essa transicao de um
pais de renda média, como é o caso do Brasil, para um pais desenvolvido, sem um grau maior
de abertura na economia. Em resumo, o caminho € mais investimento, mais educacao, mais
inovacao e mais abertura da economia doméstica.

A que o Senhor atribui a dificuldade do Brasil em falar sobre a abertura da economia?

N&o conhecgo a raz&o. Talvez uma ideologia no Brasil de que nés devemos aproveitar mais

o0 mercado interno em vez de tentar competir no mercado externo. Entendo que essa nao é

a postura mais adequada. Talvez seja nossa heranca histérica, ndo sei a que atribuo essa
postura, mas o Brasil € um pais fechado. Nosso percentual de comercio exterior é baixo. Nossas
exportacdes séo proximas a 12% do PIB, enquanto a Coréia do Sul é maior do que 26% do PIB.

Diante de sua experiéncia em outros paises, que boas praticas destacaria para aumentar a
produtividade? Em alguns paises como a Austrdlia e a Nova Zelandia, ha o que chamo de
‘comissdo de produtividade” e tem resultados alvissareiros. No ranking “Doing Business” do
Banco Mundial, por exemplo, a Nova Zeldndia é a primeira colocada, o que evidencia os avangos
que aquele pais conseguiu. Qual caminho o Brasil deveria trilhar?

Eu trabalhei 13 anos nos Estados Unidos. Primeiro no Banco Mundial e depois no Fundo
Monetario Internacional, como Vice-Diretor Geral. Tinha 81 paises sob a minha gestéo, inclusive
a Nova Zelandia e a Australia. No mundo inteiro, eles d&do muita importancia a produtividade
tanto no setor privado quanto no setor publico. Na Nova Zelandia, por exemplo, a concorréncia
€ acirrada. Para sobreviver ¢ preciso ser tdo competitivo quanto o concorrente. No setor publico,
n&o acontece muito isso, mas ha foco no resultado.

E no Brasil, como integrar essa Idgica de produtividade ao setor publico?

Eu acho que € um desafio muito grande. Quando fui Secretéario do Tesouro, implantei um
sistema de remuneracéo por desempenho. Foi muito dificil. Isso foi em 1994. E desse periodo
a criacéo da gratificacdo de desempenho por produtividade. Foi uma luta para conseguir, mas
deu um resultado muito positivo no Tesouro. Depois de implantado 14, foi disseminado para
outros 6rgaos, mas a experiéncia no Tesouro foi muito positiva. Na minha primeira semana
como Secretario teve uma greve. A remuneragao dos servidores do Tesouro Nacional equivalia
a US$ 300,00. Eles ficaram 40 dias em greve e os que ndo aderiram tiveram que rodar a folha
do Ministério da Guerra. Apesar do esforco, no final, deu tudo certo. Na época, saimos com

a seguinte proposta: quem trabalhar mais e melhor, vai ganhar mais! A partir daif, criamos os
incentivos corretos. Somavamos o numero de pontos. Cada ponto valia 1 real. Isso representava
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metade do salario no Tesouro e era relacionado as metas concretas da mesma forma que era
feito no setor privado.

O senhor acha que esse € o caminho do setor publico?

Eu acho. Acho que a gente tem que discutir também a questéao da estabilidade em carreiras que
n&o séo carreiras de Estado. Légico que o Tribunal de Contas, o Poder Judiciario, o Ministério
Publico sé&o 6rgaos com carreiras tipicas de Estado, mas o professor, 0 médico, 0 engenheiro €
varias outras profissées nao possuem essa caracteristica.

Outra questao que o senhor tem ressaltado é a importancia de se medir custos. Parece uma
coisa meio 6bvia, mas que ainda precisa de avancos. Como é que o senhor vé essa dificuldade
que a gente tem hoje em medir custos e como o TCU poderia atuar para isso?

E um caminho muito dificil e permanente, porque cortar custos é igual cortar unhas, vocé corta
e cresce de novo, vocé corta e cresce de novo... Tem que ficar cortando o tempo todo. Eu
acho que o Tribunal poderia ter um papel importante dentro da administracao publica. Saber

0 custo unitario de cada atividade, seja na saude, seja na educacéo, seja nesses setores que
sao importantes para populacéo e que consomem volumes significativos de recursos publicos.
E preciso tentar estabelecer medidas de custo unitario de um determinado servico e comparar
com o custo unitario do setor privado, e fazer a mesma coisa em relagdo aos indicadores de
qualidade. Vocé tem que medir duas coisas: 0 custo e a qualidade. Porque o contribuinte n&o
quer saber quanto vocé gasta, ele quer saber quanto vocé produz, embora exista uma relacéo
entre quanto vocé gasta e quanto vocé produz, n&o é uma relacdo de um para um, entdo as
vezes Vocé aumenta o gasto e ndo aumenta o resultado.

Maio/Dezembro | 2018 9
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Auditor Geral ou Tribunal de Contas

Horacio Sabdia Vieira
E Auditor Federal de Controle Externo no TCU desde julho de 1992. Tem
formacg&o em Engenharia Civil, Matematica e Pés-graduagdo em Economia pela

Universidade de Brasilia. Participou de intercAmbios junto ao National Audit
Office (EFS do Reino Unido) e ao Office of the Auditor General of Canada (EFS do
Canadad). Trabalhou no Intosai Development Initiative por um ano, como Consultor.
Exerceu os cargos de Chefe de Gabinete, Assessor de Ministro e Diretor de
unidade técnica. Atualmente esta na Seplan, trabalhando com gestéo de riscos.
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CONTEXTO

Cada nacéo tem sua propria organizagéo governamental, que resulta do seu processo histérico
e do jogo de forcas que definem a divisdo do poder. Essa divisdo também reflete, em alguma
medida, as caracteristicas culturais e os valores predominantes na sociedade, pois esses
aspectos s&o vetores de grande influéncia nos rumos e na formagéo de um pais. No entanto,
mesmo diante da diversidade idiossincratica que caracteriza o universo das nagdes que hoje
existem e atuam no teatro global, € possivel identificar arranjos governamentais, que buscam
responder a questdes relevantes para a estabilidade das instituicdes publicas e guardam
similitude na sua funcéo, ainda que, por vezes, assumam formas algo diferentes.

A classica divisao tripartite de poderes (executivo, legislativo e judiciario) tem sido amplamente
adotada por muitos paises nos dias atuais, na qual tipicamente os titulares dos poderes legislativo
e do executivo sao eleitos diretamente pela populacédo. Nesse arranjo, cabe ao legislativo aprovar
o0 orcamento publico e toca ao executivo o cumprimento do orcamento aprovado. E certo que tanto
0 legislativo como o judiciario também executam suas cotas orgcamentarias, mas em geral o valor
mais representativo da despesa publica esta a cargo do executivo.

Uma questdo de extrema importancia nesse contexto diz respeito ao controle € a transparéncia
dos gastos publicos. Os gestores da res publica tém a potestade de decidir como seréo
utilizados os recursos publicos e o dever de fazé-lo sempre em beneficio da sociedade, de
forma transparente e responsavel. Para garantir que essas finalidades s&o atingidas, tem sido
observada a existéncia de dois modelos predominantes de controle externo, um calcado na
tradicao anglo-saxa (Westminster Model), frequentemente identificado como Auditor Geral,
adotado em paises como o Reino Unido, Canada, Estados Unidos, e outro enraizado na tradicao
latina, a exemplo de paises como a ltalia, Franga, Portugal e Brasil, denominado de Tribunal de
Contas (ou Corte de Contas).

Sou auditor de controle externo no Tribunal de Contas da Unido ha mais de 26 anos, e também
tive oportunidade de conhecer de perto o sistema de Auditor Geral, principalmente em razéo

de intercambios de que participei no Reino Unido (National Audit Office - NAO, Londres) e no
Canada (Office of the Auditor General of Canda - OAG, Ottawa), além de frequente participacdo em
atividades e eventos do IDI (Intosai Development Initiative). Surge uma interessantissima questao:
qual dos dois modelos é o melhor? Talvez ainda mais importante seja o debate sobre qual modelo
€ 0 melhor para 0 nosso pais. Gostaria de oferecer minha contribuicao para essa discussao, a
partir de uma comparacao entre o funcionamento do Auditor Geral do Canada (OAG) e do TCU.

NO CANADA

O cargo de Auditor Geral do Canada é exercido por profissional escolhido pelo Parlamento, para
mandato fixo de dez anos, ndo renovavel. Goza de ampla independéncia de atuacéo, traduzida
na liberdade para escolher areas ou temas que seréo auditados, recrutar sua equipe € ainda tem
garantia de acesso a todos documentos e informagdes no &mbito do governo federal do Canada.
O resultado do seu trabalho s&o os relatérios de auditoria, cobrindo dois tipos: auditoria financeira,
em que se examinam também aspectos de legalidade, e auditoria de desempenho, segundo o
conceito tradicional consubstanciado no trindbmio economicidade, eficiéncia e eficacia.

Maio/Dezembro | 2018
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Como esse modelo contribui para o controle externo das despesas, transparéncia e
responsabilizacdo? Os relatérios séo enviados ao parlamento, em datas fixas, e também séo
objeto de ampla divulgacéo pela imprensa. O Auditor Geral do Canada pode divulgar seus
relatorios a partir da data em que formalmente os apresenta ao parlamento, independente da
atuacao do congresso a respeito do seu contetdo. No congresso, ha um Comité de Contas
publicas, liderado pelo maior partido da oposicéo, que recebe os relatérios do Auditor Geral e
promove sessdes publicas em que o Primeiro Ministro e sua equipe ministerial s&o sabatinados
quanto aos achados das auditorias.

A midia e o controle social exercem grande pressao sobre os titulares do poder executivo, dada
a elevada credibilidade atribuida ao Auditor Geral. Embora n&o exista nenhum mecanismo que
torne obrigatdria aos gestores a adocao das recomendacdes exaradas pelo Auditor Geral, a
cultura de respeito a sociedade e de transparéncia, apoiada na soélida reputacao do Auditor
Geral, faz com que a maioria delas seja implementada pelos gestores.

Assim, os pilares desse mecanismo s&o: independéncia e credibilidade do Auditor Geral, efetivo
funcionamento do Comité de Contas Publicas, ampla divulgacdo na midia e controle social. Se
apenas um desses sustentaculos ruir, toda a cadeia de prestacao de contas e responsabilizacéo
(accountability chain) ficaré interrompida. Vé-se que a eficacia da atuagdo do Auditor Geral depende
fortemente de atores externos, especialmente do Comité de Contas Publicas, da midia e da pressao
social, associados a cultura dominante de seriedade com o gasto publico e respeito pela sociedade.

Dentre os fatores determinantes da eficacia do modelo, o Unico que depende exclusivamente
do Auditor Geral é a manutengéo da sua reputacédo intocavel e da sua elevada credibilidade,
derivada de alto nivel de competéncia profissional e isencao politico-partidaria na sua atuagao.

NO BRASIL

Nosso modelo constitucional conferiu ao Congresso Nacional a func&o de controle externo, com
auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Em termos de competéncias, o TCU pode desenvolver
amplo espectro de diferentes acdes de controle externo, incluidos todos os tipos de auditorias
caracteristicos de um auditor geral. O resultado final da acdo do TCU concretiza-se na prolagéo

de acdrdaos, que podem ter carater vinculante, no caso de conterem determinacées voltadas

para corrigir inobservancias da lei, ou natureza de recomendagao, quando aprecia os relatorios

de auditoria operacional (de desempenho). Mas as diferencas ndo param ai. O TCU pode declarar
gestores inabilitados para o exercicio de cargos publicos, declarar a inidoneidade de empresas para
participar em processos licitatérios junto & Administragéo Publica Federal. No caso de gestores se
recusarem a fornecer informacdes requeridas, o TCU tem poder de aplicar multa, por exemplo.

Ao julgar irregulares as contas de um gestor publico, ele pode tornar-se inelegivel, a partir de deciséo
tomada pela justica eleitoral a partir do julgamento do TCU. E a condenag&o em débito torna a divida
junto ao erario liquida e certa, e enseja a instauracao de processo judicial de cobranca executiva.

A eficacia da atuagéo do TCU n&o depende diretamente nem do Congresso Nacional nem
da midia, em que pese a relevancia desses dois atores. As decisées do TCU tém valor
em si mesmas, decorrente dos seus poderes legais. A cadeia de prestacdo de contas e

Opiniao //
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responsabilizacdo, no nosso modelo, ndo requer a atuacdo do Congresso, ainda que seja
muito desejavel uma participacdo mais ativa do legislativo no exercicio do controle externo,
nem depende essencialmente da atua¢céo da midia ou do controle social, ainda que esses
stakeholders sejam detentores de forte poder de influéncia sobre os administradores publicos.

COMPARACAO

O modelo “auditor geral” depende da existéncia de um parlamento forte e atuante, em especial
de um comité ou comiss&o de contas publicas que cobre dos gestores publicos melhorias

e correcOes na gestao, a partir dos relatérios recebidos do auditor geral. Tal comité somente
sera bem-sucedido se, de fato, assumir o papel de defensor dos interesses da sociedade,
acima dos interesses partidarios.

N&o vislumbro esse cenario no Brasil. A atuacdo dos nossos parlamentares ainda esta muito
caracterizada pela feroz disputa eleitoral entre partidos, do que resulta, com frequéncia, a
priorizacdo da conquista de posicées politicas de poder acima da busca pelo bem comum. Se
em paises de matriz cultural como a canadense prepondera uma cultura de cuidado com a coisa
publica e respeito pelo cidaddo, requisitos fundamentais para o bom funcionamento do modelo
de controle externo por eles adotado, ja nao ocorre 0 mesmo em paises de fundo cultural latino,
em que ha uma hipervalorizacéo da cultura juridica, no sentido de que alguém somente pode ser
considerado inabilitado para o servigo publico apds condenacgéo judicial transitada em julgado.

Se um ministro de estado no Canada tem sua atuagéo questionada ou sua imagem maculada

por alguma denuncia publica, ou por ter obtido uma opiniao com ressalvas do auditor geral

sobre seus demonstrativos financeiros, a atitude mais frequente € que essa pessoa se afaste
voluntariamente da administracéo publica, para n&o causar constrangimentos a sociedade, nem
impedir eventuais processos de investigacdo. Nisso percebe-se 0 supedaneo cultural que sustenta
0 modelo de controle do tipo auditor geral, que tem como pressupostos a seriedade no trato com
a coisa publica e o respeito a cidadania. Entendem que o cidadao tem direito a gestores publicos
eficientes e de reputacéo acima de qualquer suspeita, independente de processos legais.

Claramente néo ¢é essa a cultura que predomina na nossa administracao publica. Poderia
mencionar N0 pPoucos casos recentes em que evidéncias contundentes de malversacdo dos
recursos publicos veem a tona sem que o0s envolvidos tomem qualquer atitude no sentido de
afastar-se dos cargos que ocupam. Preferem fazer mau uso dos bons principios do devido
processo legal e da presuncao de inocéncia.

Outra diferenca relevante € a natureza do produto final (output) de cada um dos dois modelos.

O resultado final do trabalho do auditor geral divide-se em duas categorias. Nos relatérios

de auditoria financeira, é emitida uma opini&o sobre os demonstrativos, acompanhada de
observacoes e recomendacdes de melhoria. Nas auditorias de desempenho, n&o € emitida
opinido, mas sdo exaradas recomendacdes voltadas para ganhos de eficiéncia, eficacia ou
economicidade da gestao publica. Nem a opinido nem as recomendagdes impdem observancia
obrigatdria pelos gestores, tampouco servem para aplicar qualquer tipo de san¢éao.
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No ambiente politico e cultural que domina a administragéo publica brasileira um modelo de
controle externo desprovido de qualquer poder vinculante ou sancionatério tenderia a ter sua
atuacdo completamente desconsiderada pelos gestores. Por seu turno, 0 modelo Tribunal de
Contas reveste-se de forte autoridade legal e sancionadora, de modo que o gestor ndo tem
como ignorar os resultados das decisdes proferidas.

E verdade que o Tribunal de Contas requer estrutura mais complexa e algo mais onerosa, pois
precisa contar com profissionais de diversas areas além das associadas aos trabalhos de
auditoria, com destaque para as disciplinas do Direito. Mas o pior custo para a sociedade é
aquele que nado traz qualquer beneficio.

CONCLUSAO

Valho-me do principio constitucional da eficiéncia e da estrutura axiolégica proposta na ISSAI

12 para formular minhas conclusées. A ISSAI 12 prescreve que a razao de ser de uma entidade
fiscalizadora superior € agregar valor e beneficio aos cidadaos, através do desempenho das

suas atividades. Associando-se ao caput do art. 37 da nossa Constituicdo, que determina que

a administracado publica deve prestar servicos aos cidaddos com eficiéncia, ou seja, a custos
minimos ou com resultados otimizados, entendo que o0 melhor modelo de controle externo é aquele
que tenha maior potencial para induzir melhoria na qualidade e nos resultados do gasto publico, e
consequentes beneficios para a sociedade. Pelas razdes que expus, o modelo auditor geral seria
impotente para induzir esses resultados, em uma sociedade com as caracteristicas da brasileira.
Por seu turno, o modelo Tribunal de Contas, embora um pouco mais complexo, certamente embute
maior potencial de induzir mudancas de comportamento nos gestores publicos € melhorar a vida
dos cidad&os, considerando-se a matriz politica e cultural do nosso pais.

Opiniao //
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Beneficios financeiros da atuacao do
TCU superam 25 bi em 2018

Nimeros de 2018
Beneficio financeiro das ac¢ées de controle do periodo de 1/1/2018 a 31/12/2018

NICRTINIARD1/Q8QILCI0
RSCLIVETIUT VY 1 J JVO

BILHOES MILHOES REAIS

O beneficio financeiro potencial das ages do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) alcangou R$
25.104.319.359,00 em 2018. Isso significa que cada R$ 1 investido no funcionamento do Tribunal
trouxe um retorno de R$ 12,38 para a sociedade.

Esse valor decorre de correcoes de irregularidades ou impropriedades em atos da
Administragdo Publica realizadas a partir de acées do TCU. Um exemplo foi o acompanhamento
da implementagédo do Programa de Informatizacao das Unidades Basicas de Saude (PIUBS),
com vistas a prevenir e corrigir eventuais distor¢des, evitando a ocorréncia de irregularidades

ou mé aplicacdo de recursos publicos, que gerou mais de R$ 6,3 bilhdes em economia para os
cofres publicos (Acordao 1.961/2018).

Outro exemplo é o acompanhamento sobre a concessado, manutencéo e pagamento de
beneficios previdenciarios pelo INSS (Acérdao 1.057/2018) que trouxe uma economia de mais de
2,5 bilhdes a sociedade. Ja a fiscalizacdo sobre a quinta rodada de licitacdes para outorga de
blocos em dreas do pré-sal (Acérdao 2.199/2018) para exploragdo e producado de petrdleo e gas
natural, alcancou beneficios financeiros de mais de 3,9 bilhdes.

Durante o ano de 2018, ultimo ano da gestdo do ministro Raimundo Carreiro na Presidéncia do
TCU, 555 fiscalizacées foram concluidas pelo Tribunal e 4.687 processos de controle externo
foram apreciados de forma conclusiva.

Nesse periodo, os esforcos de fiscalizacdo foram concentrados em quatro principais linhas
de acdo: combate a fraude e a corrupcao; avaliacédo da eficiéncia e da qualidade dos
servicos publicos; avaliagao de resultados de politicas e programas publicos; e promogéo da
transparéncia na administracédo publica federal.

Além do beneficio financeiro aferido, as agdes de controle também geram outros impactos para
0 pals, como potencial reducéo de irregularidades pela expectativa de controle, prevencao de
desperdicio, melhorias na alocacéo de recursos, sugestdes de aprimoramento de leis, reducéo
de danos ambientais e melhoria de politicas publicas.
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Em relacéo a melhoria da eficiéncia publica, por exemplo, o Tribunal iniciou acdes especificas
para avaliar disfuncées burocraticas e melhorias na qualidade dos servicos publicos. Parte das
fiscalizagOes realizadas sobre o tema foi consolidada no Relatério Sistémico sobre Disfuncdes da
Burocracia Estatal.

Retorno de investimento
em 2018

RS 1,00

RS 12,38

Ao apresentar os resultados da gestao, o presidente Raimundo Carreiro destacou também
0S avangos realizados na selec&o dos objetos das acbes de controle, que agora priorizam
problemas crénicos nacionais. Esses temas, reunidos na Lista de Alto Risco (LAR), s&o
categorizados de acordo com o risco operacional ou financeiro que trazem devido as suas
vulnerabilidades a fraude, ao desperdicio, ao abuso e ao mau gerenciamento. Trata-se de
iniciativa inédita que possibilitara apresentar as futuras gestdes os desafios mais relevantes
a serem enfrentados pelo Tribunal, permitindo, ainda, melhor planejamento das acdes de
fiscalizagao”, disse Carreiro.
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Controle externo a servico da melhoria
de politicas publicas

RELATORIO

DE POLITICAS

E PROGRAMAS

DE GOVERNO 2018

No exercicio de sua missdo de aprimorar a Administracéo Publica Federal por meio do
controle externo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem desde 2017, encaminhado ao
Governo Federal relatério especifico que aponta deficiéncias institucionais recorrentes e
que comprometem os resultados de politicas e a qualidade do gasto publico.

O Relatdrio de Politicas e Programas de Governo (RePP) apresenta um panorama
geral que aponta riscos, irregularidades e deficiéncias relevantes nas politicas publicas
avaliadas e que afetam, de forma repetitiva, 0 alcance dos objetivos.

O documento apresentado em 2018 (Acérddo 2608/2018 Plenario) baseia-se em
auditorias realizadas em 18 politicas e programas de governo, que abrangem areas
consideradas de grande interesse social e prioritarias para o Pais, como saude,
educacéo, habitacao, sistema prisional e infraestrutura hidrica.

Fazem parte do relatrio iniciativas como o Programa Minha Casa Minha Vida e o Programa
Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE), além da Politica de Banda Larga em Regides
Remotas, projetos financiados pela Lei Rouanet e medidas de erradicacéo do Aedes Aegypti.

As deficiéncias apontadas pela Corte de Contas estdo relacionadas a governanca e
praticas de gestéo e englobam questdes como: falhas de transparéncia na politica
publica; falhas na qualidade ou descontinuidade do servico prestado, auséncia

de andlise de eficiéncia, efetividade e custo-beneficio da politica; e inoperancia de
instancias responsaveis pela politica.
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O relatério destaca, por exemplo, que de 15 politicas analisadas, 87% apresentaram
falhas no processo de selecdo dos beneficiarios e na destinacao da politica; e de

13 politicas avaliadas, 62% n&o foram precedias de um adequado levantamento de
demanda ou diagnostico do problema. Além disso, de 13 politicas examinadas, 46%
desconheciam, de forma clara, o problema que pretendiam enfrentar.

Elaborado em atendimento ao artigo 124 da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) para
2019, o RePP 2018 foi encaminhado a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos

e Fiscalizag&o para subsidiar o Congresso Nacional na discusséo do Projeto de Lei
Orcamentéria Anual (PLOA).

Relatério sistémico aponta principais
entraves para a Transparéncia

Apesar dos constantes esforcos para aumentar a transparéncia na Administragdo, muitos
entraves ainda se colocam para o cidad&o que busca informacées em 6rgéos e instituicbes
publicas. Mas quais séo esses entraves?

De acordo com o Relatério Sistémico sobre Transparéncia Publica (FiscTransparéncia) produzido
pelo Tribunal de Contas da unido (TCU) as causas mais comuns para a falta de transparéncia
estao relacionadas a falhas nos arranjos internos de governanca das organizacées publicas e
na interpretacéo da legislacao. Da mesma forma, também se destacam a baixa capacidade
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dos 6rgaos e entidades publicas para manejar corretamente as normas e instrumentos de
classificacdo de documentos quanto ao sigilo, e a ainda fragil cultura de dados abertos.

O FiscTransparéncia ¢ uma consolidac&o de 45 acordaos de fiscalizagdes do TCU realizadas
sobre com base em trés eixos norteadores: gestédo das finangas publicas, transparéncia na
atividade das organizacdes governamentais e transparéncia nos indicadores de desempenho e
de resultados.

A partir da conexao entre os temas e seus trabalhos correspondentes, o o FiscTransparéncia
permite a identificac&o sistémica de aspectos institucionais que propiciam maior accountability.
A publicacao, disponivel no Portal TCU (tcu.gov.br), também lista boas praticas que devem ser
compartilhadas e disseminadas para toda a administracéo publica.
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RESUMO

O presente artigo versa acerca da equiparac&o constitucional dos membros (ministros ou
conselheiros) e auditores substitutos dos membros dos tribunais de contas brasileiros a magistratura
inata do Poder Judiciario. A correspondéncia floresce do mandamento haurido do art. 73, caput

e §§ 3%e 4° c/c o art. 75, caput, da Carta Magna, donde se percebe a inadmissibilidade de que,
em pleno front do neoconstitucionalismo, normas de raiz constitucional sejam desfolhadas de
concretude. Movido por esse condéo e lastreado no timido tdnus doutrinario, o estudo retrata, em
sintese, garantias, vantagens e vedac¢des dos magistrados do Judiciario que h&o de ser conferidas
aos membros e auditores das egrégias cortes de contas tupiniquins.

Palavras-chave: Membros. Auditores. Tribunais de contas. Equipara¢ao. Magistratura.
Poder Judiciério.

1 ARQUETIPOS HISTORICOS

A previsao constitucional de um Tribunal de Contas no Brasil surgiu, durante o periodo Imperial,
na Carta Magna de 1891, sob o influxo do labor do ministro da Fazenda do governo Deodoro
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da Fonseca, Ruy Barbosa, que fomentou a criacédo do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU),
materializada com o Decreto 966-A, de 7 de novembro de 1890.

A Constituicdo subsequente, de 1934, inovou, por equiparar os ministros que compunham o
TCU a magistrados de tribunais superiores, disposicao seguida nas Cartas Politicas seguintes
e ampliada sensivelmente na de 1988, em face da equiparacédo dos auditores dos tribunais de
contas brasileiros com os juizes do Poder Judiciario. Com efeito, a Carta Republicana de 1988,
na cabeca do seu art. 73, assentou que “os ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo

as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros

do Superior Tribunal de Justica” (art. 73, § 3°) e que “o auditor, quando em substituicdo a
ministro, tera as mesmas garantias e impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais
atribuicbes da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal” (art. 73, § 4°). Sobremais,
impds a simetria do modelo federal aos tribunais de contas dos demais entes federativos,
consoante disciplina o caput do art. 75.

Patente restou que a redemocratizacao, enraizada pela Carta Cidada de 1988, fortaleceu a
categoria dos auditores (substitutos de ministros do TCU e de conselheiros dos demais tribunais
de contas), ao equipara-los a magistrados de Ultima entrancia, eis que assim s&o considerados
0s juizes dos tribunais regionais federais. Demais, determinou a equivaléncia dos ministros do
TCU a ministros do Superior Tribunal de Justica (STJ) €, ipso facto, dos conselheiros dos demais
tribunais de contas a desembargadores dos tribunais de justica locais.

Logo, a partir da primeira Constituicdo promulgada, perpassando pelas demais, outorgadas

ou promulgadas, e culminando na de 1988, observa-se a cogéncia em garantir — dada a forca
normativa das normas constitucionais, sustentada, notadamente, pelo neoconstitucionalismo

— a efetiva equiparagdo dos membros e auditores de qualquer tribunal de contas do Brasil aos
magistrados do Poder Judiciario, a ser vazada tanto nas constituicdes estaduais e leis orgénicas
quanto e, especialmente, nas respectivas normatizacées internas das cortes de contas, o que
nem sempre vem se concretizando.

Tematica que, n&o obstante seus contornos e suas balizas constitucionais, ndo vem sendo
arrostada comumente pela doutrina abalizada na area administrativa publica. Porquanto,
impelido por essa caréncia doutrinaria na tematica posta e, também, pela incompatibilidade
entre as normas infraconstitucionais de tribunais de contas patrios e o teor do disposto na
Constituicao Federal (CF) — malgrado o advento do neoconstitucionalismo —, o trabalho
pormenoriza 0s aspectos indispensaveis de observancia para a concretizacao da efetiva
equiparacao constitucional dos membros das cortes de contas com os magistrados e exibe,
ao final, resultados que oferecem subsidios e ensanchas ao aprimoramento da legislacédo de
tribunais de contas.

2 TRIBUNAIS DE CONTAS

Os tribunais de contas, na viséo de Meirelles (2014, p. 73), sdo “6rgaos funcionalmente
independentes e seus membros integram a categoria dos agentes politicos”, vez que se originam
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e haurem sua competéncia institucional diretamente do texto constitucional, sem subordinacao
hierarquica ou funcional.

Essas cortes, em virtude do caput do art. 71 da Lex Fundamentalis, auxiliam o Poder Legislativo
no exercicio do controle externo da Administragdo Publica, todavia, nos termos dantes afirmados
e agora ratificados (MENEZES, 2014, p. 88):

N&o se deve confundir, portanto, o auxilio que presta a este Poder, no

que pertine ao controle externo, com qualquer aparato de submissao ou
subordinacéo. Alias, o STF ja reconheceu até mesmo a existéncia do poder
implicito cautelar para os tribunais de contas.

Por essa raz&o, Alexandrino e Paulo (2014, p. 902) defendem que “néo existe hierarquia entre as
cortes de contas e o Poder Legislativo”.

No escopo do controle fiscal introduzido pela Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000,
denominada nacionalmente de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a exemplo da verificacao
dos limites de gastos com pessoal e endividamento, o Tribunal atua, segundo Piscitelli (2012, p.
229), “como orgéo técnico a disposicao dos outros Poderes, na busca pelo maior controle e pela
responsabilidade na gestao do dinheiro publico.”

A sua importancia salta aos olhos, também, quando sao discriminadas suas funcdes, todas de
extragdo constitucional, didaticamente postas por Lima (2013, p. 116), a saber: fiscalizadora,
opinativa, julgadora, sancionadora, corretiva, consultiva, informativa, ouvidora e normativa.
Atualmente, a Republica Federativa do Brasil comporta 34 tribunais de contas, abrangendo o
TCU, 26 tribunais de contas estaduais, o Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), quatro
tribunais de contas dos municipios — dos estados da Bahia, do Ceara, de Goias e do Para — e
dois tribunais de contas municipais do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.

O TCU, nos termos do art. 73, caput e § 2° da CF, é integrado por nove ministros, escolhidos na
proporcao de um terco pelo presidente da Republica (PR), sendo dois alternadamente dentre auditores
e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal (MPTCU), indicados em lista triplice pelo Tribunal,
segundo os critérios de antiguidade e merecimento; e dois tercos pelo Congresso Nacional (CN).

Dada a aludida simetria constitucional inserta no art. 75, caput, os demais tribunais de contas
obedecem idéntica proporcionalidade para a selegcao de seus componentes, um terco pelo
chefe do Poder Executivo e dois ter¢os pelo Poder Legislativo local.

Ocorre que, como a propria Carta Magna determinou que essas cortes de contas sejam
compostas por sete conselheiros, da proporcionalidade supra n&o resultam valores exatos, tendo a
questao sido submetida ao guardido da Constituicdo, que terminou por sumular seu entendimento:

No tribunal de contas estadual, composto por sete conselheiros, quatro devem
ser escolhidos pela assembleia legislativa e trés pelo chefe do Poder Executivo
estadual, cabendo a este indicar um dentre auditores e outro dentre membros
do Ministério Publico, e um terceiro a sua livre escolha. (Sumula STF 653)
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Nada obstante, os escolhidos para ministro do TCU ou conselheiro dos demais tribunais,
inclusive os advindos dos auditores e membros do Ministério Publico Especial, devem satisfazer
0S requisitos previstos no art. 73, caput e § 19, sdo eles: nacionalidade brasileira; idade
compreendida entre 35 e 65 anos; idoneidade moral e reputacéo ilibada; notérios conhecimentos
juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administracéo publica; e mais de dez anos
de exercicio de funcédo ou atividade profissional que exija 0s conhecimentos supramencionados.

3 ATRIBUICOES ADMINISTRATIVAS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O disposto no art. 73, caput, c/c o art. 75, caput, da CF, apregoa que os tribunais de contas

devem exercer, N0 que couber, as atribuicdes dos tribunais do Poder Judiciario, constantes do

art. 96. O dispositivo elenca as competéncias administrativas dos tribunais judiciarios, as quais,
invariavelmente, sao, de fato, exercidas pelas cortes de contas. Eis que, de modo geral, encontram-
se grafadas nas leis organicas e/ou nos regimentos internos dos 34 tribunais de contas do Brasil.

Restringindo-se ao inciso | do art. 96, extrai-se o seguinte rol de competéncia privativa dos
tribunais judiciarios:

Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais:

a) eleger seus oérgéos 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 6rgaos

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;

c) prover, na forma prevista nesta Constituicdo, os cargos de juiz de carreira
da respectiva jurisdicéo;

d) propor a criagéo de novas varas judiciarias;
€) prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos, obedecido o
disposto no art. 169, paragrafo Unico, os cargos necessarios a administragao

da Justica, exceto os de confian¢a, assim definidos em lei;

f) conceder licencas, férias e outros afastamentos a seus membros e aos
juizes e servidores que Ihes forem imediatamente vinculados.

Ora, sao as cortes de contas que elegem seus 6rgaos diretivos, elaboram e aprovam seu

regimento interno, promovendo a desconcentracao administrativa em seu @&mbito; disciplinam a
tramitac&o de seus processos, de observancia obrigatéria pelos jurisdicionados; organizam sua
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secretaria; instituem a corregedoria; instauram concursos publicos, tanto para os cargos vagos

de auditores quanto para os servigos auxiliares, observando-se, igualmente, os limites impostos
pela LRF para as despesas com pessoal do Poder Legislativo (art. 169 da CF, c/c o art. 20, incisos
[, “a”, II, “a”, e lll, “a”, da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000); adotam as providéncias
necessarias para suprir as vagas de ministros ou conselheiros em seu quadro, comunicando

as autoridades constitucionalmente competentes para a indicagcao € nomeacgéo; e concedem
licencas, férias e outros afastamentos a seus membros e servidores publicos do quadro auxiliar.

Nesse diapaséo, ndo se vislumbram disparidades entre as atribuicdes dos tribunais do judiciario,
encartadas no art. 96, inciso |, da Constituicéo, e as dos tribunais de contas brasileiros.

Galgado esse degrau, centra-se, agora, no exame do inciso Il do mesmo artigo constitucional:

Il - ao Supremo Tribunal Federal, aos tribunais superiores e aos tribunais de
Justica propor ao Poder Legislativo respectivo, observado o disposto no art. 169:

a) a alteracdo do numero de membros dos tribunais inferiores;

b) a criacao e a extingédo de cargos e a remuneragdo dos seus servigos auxiliares
e dos juizos que Ihes forem vinculados, bem como a fixag&o do subsidio de seus
membros e dos juizes, inclusive dos tribunais inferiores, onde houver;

C) a criagcéo ou extingdo dos tribunais inferiores;
d) a alteragdo da organizacéo e da divisdo judiciarias.

Aqui, como se trata de competéncias de tribunais especificos que compdem o Poder Judiciario,
0S quais nao possuem a mesma estruturacédo constitucional dos tribunais apreciados pelo
presente estudo, a pretensa correlacdo nao se torna tdo perceptivel assim.

E de outro modo ndo poderia ser, eis que, segundo o art. 92 da CF, o Poder Judiciario € composto
pelos seguintes érgaos: Supremo Tribunal Federal (STF), Conselho Nacional de Justica (CNJ),
Superior Tribunal de Justica (STJ), tribunais regionais federais e juizes federais, tribunais e juizes
do trabalho, tribunais € juizes eleitorais, tribunais e juizes militares, tribunais e juizes dos estados

e do Distrito Federal e dos Territorios. Ja os tribunais de contas n&o se revestem dessa amplitude
nacional de um Poder Politico, s&o independentes e sua jurisdicao é restrita ao correspondente
ente federativo, sem qualquer subordinacéo jurisdicional, no &mbito de sua estrita competéncia, a
qualquer outro, salvo no que concerne a protecao dos direitos e das garantias constitucionais, a
exemplo do contraditério. Dessarte, inexistem tribunais inferiores de contas.

No que toca ao inciso Il do artigo constitucional em comento (“aos tribunais de Justica julgar os
Jjuizes estaduais e do Distrito Federal e Territorios, bem como os membros do Ministério Publico, nos
crimes comuns e de responsabilidade, ressalvada a competéncia da Justica Eleitoral”), verifica-se
que a competéncia para julgamento dos crimes comuns € de responsabilidade dos membros dos
tribunais de contas € delineada no plano constitucional. Portanto, nesse escopo, ndo se apresentam
incompatibilidades ao citado inciso, ja que o mesmo diploma define ambas as competéncias.
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Pois bem, com arrimo no art. 102, inciso |, “c”, os membros do TCU, em crimes comuns e de
responsabilidade, ser&o julgados pelo STF, enquanto que o julgamento dos crimes de mesma
natureza cometidos por membros dos demais tribunais de contas compete, em conformidade
com o art. 105, inciso I, “a”, ao STJ.

Posta essa demarcacéo constitucional de competéncias, inexistem contradicées quanto a
congruéncia da aplicagéo do art. 96, inciso lll, no &mbito dos tribunais de contas.

4 MAGISTRATURA NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O introito deste artigo evidenciou a evolugcéo do texto constitucional em torno do direito a
equiparacdo dos membros e auditores dos tribunais de contas aos magistrados do Poder
Judiciario, no que diz respeito as garantias, as prerrogativas, aos impedimentos, aos
vencimentos e as vantagens.

Em verdade, o TCU é integrado por nove ministros, dotados, em decorréncia do art. 73, § 3¢, da
Carta Republicana Federal, das mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos
e vantagens dos ministros do STJ, e os demais tribunais de contas se compdem de sete
conselheiros, que, dada a simetria determinada pelo art. 75, caput, equiparam-se, quanto aos
mesmos aspectos, aos desembargadores dos respectivos tribunais de Justica.

Em que pese o auditor (substituto de ministro do TCU e de conselheiro dos demais tribunais
de contas) ndo ser considerado, em termos constitucionais, um membro do Tribunal, conforme
é possivel extrair da exegese dos arts. 73 e 75, paragrafo Unico, da CF, é equiparado, em
termos de garantias e impedimentos, ao juiz do Tribunal Regional Federal, de acordo com o
art. 73, §4° (no caso dos auditores do TCU), ou ao juiz de Direito estadual de Ultima entrancia
ou de entrancia especial, em conformidade com a simetria imposta pelo art. 75, caput, c/c o
art. 73, § 4° (em relacao aos auditores dos demais tribunais de contas). E, como bem assevera
novamente Lima (2013, p. 68), “quando em substituicao a conselheiro, o auditor se equipara a
desembargador do Tribunal de Justica.”

A respeito da tematica, arremata Fernandes (2012, p. 819):

E importante notar que o constituinte foi muito criterioso ao definir as
atribuicées ordinarias do auditor, qualificando-as, ndo sem motivo, de
‘judicatura’, dada a feicdo judicialiforme das decisdes proferidas pelos
tribunais de contas. Esse argumento reforgca o fato de os ministros e
conselheiros, e do préprio Tribunal de Contas, exercerem fungdes
jurisdicionais e outras fun¢des. Assim, os auditores, por forga de dispositivo
constitucional, ttm atribuicdes ordinarias de judicatura, isto €, proprias de juiz,
do exercicio da magistratura.

Conclus&o em harmonia, desprovida de qualquer vicio de anacronismo, com a definicao de

Ruy Barbosa na exposicéo de motivos do Decreto 966-A, de 7 de novembro de 1890, que
institucionalizou o TCU:
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Corpo de magistratura intermediaria a Administracdo e a Legislatura, ndo
pertencendo, portanto, nem a uma, nem a outra, mas colocado em posi¢do
auténoma, com atribuigdes de revisao e julgamento, cercado de garantias
contra quaisquer ameagas.

Percepcéo literalmente estampada no estudo da jurisprudéncia de tribunais judiciais patrios
contido em artigo de autoria de Mour&o e Ferreira (2014, p. 165):

Tais sodalicios compreendem que as cortes de contas sdo compostas por
magistrados especializados nas matérias contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos entes federados e das entidades da
Administracao direta e indireta, sendo assim compreendidos os ministros,
conselheiros e auditores (ministros-substitutos e conselheiros-substitutos) dos
tribunais de contas, doravante designados por magistrados de contas.

Como também, dada a for¢a normativa do texto constitucional, o legislador infraconstitucional
se subjuga a essa equiparacédo em seu labor, que reflete na vida pratica dos tribunais de contas
brasileiros, em consonancia com as licées neoconstitucionalistas de Barroso (2005, p. 851):

Fruto desse processo, a constitucionalizagdo do Direito importa na irradiagcéo
dos valores abrigados nos principios e nas regras da Constituigdo por todo

o ordenamento juridico, notadamente por via da jurisdicao constitucional, em
seus diferentes niveis. Dela resulta a aplicabilidade direta da Constituic&o

a diversas situacodes, a inconstitucionalidade das normas incompativeis

com a Carta Constitucional e, sobretudo, a interpretacéo das normas
infraconstitucionais conforme a Constituicdo, circunstancia que ira conformar-
Ihes o sentido e alcance.

41 EXAME DA EQUIPARACAO QUANTO AS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DA
MAGISTRATURA

A Constituicao Federal elenca expressamente garantias e vedacdes dos juizes do Poder
Judiciario, entre os quais se pode cristalinamente englobar os ministros dos tribunais superiores,

como sdo os do STJ, eis que, como sobredito, tais tribunais sao 6rgédos do aludido Poder Politico.

O desiderato do constituinte, ao estabelecer essas garantias, consistiu em sedimentar a
independéncia de sua atuagdo, como lapidado por Branco e Mendes (2009, p. 975):

As garantias do Poder Judiciario, em geral, e do magistrado, em particular,
se destinam a emprestar a conformagéo de independéncia que a ordem
constitucional pretende outorgar a atividade judicial.

Em similitude de raciocinio, Lenza (2015, p. 844):
As garantias atribuidas ao Judiciario assumem importantissimo papel no

cenario da triparticdo de Poderes, assegurando a independéncia desse
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orgéo, que poderé decidir livremente, sem se abalar com qualquer tipo de
pressdo que venha dos outros Poderes.

O rol numerus apertus das garantias reside no art. 95, caput, a saber:
Art. 95. Os juizes gozam das seguintes garantias:

| - vitaliciedade, que, no primeiro grau, s6 sera adquirida apés dois anos de
exercicio, dependendo a perda do cargo, nesse periodo, de deliberacédo
do tribunal a que o juiz estiver vinculado €, nos demais casos, de sentenca
judicial transitada em julgado;

Il - inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, na forma do art. 93, VIII;

[II - irredutibilidade de subsidio, ressalvado o disposto nos arts. 37, X e Xl, 39,
§ 4° 150, I, 153, lll, e 153, § 2°, 1.

A vitaliciedade adquirida apds dois anos de exercicio se cinge a jurisdigcdo de primeiro

grau, isto €, aos anos iniciais na carreira de juiz, que se encontra na condi¢do de substituto,
com supedaneo no art. 93, inciso |, da CF. Por conseguinte e em face de os membros do
tribunais de contas serem investidos em cargos publicos equivalentes aos de ministros do
STJ ou desembargadores de Tribunal de Justica, 6rgdos que, em regra, ndo se subsomem

a envergadura de primeiro grau, desapropriado se exsurge o pressuposto temporal para a
obtencéo da garantia. Dessarte, a vitaliciedade deve ser atribuida imediatamente a investidura
dos membros dos tribunais de contas.

Do mesmo modo, néo se revela legitimo exigir aos auditores, para a obtencéo da vitaliciedade, o
transcurso de biénio, como no Tribunal Distrital (art. 75 da Lei Complementar distrital 1/1994) e no
do estado de S&o Paulo (art. 2°, § 1°, da Lei Complementar estadual 979/2005), ou de triénio, a
guisa dos tribunais estaduais do Amapa (art. 285 da Resolucédo Normativa 115/2013-TCE/AP), de
Santa Catarina (art. 99 da Lei Complementar estadual 202/2000) e dos municipios do Para (art.
20 da Lei Complementar estadual 84/2012). Eis que, como dantes mencionado, se encontram
em posicao equivalente a de magistrados de ultima entrancia, os quais, por consectario l6gico,
ja ultrapassaram a fase de juiz-substituto. Logo, normatizacdes em sentido contrario estao em
descompasso com a Carta Constitucional.

A inamovibilidade dos juizes ndo se amolda adequadamente aos tribunais de contas, néao pela
auséncia de potencialidade de uma necessidade concreta bradar pela referida garantia (eis que
a atuacéo institucional alcanca integralmente o respectivo ente federativo), mas, sim, pelo fato

de que, em todos os 34 tribunais de contas brasileiros, o colegiado, tanto reunido em Plenério
quanto em Camaras ou Sec¢des, funciona na sede do tribunal, mesmo local onde se localizam os
gabinetes dos membros e auditores.

A irredutibilidade salarial, por sua vez, tem visivel aplicagdo, haja vista que a fixacdo e o

escalonamento dos limites atrelados percentualmente a partir do subsidio dos ministros do
STF séo delimitados, de modo preciso, pelo art. 93, inciso V, da Carta de 1988. Deveras, o
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que ocorre é a elevagao praticamente automatica dos subsidios dos membros e auditores dos
tribunais de contas em compasso com eventuais reajustamentos conferidos como sucedaneo do
aumento nos subsidios do STF.

Assim, os ministros do TCU percebem subsidio correspondente a 95% dos subsidios pagos
no STF, em raz&o do disposto no supramencionado comando constitucional. Enquanto que os
conselheiros dos demais tribunais de contas s&o remunerados por subsidios limitados, com
fulcro no art. 37, inciso Xl, da CF, a 90,25% dos subsidios dos ministros do Supremo.

Jé& os auditores percebem subsidio igualado ao do magistrado de Ultima entrancia da mesma

esfera estadual, estipulado normalmente no Cédigo de Organizacéo Judiciaria local, salvo quando
estiverem substituindo os ministros (no TCU) ou os conselheiros (nos demais TCs), pois, atendendo
ao comando constitucional do art. 73, § 42, ¢c/c o art. 75, caput, acambarcam as garantias do titular.

O art. constitucional 93, em seu inciso XV, declara outra garantia aos magistrados, a de
distribuicao imediata dos processos em todos o0s graus de jurisdicdo. Posto isso e considerando
a propalada natureza judicante dos ministros, conselheiros e auditores dos tribunais de contas,
urge a incluséo da garantia na metodologia de trabalho dos tribunais.

Na pratica, os membros dos tribunais de contas instruem e presidem regularmente 0s processos
que lhes séo distribuidos, tal qual ocorre nos tribunais do Judiciario. Idéntica operacionalizagéo
se verifica quanto aos auditores em substituicdo aos membros dos tribunais.

A controvérsia emana, entretanto, quando se tem em conta o0s processos tramitados para auditores
que ndo se encontrem substituindo ministros do TCU e conselheiros dos demais tribunais de
contas. A propdsito, é cedico que os auditores desempenham atribuicdes de judicatura, seja
extraordinariamente, quando em substituicao aos ministros do TCU ou aos conselheiros dos
demais tribunais de contas, seja em sua labuta rotineira, fora do exercicio da substituicdo, vez que,
como ficou cristalizado no art. 73, § 4%, in casu, exercerdo “as demais atribuicées da judicatura”.

Pois bem, durante a substituicao, assumem a titularidade da instrucao dos processos de alcada
do titular, culminando no encaminhamento deles, com voto, para julgamento no Plenario ou érgéo
fracionario, a depender da organizac&o estrutural da corte de contas. Julgamento do qual participa
efetivamente, devendo ser computado seu voto, quando, da mesma forma, esteja substituindo
efetivamente o membro, por razdes de vacancia, férias, licenca e outros afastamentos legais.

Todavia, carece de uniformidade a regulamentac&o acerca da instrugdo dos processos por parte
dos auditores quando ndo estejam substituindo os membros dos tribunais de contas ou como
descrito na Carta Republicana de 1988.

Conservando incélume o paradigma do Judiciario, impende-se que 0s processos dos
jurisdicionados das cortes de contas sejam distribuidos regularmente aos auditores, a fim de que
presidam sua instrugéo — sendo-lhes permitido, inclusive, determinar diligéncias que entendam
pertinentes —, para, ao final, encaminhar proposta de voto ou congénere a deliberacéo do colegiado.

Artigo //

Revista TCU | 142



| q
Incipiéncia das Normas de Equiparacdo Constitucional das Garantias e Prerrogativas dos Membros e Auditores de 444

Tribunais de Contas com as Tipicas dos Magistrados do Poder Judiciario

Vozes contrarias, infelizmente, fomentam a perpetuacéo de anacroénicas legislacées, que
terminam por reduzir as atribuicées do auditor a um mero prolator de pareceres juridicos nos
processos que lhes sdo remetidos, como transcrito no art. 17 da Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas do Estado do Acre — TCE-AC e no art. 14 da Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso do Sul — TCE-MS.

Combatendo flagrante ofensa ao texto constitucional, sobressaem algumas decisdes judiciais
em amparo a tese posta no presente trabalho. Célebre exemplo reside no voto condutor da
decisdo do Mandado de Seguranca 5918-31.2009.8.06.0000/1, impetrado no Tribunal de
Justica do Ceara em desfavor do Tribunal de Contas dos Municipios cearenses, que resultou
no reconhecimento da “total independéncia funcional” dos auditores, inclusive quanto a regular
distribuicao dos processos.

Em sintonia, a medida liminar concedida no bojo do Mandado de Seguranca 2012.00107425,
manejado no desiderato, alcancado, de determinar a imediata distribuicao de processos de
contas aos auditores do Tribunal de Contas de Sergipe, com equidade e critérios impessoais
de sorteio aplicaveis a todos 0os magistrados da Corte de Contas, para que possam presidir a
instrucdo dos processos, relatando-os perante os integrantes do Plenario ou da Camara para a
qual estiverem designados.

4.2 EXAME DA EQUIPARACAO QUANTO AS VEDACOES CONSTITUCIONAIS DA
MAGISTRATURA

As vedacgdes aos juizes estao contidas no paragrafo Unico do art. 95:
Paragrafo unico. Aos juizes é vedado:

| - exercer, ainda que em disponibilidade, outro cargo ou funcéo, salvo uma de
magistério;

Il - receber, a qualquer titulo ou pretexto, custas ou participacdo em processo;
|l - dedicar-se a atividade politico-partidaria;

IV - receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribui¢cdes de pessoas
fisicas, entidades publicas ou privadas, ressalvadas as excegdes previstas em lei;

V - exercer a advocacia no juizo ou tribunal do qual se afastou, antes
de decorridos trés anos do afastamento do cargo por aposentadoria ou

exoneragao.

As vedagdes insculpidas nos retrocitados incisos | e lll s&o reproduzidas nas normatiza¢coes
internas dos tribunais de contas, em contraponto a infrequéncia das insertas nos incisos Il, IV e V.

Embora a graduacéo em Direito ndo consista propriamente em um requisito a investidura dos
membros das cortes de contas — sem esquecer da imprescindibilidade de que detenham
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notdrios conhecimentos juridicos, reclamados pelo art. 73, § 12, inciso I, da CF, ha de ser
preservada a vedacgao do inciso V, em virtude da propalada equiparac&o constitucional.
Dispositivo respeitado pelas cortes dos estados de Goias (art. 22, inciso X, da Lei estadual
16.168/2007), de Minas Gerais (art. 99, inciso VII, da Lei Complementar estadual 102/2008), do
Parana (art. 138, inciso VI, da Lei Complementar estadual 113/2005) e de Sergipe (art. 22, inciso
X, da Lei Complementar Estadual 205/2011).

43 EXAME DA EQUIPARACAO DE VANTAGENS INFRACONSTITUCIONAIS DA
MAGISTRATURA

O carater nacional € imanente ao Poder Judiciario, tendo o STF como “érgdo maximo do Poder
Judiciario”, como ja se manifestou o Pretdrio na ADI 3.367, julgada em 13 de abril 2005. Por isso,
ha tendéncia a uniformizacao das vantagens concedidas aos magistrados, independentemente
da esfera federativa a qual pertenca institucionalmente.

N&o por outras razdes que o constituinte insculpiu, na cabec¢a do art. 93, a legitimidade exclusiva
do STF para iniciar o processo legislativo de formacé&o da lei complementar instituidora do
Estatuto da Magistratura. Demais disso, autorizou 0s estados da Federagao a organizar a propria
Justica, sem, no entanto, deixar de observar os principios estabelecidos na Constituicdo Federal
e, por decorréncia logica, no Estatuto da Magistratura. Essa autorizagdo afluiu na promulgagéo
dos Cadigos de Organizacao Judiciaria existentes nos diversos estados brasileiros.

Alicercado na propugnada correspondéncia entre o Judiciario e as cortes de contas, avulta-se uma
correlacao entre as vantagens, inclusive financeiras, estipuladas pelas leis ou pelos codigos de
organizacao judiciaria para seus magistrados e as conferidas aos membros e auditores das cortes
de contas pertencentes a mesma esfera estatal. Verbi gratia, as representacoes ou gratificacées
concedidas em raz&o do exercicio das fungdes de presidente, vice-presidente e corregedor.

Matéria reluzente da equiparacao se subsume as férias anuais dos juizes, as quais, por forca do
art. 66 da Lei Organica da Magistratura Nacional (LOMAN) — materializada na Lei Complementar
35, de 14 de marco de 1979 —, perfazem 60 dias. Em consequéncia, os membros e auditores

dos tribunais de contas abrigam o mesmo direito, regramento que nao vem sendo observado,
expressamente, apenas na Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Acre (Lei
Complementar estadual 38/1993), que prevé, em seu art. 16, § 22, 30 dias de férias anuais para 0s
auditores, em contraposicédo aos 60 dias estipulados, no art. 13, para os respectivos conselheiros.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Ex positis, restou evidenciada a coexisténcia da magistratura do Poder Judiciario e a dos
tribunais de contas, esta intrinseca aos membros e auditores substitutos de ministros do TCU e
dos conselheiros das demais cortes. Inobstante, determinados atributos de feigdo constitucional,
malgrado decorridos mais de 25 anos da promulgacéo da Constituicdo Federal, ainda ndo estéo
sendo pacificamente abracados por essas cortes, a exemplo das garantias da vitaliciedade e
distribuicao imediata dos processos.
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Na realidade, o desrespeito somente se verifica em relagéo aos auditores e ndo aos membros.
Ambos, como ficou patenteado, equivalem a juizes e, por isso, devem ser tratados com
isonomia em todas as circunstancias envoltas e afetas as garantias da magistratura. A caréncia
da distribuicdo imediata dos processos reflete na indevida obstaculizagdo em assegurar a
presidéncia da instrugéo processual aos auditores, reduzindo seu papel a funcéo de parecerista,
fato observado na legislagéo atinente a alguns tribunais de contas estaduais. Outrossim,

foi constatado que nem todas as vedagdes encartadas na Carta Magna para os juizes sdo
reproduzidas nas normatizacées internas das cortes de contas brasileiras.

Supridas essas flagrantes inconsisténcias impeditivas da real equivaléncia da magistratura do
Judiciario a dos tribunais de contas, sem duvida, a forca normativa e efetividade da Constituicdo
Federal, germinadas da supremacia constitucional, serao, de fato, obedecidas e, por
conseguinte, revigoradas na Republica Federativa Brasileira.
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RESUMO

A acumulagéo de cargos, empregos ou funcdes publicas €, em regra, vedada pela Constituicao
brasileira, com fins nobres de preservar principios e posturas que regem um Estado democratico

e republicano: impessoalidade, isonomia, desconcentracdo de poder, segregacéo de funcdes,
moralidade e eficiéncia. A mesma Constituicdo excetua a acumulacao de dois vinculos na area

da saude, docéncia, técnico-cientifica, magistratura ou promotoria/procuradoria, nos termos dos
arts. 37, incisos XVI e XVII, 95, paragrafo Unico, inciso |, e 128, § 5°, inciso Il, alinea “d”, fazendo-o
em raz&do da caréncia nas areas acumulaveis e correlacao e sinergia entre elas. O acumulo foi
condicionado, ainda, pela Constituicdo, a compatibilidade das jornadas. A acumulacao de cargos
publicos fora desses parametros afronta a letra e os fins dos respectivos preceitos constitucionais

e deve ter tratamento proporcional a tal afronta. Disposic&o legal que caracterize a boa-fé do
servidor que, somente apds convocado pela Administracdo, opta por um dos cargos que ocupa,
sem considerar 0s atos pregressos do servidor, se mostra contra 0s preceitos constitucionais

da razoabilidade e proporcionalidade, podendo, na pratica, contrariar, também, os principios

da moralidade, da eficiéncia e correlatos. Ademais, tal disposicao legal termina por incentivar a
recorréncia do descumprimento da vedacao constitucional, ao dificultar sua punicdo administrativa e
até judicial. Urge corrigir tal disposicéo, para torna-la sustentavel e Util ao controle, e ndo um incentivo
a acumulacao ilicita de cargos, empregos ou funcées publicas.

Palavras-chave: Inconstitucionalidade. Improbidade. Opcao. Acumulagéo de cargos.
Servidor publico.
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1 INTRODUCAO
CORRUPCAO, IMPROBIDADE, IMPUNIDADE E LEGISLACAO CONIVENTE

A corrupcéo e a improbidade administrativa s&o males histéricos presentes nas sociedades.

Os dois termos se assemelham, sendo, muitas vezes, dificil distingui-los completamente. O
elemento ou a caracteristica mais distintiva € o fato de que a improbidade administrativa se
refere precipuamente a ato ilicito de servidor ou agente publico, podendo, eventualmente, atingir
particulares, enquanto a corrupcéo néao tem esse contorno de predominancia na esfera publica.

No direito positivo brasileiro, a improbidade administrativa pode ser conceituada,
sucintamente, segundo o que dispde a Lei 8.429/1992, como o ato praticado por agente
publico que implica enriquecimento ilicito privado ou prejuizo ao erario ou violacdo aos
principios da Administracdo Publica.

Assim, aqui a referéncia a corrupcdo compreendera sempre a improbidade administrativa
como subgénero daquela, sendo a “opc¢ao” prevista no § 52 do art. 133 da Lei 8.112/1990 a
espécie ora estudada.

Foi dito que a corrup¢éo alcanga historicamente todo o mundo, sendo universal, contudo,

por razdes Obvias, mostra-se mais comum e recorrente em paises com deficiéncias de
desenvolvimento social e politico, como o Brasil. Como corolério dessa realidade, tem-se que a
concentracéo de poder, a despolitizacdo e marginalizagdo de grandes parcelas da sociedade,
e, em tal condicéo, a dependéncia dessas parcelas de favores do poder publico, as lacunas

e 0s vicios na estrutura estatal de controle e fiscalizagdo (lacunas de competéncias, falta de
cooperacéo e integracéo das acdes etc.) e a impunidade resultante desses fatores tenderéo a
ser, a0 mesmo tempo, causas e consequéncias da corrupgao.

Somem-se a isso, no caso brasileiro, influéncias histéricas e culturais que desembocam no
famoso “jeitinho brasileiro”, na chamada “Lei de Gerson”, na pratica corriqueira de burlar a

lei ou cumpri-la apenas pontual ou aparentemente e naquele antigo adagio “farinha pouca,

meu pirdo primeiro”. Tais condutas e expressdes de nitida moral egoista (praticadas de forma
secreta e velada, mas também enaltecida) perpassam todos 0os ambientes e estratos sociais e,
reconhecidamente, tipificam, em parte, o comportamento do brasileiro. Se tais caracteristicas
ndo determinam a impunidade, parece certo que a amplia, tornando-a mais aceitavel, na medida
proporcional da frouxiddo de valores e propagacio dessa frouxiddo no seio da sociedade.

Ora, nada mais propicio para a impunidade do que a flexibilizagdo de principios morais, tornando
natural e comum valores e praticas que levam a corrupcao e improbidade, pelo dominio dos
privilégios pessoais e grupais e predominio do privado sobre o interesse publico. Nas palavras
atribuidas ao grande humorista brasileiro José Eugénio Soares, “a corrup¢éo ndo é um fendmeno
brasileiro, mas a impunidade é bem nossa”.

Conjugadas, entéo, as condicionantes politicas, sociais, econémicas e culturais brasileiras,

adviria quase que uma sina da corrupc¢ao para o pais, retroalimentada pela impunidade, a tornar
inutil seu combate. Contra tal falsidade, ha o alerta do Stukart (2003, p. 113): “Para os que acham
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que a corrupgao € natural, aculturada e indispensavel, observo que ha mais de cem anos esse
mesmo pensamento era repetido em relagéo a escravidao”.

Se o pals néo esta fadado a corrupgéo, muito menos é exemplo induvidoso de seu combate.

O Estado e a sociedade brasileiros tém sido tolerantes com as praticas ilicitas em questao e
MOoroso ou reticente no seu combate, a julgar pelas recorrentes prescricoes punitivas de politicos
importantes, pelas regalias persistentes em carreiras publicas, pelo engavetamento de medidas
legislativas moralizadoras, pela reeleicdo contumaz de processados, pelo tratamento estanque

e corporativo do tema. Aqui se exemplifica tal realidade com amostra do ordenamento juridico
brasileiro, falho e lacunoso. Foca-se na impertinéncia da disposicao penal administrativa sobre
acumulacéo ilegal de cargos ou empregos publicos.

No &mbito da legislacdo de um Estado vacilante no combate a corrupcéo, pode-se visualizar,
didaticamente, trés niveis de tratamento sobre cada matéria que diga respeito ao combate da
corrupcéo, do menos ruim para o pior: (1) a lei prevé a respeito, mas ndo dispée adequadamente
para bem instrumentalizar os administradores publicos e até os operadores do Direito; (2) ha total
omissao legislativa sobre o tema ou a area critica; (3) ha disposicéo legislativa contraria a moral €
ética, que beneficia a corrupcao e atrapalha seu combate.

De forma geral, os acordos internacionais de combate a corrupcéo podem se enquadrar, Como
um todo, predominantemente, no nivel 1 referido, enquanto disposicées genéricas, ratificadas e
incorporadas pelo Brasil (Decreto Legislativo 348/2005 e Decreto 5.687/2006), mas, em grande
parte, ndo especificadas nacionalmente, ndo consubstanciadas em normativos internos que
tenham pratica e efetiva aplicac&o. Sobre o carater publicitario politico-eleitoral das adesoes a
esses tratados, discorrem Ballouk Filho e Kuntz (2008, p. 31):

E aquelas convencdes néo estabelecem punicdes rigorosas, como bloqueios
comerciais, féruns internacionais de julgamento ou isolamento internacional
das nacdes que infringirem os acordos. Embora representem, no plano teérico
e tecnicamente, um avanco a longo prazo (décadas) [...], ttm por Unico efeito
pratico, no curto prazo, virar matéria-prima para promog¢ao da imagem dos
governos [...] como provas irrefutaveis de sua preocupagdo com a ética,
iniciativas e empenho paladino em combater a corrup¢ao. A quantidade
impressionante de adesbes de nacdes a esses tratados e féruns, e seus pifios
resultados praticos e/ou concretos na redugéo da corrupcao mundial, poderia
dever-se, e muito, ao risco de desgaste politico derivado da nao adeséo.

Tal fato significaria, para qualquer grupo governante, assumir a pecha de
corrupto ou conivente e municiar suas oposi¢des internas com uma evidéncia
flagrante de que eles se omitiram e recusaram a apoiar t&o nobres e louvaveis
iniciativas globais de combate a corrupcao.

De modo particular, esmiucando a Convencéo das Nagdes Unidas Contra a Corrupcéo, que o
Decreto 5.687/2006 incorporou como norma nacional (ou, no minimo, federal), pode-se inferir
que muitos dos preceitos e das diretrizes l& preconizados néo estao positivados de forma
suficiente, encontrando-se nos niveis 1 e 2 citados acima. Ou seja, muitas disposicdes la sdo
apenas norteadoras, ndo autoaplicaveis, e ainda nao ensejaram regulamentacéo patria.
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Como exemplo, falta legislagédo para dar cumprimento ao disposto no art. 7¢, no sentido da
edicéo de regras: a) baseadas nos principios da transparéncia e da eficiéncia e nos critérios
objetivos de mérito, equidade e aptiddo também para os cargos comissionados (o recente
Decreto 9.727/2019 deu os primeiros passos nesse sentido); b) adequadas para a selecdo

e formacao de titulares de cargos publicos mais vulneraveis a corrupgao; e c) voltadas a
transparéncia do financiamento de campanhas eleitorais e partidos politicos.

Este estudo trata de exemplo grave de legislacao falha, situada no pior nivel na escala

retrocitada de tratamento legislativo (nivel 3), contraria ao combate da impunidade e improbidade

administrativa. Trata-se da disposicao legal, contida no Estatuto dos Servidores Publicos

Federais Civis, sobre a “opgéo” que é dada ao servidor para escolha por um (ou dois, em certos

casos de acumulacdes multiplas) dos cargos acumulados ilicitamente.

2 VEDACAO CONSTITUCIONAL DE ACUMULACAO DE CARGOS PUBLICOS

Como regra geral, a Lei Fundamental e Suprema do pais (BRASIL, 1988), doravante chamada
Constituicao Federal (CF), veda a acumulac&o de cargos, empregos e funcdes publicas, s6 a

permitindo nas hipodteses restritas de: (a) cargo de professor com outro de professor ou técnico-
cientifico ou da magistratura; (b) cargo privativo de profissional de saude com outro equivalente.
Isso o faz na letra dos arts. 37, incisos XVI e XVII, 95, paragrafo Unico, inciso |, e 128, § 52 inciso
I, alinea “d”. Ademais, permite acumulagdo do exercicio da vereanca com o exercicio de outro

cargo, emprego ou fungéo publica (art. 38, inciso ).

Relativamente aos proventos correspondentes, como regra geral permanente, permite a

acumulacdo com remuneracao na atividade apenas relativamente aos cargos acumulaveis, os
eletivos e em comissao. E o que reza o art. 37, § 10. Os proventos s&o acumuléveis relativamente
aos cargos acumulaveis apenas, decorréncia l6gica das disposicoes constitucionais pertinentes

a acumulacao na atividade.

Certa e obviamente, a vedacao constitucional tem os fins nobres de preservar principios
e posturas que regem um Estado democratico e republicano: impessoalidade, isonomia,

desconcentracéo de poder, eficiéncia, segregacéo de funcdes etc. Tal proibicao intenta, assim,
evitar cabides de emprego, concentracao de oficios e poderes e prejuizos ao cumprimento das

atribuicdes dos cargos e dos principios ja citados, no ambito do setor publico.

Meireles (2000, p. 404), citando Aguiar (1970, p. 57), alertou que “em geral, as acumulacées s&o nocivas,

inclusive porque cargos acumulados s&o cargos mal desempenhados”. Com efeito, como regra, o

desempenho e a disponibilidade da pessoa no cargo ndo séo 0s mesmos quando tem outros vinculos.

Por sua vez, as restritas exce¢des se fundam na necessidade de aproveitamento de méo de obra

especializada e experiente nas areas carentes e estratégicas da Saude e da Educagao, confrontadas

com o saber e a experiéncia nas areas de conhecimento técnico-cientifico, ministerial e da

magistratura. A correlacéo de matéria dos cargos acumulaveis e consequente sinergia possibilitada

no seu exercicio, em prol do completo e eficiente provimento de pessoal nas respectivas areas,

ajudariam o desenvolvimento nacional e justificariam a exceg&o. No caso da vereancga, o fundamento

parece estar limitado a transitoriedade do mandato e maleabilidade da jornada.
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A acumulacao ilegal de cargos publicos n&o foi especificada pela letra da Lei 8.429/1990
como ato improbo, no entanto sua pratica € permeada, via de regra, por afronta a preceitos

la constantes, o que a faz subsumir as disposicées pertinentes da citada lei, conforme as
especificidades da ilicitude. Talvez o legislador ndo o tenha feito em raz&o da possibilidade de
acumulacéo ilicita ndo intencional ou de boa-fé.

Cammarosano (2006, p. 114) define o ato improbo como a violagdo intencional da ordem juridica
e de preceitos morais juridicizados (lealdade, boa-fé, veracidade etc.).

A acumulacéo ilicita é, via de regra, um ato de infrac&o intencional, eis que, se a ninguém é dado
desconhecer a lei para escusar-se a cumpri-la, ao servidor publico muito menos, sendo seu
dever primaz conhecer e cumprir a lei, ainda mais quando se trata de norma especifica sobre
sua condic&o de servidor, sobremodo, por se tratar de norma constitucional.

Além de descumprimento de preceito constitucional com conteido moral, a acumulacao

indevida costuma se fazer acompanhar de outras dissimulacdes e ilicitudes intencionais:

a falsa declaracao, que omite cargos ou altera jornadas, o retardo do dever de informar, o
descumprimento de jornada(s) etc. Enfim, a acumulacéo ilicita, muitas vezes, contém atos
multiplos de improbidade.

O certo é que quem acumula cargos fora daquelas excegdes constitucionais (cargo de professor
com outro de professor ou técnico-cientifico ou membro do Judiciario ou do Ministério Publico;
dois cargos de profissional da saude) esta cometendo ato, a um s6 tempo, inconstitucional

(por infringir o arts. 37, inciso XVI; 95, paragrafo unico, inciso |; e 128, § 5%, inciso I, alinea “d”,

da CF), ilegal (por infringir a legislacdo correspondente, sendo, na esfera federal, os arts. 118

a 120 da Lei 8.112/1990) e imoral (por desrespeitar a lei e os fundamentos morais da vedagao
constitucional: evitar cabides de emprego publico e assegurar isonomia, impessoalidade,
desconcentracao, eficiéncia, cumprimento pleno da jornada e dos encargos).

Para exemplificar, ja de pronto, cita-se 0 caso de um servidor que omita, em sua declaracao de
acumulacéo de cargos, um outro cargo publico que acumule. Tal servidor ndo estaria sendo
desonesto e agindo com interesse préprio e contrario a Administracao Publica, atrapalhando
estatisticas, diagndésticos, planejamento na area de pessoal e outras agcdes administrativas e
incorrendo em crime de falsidade ideolégica?

Outro exemplo: o servidor que acumula cargos com jornadas incompativeis nao estaria sendo
desonesto e agindo com interesse proprio € contra o erario publico? N&o estaria auferindo
vantagem indevida, remuneracao ilicita, por jornada mal ou ndo cumprida?

E mais uma ilustracao: os servidores chefes do servidor que acumula ilegalmente, ao acobertarem tal
ilicito ou, até, participarem diretamente dele (com declaragdes falsas, permissédo de descumprimento
de jornadas etc.), ndo estariam, também, sendo desonestos com a sociedade e o Estado?

Mostra-se 6bvia a resposta afirmativa para todos esses questionamentos. No primeiro e Ultimo
exemplos, a ilicitude pode ser enquadrada como ato de improbidade administrativa que “atenta
contra os principios da Administracdo Publica”; no segundo, como ato improbo que “importa
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enriguecimento ilicito”. Tudo fundado perfeitamente nos termos conceituais contidos no caput
dos arts. 9% e 11 da Lei 8.429/1992.

Pois bem, existe uma disposicéo legal que contraria toda essa légica imperativa do Direito, que
prevé varias oportunidades para o servidor que acumula ilicitamente se declarar de boa-fé, ndo
fazendo tal disposicéao legal qualquer ressalva quanto a sua aplicacéo, estendendo-a a toda

e qualquer situacdo. Trata-se do § 5° do art. 133 da Lei 8.112/1990, que prevé a configuracédo
da boa-fé do servidor que optar por um dos cargos até o ultimo dia de prazo fixado pela
Administracao para sua defesa, nos termos |4 referidos.

Importa aqui atacar tal disposicao legal, caracterizando seu descabimento e sua inconsisténcia,
almejando a sua revogacao ou alteracéo, para se adequar aos principios constitucionais da
moralidade, proporcionalidade e razoabilidade, aos preceitos da Lei de Improbidade e ao
combate a impunidade no pafs.

Com efeito, a “opcan” prevista no § 5° do art. 133 da Lei 8.112/1990, enquanto vigente, traz uma
gama de indicios e efeitos tedricos e praticos perversos para a sociedade e o Estado. Dentre
eles, podem-se citar: 0 aumento da sensacao de impunidade; o incentivo a acumulacao ilicita e
suas vantagens econdmicas para o transgressor enquanto perdura a acumulagéo; o desestimulo
para a apuracao dos fatos e busca da verdade material.

A um s6 tempo, o presente trabalho busca contribuir para o combate a improbidade
administrativa em varias frentes tradicionais de luta: aperfeicoando a legislacao, dando-lhe
finalidade publica e coercitividade, desestimulando a pratica da acumulacgéo ilicita de cargos e
combatendo a impunidade. As criticas ao texto legal vigente e as sugestbes para sua alteracéo
vao todas neste sentido contributivo.

3 ASPECTOS DE INCONSTITUCIONALIDADE DA “OPCAQ”

O texto abaixo é transcricéo literal quase integral do artigo de Freitas (2001) — “Acumulacéo ilicita
de cargos publicos e o direito de opcéo” —, disponivel em http://jus.com.br/revista/texto/2182,
que trata de argumentacao doutrinaria sobre inconstitucionalidades (permissividade a ilicitude,
inobservancia do principio da razoabilidade etc.) na faculdade legal em comento, na mesma
linha do presente trabalho. O texto grifado € a parte do trabalho que merece ressalva: a situagao
absoluta e universal de impunidade apresentada é, na verdade e na pratica, uma situacéo
amplamente predominante, resultante da tendéncia indulgente no ambito administrativo, que,
mais proximo dos fatos inquinados e das pessoas investigadas, perquire o caminho mais facil e
tolerante da literalidade legal da “opc¢éao”.

O processo administrativo disciplinar para apuracdo de acumulacgéo ilegal
de cargos passou, com a edicédo da Lei 9.527, de 1997, a se desenvolver
sob novo rito, denominado de procedimento sumario, que se da em fases
idénticas as do rito comum, possuindo, entretanto, prazos abreviados para
desenvolvimento, conclusao e julgamento, que n&o poderao exceder 30
dias, admitindo-se, excepcionalmente, prorrogacéo por até 15 dias, se
circunstancias imperiosas o exigirem.
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A principal novidade trazida pela Lei 9.527/1997, entretanto, ndo diz respeito
ao rito do processo, mas, sim, a inusitada e reprovavel oportunidade que é
dada ao servidor, antes da instauragéo do processo, de optar por um dos
cargos em regime de acumulagéo e caracterizar, com esse ato, sua boa-fé,
impedindo, com isso, 0 prosseguimento da agéo disciplinar. [...] 0 processo
disciplinar somente pode ser instaurado depois de ter sido oferecida ao
servidor a oportunidade de optar por um dos cargos, hipdtese em que
restara configurada, com esse ato apenas, sua boa-fé e, em consequéncia, o
processo sequer sera iniciado.

[...] A nova disciplina juridica vai ainda mais longe, ao ponto de permitir
que, mesmo apos o processo ter sido instaurado, o servidor tenha nova
oportunidade de optar por um dos cargos [...].

Com essa nova disciplina juridica, jamais comissdo alguma conseguira
comprovar a ma-fé do servidor que se encontre acumulando cargos
ilicitamente, ja que sua opcéao por um dos cargos dentro do prazo
estabelecido pela lei caracterizara sua boa-fé e ensejara o ndo
prosseguimento do processo ou, caso isso ja tenha se verificado, seu imediato
arquivamento. [...] Em outras palavras, nunca servidor algum sera punido

por ter acumulado cargos, empregos ou funcdes publicas, reduzindo-se,

com isso, a letra morta a proibicao constitucional de se acumular cargos

publicos. Casos havera, por certo, em que o servidor acumulara cargos

publicos durante um, dois, cinco ou dez anos com a mais nitida ma-fé, até
que a situacdo irreqular seja detectada pelos érgédos de controle e a ele seja
formulado um convite para optar por um dos cargos, resolvendo-se, com isso,

a situacdo ilicita, sem que o0 mesmo fique sujeito a demiss&o ou obrigacao de

ressarcir os valores recebidos indevidamente durante anos (grifo nosso).

E facil perceber que os dispositivos da Lei 8.112/1990 que preveem tal opcao
s&o inconstitucionais, merecendo, por isso, imediata revogacao ou decretacao
de sua invalidade pelas vias judiciais adequadas. A op¢ao em destaque além
de afrontar a Constituicao Federal, € um verdadeiro incentivo a acumulacao
ilegal de cargos, pois somente apds a constatacao da situacéo irregular é

que o servidor sera convidado a optar por um deles, e recebera, ainda, como
prémio, o esquecimento do passado, ficando dispensado de repor os valores
recebidos ilegalmente. [...]. Uma simples opgéo, evidentemente, nao pode ter
0 condao de regularizar o passado irregular. Atos inconstitucionais ndo podem
ser legitimados por meio de lei ordinaria, a menos que se pretenda subverter a
ordem juridica constitucional.

Tem sido utilizado o argumento de que essa o0p¢ao visa a evitar o
enriquecimento sem causa do Estado que usufruiu do trabalho do servidor
durante algum tempo, ndo podendo, por isso, exigir a restituicdo dos valores
que lhe foram pagos, pois tais verbas representam apenas a retribuicdo pelo
trabalho efetivamente prestado. [...] A dispensa dos valores indevidamente
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recebidos deveria destinar-se apenas aos casos em que ficasse constatada
a verdadeira boa-fé do servidor, como nos casos em que pairasse duvida
razoavel sobre a natureza juridica dos dois cargos e sua possivel acumulacéo
legal. Admitir, entretanto, por presuncao legal, que a boa-fé pode ser

obtida por meio de uma simples opc¢ao € atentar contra a razoabilidade,
além de servir como verdadeiro incentivo legal para a prética de atos que
s&o proibidos pela Constituicdo Federal. Ora, se o servidor € obrigado a
declarar no ato de sua posse que ndo acumula cargos publicos, como fazer,
posteriormente, vista grossa a essa afirmacéo? Se prestou declaracao falsa,
ele cometeu crime. N&o €, portanto, juridicamente razoavel que, constatada
a acumulacéo, as declaracdes prestadas no ato da posse néo sirvam para
absolutamente nada. Suprima-se, entéo, essa exigéncia.

Parece-me, portanto, que as regras anteriormente vigentes eram mais
consentaneas com a Constituicdo Federal, pois, constatada a legitima e
verdadeira boa-fé — ndo essa admitida por presuncéo —, oferecia-se ao servidor
a oportunidade de optar por um dos cargos, hipdtese em que era dispensado
da devolugao dos valores, que, embora indevidos, foram percebidos sem

dolo ou ma-fé. Entretanto, constatada sua ma-fé, o servidor ficava sujeito a
demissao dos dois cargos, além de ter que ressarcir as quantias que recebeu
indevidamente ao longo da acumulag&o. A op¢ao ora instituida por lei fere os
bons propdsitos que levaram o constituinte a proibir a acumulacéo de cargos
publicos, qual seja, o de evitar que poucos cidaddos monopolizem a ocupagéo
desses cargos para obterem duplo ganho, sem a dedicacao necessaria para
0 exercicio de cada um deles, trazendo reflexo negativo na prestacao do
servico publico. A lei que a instituiu é, portanto, flagrantemente inconstitucional,
merecendo, por isso, sua imediata revogacéo ou correcéo pelas vias judiciais
adequadas. Boa-fé ndo se adquire por meio de opc¢éo.

A par das razdes juridicas e l6gicas expostas por Dantas, destacam-se os efeitos potencialmente
prejudiciais ao erario e a sociedade advindos de cada acumulacao indevida e os impactos
exponenciais do dispositivo legal questionado sobre aqueles efeitos adversos. Da acumulacéo
indevida decorrem as seguintes adversidades potenciais, de ordem juridica, ética, social e
econdmica: afronta a Constituicéo e legislacdo do pais, disseminagao da recorréncia como
normal/aceitavel na sociedade e nos entes publicos, retirada de posto de trabalho do mercado,
reduzindo a eficiéncia do servico prestado (por jornada ndo cumprida ou sobrecarga de
trabalho), e prejuizo ao erario (ao remunerar servico mal prestado ou ndo prestado por servidor
com multiplas jornadas e ao destinar recursos para apuragao/controle).

Da “opc¢ao” disposta no art. 133, § 5, da Lei 8.112/1990 propriamente dita, resulta a
maximizacéo dos efeitos adversos citados, em espiral viciosa, no campo juridico, ético, social

e econdmico: tal dispositivo desrespeita a Constituic&o, ao permitir que a afronta a ela néo seja
objeto de responsabilizacéo e pena (suspenséo, demissao, ressarcimento, multa etc.); incentiva
a prética da acumulacéo indevida, ao deixar o ilicito sem a correspondente pena, sendo um mau
exemplo do Estado para a sociedade; favorece a perduragéo, disseminacao e recorréncia das
acumulacoées indevidas, afetando mais o setor publico e seu mercado de trabalho; e maximiza
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0S prejuizos ao erario, mediante dispéndios com servico mal prestado e com apuracoes sem
alcance penal e financeiro (ressarcimentos).

Quanto ao desrespeito a Constituicéo, a tolerancia da pratica de acumulacéo ilicita, instituida
pelo § 52 do art. 133 da Lei 8.112/1990, fere frontalmente varios principios constitucionais. O
principio da moralidade ¢ atingido pelo carater tolerante da “opgéo” com praticas imorais,

como declaracéo falsa de ndo acumulacéo, dissimulagédo do exercicio dos cargos acumulados,
postergagéo da acumulagao indevida até o ultimo momento etc. O principio da eficiéncia é
solapado, porque a permissiva “op¢ao” faz o Estado perder poder € meios para controlar e
estancar a multiplicidade e recorréncia de acumulacées indevidas e com jornadas e encargos
mal desempenhados. O principio da razoabilidade é desprezado diante da irracionalidade da
“opcao”, que, em um passe de magica, retira do mundo do direito o mundo real, anistiando ou
imunizando o delinquente. O principio da proporcionalidade é ignorado ante a “opcéo” de nivelar
todos os ilicitos de acumulacéo, desconsiderando especificidades e agravantes, como multiplos
vinculos, falseamento de declaracées, recorréncia de acumulacao etc. Por fim, o principio da
responsabilizac&o por ilicitude é rechacado pela “opcéo”, quando retira do ordenamento juridico
penalidades que caberiam a quem se beneficia por atos inconstitucionais.

Sobre este ultimo aspecto (desrespeito ao principio da responsabilizacao por ilicitos, previsto,
inclusive, no § 5% do art. 37 da Constituicdo), o dispositivo legal em comento se mostra
juridicamente incompleto, pois prevé o preceito (vedacao de acumular cargos afora das
hipdteses constitucionais) e a forma de estanca-lo, sem prever a sangao correspondente
(penalidade para quem contrariar o preceito). Nao se pode confundir a demiss&o do cargo
inacumulavel, que é o modo necessario Ultimo de se fazer cumprir a Constituicdo, com a
sancao que deve sofrer o delituoso, aquela parte da norma que visa a coagir as pessoas ao seu
cumprimento, trazendo seguranca € justica para a coletividade e eficacia para a norma. Assim,
falta a lei o elemento coercitivo que deve estar presente em toda norma que trata de ilicito. Desta
forma, o dispositivo legal se apresenta viciado na forma e no mérito.

4 EXEMPLOS DE EFEITOS PRATICOS ADVERSOS: IMPUNIDADE E CONFUSAO
JURIDICA

A “opcgao” dada ao servidor que acumula cargos publicos ilicitamente para escolher um dos
cargos e demitir-se de outro, caracterizando sua boa-fé, impede ou dificulta a responsabilizacdo
do servidor pelos atos ilicitos cometidos durante a acumulacao ilicita, particularmente, no &mbito
administrativo, mais do que na esfera judicial.

E de se esperar que o empecilho ocorra mais na atuagao administrativa (Poder Executivo

e administragdo dos demais Poderes), pela proximidade com o servidor e circunscricéo as
disposi¢des de seu estatuto, além de ser a primeira instancia a tratar o problema da acumulagéo,
0 que importa em maior quantidade de casos examinados etc. Nesse contexto, a tendéncia é
que o Ministério Publico (MP) e o Judiciario examinem com mais abrangéncia e acuidade (e

até imparcialidade, por mais distante dos fatos) a menor gama de casos que Ihe é submetida,
examinando a questéo, inclusive, sob o fundamento de outros codigos.
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A indulgéncia legislativa tem levado a inagdo administrativa. Enquanto o Estatuto dos Servidores
Publicos Federais prevé facil perddo para quem acumula de forma inconstitucional, o érgédo
central e os 6rgéos descentralizados de gestéo de pessoal, de forma sincronizada com aquela
indulgéncia, deixam de apurar e combater devidamente a irregularidade. E o que se depreende
da falta de estudos e levantamentos mais sistémicos e nacionais sobre a questéo, da auséncia
de atuacao mais resolutiva para prevenir e punir amplamente as irregulares acumulacées de
cargos e jornadas em todo o pais. Ressalva-se, apenas, a atuacéo de controle mais consistente
no ambito federal, desenvolvida pontualmente pelo Tribunal de Contas da Uni&o e pelo érgéo de
controle interno do Poder Executivo.

Um dos raros levantamentos pertinentes de ambito nacional de que se tem noticia apontou 164
mil indicios de irregularidades, representando 5,3% dos registros analisados, e estimou que a
resolucado das irregularidades geraria economia de R$ 1,7 bilhdo. Tal levantamento abrangeu,
apenas, 13 unidades federadas e deixou de fora estados mais representativos do contingente de
servidores, como S&o Paulo e Minas Gerais (vide http://oglobo.globo.com/pais/mat/2010/03/17/
servidores-sao-suspeitos-de-acumular-cargospublicos-916096872.asp). O carater limitado,
esporadico, pontual e estanque desses levantamentos € um dos indicadores da falta de atuacéo
efetiva do poder publico nessa seara.

Embora parcial, o levantamento divulgado pela imprensa traz dados preocupantes de irregularidades
que seriam taxativa e facilimente caracterizadas como muito graves: 53.793 servidores acumulando
mais de dois cargos publicos e 47.360 servidores docentes em regime de dedicacdo exclusiva
acumulando mais de uma fung&o. Duas situacdes extremas de inconstitucionalidade e ilegalidade
muitas vezes agravadas pelo fato de haver acumulagéo com cargos na esfera privada, em prejuizo
parcial ou total da presenca e producao nos cargos publicos.

No ambito federal, a acumulacao ilicita de cargos tem gerado algumas punicées ao longo

dos anos no Poder Executivo, conforme o “Relatério de acompanhamento das punicdes
expulsivas aplicadas a estatutarios no ambito da Administracdo Publica”, produzido pelo
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU) em 2016, mas
estdo contabilizadas juntamente com as ocorréncias de abandono de cargo e inassiduidade,
respondendo as trés causas expulsorias por apenas 23% do total das punicées expulsivas.
Deve-se questionar a falta de categorizagéo propria (contabilizacdo especifica da causa
expulsoéria acumulacéo ilicita de cargos), o percentual de 4 a 16% de reintegrac&o no periodo, o
efeito da atuacéo judicial nas expulsdes e reintegracdes, a falta de relatérios publicos relevantes
no ambito dos outros Poderes e das outras esferas.

Nesses exemplos, como em tantos outros, somente considerando 0s deveres e as proibicoes
relacionados nos arts. 116 e 117 da Lei 8.112/1990, haveria as seguintes infragGes legais,
provavelmente cometidas pelos servidores que acumulam cargos indevidamente, a serem
apuradas e punidas, conforme o grau de incidéncia: inobservancia das normas legais e
regulamentares (sobre presenca, jornadas, atribuicoes etc.); inassiduidade e impontualidade

ao servico; auséncia do servico durante o expediente; procedimento desidioso; execucéo de
atividades incompativeis com o exercicio do cargo ou da funcéo e o horario de trabalho; recusa a
atualizar seus dados cadastrais, quando solicitado.
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Desta forma, o § 52 do art. 133 da Lei 8.112/1990, quando prevé a boa-fé e o saneamento da
irregularidade com a simples “op¢éao”, aniquila com boa parte das suas proprias disposi¢coes
sobre a boa conduta do servidor, em particular, as referentes aos deveres, as proibicoes e as
penalidades (arts. 116 a 132).

A “opcao” em comento funciona como obstaculo para a correta e proporcional responsabilizacao
de quem acumula ilicitamente. E, por ensejar que o Estado nao puna adequadamente quem
comete o llicito, funciona como sério obstaculo, também, para a prevencéo das acumulacoes
indevidas. Ao constituir barreira para a devida responsabilizacao do servidor infrator, termina por
n&o prevenir a infracao e, pior, por incentiva-la.

Além disso, gera, na pratica, uma espécie de prescricdo antecipada das acdes administrativas
contra os ilicitos associados a acumulacao indevida, podendo-se falar em imunidade de conduta
dos acumuladores. Falta de apuracéo de ilicitos e impunidade de seus agentes sao efeitos
maléficos da dita “opcao”.

Outro efeito perverso € o de confundir o aplicador do Direito, j& que a disposicdo ndo apenas destoa
da Constituicao, como também de normas infraconstitucionais correlatas. E o que ocorre, por exemplo,
com a chamada Lei 8.429/1992, que conceitua, no caput do seu art. 11, “atos de improbidade
administrativa que atentam contra os principios da Administracéo Publica” como a “agdo ou omisséo
que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicoes”.

E certo que o Ministério Publico busca enquadrar determinadas acumulacées ilicitas como
improbidades administrativas. Pode-se constatar isso mediante pesquisa em sitios oficiais dos
tribunais de justica ou regionais federais. Contrario a esse posicionamento ministerial, ttm-se
artigos e sentencas que realcam a literalidade do dispositivo em questao.

Um desses artigos € o estudo de Mattos (2006), cujos titulos no suméario resumem todo o teor:

Acumulacéo irregular de cargos. Opc¢ao tempestiva por um dos vinculos
publicos retira a tipicidade da acao de improbidade administrativa. | —

O carater aberto da Lei 8.429/1992 possibilita ao Ministério Publico o

manejo indevido da agéo de improbidade administrativa. Il — A regra geral
constitucional € a previsdo da inacumulabilidade de cargos, ressalvadas as
hipdteses legais. Ill — O direito de op¢ao a um dos cargos/empregos gera boa-
fé do agente publico, ndo podendo haver subsuncéo via de consequéncia no
tipo legal da Lei 8.429/1992. IV — Impossibilidade de ressarcimento ao erario
do que foi recebido como contraprestagdo pecuniaria.

A argumentacao do autor se centra no entendimento de que a caracterizacéo do ato improbo
requer o elemento dolo (ma-fé) e de que a lei retira esse elemento da acumulacao irregular
quando o servidor publico opta por um de seus cargos/empregos no prazo legal, conforme §
5¢ do art. 133 da Lei 8.112/1990. Cita trecho de voto de julgado do Superior Tribunal de Justica
(STJ), no RO em MS 11.197/RJ, para reforcar que a “opgao” retira a ma-fé da acumulagéo
irregular, declarando-a como ato de boa-fé:
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Prosseguindo, se a acumulacao ¢ ilegal, o servidor deve fazer a sua opcao (que

€ um direito), para sanar tal ilegalidade. N&o se trata de presumir a méa-fé do
servidor. Trata-se apenas de considerar de boa-fé aquele que, tomando ciéncia da
ilegalidade em sua situag&o funcional, exerceu o direito de permanecer no servico
publico, optando por um dos cargos. [...]. Procura-se, com isso, apenas garantir

ao servidor que lhe seja proporcionado o direito de opcao, para que se possa
escolher um dos cargos. Se, mesmo assim, nao quiser fazé-la, (fica) caracterizada
a ma-fé, porque ai estara objetivamente a sua intencao de acumular cargos.

Ao contrério do que transparece na letra transcrita acima, o STJ ndo apreciou a legitimidade,
moralidade ou constitucionalidade da “opcéo” ou a incolumidade de qualquer “optante”, nem
poderia fazé-lo em sede de Recurso Ordinario cujo acérdao ratificou decisdo do TJ/RJ contra

o servidor demitido. Em verdade, ha decisées do STJ que consideram a acumulacéo ilicita

ato de improbidade, a depender da legislacao aplicavel em cada caso, independentemente

da “ndo opcao” para caracteriza-la. Em sede de Recurso Especial — Resp 1129423/SP —, por
exemplo, o STJ manteve decisao do tribunal de origem que entendeu configurada a improbidade
administrativa pela acumulagao de trés cargos publicos municipais por agente politico. Ementa:
“Processual civil e administrativo. A¢ao civil publica. Improbidade. Acumulacéo ilegal de
cargos. Ex-prefeito. Aplicacao da Lei 8.429/1992. Compatibilidade com o Decreto-Lei 201/1967.
Deficiéncia na fundamentacao. Sumula 284/STF”.

Ha, também, julgado que considera comprovada a ma-fé quando ha declaracao falsa (RMS 24643/MG):

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. (...) AUSENCIA DE BOA-FE NA
CONDUTA DO SERVIDOR. (...) 5. O prazo decadencial de 5 (cinco) anos do
direito da Administracao de anular os atos administrativos de que decorram
efeitos favoraveis para os destinatarios nao corre quando comprovada ma-
fé. Hipdtese em que a recorrente fez declaracéo que ndo correspondia a
realidade dos fatos quando assumiu o segundo cargo. Afirmou ndo exercer
outro trabalho remunerado pelos cofres publicos.

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) também autoriza 0 exame caso a caso de
responsabilizacdo do agente, a depender da verdade processual, conforme se depreende da
ementa do MS 26085/DF, o que retiraria o carater imunizante terminativo da “opcao”:

MANDADO DE SEGURANCA. [..] 1. A compatibilidade de horarios € requisito
indispensavel para o reconhecimento da licitude da acumulagédo de cargos
publicos. E ilegal a acumulagao dos cargos quando ambos estio submetidos
ao regime de 40 horas semanais e um deles exige dedicacéo exclusiva. [...] 3.
O reconhecimento da ilegalidade da cumulacéo de vantagens nédo determina,
automaticamente, a restituicdo ao erario dos valores recebidos, salvo se
comprovada a ma-fé do servidor, o que nao foi demonstrado nos autos. [...].

De outra parte, alguns ilicitos cometidos por quem acumula ilegalmente s&o tipificados como

crime, a exemplo da declaracéo falsa de ndo acumulacéo, configurada como falsidade
ideolodgica, assim subsumida em julgado do préprio STF no RE 86863/ES:
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CRIME DE FALSIDADE IDEOLOGICA. O RECORRIDO TINHA O DEVER
JURIDICO DE DECLARAR OS CARGOS PUBLICOS NOS QUAIS SE ACHAVA
INVESTIDO, INCLUSIVE EM SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA, PORQUE
A ISSO ESTAVA OBRIGADO |[...].

O estudo de Mattos em referéncia (2006), enfim, se mostra incompleto e parcial, ao limitar-se a
literalidade de uma das leis confrontadas (Lei 8.112/1990), questionando o alcance, apenas, da
outra (Lei 8.429/1992), e ao especificar que o objetivo do estudo foi contrapor-se as acdes de
improbidade movidas pelo Ministério Publico paulista contra servidores que exerceram “opc¢ao”.
Ora, o autor, tratando de casos paulistas, ndo citou nenhuma legislacdo do Estado de Sao Paulo
nem exemplificou nenhuma situacao concreta de acdo ministerial naquele estado que considera
absurda. Seu artigo, no entanto, serve aqui para evidenciar, mais uma vez, a controvérsia

no ambito da aplicac&o do Direito (atuacdo ministerial e judicial paulista versus atuacéo
administrativa) gerada pela disposicéo legal ora questionada.

Assim, embora os tribunais ndo tenham negado aplicacao a disposicao legal em comento e

o STF ndo a tenha declarado inconstitucional, até porque ndo provocado neste sentido por
ADI, h&a espaco para confuséo pelos operadores do Direito e decisdes divergentes pelos
orgaos administrativos e judiciais. Mais um efeito ruim da disposicao do § 5° do art. 133 da Lei
8.112/1990 como se encontra: o potencial para controvérsias juridicas.

5 CONCLUSAO

ALTERNATIVAS PROPOSTAS

Pelo conceito de improbidade contido no art. 11 da Lei 8.429/1992, a acumulagéo ilicita e
inconstitucional de cargos publicos se subsume, em principio, aquele subgénero de improbidade.
Mas n&o so, enquadra-se na espécie prevista no inciso | do ja citado art. 11: “praticar ato visando a
fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de competéncia”.

Com efeito, o servidor publico federal que presta concurso, toma posse e entra em exercicio no
cargo que lhe é vedado acumular esta sendo claramente desonesto e desleal as instituicdes
(Constituicao, lei, 6rgaos publicos envolvidos). E, muitas vezes, leva a cumplicidade de
servidores, com conduta tipicamente improba (desonesta, parcial, ilegal e desleal), a teor do
mesmo inciso | do art. 11 da Lei 8.429/1992.

Desta maneira, o tratamento legal a ser dado pela Lei 8.112/1990 deve ser inverso ao vigente:
a acumulagao inconstitucional de cargo publico se revela juridicamente abominavel, via de
regra, ato improbo, com presumida ma-fé; para afasta-la, seria necessario haver histérico

de providéncias, por parte do servidor, que apontassem noutro sentido, para indicios ou
evidéncias de boa-fé, tais como: declaracéo tempestiva e verdadeira sobre a acumulagéo de
cargos, consultas formais aos entes publicos em questao sobre a legalidade da acumulacéo,
assiduidade e desempenho comprovadamente regulares nos cargos acumulados € outras
condutas e iniciativas positivas.
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Deve a lei que trata de ilicitos prever as penas correspondentes. No caso especifico, pode

e deve haver uma gradacao de san¢oes, além da 6bvia e imperativa demisséao do cargo
acumulado ilicitamente. De forma ilustrativa, as penas poderiam abranger: demissdo ou
suspenséo de exercicio do cargo remanescente, restituicdo de valores proporcionais a
incompatibilidade das jornadas, multa e tipificagdo da acumulagao ilicita como improbidade
administrativa. Para tal, seriam considerados os agravantes do ilicito, tais como: a recorréncia,
a acumulacao multipla, a declaracéo falsa, o0 descumprimento das jornadas respectivas, a
sobreposigéo de jornadas e a lotagdo em mais de um vinculo (subespécie mais ardilosa de
descumprimento de jornadas, no caso, por exemplo, de cess&o/requisicao, ficando o cedido
ou requisitado num mesmo érgdo com dois cargos, mas uma so jornada), o desatendimento a
solicitacdo do érgéo e a pratica conjugada de ilicitos.

De forma ilustrativa, ainda, a “opcédo” em comento deveria servir apenas para oportunizar ao servidor
que tenha agido de boa-fé a escolha do cargo em que queira permanecer, antes que o ente publico
competente (0 érgéo do ultimo ingresso) o demita por dever de oficio. O exercicio da “opcéo” por
quem acumula ilicitamente configuraria um beneficio ao servidor acumulador que comprovasse

sua boa-fé. Caso contrario, se ndo comprovasse sua honestidade na acumulacao, deveria restar

um leque de penalidades proporcionais a gravidade dos ilicitos cometidos, a serem impostas pelos
6rgéos envolvidos e prejudicados, apds o devido processo investigativo, com ampla defesa.

Assim, razoavel é que a falta do exercicio da “opc¢ao”, quando convocado o servidor, caracterize
sua disposicéo de persistir na pratica ilicita, patenteando a ma-fé presumida ou reforcando a ja
apurada. O exercicio da “opg&o”, por outro lado, deve beneficiar, apenas, a quem tenha agido
de boa-fé, comprovadamente, quando ndo restarem nem sobrevierem outras irregularidades

caracterizadoras da ma-fé.

Ao invés de dispor tolerando a inconstitucionalidade, descaracterizando improbidades e, com
isS0, até incentivando a pratica continuada e recorrente de acumulagdées ilicitas, poderia a lei
ter disposto da forma acima sugerida e sobre 0s elementos caracterizadores da ma-fé, suas
hipdteses e penas respectivas.

Diante dos problemas insitos ao dispositivo legal em comento e considerando a necessidade
premente de sua mudanca, o que se impde aos cidadaos conscientes, aos académicos das
ciéncias sociais aplicadas e do Direito, aos 6rgdos de controle e as pessoas e aos entes que
integram e formulam o controle social e estatal € que intervenham de alguma forma sobre a
apontada inconstitucionalidade, envidando esforcos sob seu alcance. Importa estancar a praxe
inconstitucional que implica prejuizos para o Estado e a Nacé&o brasileira, afetando os cofres e
servicos publicos, dificultando a atuacao social do Estado, notadamente nas areas importantes e
criticas da salde e da educacéao, mais vulneraveis a ilicitude em tela.

Como agdes possiveis, vislumbra-se aqui a producao critica e propositiva, como o presente
trabalho, a integrar um esforco continuo e progressivo formador de opinido e de subsidio

a atuacdo no campo judicial ou legislativo por quem de direito. Judicialmente, tem-se a
possibilidade de impetracdo de ADI pelos legitimados, o que engloba a Presidéncia da
Republica, as Mesas dos Legislativos federal, estaduais e distrital, os governadores, o
Procurador-Geral da Republica, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), os partidos politicos
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representados no Congresso Nacional (CN) e as confederagdes sindicais ou entidades
classistas de dmbito nacional. No campo legislativo, tem-se a possibilidade de iniciativas como o
nascedouro de anteprojeto de lei ou de medida provisoéria para alteracéo e aperfeicoamento das
disposicoes pertinentes da Lei 8.112/1990 (e da Lei 8.429/1992).

De forma geral e conclusiva, ha robusto fundamento para a atuagéo reformadora do

dispositivo legal questionado, em face de sua inconstitucionalidade, tendo em vista que néo se
coaduna com os notérios principios constitucionais da moralidade, eficiéncia, razoabilidade e
proporcionalidade, bem assim com o principio constitucional da responsabilizag&o por ilicito (art.
37, § 52, da CF). Iniciativas sociais, académicas e estatais urgem e serdo muito bem-vindas.
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RESUMO

A escolha do regime de contratacéo integrada é pautada por situacdes em que o mercado
oferece mais de uma solucéo técnica possivel para a execucéo de obra ou servico,
desconhecidas da Administracao Publica, conferindo-se ao contratado a liberdade de escolha
da metodologia eficaz, qual seja, aquela apta a produzir, ao fim, os resultados almejados pela
contratacdo. Quando ha a possibilidade de utilizacdo de diferentes metodologias na execucéo
da obra ou do servico, elas devem referir-se a aspectos de ordem maior de grandeza e
qualidade, capazes de ensejar uma real concorréncia entre propostas envolventes de diversas
metodologias, de forma a propiciar ganhos reais para a Administracao Publica. Ao transferir ao
particular a responsabilidade pela elaborac&o dos projetos e execucdo do objeto, fornecendo
no edital apenas anteprojeto que possibilite caracteriza-lo, o ordenamento juridico brasileiro
introduz regime contratual que se amolda a espécie ligada as obrigacées de resultado. Nao
mais existindo as amarras do projeto basico previamente estabelecido em anexo ao edital,
possibilita-se ao contratado a utilizacao de solucao especifica de execucao que, ao final, atenda
as condicoes expostas no ato convocatorio.

Palavras-chave: Contratacao integrada. Vantajosidade. Regime preferencial. Avaliacéo.
Aditamento contratual. Matriz de riscos.

1. CONTEXTO NORMATIVO

O regime de contratacdo integrada conhece, no Direito Administrativo brasileiro — que o
recolheu de extensa experiéncia internacional’ —, precedente normativo no revogado Decreto
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2.745/1998, que regulamentava o procedimento licitatorio simplificado da Petroleo Brasileiro S.A.
(PETROBRAS)?, nos seguintes termos:

1.9 Sempre que economicamente recomendavel, a PETROBRAS podera
utilizar-se da contratacéo integrada, compreendendo realizacao de projeto
basico e/ou detalhamento, realizacdo de obras e servicos, montagem,
execucao de testes, pré-operacao e todas as demais operacdes necessarias
e suficientes para a entrega final do objeto, com a solidez e seguranca
especificadas.

No ordenamento juridico brasileiro vigente, a utilizacdo do regime de contratacao integrada
nas licitacdes de obras e servicos de engenharia encontra previsdo na Lei 12.462/2011, que
disciplina o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC). Assim:

Art. 9° Nas licitagdes de obras e servigcos de engenharia, no ambito do
RDC, podera ser utilizada a contratagao integrada, desde que técnica e
economicamente justificada.

§ 1° A contratagéo integrada compreende a elaboragéo e o desenvolvimento
dos projetos basico e executivo, a execugdo de obras e servigos de
engenharia, a montagem, a realizac&o de testes, a pré-operacéo e todas as
demais operacdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto.

§ 22 No caso de contratagéo integrada:
| - 0 instrumento convocatério devera conter anteprojeto de engenharia que
contemple os documentos técnicos destinados a possibilitar a caracterizacdo

da obra ou servico, incluindo:

a) a demonstracéo e justificativa do programa de necessidades, a visdo global
dos investimentos e as definicdes quanto ao nivel de servico desejado;

b) as condigbes de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega,
observado o disposto no caput e no § 1° do art. 6° desta Lej;

C) a estética do projeto arquitetonico; e

d) os parametros de adequagéo ao interesse publico, a economia na utilizagéo, a
facilidade na execucao, aos impactos ambientais e a acessibilidade;

Il - o valor estimado da contratac&o sera calculado com base nos valores
praticados pelo mercado, nos valores pagos pela Administracdo Publica em
servicos e obras similares ou na avaliacdo do custo global da obra, aferida

mediante orcamento sintético ou metodologia expedita ou paramétrica; e

[l - sera adotado o critério de julgamento de técnica e prego.
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§ 32 Caso seja permitida no anteprojeto de engenharia a apresentacao de projetos
com metodologias diferenciadas de execucao, o instrumento convocatério
estabelecera critérios objetivos para avaliagéo e julgamento das propostas.

§ 4° Nas hipdteses em que for adotada a contratagéo integrada, € vedada a
celebracao de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes casos:

| - para recomposicéo do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso
fortuito ou forca maior; e

Il - por necessidade de alterac&o do projeto ou das especificacdes para
melhor adequacao técnica aos objetivos da contratacéo, a pedido da
Administracao Publica, desde que nao decorrentes de erros ou omissoes por
parte do contratado, observados os limites previstos no § 12 do art. 65 da Lei
8.666, de 21 de junho de 1993.

Conforme se extrai do caput do art. 9° da Lei 12.462/2011, é facultada® a Administragdo Publica
a utilizacéo do regime de contratacao integrada, desde que expressa justificativa o demonstre
técnica e economicamente adequado. A discricdo do administrador publico advém, ainda,

de outro dispositivo do RDC, qual seja, o art. 8%, § 1°, que estabelece a utilizacéo preferencial
do regime de contratac&o integrada ao lado dos regimes de empreitada por preco global e
empreitada integral.

2. PREFERENCIA TECNICA E ECONOMICA

Qualquer que seja o regime eleito — os preferenciais ou os demais —, imprescindivel € que se
explicite a justificativa acerca da vantagem (técnica e econdémica) da solugdo adotada. Uma vez
que se trata de escolha discricionaria, em termos, do gestor, a cada caso, chega-se, igualmente
nas licitacdes e contratacdes do Poder Publico, a possibilidade de controle da discricionariedade
administrativa pela via dos seus expressos motivos. A relevancia da motivacao n&o reside
apenas na vinculac&o aos motivos revelados. Importa, também, a demonstrac&o de que, sendo
regime que a lei declara preferencial, a contratacao integrada somente podera ser por outro
modelo substituida se se demonstrar que esse outro Ihe é superior, N0 caso concreto.

Registre-se que o TCU, por meio do Acdrdao 1.388/2016-Plenario, deu ciéncia ao Ministério
dos Transportes, Portos e Aviacao Civil (MTPA) de que a opcéo pelo regime de contratacéo
integrada, com base no inciso Il do art. 92 da Lei 12.462/2011 (“Art. 92 Nas licitacGes de obras
e servicos de engenharia, no ambito do RDC, podera ser utilizada a contratac&o integrada,
desde que técnica e economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das
seguintes condicdes: (...) Il - possibilidade de execucédo com diferentes metodologias;”), deve
ser fundamentada em estudos objetivos que a justifiguem técnica e economicamente, a par de
considerarem a expectativa de vantagens quanto a competitividade, prazo, preco e qualidade,
em cotejo com outros regimes de execucao, especialmente a empreitada por preco global e,
entre outros aspectos e quando possivel, a pratica internacional para o mesmo tipo de obra,
sendo vedadas justificativas genéricas, aplicaveis a qualquer empreendimento.
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3. PARAMETROS OBJETIVOS

Mediante andlise comparativa com contrata¢des ja concluidas ou outros dados disponiveis,
deve-se proceder a quantificacéo, inclusive monetaria, das vantagens e desvantagens da
utilizacdo do regime de contratacao integrada, sendo necesséria justificativa circunstanciada,
no caso de impossibilidade de valoragdo dos parametros. Ainda segundo a Corte de Contas
Federal, nas licitaces pelo regime de contratacéo integrada enquadradas no inciso Il do art.
92 da Lei 12.462/2011, é obrigatdria a incluséo, nos editais, de critérios objetivos de avaliacao e
julgamento de propostas que contemplem metodologias executivas diferenciadas admissiveis,
em observancia ao § 3° do mesmo artigo (“Caso seja permitida no anteprojeto de engenharia
a apresentac&o de projetos com metodologias diferenciadas de execuc&o, o instrumento
convocatdrio estabelecera critérios objetivos para avaliacdo e julgamento das propostas”).

Extrai-se, pois, que obras e servicos caracterizados por técnicas, metodologias e condicdes
usualmente empregadas, identificaveis e conhecidas pela Administracdo ndo se conciliam com
o regime de contratacado integrada da Lei 12.462/2011. Ou seja, ndo é admissivel a utilizagdo do
regime de contratacao integrada quando o objeto a ser licitado ja dispuser de projeto basico e/ou
executivo em sua totalidade, uma vez que as solucdes estardo previamente definidas, afastando
as condicdes previstas no art. 9° da lei para aplicacédo do instituto.

A opcéao pelo regime de contratac&o integrada, segundo a Corte de Contas Federal, exige,

nos termos do art. 9° da Lei 12.462/2011, que haja justificativa sob os prismas econémico

e técnico. No econémico, a administragéo deve demonstrar, em termos monetarios, que 0s
gastos totais a serem realizados com a implantagdo do empreendimento seréo inferiores, se
comparados aos obtidos com os demais regimes de execucao. No técnico, deve demonstrar
que as caracteristicas do objeto permitem que ocorra real competic&o entre as contratadas
para a concepcgao de metodologias/tecnologias distintas que levem a solucbes capazes de
serem aproveitadas vantajosamente pelo Poder Publico (Acérdao 1.850/2015-Plenario, Rel. Min.
Benjamin Zymler, Processo 011.588/2014-4).

No ambito da Lei 13.303/2016, que dispde sobre o estatuto juridico das empresas publicas, das
sociedades de economia mista e de suas subsidiarias, também consta previséo a respeito da
utilizacéo do regime de contratac&o integrada. Confira-se:

Art. 42. Na licitac&o e na contratagdo de obras e servigos por empresas publicas
e sociedades de economia mista, seréo observadas as seguintes definigoes:

[.]

VI - contratagéo integrada: contratacao que envolve a elaboragcéo e o
desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execugdo de obras e
servicos de engenharia, a montagem, a realizac&o de testes, a pré-operacao
e as demais operacdes necessarias e suficientes para a entrega final do
objeto, de acordo com o estabelecido nos §§ 1, 2° e 3° deste artigo;

(-]
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§ 4° No caso de licitacdo de obras e servicos de engenharia, as empresas publicas
e as sociedades de economia mista abrangidas por esta lei deveré&o utilizar a
contratag&o semi-integrada, prevista no inciso V do caput, cabendo a elas a
elaboracao ou a contratacdo do projeto basico antes da licitacdo de que trata este
paragrafo, podendo ser utilizadas outras modalidades previstas nos incisos do
caput deste artigo, desde que essa opcao seja devidamente justificada.

§ 52 Para fins do previsto na parte final do § 4° ndo sera admitida, por parte da
empresa publica ou da sociedade de economia mista, como justificativa para a
adocdo da modalidade de contratacéo integrada, a auséncia de projeto basico.

De acordo com a Lei 13.303/2016, ndo sera admitida, por parte da empresa publica ou sociedade
de economia mista, como justificativa para a adogcao da contratacao integrada, a auséncia de
projeto basico. Se a empresa estatal tem condicdes de definir, com elevado nivel de precisao, o
objeto da contratacao e as condicées para sua perfeita execucdo, deve elaborar ou contratar o
projeto basico e preferir a escolha de outro regime de execucgao indireta de obras e servicos. A
estatal n&o pode, por isso, adotar o regime de contratagéo integrada, sob o argumento de n&o
possuir o projeto basico, quando lhe seja possivel definir a solugcdo que seja ideal.

4. ACOLHIDO EM PROJETO DE NOVA LEI GERAL

O Projeto de Lei 6.814, de 2017 (anterior ao Projeto de Lei do Senado 559, de 2013), que almeja
revogar a Lei 8.666/1993, a Lei 10.520/2002 e os arts. 1° a 47 da Lei 12.462/2011, também
contempla o regime de contratacéo integrada. Veja-se:
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Art. 52 Para os fins desta Lei, consideram-se:

[.]

XXX - contratacdo integrada: regime de contratacdo em que o contratado

€ responsavel por elaborar e desenvolver os projetos completo e executivo,
executar obras e servigos de engenharia, fornecer bens ou prestar servicos
especiais e realizar montagem, teste, pré-operacao e todas as demais operagoes

necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, com remuneracao por
preco global, em funcdo das etapas de avango da execucao contratual;

[.]

Art. 41. Na execucdo indireta de obras e servicos de engenharia, sdo
admitidos os seguintes regimes:

| - empreitada por preco unitario;

Il - empreitada por preco global;

[l - empreitada integral;
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IV - contratagé&o por tarefa;

V - contratacdo integrada;

VI — contratacdo semi-integrada;

VIl - fornecimento e prestagéo de servico associado. (grifamos)

Justifica-se a utilizacdo do regime de contratacéo integrada nos diplomas citados e no projeto de
lei: ha situagcdes em que a Administragdo Publica se defronta com a necessidade de contratar

a execucédo de obra ou servico cujo delineamento pormenorizado nao seja do dominio técnico
suficiente da Administrac&o, mas o é de entidades empresariais atuantes no ramo do objeto da
licitac&o. Dai, conferir-se, nesse regime, margem maior de autonomia ao contratado, para que
este conceba solugdes técnicas e/ou operacionais essenciais a satisfatoria execugéo do objeto,
desconhecidas da Administracé&o.

Consoante se extrai do voto revisor do Acdrddo 1.388/2016-Plenario, do Tribunal de Contas da Unido:

Trata-se de licitagbes em que ha maior liberdade para as contratadas
inovarem e buscarem a metodologia construtiva mais adequada a execugao
do objeto. Essa maior liberdade podera redundar que os licitantes vislumbrem
alternativas com menores custos do que aquela que eventualmente teria sido
fixada no projeto basico. Esses menores custos, em um ambiente competitivo,
deverao repercutir em propostas mais vantajosas para a Administracao,
privilegiando o principio da economicidade. Ou seja, os impactos econdémicos
propiciados pelas maiores incertezas acerca do orgcamento da obra quando
da licitacdo podem ser contrabalanceadas pela possibilidade de o contratado
buscar melhores solu¢cées quando da execucéo contratual.

A auséncia de delineamento da forma de execucéo no anteprojeto desenvolvido pela
Administracao, conferindo maior liberdade aos licitantes para aplicarem metodologias diferenciadas
na fase de execucédo contratual, libera de exigéncias de qualificacao técnica (profissional e
operacional) o edital da licitacéo, estimulando a participacdo de maior numero de licitantes e, por
conseguinte, propiciando a obtencdo de propostas mais vantajosas para o ente contratante.

5. COMPETENCIA PARA A ELABORACAO DOS PROJETOS BASICO E
EXECUTIVO

Caracteristica comum e distintiva do regime de contratagdo integrada, extraida dos diplomas
(Lei 12.462/2011 e Lei 13.303/2016) e do projeto de lei retro citados, refere-se a transferéncia da
elaboracéo do projeto basico — denominado de projeto completo* no Projeto de Lei 6.814, de
2017 — e do projeto executivo® da Administrac&o Publica para o licitante vencedor do certame
(contratado). A Administracdo Publica, na fase interna da licitacdo, compete, tdo somente,

a elaboracédo de anteprojeto (que integrara o edital da licitagdo como anexo), com base em
estudos técnicos preliminares, que subsidiara o licitante vencedor (contratado) na elaboracao
dos projetos basico (ou projeto completo) e executivo.
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A elaboracéo de anteprojeto® compreende as especificacoes e técnicas que serédo empregadas,
a definicdo das frentes de servico, a sequéncia das atividades, 0 uso e as caracteristicas dos
equipamentos necessarios € as atividades associadas a execucdo do objeto, com o fim de evitar
possiveis interferéncias externas.

Anota o Ministro Benjamin Zymler, no voto revisor do Acérdao 1.388/2016-Plenario:

Ou seja, 0 anteprojeto ndo deve se tratar de uma pecga imprecisa ou
incompleta, que nédo defina adequadamente o objeto, mas sim de minucioso
trabalho de engenharia que, aprofundando a melhor alternativa oriunda dos
estudos de viabilidade técnica e econdmica, que o antecedem, permita a
Administracdo demonstrar como deve ser atendido o interesse publico, sem
impedir que inovacdes incorporadas pela iniciativa privada possam melhorar
ainda mais a vantajosidade no atendimento ao programa de necessidades.

E fundamental que a Administracéo Publica alicerce o anteprojeto e instrumento convocatério
em indicadores de finalidades e resultados que o licitante vencedor deva produzir. Assim, o
contratado tera maior autonomia para definir os métodos de execucéo do objeto e as solucdes
possiveis para a consecucédo dos resultados e das finalidades. Buscam-se, pois, com a adogéo
do regime de contrata¢é&o integrada, resultados, relativizando-se 0os meios para alcanca-los.

O reconhecimento, pela Administracéo, de que o mercado é detentor de solugdes técnicas
inovadoras €, por isso, a tarefa de elaborar o projeto basico pode ser superiormente
desempenhada pelo particular ndo exonera a Administracéo do dever de julgar o projeto
basico elaborado por terceiro, podendo rejeita-lo, se desatender a requisitos técnicos e
econdmicos previamente estabelecidos, 0 que também devera estar previsto e definido nos
autos do processo, inclusive quanto a critérios objetivos de julgamento das solucdes técnicas
apresentadas (critério de julgamento baseado na combinagao técnica e preco).

6. ADITAMENTO CONTRATUAL

A regra, no regime de contratacao integrada, € a vedacao a formalizacdo de aditamentos
contratuais. Confira-se o dispositivo atinente a essa vedacao na Lei 12.462/2011:

Art. 92 [..]
§ 4° Nas hipoteses em que for adotada a contratagéo integrada, é vedada a
celebragéo de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes

casos:

| - para recomposicéo do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso
fortuito ou forca maior; e

Il - por necessidade de alterac&o do projeto ou das especificacdes para

melhor adequacéo técnica aos objetivos da contratacéo, a pedido da
Administracdo Publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes por
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parte do contratado, observados os limites previstos no § 1° do art. 65 da Lei
8.666, de 21 de junho de 1993.

Também no Projeto de Lei 6.814, de 2017:
Art. 101 [..]

§ 9° Nas hipdteses em que for adotada a contratac&o integrada, é vedada a
alteracao dos valores contratuais, exceto nos seguintes casos:

| — para recomposicao do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso
fortuito ou forca maior;

Il — por necessidade de alteracao do projeto ou das especificacdes para
melhor adequacéao técnica aos objetivos da contratacéo, a pedido da
Administracéo, desde que ndo decorrente de erros ou omissdes por parte do
contratado, observados os limites estabelecidos no § 1°.

A vedacgéo a que o contrato sob o regime de contratagéo integrada seja aditado, salvo nas
duas hipdteses excepcionais elencadas’, € a contrapartida da maior autonomia atribuida ao
contratado na definicdo das especificagdes técnicas e operacionais atinentes ao objeto € a

sua execucao, postas nos projetos basico e executivo. Em outras palavras: qualquer erro na
elaboracéo dos projetos basico e executivo sera absorvido pelo contratado, que n&o podera
repassar a Administracdo os custos consequentes, dado que mudancas no projeto somente se
admitem para recompor o equilibrio da equacao econdmico-financeira do contrato — hipotese,
em principio, elidida em face de erro perpetrado pela propria licitante que elaborou o projeto — ou
no interesse da Administrac&o — hipdtese que se justificaria tanto no caso de a alteracao corrigir
deficiéncia ou omissdo da Administracdo quando elaborou o anteprojeto quanto em razao de
fatos supervenientes, e desde que sem desnaturar o objeto do contrato.

As duas hipéteses excepcionais, que autorizam a Administracdo a alterar a relacao juridico-
contratual inicialmente pactuada, encontram supedaneo no art. 37, XXI, da Constituicao Federal:

Art. 37 [..]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condicdes a todos 0s concorrentes,

com clausulas que estabelecam obrigac6es de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as
exigéncias de qualificacéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacoes.

O contrato administrativo visa a atender as necessidades da Administragao e, reflexamente,
o interesse publico. Ao contratado se reconhece o direito ao lucro legitimo e inerente a sua
atividade empresarial, que advira da remuneracéao definida nas clausulas financeiras do contrato.
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A remuneragé&o héa de ser assegurada nos termos originais pactuados e, também, no curso da
execugao contratual, preservando-se a relagao inicial encargo/remuneracéo que a Constituicdo
Federal almeja garantir ao estabelecer a manutengéo das condicoes efetivas da proposta (art. 37,
XXI). Se, de um lado, a Administracéo tem o poder-dever de alterar unilateralmente as clausulas
regulamentares ou de servi¢o de seus contratos, de outro, ao contratado assiste o direito a
manutencdo da equacgéo econémico-financeira diante de situacdes especificas que venham a onerar
0 cumprimento do contrato, sejam decorrentes de alteraces unilaterais, caso fortuito ou for¢ca maior.

Registre-se que as hipéteses de aditamento, no regime de contratacao integrada, sdo numerus
clausus, isto é, ndo admitem interpretacdo analdgica ou extensiva, somente podendo ocorrer nos
estritos termos da norma positivada.

Avaliacdo realizada pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU)?
sobre os resultados alcancados pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT) na utilizacao do RDC, com énfase na utilizacdo do regime de contratac&o integrada,
apontou a reducéo de aditivos, em comparagao a outros regimes de execucao indireta
utilizados pela entidade, mas n&o sua satisfatoria eliminacao. A CGU constatou que a adog&o
da contratag&o integrada reduziu o numero de aditivos nas obras do DNIT, principalmente
aqueles relacionados a alteracao de valor contratual, mas n&o eliminou os aditamentos: houve a
formalizacdo de aditivos em 40% das obras ja concluidas e em 31% das obras em andamento.

O percentual de aditivos identificados pela CGU é consideravel, haja vista que, no regime
de contratac&o integrada, eventuais ganhos ou encargos oriundos das solu¢des adotadas
pelo contratado na elaboragao do projeto basico devem ser auferidos ou suportados Unica
e exclusivamente pelo particular, independentemente da existéncia de uma matriz de riscos
disciplinando a contratag&o. Em contrapartida, eventuais omissées ou indefinicdes no
anteprojeto, em regra, ndo ensejam a celebracao de termos de aditamento contratual, pois
anteprojeto n&o é projeto basico.

7. MATRIZ DE RISCOS

De acordo com o art. 92, §5°, da Lei 12.462/2011, acrescentado pela Lei 13.190/2015, se

0 anteprojeto contemplar matriz de alocacao de riscos entre a Administracdo Publica e o
contratado, o valor estimado da contratacéo podera considerar taxa de risco compativel com
0 objeto da licitagdo e as contingéncias atribuidas ao contratado, de acordo com metodologia
predefinida pela entidade contratante, fator, em principio, inibidor de aditivos contratuais que
visem a recomposicao do valor contratual. A razao desse adicional (taxa de risco) na proposta
do licitante é afastar, de acordo com a abrangéncia do risco transferido, os recorrentes aditivos
relacionados a imprecisdes no projeto considerado durante a licitagéo.

Nas contratacées integradas, segundo o TCU, € imprescindivel a incluséo da matriz de riscos
pormenorizada no instrumento convocatério, com alocagao a cada signatério dos riscos
inerentes ao empreendimento (Acérdao 2.980/2015-Plenario, Rel. Min. Ministra Ana Arraes,
Processo 034.015/2012-4).

Maio/Dezembro | 2018 57



g - Yid

58

Na sistematica da contratagéo integrada, constitui risco adicional para os licitantes as maiores
restricOes a celebracdo de aditivos, por isso que devem ser precificados e considerados,

nas respectivas propostas ofertadas pelos licitantes, os eventuais riscos projetados pela
Administragéo no anteprojeto de engenharia.

A matriz de riscos € o instrumento que define a reparticdo objetiva de responsabilidades
advindas de eventos supervenientes a contratacdo, dado relevante para a caracterizagao do
objeto e das respectivas responsabilidades contratuais de sua futura execucé&o, bem como
para o dimensionamento das propostas pelos licitantes. Insere-se no &mbito do anteprojeto
de engenharia, em prestigio aos principios da seguranca juridica, da isonomia, do julgamento
objetivo, da eficiéncia e da busca da melhor proposta. E habitualmente representada por um
grafico de dois eixos coordenados, evidenciando, com a indicac&o dos eventos futuros que
podem incidir sobre a execucao do contrato, a probabilidade/o risco de sua ocorréncia e o
respectivo impacto sobre o empreendimento. A matriz de riscos identifica os principais fatores
influentes sobre a execucado do objeto, enseja a avaliacdo das estratégias de mitigac&o ou
alocacao dos riscos possiveis e da probabilidade de ocorréncia de eventos, indicando o0s
respectivos impactos financeiros sobre o contrato. A distribuicdo de riscos na contratacdo
integrada, de acordo com a capacidade de cada licitante de precifica-los e gerencia-los,
contribui para a reducé&o do custo final do empreendimento.

8. CONCLUSAO

Dentre os regimes de execucéo indireta previstos no ordenamento juridico brasileiro esta o da
contratag&o integrada, que se distingue por transferir ao vencedor do certame (adjudicatario
contratado) a elaboracao dos projetos basico e executivo, além da execucdo da obra ou do servico,
a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacéo e todas as demais operacdes necessarias

e suficientes para a entrega final do objeto. A Administrac&o Publica compete, tdo somente, a
elaboracao de anteprojeto, com base nos estudos técnicos preliminares realizados, o qual subsidiara
o licitante vencedor na elaboracéo dos projetos basico e executivo, uma vez contratado.

A escolha do regime € pautada por situacdes em que o mercado oferece mais de uma solucéo
técnica possivel para a execucéo de obra ou servico, desconhecidas da Administracdo Publica,
conferindo-se ao contratado a liberdade de escolha da metodologia eficaz, qual seja, aquela apta
a produzir, ao fim, os resultados almejados pela contratacdo. Quando a condic&o a ser atendida é
a possibilidade de utilizac&o de diferentes metodologias na execucéo da obra ou do servico, elas
devem referir-se a aspectos de ordem maior de grandeza e qualidade, capazes de ensejar uma
real concorréncia entre propostas envolventes de diversas metodologias e propiciar ganhos reais.

Na visdo do TCU, ao transferir ao particular a responsabilidade pela elaboracéo dos projetos

e execucédo do objeto, fornecendo no edital apenas anteprojeto que possibilite caracteriza-lo,

o ordenamento juridico brasileiro introduz regime contratual que se amolda a espécie ligada

as obrigacoes de resultado. Nao mais existindo as amarras do projeto basico previamente
estabelecido em anexo ao edital, possibilita-se ao contratado a utilizac&o de solugéo especifica
de execucgdo que, ao final, atenda as condicbes expostas no ato convocatorio. Pretende-se que
a nao definicdo dessas amarras no anteprojeto produza ampliacao da competitividade e, por
conseguinte, propostas mais vantajosas para a Administracao.
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Percebem-se, entao, as vantagens na utilizacéo do regime de contratacao integrada: para a
Administracao, a auséncia de delineamento da forma de execugdo no anteprojeto confere maior
liberdade ao contratado para aplicar metodologias diferenciadas na fase de execugao contratual,
liberando-a (a Administrac&o) de exigéncias de qualificacéo técnica (profissional e operacional)
no edital da licitagcdo, com estimulo a participacdo de maior nimero de licitantes, e propiciando,
por conseguinte, a obtenc&o de propostas mais vantajosas; para o contratado, a escolha da
melhor soluc&o a ser empregada na execucao do contrato influencia no custo final da obra ou
do servigo, particularmente, pela possibilidade de alocar eficientemente os riscos envolvidos e
melhor gerencia-los e mitiga-los.

H&, contudo, registro de avaliacdo empreendida pelo Ministério da Transparéncia e CGU sobre
0s resultados alcancados pelo DNIT na utilizacao do RDC, com énfase na utilizagdo do regime
de contratacdo integrada, de que se extrai a existéncia de nimero consideravel de aditivos
contratuais (formalizacao de aditivos em 40% das obras ja concluidas e em 31% das obras

em andamento), mesmo existindo expressa vedacao legal a que ocorram, salvo em duas
excepcionais hipoéteses: (a) para recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro decorrente de
caso fortuito ou forca maior e (b) por necessidade de alteracdo do projeto ou das especificacdes
para melhor adequacao técnica aos objetivos da contratacao, a pedido da Administracao
Publica, desde que nao decorrentes de erros ou omissdes por parte do contratado, observados
os limites previstos no § 1°, do art. 65, da Lei 8.666/1993.

O consideravel numero de aditivos registrados pela CGU nos contratos do DNIT evidencia
que o regime de contratacao integrada carece de aperfeicoamentos. Talvez a elaboracéo

de anteprojeto mais detalhado e com nivel excelente de adequagéo técnica aos objetivos da
contratac&do, sem chegar ao nivel de projeto basico, possa contribuir para a desejavel reducao
de aditivos contratuais; talvez a atuacéo qualificada e eficiente da fiscalizagdo designada

para acompanhar a execu¢ao do contrato produza a reducao; talvez a demonstracéo do
desempenho/da funcionalidade do que foi executado a cada etapa, e ndo somente ao final da
execucao, também produza esse efeito.

Por certo que a combinacéo de todas essas providéncias, conciliada com o estabelecimento
preciso das fracdes do objeto em que havera liberdade do contratado para inovar em solucées
metodoldgicas ou tecnoldgicas, em termos de modificacao das solugcdes previamente
delineadas no anteprojeto, viabilizara, superiormente, a identidade entre a execucéo e a solucéo
predefinida no anteprojeto. Também a inclusdo de matriz de riscos no anteprojeto, com alocacéo
a cada signatario dos riscos inerentes a obra ou ao servico a ser executado, tendera a reduzir o
numero de aditivos no regime de contratacdo integrada. Sem mencionar a consagragio como
regime preferencial de execucdo de obras e servicos, também no Projeto de Lei 6.814, de 2017.

Se assim for, a resposta a intrigante indagacao posta no titulo deste artigo podera ser aquela que
sempre, em sede doutrinaria, estabeleceu a proporcéo entre vinculacao e discricionariedade

na gestéo publica: ndo ha, a rigor, ato totalmente vinculado ou totalmente discricionario; o que

ha sdo matizes de predominancia de vinculacao ou discricionariedade, conforme a norma de
regéncia estabelecer, em busca de oferecer ao gestor publico elementos que o habilitem a
distinguir, segundo as circunstancias do caso concreto, a solu¢éo que melhor cumpra resultados
de interesse publico. Se tais circunstancias faticas e normativas indicarem, comprovadamente,
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que a solucéo A supera a solugéo B, aquela passa a ser vinculante da decisédo administrativa.
Em outras palavras: o regime de contratagdo integrada sera preferencial e, pois, obrigatorio
sempre que se demonstrar inequivoca a sua superioridade sobre 0os demais regimes para a
execucao de determinada obra ou servigo. Nao o acolher, em tais circunstancias, violara o direito
e sujeitara o gestor a responder pela escolha contraria ao principio da eficiéncia, com eventual
configuracao de ato de improbidade administrativa.

REFERENCIAS

ATHIAS, Daniel Tobias. Institutional bypass: o exemplo do Regime Diferenciado de Contratacdes
(RDC). Revista Férum de Direito Financeiro e Econémico (RFDFE), Belo Horizonte, ano 2, n.
3, p. 253-268, mar./ago. 2013.

BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o (TCU). Licitacdes e contratos: orientacoes e
jurisprudéncia. 4. ed. rev. atual. e ampl. Brasilia: TCU, 2010.

_______ . Tribunal de Contas da Unido. Obras publicas: recomendacdes basicas para a
contratagéo e fiscalizagdo de obras publicas/Tribunal de Contas da Uni&o. 3. ed. Brasilia: TCU,
SecobEdif, 2013.

BITTENCOURT, Sidney. As diretrizes do Regime Diferenciado de Contratagdo (RDC): Lei 12.462,
de 5 de agosto de 2011. Férum de Contratacéo e Gestao Publica (FCGP), Belo Horizonte, ano
12, n. 142, p. 58-62, out. 2013.

CAMMAROSANO, Méarcio; DAL POZZ0O, Augusto Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC). Lei 12.462/2011; Decreto 7.581/2011: aspectos
fundamentais. 3. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014.

CAMPELQO, Valmir; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Obras publicas - Comentarios a
jurisprudéncia do TCU. Belo Horizonte: Férum. 3. ed., 2014.

CARVALHO, Gustavo Marinho de; LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. O RDC na jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido (TCU): primeiros entendimentos. Revista Brasileira de
Infraestrutura (RBINF), Belo Horizonte, ano 2, n. 4, p. 167-195, jul./dez. 2013.

CASTRO, Joénathas Assuncéo Salvador Nery de; ANDRADE, Natalia Resende. Analise
comparativa entre elementos do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC) e da
Lei de Licitagoes (Lei 8.666/1993). Férum de Contratacao e Gestédo Publica (FCGP), Belo
Horizonte, ano 12, n. 141, p. 44-53, set. 2013.

FERRAZ, Luciano. Regime Diferenciado de Contratagées (RDC) e composi¢édo de custos:
desafios na aplicacao da regra do sigilo e contratac&o integrada. Interesse Publico (IP), Belo
Horizonte, ano 14, n. 76, p. 71-82, nov./dez. 2012.

HEINEN, Juliano. Pré-qualificacdo no Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas. Férum
de Contratacéo e Gestao Publica (FCGP), Belo Horizonte, ano 13, n. 148, p. 34-42, abr. 2014,

Artigo //

Revista TCU | 142



Regime de Contratacéo Integrada: Vinculante ou Discricionario? 444

HEINEN, Juliano. Regime Diferenciado de Contratacoes: Lei 12.462/2011. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2015.

JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC).
Lei 12.462, de 5 de agosto de 2011. Belo Horizonte: Férum. 2. ed., 2014.

JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar Augusto Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado
de Contratag6es Publicas: comentarios a Lei 12.462 e ao Decreto 7.581. Belo Horizonte: Férum,
2012.

KLEIN, Aline Licia. Alteracao dos contratos no Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas
(RDC). Revista Brasileira de Direito Publico (RBDP), Belo Horizonte, ano 10, n. 37, p. 95-118,
abr./jun. 2012.

KLEIN, Aline Licia. A desclassificacao das propostas € o encerramento do procedimento
licitatério no RDC: a possibilidade de correcéo de vicios sanaveis. Férum de Contratacao e
Gestao Publica (FCGP), Belo Horizonte, ano 11, n. 125, p. 44-55, maio 2012.

LIRIO DO VALLE, Vanice Regina. Viabilidade juridica do Regime Diferenciado de Contratagoes:
sobre a arte de evitar que a cauda abane o cachorro. Férum de Contratacao e Gestédo Publica
(FCGP), Belo Horizonte, ano 10, n. 117, set. 2011.

MAFFINI, Rafael. Discricionariedade administrativa: controle de exercicio e controle de atribuicao.
Revista Sintese de Direito Administrativo. Sdo Paulo: I0B Informacdes Objetivas Publicagdes
Juridicas Ltda. 76, abr. 2012.

MUKAI, Sylvio Toshiro. A ampliacdo do campo de aplicacdo do Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (RDC). Férum de Contratacao e Gestao Publica (FCGP), Belo
Horizonte, ano 12, n. 134, p. 77-80, fev. 2013.

PEREIRA, Cesar Augusto Guimaraes. Procedimento Licitatorio da Lei 12.462: licitacdes em forma
eletrédnica e os métodos de disputa aberto e fechado. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e

Talamini, Curitiba, n. 61, mar. 2012.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Politicas publicas nas licitacoes e
contratac6es administrativas. Belo Horizonte: Forum, 3. ed., 2017.

_________ . Comentarios ao RDC integrado ao sistema brasileiro de licitacdes e
contratacdes publicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2015.

_________ . Da responsabilidade de agentes publicos e privados nos processos
administrativos de licitacao e contratacdo. 2. ed., S&o Paulo: NDJ, 2014.

_________ . Limitacdes constitucionais da atividade contratual da Administracao Publica.
Sapucaia do Sul: Notadez, 2011.

Maio/Dezembro | 2018 61



62

Artigo //

_________ . Mil perguntas e respostas necessarias sobre licitacdo e contrato
administrativo na ordem juridica brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2017.

ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. O Regime Diferenciado de Contratacao

(RDC) aplicavel as contratagdes necessarias a realizacdo da Copa do Mundo de 2014 e das
Olimpiadas de 2016. Férum de Contratacao e Gestédo Publica (FCGP), Belo Horizonte, ano 11,
n. 125, p. 9-18, maio 2012.

. O Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC). Belo Horizonte: Férum, 2013.

Recebido em 26/3/2018
Aprovado em 9/11/2018

NOTAS

1 O Acdérdao 1.388/2016-Plenario, do Tribunal de Contas da Unido (TCU), alude sobre a utilizagao do regime de
contrata¢do integrada em ordenamentos juridicos internacionais. Confira-se: “10. Apesar de recente em nosso
ordenamento juridico, a excegéo da previsdo no Regulamento de Contratagédo da Petrobras (Decreto 2.745/1998),
trata-se de pratica amplamente disseminada no ambito internacional, inclusive em financiamentos efetuados pelo
Banco Mundial, e que vem mostrando bons resultados. 11. A Diretiva 18/04 do Parlamento Europeu — relativa
a contratos publicos — assim estabelece: dada a diversidade dos contratos de empreitada de obras publicas,
as autoridades adjudicantes deverdo poder prever tanto a adjudicagdo separada como a adjudicac&o conjunta
de contratos para a concepgéao e execugao de obras. A presente diretiva ndo tem por objetivo prescrever a
adjudicacao conjunta ou separada de contratos.” 12. O Federal Acquisition Regulation (FAR), dos Estados Unidos
(item 36.302), também prevé a combinacéo de projeto e construgdo em um s6 contrato. 13. Consoante José
Anténio Pessoa Neto e Marcelo Bruto da Costa Correia, em sua obra Regime Diferenciado de Contratagao (RDC):
uma perspectiva gerencial (Curitiba, Negoécios Publicos do Brasil, 2015, p. 115), o modelo vem sendo aplicado pelo
setor publico em paises diversos, como Franca, Reino Unido, Grécia, Suécia, México, Estados Unidos, Australia,
Tailandia, Cingapura, em obras de complexidades diversas, como edificagdes, hospitais, rodovias, ferrovias
e instalag®es industriais. Ainda segundo os autores, em 2013, o modelo foi adotado nos Estados Unidos em,
cerca de, 30% do universo — excluidas as obras de carater militar e residencial — de contrataces de construgao
governamental. 14. Veja-se, pois, que ndo se trata de uma inovacao sem base ou precedentes, mas, sim, de um
modelo ja experimentado em outros paises e que pode render bons frutos no Brasil. Por certo, ndo se trata de
uma solu¢ao universal para as contratagdes publicas de obras e servigos de engenharia, mas de uma op¢ao
que pode, em determinadas circunstancias, melhor atender o interesse publico.” (Rel. Min. Ana Arraes, Processo
030.958/2014-8).

2 No atual regulamento da entidade (Decisdo de 25 de outubro de 2017, publicada no DOU de 15 de janeiro de

2018), também ha previsédo acerca do regime de contratagéo integrada, baseada na Lei 13.303/2016.

3 Precedentes do TCU: “A opgéo pelo regime de contratagao integrada com base na possibilidade de execucéo com
diferentes metodologias, art. 92, inciso I, da Lei 12.462/2011, (i) se restringe as situacdes em que as caracteristicas
do objeto permitam que haja real competicao entre as licitantes para a concepgéo de metodologias e tecnologias
distintas que levem a solucdes capazes de serem aproveitadas vantajosamente pelo Poder Publico, no que se refere

a competitividade, prazo, preco e qualidade, em relacao a outros regimes de execucao, especialmente, a empreitada
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por preco global; e (ii) deve estar fundamentada em andlise comparativa com contratagdes ja concluidas ou outros
dados disponiveis, procedendo-se a quantificagéo, inclusive monetéria, das vantagens e desvantagens da utilizagéo
do regime de contratacao integrada, sendo vedadas justificativas genéricas, aplicaveis a qualquer empreendimento,
e sendo necessaria a justificativa circunstanciada, no caso de impossibilidade de valoragdo desses parametros”
(Acordao 2.725/2016-Plenério, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, Processo 024.950/2014-9).

4 Art. 52 [...] XXIII — projeto completo: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado, para caracterizar a obra ou 0 servigo, ou 0 complexo de obras ou de servigos objeto da licitagao,
elaborado com base nas indicages dos estudos técnicos preliminares, que assegure a viabilidade técnica e o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e
a definicdo dos métodos e do prazo de execugéo, devendo conter os seguintes elementos: a) desenvolvimento da
solugéo escolhida, de forma a fornecer viséo global da obra e a identificar todos os seus elementos constitutivos
com clareza; b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar
a necessidade de reformulagéo ou de variantes durante as fases de elaborag&o do projeto executivo e de
realizacéo das obras e montagem; c) identificagcao dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipamentos
a incorporar a obra, bem como suas especificagdes, de modo a assegurar os melhores resultados para o
empreendimento e a seguranca executiva na utilizagao do objeto, para os fins a que se destina, considerados
os riscos e perigos identificaveis, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugéo; d) informagées que
possibilitem o estudo e a deducéo de métodos construtivos, instalacées provisoérias e condi¢des organizacionais
para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao; e) subsidios para montagem do plano
de licitagdo e gestao da obra, compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizagéo e outros dados necessarios em cada caso; f) orcamento detalhado do custo global da obra,

fundamentado em quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados;

5  Precedente do Tribunal de Contas da Uni&o anota: “A administragcao deve exigir das empresas contratadas no
regime de contratagao integrada, por ocasiao da entrega dos projetos basico e executivo, a apresentacéo de
orgcamento detalhado contendo descricdes, unidades de medida, quantitativos e precos unitarios de todos os
servicos da obra, acompanhado das respectivas composi¢des de custo unitario, bem como do detalhamento dos
encargos sociais e da taxa de BDI, nos termos do art. 22, paragrafo Unico, da Lei 12.462/2011, aplicavel a todos
os regimes de execugao contratual do RDC, e da Sumula 258 do TCU” (Acérdao 2.433/2016-Plenario, Rel. Min.
Benjamin Zymler, Processo 025.990/2015-2).

6 Oart. 74, § 12 do Decreto 7.581/11, que regulamenta a Lei 12.462/11, depois de repetir os requisitos elencados no
art. 92, § 2¢, desse diploma, quanto aos documentos técnicos que devem integrar o anteprojeto, acrescentou: (a)
concepgéo da obra ou do servico de engenharia; (b) projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a
concepgéo adotada; (c) levantamento topogréafico e cadastral; (d) pareceres de sondagem; (e) memorial descritivo
dos elementos da edificagdo, dos componentes construtivos e dos materiais de construgcéo, de forma a estabelecer

padrdes minimos para a contratacao.

7 Precedente do TCU anota: “19. Observo que a vedacgéo da celebracao de termos aditivos nos contratos firmados
sob o regime de contratagéo integrada do Regime Diferenciado de Contratagcdes néo € absoluta e objetiva
garantir que os riscos assumidos pelo particular quando da contratagcao sejam de fato a ele atribuidos na etapa de
execucdo” (Acordao 1.541/2014-Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler, Processo 004.877/2014-4).

8 Sintese do relatério, extraida do portal do referido Ministério (http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/02/ministerio-da-

transparencia-avalia-adocao-do-regime-diferenciado-de-contratacao-no-dnit). A auditoria confirmou, no RDC do
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DNIT, a diminuigéo de prazo nos trés regimes de execugéo (prego global, preco unitario e contratagéo integrada),
quando comparado a Lei 8.666/1993. Porém, observou alta taxa de insucesso nas licitagdes, com muitos editais
sendo repetidos, especialmente na contratac&o integrada, em que é frequente o descumprimento do prazo previsto
nos editais para apresentacado e aprovagéo do projeto. O Ministério constatou que a adoc¢ao da contratagéo
integrada tem reduzido os aditivos nas obras do DNIT, principalmente aqueles relacionados a alteragdo de valor
contratual. Contudo, esse regime nao elimina os aditamentos, tendo-se observado a ocorréncia de aditivos em
40% das obras ja concluidas e em 31% daquelas em andamento. O nimero de aditivos tende a aumentar, por as
obras maiores e mais complexas ainda estarem em execucao e pelos recentes contingenciamentos de recursos.
Os dados evidenciam um menor nimero de participantes e a redugdo dos descontos obtidos nas obras no regime
de contratagao integrada. Os auditores verificaram que, ao se optar por uma contratagao integrada, o custo final
para a Administracéo €, em média, 7,5% maior que no regime de preco unitario e 6,9% maior que no de prego
global. Esses percentuais foram obtidos ponderando-se as taxas médias de riscos, os descontos e os aditivos
celebrados. O RDC possibilitou a utilizagdo de novas tecnologias e metodologias pelos contratados, porém permitiu
que fragilidades no anteprojeto implicassem ganhos, por vezes desproporcionais, integralmente absorvidos pelos
parceiros privados, como ganhos de engenharia. Recomendagdes e providéncias. O Ministério da Transparéncia
recomendou ao DNIT: utilizar, preferencialmente, o RDC na forma eletronica, em que se tem observado maior
concorréncia e, por conseguinte, maiores descontos, além de maior transparéncia dos procedimentos; nao utilizar
o percentual de 2% do valor contratual como estimativa de custo para o valor das apdlices de seguro risco de
engenharia e adotar o valor calculado com base no prego das apdlices anteriormente prestadas a autarquia, que,
atualmente, é, em média, um décimo do valor ora questionado pela CGU; incluir, nos editais, matriz de riscos,
para explicitar as exatas responsabilidades e 0os encargos a serem assumidos pelos particulares em todos os
regimes. As duas primeiras recomendacoes ja foram acatadas pela autarquia examinada. Com relagéo a terceira,
o DNIT informou utilizar a matriz de riscos em todos os editais de RDC Integrada e se comprometeu a avaliar a
possibilidade de estender a préatica aos outros dois regimes. O Ministério da Transparéncia permanece na busca

conjunta por solucdes e realiza sistematico monitoramento da adog&o das providéncias por parte dos gestores.
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RESUMO

Trata-se o presente de um estudo acerca do principio do contraditério e da ampla defesa no ambito
das sancdes administrativas a que alude a Lei 13.303/2016. A Lei das Estatais (LE) inaugurou novo
regime de contratacao para as empresas estatais, que passaram a adotar, preponderantemente,

o regime do Direito Privado, diferentemente do que ocorria sob a égide da Lei 8.666/1993, na qual
preponderava o regime do Direito Publico. Estabeleceu-se, assim, condicao de igualdade na relagéo
contratual entre Administracdo e fornecedor, eliminando-se prerrogativas da Administracéo Publica
para a melhor compreensao do tema, passa-se a discutir o principio do contraditério e da ampla
defesa, destacando-se que as empresas estatais ndo se desincumbiram totalmente da observancia
do regime do Direito Publico, mesmo com o advento da LE, vez que permanecem na lei figuras
tipicas do Direito Administrativo. Nesse passo, conclui-se que o principio do contraditério e da ampla
defesa deve ser observado quando da pretensao punitiva, de modo que a LE pecou em n&o prever
a possibilidade de interposicao recursal, que € parte indissociavel do direito constitucional a ampla
defesa, devendo, deste modo, os regulamentos internos das estatais, subsidiariamente, se valer da
legislacéo correlata ao tema, como a Lei 9.784/1999, inclusive em se tratando de empresa estadual
ou municipal, conforme ja decidiu o Superior Tribunal de Justica (STJ).

Palavras-chave: Direito Publico. Direito Privado. Contraditério. Ampla defesa. Lei das Estatais.
Sancgbes administrativas.

1 INTRODUCAO

A Lei 13.303/2016, conhecida como Lei das Estatais, veio atender ao disposto no § 1° do art.
173 da Constituicao Federal (CF), estabelecendo o estatuto juridico da empresa publica e
das sociedades de economia mista. Dentre outros aspectos, a LE dispde sobre licitagcdes e
contratos, inclusive sobre san¢des administrativas a fornecedores.
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Anteriormente a vigéncia da Lei 13.303/2016, as empresas publicas e sociedades de economia
mista se submetiam as normas entabuladas na Lei 8.666/1993, que igualmente dispunha sobre
licitagbes, contratos e sancdes administrativas aos fornecedores faltosos.

No tocante as san¢des administrativas, a Lei 8.666/1993 prevé um rito que abarca o principio do
contraditério e da ampla defesa, ao passo que a Lei 13.303/2016 traz um texto bastante limitado
quanto a esse aspecto, deixando a cargo dos respectivos regulamentos internos das empresas
publicas e sociedades de economia mista instituir regramento especifico, respeitando-se,
contudo, os principios que devem ser observados pela Administracdo Publica, conforme diccéao
do inciso Il do art. 173 da CF, vejamos:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo
direta de atividade econémica pelo Estado so6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguran¢a nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica
de producéo ou comercializagc&o de bens ou de prestagcédo de servicgos,
dispondo sobre:

[.]

[l - licitac&o e contratac&o de obras, servigos, compras e alienacoes,
observados 0s principios da Administracdo Publica; (grifos nossos)

Nesse passo, o presente trabalho se propde a investigar se a LE previu em seu bojo rito
suficientemente capaz de preservar o principio do contraditério e da ampla defesa, no tocante a
aplicacao de penalidade administrativa, em face de irregularidades praticadas por fornecedores
contratados no ambito da aludida lei.

2 CONCEITOS INICIAIS

Para o desenvolvimento do tema proposto, faz-se necessaria a explicitagdo de alguns conceitos
iniciais, conforme se segue.

2.1 DIREITO PUBLICO

Conforme leciona Alexandrino (2010, p. 42)' o Direito Publico disciplina as relagdes entre a
sociedade e o Estado, e as relagdes das entidades estatais entre si. No &mbito do Direito
Publico, os interesses coletivos (interesse publico) prevalecem sobre os interesses individuais
(privados). Nas palavras do supracitado autor:

Assim, quando o Estado atua na defesa do interesse publico, goza de
certas prerrogativas que o situam em posicéo juridica de superioridade ante
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o particular, evidentemente, em conformidade com a lei, e respeitadas as
garantias individuais consagradas pelo ordenamento juridico.

Deste modo, no ambito do Direito Publico, o Estado estara em posicéo diferenciada em relacao
ao particular, gozando de certas prerrogativas que se justificam pelo fato de os interesses sob
0s quais o Estado milita, o interesse publico, restarem em primazia sobre os interesses privados
(principio da supremacia do interesse publico).

2.2 DIREITO PRIVADO

Ja o Direito Privado tem por objetivo regular as relacdes juridicas entre particulares, sendo o
Direito Civil (Cédigo Civil) exemplo de integrante do Direito Privado.

Nas relacdes abarcadas pelo Direito Privado, ha igualdade de prerrogativas e tratamento entre
as partes, ainda que o Estado seja uma das partes. Por outro lado, em quaisquer situagdes onde
se observe a possibilidade de reflexos nos interesses coletivos, as normas de Direito Publico
deverao ser aplicadas. Assim, ainda que predominantemente exista relacéo de Direito Privado,
sempre que interesses coletivos estiverem em voga, serdo empregadas as normas de Direito
Publico subsidiariamente.

2.3 DIREITO ADMINISTRATIVO

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 49)?, o Direito Administrativo pode ser
compreendido como:

O ramo do Direito Publico que tem por objeto os 6rgdos, os agentes e as
pessoas juridicas administrativas que integram a Administracéo Publica, a
atividade juridica ndo contenciosa que exerce e 0s bens de que se utiliza para
a consecucao de seus fins, de natureza publica.

O Direito Administrativo é considerado um ramo do Direito Publico, contudo n&o se restringe as
relacdes juridicas regidas pelo Direito Publico, pois, mesmo nos casos em que a Administracao
participa de relacéo juridica no &mbito do Direito Privado, devera ser obediente aos principios
observaveis por toda Administracéo Publica, concernentes ao ramo do Direito Administrativo, tais
quais, probidade, publicidade, interesse publico etc.

3 REGIME DE CONTRATOS NA LEI 13.303/2016

A LE inaugura um novo regime de contratacéo, distinto do adotado na Lei 8.666/1993, que adota
preceitos de Direito Publico e, supletivamente, as disposices de Direito Privado, enquanto que a
Lei 13.303/2016 adota os preceitos do Direito Privado como regra, vejamos:

Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta lei regulam-se pelas
suas clausulas e pelos preceitos de Direito Publico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposicoes
de Direito Privado. (Lei 8.666/1993)
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Art. 68. Os contratos de que trata esta lei regulam-se pelas suas clausulas,
pelo disposto nesta lei e pelos preceitos de Direito Privado. (Lei 13.303/2016)

Deste modo, a nova legislacao proporciona a bilateralidade nas relacées contratuais, tipicamente
0 que ocorre nas relagcdes privadas, em detrimento da sistematica verificada no ambito da Lei
8.666/1993, na qual a Administragdo gozava de prerrogativas que a colocava em condic&o de
vantagem em relac&o ao contratado.

Como exemplo, temos a nao mais possibilidade de modificagdes contratuais unilaterais, como os
acréscimos e as supressdes, aos quais o contratado estava obrigado, caso fosse essa a vontade
da Administracéo, desde que respeitados os percentuais estipulados na Lei 8.666/1993.

Também nio é mais possivel a rescisao unilateral do contrato — uma das formas de resciséo
contratual previstas na legislacdo de 1993, vejamos:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta lei
confere a Administracdo, em relacéo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagéo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art. 79
desta lej;

Assim, as formas de rescisdo contratual e hipdteses sancionatérias deverdo estar expressamente
consignadas no contrato. Além disso, quaisquer modificacdes contratuais deveréo passar pelo
crivo do consenso entre ambas as partes.

Em que pese a prevaléncia das normas de Direito Privado, ainda assim, ha incidéncia do Direito
Publico nas relactes contratuais entre as empresas publicas, as sociedades de economia mista
e 0s contratados. Isso, porque a proépria LE dispde de normas de Direito Administrativo (ramo do
Direito Publico), tais como procedimentos licitatérios e sancdes administrativas. Nesses casos,
evidentemente, deverdo incidir as normas de Direito Publico relativas a tais matérias, extraidas da
propria Lei 13.303/2016 e dos regulamentos internos a que alude seu art. 40, vejamos:

Art. 40. As empresas publicas e sociedades de economia mista deveréo

publicar e manter atualizado regulamento interno de licitac6es e contratos,
compativel com o disposto nesta lei, especialmente quanto a:

[.]

VIl - aplicacao de penalidades;

[.]
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Observe-se que a LE remete ao regulamento interno das estatais as regras de licitagdes,
contratos e sangdes, que deverdo se compatibilizar com as disposi¢cdes da LE.

Apesar de ndo expresso na lei, € importante ressaltar que os regulamentos internos néo se
desincumbem de também se compatibilizar com as normas de Direito Publico nas matérias em
que a LE n&o for suficiente para regular as hipéteses que o envolvam, valendo-se da legislacdo
esparsa e dos principios tangiveis a Administracéo Publica.

4 SANCOES A FORNECEDORES

A possibilidade de cominacéo de penalidades em decorréncia de irregularidades na

execucao do contrato constitui ato administrativo vinculado, ndo gozando a Administracao de
discricionariedade diante da materialidade de um ilicito administrativo objetivamente mensuravel,
ou seja, na ocorréncia de uma situacao prevista no contrato como passivel de sancéo, devera a
Administracao iniciar o processo administrativo para apurar a ocorréncia e, se for o caso, aplicar
a penalidade administrativa cabivel.

Do ponto de vista das san¢6es administrativas, a LE revela algumas alteracées em relacéao

ao normativo legal vigente anteriormente (Lei 8.666/1993). A LE retirou do rol de sancdes a
declaragao de inidoneidade, permanecendo as sanc¢des de adverténcia, multa e suspensao
temporaria de licitar e impedimento de contratar com a entidade sancionadora, conforme
consignado em seu art. 83. Além disso, o prazo para apresentagdo de defesa prévia foi dilatado
para dez dias Uteis, ante cinco dias Uteis previstos na Lei 8.666/1993.

Entretanto, deixou a Lei 13.303/2016 de prever a possibilidade de interposicéo de recurso.
Diante da omiss&o da LE quanto a possibilidade de apresentac&o de recurso administrativo,
compreende-se que 0s respectivos regulamentos internos das empresas estatais deverédo prevé-
la, vez que o direito ao contraditério e a ampla defesa, que compreende a possibilidade de
recurso, € preceito constitucional, conforme sera objeto de analise no proximo tépico.

5 CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA - POSSIBILIDADE DE RECURSO

Pelo principio do contraditério, compreende-se a possibilidade de 0 administrado contradizer o
que lhe esta sendo atribuido, dando-lhe a Administracéo ciéncia do que esta sendo acusado,
bem como oportunidade de manifestacéo.

O principio da ampla defesa visa a assegurar todas as formas de manifestacao do interessado,
possibilitando juntar provas, fazer requerimentos e apresentar recurso contra as decisées da
Administracdo. E, portanto, uma consequéncia do principio do contraditério.

O principio do contraditério e da ampla defesa tem previsao constitucional, figurando no rol dos
direitos e das garantias fundamentais, conforme art. 52, inciso LV, da CF, em que se assegura
aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados, em geral, o contraditério
e a ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes. Nesse passo, temos que a
possibilidade de recurso decorre de expressa previsao constitucional, como parte integrante
do principio do contraditério e da ampla defesa. Nas licdes de Sérgio Ferraz e Adilson Dallari
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(2001, p. 21-22)3, a efetiva realizac&o do principio democratico passa pela possibilidade de o
administrado participar das decisbes administrativas, sendo imprescindivel para tanto que o
cidadao possa postular junto a Administrac&o, inclusive apresentando recursos.

Segundo pensamento de Gilmar Ferreira Mendes (2009, p. 602)4, o Supremo Tribunal
Federal (STF) fixou entendimento de que os principios do contraditério e da ampla defesa sao
assegurados nos processos administrativos.

José dos Santos Carvalho Filho (2009, p. 905),° ao se reportar ao inciso LV do art. 5 da
CF, afirma que o principio da ampla defesa néo estara completo, se néo for assegurado ao
interessado o direito de interposicao de recursos, que € o meio de levar aos superiores do
tomador da decis&o o conhecimento de eventuais arbitrariedades.

Em face disso, verifica-se que a Lei 13.303/2016 pecou em deixar de prever a possibilidade
recursal, devendo os regulamentos internos das empresas estatais, observando a legislacao
subsidiaria, preencher tal lacuna, de modo a evitar a judicializac&o da controvérsia e
consequente anulacédo dos atos administrativos.

6 APLICABILIDADE DA LEI 9.784/1999 AS EMPRESAS ESTATAIS

Considerando que resta pacfifica a inaplicabilidade da Lei 8.666/1993 as empresas estatais,
apos o advento da Lei 13.303/2016, com excecédo das clausulas penais, conforme prescreveu o
art. 41 da LE, e do critério de desempate em licitagdes, previsto no art. 55, inciso Ill, também da
LE, temos que a Lei 9.784/1999 parece ser a mais adequada para suprir as lacunas deixadas
pela novel legislac&o, no tocante aos direitos do contraditério e da ampla defesa, prerrogativas
constitucionais a serem resguardadas.

A Lei 9.784/1999 regula o processo administrativo no ambito da Administragéo Publica federal,
direta e indireta, conforme diccao expressa contida em seu art. 1% “Esta lei estabelece normas
basicas sobre o processo administrativo no ambito da Administracao federal direta e indireta (...)".

Entrementes, conforme precedentes do STJ8, em caso de auséncia de legislacao especifica no ambito
dos estados membros, a Lei 9.784/1999 também podera ser empregada, se ausente lei propria local.

Portanto, mesmo com o advento da Lei 13.303/2016, o processo administrativo sancionatério a
fornecedores nao teve seu regramento completamente elucidado, cabendo aos regulamentos
internos das empresas estatais observarem as legislagées que regem a matéria, no caso dos estados
e municipios as leis estaduais e, na auséncia destas, a Lei 9.784/1999, que, sem a menor duvida,
também deve ser observada pelas empresas estatais federais, por disposicao legal expressa.

7 CONCLUSAO

A LE modificou o regime de contratacdes que vigorava até seu advento, qual seja, o regime do
Direito Publico, que imperava sob a égide da Lei 8.666/1993, passando a prevalecer o regime
do Direito Privado.
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Em face disso, Administracao e fornecedor passam a estar em condicao de igualdade

na relacdo contratual, n&o gozando mais a Administracéo das prerrogativas que lhe eram
asseguradas pela Lei 8.666/1993, como a imposicao de expansao ou reducao contratual de, até,
25% ou, ainda, a possibilidade de rescis&o unilateral.

Ainda que sob o regime do Direito Privado, a Administragdo n&o se desincumbiu de observar
o regime do Direito Publico, eis que a propria Lei 13.303/2016 traz, em seu bojo, institutos do
Direito Administrativo, tais como licitacées e sancdes administrativas a fornecedores. Sob tais
aspectos, devera a Administrac&o se guiar pelas normas do Direito Publico e, naturalmente,
pelos principios basilares que regem a Administracéo Publica.

No tocante as sancdes a fornecedores, a Lei 13.303/2016 pecou ao deixar de prever a
possibilidade de interposicéo de recurso, ferindo os principios do contraditério e da ampla
defesa. Assim, 0s regulamentos internos das estatais deverao socorrer-se das legislacées
correlatas ao tema, para que seus regulamentos prevejam os ritos e prazos minimos para a
interposicao recursal.

No caso das empresas estatais federais, a Lei 9.784/1999, que regula o processo administrativo
da Administracéo direta e indireta federal, devera ser observada. J&4 no d&mbito dos estados e
municipios, as respectivas legislagbes pertinentes ao tema deverdo ser pardmetro para os
regulamentos internos das estatais estaduais e municipais. Na auséncia de uma legislacéo
propria, estados e municipios poderao valer-se da Lei 9.784/1999, conforme ja decidiu o STJ.
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doutorado em Estudos Estratégicos Internacionais. Em Novembro de 2017 iniciou
projeto de Pds-doutorado na Faculdade de Ciéncias Econémicas da UFRGS, com
o tema: Métodos de avaliacao de impacto como suporte a auditorias operacionais.

RESUMO

Segundo normas da Organizagao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai), auditoria operacional € o exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade de organizacdes, programas e atividades governamentais, com a
finalidade de aferir o desempenho da gestao publica. Dada a relevancia do tema, este artigo
objetiva investigar se, dentre as auditorias operacionais realizadas pelos tribunais de contas do
Brasil, a efetividade do gasto publico é analisada, ou seja, se o impacto gerado na populacéo-
alvo é mensurado. Para tanto, um questionario foi aplicado a auditores de tribunais de contas
brasileiros, tendo como resultado preliminar a constatacao de que as auditorias operacionais no
Brasil somente realizam analises de economicidade, eficiéncia e eficacia.

Palavras-chave: Auditoria operacional. Tribunal de contas. Efetividade.
1 INTRODUCAO

Na grande maioria dos paises democraticos, existe uma instituicdo, estabelecida pela
Constituicao do pais ou por seu 6rgéo legislativo supremo, que cumpre a funcéo de auditoria
externa independente e técnica do setor publico. Sdo as chamadas Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFSs), que, em paises como Austrélia, Austria, Canad4, China, Colémbia,

EUA, Israel, Nova Zelandia, Peru e Reino Unido, se estruturam na forma de Auditorias ou
Controladorias-Gerais, dirigidas por um auditor ou controlador-geral, que define os rumos da
organizagao e responde publicamente pelos trabalhos realizados. Ja em paises como Alemanha,
Bélgica, Brasil, Espanha, Franca, Grécia, Italia, Jap&o, Portugal e Uruguai, as EFSs se estruturam
na forma de cortes de contas, cujas principais decisdes acerca dos gastos publicos séo
tomadas por um colegiado de ministros ou conselheiros. No Brasil, o sistema de controle publico
externo é formado pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), pelo Tribunal de Contas do Distrito
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Federal (TCDF), por 26 tribunais de contas estaduais' (TCEs) e por seis? tribunais de contas com
jurisdicdo municipal (TCMs) (ROCHA, 2002).

Até o inicio da década de 1970, as EFSs tinham como objetivo basico o controle de natureza
formal, voltado para a verificacao da regularidade da execugéo dos gastos publicos, conformidade
legal dos atos administrativos e fidedignidade dos demonstrativos financeiros. Essa sistematica
de trabalho comecou a se alterar em razao de problemas financeiros nos estados, causados
por quatro fatores socioeconémicos: (i) a crise fiscal, oriunda da sobrecarga de atividades
acumuladas pelos governos no periodo poés 22 Guerra Mundial e da negativa dos contribuintes,
que se recusavam a pagar mais impostos por ndo enxergarem relacao direta entre o acréscimo
de recursos governamentais e a melhoria dos servigos publicos; (i) os efeitos nocivos para a
economia mundial da crise do petréleo iniciada em 1973; (iii) a crise no Welfare State®: os novos
governos neoliberais consideravam privilégios o que grupos de pressao entendiam como
conquistas; e (iv) o fendbmeno da globalizacdo, que enfraqueceu o poder dos governos para
controlar os fluxos financeiros e comerciais e ditar politicas macroeconémicas (ABRUCIO, 1997).

Paralelamente a cobranca por mais eficiéncia, economicidade e transparéncia dos gastos
publicos, em decorréncia da crise financeira que enfrentavam, diversos paises iniciaram
reformas em seus servigos publicos seguindo teorias econdémicas e principios desenvolvidos
para modelagem de negdcios privados (VABO, 2009). Essa onda de reformas, referida na
literatura como Nova Gestéo Publica (NGP), visava a tornar o servico publico mais eficiente e
orientado ao cidadéo, usando modelos de gerenciamento do setor privado.

O termo NGP foi empregado pela primeira vez por Christopher Hood (1991), em seu artigo A gestéo
publica para todas as estacdes?, no qual apresentou os pilares da abordagem, dentre os quais: (i)
enfoque no estilo do setor privado para as praticas de gestao publica; (i) medicbes de desempenho
para o setor publico; (i) énfase em maior disciplina e parciménia no uso de recursos publicos.

As primeiras praticas da NGP surgiram no Reino Unido, sob a lideranca da primeira-ministra
Margaret Thatcher, que realizou mudancas na politica de gestao publica em areas como
métodos organizacionais, relacdes trabalhistas, planejamento de despesas, gestéo financeira,
auditoria, avaliacdo e compras. O sucessor de Thatcher, John Major, manteve a politica de
gestao publica na agenda do governo conservador, lancando programas como Competindo
pela Qualidade, Contabilidade de Custos e Orcamentos e Iniciativa de Financiamento Privado.

O modelo da NGP se espalhou pelo mundo com a promessa de atacar dois males burocraticos:
0 excesso de procedimentos e a baixa responsabilizacdo dos burocratas frente ao sistema
politico e a sociedade (SANO, 2003). A proposta basica era flexibilizar a administragdo publica
e aumentar a accountability*, com uma nova forma de provisdo dos servigos, com foco no
consumidor-cliente. Nesse sentido, importava ndo somente alterar a metodologia e énfase do
setor publico por meio de maior controle financeiro, aumento da eficiéncia, definicao de metas e
delegacao de poderes, mas também acompanhar os resultados alcancados. No entendimento
de Albuguergue (2006, p. 14):

A discusséo acerca do enfrentamento dessa crise transbordou da area
econdmica, chegando ao campo da Administracado Publica, com questdes
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relacionadas a dimenséo e ao papel do Estado, a eficiéncia no gasto publico,
as relagOes entre governo e sociedade, a organiza¢do dos servicos publicos e
modelos e processos de gestao.

‘Deste modo, para que as auditorias governamentais pudessem avaliar o
novo modelo de gestao publica, tornou-se necessario ir além das andlises
financeira e de conformidade, passando também a avaliar o desempenho
operacional do gasto publico no que tange a economicidade, eficiéncia e
eficacia’ (ARAUJO, 2008).

Segundo Pollit et al. (2008), uma parte substancial da atratividade da auditoria operacional esta
na promessa de responder se 0s programas e as politicas publicas efetivamente funcionam e
se o fazem da maneira mais eficiente possivel. Dada a importancia do tema, uma pesquisa foi
realizada, com auditores publicos brasileiros, para, fundamentalmente, responder a seguinte
indagacédo: as auditorias operacionais elaboradas no Brasil avaliam a efetividade do gasto
publico? Com o objetivo de responder a referida pergunta, o presente artigo esté estruturado
em cinco secdes, além desta introducao e das consideracdes finais. A secéo 2 contempla
uma breve revis&o bibliografica sobre a evolugao histérica da auditoria operacional. A secéo 3
apresenta a normatizacéo da auditoria operacional segundo a Intosai®. A secéo 4, por sua vez,
discorre sobre a metodologia para a realizacao da pesquisa que embasa este artigo, enquanto
que a secdo 5 é reservada a andlise das informacgdes coletadas.

2 AUDITORIA OPERACIONAL: EVOLUGCAO HISTORICA

Conforme Araujo (2008), os primeiros registros oficiais sobre avaliagdo da economicidade e
eficiéncia na gestéo publica remontam ao congresso da Intosai realizado em 1971, no Canada,
quando foi apresentado o conceito de auditoria integral. Segundo essa nova visao de auditoria,
seria necessario, além da anélise da responsabilidade contabil corrente até entao, incluirem-se
as responsabilidades administrativa e programatica, que abrangem questdes de economicidade
e eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos. Ademais, esse novo modelo de auditoria,
também denominada integrada, analisaria o alcance dos objetivos governamentais propostos,
levando-se em consideracao os custos e beneficios alcancados.

Em 1972, o 6rgéo responsavel pela auditoria, pelas avaliagdes e pelas investigacdes do
Congresso dos Estados Unidos (GAQO)® publicou a primeira verséo do livro Padrées de auditoria
governamental, revisado por ultimo em 2011. J& na primeira edi¢éo, o livro aponta para a
necessidade de auditoria ampla nas instituicdes que gerem recursos publicos, em conformidade
com o conceito de auditoria integral apresentado no congresso da Intosai em 1971 (Fonte: http://
WWW.gao.gov/assets/680/676159.pdf, p. 2, acesso em 20/-3/2018).

Em 1976, esses conceitos foram apresentados no 92 Seminario Anual da GAO, sendo que a
auditoria das dimensdes de economicidade, eficiéncia e efetividade foi denominada como
performance audif (MORSE, 1976). A posicéo foi consolidada em ambito global na Declaracéo
Final do IX Congresso Mundial de Tribunais de Contas, realizado em Lima, Peru, em 1977:
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Secao 4. Auditoria de legalidade, auditoria de regularidade e auditoria
operacional:

1. A tarefa tradicional de Entidades Fiscalizadoras Superiores € auditar a
legalidade e regularidade da gestao financeira e da contabilidade.

2. Além desse tipo de auditoria, cuja importancia se mantém, ha outro
tipo de auditoria igualmente importante — a auditoria operacional — cuja
finalidade é verificar o desempenho, a economia, a eficiéncia e a

efetividade da administracao publica. A auditoria operacional abrange nao

apenas operacdes financeiras especificas, mas também todas as atividades
governamentais, inclusive seus sistemas organizacionais e administrativos.

3. Os objetivos de auditoria de uma Entidade Fiscalizadora Superior —
legalidade, regularidade, economia, eficiéncia e efetividade na gestao
financeira — tém basicamente a mesma importancia. No entanto, cabe
a cada Entidade Fiscalizadora Superior determinar suas prioridades,
caso a caso. (Fonte: http://portal.tcu.gov.brffiscalizacao-e-controle/auditoria/
normas-nternacionais/, p. 5, acesso em 16/9/2017, grifos nossos).

As EFSs passaram, entdo, a regulamentar a realizagdo de auditorias operacionais em seus
paises, como a Local Governance Financial Act (Lei de Financas do Governo Municipal) de
1982, no Reino Unido, que determinou que também fossem realizadas auditorias operacionais
em nivel municipal. A National Audit Office (NAQO)® define auditoria operacional como value for
money (valor por dinheiro), que consiste na obrigacédo de se avaliar o quanto o contribuinte esta
recebendo sob a forma de bens e servicos do setor governamental em troca dos impostos que
paga® (ARAUJO, 2008, p. 48).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 expandiu 0 escopo do controle sobre recursos
publicos ao introduzir o conceito de fiscalizacao operacional e busca por economicidade,
conforme o art. 70 da CF:

A fiscalizac&o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Uni&o e das entidades da Administracé&o direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder. (grifos nossos)

A Emenda Constitucional 19/1998, por sua vez, introduziu o conceito de eficiéncia como principio
constitucional, alterando o art. 37 da Constituicdo Federal, como segue:

A Administracéo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unigo,

dos estados, do Distrito Federal e dos municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia |...] (grifo nosso)
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Segundo Cobra (2014), ao Congresso Nacional (CN) caberia o controle externo politico,
enqguanto o TCU realizaria o controle financeiro sobre a Administracao direta e indireta dos
demais Poderes. O texto constitucional determina, ainda, a participagéo dos tribunais de contas
estaduais na fiscalizac&o exercida pelas assembleias legislativas e camaras municipais, salvo
nos municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, onde ha cortes de contas proprias, € nos
estados da Bahia, do Para e de Goias, onde ha um Tribunal de Contas para a administragdo
estadual e um Tribunal de Contas para seus municipios.

Buscando capacitar sua equipe para auditar a modalidade de auditoria operacional da
Administracdo Publica, em 1998, o TCU firmou acordo de cooperacgéo técnica com o Ministério
Britanico para o Desenvolvimento Internacional (DFID), tendo como resultado a publicagédo do
Manual de Auditoria de Natureza Operacional no ano 2000, atualizado, posteriormente, em 2010,
com o titulo Manual de Auditoria Operacional.

Inicialmente, o TCU segmentava as auditorias de natureza operacional em duas modalidades:
uma dirigida a analise da economicidade, eficiéncia e eficacia de uma gestao e outra
denominada auditoria de programas, que visava a examinar a efetividade de programas e
projetos de governo. Na versao mais recente, o TCU uniu as duas modalidades, definindo
auditoria operacional como sendo “o exame independente e objetivo da economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagbes, programas e atividades governamentais,
com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestao publica” (TCU, 2010, p. 11). Nessa
sistematica, o controle externo nédo se limitaria aos processos, passando a incluir a analise

dos resultados da gestéo publica nas auditorias. Na pratica, ocorreria uma mudanca do ente
fiscalizador de auditor para consultor, visando a, ao invés de julgar, aprimorar a acao do gestor
publico (COBRA, 2014, p. 25).

A secao a seguir apresenta as normas internacionais elaboradas pela Intosai e que
fundamentam as auditorias operacionais.

3 NORMATIZAGAO DA AUDITORIA OPERACIONAL

As auditorias operacionais possuem caracteristicas proprias que as distinguem das auditorias
tradicionais. Ao contrario das auditorias de regularidade, que adotam padrdes relativamente
fixos, as auditorias operacionais possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de
auditoria, métodos de trabalho e formas de comunicar as conclusdes de auditoria, devido a
variedade e complexidade das questbes tratadas (TCU, 2010, p. 15).

N&o obstante, a Intosai, com o objetivo de promover a realizagdo, pelas EFSs, de auditorias
governamentais independentes e eficazes, estabeleceu normas internacionais, visando a
padronizar procedimentos e condutas. O marco referencial de Normas Profissionais da Intosai
se denomina Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (International
Stadards of Supreme Audit Institutions — ISSAI) e possui quatro niveis. O nivel 1 (ISSAI 1) contém
os principios fundamentais que séo aplicaveis a todos os trabalhos de auditoria do setor publico,
independentemente de sua forma ou de seu contexto, e foi apresentado no congresso da Intosai
em 1977. O nivel 2 (ISSAI 10-99) estabelece pré-requisitos para o funcionamento adequado e

a conduta profissional das EFSs, como independéncia, transparéncia, accountability, ética e
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controle de qualidade. O nivel 3 (ISSAI 100-999), por sua vez, aborda os principios fundamentais
de cada tipo de auditoria: financeira, operacional e de conformidade. Finalmente, o nivel 4 (ISSAI
1000-4999) traduz os principios fundamentais de auditoria em diretrizes operacionais mais
especificas e detalhadas, que podem ser usadas na realizagdo de auditorias e, também, ser as
normas de auditoria de um pais, caso ndo tenham sido elaboradas. Segundo a norma ISSAI 300,
as auditorias operacionais (AOPs) se definem como segue:

A auditoria operacional, como realizada pelas EFSs, é o exame independente, objetivo e
confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades ou
organizacdes do governo estéo funcionando de acordo com os principios de economicidade,
eficiéncia e efetividade' e se ha espaco para aperfeicoamento. (Fonte: http://portal.tcu.gov.br/

fiscalizacao-e-controle /auditoria/normas-internacionais/, acesso em 21/9/2017, grifo nosso).
A mesma norma ISSAI 300 (p. 2) assim define os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade:

1. O principio da economicidade significa minimizar os custos dos recursos. Os recursos usados devem
estar disponiveis tempestivamente, em quantidade suficiente, na qualidade apropriada e com o melhor preco.

2. O principio da eficiéncia significa obter o maximo dos recursos disponiveis. Diz respeito a relacdo entre
recursos empregados e produtos entregues, em termos de quantidade, qualidade e tempestividade.

3. O principio da efetividade diz respeito a atingir os objetivos estabelecidos e alcangar os resultados pretendidos.

Para realizacao de auditorias com foco nos principios da economicidade e eficiéncia, emprega-
se a denominada avaliacao de processo, definida por Gertler et al. (2016) como a “avaliagdo que
enfoca como um programa é implementado e opera; se ele esta de acordo com seu desenho
original e documentando seu desenvolvimento e operacao”. Para auditar o principio da efetividade,
por sua vez, é necessario realizar avaliagdo de impacto, definida por Gertler et al. (2016) como

a “avaliacao que faz uma ligacao causal entre um programa ou interveng&ao e um conjunto de
resultados. A avaliac&o de impacto responde a seguinte pergunta: qual é o impacto (ou efeito
causal) de um programa sobre um resultado de interesse?” Barros (2012) corrobora essa definicao,
ao afirmar que o impacto do programa € definido como o contraste entre duas situacdes: uma real
(a situacao dos participantes apoés a participacédo no projeto) e outra hipotética (a situacao em que
estariam, caso nao tivessem tido a oportunidade de participar do programa).

Nos casos em que se avalia economicidade, eficiéncia e até eficacia, além dos relatoérios,
normalmente, existem acdes de monitoramento; ja as avaliagdes de impacto, que visam a
verificar a efetividade do gasto publico, s&o realizadas pontualmente.

As avaliacOes de processo e impacto também se diferenciam em relacédo as metodologias.
Enquanto a utilizag&o de questionarios, entrevistas, observagéo direta e dados existentes se
aplica a avaliagdo de processos, todos os métodos de avaliacdo de impacto tratam, de alguma
forma, da questao causa e efeito. Segundo Gertler et al. (2016, p. 39):

Para poder estimar o efeito causal ou o impacto de um programa nos
resultados, qualquer método de avaliacado de impacto escolhido deve
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estimar o chamado contrafactual, ou seja, qual teria sido o resultado
para os participantes do programa se eles néo tivessem participado
no programa. Na prética, a avaliacao de impacto exige que a equipe
de avaliagcao encontre um grupo de comparac¢éo para estimar o que
teria acontecido aos participantes do programa sem o programa e, em
seguida, faca comparagdes com o grupo de tratamento que recebeu o
programa (grifo nosso).

Visando a identificar se no Brasil sao conduzidas auditorias operacionais com foco no principio
da efetividade, uma pesquisa foi realizada nas cortes de contas nacionais. A metodologia
utilizada se encontra na préxima secé&o deste artigo.

4 METODOLOGIA DE PESQUISA

Santos (2006) classifica uma pesquisa primeiramente com relac&o aos objetivos, que podem
ser explicativos, descritivos ou exploratoérios. Ja quanto as fontes a serem pesquisadas, elas
se dividem em bibliogréficas, provenientes de experimentos em laboratério ou realizadas em
campo. Por fim, quanto ao procedimento de coleta para juntar as informacdes necessérias a
construcdo dos raciocinios em torno de um fato, fenébmeno ou processo, ele pode envolver
experimentos, estudos de caso, levantamentos bibliografico ou documental, pesquisa-agéo,
pesquisa participante, pesquisa quantitativa e pesquisa qualitativa.

A partir desses conceitos iniciais, definiu-se que a metodologia para a pesquisa em tela tem
objetivo exploratério, sendo as fontes empregadas a bibliografica e os relatérios de auditoria
operacional recebidos. O procedimento de coleta de dados foi uma pesquisa qualitativa
realizada por meio de questionério enviado para auditores de tribunais de contas brasileiros'.

O conceito de metodologia aqui abordado n&o se refere a estratégia para elaborac&o de auditorias
operacionais em si, mas a formas de coleta de dados que permitam andlises quantitativas sobre

0 tema objeto de auditoria. O Manual de Auditoria Operacional do TCU (2010) aponta diversas
técnicas de coleta de dados, dentre as quais: questionarios, entrevistas, observacao direta e uso
de dados existentes, este Ultimo objeto desta pesquisa. Segundo o Manual:

Geralmente, a analise de dados é um procedimento interativo, isto &,
realizam-se analises iniciais na fase de planejamento e, a medida que
a auditoria progride, as analises séo refinadas. Ampla variedade de
técnicas de andlise pode ser usada em auditoria operacional, incluindo
anadlise estatistica multivariada, anélise por envoltéria de dados,
analise de regressao. (Fonte: TCU, 2010, p. 66, grifo nosso).

Considerando que a presente pesquisa é de cunho académico, optou-se por contatar
diretamente, via e-mail, servidores de cada tribunal de contas nacional que elaborasse
auditorias operacionais. Em consequéncia, frisa-se que as respostas recebidas so a percepgéo
pessoal dos servidores, nao expressando a posicéo oficial das cortes de contas acerca dessa
modalidade de auditoria.
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Até a finalizagdo do artigo, auditores de 23 das 33 EFSs brasileiras haviam respondido ao
questionario, sendo que parte também enviou relatérios de auditoria operacional. Algumas
respostas foram enviadas por servidores que elaboram AOP ou s&o responsaveis por sua
superviséo direta. Alguns tribunais solicitaram que o questionario fosse encaminhado via
formulario de pedido de acesso a informacéo. Por fim, houve casos em que o contato foi
realizado através da Ouvidoria do érgéo.

O material recebido permite o estudo das auditorias operacionais realizadas no Brasil sob
diferentes enfoques, entretanto, devido a necessidade de delimitar a extens&o do artigo, optou-
se por analisar somente o principio da efetividade, que, conforme o Banco Mundial (GERTLER et
al., 2016), se realiza por meio de avaliagGes de impacto.

O questionario inicia solicitando informacao sobre a estrutura do tribunal para a realizac&o de
auditorias operacionais e 0s principais temas objeto das AOPs. As questbes que seguem se

baseiam, em parte, no roteiro proposto pela Norma ISSAI 3000 (p. 5) e buscam identificar os
principios que norteiam as auditorias operacionais realizadas no Brasil.

Na préxima secéo, seréo apresentados 0s achados da pesquisa, sendo que o questionario
completo se encontra no Anexo |.

5 RESULTADOS

A andlise preliminar das informagdes recebidas permite observar algumas similaridades entre as
cortes de contas nacionais. Constatou-se que auditores de 13 tribunais, dos 23 que responderam
ao questionario, possuem estrutura propria para a realizagdo de auditorias operacionais (ainda
que nem sempre de forma exclusiva). Quanto aos temas auditados, predominam os ligados a
educacao, a atencao basica, ao meio ambiente e a segurancga publica/ao sistema prisional.

Segundo a norma internacional ISSAI 300, as auditorias operacionais devem estabelecer um
objetivo claramente definido e que se relacione aos principios da economicidade, eficiéncia e
efetividade. Ao se questionar auditores das EFSs brasileiras acerca dos principios regularmente
examinados, identificou-se que respondentes de 16 dos 23 tribunais de contas citaram a
eficiéncia; 13, a eficacia; 8, a economicidade; e 7, o principio da efetividade.

Partindo-se do pressuposto de que € necessaria uma avaliacdo de impacto, para se verificar

a efetividade de politicas, programas ou gastos publicos, foram levantadas as metodologias
empregadas em 64 relatérios de auditoria operacional recebidos dos sete tribunais que haviam
mencionado auditarem o principio da efetividade. Aos auditores dos demais tribunais de contas
que responderam ao questionario foi perguntado se eventualmente seu 6rgéo ja havia realizado
alguma auditoria operacional com avaliagdo de impacto. As respostas recebidas até a finalizagéo
deste artigo foram todas negativas.

Observou-se que, dos 64 relatérios da amostra, apenas quatro AOPs utilizaram técnicas
estatisticas que visavam a identificar o impacto de politicas.
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A primeira AOP empregou técnicas de regressao simples para avaliar a relagéo entre 0s
investimentos em obras de esgotamento sanitario € os indicadores epidemiolégicos e de
desenvolvimento social em alguns municipios. Ainda que a¢gdes de saneamento necessitem
de um longo periodo para que possam causar impacto positivo nos indicadores de saude,
reproduzem-se abaixo dois achados da mencionada auditoria:

e (Constata-se, portanto, que o grupo de municipios que nédo receberam investimentos em obras de
esgotamento sanitario possui uma taxa de mortalidade na infancia maior do que o grupo dos municipios
que receberam investimentos.

e (Constata-se, portanto, que o grupo de municipios que ndo recebeu investimentos em obras de
esgotamento sanitario possui uma taxa de internagdo por doenca diarreica aguda maior do que o grupo
dos municipios que receberam investimentos.

Ademais, foi calculado o coeficiente de correlagdo entre os recursos investidos em obras de
esgotamento sanitario e o indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM)'2, demonstrando
que, “quanto maior foi o IFDM, menores foram os recursos investidos em obras de esgotamento
sanitario, 0 que se traduz numa expectativa coerente, tendo em vista que foram investidos
recursos em municipios que apresentaram indicadores sociais mais baixos.”

Se a andlise em questéo incluisse outras variaveis no modelo, permitiria calcular,
aproximadamente, o quanto da reducgéo dos indicadores epidemioldgicos pode ser atribuido
ao investimento em saneamento, ou seja, permitiria chegar mais proximo do real impacto do
investimento nos indicadores epidemiolégicos.

A segunda AOP visou a responder a seguinte quest&o: O ensino médio inovador contribui para a
permanéncia dos alunos no ambiente escolar, reducéo dos indices de evaséo e abandono desta
etapa de ensino e melhoria no desempenho e na aprovacgéo dos alunos? Para tanto, dentre as
técnicas de auditoria, foi realizada uma avaliac&o de impacto do Programa Ensino Médio Inovador
(ProEMI), mediante contratacdo de empresa especialista neste tipo de analise. Apesar de terem
sido detectados problemas com a base de dados, forcando a empresa a analisar, apenas, 0 ano
de 2012, foi possivel separar alunos do 1% ao 3° ano do ensino médio em dois grupos'™® e comparar
desempenho e evaséo escolar de ambos. Dentre as conclusdes do estudo, menciona-se:

e Em média, a nota dos alunos de turmas do ProEMI nas disciplinas de matematica e histéria foi superior
a dos alunos que nado pertenciam a turmas do programa;

e Em média, a nota dos alunos nas disciplinas de portugués, biologia, geografia, fisica e quimica ndo
sofreu melhora por participarem de turmas do ProEMI,

e Os alunos participantes do programa apresentaram, em média, maior nimero de faltas em todas as
disciplinas analisadas que os alunos de turmas ndo ProEMI™;

e Nao existiu diferenca na taxa de aprovacao dos alunos analisados, independentemente da turma que
frequentaram.
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A avaliac&o de impacto acima apontou eventuais falhas no ProEMI no estado avaliado, as quais
demandariam uma anélise qualitativa, para que fosse identificada a raiz dos problemas. Nesse
sentido, ao atuar como um “filtro” prévio, a avaliagdo de impacto pode subsidiar as metodologias
normalmente empregadas nas auditorias operacionais.

A terceira AOP teve como objetivo avaliar a implantacéo e efetividade do Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), sendo que a equipe contou com suporte académico, que
forneceu 0 conhecimento técnico e a experiéncia necessarios para a aplicacéo da metodologia.

O objetivo inicial foi avaliar se 0s egressos dos cursos teriam maior chance de estar empregados
do que os individuos do grupo de controle, que n&o participaram dos cursos de Formagao Inicial
Continuada (FIC), e se houve aumento da renda. A andlise empregou diferentes grupos de controle
e diferentes modelos econométricos, com o objetivo de verificar se os resultados se mantinham.

Em termos gerais, 0 que se observou, ao se analisar 0s resultados conclusivos, € que o impacto na
empregabilidade dos egressos variou em funcéo de quem fez o curso e do eixo tecnoldgico. Assim,
como medida para tornar os cursos mais efetivos, caberia considerar estratégias que otimizassem a
focalizac&o do curso; ou seja, a oferta de cursos deve considerar os setores do mercado de trabalho
com maior potencial de absor¢éo dos egressos e que carecem de méao de obra capacitada. Em
relacdo a renda, a avaliacao nao obteve resultados conclusivos. A avaliacdo de impacto subsidiou
algumas das propostas apresentadas, visando a corrigir as falhas identificadas.

A quarta AOP teve, dentre seus objetivos, o de avaliar o impacto do Programa Universidade
Para Todos (ProUni), em relacao ao incremento do acesso dos bolsistas ao ensino superior, da
sua permanéncia e do seu desempenho académico. Para tanto, foi contratado um consultor,
financiado com recursos externos.

Resumidamente, as analises permitiram concluir que: i) a acessibilidade ao ensino superior é
positivamente impactada pelo programa; ii) ser bolsista integral aumenta a probabilidade de
permanéncia em relacéo ao bolsista parcial; € i) 0 desempenho académico dos bolsistas do ProUni
n&o € inferior ao desempenho dos demais alunos que frequentam o ensino superior privado.

Como mencionado anteriormente, o art. 70 da CF introduziu o conceito de fiscalizac&o
operacional no Brasil, exercida pelos tribunais de contas, a qual prevé o exame da
economicidade, eficiéncia e efetividade dos gastos publicos. Os dois primeiros principios, além
da eficacia, tém sido regularmente examinados nas auditorias operacionais; a pesquisa em

tela, porém, demonstrou que existe espaco para ampliar as auditorias com foco no principio da
efetividade, visto que, somente em quatro relatérios, foram encontradas técnicas estatisticas que
visavam a identificar o impacto de gastos publicos. Ademais, frisa-se que, em trés dos quatro
relatérios, houve necessidade de contratar consultores externos.

Diante do exposto, reforca-se a importancia de capacitar o quadro interno dos tribunais de
contas, para permitir a regularidade das avaliacGes de efetividade, alcangando, assim, a andlise
dos gastos publicos sob todas as dimensdes.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo analisar as auditorias operacionais com foco no principio da
efetividade elaboradas pelos tribunais de contas brasileiros. Iniciou-se com uma breve revisao
sobre a evolugéo histérica da auditoria operacional. Na secéo 3, foi apresentada a normatizacéo
da auditoria operacional, segundo a Intosai. A secéo 4, por sua vez, expds a metodologia para a
realizacdo da pesquisa que embasou este artigo, enquanto que a secéo 5 foi reservada a analise
das informacoes coletadas.

O levantamento de dados primarios nos tribunais de contas do Brasil permitiu observar que
poucas instituicdes afirmaram realizar auditorias com énfase no principio da efetividade, sendo
que, dessas, somente em quatro relatérios foram encontradas técnicas estatisticas que visavam
a identificar quantitativamente a efetividade do gasto publico.

Demonstrou-se, assim, que existe uma lacuna nas auditorias operacionais atualmente efetuadas
no Brasil, as quais poderiam empregar avaliacdes de impacto como subsidio as metodologias
normalmente empregadas €, deste modo, atender aos anseios da populagé&o por maior controle
nos resultados dos gastos publicos.

Como limitagGes do trabalho, apontam-se: (i) a pesquisa bibliografica sobre auditoria operacional
foi restrita a documentos em lingua portuguesa; (i) os questionarios foram respondidos com a
opinido pessoal dos auditores publicos, ndo representando, necessariamente, a posicao oficial
das cortes de contas nacionais, tendo em vista que a consulta n&o foi institucional. Além disso,
dez tribunais ndo se manifestaram na pesquisa; e (iii) a amostra analisada, composta por 62
relatérios de auditoria operacional, ndo é suficientemente abrangente para se concluir pela quase
inexisténcia de avaliagdes de impacto entre as auditorias operacionais realizadas no Brasil.

Por fim, sugere-se, para trabalhos futuros: (i) a ampliacdo da abrangéncia da pesquisa, por meio
de consulta a tribunais de contas de outros paises; e (ii) 0 desenvolvimento de metodologia que
simplifique as ferramentas estatisticas necessérias para auditorias operacionais com foco na
efetividade, visando, assim, a disseminar sua utilizacéo.
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APENDICE

PESQUISA SOBRE AUDITORIA OPERACIONAL

Breve descricdo da estrutura do Tribunal para a realizac&o de auditorias operacionais.
Quais s&o os principais temas objeto de auditorias operacionais?

Os objetivos das auditorias operacionais normalmente elaborados pelo Tribunal se relacionam a
quais principios: economicidade, eficiéncia, eficacia ou efetividade?

Quais abordagens sé&o primordialmente empregadas: (i) examinar o adequado funcionamento
de sistemas; (ii) avaliar se os objetivos/impactos de um programa/uma atividade foram atingidos
como planejado; (iii) analisar as causas de problemas especificos.

Para tanto, empregam-se normalmente critérios qualitativos ou quantitativos?

O Tribunal realiza analises de custo-beneficio dos gastos publicos?

O Tribunal recorre ao uso de indicadores em seus relatorios? Em caso positivo, que tipo de
indicadores: (i) de monitoramento; (ii) de resultados; (i) de impacto. Favor fornecer exemplos de

seus indicadores.

Quais metodologias sdo normalmente utilizadas: (i) questionarios; (i) entrevistas; (i) observacao
direta; (iv) uso de dados existentes; (v) estatistica descritiva; (vi) estatistica inferencial; (vii) outras.

Comentarios (opcional).
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Por fim, peco a gentileza de enviar alguns dos relatérios mais recentes de auditoria operacional
ja publicos.

Atenciosamente,

Recebido em 28/08/2018
Aprovado em 09/11/2018

NOTAS

1 Os TCEs tém jurisdicao na Administracéo Publica do respectivo estado e na totalidade de seus municipios, exceto os
seguintes casos: (i) Bahia, Para e Goias, que possuem um tribunal de contas para a administragéo estadual e um tribunal

para seus municipios; e (ii) Sao Paulo e Rio de Janeiro, cujas capitais possuem tribunais de contas especificos.
2 Atualmente s&o cinco, pois o Tribunal de Contas do Estado do Ceara incorporou o Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara.
3  Estado de Bem-Estar Social.

4 Termo sem traducédo direta para o portugués. Pode ser entendido como a responsabilizacédo democratica dos
agentes publicos por meio de dois mecanismos: accountability vertical, na qual a sociedade controla de forma
ascendente os governantes (mediante o voto em representantes, os plebiscitos e os conselhos de usuéarios de
servigcos publicos, entre outros mecanismos) e accountability horizontal, definida como aquela que se efetiva
mediante a mutua fiscalizacdo entre os Poderes (checks and balances) e por meio de érgaos governamentais que
controlam a atividade publica, a exemplo dos tribunais de contas brasileiros (O'DONNELL, 1998).

5 Instituicao apolitica, filiada a ONU e que objetiva a troca de ideias sobre as melhores praticas de auditoria publica

no mundo. Ver www.intosai.org.

6 Government Accountability Office - Escritério de Responsabilidade Governamental. No Brasil, seria um érgao com
objetivos similares aos da Controladoria-Geral da Unido (CGU), atual Ministério da Transparéncia, Fiscalizacéo e

Controladoria-Geral da Uniao.
7 Auditoria de desempenho.

8 O National Audit Office € um 6rgéo parlamentar independente no Reino Unido, responséavel pela auditoria de

departamentos do governo central, agéncias governamentais e 6rgaos publicos nao departamentais.

9 No Brasil, conceitua-se como Andlise Custo-Beneficio (ACB) e consiste em um método para avaliar o impacto
econdmico-liquido de um projeto publico, determinando se € viavel do ponto de vista do bem-estar social, por meio
da soma algébrica de seus beneficios descontados os custos, ambos trazidos a valor presente. Fonte: Adaptado
de www.observatorio.pt/download.php?id=218, acesso em 20/9/2017.

10 O termo effect iveness abrange dois conceitos diferentes na lingua portuguesa: eficacia (definida como o grau de
alcance das metas programadas em um determinado periodo de tempo) e efetividade (conceito relacionado aos

impactos da atuacao publica).
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11 TCU, TCDF, 26 TCEs € 5 TCMs.

12 O indice, calculado pelo sistema FIRJAN, da Federacgao das Industrias do estado do Rio de Janeiro, tem
periodicidade anual, recorte municipal, abrangéncia nacional e € calculado com base exclusiva em dados oficiais
relativos as trés principais areas de desenvolvimento: Emprego e Renda, Educacéo e Saude.

138 Grupo dos Tratados (inscritos no ProEMI) e grupo de Controle (n&o participantes do programa).

14 Uma hipotese para o maior nimero de faltas dos alunos do ProEMI pode ser o fato de que eles tém carga horaria

superior aos que frequentam turmas que ndo pertengcam ao programa.
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culta da lingua portuguesa.
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FORMATACAO

Formato Word (extens&o.doc/docx), de até 2MB.

Maximo de 10 mil palavras (aproximadamente 25 paginas, consideradas as referéncias).

Estrutura de acordo com o template disponibilizado no site do Tribunal de Contas da Uniao.

Elementos pré-textuais: a) titulo, e subtitulo (se houver); b) nome(s) do(s) autor(es); d) resumo na lingua do texto;
a) palavras-chave na lingua do texto. Elementos textuais: a) introducao; b) desenvolvimento; ¢) concluséo.
Elementos pds-textuais: a) titulo, e subtitulo (se houver) em lingua estrangeira; b) resumo em lingua
estrangeira; ¢) palavras-chave em lingua estrangeira; d) nota(s) explicativa(s); e) referéncias.

Resumo de acordo com o template disponibilizado no site do Tribunal de Contas da Uni&o, com até 250 palavras.
Fonte Helvetica tamanho 10. Titulos e subtitulos em negrito Alinhamento a esquerda Espacamento

simples entre as linhas. Evitar linhas em branco entre os paragrafos. Formato da pagina: A4 (21x29,7 cm)
Todas as margens com 2 cm. Destaques em negrito. Termos em lingua estrangeira em italico. Tabelas e
ilustragdes (mapas, diagramas, orga- nogramas, quadros, fotografias, gréficos, fluxo- gramas, entre outros)
preferencialmente com 300 dpi, apresentados no corpo do documento, e envio dos originais separadamente.
Formatos de tabela conforme previstos pelo template. Normas de apresentacao tabular (1993) do IBGE e
NBR 14724 (2011) da ABNT para ilustracoes.

CITACOES E REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Citagbes de acordo com a versdo mais atual da NBR 10520 da ABNT, conforme os exemplos a seguir:

Citacao direta

Segundo Barbosa (2007, p. 127), “entende- -se que ...", ou “Entende-se que ...” (BARBOSA, 2007, p. 127).
Citagéo indireta

Ateoria da ... (Cf. BARBOSA, 2007, p. 127),

ou,

A teoria da ... (BARBOSA, 2007, p. 127).

As citactes de diversos documentos de um mesmo autor, publicados num mesmo ano, séo distinguidas
pelo acréscimo de letras minUsculas, apods a data e sem espacamento, conforme a ordem alfabética da
lista de referéncias.

Segundo Barbosa (2007a, p. 127), ...

(BARBOSA, 2007b, p. 94).

Notas de rodapé devem ser evitadas, exceto para informagdes adicionais sobre trabalhos em andamento
ou né&o publicados, ou comunicagéo pessoal.

Lista de referéncias completas utilizadas no artigo, de acordo com a versédo mais atual da NBR 6023

da ABNT. a) somente deverdo ser citados na lista de referéncias trabalhos editados ou disponiveis para
acesso publico; b) as referéncias deverao ser apresentadas em ordem alfabética e alinhadas a esquerda;
c) os artigos submetidos poderao ser referenciados em parte ou no todo, em formato impresso ou digital.

DECLARACAO DE DIREITO AUTORAL

Os textos aprovados séo publicados sem alteracéo de contetdo. Os conceitos e opinides emitidas em
trabalhos doutrinarios assinados séo de inteira res- ponsabilidade de seus autores. Os artigos publicados
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poderdo ser divulgados em outros canais, desde que citada a Revista do TCU, ano, nimero e data de pu-
blicagdo como primeiro veiculador do trabalho.

POLITICA DE PRIVACIDADE

Os nomes e enderecos informados nesta revista serdo usados exclusivamente para os servigos prestados
por esta publicagdo, ndo sendo disponibilizados para outras finalidades ou a terceiros.
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