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Editorial

Benjamin Zymler

Benjamin Zymler é Ministro do
Tribunal de Contas da Unido e
Supervisor do Conselho Editorial da
Revista do TCU.

E com alegria que anunciamos o lancamento de mais uma edi¢io
da Revista do TCU, que chega ao nimero 113 cumprindo seu papel
de divulgar a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido e de fomentar a
discussao acerca de temas de relevancia para a Administracao Pablica
Brasileira. Entendemos que a divulgacao deste peridédico propicia a
desejavel disseminagio do conhecimento técnico em matérias conexas
a atividade do controle externo, estabelecendo, com isto, um canal de
dialogo com a sociedade brasileira.

Neste contexto, o estabelecimento de ampla interface com a
sociedade faz-se oportuno, na medida que irrompem questionamentos
acerca da competéncia institucional e, até mesmo, da eficicia do TCU
no exercicio de suas atribuicoes, mais especificamente no tocante a
fiscalizacio de obras publicas. Em parte, tais questionamentos sio
contraditados nesta edi¢iao, que veicula dados hauridos do relatério de
atividades do Tribunal, segundo os quais para cada Real do Or¢camento
da Uniao destinado a Corte obtém-se o retorno de R$ 21,85 (dados do
segundo trimestre de 2008).

Outrossim, temos o prazer em apresentar artigos de alta qualificagao
técnica, produtos de trabalhos de especialistas e membros da propria
Casa. A este respeito, gostaria de destacar a contribuig¢iao ofertada
pelo eminente Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, no qual Sua
Exceléncia discorre sobre os trabalhos dos tribunais de contas lus6fonos,
no biénio 2007/2008. Destaco, de igual modo, o substancioso artigo
de autoria do Analista de Controle Externo Odilon Cavallari, intitulado
“Diante do principio federativo, seria constitucional uma lei nacional
de processo dos tribunais de contas?”.

Além do contetdo doutrinario e informativo, que abrange as mais
variadas questoes, tais como integracao entre tribunais de contas e
ministério publico, licitagdes publicas, precaucao ambiental e controle
externo, mantém-se a linha editorial ja consagrada nesta publicacio,
que conta com uma sessao que trata de jurisprudéncia e outra de
noticias. Pretende-se, com isto oferecer um panorama de assuntos
relevantes conexos com as demais matérias divulgadas.

Esperamos atender assim as expectativas de nossos leitores, para
quem direcionamos nossos sinceros esforcos editoriais.
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A capa desta edicao retrata detalhe da passarela suspensa que une
o prédio principal da sede do Tribunal de Contas da Uniao a seus dois
anexos, em Brasilia, Distrito Federal.

O edificio-sede foi planejado por Renato C. Alvarenga e inaugurado
em 1975, com projeto paisagistico de autoria de Roberto Burle Marx

Cada um dos edificios anexos conta com seis pavimentos e instalam
diversas assessorias, unidades técnicas e secretarias. Juntamente com
o prédio de trés pavimentos em que funciona o restaurante, integram
o complexo arquitetdnico projetado por Oscar Niemeyer, que foi
inaugurado em 1998.

O edificio sede abriga os gabinetes de ministros e demais autoridades
da Casa, algumas assessorias e unidades técnicas da Secretaria do
Tribunal, o Museu do TCU, o Espaco Cultural Marcantonio Vilaca, a
Biblioteca Ministro Ruben Rosa e o Auditério Ministro Pereira Lira.

O Instituto Serzedello Corréa situa-se na Asa Norte, em Brasilia e as
Secretarias Regionais de Controle Externo nas capitais dos estados.



Destaque

Tribunais de contas luséfonos: mais dois
anos de congracamento e trabalho

Luciano Brandao Alves de Souza

Luciano Brandao Alves de Souza é
Ministro Emérito do Tribunal de Contas
da Unido.

Secretério-Geral da Organizacdo das
Instituicdes Supremas de Controle
da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (OISC/CPLP)

INTRODUCAO

No n¢ 106, correspondente a outubro/dezembro de 2005, desta Revista
do Tribunal de Contas da Uniao/Revista do TCU, p. 7-14, coube-nos a
oportunidade de resumir as atividades da Organizagao que temos a honra
de secretariar, historiando os primeiros passos da Entidade desde 1995 até
sua IV Assembleia-Geral, reunida de 19 a 21 de julho de 2006 em Maputo,
sob a presidéncia do Juiz-Conselheiro Anténio Luis Pale, Presidente do
Tribunal Administrativo da Repiblica de Mocambique.

De 14 para ca, foram muitas e variadas as atividades da OISC/CPLE, com
destaque para a V Assembleia-Geral, realizada, em obediéncia ao critério
estatutario de bianualidade, nos dias 8 e 9 de maio de 2008, na Cidade
do Porto, Portugal, sob a presidéncia do Juiz-Conselheiro Francisco José
Fadul, digno Presidente do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau, sobre
cujas decisoes trataremos mais adiante.

Antes, em Brasilia, no periodo de 27 de novembro a 8 de dezembro de
2006, ocorreu o Ciclo de Estudos em Controle de Gestao Ambiental.

De acordo com a autorizacio do entao Presidente do Tribunal de Contas
da Uniao, Ministro Guilherme Palmeira, foram convidadas as Instituicbes
de Contas da Organizacao a participarem desse Ciclo de Estudos.

Frequentaram essa atividade de capacitacao Técnicos dos Tribunais de
Contas de Angola, Cabo Verde, Mogcambique e Sao Tomé e Principe.

Seguiu-se entdo, em 9 de maio de 2007, em Lisboa, a Reuniao Anual do
Conselho Directivo da Organizacao. Dela participaram, sob a presidéncia
do Juiz-Conselheiro Certério Biote, Presidente do Tribunal de Contas da
Guiné-Bissau, representantes das ISC do Brasil e de Portugal, integrantes
do Conselho, e da Secretaria-Geral.
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DESTAQUE

Examinou-se nessa ocasiio proposta do Tribunal de Contas de
Cabo Verde, aprovada durante a IV Assembleia-Geral, no intuito de a
Organizacao elaborar seu Plano Estratégico.

Arespeito desse topico, a Secretaria-Geral, na oportunidade, sugeriu
a composi¢cao de uma Comissao integrada por dois Membros para
desenvolver o assunto e oferecer a V Assembleia-Geral proposta para
os desdobramentos da matéria.

A prop6sito, o Presidente Cert6rio Biote observou que, tendo sido
do Tribunal cabo-verdiano a ideia do Plano Estratégico, sugeriu fosse
aquele Tribunal um dos Membros da Comissio. Manifestando-se a
respeito, o Juiz-Conselheiro Guilherme d’Oliveira Martins, Presidente
do Tribunal de Contas de Portugal, propos que também o Tribunal de
Contas da Uniao (TCU/Brasil), por sediar a Secretaria-Geral da OISC/
CPLP integrasse igualmente a mesma Comissio. E que essa participacio
em muito facilitaria a coordenacao dos trabalhos a serem feitos em
conjunto com a Instituicio de Contas da Republica de Cabo Verde.

Tal sugestao foi integralmente acolhida pelo Conselho Directivo.

Ocorreu também na mesma Reuniao que, concordando com
a ideia da Secretaria-Geral, aprovou-se o envio de Mog¢ao de
Congratulacoes ao consagrado Arquiteto brasileiro Oscar Niemeyer,
autor do logotipo da OISC/CPLP, pela passagem de seu Centenirio
natalicio no dia 15 de dezembro daquele ano de 2007. Dessa Mogao
destacamos o seguinte trecho:

Merecidamente consagrado e respeitado nao sé no Brasil, como
também na Europa, em outros Continentes e onde quer que o seu
ilustre nome seja conhecido, Oscar Niemeyer, para honra nossa tem
sua pessoa ligada a esta Institui¢ao, sendo de sua autoria o Logotipo
representativo da Organizacao que congrega os sete Tribunais de
Contas dos Paises lus6fonos. Se outros motivos nao houvesse,
bastaria esse para que viéssemos juntar nossa multipla voz as justas
homenagens ja em curso a essa desassombrada figura humana e
artistica, tdo marcante e contemporianea nossa pela passagem de
seu Centenario de Nascimento. Assim, este Conselho Directivo
envia, a OSCAR NIEMEYER, sua mais efusiva e cordial manifestacao
de respeito e alegria pelos seus 100 anos de tao exemplar e operosa
vida, acompanhada de cordiais votos de muito bem-estar pessoal.

Perfeitamente sintonizado com o permanente intercambio
técnico, cientifico e cultural da Organizacao, realizou-se, ainda
em 2007, em Brasilia, de 18 a 29 de junho, Encontro Técnico
sobre Auditoria de Obras Publicas, reunindo varios Tribunais de
Contas da CPLP.



DESTAQUE

Em duas outras oportunidades, aquiescendo
com muita satisfacao a solicitagdes do Presidente do
Tribunal de Contas de Cabo Verde, Juiz-Conselheiro
José Carlos Delgado, o Tribunal de Contas da
Unido recebeu, em Brasilia, primeiro no periodo
de 30 de julho a 10 de agosto, ainda em 2007, as
Técnicas daquela Instituicao, em Visita de Estudos
ao Tribunal brasileiro. O evento teve como objetivo
a obtencao de conhecimentos a respeito da estrutura
e funcionamento da Secretaria-Geral de Controle
Externo e do Ministério Piblico junto ao TCU. O
sentido da Visita era reunir subsidios a organizacao
interna prevista no Plano de Desenvolvimento
Institucional da ISC cabo-verdiana para 2007/2010.

Em sequéncia, ja agora com vistas a fornecer apoio
a reordenacao na mesma Instituicio, o Tribunal do
Brasil recebeu, de 4 a 14 de setembro de 2007, em
outra Visita de Estudos, o Senhor Juiz-Conselheiro José
Pedro da Costa Delgado, acompanhado de Auditores,
e os da Inspetoria-Geral, todos da Republica de Cabo
Verde. Esses Representantes mantiveram contato
com as autoridades e servidores do Controle Externo
e do Ministério Publico especializado do TCU, este
na pessoa de seu ilustre Procurador-Geral, Dr. Lucas
Rocha Furtado.

O mesmo ano de 2008 foi sobremodo proveitoso
para os trabalhos a cargo da Organizacao das
Instituigoes Supremas de Controle da CPLP. O
ponto alto dessas atividades foi a realizacao da
V Assembleia-Geral, ocorrida na Cidade do Porto,
Portugal, nos dias 8 € 9 de maio, sob a presidéncia
do Juiz-Conselheiro Francisco José Fadul, Presidente
do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau. A Reuniiao
contou, também, com a presenca de Representantes
das Instituicoes lus6fonas, inclusive o Ministro
Ubiratan Aguiar, Vice-Presidente do TCU/Brasil, € o
Ministro Benjamin Zymler, também da Instituicao
brasileira, representando o Secretario-Geral da OISC/
CPLP. Prestigiaram a Assembleia, como convidados, a
Comissaria da Auditoria de Macau, Fitima Choi, e o
Presidente da Comissao Instaladora do Tribunal de
Contas de Timor-Leste, Cliudio de Jesus Ximenes.

Esse Encontro aprovou, durante sua Reuniio
Deliberativa, a Declaracao do Porto, documento

que sintetiza as conclusdes e as recomendacoes
emanadas dos debates acerca do Tema Técnico sobre
os impactos da atividade das ISC.

Ademais, cumprindo deliberacao da IV Assembleia-
Geral, como referido, a citada Declaracio aprovou
o primeiro Plano Estratégico da OISC/CPLP, a ser
executado no periodo 2008-2010. Esse documento
define a missao, a visio e os objetivos estratégicos
da Organizagao, além de apresentar estratégias para
alcancar as metas do triénio. Essa iniciativa inovadora
coloca a Organizagio em posi¢io de vanguarda, se
comparada a outros grupos regionais, na medida
em que passou-se a contar com uma metodologia de
planejamento de médio e longo prazos.

Ainda nesse contexto, a V Assembleia-Geral
aprovou a constitui¢cao de Grupo de Trabalho
formado pelas ISC do Brasil, Cabo Verde,
Mocambique e Portugal, com o objetivo de elaborar
um Projeto Operacional capaz de viabilizar a
execucao do Plano Estratégico da Organizacio. Esse
Grupo, como veremos adiante, contou com o apoio
técnico de Equipe de Servidores dos mencionados
quatro Tribunais, tendo cumprido inteiramente sua
missao em dezembro de 2008.

Outra decisao de destaque naquele momento foi a
escolha da sede da préxima VI Assembleia-Geral, a ter
lugar em 2010. Convém lembrar que, em consonancia
com o art. 112 do Estatuto da Organizacio, a
Assembleia-Geral retine-se ordinariamente de 2 em
2 anos. Posto esse item em discussao, foi aprovadaa
proposta para a realizacao do Evento na Republica
de Sao Tomé e Principe.

Finalmente, ficou decidido na Cidade do Porto
que o Semindrio de Auditoria da OISC/CPLP em
Macau ocorreria em 2009, nos dias 26 e 27 de
fevereiro. Os temas escolhidos para os debates,
em conformidade com sugestio apresentada pela
Comissaria da Auditoria de Macau, Senhora Fatima
Choi, foram os seguintes: Tema 1 — Controle Interno
(Subtema 1.a. Controle Interno nas entidades
publicas e Subtema 1.b. Controle interno das
ISC) e Tema 2 — Desenvolvimento da auditoria
de resultados.
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DESTAQUE

Encerrados os trabalhos da V Assembleia-Geral,
prosseguiram, ainda em 2008, as atividades
de cooperacio técnica, cientifica e cultural
da Organizacao.

Assim, em julho do ano anterior, o Presidente
da Instituicao de Contas cabo-verdiana,
Juiz-Conselheiro José Carlos Delgado, solicitou ao
entao Presidente do TCU, Ministro Walton Alencar
Rodrigues, o envio de instrutores da ISC brasileira
para ministrarem dois cursos em Cabo Verde: um
sobre Auditoria de Obras Publicas e o outro acerca
das Normas Internacionais de Auditoria.

Com a concordancia da Presidéncia do TCU, o
servidor Carlos Sebastiao da Costa, titular da 12
Diretoria Técnica da Secretaria de Fiscalizacio
de Obras e PatrimOnio da Unido (Secob/TCU),
ministrou o primeiro daqueles cursos, no periodo
de 8 a 13 de setembro, na Cidade da Praia.

Logo a seguir, o Secretario de Fiscalizacao de
Tecnologia da Informacao do Tribunal brasileiro,
Claudio Souza Castello Branco, lecionou, de 27 a 31
de outubro, o Curso sobre Normas Internacionais
de Auditoria editadas pela Intosai (International
Organization of Supreme Audit Institutions) e pela
IFAC (International Federation of Accountants)
para 16 servidores do Tribunal de Contas da
Republica de Cabo Verde.

Outra iniciativa de intercimbio, realizada no
segundo semestre de 2008, foi o Encontro Técnico
sobre Auditoria Governamental para Tribunais de
Contas da CPLP, no periodo de 8 a 16 de setembro,
em Brasilia.
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Toda essa acao educacional foi coordenada pelo
Instituto Serzedello Corréa (ISC/TCU/Brasil), em
parceria com a Assessoria de Relacoes Internacionais
(Arint) do Tribunal de Contas brasileiro. Essa
atividade atendeu solicitacio da Secretaria-Geral
da Organizacio, em cumprimento ao Programa
de Atividades de Cooperacao (PAC) 2007/2008,
aprovado, como ja vimos, na IV Assembleia-Geral
da Organizacao (Maputo, julho de 20006).

Além de estreitar os lacos culturais que unem
os paises luso6fonos, esses eventos tiveram como
objetivo mais amplo identificar tipologias da
auditoria governamental; conhecer o uso de
metodologias de auditoria; promover intercimbio
de conhecimentos, experiéncias e praticas de
controle nessa drea e aumentar a qualidade dos
trabalhos nesse particular.

De lembrar, como ja registrado, que, entre 15
e 18 de setembro de 2008, foi realizada em Cabo
Verde, na Cidade da Praia, Reuniao da Equipe
Técnica de Servidores. Na ocasido, os trabalhos
correram sob a dire¢ao do Juiz-Conselheiro José
Carlos Delgado, Presidente do Tribunal de Contas
cabo-verdiano, e contaram com a participacao de
Técnicos dos quatro Tribunais ja mencionados.

A referida Equipe coube a missio de elaborar
o Anteprojeto a ser submetido ao Grupo de
Trabalho para, posteriormente, ja sob a forma de
Projeto Operacional, ser apreciado pelo Conselho
Directivo da OISC/CPLP, o que sucedeu logo apos,
em dezembro do mesmo ano.



DESTAQUE

Aprovado o Projeto Operacional do Plano
Estratégico, a Organizacao passou, ja em 2009, a
fase de execucio do mesmo Plano. Assim, passou a
agir no sentido de operacionalizar cada estratégia,
para tanto recorrendo a indicadores que medissem
O seu cumprimento.

Prosseguindo sem interrupg¢io nas atividades
de capacitacio de servidores, com a intermediacao
da Secretaria-Geral e autorizagio do Presidente do
TCU, o Instituto Serzedello Corréa selecionou os
auditores André Jacintho dos Santos e Jefferson
Lima de Sousa, da Instituicio de Contas brasileira,
para participarem do Curso sobre Auditoria de
Performance nos Servicos Publicos, realizado pelo
Tribunal de Contas de Portugal, em Lisboa, de 2 a
5 de dezembro de 2008, tendo como instrutor o
Senhor Robert Reeve, do National Audit Office (ISC
do Reino Unido).

Também em dezembro de 2008, em Lisboa,
reuniu-se no dia 15 daquele més o Grupo de
Trabalho constituido para desenvolver o Projeto
Operacional do Plano Estratégico 2008-2010 da
OISC/CPLP.

A Reuniio foi presidida pelos Juizes-Conselheiros
Guilherme d’Oliveira Martins e Carlos Alberto
Morais Antunes, respectivamente Presidente e
Vice-Presidente do Tribunal de Contas portugués,
assessorados pelo Juiz-Conselheiro José Fernandes
Farinha Tavares, Diretor-Geral da mesma Instituigao.
Participaram da Reuniio os Representantes dos
quatro Tribunais componentes do Grupo de Trabalho
e o Titular da Secretaria-Geral da Organizacao.

Apds ampla discussio dos principais topicos
do Anteprojeto elaborado pela Equipe Técnica
de Servidores, o Grupo de Trabalho aprovou
o documento intitulado Projeto Operacional
do Plano Estratégico 2008-2010 da OISC/CPLP.
Nesse mesmo dia, foi ele apreciado e aceito pelo
Conselho Directivo, ficando sujeito a ratificacio da
VI Assembleia-Geral da Organizacao, em 2010.

Essa Reuniido do Conselho Directivo da OISC/
CPLP, presidida pelo Juiz-Conselheiro Francisco
Fortunato Pires, Presidente do Tribunal de Contas
de Sao Tomé e Principe, contou com a presenga dos
Tribunais Membros do Conselho.

Acolhido o Projeto Operacional e buscando o
cumprimento das agoes nele previstas, o Conselho
Directivo criou duas Equipes Técnicas com dois
Representantes de cada um dos Tribunais lus6fonos.
A primeira delas cabe a concepcio e a elaboracio do
diagnostico institucional das ISC da CPLE, bem como
a definicao de modelo comum de avaliacao do seu
desempenho. A outra Equipe, por sua vez, cumpre
oferecer minuta de proposta de aperfeicoamento
da estrutura, da administracao e dos mecanismos
de decisao da OISC/CPLP.

Ambas as tarefas serao coordenadas pela
Secretaria-Geral dos Tribunais de Contas da CPLP.

De destacar que, no intuito de aprimorar a
comunicaciao no Ambito das Entidades lus6fonas,
decidiu também o Conselho que cada Instituicao
Membro designara Funcionario de Ligacdo junto
a Organizacao.
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Ainda no contexto dessa Reuniao do Conselho
Directivo, o Presidente do TC portugués, Juiz-
Conselheiro Guilherme d’Oliveira Martins, sugeriu
o envio de oficio da Secretaria-Geral da OISC/
CPLP a sua congénere da Intosai, sediada em Viena
(Austria), pleiteando a admissio da OISC/CPLP
naquela Organizacao, na condicao de Membro
Associado. A proposic¢ao sera analisada em préxima
Reuniao do Conselho Directivo daquela Entidade,
a ter lugar em novembro de 2009.

Igualmente durante a V Assembleia-Geral, o
Presidente Francisco Fortunato Pires sugeriu que
a proxima Assembleia, a realizar-se em Sio Tomé
e Principe, se reunisse em principio na ultima
semana do més de setembro de 2010, o que foi
unanimemente aprovado.

Atendendo a justificada solicitacao do
Comissariado da Auditoria de Macau, o Conselho
Directivo decidiu que o anunciado Seminirio
da Organizacgiao, a ter lugar naquela Regiao
Administrativa Autbnoma chinesa em fevereiro
de 2009, fosse presidido pelo Tribunal de Contas
de Portugal. Na oportunidade, foram também
atribuidas, entre as ISC da Organizacao, as fungoes
de Presidentes, Moderadores e Relatores dos temas
técnicos do Seminario. Com efeito, o Seminario de
Macau realizou-se com pleno sucesso nos dias 26
e 27 de fevereiro de 2009, presentes as Delegacoes
de todas as Cortes de Contas luso6fonas.

A cerimoOnia de abertura foi prestigiada pelo
Auditor-Geral da Republica Popular da China,
Senhor Liu Jiayi, e pelo Chefe do Poder Executivo
da Regiao Administrativa Especial de Macau, Senhor
Edmond Wa, autoridades que compuseram a Mesa
de honra da abertura, juntamente com a anfitria,
Senhora Fatima Choi, Comissaria da Auditoria
de Macau, com o Vice-Presidente do Tribunal
de Contas de Portugal, Juiz-Conselheiro Carlos
Alberto Morais Antunes, Presidente do Seminario,
e com o Ministro Valmir Campelo, representando
o Tribunal de Contas da Uniido e a Secretaria-Geral
da Organizacao.
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Conforme programado, no Seminario foram
debatidos os temas técnicos acima indicados. De
notar também que, como sede da Secretaria-Geral da
Organizacgio, o TCU/Brasil teve papel saliente junto a
Presidéncia do Semindrio na redagao da Declaracio
de Macau. Esse documento resume as consideracoes
dos debates e reine recomendacoes as Instituicoes
Membros da Organizacao a respeito dos assuntos ali
discutidos. Além disso, a Secretaria-Geral participou
nio somente das etapas preparatérias do Evento,
como atuou ativamente no apoio ao secretariado
da Reuniao.

Essas, em destaque, as principais atividades
da OISC/CPLP, aqui resumidas, e que marcaram o
periodo que vai do segundo semestre de 2006 ao
primeiro trimestre do corrente ano de 2009. As acoes
entao realizadas pela Organizacao das Instituicoes
Supremas de Controle da Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa serviram como sempre ao
alto propdsito de fortalecer o intercimbio técnico,
cientifico e cultural entre as Cortes de Contas
lus6fonas. Objetivaram, ainda, promover uma
vigilante ag¢ao de controle dos recursos publicos
no ambito dos paises que a integram.
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Diante do principio federativo, seria
constitucional uma lei nacional de
processo dos tribunais de contas?

Odilon Cavallari De Oliveira

Odillon Cavallari de Oliveira é servidor do
Tribunal de Contas da Unido, graduado e
pos-graduado em Direito e em Administragdo
Financeira, Advogado, Analista de Controle
Externo do TCU, atualmente exercendo a
funcdo de Secretario das Sessdes.

1. CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

Tramita no Tribunal de Contas da Uniao anteprojeto
de lei nacional de processo dos tribunais de contas,
apresentado a Corte Federal pela Associacao dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).
O principal fundamento dessa iniciativa assenta-se
no art. 75 da Constituicao Federal, cujo comando
afirma que as normas relativas ao Tribunal de Contas
da Unido aplicam-se, no que couber, a organizacio,
composicio e fiscalizagao dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais
e Conselhos de Contas dos Municipios.!

A discussio sobre a uniformizacio dos
procedimentos dos tribunais de contas ganha relevo
no atual momento em que se busca a criagao de uma
eficiente rede de controle da Administragao Publica, a
ser formada pelos diversos 6rgaos incumbidos dessa
missao, a comecar pelos proprios tribunais de contas.
Portanto, nada mais natural e louvavel do que se
preocupar com a uniformizacao dos processos e dos
procedimentos dos tribunais de contas, especialmente
aqueles que irao repercutir diretamente nos direitos
dos jurisdicionados.

Nao obstante os beneficios que poderao advir da
uniformizacio de procedimentos dos tribunais de
contas, é preciso perscrutar se, em face do principio
federativo, haveria respaldo constitucional para a
edicao de uma lei nacional de processo que nao viesse
a invadir a competéncia de autolegislacio conferida
pelo Texto Constitucional aos entes federados.
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2. PRINCIiPIO FEDERATIVO

Nos termos do art. 60, §42, inciso I, da Constitui¢ao Federal de 1988, o principio federativo
€ clausula pétrea, o que poderia induzir o intérprete a sustentar a inviabilidade juridica de
qualquer discussao relativa aos temas versados no aludido dispositivo constitucional.? No
entanto, referido comando deve ser lido a luz do entendimento do Supremo Tribunal Federal,
expresso no julgamento da ADIn 2024, no qual assentou nio serem as clausulas pétreas
absolutamente intangiveis, pois o contetudo a ser preservado € o seu nucleo essencial.

Por esse motivo, a discussio acerca da lei nacional de processo dos tribunais de contas
nao pode ser afastada, de modo acodado, sob a invocacio de evidente ofensa ao principio
federativo, em virtude da competéncia de autolegislacao dos Estados. Isso porque, desde que
preservado o nucleo essencial do principio federativo, sera permitido a Unido editar a aludida
lei nacional.?

3. ANALISE DO ART. 22, |, DA CF, COMO FUNDAMENTO PARA A EDICAO DE
UMA LEI NACIONAL DE PROCESSO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Diante da edi¢ao de uma lei nacional de processo dos tribunais de contas, poder-se-ia negar,
de plano, qualquer ofensa ao principio federativo, ao argumento de se tratar de matéria inserta
na competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito processual, nos termos do art.
22, inciso I, da Constituicao Federal.*

Nao parece adequada, porém, a invocagao do citado art. 22, inciso I, da Constituicao Federal,
pois a competéncia privativa é, como o proprio nome indica, excludente, ou seja, significa a
impossibilidade de qualquer outro membro da Federagao legislar sobre o mesmo assunto,
ainda que de forma suplementar, exceto se expressamente autorizado pela Uniao, mediante lei
complementar, nos termos do paragrafo inico do citado artigo 22.5> Certamente nao € esse o
caso dos tribunais de contas, cujos Estados editam as respectivas leis orginicas sem depender
de autorizagio da Uniio.

Com efeito, a norma do inciso I do art. 22 tem como destinatario o processo judicial, em
face da unidade do Poder Judiciario, conforme pacifica doutrina e jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, para quem, nas palavras do Ministro Cezar Peluso, “o Poder Judiciario tem
carater nacional, ndo existindo, senio por metaforas e metonimias, ‘Judiciarios estaduais’ ao
lado de um ‘Judiciario federal’”.® Disso decorre, por exemplo, a necessidade de um tnico
Cabdigo de Processo Civil, pois uma acao judicial pode ser oferecida na vara da Justica estadual
localizada em um municipio do interior de um Estado e vir a ser julgada, em dltima instincia,
pelo Supremo Tribunal Federal.

Evidentemente, essa peculiaridade nao se verifica nos processos de controle externo, pois
eles nascem e morrem dentro de cada tribunal de contas, nao havendo a possibilidade de serem
apreciados pelo Tribunal de Contas da Uniao, em sede de recurso contra uma decisao prolatada
por um tribunal de contas estadual. Eis ai 0 motivo pelo qual nao se mostra apropriado invocar
o art. 22, inciso I, da Constitui¢ao Federal como fundamento de uma lei nacional de processo
dos tribunais de contas.
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De igual modo, nao caberia recorrer a existéncia
de uma Lei Organica Nacional da Magistratura para,
fazendo um paralelo, concluir pela viabilidade de uma
lei nacional de processo dos tribunais de contas, pois
o Estatuto da Magistratura tem previsao constitucional
expressa no art. 93, caput.” O mesmo se pode dizer
em relacao ao Ministério Pablico, cuja lei nacional
(Lei n° 8.625/93) foi editada com base em comando
expresso contido no art. 61, §12, inciso II, alinea d,
da Constituicao Federal, razio pela qual nao caberia,
aqui também, a analogia.?

4. ANALISE DO ART. 24, XI, DA CF, COMO
FUNDAMENTO PARA A EDICAO DE UMA LEI NACIONAL
DE PROCESSO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Por outro lado, poder-se-ia vislumbrar a
autorizacao constitucional estampada no art. 24,
inciso XI, relativa a competéncia da Unido para
a edicao de normas gerais sobre procedimentos
em matéria processual, como fundamento para
a edicio de uma lei nacional de processo dos
tribunais de contas.® A questao, porém, demanda
algumas consideracoes.

Segundo Antonio Carlos de Araudjo Cintra, Ada
Pellegrini Grinover e Candido Rangel Dinamarco,
o processo foi, por muito tempo, confundido com
o procedimento, mas, a partir de 1868, com a obra
de Biilow, Teoria dos pressupostos processuais e
das excecoes dilatdrias, passou-se a entender que
0 processo tem uma “for¢a que motiva e justifica a
pratica dos atos do procedimento, interligando os
sujeitos processuais”, a0 passo que o procedimento
¢ “apenas o meio extrinseco pelo qual se instaura,
desenvolve-se e termina o processo”. 10

Portanto, pode-se afirmar, na esteira de Odete
Medauar, ser o procedimento uma sucessao de atos
encadeados, ao passo que o processo é, além disso,
arelagao juridica estabelecida entre os interessados,
inclusive a Administracao Publica, relativamente
aos direitos, deveres, poderes e faculdades.!!

O proéprio Codigo de Processo Civil, em seu Titulo
VII, alude a processo e a procedimento, estabelecendo,
quanto ao primeiro, a existéncia dos processos de
conhecimento, de execucao e cautelar e, quanto
ao segundo, dos procedimentos comum - que se
desdobra em ordinirio ou sumario - e especial. Ou
seja, o procedimento concerne ao modo pelo qual os
atos encadeados irao ocorrer, revelando, assim, como
ird se desenvolver o processo a que pertence.

Dai a conclusio de Carlos Ari Sundfeld,
especificamente quanto ao citado art. 24, inciso XI,
da Constituicao Federal, para quem “nao é possivel
disciplinar o procedimento sem a anterior regulagio
do processo”, pois “o exercicio da competéncia para
legislar sobre procedimentos em matéria processual
pressupoOe o anterior exercicio da competéncia para
legislar sobre processo”.?

Niao se diga ser inaplicdvel ao processo
administrativo a distin¢ao feita acima, porque no direito
administrativo nao haveria processo, mas apenas
procedimento. Conforme anota Marcelo Harger, é bem
verdade que, por muito tempo, boa parte da doutrina
negava a existéncia de um processo administrativo,
a0 argumento de que a expressio processo somente
era adequada quando se tratava de contenda judicial.
Entendia-se haver no Aambito administrativo apenas
procedimentos nunca processos.!?

A Constitui¢ao Federal de 1988, porém, nao
deixou davidas quanto a existéncia de um processo
administrativo, pois empregou essa expressio em
mais de uma oportunidade, consoante se depreende
do art. 59, incisos LV (contraditério e ampla defesa
nos processos administrativos) !4, e LXXVIII (duragao
razoavel do processo administrativo)'®, art. 37, inciso
XXI (processo de licitagao)'¢, e art. 41, §12, inciso II
(processo disciplinar, para fins de perda de cargo de
servidor publico estavel)!”. Do mesmo modo procedeu
o legislador ordinario na elaboragio da Lei n®. 9.784/99,
fazendo constar desde logo na ementa tratar-se de
diploma legal que “regula o processo administrativo
no Ambito da Administragio Pablica Federal”.
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A doutrina caminhou no mesmo rumo, sendo amplamente majoritiria
aadoc¢ao do termo processo administrativo, para indicar a relacao juridica
administrativa da qual participa a Administracao Pablica, e o emprego da
expressao procedimento para se referir ao iter do processo.!8

Partindo-se, portanto, dessa compreensao da matéria, a competéncia
da Uniao para a edi¢ao de normas gerais sobre procedimentos em matéria
processual, prevista no art. 24, inciso XI, da Constitui¢ao Federal deve ser
entendida considerando-se que:

a) procedimento niao ¢ sindnimo de processo, mas sim parte deste,
razao pela qual nao se pode falar em procedimento sem a existéncia de
um processo;

b) no dmbito administrativo, ¢ de reconhecer a existéncia de processos
e de procedimentos aqueles entrelagados;

¢) o art. 24, inciso XI, do Texto Constitucional autoriza a Unido a
editar norma geral relativa aos procedimentos de fiscalizacao financeira
previstos na prépria Constituicao Federal, como, por exemplo, o contido
no art. 71, incisos IX e X, e §12, no sentido de que, diante de uma
ilegalidade, devem os tribunais de contas assinar prazo para que o 6rgao
ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da
lei, cabendo-lhes, se nao atendidos, sustar a execucao do ato impugnado
ou, no caso de contrato, comunicar o fato ao Congresso Nacional, a
quem caberd a sua sustacao;!®

d) referido dispositivo constitucional nao tem, no entanto, o alcance
necessario para fundamentar a edi¢io de uma lei nacional de processo
dos tribunais de contas que, como o préprio nome faz transparecer, tem
por objetivo regular o processo dos tribunais de contas e nio apenas os
procedimentos.

5. ANALISE DOS ARTS. 24, |, E 163, V, DA CF, COMO FUNDAMENTO PARA A
EDICAO DE UMA LEI NACIONAL DE PROCESSO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Nos termos do art. 24, inciso I, da Constituicio Federal, compete
concorrentemente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
sobre direito financeiro.?° Consoante estabelecem os §§12 e 22 do citado
art. 24 do Texto Constitucional, a competéncia da Unido limita-se a
edicao de normas gerais, o que niao exclui a competéncia suplementar
dos Estados nem do Distrito Federal.?!

A Atricon, na condi¢io de autora do anteprojeto ora em comento,
enxerga nesse art. 24, inciso I, um dos fundamentos autorizadores da
edicio de uma lei nacional de processo dos tribunais de contas, tendo,
nessa especifica tarefa, contado com o assessoramento dos juristas



DESTAQUE

Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Juarez Freitas na elaboragio de
uma minuta de exposicao de motivos. Sobre a natureza da referida lei
diz a Atricon o seguinte:

Como fator informativo, ressalta-se que o anteprojeto deveri
ter cardter principiolégico, com normatizacao dos aspectos que
valorizem uma moderna postura de controle, no sentido de
harmonizar, nacionalmente, as acoes fiscalizadoras dos Tribunais de
Contas Brasileiros, buscando firmar a sua posicao como 6rgao de
vanguarda no controle econémico-financeiro dos recursos publicos
utilizados pelo Estado, tendo em conta os interesses € necessidades
do cidadao, juntamente com sua adequada aplicagdo aos principios
constitucionais da legalidade, legitimidade e economicidade,
possibilitando o funcionamento de um sistema nacional de controle
das contas publicas.

Por esta razio, o anteprojeto, como instrumento de principios
procedimentais, devera fixar diretrizes e normas basicas para a
existéncia de um processo nacional e democratizado, deixando as
minucias e peculiaridades locais para as respectivas Leis Orginicas e
Regimentos Internos.??

Quanto ao que se chamou de solucao de contetido, o anteprojeto traz
os seguintes temas dos quais pretende cuidar:

a) Estabelecimento de diretrizes e bases para o processo fiscalizatorio
de contas;

b) Admissao e disciplina de medidas cautelares;

¢) Defesa contra atos atentatoérios a dignidade da fiscalizagao;

d) Modulacao dos efeitos das decisdes dos tribunais de contas;

e) Previsao de auditorias no campo da gestao ambiental e na atividade
regulatOria;

f) Prestacao de contas ao parlamento;

g) A critério das cortes de contas, a realizacio de audiéncias publicas e
a adocao do amicus curiae;

h) Garantia do direito fundamental a duragao razoavel dos processos
de fiscalizagio;

i) Respeito as peculiaridades federativas e as respectivas leis
organicas;

j) Termo de ajustamento para correcio de falhas;

k) Introducio da figura do ouvidor e do controle social.

Abstendo-se, nesta oportunidade, de qualquer considera¢ao quanto aos
temas arrolados como “solucoes de contetiddo” do anteprojeto, mas voltando
o olhar para a sua viabilidade juridica sob a perspectiva constitucional,
deve-se considerar nio apenas o art. 24, inciso I, mas também o art. 163, inciso
V, da Constituicao Federal, como possivel fundamento para uma lei
nacional de processo dos tribunais de contas, porquanto, a partir da
redacao que recebeu da Emenda Constitucional ne 40/2003, esse tltimo
dispositivo passou a apresentar conteudo suficientemente denso para
figurar como uma opcio a ser investigada neste estudo.?
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Aludido art. 163 esta situado, na Constituicao
Federal, dentro da Secao relativa as normas
gerais de financas publicas e prevé que lei
complementar dispora, entre outros assuntos,
sobre fiscaliza¢ao financeira da administracao
publica direta e indireta. Todavia, na busca
da melhor interpretacao desse comando
constitucional, é preciso reconhecer a intricada
relacao entre o art. 24, inciso I, e o art. 163,
inciso V, da Constituicio Federal, no tocante ao
direito financeiro, por um lado, e o federalismo
cooperativo, por outro, que os inspira e, a0
mesmo tempo, os delimita, razao pela qual a
analise dos citados dispositivos constitucionais
passa, necessariamente, a demandar algumas
consideracoes sobre o tema.

5.1. FEDERALISMO COOPERATIVO, CONTROLE
DAS FINANCAS PUBLICAS E NORMAS GERAIS

Para Kelsen, “apenas o grau de
descentralizacao diferencia um Estado unitario
dividido em provincias autbnomas de um
Estado federal”.?* O grau de descentralizacao,
por sua vez, conforme observa Fernanda
Dias Menezes de Almeida, ¢é identificado pela
quantidade de competéncias que sio repartidas
entre os entes da Federacao.?

No inicio do periodo federalista, inaugurado
com a Constituicao norte-americana de 1787,
prevalecia o chamado federalismo dual,
no qual se adotava a reparticio horizontal
de competéncias, caracterizada pelo
estabelecimento de competéncias mutuamente
excludentes, de modo que as competéncias da
Unido excluiam as do Estado sobre o mesmo
assunto e vice-versa, de maneira rigida. Essa
forma de federalismo se amoldava a doutrina
do laissez faire da fungio governamental, que é
reflexo do laissez faire no plano econ6mico.?°

Atualmente, porém, vige o que a doutrina
classifica de federalismo cooperativo,
particularizado pela interferéncia da Unido
em algumas competéncias antes consideradas
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exclusivas do Estado-membro, mas apenas no
plano das normas gerais, permanecendo os
demais entes da Federacio com a competéncia
para regular as questoes especificas. E a chamada
reparticao vertical de competéncias. Contudo,
no federalismo cooperativo passa a haver
também uma cooperagao econdmico-financeira
da Unido com os Estados, para a efetivagio de
politicas publicas.

As Constituicoes republicanas do Brasil
revelam um federalismo de idas e vindas, ora
mais descentralizado, ora mais centralizado.
Conforme observado por Manoel Goncalves
Ferreira Filho, a Constituicdo Federal de
1988, no entanto, restabeleceu o federalismo
cooperativo, praticamente abandonado pela
Constituicao de 1967.%7

Raul Machado Horta, ao tratar do tema,
refere-se nao apenas a federalismo cooperativo,
mas também a federalismo de equilibrio
concernente a uma reparticio de competéncias
legislativas que nao seja demasiadamente
concentrada na Unido, mas, ao contrario, que
busque um equilibrio de forgas. Para tanto,
o autor, considerando as grandes diferengas
existentes entre as unidades da Federacao
brasileira, no tocante as estruturas econdmicas,
sociais, financeiras e administrativas, defende o
incremento das normas gerais a serem editadas
pela Unido, reservando-se aos Estados-membros
a competéncia da legislacio suplementar, tendo
em vista que a transferéncia total de matérias de
competéncia da Unido para os Estados-membros
“pressupoe requisitos complexos, dificilmente
atendidos pelos Estados-membros, no seu
conjunto”.?®

A Constituicao de 1988, por diversas
vezes, previu a edicao de normas gerais pela
Unido, merecendo especial destaque o art. 24,
que apresenta um elenco de matérias sobre
as quais a competéncia da Uniao, Estados e
Distrito Federal é concorrente, cabendo a
primeira a edi¢io de normas gerais e aos demais
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a legislacao suplementar. Nesse diapasio, o Constituinte brasileiro
entendeu por bem inserir, no inciso I do citado art. 24, a competéncia
da Uniao para editar normas gerais de direito financeiro, sobre a qual a
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n¢ 101/2000) talvez
seja, atualmente, o exemplo mais emblematico.

Contudo, depreende-se do Texto Constitucional que a competéncia
da Unido para a edi¢io de normas gerais ndo se limita ao rol do art. 24.
Incorrendo em atecnia, a Constituicio Federal fixa no art. 22, inciso
XXVII, a competéncia privativa da Unido para a edi¢io de normas
gerais de licitacao e contratagio, em todas as modalidades, para as
administracoes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, tema cuja regulamentacao esta
assentada na Lei n° 8.666/93.%°

No mesmo sentido, o art. 241 da Constitui¢ao Federal, com a redacao
dada pela Emenda Constitucional n¢ 19/98, estabeleceu que a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinario por meio
de lei os consércios publicos € os convénios de coopera¢io entre 0s
entes federados, autorizando a gestio associada de servicos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.?°
Essa matéria estid regulamentada pela Lei n¢ 11.107/2005, norma geral
enaltecedora do federalismo cooperativo.

Nao se pode deixar de considerar, ainda sobre o assunto, a
importante observacao de Raul Machado Horta quanto a tendéncia
verificada no federalismo contemporaneo relativamente a um maior
controle, pela Unido, da autonomia financeira dos Estados. Informa
o autor a existéncia de disposicio nesse sentido na Constitui¢io
da Alemanha, a fim de evitar uma excessiva pressao fiscal sobre os
contribuintes e garantir uniformidade das condicbes de vida no
territério federal.?!

A atual Constituicao brasileira segue os mesmos passos, ao dispor
no art. 52 sobre a competéncia do Senado Federal para, em relacao
nao apenas a Unido, mas também aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, autorizar operagoes externas de natureza financeira
(inciso V), fixar, por proposta do Presidente da Republica, os limites
globais para o montante da divida consolidada (inciso VI), dispor
sobre os limites globais e condigcoes para as operacdes de crédito
externo e interno (inciso VII), e estabelecer limites globais e condi¢oes
para o montante da divida mobilidria (inciso IX).>? Horta conclui que
o “proposito de evitar endividamento descontrolado das Unidades
Federadas, com reflexos no crédito da Uniao, explica limitacbes a
autonomia financeira dos Estados-Membros”.??
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Foi nessa esteira, também, que o Constituinte de 1988 insculpiu, na Secao relativa
as normas gerais de financgas puablicas, o art. 163, prevendo que lei complementar
dispora sobre: I - finangas publicas; II - divida publica externa e interna, incluida
a das autarquias, fundacoes e demais entidades controladas pelo Poder Publico;
III - concessao de garantias pelas entidades publicas; IV - emissao e resgate de titulos
da divida publica; V - fiscalizacao das instituicoes financeiras; VI - operagoes de cambio
realizadas por 6rgaos e entidades da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios; VII - compatibilizacao das fungoes das instituicoes oficiais de crédito da
Uniao, resguardadas as caracteristicas e condicoes operacionais plenas das voltadas
ao desenvolvimento regional.

Em 2003, reconhecendo a impropriedade da redacao do inciso V - cujo teor
tratava de “fiscalizagao das instituicoes financeiras”, assunto que nao tinha relacao
com as financas publicas, mas sim com a ordem econdmica -, o Congresso Nacional
promulgou a Emenda Constitucional n® 40, dando nova redacao ao mencionado
dispositivo, para fazer constar, desta feita, a “fiscalizacio financeira da administracio
publica direta e indireta”.

Interessante observar que, na justificacao apresentada a Proposta de Emenda
Constitucional n2 21, de 1997, cuja aprovagao deu origem a citada Emenda
Constitucional n¢ 40/2003, relata-se que o art. 69 do anteprojeto elaborado pela
Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e Financas, na Assembléia Nacional
Constituinte, previa a edicao de um Codigo de Finangas Pablicas, que teria por objeto,
com pequenas variacoes, as matérias atualmente constantes dos incisos do art. 163
da Constituicao Federal. Durante os trabalhos da Assembléia, porém, a Comissao de
Sistematizacao alterou a redacio do inciso V, que, agora, veio a ser resgatada, com
maior clareza, pela Emenda Constitucional ne 40/2003.34

Extrai-se, portanto, do Texto Constitucional de 1988 a acentuada preocupacio
com as financas publicas, concernentemente a todas as fases do ciclo or¢camentario e
também do financeiro, alcangando inclusive os atos e procedimentos administrativos
necessarios para se atingir os objetivos visados, motivo pelo qual ha na Constituicao
disposicoes relativas a gestao responsavel (arts. 163 a 169), as licitacoes e contratagoes
(arts. 22, XXVII, e 37, XXI), aos consoOrcios publicos (art. 241) e ao controle das
financas publicas (arts. 52, V, VI, VIl e IX, 70 a 75, e 163).

Foi essa mesma preocupac¢iao com as financgas publicas que levou o Constituinte a
conferir a Unido a competéncia para a edicao de normas gerais sobre direito financeiro
CF, art. 24, I) e, particularmente, sobre fiscalizagao financeira da administracio publica
direta e indireta (CF, art. 163, V), sempre sob a 6tica do federalismo cooperativo e
do equilibrio financeiro de todos os entes da Federacio. E dentro desse quadro de
intensa cooperagao, tanto no campo legislativo quanto no da execugao de politicas
publicas, que se desenvolve a fiscalizagao exercida pelos tribunais de contas. Nao
sem razao, o Constituinte de 1988 estampou no art. 75 comando que, consoante
anota Léo Ferreira Leoncy, a doutrina tem classificado de norma federal extensivel,
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porquanto estende aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios os
preceitos constitucionais relativos ao Tribunal de Contas da Uniao.?

5.2. FISCALIZAGAO FINANCEIRA REALIZADA PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Cumpre notar que todas as leis citadas fazem referéncia ao controle
exercido pelos tribunais de contas. E o que se depreende da leitura, por
exemplo, das se¢oes V e VI do capitulo IX da Lei de Responsabilidade Fiscal,
cujo art. 59, caput, bem retrata a amplitude das atribuicoes dos 6rgaos
de controle sobre o tema.>* Na mesma toada encontra-se o art. 5¢ da Lei
n¢ 10.028/2005, ao considerar infragio administrativa contra as leis de
financas publicas diversas condutas relacionadas as disposi¢oes da Lei de
Responsabilidade Fiscal e ao prever que aludida infragio deve ser processada
e julgada pelo tribunal de contas respectivo, a quem compete a aplicacao de
multa de até 30% dos vencimentos anuais do agente publico faltoso.3”

De igual modo, faz mencao aos tribunais de contas o art. 113 da Lei
n? 8.666/93, relativamente ao controle das despesas decorrentes dos
contratos administrativos e instrumentos congéneres e a possibilidade
de oferecimento de representacao junto as cortes de contas em face de
ilegalidades na aplicacao da referida lei,*® e ainda o art. 92, paragrafo tnico,
da Lei n® 11.107/2005, no tocante a competéncia dos tribunais de contas
para a fiscalizagao dos consoércios publicos.?

A atuacgao dos tribunais de contas € ainda mais uniforme no que diz respeito
as transferéncias voluntarias realizadas pela Unido a Estados, Distrito Federal
e Municipios, para a consecuc¢io dos mais variados programas e projetos
governamentais, principalmente na drea social, visando a efetiva concretizacao
de direitos fundamentais declarados na Constituicao Federal. Considerando
que essas transferéncias sio complementadas por contrapartidas que devem
ser aportadas pelos entes federados, o convenente tem o dever de prestar
contas tanto ao Tribunal de Contas da Unido quanto ao respectivo tribunal
de contas do ente da Federagao responsavel pela contrapartida, tudo isso em
relacao a um mesmo objeto pactuado e as mesmas condutas administrativas
praticadas pelo agente publico.

Essa atuagao dos tribunais de contas voltada para o controle das financas
publicas, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvencoes e rendncia de receitas, nos termos preconizados pelo art.
70, paragrafo unico, da Constituicao Federal, é, por conseguinte, matéria
que se insere no ambito do direito financeiro, seja pela clareza do texto
constitucional, ao nominar a Secao que trata do TCU de “Fiscalizacao
Contabil, Financeira e Or¢amentiria”, seja pelo fato de, conceitualmente, o
controle fazer parte dos ciclos orcamentarios e financeiros, tanto publicos
quanto privados.
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E nao poderia ser diferente, pois nao se concebe um fluxo financeiro insubmisso
a controles. De igual modo, nao haveria coeréncia em se admitir a competéncia
legislativa da Uniao para a edicao de normas gerais relativas a realizacao de despesas
dos entes federados, com absoluta desconsideragio do controle inerente a toda
atividade financeira, o que, por certo, caminharia na contramao dos principios de
hermenéutica constitucional, segundo os quais se deve preferir a interpretacio de
confira a mixima efetividade as normas constitucionais e a maxima for¢ca normativa
da Constituigao.*

Ricardo Lobo Torres, ap6s observar que a fiscalizacao financeira e orcamentaria
“€ matéria que se integra a Constituicio Orcamentaria, que, por seu turno, faz parte
da Constituicao Financeira”, sustenta que a elaborag¢io, a aprovacio, a execugio e
a fiscalizacao do orcamento constituem um todo, do ponto de vista material. Por
esse motivo, defende o autor que a fiscalizacao financeira e orcamentaria, exercida
pelos tribunais de contas, estaria melhor situada no Capitulo II do Titulo VI da
Constituicao Federal, que trata “Das Finangas Publicas”.#?

Lembra o referido jurista nao ser novo o assunto. No Brasil, a Constituiciao de
1946 discorria sobre o Tribunal de Contas da Uniao nos artigos 76 e 77, situados
dentro da Seg¢ao VI (Do Orcamento) do Capitulo II (Do Poder Legislativo). A seu
turno, na Alemanha e na Espanha até hoje a fiscalizacao financeira e or¢amentaria
¢ tratada na parte da Constituicao relativa as financas daqueles paises.

Mais que isso, a Constitui¢io Federal de 1988 preve, no art. 32, como objetivos
da Republica o desenvolvimento nacional e a reducio das desigualdades
regionais.* Com o passar do tempo, o federalismo cooperativo revelou ser,
nos diversos paises onde é adotado, a forma de Estado mais indicada para a
consecucao de politicas publicas nacionais, em face dos obstaculos trazidos pela
precaria situacio economica de alguns Estados e de diversos municipios, que, por
si s6s, nao teriam condigoes de implementar programas sociais nem de prestar
servicos publicos essenciais.

Nesse sentido, a competéncia conferida a Unido para a edicao de normas
gerais de direito financeiro é medida de harmoniza¢io do ordenamento juridico,
porquanto nio escapou ao Constituinte a necessidade de criacao de instrumentos
legislativos que permitissem, em nivel infraconstitucional, disciplinar questoes
essenciais para o sucesso da a¢ao estatal, com um minimo de uniformidade, quanto
aresponsabilidade da gestao financeira, a moralidade nas licitacoes e contratagoes
e a eficiéncia no controle das finangas publicas.

Desse modo, parece extreme de duvidas que a fiscalizacio financeira realizada
pelos tribunais de contas é matéria regulada pelo direito financeiro, razio pela qual
a Uniao, nos termos do art. 24, inciso I, da Constitui¢io Federal, é competente para a
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edicdo de normas gerais relativas aos tribunais de contas, como, de fato, tem ocorrido,
consoante anotado anteriormente, em relacao as diversas leis editadas com base
nessa competéncia. Reforca essa conclusao o fato de, dentro da Secao concernente
as normas gerais de finangas publicas, a Emenda Constitucional n° 40/2003 ter dado
nova redacdo ao inciso V do art. 163 da Constitui¢ao Federal, passando a prever que
lei complementar dispora, entre outros assuntos, sobre a fiscalizacao financeira da
administracdo publica direta e indireta.

O exposto até aqui autoriza, por conseguinte, extrair a seguinte conclusao:
com fundamento no art. 24, incisos I e XI, e art. 163, inciso V, da Constitui¢io
Federal, a Unido tem competéncia para editar uma lei nacional de fiscalizacao
financeira da administracao direta e indireta ou, se assim se preferir, uma lei nacional
dos tribunais de contas ou, ainda, uma lei nacional de controle externo.

Nao se pode desconsiderar, porém, que a atuagio de um 6rgio de controle,
quando inserido em um Estado Democratico de Direito, desenvolve-se por meio do
processo, como instrumento de transparéncia e viabilizacao da pratica democratica
nas suas mais variadas vertentes. Portanto, no intento de identificar o alcance
dos arts. 24, inciso I, e 163, inciso V, da Constituicio Federal, cumpre perscrutar
se a competéncia da Uniao para a edicao de normas gerais de direito financeiro
contempla apenas as normas de direito material ou se também alcancaria as de
direito processual, e, com isso, se poderia assentar nesses dispositivos o fundamento
constitucional para a edicdo, pela Unido, de uma lei nacional de processo dos
tribunais de contas.

5.3. PROCESSO DE CONTROLE EXTERNO

Embora se costume referir aos processos dos tribunais de contas como
processos administrativos, Carlos Ayres Britto sustenta que, na realidade, sao
processos de contas. Nao sao, portanto, processos parlamentares, nem judiciais,
nem administrativos, pois as Cortes de Contas proferem julgamentos sobre as
atividades de outros 6rgaos, agentes publicos e pessoas, e nao sobre as suas proprias
atividades. Além disso, sua atuacao nao € originaria, mas sim consequente a uma
atuacio administrativa, € “seu operar institucional nao é propriamente um tirar
competéncias da lei para agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei para agir
estava autorizado a fazé-lo e em qué medida”.®

As ponderacoes do citado autor, ainda que possam gerar algumas divergéncias
na doutrina, tém a virtude de colocar em evidéncia os processos de controle
externo como instrumentos necessarios e condicionantes da boa ou ma fiscalizacao
das financgas publicas, a requererem especial atengao do legislador para as suas
peculiaridades, que, se bem disciplinadas por norma infraconstitucional, contribuiriao
para a maximizar a efetividade do Texto Constitucional, relativamente a atuacao
dos tribunais de contas.
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De qualquer modo, nao se pode deixar de reconhecer a profunda convergéncia
entre 0s processos de controle externo e os administrativos, aplicando-se aqueles, em
regra, o que se disser em relacao a estes. Considerada essa circunstancia, o processo
administrativo, na dic¢ao de Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, é expressio da
democracia, nao mais havendo lugar para a atuacio administrativa secreta.“ Também por
isso, a fiscaliza¢iao exercida pelos tribunais de contas ocorre por meio de um processo de
controle externo, que se submete a todos 0s principios e regras constitucionais e legais
aplicaveis, a fim de que se cumpra a exigéncia constitucional do devido processo legal.

O processo administrativo, porém, nao se resume ao resguardo dos direitos do
administrado, porquanto, atualmente, tem exercido a fun¢ao de verdadeiro método
de atuaciao do Poder Publico. Esse é o entendimento de Benjamin Zymler, para
quem a procedimentalizacao favorece a realizacao do principio da igualdade, ao
evitar que o ente estatal “faca uso de processos decisorios diferentes para regular
duas situagoes idénticas”.4”

Com efeito, a existéncia de uma norma geral de processo para os tribunais de
contas que regule os aspectos principioldgicos contribuira significativamente para
uma maijor aproximag¢io dos métodos de fiscalizacido financeira atualmente em
pratica, o que proporcionara ganhos de eficiéncia para o Poder Publico e maior
seguranca juridica para os administrados, especialmente aqueles que, pelas mais
variadas circunstincias, devem prestar contas a mais de um tribunal.

Cintra, Grinover e Dinamarco observam que “Processo é conceito que transcende
ao direito processual. Sendo instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele esta
presente em todas as atividades estatais (processo administrativo e legislativo)”.®
Portanto, diante da instrumentalidade do processo para a realizacao da fiscalizagao
financeira, pode-se dizer que a competéncia da Unido para editar normas gerais de
direito financeiro, prevista no art. 24, inciso I, numa leitura conjunta com os arts. 75
e 163, inciso V, todos da Constituicio Federal, autoriza a edicio de uma lei nacional
de processo dos tribunais de contas, que disponha sobre normas gerais do processo
de fiscalizacao financeira ou, se assim se preferir, do processo de controle externo.

Remotamente, poder-se-ia objetar a invocacao do art. 163, inciso V, da Constitui¢ao
Federal, sob o argumento de que a Lei de Responsabilidade Fiscal ja teria contemplado
afiscalizaciao financeira da administracao publica direta e indireta referida no citado
dispositivo. Ainda que, por hipétese e somente por hipotese, isso fosse verdade,
o que se demonstrard a seguir nao ser, em nada abalaria o entendimento até aqui
sustentado, porquanto restaria, incélume, a competéncia ampla da Unido para a
edicao de normas gerais de direito financeiro, com fundamento no art. 24, inciso I,
combinado com o art. 75, ambos da Constituicao Federal.

E de se notar, porém, que citada lei foi editada em data anterior 2 da promulgacio
da Emenda Constitucional n¢ 40/2003, ou seja, em momento no qual a redacao do
art. 163, inciso V, dizia respeito a “fiscalizacao das instituicoes financeiras”, e nao
como ¢ atualmente que, em decorréncia da aludida Emenda Constitucional, passou
a reportar-se a “fiscalizacdo financeira da administracao publica direta e indireta”.
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Adicionalmente, conforme decidido pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n¢ 2238, na qual se arguia
a inconstitucionalidade formal de toda a Lei de Responsabilidade Fiscal e a
inconstitucionalidade material de diversos de seus dispositivos, nao ofende a
Constitui¢do o fato de os incisos do citado art. 163 nio terem sido, todos,
regulamentados, de uma s6 vez, por uma dnica lei complementar.®

Referia-se o Supremo Tribunal Federal ao fato de a Lei de Responsabilidade Fiscal
nao ter regulamentado todos os incisos do aludido art. 163, deixando de fazé-lo
em rela¢ao ao inciso V, entre outros. Significa isso reconhecer a existéncia de um
espaco normativo a ser preenchido justamente por uma lei complementar, a ser
editada na condicao de norma geral de financas publicas, concernente a fiscalizacao
financeira da administracio publica direta e indireta, em cumprimento ao disposto
no art. 163, inciso V, da Constituicao Federal.

Pelas razoes expostas neste estudo, referida lei nio sé poderia como até mesmo
deveria conter também matéria processual relativa ao processo de controle externo.
Nao se pode ignorar que o proprio art. 71 da Constitui¢io Federal, ao tratar do
Tribunal de Contas da Unido e de suas competéncias, inseriu matérias permeadas de
comandos de natureza eminentemente processual. E nao poderia ser diferente, pois
a fiscalizacao € uma atividade dinimica e, como tal, desenvolve-se por intermédio
do processo.

Por essa razao, nada mais natural do que a edicao, pela Uniao, de uma norma geral
sobre processo dos tribunais de contas, como forma de instrumentalizar, no plano
infraconstitucional, a uniformidade do controle externo da Administragao Publica,
determinada pelo art. 75 da Constituicao Federal e demandada pelo federalismo
cooperativo, 20 menos no tocante as questoes mais sensiveis e relevantes, como
meio de se permitir uma maior efetividade das normas constitucionais.

Raul Machado Horta chegou até mesmo a defender a previsio de competéncia
a Uniao para a edicio de normas gerais de processo administrativo.’° Sem querer
ir aonde nao é preciso, pode-se dizer, na trilha de José Cretella Jinior, que
a competéncia da Unido para a edicio de normas gerais de direito financeiro
contempla a parte processual do direito financeiro e, por conseguinte, 0s processos
de fiscalizacao conduzidos pelos tribunais de contas.>!

Consoante se afirmou, as ja citadas normas gerais editadas pela Uniao, como a Lei
de Responsabilidade Fiscal, a Lei de Licitagoes, a Lei que dispoe sobre as infracoes
administrativas contra as leis de financas publicas e a Lei de Consércios Publicos
trazem em seus textos indmeros comandos de natureza processual e procedimental.
A proépria prestaciao de contas da gestao publica tem em si um contetdo de direito
material, mas também de direito processual, pois é por intermédio do processo
que as contas sao prestadas, examinadas, contraditadas e julgadas.
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Ressalte-se que, nos termos do art. 34, inciso VII,
alinea d, do Texto Maior, a prestacio de contas da
administracao publica direta e indireta € principio
constitucional cuja inobservancia autoriza a
intervencao federal, denotando, assim, a preocupaciao
do Constituinte de 1988 com a moralidade
administrativa e com a higidez das financas publicas.
Reconheceu a Constituicio Federal que a auséncia de
prestacao de contas poe em risco as politicas publicas
e, por consequéncia, a concretizacao de direitos
fundamentais, como satde e educacio.

A prestacao de contas realiza a transparéncia da
atividade financeira do Poder Publico e permite a
correcao de rumos quando constatados erros ou
desvios de recursos. Nao obstante, a prestacio de
contas somente atinge a sua finalidade, se for bem
disciplinada material e processualmente. A drastica
providéncia da intervengao federal, expressamente
franqueada a Unido, no caso de auséncia de prestacao
de contas, fornece, portanto, a exata dimensao da
importincia desse principio constitucional para o
pacto federativo.

Ensina Robert Alexy que os principios devem ser
vistos como mandados de otimizagiao, no sentido
de serem normas, cujo comando ordena que “algo
seja realizado na maior medida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes”.>? Desse
modo, na concretizacio do principio constitucional
da prestacao de contas, nao ha como ignorar a relagao
existente entre o direito material e o direito processual.
O mesmo se diga, em sentido amplo, no tocante ao
direito financeiro material e ao direito financeiro
processual, pois a realizacado do primeiro se da por
intermédio do segundo que o complementa.

Por essa razdo, na busca da otimizacao do
principio constitucional da prestacio de contas,
€ de se reconhecer que a natureza instrumental
do processo de controle externo, de modo geral,
e do processo de prestacao de contas, de modo
particular, o insere, definitivamente, ainda que de
forma implicita, no campo de abrangéncia do direito
financeiro, autorizando, assim, a Unido a editar uma
lei nacional de processo dos tribunais de contas.
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Sobre o tema, ndo se pode ignorar a existéncia
de competéncias que sao explicitas e outras que
sao implicitas. As implicitas dizem respeito aquelas
necessirias a efetiva realizacio das competéncias
explicitas, razio pela qual se presume que, quando a
Constitui¢ao confere competéncias explicitas, confere
também, mesmo implicitamente, os instrumentos
necessarios a plena eficicia dessas competéncias.

Como bem lembra Fernanda Diaz Menezes de
Almeida, a Constitui¢ao americana, por cautela do
constituinte de Filadélfia, trouxe uma previsao na
qual autorizava o Congresso a “elaborar todas as leis
necessarias ao exercicio dos poderes especificados e
dos demais que a Constitui¢ao confere ao Governo
dos Estados Unidos ou a seus Departamentos ou
funciondrios (I, 8, 18)”. Dessa previsao retirou a
Suprema Corte norte-americana a doutrina dos
poderes implicitos.>?

No Brasil, Oswaldo Trigueiro ja alertava para a
existéncia de poderes implicitos decorrentes de
poderes expressos da Unido, que, de igual modo,
atuam como limitadores dos poderes remanescentes
dos Estados.>* O Supremo Tribunal Federal também
reconhece a presenca de poderes implicitos, inclusive
em relacao ao préprio Tribunal de Contas da Uniao.
No julgamento de mandado de seguranga impetrado
contra decisao cautelar do TCU, discutiu-se se a
Corte de Contas teria poder geral de cautela, tendo
a Suprema Corte deliberado que, apesar do siléncio
da Constituigio, era de se admitir a competéncia do
TCU para a expedi¢io de medidas cautelares, com
fundamento na teoria dos poderes implicitos.>

Nao se pretende, aqui, invocar a teoria dos
poderes implicitos para sustentar a existéncia
de uma competéncia concorrente nio conferida
a Unido pelo art. 24 da Constitui¢io Federal. Ao
contrario, busca-se apenas identificar o real alcance
da competéncia da Unido para editar normas gerais
de direito financeiro, prevista, de forma ampla, no
art. 24, inciso I, e, de maneira especifica, no art. 163,
inciso V, do Texto Constitucional, sustentando, no
ponto, a aplicacio da teoria dos poderes implicitos
como fundamento para se reconhecer que o direito
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financeiro processual, como instrumento necessario
a plena realizacio do direito financeiro material,
também estd contemplado nesses dispositivos,
motivo pelo qual a Uniao possui competéncia
para a edicao de uma lei nacional de processo dos
tribunais de contas.

E certo que o controle das financas publicas
realizado pelos tribunais de contas contribui
significativamente para a efetivacao de direitos
fundamentais, especialmente para aqueles que
requerem prestacoes positivas do Poder Publico,
como educagio e satude, cujos recursos necessarios
a sua concretizacio sujeitam-se a reserva do
financeiramente possivel, pois por meio da fiscalizagao
financeira é possivel evitar ou intimidar a pratica
de atos contrarios aos principios da Administracao
Pablica, permitindo, assim, a maximiza¢ao dos
recursos publicos disponiveis.

Mas nio € sé. Stephen Holmes e Cass Sunstein
observam com perspicdcia que, na realidade,
nao faz muito sentido a dicotomia criada pela
doutrina e encampada inclusive pela Suprema
Corte norte-americana entre direitos fundamentais
negativos e positivos, pois, a rigor, todo direito
fundamental é positivo, na medida em que todo
direito fundamental requer providéncias do Poder
Publico que, em menor ou maior grau, implicam
custos para o Erdrio, mesmo em relacao aqueles
direitos cuja concre¢io depende, aparentemente,
de uma abstenciao do Estado, no sentido de nio ir
contra o exercicio desse direito.>¢

Por essas circunstincias, avulta a relevancia do
controle das financas publicas, como importante
instrumento na defesa e concretizacao dos direitos
fundamentais, controle esse exercido, em grande
medida, pelos tribunais de contas, seja de oficio seja
com a participacao popular, por meio das dentuncias
oferecidas as Cortes de Contas, nos termos do art.
74, §22 da Constituicao Federal.5” E diante desse
quadro que Ricardo Lobo Torres observa a intima
relacao existente entre os direitos fundamentais e
os tribunais de contas, os quais funcionam como
verdadeiras garantias institucionais da liberdade

a servico do cidadao, que a eles tém acesso por
intermédio das garantias processuais.>®

E certo que a auséncia de controles pode levar a
um estado cadtico as financgas publicas. Mas é também
correto afirmar que, a depender da forma como
o controle é exercido, pode-se ter duas situagoes
distintas, com seus desdobramentos: o controle
inoperante e o controle operante. O primeiro caso
€ mais simples e equivale a auséncia de controles,
em virtude da quase absoluta ineficicia dos controles
exercidos, geralmente de natureza formal.

O segundo, porém, apresenta desdobramentos. O
controle operante € aquele que atua, que faz acontecer,
mas cujos resultados nio sio necessariamente
benéficos para a sociedade. Um controle atuante pode
ser sindnimo de emperramento da Administragao
Puablica, como, por exemplo, ocorria com o controle
prévio, exercido pelos tribunais de contas, na
vigéncia da Constitui¢ao brasileira de 1946 (art. 77,
§29). Por outro lado, o controle pode ser célere a
custa das garantias processuais da parte. Ou, ainda,
pode ser eficiente € a0 mesmo tempo consistente
juridicamente. Tudo isso depende diretamente das
normas relativas ao processo de controle externo e
aos procedimentos aplicaveis.

Nesse sentido, considerando a realidade brasileira,
na qual as financgas publicas estiao arquitetadas sobre
a base do federalismo cooperativo, a disciplina
concernente a0 processo de controle externo € aos
seus procedimentos apresenta-se de substancial
relevancia para o sucesso da atuagcao harmodnica
dos tribunais de contas, de modo a facilitar a
consolidacao de uma eficiente rede de controle, cujo
alcance contemple todas as entidades da Federacao,
numa atuag¢ao conjunta, pautada por linhas mestras
centrais, sem prejuizo, contudo, das peculiaridades
de cada ente regional ou local.
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Portanto, considerando que a interpretagao
constitucional deve privilegiar a concretizacao dos
direitos fundamentais, e considerando ainda que os
tribunais de contas prestam significativa contribuicao
na concretizacao desses direitos, pela otimizagio
do uso dos recursos publicos diante da reserva
do financeiramente possivel e da necessidade de
garantia do minimo existencial, é de se reconhecer,
com esteio na realidade brasileira, assentada no
federalismo cooperativo, com intensa transferéncia
de recursos entre os entes da Federacio, a autorizagao
constitucional, seja explicita ou implicita, para a
edicio de uma lei nacional de processo dos tribunais
de contas, a ser editada em beneficio tanto do
controle das finangas publicas quanto das garantias
constitucionais processuais e ainda do devido
processo legal substantivo.

6. CONCLUSAO

Em face das consideracoes aqui apresentadas,
pode-se, em sintese, concluir o seguinte:

a) Uma lei nacional de processo dos tribunais de
contas é¢ medida consentanea com a busca de criagao
de uma eficiente rede de controle da Administracao
Publica, o que demanda, no caso dos tribunais
de contas, a uniformizacio de seus processos e
procedimentos, respeitadas as peculiaridades de
cada unidade da Federacao;

b) Segundo entendimento do Supremo Tribunal
Federal, as cldusulas pétreas nao sao absolutamente
intangiveis, pois o contetudo a ser preservado € o seu
nucleo essencial, razao pela qual nao cabe afastar, de
plano, a discussao em torno de uma lei nacional de
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processo dos tribunais de contas sob o argumento
de ofensa ao principio federativo;

¢) Nao serve de fundamento a lei nacional de
processo dos tribunais de contas o art. 22, inciso
I, da Constituicao Federal, que confere a Uniao a
competéncia privativa para legislar sobre direito
processual, pois, se isso fosse correto, as unidades
da Federacao somente poderiam editar as leis
organicas dos respectivos tribunais de contas se a
Uniao, nos termos do paragrafo tnico do citado art.
22, mediante lei complementar, assim autorizasse, 0
que revela entendimento contrario 2 competéncia de
autolegislacao inerente as unidades federativas;

d) A competéncia da Unido para a edi¢ao de normas
gerais de procedimentos em matéria processual,
prevista no art. 24, inciso XI, da Constituicio Federal
nao ¢ suficiente para fundamentar uma lei nacional de
processo dos tribunais de contas, porquanto nao se
pode confundir processo com procedimento, sendo este
o iter daquele. Ademais, como o préprio nome diz, a lei
€ sobre processo e nao apenas sobre procedimentos;

e) Os arts. 24, incisos I e XI, e 163, inciso V, da
Constituicio Federal conferem a Unido a competéncia
para editar norma geral sobre fiscalizacao financeira
da administracao publica direta e indireta, que,
inevitavelmente, trataria também sobre matéria
processual e procedimental,;

f) Os arts. 24, inciso I, 75 e 163, inciso V, da
Constituicao Federal, seja expressamente, seja
implicitamente, com base na aplicacao da teoria dos
poderes implicitos, autorizam a Uniao a editar uma
lei nacional de processo dos tribunais de contas.
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NOTAS

T Art. 75. As normas estabelecidas nesta secao aplicam-se, no que
couber, a organizagdo, composicao e fiscalizagdo dos Tribunais
de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo Unico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os
Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete
Conselheiros.

2§40 - Njo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda
tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

3 Ementa: (...) 1. A "forma federativa de Estado" - elevado a
principio intangivel por todas as Constituicdes da Republica - ndo
pode ser conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico
de Federacdo, mas, sim, daquele que o constituinte originario
concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite
material imposto as futuras emendas a Constituicdo; de resto
as limitacdes materiais ao poder constituinte de reforma, que
o art. 60, § 4°, da Lei Fundamental enumera, nao significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constituicéo
originaria, mas apenas a protecdo do nucleo essencial dos
principios e institutos cuja preservacdo nelas se protege. In:
BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Constitucional.
Acéo Direta de Inconstitucionalidade ne 2.024. Requerente:
Governador do Estado de Mato Grosso do Sul. Requerido:
Congresso Nacional. Relator: Ministro Sepulveda Pertence.
Brasilia, DF. Data do julgamento: 3 de maio de 2007. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/portal/inteiroTeor/obterlnteiroTeor.
asp?id=466214&codigoClasse=504&numero=2024&siglaRec
urso=&classe=ADI> Acesso em: 26.fev. 2009.
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Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: | - direito
civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho;

Art. 22.(...)

Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados
a legislar sobre questoes especificas das matérias relacionadas
neste artigo.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ne. 3367-1/Distrito Federal. Requerente:
Associacdo dos Magistrados Brasileiros. Requerido: Congresso
Nacional. Relator: Ministro Cezar Peluso. Brasilia, DF. Data do
julgamento: 13 de abril de 2005. Disponivel em <http:/www.
stf.gov.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=363371&
codigoClasse=504&numero=33678&siglaRecurso=&classe=A
DI>. Acesso em: 26.fev. 2009. No mesmo sentido: ADC-MC
12 e ADI-MC 3854.

Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal
Federal, disporé sobre o Estatuto da Magistratura, observados
0s seguintes principios:

§ 12- S3o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as
leis que:

Il - disponham sobre:

d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Pdblica
da Unido, bem como normas gerais para a organizagdo do
Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territorios;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

Xl - procedimentos em matéria processual;

CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini;
DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. 21.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 285.

MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 9. ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 189.

SUNDFELD, Carlos Ari. Competéncia legislativa em matéria de
processo e procedimento. RT 657, p. 35.

HARGER, Marcelo. Principios Constitucionais do Processo
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 43.

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;

LXXVIII a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duracdo do processo e 0os meios que
garantam a celeridade de sua tramitacao.
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20

21

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condicbes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes.

§ 12 O servidor publico estével s perdera o cargo:

Il - mediante processo administrativo em que Ihe seja assegurada
ampla defesa;

Cf.: FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo
Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 35-41;
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 9. ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 189-190; HARGER,
Marcelo. Principios Constitucionais do Processo Administrativo.
Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 55-60; CARVALHO FILHO,
José dos Santos. Processo Administrativo Federal. 3. ed. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 4-22; CINTRA, Antonio
Carlos de Araljo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO,
Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. 21. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 286; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 578-579.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo, ao
qual compete:

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal;

§ 1°- No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

§ 12 - No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 22- A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.
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Informacao disponivel em <http://www.atricon.org.br/noticias/
lei_proc_carta_resp.htm>. Acesso em: 26.fev. 2009. Minuta
de exposicdo de motivos disponivel em <http://www.atricon.
org.br/doc/exp_motivos.doc>. Acesso em: 26.fev. 2009.

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - finangas publicas;

Il - divida pUblica externa e interna, incluida a das autarquias,
fundacdes e demais entidades controladas pelo Poder
Publico;

Il - concessdo de garantias pelas entidades publicas;
IV - emissao e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizagao financeira da administragao publica direta e
indireta; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional ne 40,
de 2003)

VI - operac¢des de cdmbio realizadas por 6rgaos e entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizacdo das funcdes das instituigoes oficiais de
crédito da Unido, resquardadas as caracteristicas e condigdes
operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento
regional.

KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Traducdo
de Luis Carlos Borges. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005,
p. 451.

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na
Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 19-
20.

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na
Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 19-
20.

FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de Direito
Constitucional. 32. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006,
p. 57-58.

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. rev. e
atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 314.

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXVII — normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas
as modalidades, para as administragdes publicas diretas,
autéarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos
doart. 173, § 1°, 1Il;

Art. 241. AUniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios
de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. rev. e
atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 486-487.
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Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

V - autorizar operacoes externas de natureza financeira, de
interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios;

VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites
globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operacdes
de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades
controladas pelo Poder Publico federal;

IX - estabelecer limites globais e condi¢des para o montante
da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4. ed. rev. e
atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 487.

In: Diadrio do Senado Federal. 12 de junho de 1997, p.
11236/11238.

LEONCY, Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual:
as normas de observancia obrigatéria e a defesa abstrata da
Constituicdo do Estado-membro. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p.
23-24.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada
Poder e do Ministério Publico, fiscalizarao o cumprimento das
normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere
a:

Art. 50 Constitui infracdo administrativa contra as leis de
finangas publicas:

| — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao
Tribunal de Contas o relatério de gestao fiscal, nos prazos e
condicoes estabelecidos em lei;

Il — propor lei de diretrizes orcamentarias anual que ndo
contenha as metas fiscais na forma da lei;

[l — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho
e movimentacéo financeira, nos casos e condices estabelecidos
em lei;

IV — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos
da lei, a execucdo de medida para a reducdo do montante da
despesa total com pessoal que houver excedido a reparticdo
por Poder do limite maximo.

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

§ 20 A infracdo a que se refere este artigo sera processada e
julgada pelo Tribunal de Contas a que competir a fiscalizacdo
contabil, financeira e orcamentaria da pessoa juridica de direito
publico envolvida.
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Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e
demais instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal
de Contas competente, na forma da legislacdo pertinente,
ficando os érgéos interessados da Administracdo responsaveis
pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e
execucao, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema
de controle interno nela previsto.

§ 1°Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica
podera representar ao Tribunal de Contas ou aos érgéos
integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades
na aplicacdo desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

§ 20 Os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes do sistema de
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controle interno poderao solicitar para exame, até o dia Gtil
imediatamente anterior a data de recebimento das propostas,
copia de edital de licitacdo ja publicado, obrigando-se os
6rgaos ou entidades da Administracdo interessada a adogao
de medidas corretivas pertinentes que, em funcdo desse exame,
Ihes forem determinadas.

Art. 9° A execucao das receitas e despesas do consércio publico
devera obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as
entidades publicas.

Paragrafo Unico. O consorcio publico esta sujeito a fiscalizacdo
contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas
competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo
representante legal do consércio, inclusive quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e
renuncia de receitas, sem prejuizo do controle externo a ser
exercido em razdo de cada um dos contratos de rateio.

No mesmo sentido: OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de
Direito Financeiro. 2. tir. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2007, p. 87.

Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria
da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1224-
1226.

TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional
Financeiro e Tributario. Volume V: O Orcamento na Constituicdo.
3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 459.

Ibidem, p. 459-460.

Art. 3¢ Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

IIl - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;
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§ 2° - Qualquer cidadao, partido politico, associa¢do ou
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da Unigo.
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1. INTRODUCAO

O controle das atividades de gestao e aplicagio dos recursos
financeiros auferidos pelo Estado é imprescindivel para assegurar
que sejam eles corretamente vertidos em beneficio da populagio,
sem desperdicios e desvios indevidos, em conformidade com o
ordenamento juridico e os anseios da sociedade.

Nesse contexto, exsurge a relevancia dos Tribunais de Contas,
a quem compete diversas acoes afetas a fiscalizacao contabil,
financeira e orcamentaria dos entes e gestores publicos. Sua atuacao,
diante das constantes inovagoes da sociedade da informacao e da
complexidade das relagoes travadas no seio social, demanda os
correspondentes avangos, para que seja impregnada de maior
celeridade, objetividade e eficiéncia.

O poder cautelar, consubstanciado na adog¢ao de medidas urgentes
dirigidas a garantia da utilidade de futura manifestacao e a evitar
perecimento de direitos, revela-se instrumento deveras proficuo ao
Poder Judiciario no exercicio de seu mister, no qual se insere o controle
externo sob o viés jurisdicional.

Na esfera de atribuigoes dos Tribunais de Contas e diante do cenario
atual, um questionamento em especial tem rendido ensejo a debates
entre os estudiosos: pode o Tribunal de Contas exarar legitimamente
pronunciamento de natureza cautelar?

O presente estudo ocupa-se do tema, trazendo a lume subsidios
conducentes ao seu deslinde.

2. 0S TRIBUNAIS DE CONTAS E A RELEVANCIA
DA SUA MISSAO CONSTITUCIONAL

Os Tribunais de Contas sao 6rgaos colegiados autbnomos de
estatura constitucional incumbidos de exercer o controle financeiro,
orcamentario, contabil, patrimonial e operacional da gestao publica,
sob os angulos da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia,
eficicia e efetividade, auxiliando o Poder Legislativo no exercicio do
controle externo. Sua atuagio ocorre no campo técnico-administrativo,
nao sendo, portanto, de indole politica.
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Sob o prisma juridico-constitucional, controle
externo, no seu sentido técnico, consiste na
fiscalizacao exercida pelo Poder Legislativo sobre a
administracao direta e indireta dos demais Poderes,
notadamente no tocante aos atos administrativos e
atos de gestdo de bens e valores publicos.

A Constituicao Federal de 1988 conferiu
especial atencao as Cortes de Contas, havendo-lhes
contemplado com um rol de atribui¢bées que
as coloca em posicao de destaque no ventre da
Administracio, segundo se observa da literalidade
dos seus arts. 70 a 74. Com apoio nas competéncias
desfiladas no art. 71 da Carta Magna, tem-se
encontrado na doutrina varias classificagoes acerca
da missao dos Tribunais de Contas, valendo a pena
mencionar, por sua propriedade, a licio de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2001, p.602-603), que
ressalta as funcoes: “de fiscalizacao financeira,
de consulta, de informacio, de julgamento,
sancionatorias, corretivas e de ouvidor.”.

Diante do leque de atuacoes que lhes foram
conferidas, é possivel enquadrar a atuaciao dessas
Cortes em uma categoria sobranceira no dambito da
Administracao Publica, notadamente porque reflete
verdadeiros atos de controle, que irradiam efeitos
vinculantes. Em que pese os pronunciamentos
emanados daquele 6rgio nao se revestirem de
roupagem jurisdicional, impoe-se admitir que
nao estio eles no mesmo patamar que Os atos
administrativos comuns. Nessa linha, afirma Jorge
Ulisses Jacoby Fernandes (2003, p. 135) que “O
tribunal de contas exerce a funcao de controle dos
trés poderes, incluido ai o poder legislativo.”

Nesse panorama, visualiza-se a relevincia da
atuacao dos Tribunais de Contas e a nobreza de sua
missao no sentido de preservar principios motrizes
da agao estatal e garantir a legitima aplicagio dos
recursos publicos.
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3. O CONTROLE EXTERNO E O
MOMENTO DO SEU EXERCiCIO

Tendo em conta que aos Tribunais de Contas
incumbem diversas atividades imbricadas ao controle
externo, é conveniente tecer algumas consideragoes
sobre o exercicio de comentada tarefa constitucional
no tocante a0 momento de sua realizacao.

A doutrina classifica o controle da Administracao,
sob o prisma ora enfocado, em prévio, concomitante
ou posterior. O controle prévio ostenta natureza
preventiva, destinando-se a orientar os agentes publicos
no sentido de evitar o cometimento de falhas, bem
como de sanar vicios em procedimentos antecedentes
a atos administrativos. O controle concomitante atine
ao acompanhamento da conduta estatal na gestio e
aplicagao dos recursos publicos, bem como na execucio
de atos. A seu turno, o controle posterior tem em mira a
promocao de avaliagoes e verificagoes, tendo natureza
corretiva e, se for o caso, sancionadora.

Nessa seara, viceja controvérsia sobre a possibilidade
de o Tribunal de Contas promover controle prévio ou
concomitante da Administragao.

Hely Lopes Meirelles (1997, p. 609) posiciona-se
contra, averbando que “toda atuac¢ao dos Tribunais
de Contas deve ser a posteriori, nao tendo apoio
constitucional qualquer controle prévio sobre atos
ou contratos da Administragao [...], salvo as inspegoes
e auditorias in /oco, que podem ser realizadas a
qualquer tempo.”

Por outro lado, exsurgem defensores da ideia de que
o controle prévio e concomitante dos Tribunais de contas
nao sé € possivel como € indispensavel para a adequada
protec¢io do Erario. Esta é a orientacdo perfilhada
pelo Tribunal de Contas da Uniao, que em diversas
oportunidades declarou a sujeicio de procedimentos
administrativos a sua fiscalizagiao prévia.!
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Esta segunda corrente é a que mais se adéqua aos parametros
modernos de fiscalizacao da Administracio. Com efeito, em
diversos procedimentos levados a cabo no bojo da Administracao
o controle prévio ou concomitante afigura-se deveras salutar
para a efetiva protecao do Eririo, a exemplo da fiscalizacao de
convénios, bem como de editais de licitacoes. Neste ultimo caso,
obtempera Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2003, p. 244) que
“Com esse procedimento, obviam-se 0s transtornos de anulacao
do concurso e inicia-se o controle concomitante.” O controle
exclusivamente posterior nao raras vezes mostra-se tardio e indcuo
para a recomposi¢io do patrimdnio publico, desaguando em meras
punicoes aos agentes infratores.

A par do designio irrogado pela Carta Magna aos Tribunais
de Contas, e em homenagem aos principios da legalidade e da
eficiéncia, evidencia-se legitimo o controle prévio e concomitante
pelos referidos 6rgaos nas hipoteses cabiveis, sem olvidar-se a
predominancia do carater repressivo ou ulterior de sua atuacao. Tal
conclusao encontra suporte no ordenamento juridico pitrio, valendo
citar ilustrativamente a possibilidade de fiscalizagio concomitante
das Cortes de Contas em decorréncia de denuncias (art. 74, § 29,
da CF/88), assim como a anilise, antes da contratacao, de edital no
curso de procedimento licitatério, albergado no art. 113, § 2¢ da
Lei n° 8.666/93.

4. A TUTELA CAUTELAR E A SUA ADOCAO NO
AMBITO DAS CORTES DE CONTAS

Face as anotacgoes precedentes, visualiza-se com nitidez a importincia
dos Tribunais de Contas no sistema juridico patrio, notadamente no
que concerne ao impedimento da malversacao de recursos publicos e
ao zelo pela coisa publica. E certo, ainda, em homenagem 2 eficiéncia
na protecio do Erario, que, nas circunstincias pertinentes, deve-se
admitir o controle prévio e concomitante por parte dos referidos
orgaos. Convém, porém, perquirir se as manifestacoes daquelas Cortes
vém sendo levadas a cabo de maneira adequada e tempestiva, em
ordem a atender ao seu escopo constitucional.

Sob esse enfoque, interessa fazer alusao a prerrogativa conferida

ao Poder Judicidrio que lhe garante celeridade e eficicia na prestacao
jurisdicional: o poder geral de cautela.
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A tutela cautelar consubstancia-se em providéncia adotada com
vistas a assegurar uma situacao juridica ou a efetividade da protecao
do direito material, retratando medida de urgéncia tendente a evitar
dano irreparavel ou de dificil reparacao. Nos dizeres de Luiz Guilherme
Marinoni e Daniel Mitidiero (2008, p. 739), a tutela cautelar “E um
instrumento que visa a assegurar a viabilidade da obtencao da tutela do
direito ou a assegurar uma situacao juridica tuteldvel, conforme o caso.
[...] E caracterizada pela instrumentalidade e pela referibilidade.”

Transportando tal conceito para a realidade dos Tribunais de Contas,
insta questionar: podem aludidos 6rgaos exarar pronunciamento
cautelar? Conquanto existam questionamentos sobre o tema, a
resposta afirmativa se impoe.

O deslinde da questio perpassa inicialmente pela exegese da
ordem constitucional patria, importando trazer a baila o teor da
regra encartada no art. 71, IX e X, da CF/88, segundo a qual compete
ao Tribunal de Contas da Uniao “assinar prazo para que o 6rgao ou
entidade adote as providéncias necessirias ao exato cumprimento
da lei, se verificada ilegalidade.” Caso nao atendido, pode aquela
Corte sustar “a execucao do ato impugnado, comunicando a decisao
a Camara dos Deputados e ao Senado Federal.”

Com lastro na citada norma constitucional, hd quem defenda que a
sustacao de atos pelos citados entes de fiscalizacao, em sede cautelar,
estd condicionada a prévia concessao de prazo para a corregao da
ilegalidade detectada, havendo autorizagio para a indigitada medida
excepcional somente em caso de desobediéncia. Sob essa 6ptica,
averba José dos Santos Carvalho Filho (2007, p. 882) que “o poder
de cautela também hi de depender do descumprimento oportuno da
recomendacgio prévia dirigida ao 6rgao administrativo.”

Diverso, porém, é o entendimento que prevalece nos tribunais
patrios. O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniio,
aprovado pela Resolucio n¢ 155, de 04 de dezembro de 2002, prevé
em seu art. 276 que:

O Plenario, o relator, ou, na hipétese do art. 28, inciso XVI,
o Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave
lesao ao erario ou a direito alheio ou de risco de ineficiacia da
decisao de mérito, poderi, de oficio ou mediante provocacao,
adotar medida cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte,
determinando, entre outras providéncias, a suspensao do ato
ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal decida
sobre o mérito da questio suscitada, nos termos do art. 45 da
Lei n® 8.443, de 1992. (grifei)
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Comentada norma autoriza expressamente a prolacio de medida
cautelar pela Corte de Contas da Unido. Por relevante, importa consignar
que a prerrogativa em apreco extrai seu fundamento de validade
diretamente da Constituicio Federal, encontrando-se, portanto, dentro
da esfera de competéncia outorgada pelo Constituinte aqueles entes
de fiscalizacao.

Tal conclusao decorre da ideia de que se aos indigitados 6rgios
foi imputada, por forca de comando constitucional, a func¢ao de
determinar a correcao de ilegalidade e sustar a execucao de ato que
nao se amolde aos preceitos normativos de regéncia, com maior
forca de razao podem eles adotar providéncias de natureza cautelar,
com vistas a revestir suas decisoes de eficacia e utilidade, paralisando
ou mesmo impedindo situacoes de lesividade, amitade irreversiveis.
Do contrario, a prevalecer a impossibilidade do pronunciamento
cautelar, estar-se-ia cerceando comentados tribunais de assegurar
plena efetividade a sua atuacao, esvaziando-a.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MS 24.510, Rel.
Min. Ellen Gracie, dirimiu a controvérsia ao sufragar a possibilidade da
expedicao de medidas cautelares pelos Tribunais de Contas, fazendo-o
nos seguintes termos:

[...] O Tribunal de Contas da Uniao tem competéncia para
fiscalizar procedimentos de licitacao, determinar suspensao
cautelar (artigos 42 e 113, § 12 e 22da Lei n® 8.666/93), examinar
editais de licitacao publicados e, nos termos do art. 276 do seu
Regimento Interno, possui legitimidade para a expedicao de
medidas cautelares para prevenir lesdo ao erdrio e garantir a
efetividade de suas decisoes.|...]

Na trilha do raciocinio esposado pela Corte Suprema nacional, a
producio de medidas cautelares € inerente ao exercicio das atribuicoes
irrogadas aos Tribunais de Contas pela Constituicio Federal, sendo-lhe
um instrumento valido, e muitas vezes até mesmo indispensavel, para
obviar a frustracao de sua atuag¢ao. Nas palavras do Min. Cezar Peluso,
consignadas em seu voto no julgamento do feito acima referenciado,
“¢é melhor prevenir do que remediar”.

Aplica-se, na espécie, a teoria dos poderes implicitos, originada do
constitucionalismo norte-americano, segundo a qual para cada poder
concedido pela Constituicao aum determinado ente estatal, outorga-se-lhe,
paralelamente e de forma implicita, amplos poderes para a efetivacao
desse poder. Em outros termos, a atribuicao constitucional de um poder
aum 6rgao estd acompanhada automaticamente da possibilidade do uso
dos meios e instrumentos conducentes ao seu exercicio.
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Assim, podem referidos 6rgios determinar, até
mesmo em decisio monocritica do relator sujeita
a ulterior confirmacio do colegiado, a suspensao
de procedimento licitatério, o afastamento
temporario de agente publico do exercicio de suas
funcoes, indisponibilidade de bens,? dentre outras
providéncias de cardter assecuratorio. A titulo
exemplificativo, vale mencionar a recente noticia
de que o TCU suspendeu, em 17 de dezembro de
2008, a fusao entre duas grandes empresas do ramo
de telefonia, até que o tribunal tenha acesso a mais
informacoes sobre a operacao.?

A pratica do poder cautelar franqueado aos
Tribunais de Contas, contudo, ha de ser realizada
em harmonia com o principio constitucional do
devido processo legal, mediante atuagao, regra geral,
orientada pelo contraditério e ampla defesa.* Nada
obstante, ¢ licita a concessao da providéncia cautelar
inaudita altera parte, pelas mesmas razoes que a
autorizam em sede judicial.

Aqui é importante ressaltar que a concessao de
providéncia cautelar, na esteira dos ensinamentos
jurisprudenciais do STF, somente se justifica quando
configurados os requisitos encartados no art. 72, II,
da Lein¢ 1.533/51, vale dizer: plausibilidade juridica
da pretensao (fumus boni juris) e risco de lesiao
irreparavel ou de dificil reparacao (periculum in
mora). E indispensivel, ademais, que a decisio do
Tribunal esteja devidamente fundamentada, expondo
as razoes que lhe servem de suporte.

Deve ser privilegiada, por conseguinte, uma leitura
sistematica e teleoldgica da norma constitucional, em
ordem a resguardar a relevante funcao constitucional
imputada aos Tribunais de Contas, garantindo a forca
de suas decisoes e, em ultima analise, a efetiva defesa
do patrimonio publico.

Por derradeiro, cabe registrar que a competéncia
para expedir medida cautelar é amplamente permitida
as Cortes de Contas estaduais, ex vi do disposto no
art. 75 da Carta da Republica.’
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5. CONCLUSAO

Os Tribunais de Contas sio 6rgaos colegiados
de estatura constitucional dotados de autonomia,
aos quais incumbe a relevante tarefa de exercer
o controle financeiro, or¢gamentario, contibil,
patrimonial e operacional dos 6rgaos dos trés
Poderes do Estado. Suas manifestacoes sobrepairam
no ambito da Administragio e, nessa seara, emanam
efeitos vinculantes.

Dadas as inovagbes da sociedade e complexidade das
relacoes juridicas, tem-se exigido avangos no exercicio
do controle externo. Com a finalidade de conferir-se
maior eficiéncia a esta atividade e evitar-se prejuizos
irreversiveis, os controles prévio e concomitante
sobressaem-se como medidas deveras salutares.

Com suporte na missao imputada expressamente
pela Constituicio Federal aos Tribunais de Contas, e
orientado pela teoria dos poderes implicitos, forcosa
€ a admissao da possibilidade desses entes prolatarem
medidas de natureza cautelar, como forma de
atingirem a mixima eficiéncia e eficicia na sua atuacao,
assegurando-se a utilidade de suas manifestacoes e
evitando-se danos irreparaveis ao Erario.
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NOTAS

' Os processos de arrendamento de areas e instalagdes portuarias
cujos valores gerem receita mensal superior a R$ 50.000,00
sujeitam-se a fiscalizacdo, prévia ou concomitante, do
Tribunal de Contas da Uniao, nos moldes previstos na IN TCU
27/98, alterada pela IN TCU 40/02, ante o disposto no Decreto
4.391/02. (Acérdao ne 2338/2006, Rel. Min. Augusto Nardes.)

2 Vide art. 44 da Lei n© 8.443/92, que dispde sobre a Lei Organica
do TCU.

3 Noticia colhida do site <http://portal2.tcu.gov.br/
portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/detalhes
noticias?noticia=990522>, acessado em: 17 dez. 2008. Como
justificativa, foi ressaltado que “O TCU, no desempenho de suas
prerrogativas constitucionais e de sua missdo institucional de
zelar pela boa regular gestao dos recursos publicos em beneficio
da sociedade, busca, com a medida, certificar que a decisao da
Anatel em anuir ou ndo a fusdo das empresas seja tomada com a
devida fundamentacao. E também com as precaucdes necessarias
para garantir a concorréncia, a modicidade tarifaria, a qualidade
e a universalizacao desse servico de telefonia, preservando o
interesse publico e respeitando os ditames da legislacdo.”

4 No ponto, interessa a leitura da simula vinculante ne 3 do STF: Nos
processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar
anulacdo ou revogagao de ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.

> Nesse sentido, a titulo exemplificativo, vale referir que a Lei
Organica do TCE-MA (Lei Estadual ne 8.258/2005), no seu art.
12, XXXI, estabelece que compete ao érgao expedir medidas
cautelares a fim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erério ou
a direito alheio, objetivando a efetividade das suas decisoes.
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A necessidade de acoes integradas
dos Tribunais de Contas e do
Ministério Publico no combate a
corrupcao nas obras publicas

Carnot Leal Nogueira

Carnot Leal Nogueira ¢é servidor do Tribunal de Contas
do Estado de Pernambuco, graduado em Engenharia
Civil pela Universidade Federal de Pernambuco, mestre e
doutor em Estruturas pela Universidade do Colorado em
Boulder, EUA, e bacharel em Direito pela Universidade
Federal de Pernambuco.

1. INTRODUCAO

A Administragao Publica, em suas trés esferas,
federal, estadual e municipal, aloca consideravel
parte de seus recursos na execug¢ao de tarefas
relacionadas a obras publicas. Tais recursos sio,
assim, empregados na contratacio de estudos,
projetos e obras de construcio civil. A existéncia
de vultosos recursos, aliada a frouxidao da forma
como os ilicitos relacionados as obras publicas sio
tratados, sempre conduziu e ainda conduz a uma
série — aparentemente infindavel — de escindalos de
reverberacao nacional, envolvendo cifras miliondrias.
Em menor escala, mas nio de menor importancia
face a grande quantidade, sao as ilicitudes também
perpetradas em obras publicas de menor envergadura;
cujas contratagoes sao diluidas em grandes areas
geogriaficas, normalmente envolvendo inimeras
pequenas obras.

O que ha de comum a praticamente todas as
obras publicas realizadas no Brasil é a facilidade
com que podem ser usadas para atos de corrupcao
e a quase absoluta certeza da impunidade caso os
atos de corrupcao sejam perpetrados. Assim, o Brasil
perde, a cada obra publica onde ha corrupcao,
nio somente uma oportunidade de construir as obras
necessarias para seu desenvolvimento, mas também,
os recursos empregados na obra, bem como aqueles
necessarios para o pagamento dos danos decorrentes
das obras nao executadas, executadas parcialmente,
ou executadas sem a devida qualidade.
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Corrupcao, no sentido empregado no presente
artigo, nao esta adstrito unicamente aos significados
previstos nos tipos dos arts. 317 e 333 do Cddigo
Penal, i.e., corrupcao passiva e corrupg¢io ativa,
respectivamente. Vez que as obras publicas nacionais
se constituem ubérrimo solo para os mais variados
ilicitos; lembrando que as partes intervenientes em
obras publicas (construtores, projetistas, consultores
etc.), enquanto ligados a construcao da obra
publica, desempenham papel na estrutura do
Estado, adota-se, aqui, o vociabulo corrup¢ao como
o “comportamento ilegal de quem desempenha um
papel na estrutura estatal” (BOBBIO et. al., 2004:291).
Assim, corrupto é o construtor que se locupleta com o
superfaturamento da obra; corrupto é o fiscal do 6rgio
contratante que autoriza os pagamentos de servicos
nao executados; corrupto é o engenheiro projetista
que concebe o projeto basico sem a quantificacao
correta dos itens, permitindo, assim, que o construtor
se beneficie com 0 aumento nos quantitativos nos
itens cujos precos lhe sao mais favoriveis; corrupto
€ o consultor que, mancomunado com o construtor,
aquiesce com dilagoes injustificiveis no prazo para
a execuc¢ao da obra; e corrupto é o funciondrio
publico do 6rgao contratante que concorda com
a dilagao injustificivel. Também é corrupto o
membro do Tribunal de Contas que, verificando a
existéncia de crimes nos documentos que conhecer,
deixa de remeter ao Parquet os documentos para o
oferecimento da denincia (Lei n® 8.660, art. 102); bem
como € corrupto o membro do MP que, recebendo os
documentos do membro do TC, injustificadamente,
nio apresenta a dendncia pertinente.

2. FORMAS DE ATUAGAO DO MINISTERIO PUBLICO

Em 25 de janeiro de 2005, por volta das 23 horas,
a ponte da represa do Rio Capivari, no sentido
Curitiba-Sao Paulo da BR-116, desabou, provocando
amorte de um caminhoneiro e ferindo mais 3 pessoas.!
Com um fluxo médio diario de quinze mil veiculos,
o trecho onde se deu a queda ficou interditado
parcialmente, provocando grandes prejuizos
ao transporte de pessoas e cargas. O Ministério
Publico Federal impetrou acao de improbidade
administrativa contra os funcionarios do DNIT
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responsaveis pela administracao do trecho. Assim,
com fundamento na alegacao de que teria havido
omissao, negligéncia e impericia, o Parquet requereu
que os funciondrios da autarquia fossem punidos como
improbos e, também, que fossem decretadas as perdas
das funcoes publicas que ainda exerciam; requereu-se,
ainda, a perda dos direitos politicos por cinco anos.
Segundo o Ministério Publico, houve “absoluta falta
da necessaria manutencao” dos dutos de escoamento
da dgua da chuva que vinha se acumulando no aterro
de aproximacao. A queda poderia, ainda segundo o
Parquet, ter sido perfeitamente evitada caso tivesse
havido manutencio.

Na Regido Metropolitana do Recife, foram
construidos, nas ultimas décadas, cerca de seis mil
prédios caixao, cada um deles usualmente com
quatro andares e quatro pequenos apartamentos
por andar (OLIVEIRA et al., 2008). Ocorre que
grande parte dessas obras, ap6s cerca de quinze
anos do término da constru¢ao, comegaram a
apresentar problemas estruturais graves e, apos
diversos estudos, restou provado que a concepciao
usada era invidvel, inadequada, errada (ITEP, 2001).
Varios prédios desabaram e centenas de outros
apresentaram indicios de instabilidades estruturais,
tendo sido, portanto, desocupadas. O problema
trouxe greves implicagoes sociais, uma vez que levou
a desocupacao de dezenas e dezenas de prédios, e
desalojou centenas de familias dos estratos sociais
menos economicamente afortunados. Em face
do grave problema, o Ministério Publico Federal
e 0 Ministério Pablico Estadual de Pernambuco,
trabalhando conjuntamente, ajuizaram, na Justica
Federal de Pernambuco, acao civil pablica contra
a Caixa EconOmica Federal e contra os diversos
municipios da RMR onde foram construidos prédios
caixa0;? a acao visou ao levantamento de dados sobre
as edificacoes existentes, a realizagio de estudos
técnicos para a solug¢ao do problema, e, ainda, a
suspensao da concessao de licencas para a construgao
daquele tipo de obra. Como desdobramentos da acao,
foram realizados estudos, dados existentes sobre os
prédios foram compilados € nao mais foi permitida a
construgao de prédios com as deficiéncias daqueles
anteriormente erigidos.
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Em 17 de junho de 2004, a Barragem de Camara,
em Alagoa Nova, interior da Paraiba, rompeu-se.> Obra
publica, na construcao foram investidos quase vinte
milhoes de reais e o rompimento deu-se apenas alguns
anos apo6s a conclusio. O acidente provocou a morte
de cinco pessoas; nos municipios a jusante da obra
— Alagoa Nova, Alagoa Grande, Alagoinha, Mulungu,
Aragagi e Mamanguape — mais de mil casas foram
destruidas juntamente com pontes, escolas, muros
e estabelecimentos comerciais. Mesmo nas casas
que nao foram destruidas, a 4gua, que ultrapassou o
nivel de dois metros, destruiu os bens de milhares de
pessoas. A causa da ruptura foi a execugao malfeita da
fundacio da ombreira esquerda, que foi construida
sobre rochas fraturadas. A ruptura deu-se quando
ainda faltavam cerca de cinco a seis metros para o
sangramento. Em decorréncia do acidente, o Ministério
Publico Federal moveu, até o presente, um total de
cinco medidas judiciais: duas acoes de improbidade
administrativa, uma acao civil pablica, uma acao
civil puablica ambiental e uma quebra de sigilo
bancario; o Ministério Publico Estadual apresentou
uma denuncia criminal.

Conhecida como Ponte Forte-Redinha, a Ponte de
Todos Newton Navarro, com quase dois quildmetros
de vio sobre o Rio Potengi, no Rio Grande do Norte, foi
inaugurada em novembro de 2007.# Face as suspeitas de
superfaturamento na obra, o Ministério Piblico Federal
instaurou procedimento administrativo; as investigacoes
—inclusive auditorias do Tribunal de Contas da Unido e
da Controladoria-Geral da Uniao — indicaram uma série
de irregularidades, além daquelas inicialmente objeto
de investigacao. Dentre as principais irregularidades,
constatou-se que o projeto basico nao contemplou
servicos necessarios a obra, houve um item relevante
de servico que sofreu aumento de 45%, as solucoes
previstas no projeto basico para as fundagoes foram
descartadas; assim, as alteragoes de projeto ocorridas
ao longo da construcao, aliadas a superfaturamentos,
levaram a um aumento de quase R$ 40 milhoes de
reais no or¢camento inicial. Face a tais irregularidades,
o Parquet federal ajuizou acao civil publica por ato
de improbidade administrativa contra as empresas
construtoras, seus socios, € diversos funciondrios ligados
a contratacio e condugao das obras.

Os quatro exemplos de atuagio do Parquet acima
referidos ilustram as amplas possibilidades de sua
atuagao no combate a corrup¢ao nas obras publicas.
Os exemplos também mostram a inexorivel,
inafastavel, intensa e evidente relacao entre obras
publicas (ou, em alguns casos, obras privadas®)
e o interesse publico, os interesses difusos de
toda a sociedade. O interesse nao estd unicamente
relacionado ao fato de as obras publicas serem
construidas com recursos publicos; o interesse
€ mais intenso que o pecuniario: obras publicas
podem causar maleficios intensos a populagao (e.g.,
ruptura da barragem, queda da ponte), além disso, as
obras publicas de um pais constituem grande parte
de sua riqueza; uma represa bem construida é um
patrimoOnio de grande valia para toda a sociedade;
uma estrada, uma escola estadual, as instalagoes
civis de uma universidade publica, sio todos bens
de grande valor. Nao podem, assim, as obras publicas
serem degradadas, degeneradas, depravadas em
meios sofisticados — alias, eficientes meios — de
perpetragao de ilicitos.

Com a Constitui¢ao Federal de 1988, ao
Ministério Publico foi imposto o dever (e
outorgados os devidos poderes) de atuar como
defensor dos interesses da sociedade.® Além da
privativa titularidade da a¢ao penal publica, ao
Parquet, na esfera civel, foram disponibilizados
instrumentos versateis e poderosos para a defesa
do patrimOnio material e moral da sociedade,
bem como para a defesa de qualquer interesse
coletivo ou difuso.”® Todas as medidas judiciais
e administrativas citadas nos exemplos acima
podem ser usadas para o combate a corrupcio
nas obras publicas, seja na fase de licitacido, seja
durante a construcao, ou mesmo, apos o término
da obra, na verificagcado da sua qualidade, sua
durabilidade e funcionalidade. Assim, com vistas
a combater a corrupcao nas obras publicas, os
termos de compromisso (ou ajuste) de conduta, os
inquéritos civis, as acoes civis publicas, as acoes de
improbidade e ainda as a¢des criminais, sio todas
medidas que podem e devem ser aplicadas visando
a punicgio das construtoras, dos seus funcionarios,
e dos funcionarios publicos envolvidos.
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Infelizmente, as agoes do Parquet, no que concerne a corrupgao que
livrcemente grassa nas obras publicas brasileiras, tém se dado através
de acoes isoladas, em algumas obras de grande porte, ou quando da
ocorréncia de eventos catastroficos (e.g., queda de ponte, desabamento
de prédios, rompimento de barragem). Mais adequada, eficiente e
producente seria uma atuacao sistemadtica, juntamente com oOs
Tribunais de Contas, quando da verificacao de qualquer irregularidade
relacionada a corrupc¢ao nas obras publicas. Deve-se ter em mente que,
mais importante que o combate a corrupcao em si, mais relevante que
o combate ao fato corrupcao, é a punigcao dos responsaveis, sejam
eles as empresas, os funcionarios das empresas ou os funcionarios dos
6rgios que contratam as obras publicas, e o ressarcimento do erario.
Infelizmente as agoes dos TCs muito frequentemente se concentram
unicamente na punicao dos gestores relacionados aos ilicitos;
de forma que os recursos do erario nunca sio recuperados, pois as
condenacoes em valores imputados aos gestores — valores estes com
0s quais as empresas se locupletam — implica uma divida insolvavel
contra aqueles gestores, pessoas fisicas. As empresas, por sua vez,
seguem livres, libertas, com o proveito dos crimes e ilicitudes.

No que se segue, sio expostas possiveis linhas de acao do Parquet
no que concerne ao combate a corrup¢ao nas obras publicas.

3. CORRUPGAO NAS OBRAS PUBLICAS E MEDIDAS JUDICIAIS CABIVEIS

Antes de adentrar na correlagio aproximada entre as ilicitudes
perpetradas em obras publicas e as possiveis agoes a serem movidas
pelo Parquet, convém destacar os motivos de fato e de direito que
impoem a necessidade de integracao TCs-MP. Pergunta-se, assim, o
que impoe a integracio de agoes TCs-MP? A resposta € relativamente
simples: os TCs dispoem de corpos técnicos que tém por fungio a
realizacao de auditorias de obras onde sao — ainda que muitas vezes
os auditores nao disso saibam — caracterizadas inimeras ilicitudes.
Assim, més apds més, os TCs nacionais realizam auditorias onde restam
caracterizados, provados ou evidenciados varios ilicitos. Entretanto,
no Ambito dos préprios TCs, os processos com as ilicitudes sao
muitas vezes processados, julgados e arquivados sem que se proceda
a comunicagio dos ilicitos ao Parquet (contrariando o art. 102 da Lei
n28.666/93). O MP, dessa forma, exceto em casos excepcionalissimos,
nao tem acesso, NA0 toma contato com 0S Processos que correm no
ambito dos TCs. Nesse sentido, vale destacar a independéncia das
instancias administrativa (TCs) e criminal ou civil (no bojo das acoes
normalmente intentadas pelo MP). Nesse sentido (sem destaques
no original):
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EMENTA. HABEAS CORPUS. DENUNCIA. INEPCIA.
AUSENCIA DE JUSTA CAUSA. TRANCAMENTO DA ACAO PENAL.
IMPOSSIBILIDADE.

()

A conclusao do Tribunal de Contas da Uniao pela inexisténcia de
irregularidades administrativas na operacao financeira em aprego
nao constitui 6bice intransponivel a persecucao penal. A uma
porque as instancias administrativa e criminal sio autonomas
e independentes. A duas porque o julgamento realizado pelo
TCU diz respeito apenas a regularidade formal da operacao, nao
se perquirindo, nessa sede, as circunstancias que qualificam
o fato como crime. (STJ, HC no 12.236-GO, Min. José Arnaldo da
Fonseca., 13 de marco de 2001).

EMENTA. CRIMINAL. HC. PREFEITO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. TRANCAMENTO DA ACAO PENAL. AUSENCIA
DE JUSTA CAUSA NAO EVIDENCIADA DE PLANO. (...)

()

IV. A suspensiao dos efeitos de atos proferidos pelo Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado do Ceari, relacionados a
irregularidades administrativas que envolviam o paciente, nao
invalidam a sustentacao fatica da dendncia, que se reporta a
irregularidades publicas, além do pagamento de credores sem
emissio de nota fiscal. (...)(STJ, HC no 16.518-CE, Min. Gilson Dipp,.
28 de agosto de 2001).

As decisoes acima, que, alids, sao duas das poucas decisoes do
STJ em julgamentos de gestores publicos por crimes apurados
por TCs, destacando a independéncia entre as esferas de atuagao dos
TCs e do MP, deixam clara a necessidade de que os fatos apurados nas
auditorias sejam levados ao Parquet, para a eventual oferecimento de
denincia ou ajuizamento da acao civel cabivel.

A propria Lei de Licitagdes e Contratos com a Administragao Publica,
Lei no 8.666/93, em seu art. 102, impoOe a remessa de documentos ao
Parquet, quando constatado haver crime na licitacado ou contratacao
de obra publica:

Art. 102. Quando em autos ou documentos de que conhecerem,
os magistrados, os membros dos Tribunais ou Conselhos de Contas
ou os titulares dos 6rgaos integrantes do sistema de controle interno
de qualquer dos Poderes verificarem a existéncia dos crimes definidos
nesta Lei, remeterao ao Ministério Publico as copias e os documentos
necessarios ao oferecimento da denudncia.
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A norma acima, no que concerne aos TCs, deve
ser interpretada com a maior flexibilidade possivel,
de modo a sempre se proceder a remessa dos
documentos ao MP e permitir o oferecimento da
denuncia. Ora, a principio, qualquer conta de gestor
publico nao aprovada nos julgamentos dos TCs
permite inferir que houve crime ou outra ilicitude.
O mesmo se aplica a qualquer conta aprovada
com ressalvas. Por fim, ainda que as contas sejam
aprovadas sem ressalvas, é possivel tenham ocorrido
crimes ou ilicitudes que passaram despercebidos no
ambito dos TCs.

Afinal, em que instancia de um processo dentro de
um TC seria possivel responsabilizar criminalmente
um construtor cuja obra desaba por problemas
construtivos (art. 256 do Codigo Penal)? Como seria
possivel — em um processo que se desenvolve em
um TC - a responsabilizacio, por ato de improbidade,
de um gestor que nao procedeu a manutengio de uma
obra publica (primeiro exemplo do item 2 acima)?
Ou, ainda exemplificando, como punir — em uma
prestacao de contas — o gestor publico que, ao
invés de chamar a construtora para consertar uma
obra por ela executada e ainda dentro da garantia
quinquenal, contratou emergencialmente uma outra
empresa? Muitas vezes, a tipicidade do fato perpetrado,
a propria caracterizacio do dano imposto ao erario ou
o carater improbo da agao dos gestores e construtores
nio ¢é sequer do conhecimento dos funcionarios
e membros dos TCs.

No que se segue, algumas formas de possivel
atuagao dos Parquets para a responsabilizacao dos
que perpetram ilicitudes através das obras publicas
sao referidas.

3.1. ACOES CRIMINAIS

Em uma das raras acdes criminais envolvendo
malbaratamento de recursos publicos através de
obras construidas com recursos do erdrio que
alcancaram o STJ, o MP do Estado de Sergipe ajuizou
acao criminal em virtude do pagamento integral de
duas obras, uma das quais niao foi executada e a
outra cuja execucao foi parcial.® Muito embora o
processo tenha sido anulado por ter prevalecido
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o entendimento de que o descumprimento
do contrato nio se poderia caracterizar como
peculato-desvio,'° o voto-vista do Ministro Vicente
Cernicchiaro reflete o entendimento correto,
no sentido de que, uma vez que 0s pagamentos
foram efetuados como se houvessem sido
concluidas as obras, houve fato tipico passivel
de responsabilizacao criminal. O caso descrito
nos autos reflete bem a forte ligacao entre os
tipos penais e as irregularidades comumente
encontradas em obras publicas. Obras publicas,
da forma permissiva, frouxa e irresponsavel como
sao frequentemente realizadas as licitacoes e
conduzidos os contratos, sio terreno fértil para
a perpetracao dos crimes previstos nos arts. 89
a 97 da Lei n° 8.666/93, bem como dos crimes
contra a Administracao Publica (arts. 312 a 337-A
do Codigo Penal). Os crimes relacionados as obras
publicas, entretanto, nio se esgotam naqueles
acima referidos, nio é pouco frequente, e.g., que
as obras publicas sejam tdo mal construidas a
ponto de desabarem ou desmoronarem (como
os taludes em rodovias); e o s6 fato de haver o
desabamento ou desmoronamento implica a
necessidade de responsabilizacao criminal com
base no art. 256 do CP!! Qutras normas, como a Lei
no 8.137/90, crimes contra a ordem tributaria, e o
Decreto-lei no 201/67, crimes de responsabilidade
de Prefeitos e Vereadores, também descrevem
tipos penais frequentemente relacionadas as
obras publicas. Por fim, vale ainda destacar o art.
29 da Lei das Contravencoes Penais, que tipifica a
contraven¢ao de desabamento.'? Como se pode
concluir, as ilicitudes praticadas durante a licitacao
ou a execucao de obras publicas, ou mesmo o seu
desabamento apds a entrega, tém repercussio
na esfera penal, justificando a necessidade de
maior integracao entre os TCs e o Parquet para o
oferecimento da pertinente dentincia criminal.

3.2. DEFESA DO PATRIMONIO MATERIAL E DE
INTERESSES COLETIVOS OU DIFUSOS

Independentemente dos aspectos criminais
referidos acima, as obras publicas se constituem
em meios aptos e até propensos para agredir os
interesses da sociedade. Nao se trata apenas do
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interesse patrimonial — muito embora seja tdo frequente, através de
obras, a agressao ao erdrio —, deve-se ter também em vista a necessidade
de resguardar interesses outros, como a defesa do meio-ambiente e a
protecao ao patrimOnio histérico.

No que concerne a protecao do patrimonio historico, nao é incomum
no repertorio jurisprudencial brasileiro, a existéncia de acoes que,
com base no art. 18 do Decreto-lei no 25/37, levam a condenagao de
construtores de obras publicas ou privadas a demolicao parcial ou
total de suas obras. A norma visa a protecao da visibilidade de imé6veis
tombados através da proibicao de construcdes em suas vizinhancas.
Em tais casos, as agoes civis publicas se prestam nao somente para
determinar a demolicio das obras irregulares, mas também para
forcar os construtores infratores a devolu¢io dos montantes pagos,
ao pagamento dos custos com a demoligao, e ao ressarcimento de
quaisquer danos infligidos ao patrimonio histérico.

Na defesa do patrimo6nio material e dos interesses difusos e coletivos
da sociedade, as agoes civis publicas — conforme exposto nos paragrafos
primeiro e terceiro do item 2 acima — constituem-se em ferramentas
processuais adequadas.

3.3. ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei n® 8.429/92, Lei de Improbidade Administrativa, de forma
abrangente e flexivel, permite a responsabilizacao de funcionirios
publicos, empresas e demais pessoas fisicas ou juridicas que causem
lesao ao erario. No caso de obras publicas, merecem destaque oOs arts.
9 e 10 da Lei, onde se pode ler (sem destaques no original):

Dos Atos de Improbidade Administrativa que Importam
Enriquecimento Ilicito

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razao do exercicio de cargo, mandato, funcao, emprego
ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e
notadamente: (...)

Dos Atos de Improbidade Administrativa que Causam Prejuizo
ao Erério

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa
lesdao ao erario qualquer acao ou omissao, dolosa ou culposa, que
enseje perda patrimonial, desvio, apropriaciao, malbaratamento ou
dilapidagio dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 12
desta lei, e notadamente: (...)

set/dez 2008 [ 47



DOUTRINA

A Lei de Improbidade permite, assim, a
responsabiliza¢ao, tanto dos agentes publicos como
a de qualquer um que concorra para a pritica do
ato (art. 39), pelo ressarcimento integral dos danos
impostos ao erdrio (art. 59). Os causadores do dano
deverao ter seus bens postos em indisponibilidade
(art. 79); e, ainda, perder a funcao publica que
exercam e ter suspensos seus direitos politicos por
oito a dez anos (art. 12, I).

Na hipétese, por exemplo, de um gestor publico
que contrata uma empresa para realizar algum
conserto em uma obra durante o lustro de garantia
de solidez e seguranca prevista no art. 618 do CC,
deixando de responsabilizar a empresa que por
forca da garantia legal deve ser acionada; ha
ato de improbidade, pois este gestor permite que
a empresa executora da construg¢io defeituosa
enriquecga ilicitamente ao deixar de responder pela
garantia legal (art. 10, X e XII).

O exemplo da Ponte Forte-Redinha, referido no
item 2 acima, em que o Ministério Publico Federal
promoveu acao civil publica por ato de improbidade
administrativa contra os construtores € gestores
da obra, bem ilustra a versatilidade e utilidade das
normas da Lei de Improbidade Administrativa para
o0 combate a corrupg¢ao em obras publicas.

4. COMO PROCEDER A INTEGRACAO
DAS AGCOES DOS TCS E DO MP

Conforme se pode inferir do exposto acima, por
um lado, os TCs dispoem de corpos técnicos aptos
a deteccao das mais variadas formas de corrupg¢io
nas obras publicas. Podem, portanto, as Cortes de
Contas, através do cumprimento das suas fungoes
previstas na Constituicio Federal, detectar fraudes em
licitagOes, superfaturamentos, pagamentos por obras
nao realizadas, alteracgoes ilicitas em projetos basicos
— de forma a beneficiar os construtores, bem como
caracterizar a existéncia e extensiao de quaisquer
assaltos ao erario e quaisquer agressoes ao patrimonio
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histérico e ao meio-ambiente. O Ministério Publico,
por sua vez, dispoe das ferramentas processuais e,
claro, da necessaria capacidade postulatéria, e ainda
dos meios materiais, para o ajuizamento das acoes
tendentes a persecucao criminal ou civil dos gestores
e empresas envolvidas nas ilicitudes.

Os Tribunais de Contas, portanto, devem estabelecer
critérios generosos para o encaminhamento de
quaisquer documentos em que haja indicios de
corrupgao para o Parquet. Em tal estabelecimento de
critérios, tém relevincia os membros do Parquet que
atuam junto as Cortes de Contas; tais membros — que
dispoem das mesmas garantias e prerrogativas dos
membros do MP estadual e federal (CF/88, art. 130;
nota de fim 6) — podem funcionar na imprescindivel
tarefa de detectar indicios de crimes relacionados
a corrupcao em obras publicas nos processos que
tramitam nos Tribunais de Contas. Pois, se para um
auditor de obras ou mesmo para um conselheiro de
um TC, um laudo de engenharia onde esta relatado
um desmoronamento de um talude, 2 margem de
uma rodovia, logo apds a sua inauguracao, deve
trazer implicagdes civeis (responsabilizagiao da
construtora para a reconstrucao da obra); para um
membro do MP, tal fato devera ser visto, também,
como um crime tipificado no art. 256 do Cédigo
Penal Brasileiro; crime este que devera levar, através
de denuncia, a reclusio do construtor por periodo
de um a quatro anos.

Caso as denuncias criminais, as acoes de
improbidade e as agoes civis publicas pertinentes
possam ser ajuizadas e acompanhadas pelos
membros do Parquet junto ao TC, desnecessaria
€ a remessa dos documentos ao MP estadual ou
federal. O que nao se pode admitir é que as inGmeras
formas de corrupcao em obras publicas sejam
referidas, caracterizadas e provadas nos processos
administrativos no ambito dos Tribunais de Contas,
sem que as acoes pertinentes — que visam a protecao
da sociedade e do erario — nem sequer sejam levadas
ao Poder Judiciario.
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5. CONCLUSOES

O repertoério jurisprudencial brasileiro é
paupérrimo em decisoes referentes a condenacoes
de construtoras, funcionarios destas construtoras e
mesmo de gestores publicos por crimes relacionados
a corrupgao em obras publicas. Por outro lado, as
ilicitudes relacionadas a este tipo de corrupc¢ao sao —
sabidamente — extremamente frequentes. Enquanto
muitas empresas que executam obras publicas se
organizam entre si € em conjunto com funcionarios
da Administracao Publica para fraudar licitacoes,
superfaturar, receber por servicos nunca realizados,
construir sem a devida qualidade, enfim, praticar
toda sorte de atos de corrupcio nas obras custeadas
pelo erario; os Tribunais de Contas e o Ministério
Pablico ainda nao integraram suas acoes de
forma a garantir que cada ilicitude detectada
nos processos administrativos no ambito das
Cortes de Contas implique uma acio criminal ou
civel, movida pelo Parquet para a punicao dos
envolvidos e ressarcimento dos cofres piblicos.

A necessdria integracao de acoes dos TCs
e do MP deve se dar através dos membros do
Parquet que atuam junto as Cortes de Contas. Tais
membros, que gozam das mesmas prerrogativas
e tém os mesmos deveres dos membros do MP
estadual ou federal, devem funcionar na detecgao
de indicios de crimes e outras ilicitudes nos autos
dos processos administrativos dos TCs. Havendo,
por parte dos membros do Parquet que atuam
junto as Cortes, condicoes para o ajuizamento das
acoes criminais, agoes de improbidade, agoes civis
publicas e demais medidas legais cabiveis, tais acoes
e medidas devem ser, por tais membros, ajuizadas
e conduzidas junto ao Poder Judicidrio. Em nao
havendo o Parquet junto ao TC ja suficientemente
estruturado — além das medidas administrativas
para a sua estruturacao — todo e qualquer indicio
de crime ou ilicitude relacionado a corrupc¢ao
em obras publicas deve ser encaminhado ao MP
estadual ou federal, conforme o caso.

A CF/88, em seus arts. 129 e 130, proveu o
Parquet junto ao TC de condigOes plenas para a
persecucao criminal e civel dos que — através de
obras publicas — perpetram atos de corrupcao. O
art. 102 da Lei de Licitagoes e Contratos, por sua vez,
obriga a remessa ao MP de quaisquer documentos
dos TCs onde tenham sido caracterizados crimes
relacionados a licitacao ou a contratacao de obras
publicas. Considerando que as normas acima
sio de 1988 e de 1993, respectivamente, face a
quantidade de escindalos, atos de corrupcio
e outros ilicitos relacionados a obras publicas
no Brasil, a inexisténcia de farta jurisprudéncia
relacionada a punicio criminal e civel dos que
praticam corrupg¢io em obras publicas revela uma
inobservincia aquelas normas. Sem a devida punicao
criminal e civel dos envolvidos em corrupc¢io em
obras publicas, novos escandalos sempre surgirao,
novas obras superfaturadas, novas obras sem
qualidade; os corruptos seguirao incélumes, obra
apOs obra, praticando seus ilicitos. Assim, para que
as obras publicas nacionais nio mais continuem
sendo degradadas em meios sofisticados para a
perpetragio de atos de corrupgio, é necessiria a
plena integracao das acoes do Ministério Publico e
das Cortes de Contas.
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NOTAS

Ref.: Acdo Civil Pdblica no 2006.70.00.030582-4 (PR), 5a Vara Federal de Curitiba.
Ref.: Acdo Civil Publica no 2005.83.00.008987-2 (PE), 12a Vara Federal de Pernambuco.

Ref.: Pecas e documentos da agdo de danos morais e materiais impetrada pelo Ministério Publico Federal
na Justica Federal da Paraiba; processo no 2005.82.00.007725-9 (PB).

Ref.: Acdo Civil PUblica no 2007.84.00.006575-1 (RN), 4a Vara Federal do Rio Grande do Norte e AGTRs
82025-RN e 80150-RN.

Os apartamentos dos prédios tipo caixao, apesar de obras civis privadas, foram financiados e comercializados
através de programas federais de financiamento.

CF/88. (sem destaques no original) Art. 129. S&o funcdes institucionais do Ministério PUblico: | - promover,
privativamente, a agdo penal publica, na forma da lei; (...) lll - promover o inquérito civil e a acao civil
publica, para a protecdo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos; (...) VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando
informagdes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva;

Art. 130. Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as disposicdes
desta secdo pertinentes a direitos, vedacoes e forma de investidura.

Lei da Acdo Civil Publica. Lei no 7.347/85. (sem destaques no original) Art. 12 Regem-se pelas disposi¢oes
desta Lei, sem prejuizo da acdo popular, as acdes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais
causados: | - ao meio-ambiente; Il - ao consumidor; Il —a ordem urbanistica; IV — a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; V - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. (...)

Art. 32 A acdo civil poderd ter por objeto a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de
fazer ou ndo fazer.

Lei Orgénica do Ministério Publico. Lei no 8.625. (sem destaques no original) Art. 25. Além das funcoes
previstas nas Constituicdes Federal e Estadual, na Lei Organica e em outras leis, incumbe, ainda, ao
Ministério Publico: (...) lll - promover, privativamente, a agdo penal publica, na forma da lei; IV - promover
o inquérito civil e a acdo civil publica, na forma da lei: a) para a protecdo, prevencao e reparagdo dos
danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e direitos de valor artistico, estético, histérico,
turistico e paisagistico, e a outros interesses difusos, coletivos e individuais indisponiveis e homogéneos;
b) para a anulagdo ou declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio publico ou a moralidade
administrativa do Estado ou de Municipio, de suas administragoes indiretas ou fundacionais ou de entidades
privadas de que participem; (...) VIII - ingressar em juizo, de oficio, para responsabilizar os gestores do
dinheiro publico condenados por tribunais e conselhos de contas; (...)

Art. 26. No exercicio de suas funcoes, o Ministério Publico podera: | - instaurar inquéritos civis e outras
medidas e procedimentos administrativos pertinentes e, para instrui-los: a) expedir notificagdes para colher
depoimento ou esclarecimentos e, em caso de ndo comparecimento injustificado, requisitar condugao
coercitiva, inclusive pela Policia Civil ou Militar, ressalvadas as prerrogativas previstas em lei; b) requisitar
informagdes, exames periciais e documentos de autoridades federais, estaduais e municipais, bem como dos
o6rgaos e entidades da administracdo direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; ¢) promover inspegoes e diligéncias investigatérias junto as
autoridades, 6rgaos e entidades a que se refere a alinea anterior; Il - requisitar informagoes e documentos
a entidades privadas, para instruir procedimentos ou processo em que oficie; Il - requisitar a autoridade
competente a instauracdo de sindicancia ou procedimento administrativo cabivel; (...) V - praticar atos
administrativos executérios, de cardter preparatério; (...)

STJ, REsp no 77.183-SE, Min. Anselmo Santiago, 24 de novembro de 1997.

Em seu voto, o Ministro Relator destacou que o MP poderia ter ajuizado uma acéo civel para a devolucao
dos recursos.

TITULO VIII - DOS CRIMES CONTRA A INCOLUMIDADE PUBLICA. CAPITULO | - DOS CRIMES DE PERIGO
COMUM (...)Desabamento ou desmoronamento. Art. 256 - Causar desabamento ou desmoronamento,
expondo a perigo a vida, a integridade fisica ou o patriménio de outrem: Pena - reclusdo, de um a quatro
anos, e multa. Modalidade culposa. Paragrafo Unico - Se o crime é culposo: Pena - detencdo, de seis meses
aum ano.

DECRETO-LEI N2 3.688, DE 3 DE OUTUBRO DE 1941. LEI DAS CONTRAVENQOES PENAIS. (...) Art. 29. Provocar
o desabamento de construcdo ou, por erro no projeto ou na execucado, dar-lhe causa: Pena — multa, de um
a dez contos de réis, se o fato ndo constitue crime contra a incolumidade publica.
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O principio da precaucao ambiental
e o controle externo pelo Tribunal de

Contas da Uniao
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de Brasilia (UnB), em Direito pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS) e especialista em Direito Ambiental
pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul
(PUCRS).

INTRODUCAO

O principio da precaucao no direito
ambiental constitui tema ja sobejamente
visitado na doutrina brasileira, em funcao
da importancia de que o mesmo se reveste,
relacionado que esta a deteccao e a erradicacio
do risco de dano ao meio ambiente. Todavia,
sobre a juncio dos temas principio da
precaucao e controle externo pelo
Tribunal de Contas da Uniao, nao consta
haver merecido pesquisa doutrindria, muita
embora constitua, na opiniao do autor, topico
relevante para uma melhor compreensao
da atuacao da Corte de Contas em sede do
direito ambiental.

Importa, portanto, estudar a possibilidade
da aplicagao do referido principio pelo TCU
nos seus julgados em matéria ambiental, bem
como conhecer os requisitos e os limites que
devem nortear essa aplicacao.

2. PRINCIPIO DA PRECAUGAO AMBIENTAL

Na prelecao de Miguel Reale (1994, p.
299), “principios sio ‘verdades fundantes’
de um sistema de conhecimento, como tais
admitidas, por serem evidentes ou por terem
sido comprovadas, mas também por motivos
de ordem pratica de cardater operacional,
(...)”. Principios gerais do direito, por sua
vez, sao assertivas, conclusdes e enunciados
normatizados ou logicamente estruturados
que tém a prerrogativa de orientar a
interpretacao de um sistema juridico com
vistas a aplicacaio de uma norma ou a génese
de norma nova.
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Principios existem de grande importincia na aplicacio do direito e
na distribuicio da justica, reconhecendo-lhes, legislador e operador
do direito, uma verdadeira forca de lei, isto se verificando inclusive
na Constituicao, haja vista os enunciados de que “todos sejam
tratados com isonomia perante a lei, sem distin¢ao de qualquer
natureza”; de que “todos sao inocentes até prova em contrario”; de
que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
senao em virtude de lei”; de que “a pena nao podera passar da pessoa
do condenado”; de que “sera assegurado o contraditério e a ampla
defesa”; de que “a propriedade deve cumprir sua fung¢io social”; e
de que “a Administragio Publica deve pugnar pela moralidade”.

Sob o titulo Principios Gerais do Direito Ambiental, Paulo
Affonso Leme Machado (2005, p. 53-99) enumera os seguintes
institutos: principio do direito a sadia qualidade de vida; principio do
acesso equitativo aos recursos naturais; principios usuario-pagador e
poluidor-pagador; principio da precaucao; principio da prevencao;
principio da reparacao; principio da informacio; principio da
participacao, e principio da obrigatoriedade da intervencao do
Poder Puablico.

No seu relacionamento com a natureza, a humanidade se depara
com situacoes de risco. Ao mesmo tempo inexpugnavel e fragil, é o
ambiente natural remetente e destinatario desses riscos, resultado
que sio da interacio humana e contra esta mesma humanidade
se voltando. Para Ulrich Beck (1997, p. 39), os riscos ambientais
se manifestam sob duas formas, segundo o nivel observado de
conhecimento cientifico conjugado com o nivel de incerteza: (a) risco
concreto, quando visivel e previsivel pelo conhecimento técnico-
cientifico, e (b) risco abstrato, quando invisivel e imprevisivel pelo
conhecimento técnico-cientifico. Sobre as duas espécies de risco
atua o Estado enquanto gestor da interagio entre a sociedade e o
meio ambiente, enquanto “moderador” destes mesmos riscos.

Ao passo que para o risco concreto se prescreve a prevengao,
para o risco abstrato resta o remédio da precaucao, ante a evidéncia
da imprevisibilidade, ante a momentinea incapacidade humana de
compreensio do risco em tela, da sua natureza, de suas causas e
origens, e da extensao dos seus efeitos.

Conceitualmente, € o principio da precaucio, portanto, aquele
que esta a impor e a legitimar a adocdao de urgente medida com
relagao a um dado risco ambiental, nas situacoes em que se depara
com o desconhecimento acerca dos detalhes desse risco, suficiente,
portanto, a minima probabilidade da sua existéncia, a ensejar atitude
eficaz com vistas a defesa do meio ambiente.
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Importante, pela precisio, a licio de Juarez
Freitas (2000, p. 37) em festejado artigo no qual
ministra, magistralmente, ensinamentos sobre o
principio da precaucao em relacao aos principios
da proporcionalidade e da motivacio:

Ja o principio constitucional da precaucao,
também diretamente aplicavel, traduz-se, nas
relacoes administrativas ambientais (mas nao
s6), como o dever de o Estado motivadamente
evitar, nos limites de suas atribuigoes e
possibilidades orcamentarias, a producao
de evento que supbe danoso, em face da
fundada convic¢do (juizo de verossimilhanga)
quanto ao risco de, nio sendo interrompido
tempestivamente o nexo de causalidade,
ocorrer um prejuizo desproporcional, isto é,
manifestamente superior aos custos da eventual
atividade interventiva.

O principio da precaucao surgiu na Alemanha, no
inicio da década de 1970, segundo Martins (2002,
p. 25 e seguintes), como resposta a uma politica
intervencionista e centralizadora na drea de poluicao
atmosférica, e a um contexto de grande agitacao
politica e de preocupagao social para com a saude
publica, nio sé pela polui¢io do ar propriamente
dita, mas, ainda, pela destruicao das florestas e pelas
chuvas acidas.

Presente no direito alemao desde o século passado,
como visto, veio a ser o principio da precaucao acolhido
no direito internacional e no direito comunitario,
bem como em diversos sistemas nacionais, além do
alemio, a exemplo do Reino Unido, da Holanda, dos
Estados Unidos, e do Brasil.

3. BASES NORMATIVAS DO PRINCIiPIO
DA PRECAUGCAO AMBIENTAL

3.1 PRINCIPIO DA PRECAUGCAO AMBIENTAL
E A CONSTITUICAO FEDERAL

A Constituicao em vigor traz no seu texto varias
mencoes as relacoes entre Estado, cidadania e
meio ambiente, iniciando pelo inciso LXXIII do

art. 59, que ao assegurar os “Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos”, prevé o direito de “acao
popular que vise a anular ato lesivo ao (...) meio
ambiente”, seguindo-lhe o art. 23, inciso VI, ao inserir
na competéncia comum da Uniao, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios o dever de
“proteger o meio ambiente e combater a poluicio em
qualquer de suas formas”, bem como o art. 24, inciso
VI, quando dispoe que compete a Uniao, aos Estados
e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre a “protecio do meio ambiente e controle da
poluicao”, e, ainda, o inciso VIII versando sobre a
“responsabilidade por dano ao meio ambiente”.

Entre varias outras citagoes, maxima importancia
confere a Carta a0 meio ambiente no Capitulo VI a
ele dedicado, inaugurado pelo caput do art. 225,
seguindo-se o inciso IV do § 12, instituindo o estudo
prévio de impacto ambiental, inquestionavel medida
de precaucio, nos seguintes termos:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes.

§ 12 - Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico:

.)

IV - exigir, na forma da lei, para instalacao
de obra ou atividade potencialmente causadora
de significativa degradagio do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se
dara publicidade;

Acrescente-se que o constituinte ordindrio
propugnou, naquilo que se refere a relagao entre o
Estado e o meio ambiente, por uma postura claramente
antropocentrista, na qual o meio ambiente é um dos
elementos propiciadores e garantidores do bem-estar
da populacgio e da dignidade humana. Interpretacao
outra nao se infere do teor do art. 225, caput. De
fato, a Constituicao anuncia, ja no art. 12, inciso
ITI, a dignidade humana como um dos principios
fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

set/dez 2008 [ 53



DOUTRINA

3.2 PRINCiPIO DA PRECAUCAO AMBIENTAL NO DIREITO INTERNACIONAL

O principio da precaucao foi reconhecido como regra do direito
ambiental internacional ao ser evocado, de forma cogente, no principio
15 da Declaracio do Rio, resultante da Conferéncia das Nacoes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento — RIO/92:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucao
deve ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas
capacidades. Quando houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis,
a auséncia de absoluta certeza cientifica nao deve ser utilizada como
razao para postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para
prevenir a degradagio ambiental.

3.3 PRINCiPIO DA PRECAUCAO AMBIENTAL NA LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL

Verificam-se mengdes de maior expressividade ao principio da
precaucio, atribuindo-lhe mesmo um verdadeiro “reconhecimento legal”,
nao somente na Constituicao Federal, mas também na Lei n 9.605, de 12
de fevereiro de 1998, no art. 54, § 32, e na Lei n® 11.105, de 24 de marco
de 2005 (Lei de Biosseguranca), no art. 19, respectivamente:

Art. 54. Causar polui¢io de qualquer natureza em niveis tais que
resultem ou possam resultar em danos a sadde humana, ou que provoquem
a mortandade de animais ou a destrui¢ao significativa da flora:

.)

§ 32 Incorre nas mesmas penas previstas no paragrafo anterior
quem deixar de adotar, quando assim o exigir a autoridade competente,
medidas de precaugio em caso de risco de dano ambiental grave ou
irreversivel.

Art. 1¢. Esta Lei estabelece normas de seguranga e mecanismos de
fiscalizacdo sobre a construgio, o cultivo, a producio, a manipulacio, o
transporte, a transferéncia, a importacao, a exporta¢io, o armazenamento,
a pesquisa, a comercializacio, o consumo, a liberagao no meio ambiente
e o descarte de organismos geneticamente modificados — OGM e seus
derivados, tendo como diretrizes o estimulo ao avango cientifico na area
de biosseguranca e biotecnologia, a protecao a vida e a saide humana,
animal e vegetal, e a observancia do principio da precaucao para a
protecio do meio ambiente. (Grifos nossos).

Anterior a edi¢cio da Constitui¢dio Federal, a Lei n2 6.938 de 31 de
agosto de 1981, ao dispor sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
evoca, de modo implicito, o principio da precaugio, constatando-se,
ante o dispositivo legal, que o referido principio deve ser observado e
resguardado pela Administracdo Publica, vez que claro resta nao se tratar,
o meio ambiente, de matéria que possa ser relegada a plano secundario
pelo Estado:
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Art. 92 - Sao Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

()

III - a avaliagao de impactos ambientais;

IV - o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

Acerca do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), que tem como
finalidades precipuas diagnosticar o risco, dimensionar o impacto, bem
como determinar se este € irreversivel ou nio, dispoe o art. 62, inciso II,
da Resolugio n2 1, de 23 de janeiro de 1986, do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (Conama), o seguinte:

Art. 62. O estudo de impacto ambiental desenvolverd, no minimo, as
seguintes atividades técnicas:

II - analises de impactos do projeto e de suas alternativas, através de
identificagao, previsao de magnitude e interpretagio da importiancia dos provaveis
impactos relevantes, discriminando: os impactos positivos e negativos (benéficos
e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e longo prazos, temporarios
e permanentes; seu grau de reversibilidade, suas propriedades cumulativas e
sinérgicas; a distribui¢ao dos 6nus e beneficios sociais;

Constata-se, pois, que a finalidade do EIA é prevenir, a tempo, o
potencial dano ambiental, para evitar-se a necessiria, mas por vezes
improvavel e invidvel, repara¢ao no futuro.

Cabe acrescentar que o principio da precaucao foi igualmente
positivado por meio da Convencao sobre Diversidade Bioldgica, assinada
no Rio de Janeiro em 5 de julho de 1992 e ratificada pelo Decreto n® 2.519,
de 16 de marco de 1998, e pela Convencao-Quadro das Nagoes Unidas
sobre Mudanca do Clima, adotada em 9 de maio de 1992 e ratificada pelo
Decreto-Legislativo n¢ 1, de 3 de fevereiro de 1994, respectivamente:

Artigo 14

Avaliacio de Impacto e Minimizacao de Impactos Negativos

1. Cada Parte Contratante, na medida do possivel e conforme o
caso, deve:

a) Estabelecer procedimentos adequados que exijam a avaliacio
de impacto ambiental de seus projetos propostos que possam ter
sensiveis efeitos negativos na diversidade bioldgica, a fim de evitar
ou minimizar tais efeitos e, conforme o caso, permitir a participacao
publica nesses procedimentos;

b) Tomar providéncias adequadas para assegurar que sejam
devidamente levadas em conta conseqiiéncias ambientais de seus
programas e politicas que possam ter sensiveis efeitos negativos na
diversidade biolégica;
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Artigo 3

Principios

(..)

3. As Partes devem adotar medidas de
precaucao para prever, evitar ou minimizar as
causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos
negativos. Quando surgirem ameacas de danos
sérios ou irreversiveis, a falta de plena certeza
cientifica ndo deve ser usada como razao para
postergar essas medidas, levando em conta que
as politicas e medidas adotadas para enfrentar a
mudanca do clima devem ser eficazes em fun¢ao
dos custos, de modo a assegurar beneficios
mundiais a0 menor custo possivel. Para esse fim,
essas politicas e medidas devem levar em conta
os diferentes contextos socioecondmicos, ser
abrangentes, cobrir todas as fontes, sumidouros
e reservatorios significativos de gases de efeito
estufa e adaptagoes, e abranger todos os setores
econdmicos. As Partes interessadas podem
realizar esfor¢os, em cooperagio, para enfrentar
a mudanca do clima.

4. PRINCiPIO DA PRECAUCAO AMBIENTAL
EM JULGADOS DO TCU

Instincia maxima no controle externo da
Administracao Pablica no Brasil,! o TCU tem, entre
as atividades que lhe sao constitucional e legalmente
incumbidas, a auditoria ambiental, considerando ser
o meio ambiente um bem publico, raziao pela qual
importincia crescente vem sendo conferida pelo
Tribunal aos aspectos ambientais, ante o risco de
danos ao meio ambiente e de prejuizos a qualidade de
vida. Na fiscalizacao de obras publicas financiadas com
recursos da Unido, confere-se importincia aos aspectos
ambientais ante a possibilidade de risco concreto
ou abstrato de danos ao meio ambiente. Dentre as
questoes ambientais levantadas nas auditorias de
obras da Corte de Contas, enumeram-se: (a) s€ O
empreendimento requer a licenga ambiental prevista
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no §12do art. 22 da Resolucio Conama n2 237/97; (b) se
o empreendimento possui licenca ambiental; (c) caso
o empreendimento seja potencialmente causador de
significativa degradaciao ambiental, exige-se o Estudo
de Impacto Ambiental (EIA) para a concessao da
Licenca Prévia, de acordo com o art. 3¢ da Resolucao
citada; e (d) se o empreendimento esta sujeito ao EIA/
RIMA e possui Licenca Ambiental, impoe-se verificar
se as medidas mitigadoras estabelecidas pelo Estudo
de Impacto Ambiental estio sendo tempestiva e
adequadamente implementadas.

Possibilidades da aplicagao do principio da
precaucao pelo TCU se apresentam nas auditorias
com vistas a legalidade dos atos e contratos do setor
publico relacionados com o meio ambiente, como
no caso de obras publicas, ou com vistas a gestao
ambiental, ou ainda com vistas ao desempenho dos
orgaos ambientais. Poderd o Colegiado recorrer ao
principio, também, nas tomadas e prestagoes de
contas dos 6rgaos jurisdicionados, bem como nas
dentncias e representacoes.

Situagoes ocorrem em que um risco de dano ao
meio ambiente, dada a sua magnitude, requer aadocao
de medidas urgentes, inexigivel a certeza cientifica
acerca do proéprio risco, do dano, das suas causas e dos
seus efeitos. Em tais casos, basta que se identifique a
possibilidade de danos ao meio ambiente, irreversiveis
e desproporcionais em relacio aos beneficios
projetados para uma determinada atividade. Tém-se,
na hipdtese, casos em que medidas eficazes deverao
ser adotadas por quem detenha poder para tanto.
Nesse sentido a assertiva de Kiss (2004, p. 11):

Em determinadas situacdes, a aplicacao do
principio da precaugio é condi¢ao fundamental
para proteger os direitos das geracoes futuras.
Uma das principais caracteristicas desse
principio é que, naqueles casos em que hda uma
incerteza cientifica, a obrigacao real de tomar
decisoes passa dos cientistas para os politicos,
para aqueles cuja tarefa é governar.
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Nos julgados do TCU, algumas decisoes evocam, direta ou indiretamente,
o principio da precauc¢ao, merecendo mencao o Acérdao ne 1147/2005
— Plenirio, em processo de representagao relacionado ao Ministério da
Integracao Nacional e ao Ibama, tendo por objeto projeto de integracao
do Rio Sao Francisco, com a seguinte determinag¢ao, entre outras:

9.3. autorizar a realizacgao de diligéncia ao Ministério da Integracao
Nacional, enderecada ao Titular daquela Pasta, com vistas a colher sua
manifestagao a respeito do contetdo da representagao que constitui
este processo, integrada a partir das representacoes formuladas pela
equipe de levantamento de auditoria da SECOB e pelo Ministério
Publico Federal, informando a este Tribunal as providéncias que ja
vem adotando, ou que se propoe a adotar, com vistas ao saneamento
das irregularidades nelas apontadas, notadamente com relacao as
seguintes questoes:

.)

9.3.2. saneamento das falhas e omissoes do Estudo de Impacto
Ambiental, apontadas no Parecer IBAMA n¢ 31/2005, que afrontam o
art. 62 da Resolucio Conama 01/86 e o art. 8.2 da Resolucio Conama
237/97,

O Tribunal baseou-se na informacao constante do relatério da equipe
de auditoria, abaixo reproduzida, e que se refere expressamente ao
principio em comento:

Segundo a Cartilha de Licenciamento Ambiental elaborada pelo TCU,
com parceria do Ibama, a licenga prévia possui extrema importincia
no atendimento do principio da precaucao, inciso IV do art. 225 da
Constituicao Federal, pois é nessa fase que:

* levanta-se os impactos ambientais e sociais provaveis do
empreendimento;

* avalia-se tais impactos, no que tange a magnitude e abrangéncia;

* formula-se medidas que, uma vez implementadas, serao capazes de
eliminar ou atenuar os impactos;

* ouve-se 0s 0rgaos ambientais das esferas competentes;

* ouve-se O0rgios e entidades setoriais, em cuja area de atuacao se
situa o empreendimento;

* discute-se com a comunidade, quando ha audiéncia puablica, os

impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras; e
* toma-se a decisao a respeito da viabilidade ambiental do

empreendimento, levando em conta a sua localizacao e seus

provaveis impactos, em confronto com as medidas mitigadoras
dos impactos ambientais e sociais. (Grifo nosso).
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Também de interesse 0 Acordao n2 557/2004 — Plenario, em processo
de auditoria no Incra, envolvendo a desapropriagao de imdveis
para reforma agraria e a gestao ambiental do 6rgao. Dentre virias
irregularidades constatadas, uma em especial, relacionada ao momento
de providenciar a Licenca Ambiental Prévia, estaria em desacordo com o
principio da precaucio, segundo o TCU. De fato, o item 16 do relatério
do Ministro-Relator consigna:

Apurou-se que o Incra requisita a licenca ambiental prévia apds
a desapropriacao do imével, procedimento que, além de ferir o
principio da precaucao, um dos pilares da politica ambiental
brasileira, pode gerar despesa desnecessaria, na hipotese de nio
ser possivel a obtencao da referida licenca ou que condicionantes
tornem o assentamento invidvel. (Grifo nosso).

A falha em comento ensejou, entre outras, a seguinte determinagiao
ao Incra, e que interessa ao presente estudo:

9.2. com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei n® 8.443/92
¢/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno, determinar ao
Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agraria que, no
prazo de 180 dias:

(..)

9.2.5. reveja o procedimento administrativo de desapropriacao,
considerando que a requisi¢ao de licenca ambiental prévia apo6s a
expedic¢ao do decreto de desapropriacio nao sé contraria o Principio
(ambiental) da Precaugiao, como pode acarretar prejuizo ao Erdrio
e ao Meio Ambiente;

Decisao marcante fundada no principio da precaugio foi o Acérdao
n2 1696/2003 - Plenario, em auditoria nas obras de ampliacao dos
molhes e dragagem de aprofundamento do canal de acesso ao Porto de
Rio Grande, no Estado do Rio Grande do Sul. Constatado pela equipe
de auditoria que o Estudo de Impacto Ambiental se limitou as obras de
ampliacio dos molhes, sendo incompleto em relagao ao aprofundamento
do canal de navegacao, o Tribunal determinou ao Departamento Nacional
de Infra-estrutura de Transportes (DNIT) que:

9.3.1 - obtenha, junto ao Ibama, parecer conclusivo quanto aos
riscos de que a execugio da obra de dragagem de aprofundamento
do canal do Porto de Rio Grande se mostre ambientalmente inviavel,
contendo, inclusive a indicacao das medidas de controle necessarias
para mitigar os danos ambientais associados a obra;

)

9.3.5 - dé inicio a obra de dragagem de aprofundamento do canal
do Porto de Rio Grande apenas ap6s a obteng¢ao do licenciamento
ambiental correspondente;
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O acérdao baseou-se na instrucao realizada pela Secretaria de Controle
Externo do Rio Grande do Sul (Secex/RS), cujo relatdrio sustentou:

A dragagem artificial é um dos principais fatores de risco ao
meio ambiente em obras portudrias, devido a ressuspensao dos
sedimentos do fundo por ocasiao das operacoes de dragagem e
a consequente devoluciao ao meio marinho de metais pesados e
outros contaminantes que normalmente encontram-se em alta
concentracao sob esses sedimentos devido a décadas de deposicao
continuada, oriundos da prépria regido portuaria, das industrias e
da agricultura ao longo de toda a bacia hidrogrifica.

Esses sedimentos contaminados (metais pesados, cobre, zinco,
cromo, 6leos, graxas, matéria organica, residuos de esgotos cloacais,
agrotoxicos, etc.), quando ressuspendidos pelo revolvimento do
fundo na operagao de dragagem com o uso de dragas mecinicas,
ou pela operacio de overflow (transbordamento da dgua excedente
trazida pela draga junto com o sedimento) quando utilizadas dragas
de sucgio, podem afetar severamente o meio-ambiente, causando
grande mortandade de espécies importantes do ecossistema do
estuario. Além da contaminag¢ao da dgua, a propria acio mecinica
das dragas promove a destruicio dos organismos bentdnicos,
aumento da turbidez com conseqiiéncias danosas as algas e outros
organismos que dependem de fotossintese e diminui¢ao do oxigénio
disponivel na dgua causada pela demanda bioquimica de oxigénio
para a degradacao da matéria organica ressuspendida.

Desta forma, lembrando que o principio da precaucao esti
intimamente relacionado ao pressuposto da incerteza cientifica
na execucgao de atividades que possam influir no meio ambiente,
constata-se ter sido evocado o referido principio na decisio ora em
comento, implicitamente.

Em que pese o acérdao ter sido prolatado em 2003, o Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) s6 foi ultimado em 2007, tendo sido realizadas
pelo Ibama duas audiéncias publicas para apresentagiao e discussio do
documento e do respectivo Relatério de Impacto Ambiental (Rima)
do empreendimento, nas cidades de Rio Grande e Sao José do Norte,
em 28 e 29 de fevereiro de 2008, respectivamente. Verifica-se, ante
o exposto, um dos efeitos de ato administrativo, tendo por objetivo
suspender ou paralisar uma atividade que apresente risco de danos
irreversiveis ao ambiente. De fato, o tempo decorrido entre o acérdao
e o seu atendimento pelos executores da obra pode ter ocasionado
perdas expressivas para a economia regional, com reflexos sociais,
inclusive. Uma acurada analise socioecondmica faz-se perfeitamente
exigivel em casos semelhantes, de modo a se comparar os beneficios
esperados do empreendimento com 0s possiveis custos com a mitigagio
dos danos potenciais a0 meio ambiente.
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Alerta-se para os casos em que deve ser verificada a
conformacao do acoérdao, no que se refere aos efeitos
decorrentes do prazo para o seu atendimento ou
para medida resolutiva, ou saneadora, aos principios
da proporcionalidade e da motivagao. De tal sorte,
previne-se a producio de prejuizo injustificado
a Administracao Publica e aos contratados, em
particular, e aos setores produtivos e a coletividade,
em geral, por conta da paralisacao e postergacao de
obras e de outras atividades.

5. LIMITES A APLICACAO DO PRINCIPIO DA
PRECAUCAO AMBIENTAL PELO TCU

O recurso ao principio da precaucio deve
se revestir de cuidados. A questio nio deve ser
enfrentada ao alvedrio da Administragiao Publica,
a luz, tao somente, do poder discricionario que
lhe assiste. HA de vincular-se o ato, descobrir-lhe e
esmiucar-lhe os limites e a abrangéncia, mormente
quando da anilise do risco in abstrato com que
se depara, da anilise da atividade que se pretende
implantar (e aqui se estd a falar de Estudo Prévio de
Impacto Ambiental), bem como da acurada avaliagao
da relacao custo/beneficio embutida no processo.
Significa determinar (a) até que ponto vale a pena
assumir o risco e mitigar os danos decorrentes,
para se auferir beneficios decorrentes da atividade
que se pretende implantar; (b) até que ponto estes
beneficios “compensam” os custos para erradicagao
de riscos e mitigacio dos danos ao meio ambiente
que poderao advir; e (¢) as medidas mitigadoras
possiveis de serem adotadas. Constata-se, destarte,
que o risco abstrato nio deve ser desnecessaria e
descuidadamente superestimado, mediante uma
banaliza¢io do principio da precaucao, ante o risco,
este sim, in concreto, de se obstruir o progresso.

De outra banda, verifica-se que numa analise a luz
da Constitui¢ao, os principios presentes no direito
ambiental poderiam ser considerados principios
meramente setoriais, porquanto particulares a
um s6 ramo do direito. Claro estd, por 16gico, que
como tal estariam (e efetivamente estio) jungidos,
indubitavelmente, aos principios constitucionalmente
postos, eis que mais abrangentes, impondo-se ao
principio da precaucao a observancia estrita de
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principios outros, a comecar pelo da motivagao do ato
administrativo, passando pelo da proporcionalidade, da
ampla defesa e da isonomia. Desconhecer a simultinea
prevaléncia dos outros principios que orbitam no
direito constitucional e no administrativo na aplicacao
do principio da precaucao pode significar arbitrio. Nesse
sentido, a licao de Juarez Freitas (2000, pp. 40-45) ao
informar que o exercicio deste principio estd vinculado
a observancia de dois outros principios do direito
administrativo: (a) principio da proporcionalidade:
ha de observar que a eficacia da medida nao caracterize
excessos ou insuficiéncias; e (b) principio da motivacao:
inafastabilidade dos fundamentos faticos e de direito a
justificarem a medida.

A luz destes se concluird por cumpridos, ou
nao, os requisitos de fato e de direito a embasarem
as acoes da Administracdo, se exacerbadas ou se
carentes de diligéncia. Especificamente em sede da
proporcionalidade, o mesmo autor enumera trés
“subprincipios” auxiliares para verificar-se, ou testar-se
aadequacao do ato a ser executado: (a) subprincipio
da adequacao entre meios e fins, que exige uma
relacao de pertinéncia entre os meios escolhidos pelo
agente publico e os fins visados pelo ato administrativo;
(b) subprincipio da necessidade, nio apenas dos
fins, mas, principalmente, dos meios mobilizados,
de forma a afetar ao minimo interesses e liberdades
em jogo; e (c) subprincipio da proporcionalidade
stricto sensu, que visa a verificar por meio do cotejo
entre o lucro e a perda, se os meios empregados, a
despeito de idoneos, resultam desproporcionais em
relacdo ao custo/beneficio. Da confluéncia dos trés
subprincipios depende a aprovagio do ato, ou nao,
no teste da proporcionalidade. A reprovacio pode
ensejar dever de indenizar.

Na mesma via, outra nao poderia ser a conclusio
de Paulo Affonso Leme Machado (2004, p. 353),
acerca dos limites a serem observados quando da
aplicacao do principio da precaucao, especialmente
quanto aos efeitos que poderao advir da evocagao
a0 mesmo, nos casos de decisao pela interrupcao
de atividades que se supoe lesivas, de modo
irremediavel, ao meio ambiente:

A implementagao do principio da precaucao
nio tem por finalidade imobilizar as atividades
humanas. Nio se trata da precaucio que
tudo impede ou que em tudo vé catistrofes
ou males. O principio da precaucgao visa
a durabilidade da sadia qualidade de vida
das geracoes humanas e a continuidade da
natureza existente no planeta.

Também da lavra de Juarez Freitas (2004, p.
260), a licao de que se vale quanto ao principio da
motivacao. Alerta, o mestre, para as disposigoes da
Lei n29.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o
processo administrativo no Ambito da Administragao
Publica Federal (Lei do Processo Administrativo),
no seu artigo 50, incisos e §§ de interesse para o
presente tema:

Art. 50. Os atos administrativos deverao
ser motivados, com indicacao dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou
interesses;

II - imponham ou agravem deveres, encargos
ou sangoes;

)

§ 1°. A motivagao deve ser explicita, clara e
congruente, podendo consistir em declaracao
de concordincia com fundamentos de
anteriores pareceres, informacoes, decisoes
ou propostas, que, neste caso, serio parte
integrante do ato.

(.)

Segundo aquele autor, verifica-se uma
derivagao do constitucionalmente imposto
dever de fundamentar insito no art. 93 da Carta
Constitucional, ou seja, “(...) o fundamento do agir
administrativo, tendéncia nao privativa das relacoes
de Administracao Pablica, mormente apds recentes
escandalos corporativos”.Refere-se aos incisos IX e
X do mencionado art. 93 da Constituicao Federal
in verbis:
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IX - todos os julgamentos dos 6rgaos
do Poder Judiciario seraio publicos, e
fundamentadas todas as decisdes, sob pena
de nulidade, podendo a lei limitar a presenca,
em determinados atos, as proprias partes € a
seus advogados, ou somente a estes, em casos
nos quais a preservacao do direito a intimidade
do interessado no sigilo nao prejudique o
interesse publico a informacao; (Redaciao dada
pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004).

X - as decisoes administrativas dos tribunais
serio motivadas e em sessao publica, sendo
as disciplinares tomadas pelo voto da maioria
absoluta de seus membros; (Redagio dada pela
Emenda Constitucional n® 45, de 2004).

Ainda sobre a submissao do ato administrativo, vale
dizer, da sua vinculagio aos direitos fundamentais e
aos fundamentos constitucionais, a sempre ldcida
licio de Ingo Wolfgang Sarlet (2003, p. 347-348):

No que diz com a relacao entre os 6rgaos da
administragao e os direitos fundamentais, no
qual vigora o principio da constitucionalidade
imediata da administracao, a vinculagao aos
direitos fundamentais significa que os 6rgaos
administrativos devem executar apenas as
leis que aqueles sejam conformes, bem como
executar estas leis de forma constitucional,
isto é, aplicando-as e interpretando-as em
conformidade com os direitos fundamentais.
A nao-observincia destes postulados podera,
por outro lado, levar a invalidagio judicial dos
atos administrativos contrarios aos direitos
fundamentais, problema que diz com o
controle jurisdicional dos atos administrativos

...
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De fato, ha de estar revestido o ato administrativo,
e atos administrativos sao as decisoes e os acordaos
do TCU, de legalidade, moldados perfeitamente ao
texto constitucional e a legislacao infraconstitucional,
e de publicidade, pois cariter outro nao se atribuira
a atos da espécie, além de plena e satisfatoriamente
motivados, sob pena de anulagao.

CONCLUSAO

Conclui-se, portanto, com referéncia ao principio
da precaucao, ser perfeitamente aplicavel pelo TCU
em suas decisoes e acordaos, quando constatadas
irregularidades relacionadas a gestao ambiental dos
empreendimentos auditados e dos atos e contratos
fiscalizados. Na aplicagio do referido instituto, ante a
constatacao de riscos em abstrato de dano ambiental
sobre 0s quais pairam a incerteza e o desconhecimento
sob o ponto de vista técnico-cientifico, deve o
Tribunal atuar, incondicionalmente, com vistas a
determinar a paralisaciao da atividade lesiva ao meio
ambiente, ou coibir o seu inicio.

A evocacao do principio da precaucao requer,
todavia, a observincia de cautela, qual seja, a
indispensavel conformacao da decisao, enquanto
ato administrativo, aos principios outros do
direito administrativo, com destaque para a
proporcionalidade e a motivaciao. Desnecessario falar
dasintonia que deve haver entre o ato administrativo e
os direitos fundamentais, bem assim os fundamentos
constitucionais. A eventual inobserviancia da
proporcionalidade, de modo a caracterizar excessos
ou insuficiéncias, e da motivaciao, afastando os
fundamentos fiticos e de direito que justificariam a
decisao, pode produzir a anula¢io do ato.
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Por outro lado, cuidados deverao ser tomados
pelos contratados pela Administracao Publica por
ocasiao da elaboragio de seus projetos, de sorte
a atenderem as crescentes exigéncias impostas
pelas normas ambientais. Devem propugnar por
um planejamento eficiente dos empreendimentos
e atividades, de modo a se evitarem solucoes
de continuidade no atendimento de eventuais
exigéncias do TCU, com prejuizos injustificados
a Administracao, a coletividade, aos setores
produtivos, e aos proprios contratados.
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NOTA

' Segundo disposto no art. 71, caput, da Constituicdo, "o
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (...)". Dizer que o
TCU éinstancia maxima em controle externo da Administracdo
Publica, ndo significa tangenciar a verdade. De fato, ao tempo
em gue tem o Congresso Nacional a constitucional prerrogativa
do controle, tem o Tribunal o seu modus operandi, vale dizer,
é o Tribunal o executor e o operador deste mesmo controle.
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INTRODUCAO

A Lein®8.112, de 11 de dezembro de
1990, regula o processo administrativo
disciplinar apliciavel aos servidores
publicos civis da Unido, e estabelece que
compete aos presidentes dos tribunais
federais tanto o julgamento quanto a
aplicacao das penalidades de demissao
e de cassacao de aposentadoria e
disponibilidade aos servidores vinculados
aos respectivos tribunais. No entanto,
tal competéncia é atribuida a 6rgaos
colegiados desses tribunais.

Neste artigo, objetivamos discutir os
fundamentos juridicos da transferéncia
de competéncia procedida no ambito
do Tribunal de Contas da Uniido, do seu
Presidente para o Plenirio do Tribunal,
bem assim a possibilidade juridica
do retorno dessa competéncia ao seu
titular origindrio.

1. A TITULARIDADE DA FUNCAO
ADMINISTRATIVA NOS TRIBUNAIS FEDERAIS

O principio da separacio de poderes
sugere que as funcoes do Estado sejam
atribuidas a 6rgaos distintos, ficando cada
um deles encarregado do exercicio de
uma das funcoes.
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Assim é que, na doutrina de José Afonso Silva (1992, p. 109),
a funciao legislativa, que “consiste na edicao de regras gerais,
abstratas, impessoais e inovadoras da ordem juridica, denominadas
leis”, compete ao Poder Legislativo. A fung¢io executiva, “que
resolve os problemas concretos e individualizados, de acordo com
as leis”, é exercida pelo Poder Executivo. Ja ao poder Judiciario,
compete o exercicio da fungao jurisdicional, que “tem por objeto
aplicar o direito aos casos concretos a fim de dirimir os conflitos
de interesse”.

Ainda que dentre as funcoées em que se desdobram o Poder
Politico do Estado tenha sido cometida aos tribunais a funcao
jurisdicional, nao se desconhece que cada poder detentor de uma
precipua funciao exerca, mesmo que de forma subsidiaria, e em
maior ou menor grau, todas as funcoes. Nesse sentido, ¢ a licao
de Hely Lopes Meirelles (2008, p. 62):

Referimo-nos a fungio precipua de cada Poder de Estado
porque, embora o ideal fosse a privatividade de cada fungao para
cada poder, na realidade isso nio ocorre, uma vez que todos os
poderes tém necessidade de praticar atos administrativos, ainda
que restritos a sua organizag¢ao e ao seu funcionamento, e, em
carater excepcional admitido pela Constitui¢ao, desempenham
funcoes e praticam atos que, a rigor, seriam de outro Poder.

Assim sendo, ao lado do exercicio precipuo de sua funcao
jurisdicional, os tribunais, como 6rgaos da Administracao Publica,
exercem a funcao administrativa, ainda que restrita a sua propria
organizacao e funcionamento.

Nesse ponto € importante ressaltar que ao Tribunal de Contas
da Uniao compete o exercicio de uma fun¢io eminentemente
administrativa, todavia, atribuida ao Poder Legislativo, qual seja, o
controle externo da Administracio Puiblica, nos termos do art. 70
da Constituicao Federal de 1988:

A fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao das subvencoes e rendncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

No entanto, tudo que foi dito em relacao aos tribunais
jurisdicionais aplica-se ao TCU, em especial o exercicio, ao lado da
sua fungao precipua de controle externo, de funcoes administrativas
voltadas a sua propria organizacao e funcionamento.
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A func¢io administrativa dos tribunais, e ai, como foi dito, se
inclui o Tribunal de Contas da Uniao, é titularizada pelo seu
presidente. Isso significa que se as atividades jurisdicionais e de
contas, consubstanciadas nos respectivos processos, sao presididas
pelos relatores das matérias, assim definidos por lei ou ato interno
dos tribunais, a atividade administrativa, consubstanciada na
organizacao e funcionamento das suas unidades administrativas
— em geral designadas por “secretarias” — €, e a redundancia é
proposital, presidida pelo seu presidente.

Ressalto neste ponto que, embora pareca cedico a ideia de
duas grandes vertentes de atividades desenvolvidas pelos tribunais
— deixando-se de lado, no momento, a edicao de normas para a
organizac¢ao e funcionamento das secretarias e a edi¢ao de normas
processuais, o que consubstancia a funcao legislativa —, € frequente
que a atuagao nos colegiados decidindo matéria administrativa seja
confundida com a atividade de prestagao jurisdicional.

Isso se constata em diversos processos perante o Tribunal de
Contas da Unidao, em que magistrados chamados em audiéncia por
participarem de decisao colegiada em processos administrativos do
tribunal em que atuam, tida como irregular pelo TCU, alegam nao
terem que dar explicacoes ao 6rgao de controle por decisdes que
entendem proferidas no exercicio da funcao jurisdicional.

2. A ATRIBUICAO DO PODER DISCIPLINAR AO
TITULAR DA FUNCAO ADMINISTRATIVA

Compete aos presidentes dos tribunais federais tanto o
julgamento, quanto a aplicagio das penalidades de demissio e
de cassacio de aposentadoria e disponibilidade aos servidores
vinculados aos respectivos tribunais, conforme comando insculpido
nos arts. 141, inciso I, e 167, § 32, daLein28.112, de 11 de dezembro
de 1990.

Tal disposicdo aplica-se ao Tribunal de Contas da Unido que, a par
de ser um tribunal administrativo, vinculado ao Poder Legislativo e
nao ao Poder Judiciario, recebeu, por forca do art. 73 da Constituicio
Federal de 1988, a designacao de tribunal, bem como a equiparacio
de seus membros aos Ministros do Superior Tribunal de Justi¢ca no
que respeita a garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos
e vantagens, nos termos do paragrafo 32 do art. 73.

Podemos inferir que a competéncia atribuida aos presidentes
dos tribunais para julgar e aplicar penalidades aos servidores é
decorréncia imediata e natural do poder disciplinar, de que dispdem
todos os 6rgios da Administragao Publica.
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De fato, uma vez estabelecido que os tribunais
também exercem funcio administrativa, ai
compreendida a organizagio e funcionamento
das suas secretarias, devem, para tanto, dispor dos
poderes inerentes a Administracao Publica.

Sendo assim, a competéncia atribuida aos
presidentes dos tribunais federais pela Lei
n® 8.112, de 1990, para o julgamento e a aplicacio
das penalidades de demissiao e de cassacao de
aposentadoria e disponibilidade aos servidores
vinculados aos respectivos tribunais, é corolario
légico-juridico do fato de que essas autoridades sao
titulares do exercicio da funcao administrativa nos
tribunais por elas dirigidos e a elas é atribuido o
exercicio do poder disciplinar.

3. A TRANSFERENCIA DA COMPETENCIA PARA
JULGAMENTO EM PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR NOS TRIBUNAIS

Muito emboraaLein®8.112, de 1990, atribua aos
presidentes dos tribunais federais o julgamento e a
aplicagao das penalidades de demissao e de cassacio
de aposentadoria e disponibilidade, constata-se
que a competéncia para o julgamento previsto no
Titulo II do Capitulo III tem sido conferida a algum
orgao colegiado do tribunal, que, muitas vezes, nao
dispoe de competéncia privativa para julgamento de
processos de indole administrativa.

A nosso ver, inclusive, é o fato de se utilizar
de colegiado com competéncia primordialmente
jurisdicional e subsidiariamente administrativo, o
que tem contribuido para a ocorréncia do equivoco
que mencionamos no ultimo paragrafo do item 1,
quando os magistrados nio se dio conta de que ao
julgar processos administrativos estio exercendo
uma funcao administrativa e nao jurisdicional.

Vamos, agora, perquirir sobre a legalidade da

transferéncia da competéncia dos presidentes para
os Orgaos colegiados.
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Considerando que os presidentes dos tribunais
federais sao titulares do exercicio da funcio
administrativa nos tribunais por eles dirigidos, como
defendido anteriormente no item 2, a eles é atribuido
o exercicio dos poderes inerentes a tal titularidade,
dentre eles os poderes disciplinar e hierarquico.
Desse ultimo ¢é que decorre a faculdade da delegacao,
conforme o ensinamento de Hely Lopes Meirelles
(op. cit., p. 124) a seguir transcrito: “Do poder
hierarquico decorrem faculdades implicitas para
o superior tais como dar ordens e fiscalizar o seu
cumprimento a de delegar e avocar atribuicoes e a
de rever os atos dos inferiores.”.

No entanto, nao ha vinculo hierarquico entre o
presidente dos tribunais e os seus 6rgaos colegiados,
ainda que os presida. No caso do Tribunal de
Contas da Unido, seu presidente atua nessa funcao
nas Sessoes do Plenirio, mas nio exerce qualquer
daquelas faculdades acima citadas em relacao aos
demais componentes do colegiado.

Assim, a transferéncia da competéncia para
o julgamento previsto no Titulo II do Capitulo
IIT da Lei n© 8.112, de 1990, do Presidente para
o Plenirio do Tribunal de Contas da Unidao nao
encontra fundamento no poder hierarquico. Essa
conclusio é, evidentemente, valida para todos os
tribunais federais.

O ponto crucial, portanto, para a legalidade
do cometimento do julgamento dos processos
administrativos disciplinares por 6rgao colegiado
dos tribunais federais, no lugar dos seus
presidentes, € a existéncia de lei ou norma interna
que assim o determine.

Ressalte-se, por oportuno e relevante, que a falta
de tal lei ou normativo nao é determinante para que se
considerem nulos os atos de demissao e de cassacio
de aposentadoria e disponibilidade, resultante
de julgamentos por colegiados aparentemente
desprovidos de competéncia para o julgamento.
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Ocorre que, apds o julgamento, é aplicada a
penalidade que houver sido estabelecida naquela
etapa. E as penalidades de demissao e de cassaciao de
aposentadoria e disponibilidade sao aplicadas pelos
presidentes dos tribunais.

Sendo assim, ocorre a convalidacao do julgamento,
pela admissao por parte de quem seria o titular
da competéncia para processi-lo, quando aplica a
penalidade que fora estabelecida no julgamento tido
por eivado de vicio de competéncia.

Voltando ao fundamento para a transferéncia
do julgamento do presidente para um colegiado,
no caso do Tribunal de Contas da Uniao, nao ha
qualquer dispositivo na sua Lei Orginica, no seu
Regimento Interno, ou normativos internos que
disponha sobre a questao.

Nessas circunstincias, o direito patrio aponta um Ginico
fundamento de validade para os julgamentos procedidos
pelo Plenirio do TCU, qual seja, o costume.

De fato, encontramos enfeixados na atuacao
daquele colegiado os elementos necessirios a
sustentar o instituto do costume juridico, assim
descritos por Maria Helena Diniz (2001, p. 119):

A grande maioria dos juristas (...) sustenta que
o costume juridico é formado por dois elementos
necessarios: o uso e a convicgao juridica, sendo
portanto a norma juridica que deriva da longa
pratica uniforme, constante, publica e geral
de determinado ato com a convicgdao de sua
necessidade juridica.

Assim sendo, muito embora se trate de uma
situacao juridica preciria, uma vez que em matéria
administrativa a obediéncia ao principio da legalidade
seja a regra, ndo ha que se questionar a legitimidade
dos 6rgios colegiados que procedem ao julgamento
dos processos administrativos disciplinares que
concluem pela aplicacao das penalidades de demissao

e de cassacao de aposentadoria e disponibilidade,
sem que sua competéncia tenha sido estabelecida
em lei ou ato normativo interno.

4. A CASSAGAO DA TRANSFERENCIA DA
COMPETENCIA PARA JULGAMENTO EM PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR NOS TRIBUNAIS

Caso o fundamento da transferéncia da
competéncia para julgamento no processo
administrativo disciplinar, do presidente para
o colegiado, encontrasse fundamento no Poder
Hierarquico, havendo, portanto, a possibilidade
do exercicio da faculdade da delegac¢io, por 6bvio
que o retorno da competéncia ao seu titular, o
presidente, seria fundada na avocagio, que, ainda
de acordo com Hely Lopes Meirelles (op. cit., p. 125),
€ “chamar a si fungoes originariamente atribuidas a
um subordinado”.

Como, no entanto, a transferéncia da competéncia
deve encontrar fundamento em lei ou norma interna
que assim o determine, a questio do retorno da
competéncia deve se dar pelas mesmas formas. Assim,
seria necessdria a revogacao da lei ou da norma.

No entanto, no caso da inexisténcia de dispositivo
legal, em que o fundamento para atuagio do
colegiado, como defendido anteriormente, é o
costume, o retorno da competéncia s6 pode dar-se
pela quebra de qualquer dos dois paradigmas que
sustentam, no mundo dos fatos, o costume, qual seja,
0 uso ou a convic¢io de sua necessidade juridica.

Sendo assim, teriamos que buscar também no
mundo dos fatos uma motivacio para o rompimento
do costume.

Imaginamos que o ponto de partida para tal
ruptura possa ocorrer quando o titular original
da competéncia para julgamento venha a ter que
aplicar, contra as suas conviccoes, o decidido na
fase de julgamento.
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Como exemplo dessa situacao, poderiamos
imaginar que o colegiado decidisse pela aplicacao
da penalidade de demissao a um servidor, quando o
Presidente estivesse convicto de que tal penalidade
era absolutamente inadequada, configurando,
portanto, a seu sentir, uma injustica, e, como
presidente, tivesse que, monocraticamente, no
exercicio da fun¢ao administrativa que lhe compete
exclusivamente (como consignado no item 1),
dar cumprimento a decisdo, assinando o ato de
demissao do servidor.

Embora extremamente improvavel, a0 menos em
tese, poder-se-ia admitir que a fragilidade do costume
como fundamento para estabelecer a competéncia
do Plendirio para o julgamento permitiria que o
presidente, para nao se ver obrigado a praticar ato
contra suas convicgoes, pudesse, a0 menos, deixar
de pratica-lo.

De fato, tal impasse é estranho a seara do Direito.
A rigor, se a competéncia para julgamento é do
Plenirio, ainda que fundada no costume, deve,
portanto, em uma visao estritamente juridica, ser
adotada, nao havendo a possibilidade de retorno da
competéncia julgadora ao presidente, para decidir
diferentemente do ji deliberado pelo Plenario.
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CONCLUSAO

A Lein28.112, de 1990, concentra nas maos dos
presidentes dos tribunais federais a competéncia
para julgar os processos administrativos disciplinares
e aplicar as penalidades dele decorrentes nos
casos de demissdo e cassacao de aposentadoria e
disponibilidade.

Essa competéncia nada mais é que o corolirio do
exercicio da fun¢ao administrativa que € atribuida,
em nivel maior, ao presidente dos tribunais, e da qual
decorre o poder disciplinar.

No Tribunal de Contas da Uniao, a competéncia
para julgamento na situagiao acima descrita é
conferida ao Plenario do Tribunal, e na inexisténcia
de disposicao legal ou normativa, essa transferéncia
de competéncia encontra fundamento no instituto
do costume juridico.

Dessa forma, ha uma separagio de atribuigcoes
cabendo ao plendrio julgar, decidindo sobre
a culpabilidade consequente penalidade, e ao
presidente tio somente cumprir o decidido,
proferindo o ato de aplicagao da penalidade.

Sendo a transferéncia da competéncia de
julgamento fundada no costume, caso haja uma
discordancia do presidente em relacio ao resultado
do julgamento, sob uma Gtica estritamente juridica,
ainda assim devera o decidido ser cumprido, a
despeito do evidente constrangimento contido
nessa circunstancia.
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CONSIDERACOES INICIAIS

Atualmente, vigora uma miriade de leis e decretos
que fazem mencgao a eficiéncia como escopo na
conducao da coisa publica. No ambito do governo
federal, por intermédio da Emenda Constitucional
ne 19, de 4 de junho de 1998, a eficiéncia foi elevada
a categoria de principio constitucional,! doravante
Principio Constitucional da Eficiéncia (PCE). Tal
fato trouxe por consequéncia, entre outras coisas,
a imposi¢ao da observiancia direta do PCE por
todos os Agentes da Administracio que atuam
no planejamento, na execucio e na fiscalizagao
or¢amentirio-financeira da despesa publica.2

Dentro deste contexto, inserem-se as Licitacoes
Publicas nas quais se almeja, sobretudo, a consecugao
da proposta mais vantajosa e a consideracao do
Principio Constitucional da Isonomia (PCI).?

Entao, com enfoque no exposto acima, a pergunta
que se faz é: o que vem a ser a proposta mais vantajosa?
E aquela de melhor qualidade? E a de menor prego?
A ocorrida num menor lapso temporal? Ou um mix
de tudo isso?

Por extensio, uma outra questio que emerge € a
seguinte: o que significa eficiéncia? Qual é o conceito de
eficiéncia aplicado as licitagbes publicas? Existe relacio
entre eficiéncia e economicidade, neste contexto?

No que tange a seus principios ou alicerces
fundamentais,* as leis e decretos federais que abordam
de maneira incisiva o tema licitagoes publicas podem
ser sintetizados consoante tabela abaixo:

set/dez 2008 [ 71



DOUTRINA

Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade

administrativa, vinculacdo ao instrumento convocatério e julgamento objetivo.

Legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,

ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

CF/88 Artigo 37
Lei 8.666/93 Artigo 3¢
Lei 9.784/99 Artigo 2°
Decreto 3.555/00 Artigo 3¢

Decreto 3.931/01 Artigo 4° (§ 29) e

Artigo 12 (§ 49)

Disputa justa entre os interessados (isonomia) e compra mais econémica, segura e eficiente.

Obtencdo de proposta mais vantajosa*.

Legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, eficiéncia,

probidade administrativa, vinculagdo ao instrumento convocatério, julgamento
objetivo, razoabilidade, competitividade e proporcionalidade.

Decreto 5.450/05 Artigo 5¢
LC 123/06 Artigo 47
Decreto 6.204/07 Artigo 12

Ampliar a eficiéncia das politicas publicas e incentivar a inovagdo tecnolégica*.

Promover o desenvolvimento econémico e social, ampliar a eficiéncia

das politicas publicas e incentivar a inovacao tecnolégica*.

(M A despeito de ndo estarem explicitamente citados como principios, 0os argumentos citados nestes artigos vislumbram a razio de

ser e o fulcro ou alicerce sobre o qual est estabelecido o arcabouco legal.

Nio obstante a Lei n® 10.520, de 17 de julho
de 2002, que institui a modalidade de licitacao
pregio, nao mencionar diretamente os principios
aplicados a licitacao, ela o faz quando menciona
em seu paragrafo 92 o seguinte: “aplicam-se
subsidiariamente, para a modalidade de pregio, as
normas [e por consequéncia os principios] da Lei
n2 8.666, de 21 de junho de 1993”.

Este texto analisa o PCE a luz das licitagoes
publicas, enfocando a economicidade e sua relagao
com a eficiéncia.

2. SINTESE DA ECONOMICIDADE E DA
EFICIENCIA NA LEGISLAGAO FEDERAL

A preocupagio com a economicidade e com a
eficiéncia, no Aambito do governo federal, nio € algo
recente. Na verdade, nos ultimos quarenta anos, o
fator custo (economicidade), ao longo da evolugao
do aparato legal, tem sido uma tdnica.
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A Lei n® 4.320, datada de 17 de marco de 1964,
ainda vigente, a qual estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboragio e controle dos
Orgamentos e Balancos da Uniao, salienta, no inciso
IV do artigo 22, que nos programas especiais de
trabalho, custeados por dotagbes globais, no que
diz respeito as metas visadas, seja especificada a
decomposicio “em estimativa do custo das obras
a realizar e dos servicos a prestar, acompanhadas
de justificacao econdmica, financeira, social e
administrativa”. (sem grifos no original)

O Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967,
também vigente, que dispoe sobre a organizagao da
Administracao Federal e estabelece diretrizes para
a reforma do Estado, torna clarividente a defesa da
economicidade e da eficiéncia na administracao dos
recursos publicos, conforme expresso a seguir:
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Art. 25. A supervisio ministerial tem por
principal objetivo, na drea de competéncia
do Ministro de Estado: [...] IX - Acompanhar
os custos globais dos programas setoriais do
Governo [sic.], a fim de alcangar uma prestacao
econdomica de servicos. X - Fornecer ao 6rgao
proprio do Ministério da Fazenda os elementos
necessarios a prestacao de contas do exercicio
financeiro. (sem grifos no original)

[...]

Art. 26. No que se refere a Administragao
Indireta, a supervisao ministerial visard a
assegurar, essencialmente: [...] III - A eficiéncia
administrativa.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (CF/88), de maneira mais direta, ressalta
nitidamente o intento do legislador no controle dos
gastos publicos e na obten¢ao de economia. Nos
artigos abaixo, também se percebe a busca da eficiéncia
na gestao dos recursos or¢camentario-financeiros,
in verbis:

Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracao direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacao das subvencoes
e renuncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Parigrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Uniao responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagoes de natureza pecunidria. (sem
grifos no original)

[-]

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterao, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de: [...] II -
comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficiacia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administragio federal,
bem como da aplicagao de recursos publicos
por entidades de direito privado. (sem grifos
no original)

Na Lei n2 8.443, de 16 de julho de 1992, que
dispoe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), nota-se visivelmente que dentre as
vérias atribuicoes destinadas ao Orgio de Controle
Externo estd a incumbéncia de verificar a eficiéncia e a
economicidade na aplicacao e na gestao orcamentario-
financeira dos recursos publicos. Tal assertiva é
comprovada contemplando os artigos abaixo:

Art. 38. Compete, ainda, ao Tribunal: [...]
IV - auditar, por solicitagio da comissao a
que se refere o art. 166, § 12, da Constituicao
Federal, ou comissio técnica de qualquer
das Casas do Congresso Nacional, projetos
e programas autorizados na lei orcamentaria
anual, avaliando os seus resultados quanto a
eficicia, eficiéncia e economicidade. (sem
grifos no original)

[--]

Art. 49. Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterao, de forma integrada, sistema
de controle interno, com a finalidade de: [...] II
- comprovar a legalidade e avaliar os resultados
quanto a eficicia e a eficiéncia da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administracio federal,
bem como da aplicagao de recursos publicos
por entidades de direito privado. (sem grifos
no original)

No que tange a Lei n2 8.666, de 21 de junho de
1993, na qual se regulamenta o artigo 37, inciso
XXI, da Constituigao Federal e institui normas
referentes as licitagoes e contratos da Administracao
Publica, varios artigos abordam a economicidade
ou a proposta mais vantajosa, que também, entre
outras coisas, pode ser entendida como a de menor
custo’® no critério de selecao durante um certame.
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O artigo 3¢ salienta que a “licitacao destina-se a
garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa paraa
Administragao”. O inciso Il do artigo 12 especifica que
nos projetos basicos e executivos de obras e servicos
deverao ser considerados principalmente a “economia
na execucao, conservacao e operac¢ao”. O inciso IV do
artigo 15 ressalta que as compras, sempre que possivel,
dividir-se-ao “em tantas parcelas quantas necessarias
para aproveitar as peculiaridades do mercado, visando
economicidade”. Na mesma légica do inciso IV do
artigo 15, seguem os paragrafos primeiro e sétimo do
artigo 23, conforme o excerto subsequente:

§ 12 As obras, servigos e compras efetuadas
pela administracao serao divididos em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica e
economicamente viaveis, procedendo-se a
licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento
dos recursos disponiveis no mercado e a
ampliacio da competitividade, sem perda da
economia de escala. [...] § 7¢ Na compra de
bens de natureza divisivel e desde que nao
haja prejuizo para o conjunto ou complexo,
€ permitida a cotacao de quantidade inferior a
demandada na licitacio, com vistas a ampliacio
da competitividade, podendo o edital fixar
quantitativo minimo para preservar a economia
de escala. (sem grifos no original)

Na esteira do artigo 57 da Lei n° 8.666/93, o qual
trata dos contratos de natureza continua,® vigora o
Decreto n¢ 2.271, de 7 de julho de 1997, que dispoe
sobre a contratacao de servigos pela Administracio
Publica Federal. No inciso ITI do artigo 2¢ desse Decreto
fica evidenciado que os resultados das contratacoes,
precedidas e instruidas por plano de trabalho, deverao
ser demonstrados em termos de economicidade.

Art. 22 A contratacao devera ser precedida e
instruida com plano de trabalho aprovado pela
autoridade maxima do 6rgao ou entidade, ou a
quem esta delegar competéncia, e que contera, no
minimo: [...] III - demonstrativo de resultados a
serem alcancados em termos de economicidade
e de melhor aproveitamento dos recursos
humanos, materiais ou financeiros disponiveis.
(sem grifos no original)
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O inciso II do artigo 22 do Decreto n2 3.591, de 6
de setembro de 2000, que dispoe sobre o sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, expressa
que uma das finalidades do Sistema de Controle Interno
€ “comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficicia e a eficiéncia da gestao orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgaos e nas entidades da
Administracao Publica Federal, bem como da aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito privado”.
No paragrafo 4¢ do artigo 3¢ do referido Decreto,
exprime-se que umas das atividades do Controle
Interno € a “avaliacio da gestao dos administradores
publicos federais”, a qual “visa a comprovar a legalidade
e a legitimidade dos atos e a examinar os resultados
quanto a economicidade, a eficiéncia e a eficacia
da gestao orcamentaria, financeira, patrimonial,
de pessoal e demais sistemas administrativos e
operacionais”. (sem grifos no original)

O Decreto n2 5.378, de 23 de fevereiro de 2005,
que institui o Programa Nacional de Gestao Publica
e Desburocratizacao (Gespublica) e o Comité
Gestor do Programa Nacional de Gestao Publica e
Desburocratizacao, ressalta a eficiéncia na conducao
da coisa publica da seguinte maneira:

Art. 22 O GESPUBLICA deveri contemplar
a formulagiao e implementagiao de medidas
integradas em agenda de transformacoes da
gestao, necessarias 2 promog¢ao dos resultados
preconizados no plano plurianual, a consolidagao
da administracao publica profissional voltada
ao interesse do cidadao e a aplicacio de
instrumentos e abordagens gerenciais, que
objetivem: [...] III - promover a eficiéncia,
por meio de melhor aproveitamento dos
recursos, relativamente aos resultados da acao
publica. (sem grifos no original)

[...] Art. 32 Para consecugao do disposto nos
arts. 12 e 22, o [sic] GESPUBLICA, por meio do
Comité Gestor de que trata o art. 72, devera: |[...]
IV - desenvolver modelo de exceléncia em gestao
publica, fixando parametros e critérios para a
avaliacao e melhoria da qualidade da gestao
publica, da capacidade de atendimento ao cidadao
e da eficiéncia e eficicia dos atos da administracio
publica federal. (sem grifos no original)
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Os fragmentos das leis e dos decretos apontados acima corroboram a
assercao cujo conteudo retrata a preocupacao do legislador federal com os
temas eficiéncia e economicidade, no que se concerne a reducio de custos e a
utilizacao légica e imparcial dos recursos orcamentario-financeiros do governo
distribuidos aos seus distintos Orgaos.

3. A ESCASSEZ DOS RECURSOS E A EFICIENCIA NAS LICITAGOES PUBLICAS

Os recursos or¢amentario-financeiros,” sejam publicos ou privados, sao
escassos €, por isso, em qualquer processo de licitacio, que desemboque na
efetiva contratagido ou aquisi¢ao, incorre-se em custos explicitos e implicitos,
estes ultimos também chamados de custos alternativos ou de oportunidade.?

Alias, refletindo-se mais além, mesmo que a contratagio ou a aquisicao nao
se concretize, isto €, independente do recebimento do bem ou da prestagao do
servico, a elaboracio e a condug¢io de um processo de licitacio consubstanciam
custos consideraveis — custos explicitos (alocagao de pessoal qualificado, papel,
cartuchos e impressoras, energia elétrica, canetas, publicacoes em jornais, etc.).
O processo de licitacio, em si, ja representa um fator de custo.

Diante dessa evidéncia, o que licitar? Como licitar? Para quem? Quando? Sao
perguntas que demandam escolhas e, por consequéncia, implicam renuncias.
E justamente na mensuracio das rentincias (escolhas) e da efetiva contratacio
que reside a idéia de custo e as implicacHes entre eficiéncia e economicidade.

Segundo Niebuhr (2000, p. 43), “a eficiéncia em licitagdes publicas gira em
torno de trés aspectos fundamentais: precos, qualidade e celeridade”. Os precos
relacionam-se diretamente com a economicidade (menor custo) ligando esta a
eficiéncia, a celeridade refere-se ao menor prazo possivel entre a publicacao do
ato convocatdrio e o recebimento do objeto adquirido ou do servico contratado
e a qualidade, por seu turno, diz respeito a padrio de desempenho e, por isso,
embute um fator de subjetividade.

A figura exposta a seguir explicita o entendimento de Niebur.

A eficiéncia sob a 6tica das licitagdes publicas

Licitacoes Publicas

Menor Tempo
de Contratacdo

Menor custo

FONTE: Concepcao deste autor. Desempenho
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4. EFICIENCIA VERSUS EFICACIA

Para Klimes et. al. (1993, p. 149), o vocibulo
eficiéncia refere-se a capacidade de produzir um
efeito ou de obter bons desempenhos. O termo
eficiente é expresso como sin6énimo de bons
resultados, de competéncia e de eficicia. Ja a palavra
eficacia, configura-se descrita como: “que produz
efeito esperado, que di resultados; eficiente. |[...]
que age com eficiéncia”. Percebe-se, entao, que
num sentido mais geral ou literario, l1éxico, o termo

eficiéncia assemelha-se a eficacia.

Noutra linha de raciocinio, de acordo com
Sandroni (2002, p. 198), pode-se diferenciar
eficiéncia de eficacia concernindo a eficiéncia como
a forma (meio) de se realizar uma tarefa e a eficacia
como o resultado alcancado (objetivo almejado) em
decorréncia da realizagio de determinado trabalho.
Dentro desse enfoque, compreende-se que eficiéncia
e eficacia sao conceitos distintos, estando a eficiéncia
relacionada a melhor maneira de se fazer algo e a
eficacia ao alcance do resultado colimado.

Consoante Chiavenato (2003, p.155):

Eficicia é uma medida do alcance de
resultados, enquanto a eficiéncia é uma medida
da utilizacao dos recursos nesse processo.
Em termos econOmicos, a eficacia de uma
empresa refere-se a sua capacidade de satisfazer
uma necessidade da sociedade por meio do
suprimento de seus produtos (bens e servicos),
enquanto a eficiéncia é uma relacio técnica entre
entradas e saidas. Nesses termos, a eficiéncia
¢ uma relacao entre custos e beneficios, ou
seja, uma relacao entre recursos aplicados e
produto final obtido: é a razao entre o esforco
e o resultado, entre a despesa e a receita, entre
o custo e o beneficio resultante. (sem grifos
no original)

Por exemplo, numa licitacao na qual se adquiriu
ou contratou um determinado bem ou servico de boa
qualidade, porém com preco superior ao praticado
pelo mercado, foi-se eficaz, entretanto, nao se obteve
a economicidade, haja vista o 4gio pago na referida
compra, isto é, 0 maior custo.
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Mais uma vez, de acordo com Chiavenato (2003,
p.155), “a eficiéncia é uma relagdo entre custos
e beneficios, ou seja, uma relacao entre recursos
aplicados e produto final obtido: é a razido entre o
esforco e o resultado, entre a despesa e a receita,
entre o custo e o beneficio resultante”. Diante dessa
evidéncia e nesse contexto, pode-se falar que a
licitacdo nao foi eficiente.

Diametralmente, se num processo de licitacao,
por ma especificagaio do objeto licitado, entre
outras coisas, adquire-se um bem ou se contrata
um servi¢o que nao cumpre a finalidade para qual
foi requisitado, ainda que se tenha pago o menor
preco ou o preco praticado no mercado, nao se
agiu eficazmente. O menor custo, neste caso,
demonstra economicidade e eficiéncia. Todavia,
o produto e o resultado alcancados nio cumprem
a finalidade ou nao produzem o efeito colimado,
ou seja, é ineficaz.

Percebe-se também que o conceito de eficiéncia
relaciona-se com a idéia de método, de processo ou
de meio para se chegar a um determinado fim. Na
eficiéncia administrativa, o cerne da preocupacao
esti na melhor maneira de se fazer algo, considerando
a aplicagdo racional dos insumos disponiveis e os
custos-beneficios esperados. Em conformidade com
Mota (2001, p. 35), “Eficiéncia: fazer as coisas bem
feitas; resolver problemas; cumprir com o seu dever;
reduzir custos. Eficacia: fazer bem as coisas certas;
produzir alternativas criativas; obter resultados;
aumentar lucros”.

Nota-se que o autor supracitado relaciona
eficiéncia com menor custo, ou seja, com a
economicidade e menciona o vocabulo eficidcia
como sin6énimo de “obter resultados”. Tais fatos
corroboram a relagiao conceitual positiva entre
eficiéncia e economicidade.

5. EFICIENCIA SOB A OTICA ECONOMICA

A Ciéncia Econdmica (Cf. VASCONCELLOS, 2002,
p. 119) aborda e distingue eficiéncia sob a Otica
tecnoldgica e sob a 6tica econOmica, discernindo-as
com o seguinte teor:
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Eficiéncia técnica [ou tecnoldgica]: entre dois ou mais processos
de producio, é aquele que permite produzir uma mesma quantidade
de produto, utilizando menor quantidade fisica de fatores de
producio. Eficiéncia econdmica: entre dois ou mais processos de
producao, é aquele que permite produzir [ou contratar ou adquirir]
uma mesma quantidade de produto, com menor custo de producio
[aquisi¢cao ou contratacao]. (sem grifos no original)

Percebe-se que tais conceitos sao relativos, isto é, sao usados de modo
comparativo. Pode-se dizer que determinado processo ou método é
mais eficiente que outro, porém, dentro do enfoque econémico,’ nio
se pode falar que ambos sio eficientes.!®

Em sintese, constata-se que a eficiéncia econdmica relaciona-se com o
menor dispéndio. Por extensao, ser eficiente na conducio dum certame
de licitacao é, sem descurar da qualidade e da celeridade, contratar
ou adquirir a0 menor preco ou custo estabelecido pelo mercado, isto
é, pela livre interagdo entre demanda e oferta. Os artigos 3¢ e 45 da Lei
ne 8.666/93 corroboram tal entendimento:

Art. 32 A licitagao destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia e a selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administragao e sera processada e julgada
em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculacao ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos.
(sem grifos no original)

[...]

Art. 45. O julgamento das propostas serd objetivo, devendo a
Comissao de licitacao ou o responsavel pelo convite realizd-lo em
conformidade com os tipos de licitagido, os critérios previamente
estabelecidos no ato convocatoério e de acordo com os fatores
exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericio
pelos licitantes e pelos 6rgaos de controle. 12 Para os efeitos
deste artigo, constituem tipos de licitagao, exceto na modalidade
concurso: I - a de menor prego - quando o critério de selecao da
proposta mais vantajosa para a Administracio determinar que sera
vencedor o licitante que apresentar a proposta de acordo com as
especificacoes do edital ou convite e ofertar o menor preco. (sem
grifos no original)

O quadro, a seguir, expoe o conceito de economia, de eficiéncia
e de eficicia, segundo a concep¢ao da Organizacao Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superioras (Intosai)!! e do Manual de Auditoria
Governamental para os Paises em Desenvolvimento da Organizacio das
Nacoes Unidas (ONU).
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Economia: Consiste em reduzir, a0 minimo, o
custo dos recursos empregados em uma atividade,
sem descuidar da devida qualidade.

Eficiéncia: relacdo entre produto, em termos
de bens, servicos e outros resultados, e os recursos
empregados para produzi-los.

Economia: administracdo pratica e sistematica dos assuntos de uma entidade, empresa ou
projeto publico, com o minimo de custos operacionais, com o objetivo de cumprir as fungoes e
as responsabilidades estabelecidas por lei e regulamentos ou recomendadas especificamente.

Eficiéncia: realizacdo das metas de producao planejadas e dos outros objetivos especificos
programados de maneira sistematica, que contribui para reduzir custos operacionais, sem
prejuizo do nivel de qualidade ou da oportunidade dos servicos prestados pela entidade,

empresa ou projetos publicos.

Eficacia: grau com que os objetivos sdo alcancados
e a relagdo entre os resultados dos pretendidos e os
resultados reais de determinada atividade.

Eficacia: adogdo de um curso de acdo que garanta o alcance dos planos, objetivos
ou metas (beneficios) determinados previamente e claramente definidos, para entidades,
empresas ou projetos publicos a custos mais razoaveis (economia), de maneira factivel num

prazo estabelecido ou convencionado (eficiéncia).

FONTE: ARAUJO, Inaldo; ARRUDA, Daniel. Op. Cit., p. 17-18.

Nota-se, em linhas gerais, apesar da sutileza
conceitual de cada termo, que a preocupacao central
da economia, da eficiéncia e da eficdcia reside na
reducao de custos operacionais e na qualidade dos
produtos ou servicos colimados. Percebe-se, entao,
que os conceitos expostos, no quadro supracitado,
estdo interligados. De acordo com Aratjo e Arruda
(2004, p. 18), “uma operacao, para ser eficaz, tem
de ser necessariamente eficiente e econOmica,
assim como, se uma atividade é eficiente, inclui
aspectos econdmicos”.

Nas colunas do Quadro 1 - Economia, Eficiéncia
e Eficacia, as defini¢oes de eficiéncia perpassam pela
idéia de recursos utilizados e produto alcancado,
pela nogao de reducao de custos operacionais e
nivel de qualidade. Dentro desse enfoque, caso fosse
possivel expressar matematicamente o conceito de
eficiéncia aplicado as LicitacHes Publicas, ter-se-ia a
eficiéncia (E) como funcio direta da economicidade
(e), da celeridade (¢) e da qualidade (g), conforme
0 esquema a seguir:

E=f(ec q)
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Em consoniancia com Barros (2005, p. 17), a
eficiéncia “busca a utilizacao racional dos recursos
ou meios, para atingir os objetivos ou metas.
[...] significa a busca de aquisi¢cao do bem ou da
disponibilidade necessarios a Administracao da
forma mais econémica possivel, sem perda da
qualidade exigida”. (sem grifos no original)

Segundo Tremel (2001, p. 1), o “principio da
eficiéncia nada mais é do que o principio implicito
da economicidade”. Na mesma linha de raciocinio,
Justen Filho (2005, p. 54) complementa a assertiva
supracitada ratificando que a “economicidade
significa o dever de ser eficiente”.

Ter em vista a eficiéncia nio é somente uma
imposi¢io tedrico-legal, mas uma necessidade
empirica. A escassez dos recursos publicos e a infinidade
de demandas sociais também tornam a eficiéncia
inevitavelmente indispensavel. Porém, em consonincia
com Di Pietro (2005, p. 84), a “eficiéncia deve ser
observada, operada e conjugada com a legalidade. Em
nenhuma hipétese um principio podera ser sobreposto
a outro”. Em harmonia com Di Pietro, Mello (2004, p.
112), afirma que o principio da eficiéncia “ndo pode
ser concebido [...] senao na intimidade do principio
da legalidade, pois jamais uma suposta busca de
eficiéncia justificaria postergacio daquele que é o
dever administrativo por exceléncia”.
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Depreende-se, entdo, que o PCE, ndo obstante sua
importancia pratica, deve ser aplicado junto com os
demais principios constitucionais, isto €, nio pode
haver hierarquia entre os principios arrolados no
caput do artigo 37 da CF/88.

CONCLUSAO

Ao analisar o Principio Constitucional da
Eficiéncia (PCE) sob o manto das Licitacoes Publicas,
especialmente nas modalidades de licitacao tipo
menor pre¢o, constata-se o entrelacamento
conceitual entre eficiéncia e economicidade.
Tanto neste como naquele conceito prevalece,
entre outras coisas, a idéia de menor custo de
aquisicao ou contratacio, percebido como a
diferenca monetiria entre o valor estimado ou de
referéncia (valor mercado), base para o julgamento
das propostas comerciais € o valor homologado
pelo Ordenador de Despesas, ou seja, valor
efetivamente contratado.

Considerando os recursos orcamentario-financeiros
sob a 6tica de um bem econdmico rival, o principio
econdmico da escassez e a nocao de custos de
oportunidade, nao se pode cogitar licitagao eficiente
quando se contrata ou se adquiri por um preco de
referéncia distorcido pelo agio o qual nao reflete
verdadeiramente o preco vigente no mercado para
o objeto licitado.

A verificagdo da eficiéncia atinge os
aspectos quantitativo e qualitativo do servigo,
para aquilatar do seu rendimento efetivo, do
seu custo operacional e da sua utilidade para
os administrados e para a administragao”
(MEIRELLES, 1999, p. 91).

Estritamente a eficiéncia se sustenta os pilares
da economicidade, da celeridade e da qualidade.
Desta forma, nao hi eficiéncia na conducao de um
certame quando um dos pilares, por exemplo, a
economicidade, é inobservado.
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NOTAS

1

Conforme o caput do artigo 37 da Constituicdo Federativa do
Brasil de 1988 (CF/88), a "administracdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

A doutrina contédbil menciona cinco estagios da despesa
publica: programacao (cronograma de desencaixe fixo,
projecdo do comportamento da receita e decreto executivo
normativo), licitagdo (convite, tomada de precos, concorréncia,
concurso, leildo e pregao), empenho (por estimativa, global e
ordinario), liquidagao e pagamento (Cf. ARAUJO & ARRUDA,
2004, p.115).

O caput do artigo 3°da Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993,
relata que a “licitagdo destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia e a selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administracdo [...]".

Segundo Niebuhr (2006, p.40), "os principios juridicos
consubstanciam a base, o ponto de partida, a estrutura
sob a qual se constréi o ordenamento juridico. [...] para se
compreender as leis, é fundamental que se compreenda o que
deu origem e serviu de inspiracdo a elas”. Complementado a
explicagdo supracitada, Miranda (2005, p. 34) explicita que “os
principios se apresentam como normas de estrutura, vale dizer,
sao normas que regulam a producdo de outras normas”.

Esta assertiva reflete o entendimento deste autor, o qual é
corroborado pelo contetido do artigo 45 da Lei 8.666/93, in
verbis: "Art. 45. O julgamento das propostas sera objetivo,
devendo a Comissao de licitacdo ou o responsével pelo convite
realiza-lo em conformidade com os tipos de licitagdo, os critérios
previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo com
os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar
sua afericdo pelos licitantes e pelos 6rgaos de controle. § 10 Para
os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitacdo, exceto na
modalidade concurso: | - a de menor preco - quando o critério
de selecao da proposta mais vantajosa para a Administracdo
determinar que serd vencedor o licitante que apresentar a
proposta de acordo com as especificagdes do edital ou convite
e ofertar o menor preco”. (sem grifos no original)

Art. 57. Aduracdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita
a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto
aos relativos: [...] Il - & prestagao de servicos a serem executados de
forma continua, que poderdo ter a sua duracdo prorrogada por
iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencao de precos e
condi¢bes mais vantajosas para a administracao, limitada
a sessenta meses. (sem grifos no original)
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Por analogia, pode-se considerar os recursos orcamentario-
financeiros publicos como um tipo de bem econémico de
carater rival. "Os bens econdmicos sao aqueles relativamente
escassos ou que demandam trabalho humano. Assim, o ar
[e a luz do sol] é um bem livre [satisfaz necessidade e supre
caréncia, mas existe em abundancia na natureza e ndo pode ser
monopolizado], mas o minério de ferro é um bem econdmico”
(SANDRONI, 2002, p. 51). “Dizemos que ha rivalidade no
consumo de um bem se o consumo desse bem [recurso]
por parte de uma pessoa [Orgao] reduz a disponibilidade
do mesmo para outras pessoas [Orgéo]" (VASCONCELLOS &
OLIVEIRA, 2000, p. 283). “Orgao - Ministério, Secretaria ou
Entidade desse mesmo grau, aos quais estdo vinculadas as
respectivas Unidades Orcamentarias”. Disponivel em: <http://
www.tesouro.fazenda.gov.br/servicos/glossario/glossario_o.
asp>. Acesso em: 9 dez. 2008.

Segundo Vasconcellos (2002, p. 29), “custo de oportunidade é
grau de sacrificio que se faz ao optar pela producao [aquisicdo ou
contratagdo] de um bem, em termos da producao [aquisicdo ou
contratacao] alternativa sacrificada. O custo de oportunidade ou
custo implicito, haja vista que ndo implica dispéndio monetério
direto, almeja mostrar que dada a escassez de recursos, tudo
tem um custo em economia, mesmo ndo envolvendo dispéndio
financeiro, ou seja, o custo da escolha”. Conforme Viceconti &
Neves (2008, p. 1), “Os desejos e necessidades da sociedade
sdo ilimitados e os recursos [orcamentario-financeiros] para
efetiva-se a producéo [contratagcdo ou aquisicdo] dos bens e
servicos que devem atendé-los sdo limitados”.

Entende-se a tecnologia como um conjunto de métodos ou
procedimentos conhecidos pelo homem, isto é, o estado das
artes. O método, por seu turno, refere-se como uma maneira
especifica de se fazer algo.

No arcabouco econémico, obviamente, estuda-se apenas a
eficiéncia econdmica, considerando a eficiéncia técnica como
dada, posto que seu estudo é inerente a engenharia.

AIntosai (Organizacado Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superioras) é um organismo filiado a ONU (Organizacdo das
Nacdes Unidas) com sede em Viena, Austria, cuja finalidade
¢é fomentar intercambios de idéias e de experiéncias entre as
Instituicoes Superiores de Controle e Finangas Publicas, (Cf.
ARAUJO & ARRUDA, 2004, p. 17).



Noticias

Acao do TCU proporciona
beneficio de RS 5,2 bi

O beneficio financeiro das agoes de controle do
Tribunal de Contas da Uniao, no segundo trimestre
deste ano, atingiu o montante de R$ 5,2 bilhoes.
Isso significa que para cada R$ 1,00 do Orcamento
da Uniao destinado ao Tribunal, o retorno ao Pais
foi de R$ 21,85.

A informacio consta de relatério de atividades
do periodo encaminhado pelo Presidente do TCU,
Ministro Walton Alencar Rodrigues, ao Presidente do
Congresso Nacional, Senador Garibaldi Alves.

Walton Rodrigues observou que 0s expressivos
beneficios gerados demonstram o empenho e
o compromisso do TCU em atuar em areas de
maior risco, materialidade e relevancia, de modo
a proporcionar maior economia de recursos ao
governo federal, assim como melhoria dos servicos
publicos ofertados a sociedade.

O documento destaca a apreciacao das contas
do governo federal, encaminhada ao Congresso
Nacional, para julgamento. No trabalho, além da
verificacio dos balancos apresentados, da execugiao
orcamentaria, da situagao patrimonial e das questoes
contabeis, o TCU fez um diagndéstico amplo do
desempenho econdmico e social do Pais, com
sugestoes para a melhoria da gestao publica.

Ressalta, também, que os trabalhos na drea de
energia proporcionario, nos proximos cinco anos,
economia de R$ 3,7 bilhbes aos cofres publicos e
aos consumidores de energia elétrica. O Tribunal
determinou que fossem revistos os critérios
de concessiao de beneficios aos consumidores
residenciais de energia considerados de baixa

renda; acompanhou a outorga da concessio para
prestacao de servigo publico de transmissiao de
energia elétrica; e verificou a eficiéncia da gestao
da conta de consumo de combustiveis fosseis dos
sistemas isolados, que possibilita a oferta de energia
elétrica as regides mais afastadas.

O TCU também fez auditoria para verificar
acumulacoes ilegais de cargos nas esferas federal,
estadual e municipal no Estado do Rio de Janeiro.
A adocio das determinagdes para corrigir as
irregularidades gerard uma economia de R$ 124
milhoes.

Em acao conjunta com o Conselho Nacional de
Justica (CNJ), o TCU analisou pagamentos feitos
a servidores do Tribunal de Justica do Maranhio.
Com a conclusio da fiscalizacio, o CNJ determinou
ao TJ-MA a devolucio de R$ 90,5 milhoes pagos de
forma irregular aos servidores.

Dos 890 processos de contas apreciados no
trimestre, 377 (42,24%) condenaram 583 responsaveis
ao pagamento de multa ou ao ressarcimento de
débito. Além disso, em outros 43 processos de
fiscalizagcao, denudncia ou representagio, foram
aplicadas multas a 92 responsiveis.

Nos processos de contas, os responsaveis foram
condenados ao pagamento de débito no valor de
R$ 135,4 milhoes. Em outros processos foram
aplicadas multas no valor total de R$ 411 mil. O TCU
também declarou 36 responsaveis inabilitados para
exercer cargo em comissao ou fung¢io de confianga,
e nove empresas foram classificadas como inidoneas
para licitar com a administraciao publica federal.

set/dez 2008 [ 85



NOTICIAS

TCU e AGU estreitam cooperacao

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e a Advocacia-Geral da Uniao (AGU)
formalizaram acordo de cooperagio, no qual se comprometem a promover o
intercambio técnico-cientifico, além da troca de informag¢oes no ambito técnico. O
acordo também pretende que os dois 6rgaos interajam culturalmente.

O Presidente do TCU, Ministro Walton Alencar Rodrigues, e o Advogado-Geral
da Uniao, Ministro José Antonio Dias Toffoli, assinaram o acordo de cooperacao
ontem durante a abertura do II Seminario Brasileiro sobre Advocacia Publica Federal,
realizado em Brasilia.

A cooperagio devera envolver, dinamizando os canais de comunicagao, ministros,
auditores e membros do Ministério Publico junto ao TCU, advogados da Uniao,
procuradores da Fazenda Nacional, procuradores federais e demais servidores do
TCU e da AGU. Entre as agoes acordadas, destacam-se a troca de insumos, 0 acesso
comum a bibliotecas e aos centros de processamento de dados, além de vagas muatuas
em eventos a serem realizados, tais como seminarios, encontros € congressos.

TCU promoveu seminario internacional
sobre o Poder Legislativo

O Tribunal de Contas da Uniao promoveu no Auditério da Faculdade de Tecnologia
da Universidade de Brasilia (UnB), em 9 de setembro de 2008, o II Seminario
Internacional Estudos sobre o Legislativo — 20 anos da Constitui¢io —, em parceria
com o Senado Federal, com a Cimara dos Deputados e com a UnB.

O Semindrio reuniu especialistas brasileiros e do exterior, de destaque nos campos
académico, governamental e na sociedade civil.

O objetivo é ampliar a discussao sobre o Poder Legislativo e promover a troca de
informacoes com o meio académico, tribunais de contas, assembléias legislativas,
6rgaos governamentais, ONGs e agéncias de cooperac¢ao internacionais.

Foram discutidos temas como cultura, politica brasileira, democracia, representacao
e participag¢iao, marcos constitucionais e a relacao entre os poderes. O TCU foi
representado por dirigentes e pelo Ministro Ubiratan Aguiar, que participou de
debate sobre os 20 anos da Constituicao Federal.
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TCU vai fiscalizar hospitais
universitarios

O Tribunal de Contas da Uniao realizarda uma auditoria ampla e integrada
nos hospitais universitiarios em todo Pais. O objetivo é identificar as causas
dos principais problemas e apresentar propostas concretas para melhorar o
desempenho dessas instituicoes.

A fiscalizacgao fara o cruzamento das informacoes colhidas de todo o sistema de
educagao superior e saude publica. Isso porque os hospitais universitarios, além
do apoio a educacio, atuam de modo cooperativo com o Sistema Unico de Satde,
atendendo principalmente a populacao mais carente.

O relacionamento das universidades federais com suas fundacbes de apoio
também esta sendo avaliado pelo TCU. A fiscalizagio devera fornecer um amplo
diagndstico sobre o relacionamento dessas instituigoes, assim como sugestoes
para disciplinar os contratos firmados.

Levantamento do TCU revelou que, em 2007, os valores empenhados pelas
universidades federais para suas fundag¢des privadas alcancaram cerca de
R$ 1,5 bilhao.

TCU faz acordo de cooperacao
com governo de Minas Gerais

O Tribunal de Contas da Unido e o governo de Minas Gerais celebraram acordo de
cooperacao para incentivar o intercimbio e a cooperacio técnico-cientifica e cultural.
O objetivo é promover acoes conjuntas de especializacio de recursos humanos.

O acordo foi assinado pelo Ministro Ubiratan Aguiar, representando o TCU, e pelo
Governador Aécio Neves. O documento prevé a criacado de canais de comunicacio
permanentes entre os quadros funcionais do Tribunal de Contas, da Auditoria-Geral
de Minas e da Secretaria Estadual de Planejamento e Gestao.

Este acordo é mais uma das parcerias que o TCU tem firmado com diversos 6rgaos
publicos para atividades de treinamento e de aperfeicoamento de seus servidores.

O Tribunal de Contas entende que a educagao continuada e a profissionalizacao
dos servidores publicos sao essenciais para que a administragao publica melhore os
padroes de desempenho e preste servicos de qualidade a populagao.
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Pais deixa de arrecadar R$ 10 bilhoes por

perdas de energia

O Brasil deixa de receber cerca de R$ 10 bilhoes
em impostos em razio de perdas de energia elétrica
por ano. Isso foi o que constatou auditoria do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU) para avaliar o
impacto dessas perdas no sistema elétrico brasileiro.
Segundo apuracao, os consumidores ainda pagam 5%
a mais nas tarifas e, nos altimos anos, tem ocorrido
crescimento desses prejuizos, causados por furtos,
falhas operacionais e auséncia de medigao.

A tecnologia utilizada pelas concessionarias de
distribuiciao de energia elétrica é uma das causas
das perdas. Técnicos do TCU verificaram que, das 64
distribuidoras do Brasil, ainda existem empresas que
usam rel6gios como medidores, cuja tecnologia tem
mais de 100 anos, o que facilita o furto e dificulta a
medicao eficiente. Eles visitaram a Light e a Ampla,
no Rio de Janeiro, e a Manaus Energia, no Amazonas,
onde constataram que a “vulnerabilidade da rede
elétrica é muito grande”.

Para se ter uma nog¢ao do tamanho do prejuizo
causado pelas perdas, segundo o relatério, s6 o volume
de energia perdida em 2007 poderia abastecer os
Estados de Minas Gerais, Ceara, Bahia e Pernambuco
juntos por um ano. Além disso, toda a energia que
sera produzida pela Usina de Santo Antdnio, no Rio
Madeira (RO), correspondera a pouco mais de 35%
das perdas elétricas anuais do Pais.
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No Brasil, ha tecnologia disponivel para reduzir
significativamente as fraudes no consumo de energia,
mas apenas 7% dos recursos destinados a novos
estudos sao empregados em projetos de combate as
perdas. O Centro de Pesquisas de Energia Elétrica
(Cepel), ligado ao sistema Eletrobris, desenvolveu
um sistema de medic¢ao centralizada, que possibilita
o gerenciamento da rede de distribuicio de maneira
mais eficiente. A concessioniria Ampla chegou a
implantar um sistema de medicao eletronico para
350 mil consumidores e, onde esse sistema foi
instalado, a rede ficou blindada e evitou o furto.

O Rio de Janeiro apresenta uma das maiores perdas
do Pais, justificadas pelos problemas da violéncia e
da auséncia de fiscalizagao nas favelas. No entanto,
segundo estudo da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFR)), as dreas mais pobres respondem por
apenas 37% dessas perdas. Condominios de luxo
foram construidos com tecnologias que permitem
fraudes no consumo de energia.

O volume de perdas de energia é um dos fatores
que influencia o valor das tarifas pagas pela populacao.
No primeiro ciclo de revisao tarifiria de 2003, as
perdas elétricas foram repassadas integralmente para
os consumidores. A propria Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) reconheceu que as falhas
foram causadas por ineficiéncias na gestio. Ja no
segundo ciclo, que comecou em 2007 e continua
em curso, a maioria das medidas para combater e
regular os prejuizos com mais eficiéncia deixou de
ser implementada.
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TCU entrega relatodrio de obras irregulares

ao Congresso Nacional

O Presidente do Tribunal de Contas da Uniao,
Ministro Walton Alencar Rodrigues, entregou
ao Presidente do Congresso Nacional, Senador
Garibaldi Alves, em 7 de outubro de 2008, relatério
de auditoria em obras publicas em todo Pais,
aprovado por unanimidade em sessao plendiria
extraordinaria realizada em 30 de outubro de 2008.
O documento apontou irregularidades graves em
48 empreendimentos, que poderio ter as verbas
bloqueadas no Or¢amento da Uniao de 2009.

O relatério é elaborado anualmente por
determinag¢io da Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO), que estabelece um acompanhamento efetivo
dos gastos com obras publicas, mediante a¢io
conjunta do TCU com o Congresso Nacional. O
objetivo é subsidiar os trabalhos da Comissao Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao, de
forma a evitar que empreendimentos com indicios
de irregularidades venham a ser contemplados com
recursos na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Este ano, o TCU auditou 153 obras. O montante
dos recursos fiscalizados foi da ordem de R$ 26,3
bilhoes. Segundo o Ministro Aroldo Cedraz, relator
do processo, os beneficios potenciais da investigacao
para os cofres publicos podem alcangar mais de
R$ 3 bilhoes em empreendimentos nos quais foram
apontados indicios de irregularidades graves.

Como nos anos anteriores, as obras de transportes
e de recursos hidricos apresentaram os maiores
indicios de irregularidades graves. Os 6rgios com
mais empreendimentos nessa condi¢cio foram
o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes (DNIT), com vinte obras, e o Ministério
da Integracio Nacional, com oito.

Em termos relativos, porém, as obras da Infraero
apresentaram uma das maiores incidéncias de indicios
de irregularidades graves, com recomendacao de
paralisacao. Das nove obras fiscalizadas, quatro se
enquadram nessa possibilidade.

Os tipos mais frequentes de irregularidades,
com indicativo de paralisa¢io, foram sobrepreco,
superfaturamento, projeto basico/executivo
deficiente ou inexistente, irregularidades graves no
processo licitatério e na administracao do contrato,
e alteracoes indevidas de projetos e especificacoes.

Ap6s o encaminhamento da lista ao Congresso
Nacional, o TCU continuara a anilise dos processos.
Quando identificar que suas determinagoes foram
cumpridas, o Tribunal comunicarad a Comissao Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagcao que
as irregularidades foram sanadas e que nao ha mais
impedimentos para liberagao de verbas.
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Ministro participa de debate na
Comissao de Orcamento

O Ministro do TCU, Aroldo Cedraz, participou
no dia 25 de novembro de 2008, na Comissao Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao
(CMO), de audiéncia publica para debater problemas
relacionados a execucgio de obras que integram o
Orcamento da Uniao de 2008.

Nessa audiéncia, a CMO adotara um novo
formato de debates sobre obras com problemas em
sua execucao.

Desta vez, para imediato esclarecimento sobre os
fatos apontados, participaram representantes dos
ministérios € dos 6rgios mais citados no relatério
em que o Tribunal relacionou 48 obras com indicios
de irregularidades graves.

Foram convidados a prestar informacgoes os
Ministérios da Integracao Nacional, das Cidades e do
Turismo, o Departamento Nacional de Infra-Estrutura
de Transporte (Dnit), e a Empresa Brasileira de Infra-
Estrutura Aeroportudria (Infraero).

O documento do TCU ¢ elaborado anualmente
por determinacao da Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO). Depois de examinado pela CMO, o relatério
passa a integrar, como um de seus anexos, a proposta
orcamentaria do exercicio seguinte. Ao votar o
parecer da comissao sobre o projeto or¢camentario,
o Congresso também da a palavra final sobre as
obras que ficarao interrompidas. Os recursos, no
entanto, voltam a ser liberados depois da correciao
dos problemas apontados pelo TCU.

Auditor encerra seminario sobre
tecnologia da informacao

O auditor Augusto Sherman encerrou o seminario
Tecnologia da informagao: controle externo em agio.
O evento reuniu mais de 400 pessoas na sede do
TCU, em Brasilia, para discutir o uso da tecnologia
da informacio pela administracio publica federal e
apresentar as principais auditorias realizadas pelo
Tribunal na 4rea de TIL.

Fez um breve historico sobre as fiscalizacbes de
TI, com inicio em 1994, quando foi executada a
primeira auditoria dessa espécie nos sistemas de
arrecadacio da Secretaria da Receita Federal. Os
trabalhos realizados, desde entao, resultaram em
varias orientacoes do Tribunal para solucionar
problemas relacionados a tecnologia da informacgao
em Orgaos publicos.

As auditorias avaliaram sistemas em areas diversas
como finangas, saide, educacao, transportes,
previdéncia social e seguranga publica. “Em todas
elas, o traco comum ¢€ o cariter essencial da TI para
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o cumprimento da missao do Estado, por meio de
suas politicas publicas”, disse Sherman.

O auditor lembrou a importancia da criagio
da Secretaria de Fiscalizacio de Tecnologia da
Informacao (Sefti), em 2006. “Com a criagio da
Sefti, o Tribunal passou a ser, talvez, o maior indutor
de processos de aperfeicoamento da governanga de
TI na administracao publica federal”, disse.

Sherman também destacou exemplos de como
a atuacgiao do TCU pode corrigir distorcoes que
prejudicam o controle dos gastos publicos. Um
deles é o envio ao Congresso Nacional da relagao
de contratos de TI com falhas em sua execucao
fisica, financeira e orcamentdria. “Se for o caso,
poderi até mesmo ser proposta ao Congresso a
suspensao da liberacao de verbas para os contratos
que contiverem indicios de irregularidades graves,
evitando-se, assim, desperdicio de recursos”
explicou o auditor.
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TCU aprova distribuicao dos
fundos de participacao de
estados e municipios para
2009

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) aprovou o projeto que fixa os
coeficientes destinados ao cilculo das cotas de distribuicao dos recursos
do Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do
Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) para o proximo ano.

A partir dos dados de populacao e renda per capita fornecidos pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o TCU efetuou o
cilculo do coeficiente individual do FPM para cada grupo do fundo:
capitais, municipios do interior e 0os que possuem mais de 142.633
habitantes, chamado grupo Reserva.

Em relagio ao total de recursos, foi definida a seguinte distribuigao
do FPM: 10% para os municipios das capitais, 3,6% para municipio da
reserva, 86,4% para os municipios do interior. No caso das capitais, a
verba ¢é distribuida segundo critérios de populacio e renda, conforme
descrito na Lei n°® 5.172/66, que regulamenta o Sistema Tributario
Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
aos estados e a0s municipios.

“O Tribunal cuidou para que a apresentacao dos coeficientes em
referéncia fosse elaborada de maneira a permitir maior transparéncia
em relacao aos cdlculos efetuados, possibilitando aos entes interessados
conhecer facilmente o montante financeiro a que tém direito”, informou
o Ministro Valmir Campelo, relator do processo.

Copia da documentacio foi encaminhada aos presidentes da
Camara, do Senado e do Banco do Brasil e aos ministros da Fazenda
e do Planejamento.
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TCU discute a nova matriz

energeética brasileira

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) realizou
debate sobre o fornecimento de energia no Pais.
Além de avaliar as fontes disponiveis, o encontro
permitiu a discussio sobre oferta e demanda de
insumos como petrdleo, infra-estrutura para a irea
e abordagem de perspectivas para a composicao da
matriz energética brasileira.

O evento ocorreu nos dias 11 e 12 de novembro de
2008 na sede do TCU em Brasilia. Durante esses dois
dias, foram abordados temas como energia nuclear
e meio ambiente, produg¢io de biocombustiveis,
com destaque para o etanol, e avaliagao dos riscos
de desabastecimento de energia elétrica. Os
participantes discutiram, também, a quantificacao
do estoque de recursos naturais que estd sendo
empregada na obtencao do presente nivel de oferta
global de energia.

Participaram do encontro, os ministros de Minas e
Energia, do Meio Ambiente e da Agricultura, Pecudria
e Abastecimento, parlamentares, instituicoes que
atuam no setor, como a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), e pesquisadores da area.

Além de facilitar o alcance de solucbes, o
encontro pretende reforcar o dialogo do TCU
com a sociedade. No exercicio de 2007, o Tribunal
fiscalizou mais de 70% dos recursos orcamentarios
destinados ao setor de energia. Somente 0s projetos
especiais alocados para area de petréleo totalizaram
mais de R$ 13 bilhbes. E no exercicio de 2008,
foram realizadas 28 fiscaliza¢bes na subfuncao
orcamentdria “energia”, totalizando um volume de
recursos da ordem de R$ 19,3 bilhdes, com R$ 1,8
bilhdo destinados ao setor elétrico e R$ 17 bilhoes
para a subfuncgao “petrdleo”.

Seminario discute melhorias do controle
da dengue em todo Pais

Ao abrir o semindrio Combate a dengue:
descentralizacdo, responsabilidade e controle, o
Ministro do Tribunal de Contas da Uniao, Valmir
Campelo, destacou que o encontro pretende
fomentar o debate acerca da politica adotada pelos
gestores federais, estaduais e municipais no controle
da dengue, um dos principais problemas de saude
publica no mundo. Segundo ele, trata-se de uma
dificuldade que tem de ser enfrentada por todo
Pais, em todos os niveis de governo e por todos
os segmentos da populacio. “Entende-se que uma
sistematica de fiscalizacao eficaz do Programa Nacional
de Controle da Dengue (PNCD) s6 podera ser obtida
com a convergéncia de esforgos de todos os 6rgaos,
instituicoes e organizacoes responsaveis, em alguma
medida, pelo controle da gestio publica”, observou.
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A Organizagio Mundial de Saude (OMS) estima
que 80 milhoes de pessoas se infectem anualmente,
em 100 paises, de todos os continentes, exceto
a Europa. Segundo a OMS, o Brasil respondeu
por quase dois tercos dos casos de dengue nas
Américas em 2007. Campelo lembrou que, em
razao do aumento de casos no Pais, o or¢amento
publico vem recebendo incremento anual com o
objetivo de reduzir o namero de ocorréncias. Com
um adicional or¢camentario de R$ 128 milhoes no
Teto Financeiro de Vigilancia em Saude (TFVS), o
governo federal soma R$ 740,2 milhoes aplicados
no combate a dengue este ano, valor 30% maior
que o aplicado em 2007.
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Segundo o Ministro, em virtude dos nameros
apontados e da expansio da dengue no Brasil, o
TCU realizou, em 2007, auditoria para avaliar o
desempenho do Programa Nacional de Controle
da Dengue em virios entes da federacao. Foram
verificadas falhas e inconsisténcias no controle
da propagacao da dengue. Por isso, o Tribunal
formulou determinagoes e recomendagoes visando
a correcdo dos problemas e ao aperfeicoamento dos
procedimentos, com destaque para as providéncias
reclamadas em torno das constatacoes envolvendo
a inefetividade das campanhas educacionais de
mobiliza¢ao social.

Campelo destacou que as determinacoes e
recomendacdes do TCU pautaram-se basicamente
na corre¢ao dos problemas da espécie e no
aperfeicoamento dos procedimentos operacionais
afetos ao PNCD. O Ministro ressaltou que, no Mato
Grosso do Sul, houve notéivel evolucio no combate
a dengue, em decorréncia das determinacoes
e recomendacoes do TCU. “Nao tenho duvidas
de que o quadro de absoluta inversao verificado
nessas localidades, de uma situacio de epidemia
de proporcdes gigantescas para um controle
eficaz da propagacao da doencga, teve importante
contribuicao dos trabalhos desta Casa, haja vista
a correspondéncia verificada entre o alto grau de
implementaciao das recomendacgoes dirigidas e a
melhoria consideravel em todos os indices que
medem a propagacio da doenga”, ressaltou.

Acrescentou, entretanto, que o combate a dengue
€ uma tarefa de natureza permanente, que deve ser
objeto de constante atencao de todos os agentes
envolvidos e gestores responsaveis pelas politicas
publicas destinadas ao controle do mosquito e ao
combate dos focos de infestacao.

Para ele, o debate contribuird para a compreensao
das possibilidades de ampliacao e de atuagao do
controle, por meio de parcerias com os demais
6rgaos da rede de fiscalizacao e da adogao de
novos paradigmas, a fim de garantir resultados mais
efetivos. Isso porque a convergéncia de esforgos
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de todos os 6rgaos, instituicées e organizagoes
responsaveis pela fiscalizacdo, nos trés niveis de
governo, permitira o alcance de resultados mais
positivos no cumprimento das metas pactuadas
entre as trés esferas de gestio do SUS. Devem ser
desenvolvidos mecanismos e estratégias que exijam
uma resposta ripida dos sistemas de combate a
dengue, assim como uma co-responsabilizacio de
todos os profissionais envolvidos na execucao e
fiscalizacao do programa.

Segundo Campelo, o Semindrio pode ser
considerado um movimento de mobilizacao dos
controles da administragiao publica em defesa do
direito a saude conferido pela Constituicao Federal,
além de ser um ponto de partida para outras
discussoes acerca do controle dos recursos publicos
aplicados na saade.

Ele lembrou que o PNCD segue o mesmo modelo
de transferéncia da grande maioria dos recursos
repassados fundo a fundo a estados e municipios,
em que predomina a inexisténcia de medidas
legais ou administrativas eficazes e efetivas contra
o descumprimento, por parte do gestor municipal
ou estadual do SUS, de obrigacoes pactuadas com
o governo federal. Nesse contexto, a inica punicao
possivel atualmente, frente a0 ndo-cumprimento
dos objetivos propostos, € a suspensao dos repasses
financeiros. “Obviamente, tal providéncia penaliza
tdo somente a populagio beneficidria do programa
governamental”, lamentou.

Espera-se que tenham sido consideradas e debatidas
importantes varidveis para o aprimoramento e
controle do programa governamental em questio, de
forma a reorientar nio apenas as acoes dos gestores,
mas especialmente os procedimentos e estratégias de
controle estatal, a fim de conferir maior efetividade
as acoOes de combate a dengue. “Aguarda-se também
a formulacao de propostas consistentes, capazes de
propiciar o aumento na efetividade dos controles
da administracao publica, objetivando melhorar e
aperfeicoar os efeitos das acoes governamentais de
combate as endemias”, finalizou.
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TCU firma acordo de cooperacao com Ilpea

O Presidente Walton Alencar Rodrigues e o
Presidente do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea), Mircio Pochmann, firmaram
hoje acordo de cooperacao técnico-cientifica.
O documento prevé o intercimbio de dados,
informacoes, conhecimentos e experiéncias, além da
realizacao de estudos e pesquisas de interesse matuo.
O acordo nao implica compromissos financeiros ou
transferéncia de recursos entre os 6rgaos.

O Ipea é uma fundacio vinculada ao Nucleo de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.

Suas atividades de pesquisa fornecem suporte
técnico e institucional as acdes governamentais
para a formulacao de politicas publicas e programas
de desenvolvimento.

O Tribunal de Contas da Uniao mantém acordos de
cooperacao técnica com varios 6rgaos de diferentes
esferas do governo. Na maior parte dessas parcerias,
estdo previstas acoes de treinamento de servidores,
intercambio de informacoes, cooperacao técnica e
fiscalizacdo de recursos publicos federais repassados
a unidades estaduais e municipais.

Atuacao preventiva do TCU evita
prejuizos de R$ 658 milhoes

O beneficio potencial da agio do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) entre julho e setembro foi de
R$ 8,2 bilhoes. Cerca de R$ 658 milhoes referem-se a
prejuizos evitados com adoc¢ao de medidas cautelares,
antes de ocorrer o dano. A maioria dessas medidas
suspendeu pagamentos ou repasse de recursos.

No terceiro trimestre, o TCU condenou 550
responsaveis ao pagamento de multa ou ao
ressarcimento de débito. Além disso, em outros
processos de fiscalizacao 83 gestores foram multados.
O total das condenagoes passa de R$ 360 milhoes.

Na 4rea de transporte, destaca-se a anilise de
concessao de trechos rodoviarios da BR-116 e da
BR-324, na Bahia. As propostas feitas pelo TCU
reduziram as tarifas de pedagio, que passaram de
R$ 3,20 para R$ 2,80 na BR-116 e de R$ 1,82 para
R$ 1,60 na BR-324. A reducao possibilitara economia
de aproximadamente R$ 1 bilhdo em beneficio dos
usuarios nos préoximos 25 anos.
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Em auditoria nas obras da BR-401/RR, fronteira
com a Guiana, o TCU constatou desvio de recursos
para pagamento de pessoal e condenou o extinto
DER/RR a pagar mais R$ 19 milhoes.

As recomendacoes do TCU também permitirio
uma economia superior a R$ 1,4 bilhio, nos
cinco primeiros anos de concessio de servigos
de transmissio de energia elétrica no complexo
hidrelétrico do Rio Madeira, em RondoOnia. A
concessao, feita pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), inclui construgiao, operacgio e
manutencao de linhas de transmissao, subestacoes
e outras instalacoes. O montante de investimento
alcanca quase R$ 20 bilhoes.

No terceiro trimestre de 2008, as acoes do
TCU geraram beneficio de R$ 36,63 para cada
R$ 1 utilizado pelo Tribunal no desempenho de
suas atividades.



Jurisprudeéncia

REPRESENTACAOQ. CRITERIO PARA JULGAMENTO DE PROPOSTA
TECNICA ATRELADO AO TEMPO DE ATUAGAO NO MERCADO DAS
EMPRESAS LICITANTES. AUSENCIA DE AFRONTA AO CARATER
COMPETITIVO DO CERTAME. ANALISE DO CASO CONCRETO.

O Plenario do Tribunal de Contas da Uniao, ao
examinar representacao formulada por licitante
sobre a ocorréncia de supostas irregularidades em
edital de licitacao de obras, entendeu, em face das
peculiaridades do caso concreto, nio configurar
afronta ao carater competitivo do certame o
estabelecimento do tempo de atuacao no mercado
das empresas licitantes como um dos critérios para
julgamento de proposta técnica. Destacou o TCU
que o fundamental para avaliagio das propostas
técnicas é o estabelecimento de critério objetivo
para sua classificacao, de modo a permitir que elas
sejam, de fato, escalonadas. Verificou o Tribunal que
o critério em foco nao era responsavel exclusivo pela
pontuacio da capacidade técnica da proponente, mas
sim complementar aquele associado a experiéncia
propriamente dita da empresa, aferida por meio de
atestados de servigos anteriores, equivalendo ao
peso relativo de 10% do total de pontos atribuiveis
ao julgamento da proposta técnica. Considerou o
TCU que, no caso, a caracterizagao da experiéncia
e da perenidade da pessoa juridica na prestacao
de servicos do ramo, traduziria uma estabilidade
no mercado, significando, em tese, satisfagio do
mercado com o produto/servico ofertado. Além
disso, a definicao de critério atende objetivamente o
comando inserido no art. 46, inciso I, da Lei 8.666/93,
no sentido de pontuar a capacitacao e a experiéncia
do proponente (pessoa juridica). Acolheu, ainda, o
TCU ponderagao do e. Relator do feito, no sentido de
que os precedentes jurisprudenciais nao podem ter
utilizacao imediata, exigindo do julgador a verificagao
das condicoes especificas e sua aplicagao a situaciao
examinada. Assim, o mesmo critério ora examinado
poderia significar restricao a competitividade em areas
nas quais a tecnologia avance muito rapidamente,
como € o caso dos servigos de informitica.

(Acérdao 1993/2008 — Plenério, Ata 36, TC 021.801/2008-9,

Relator Ministro Ubiratan Aguiar, Sessdo 10/09/2008, DOU
12/09/2008)

PEDIDO DE REEXAME. APLICACAO DE PENALIDADE A GESTOR.
POSSIBILIDADE DE EXTRAPOLACAO DO LIMITE PARA A EXECUCAO
DOS SERVICOS EMERGENCIAIS. INTELIGENCIA DO ART. 24, INCISO
IV, DA LEI 8.666/93. PRECEDENTES DO TCU. RECURSO PROVIDO.

O Tribunal Pleno do Tribunal de Contas da
Uniao acolheu pedido de reexame em processo de
representacio formulado por gestores penalizados
pela Corte de Contas, manifestando-se no sentido de
que o limite de 180 dias para execucao de servicos
emergenciais, referido no inciso IV do art. 24 da
Lei ne 8.666/1993, pode ser ultrapassado se isso for
indispensavel para a preservagio do bem protegido.
A caracterizacdao de que a situacao vivenciada pelo
gestor demandava, efetivamente, a adocao de
providéncias imediatas, em face do comprometimento
da seguranca de pessoas e risco de graves prejuizos
para bens publicos, evidenciou, no julgamento,
o cumprimento de um dos requisitos explicitos
no inciso IV do art. 24 da Lei de Licitagdes para a
dispensa de licitacao. No exame do limite temporal
para a execuc¢ao do contrato, o TCU considerou
que as circunstincias invocadas pelo gestor eram
consistentes o suficiente para justificar a extensao do
prazo de vigéncia do respectivo contrato, em sintese,
pelos seguintes motivos: as caracteristicas dos itens
integrantes da obra permitiam o entendimento de
que seria possivel sua conclusio no prazo estipulado
pelo acima citado dispositivo legal; a doutrina tem
flexibilizado a rigidez dos requisitos para a celebracio
do contrato emergencial; a jurisprudéncia do TCU,
ha bastante tempo, vem admitindo a extrapolacao
do referido prazo, em razao das contingéncias
enfrentadas pelo gestor; as acoes implementadas
por meio do contrato sob exame foram apenas as
necessarias para viabilizar a reversao da apontada
situacdo emergencial.

(Acordao 2024/2008 — Plenério, Ata 37, TC 005.353/2001-1,

Relator Ministro Benjamin Zymler, Sessdo 17/09/2008, DOU
19/09/2008)
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RECURSO DE RECONSIDERACAQ. RESPONSABILIZACAO
DO PARECERISTA JURIDICO. EMISSAO DE PARECER COM
FUNDAMENTACAOQ INSUFICIENTE OU DESARRAZOADA NO QUAL
SE SUBSIDIA A PRATICA DO ATO IRREGULAR. PRECEDENTES DO
TCU E DO STE.

O TCU examinou recurso de reconsideracao de
procurador do extinto DNER contra a aplicagao
de multa que lhe foi apenada pela Corte de
Contas, em face da pritica de atos ilegais que
subsidiaram o pagamento irregular de indenizagcao
por desapropriacao de terras. A condenacao do
responsavel decorreu da elaboragio de parecer que
subsidiou a priatica de atos frontalmente contrarios
as normas e aos principios do Direito. O TCU nao
acolheu os argumentos do recorrente, no sentido
de que seus atos obedeceram a legislacao e outras
normas com o objetivo de imputar responsabilidade
a instancias superiores e ao Grupo de Pericias e
Avaliacoes. O pronunciamento desse responsivel
foi relevante para o pagamento da indenizacao,
conforme assinalado no processo fiscalizatério.
Destacou o TCU em seu julgamento que o parecerista
juridico estd sujeito a responsabilizacao perante
o TCU, apesar de nao praticar diretamente atos
de gestao de recursos publicos. O requisito para
aplicacao desse entendimento, aplicivel ao caso
concreto, € a emissao de parecer com fundamentagao
insuficiente ou desarrazoada que subsidie a pratica
de atos de gestao irregulares ou danosos aos cofres
publicos. Como precedentes da responsabilizacao
do parecerista juridico, foram apresentados os
precedentes consubstanciados nos Acérdaos
462/2003, 512/2003, 1.412/2003 e 1.536/2004, todos
do Plenario deste Tribunal. No Aambito do Supremo
Tribunal Federal-(STF), idéntico entendimento esta
consignado no julgamento do Mandado de Seguranca
n° 24.584 do cabimento de responsabilizacio de
procuradores juridicos perante o TCU que emitam
parecer aprovando minuta de edital ou contrato
eivado de vicios de ilegalidade.

(Acordao 2199/2008 — Plenério, Ata 41, TC 019.188/2002-6,

Relator Ministro Ubiratan Aguiar, Sessao 08/10/2008, DOU
10/10/2008)

SOLICITACAO DO CONGRESSO NACIONAL. FISCALIZACAO DE
OPERACAO DE CREDITO EXTERNO OBTIDOS POR ESTADO
FEDERADO COM GARANTIA DA UNIAO. DELIMITACAO DA
COMPETENCIA DO TCU.
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O TCU, ao examinar Solicitacio do Congresso
Nacional, formulada por intermédio do Presidente
do Senado Federal, delimitou a competéncia da
Corte de Contas em relacao ao acompanhamento das
operacgoes de crédito externo com garantia da Uniao.
No julgamento, o TCU manifestou-se no sentido de
que nas operagoes de crédito externo celebradas por
pessoas juridicas de direito publico interno, a sua
competéncia restringe-se a fiscalizagao e ao controle
das garantias prestadas pela Unidao, sem abranger as
aplicagoes dos recursos pelo contratante, em respeito
aautonomia dos entes federados, inserta no art. 18 da
Constitui¢ao Federal. Esse ¢ a diretriz que vem sendo
adotada pela jurisprudéncia do TCU, a exemplo do
Aco6rdao 1.714/2008 e 1.725/2006, ambos do Plenario
e Decisoes 52 e 53/2002 - Plenario.

(Acdrdao 2329/2008 — Plenério, Ata 43, TC 023.995/2008-0,

Relator Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, Sessao 22/10/2008,
DOU 24/10/2008)

FISCALIZACAO DE ORIENTACAO CENTRALIZADA (FOC).
TERCERIZACAO EM TECNOLOGIA DA INFORMAGCAQ. DIRETRIZES
NA APLICABILIDADE DO PREGAO AS CONTRATACOES DE
SERVICOS DE TI.

O Tribunal de Contas da Uniio, ao realizar
fiscalizagao de orientagao centralizada no Ambito
do Tema de Maior Significancia “Terceirizagao
na Administracao Publica Federal”, subtema
“Terceirizacdo em Tecnologia da Informacao”,
aprovou uma série de recomendacoes tendentes
a reduzir de forma significativa as inimeras falhas
graves identificadas na avaliacdo de governanca de
TI e a aperfeigoar a gestio publica. Ao examinar
questao relacionada a utilizagio do pregao com vistas
a contratacao de servicos do TI, o TCU entendeu
obrigatéria a realizagao de licitacao pela modalidade
Pregio, preferencialmente eletrOnica, de bens e
servicos de tecnologia da informacao considerados
comuns, ou seja, aqueles que possuam padroes de
desempenho e de qualidade objetivamente definidos
pelo edital, com base em especificacOes usuais
no mercado, motivo pelo qual a opcao por outra
modalidade devera ser necessariamente justificada.
Destacou o TCU que devido a padronizacao existente
no mercado, os bens e servicos de tecnologia da
informacao geralmente atendem a protocolos,
métodos e técnicas preestabelecidos e conhecidos
e a padroes de desempenho e qualidade que
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podem ser objetivamente definidos por meio de
especificacoes usuais no mercado. Logo, via de
regra, esses bens e servicos devem ser considerados
comuns para fins de utilizacio da modalidade
Pregio. Os bens e servigcos de TI, cuja natureza seja
predominantemente intelectual, consubstanciados
em tarefas que niao possam ser executadas
mecanicamente ou segundo protocolos, métodos e
técnicas preestabelecidos e conhecidos, por sua vez,
nao podem ser licitados por meio de pregao. Além
disso, o TCU se posicionou no sentido de que, em
geral, nem a complexidade dos bens ou servicos de
tecnologia da informag¢io nem o fato de eles serem
criticos para a consecugao das atividades dos entes
da Administracao descaracterizam a padronizagio
com que tais objetos sao usualmente comercializados
no mercado, nao afastando a obrigatoriedade de se
licitar pela modalidade Pregio.

(Acordao 2471/2008 — Plenério, Ata 46, TC 019.230/2007-2,

Relator Ministro Benjamin Zymler, Sessdo 05/11/2008, DOU
07/11/2008)

CONSULTA. TIDFT. TEMPO DE SERVICO PRESTADO A EMPRESAS
ESTATAIS E A SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA. POSSIBILIDADE
DE COMPUTO PARA APOSENTADORIA. INTERPRETACAO DO
CONCEITO “SERVICO PUBLICO” NA CONSTITUIGAO FEDERAL.

O Plenirio do Tribunal de Contas da Uniao
respondeu a consulta formulada pelo Presidente do
Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios
(TJDFT), manifestando-se para que o tempo de servico
prestado por magistrado a empresas publicas federais
e a sociedades de economia mista federais possa ser
computado como tempo de servico publico federal,
sendo utilizado para satisfazer a exigéncia temporal
presente no art. 40, inciso III, da Constitui¢ao Federal
de 1988, no que tange a aposentadoria voluntaria,
haja vista o posicionamento jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal, consubstanciado na ADI
ne 1400-8-DF, de 18/4/1996, no RE ne 195.767-1-SP,
de 25/11/1997; e na Rp ne 1490-8-DF, de 28/9/1988,
bem como o entendimento desta Corte de Contas,
firmado no Ac6érdao ne 1.871/2003-TCU-Plenario.
Entendeu o TCU que a Constituicao Federal nao
pretendeu restringir o conceito de “servico publico”,
quando o elegeu como condiciao necessaria a
aposentac¢ao. Destacou, entretanto, que em duas
ocasioes a Carta Politica, ao utilizar o termo “servico
publico”, quis se referir apenas a2 Administragao

Puablica direta, autarquica e fundacional: nas regras
de transicao contidas no art. 6eda EC ne 41, de 2003,
e no art. 32 da EC n2 47, de 2005. Nestes dois casos,
seria descabida uma interpretacao extensiva para o
conceito de servico publico, ja que tais disposi¢oes
foram editadas no intuito de estabelecer regras de
transicao destinadas aqueles que se aposentariam
pelo regime préprio de previdéncia social, ou seja,
para aqueles que eram servidores ocupantes de cargo
efetivo na Administragao Publica direta, autirquica e
fundacional. Nessa linha de raciocinio, posicionou-
se o TCU no sentido de que o conceito de “servico
publico” trazido pelo art. 40, inciso I1I, da Constituicao
Federal de 1988, deve ser entendido de forma
ampla, para abranger também as empresas publicas
e sociedades de economia mista, diferentemente
do conceito de “servico publico”, contido no caput
do art. 62 da Emenda Constitucional ne 41, de 2003,
e no caput do art. 32 da Emenda Constitucional
ne 47, de 2005, que deve ser tomado de forma restrita,
para alcangar apenas a Administracao Publica direta,
autarquica e fundacional.

(Acérdao 28636/2008 — Plenério, Ata 49, TC 003.283/2006-7,

Relator Ministro André Luis de Carvalho, Sessdo 19/11/2008, DOU
21/11/2008)

REPRESENTACAO. DETERMINACAO DE CORRECAO DE ERRO
MATERIAL PRATICADO NA APLICACAO DE ATO NORMATIVO
E DETECTADO EM PROCESSO DE FISCALIZACAO OBJETIVA.
INAPLICABILIDADE DA SUMULA VINCULANTE DO STF Ne 3.

O Plenario do Tribunal de Contas da Uniao, ao
acolher representacao formulada por uma de suas
unidades técnicas sobre o pagamento irregular de
vantagem pecunidria a servidores aposentados,
manifestou-se pela inaplicabilidade ao caso concreto
da Simula Vinculante ne 3 do STF, ao determinar
a0 0rgao a corre¢io dos respectivos pagamentos.
Entendeu o TCU ser dispensivel o exercicio do
contraditério e da ampla defesa aos beneficidrios do
pagamento indevido, por se tratar de determinacao
para correcao de erro material praticado na aplicagao
de ato normativo, consubstanciado em regulamento do
proprio 6rgao, e detectado em processo de fiscalizacao
de natureza objetiva, em cumprimento ao que dispoe
o art. 71, inciso IX, da Constitui¢io Federal.

(Acérdao 2878/2008 — Plenério, Ata 51, TC 022.296/2007-6,

Relator Ministro André Luis de Carvalho, Sessdo 03/12/2008, DOU
09/12/2008)
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Enderecos do TCU

Distrito Federal

Telefone: (61) 3316-5338

Fax: (61) 3316-5339

E-mail: segepres@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria-Geral da Presidéncia

Setor de Administraciao Federal Sul, Quadra 04, Lote 01
Edificio-Sede, Sala 153

CEP: 70042-900, Brasilia — DF

Acre

Telefones: (68) 3224-1052/3224-1053/3224-1071
Fax: (68) 3224-1052 — Ramal 205

E-mail: secex-ac@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Acre
Rua Guiomard Santos, 353 — Bosque

CEP: 69909-370, Rio Branco — AC

Alagoas

Telefone: (82) 3221-5686

Telefax: (82) 3336-4799/3336-4788

E-mail: secex-al@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Alagoas
Avenida Assis Chateaubriand,

n® 4.118 —Trapiche da Barra

CEP: 57010-070, Maceid — AL

Amapa

Telefones: (96) 3223-7730/3223-7731/ 3223-7733
Telefax: (96) 3223-0370

E-mail: secex-ap@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Amapa
Rua Candido Mendes, n° 501 — Centro

CEP: 689006-260, Macapi — AP

Amazonas

Telefones: (92) 3622-2692/ 3622-8169/ 3622-7578
Telefax: (92) 3622-1576

E-mail: secex-am@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Amazonas

Avenida Joaquim Nabuco, n°® 1.193 — Centro

CEP: 69020-030, Manaus — AM

Bahia

Telefone: (71) 3341-1966

Fax: (71) 3341-1955

E-mail: secex-ba@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado da Bahia
Avenida Tancredo Neves, n® 2.242 — STIEP

CEP: 41820-020, Salvador — BA

Ceara

Telefone: (85) 4008-8388

Fax: (85) 4008-8385

E-mail: secex-ce@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Cearia
Av. Valmir Pontes, n® 900 — Edson Queiroz

CEP: 60812-020, Fortaleza — CE

Espirito Santo

Telefone: (27) 3324-3955

Fax: (27) 3324-39606

E-mail: secex-es@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Espirito Santo

Rua Luiz Gonzalez Alvarado, s/ n® — Enseada do Sui
CEP: 29050-380, Vitoria — ES
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Goias

Telefone: (62) 3255-9233

Fax: (62) 3255-3922

E-mail: secex-go@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Goids
Avenida Couto Magalhaes, Qd. S-30 1t.03 n° 277
Setor Bela Vista

CEP: 74823-410, Goiania — GO

Maranhao

Telefone: (98) 3232-9970

Fax: (98) 3232-9970 — Ramal 220

E-mail: secex-ma@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Maranhao
Av. Senador Vitorino Freire, n°® 48 Areinha — Trecho Itaqui/ Bacanga
CEP: 65010-650, Sao Luis — MA

Mato Grosso

Telefone: (65) 3644-2772/3644-8931

Telefax: (65) 3644-3164

E-mail: secex-mt@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado de Mato Grosso

Rua 2, Esquina com Rua C, Setor A, Quadra 4, Lote 4
Centro Politico Administrativo (CPA)

CEP: 78050-970, Cuiabd — MT

Mato Grosso do Sul

Telefones: (67) 3382-7552/3382-3716/ 3383-2968
Fax: (67) 3321-3489

E-mail: secex-ms@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado de Mato Grosso do Sul

Rua da Paz, n°® 780 — Jardim dos Estados

CEP: 79020-250, Campo Grande — MS

Minas Gerais

Telefones: (31) 3374-7277/3374-7239/ 3374-6345
Fax: (31) 3374-6893

E-mail: secex-mg@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado de Minas Gerais

Rua Campina Verde, n° 593 — Bairro Salgado Filho
CEP: 30550-340, Belo Horizonte — MG
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Para

Telefones: (91) 3226-7499/3226-7758/
3226-7955/3326-7966

Fax: (91) 3226-7966

E-mail: secex-pa@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Pari
Travessa Humaita, n°® 1.574 — Bairro do Marco
CEP: 66085-220, Belém — PA

Paraiba

Telefones: (83) 3208-2000/ 3208-2003/ 3208-2004
Fax: (83) 3208-2005

E-mail: secex-pb@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado da Paraiba
Praga Bario do Rio Branco, n° 33 — Centro

CEP: 58010-760, Joao Pessoa — PB

Parana

Telefone: (41) 3218-1358

Telefax: (41) 3218-1350

E-mail: secex-pr@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Parana
Rua Dr. Faivre, n° 105 — Centro

CEP: 80060-140, Curitiba — PR

Pernambuco

Telefone: (81) 3424-8100

Telefax: (81) 3424-8100 — Ramal 204

E-mail: secex-pe@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado de Pernambuco

Rua Major Codeceira, n°® 121 — Santo Amaro
CEP: 50100-070, Recife — PE

Piaui

Telefones: (86) 3218-1800/3218-2399

Fax: (86) 3218-1918

E-mail: secex-pi@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Piaui
Avenida Pedro Freitas, n° 1.904

Centro Administrativo

CEP: 64018-000, Teresina — PI



ENDERECOS DO TCU

Rio de Janeiro

Telefones: (21) 3805-4200/ 3805-4201
Fax: (21) 3805-4206

E-mail: secex-rj@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Rio de Janeiro

Avenida Presidente Antonio Carlos, n° 375
Ed. do Ministério da Fazenda, 12° andar
Sala 1.204 — Centro

CEP: 20020-010, Rio de Janeiro — RJ

Rio Grande do Norte

Telefones: (84) 3211-2743/3211-8754/3211-3349
Fax: (84) 3201-6223

E-mail: secex-rn@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Rio Grande do Norte

Avenida Rui Barbosa, n°® 909 — Tirol

CEP: 59015-290, Natal - RN

Rio Grande do Sul

Telefone: (51) 3228-0788 — Ramais 239 e 203
Fax: (51) 3228-0788 — Ramal 8

E-mail: secex-rs@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Rio Grande do Sul

Rua Caldas Janior, n® 120

Ed. Banrisul 20° andar — Centro

CEP: 90018-900, Porto Alegre — RS

Rondoénia

Telefones: (69) 3223-1649/3223-8101/
3224-5703/3224-5713

Fax: (69) 3224-5712

E-mail: secex-ro@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Rondonia
Rua Afonso Pena, n® 345 — Centro

CEP: 76801-100, Porto Velho — RO

Q
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Roraima

Telefones: (95) 3623-9411/3623-9412

Telefax: (95) 3623-9414

E-mail: secex-rr@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Roraima
Avenida Ville Roy, n°® 5.297 — Sao Pedro

CEP: 69306-665, Boa Vista — RR

Santa Catarina

Telefone: (48) 3952-4600

Fax: (48) 3224-8954

E-mail: secex-sc@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado de Santa Catarina

Rua Siao Francisco, n°® 234 — Centro

CEP: 88015-140, Florian6polis — SC

Sao Paulo

Telefone: (11) 3145-2600/3145-2601/3145-2626

Fax: (11) 3145-2602

E-mail: secex-sp@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Sao Paulo
Avenida Paulista, n°® 1842

Ed. Cetenco Plaza Torre Norte 25° andar — Centro

CEP: 01310-923, Sao Paulo - SP

Sergipe

Telefones: (79) 3259-2767/3259-2773/3259-3106
Fax: (79) 3259-3079

E-mail: secex-se@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Sergipe
Avenida Dr. Carlos Rodrigues da Cruz, n° 1.340
Centro Administrativo Augusto Franco — CENAF
CEP: 49080-903, Aracaju — SE

Tocantins

Telefone: (63) 3224-7772

Fax: (63) 3224-6076

E-mail: secex-to@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Tocantins
302 Norte, Av. Teotdnio Segurado

Lote 1A — Plano Diretor Norte

CEP: 77001-020, Palmas — TO
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Como publicar artigos na Revista do TCU

A REVISTA

A Revista do TCU é publicagao oficial da instituicio
e veicula artigos técnicos com temadtica relativa
aos Tribunais de Contas, ao Controle Externo,
a Administracao Publica, ao Direito Publico, a
Contabilidade, as Finangas e a Auditoria no ambito
do setor estatal.

O CONSELHO EDITORIAL

O Conselho Editorial da Revista, 6rgao colegiado
de natureza técnica e de cariater permanente, é
responsavel pela selecao final das matérias publicadas.
O Conselho ¢é presidido pelo Vice-Presidente do
Tribunal e integrado pelo Auditor mais antigo em
exercicio, pelo Procurador-Geral do Ministério Piblico
junto ao Tribunal, pelo Secretirio-Geral de Controle
Externo, pelo Secretirio-Geral da Presidéncia e pelo
Diretor-Geral do Instituto Serzedello Corréa.

A SELECAO DE MATERIAS

O exame e selecao do material a ser publicado
observa os seguintes critérios:

1. compatibilidade com a tematica da Revista;

2. contribui¢iao ao aprimoramento técnico
e profissional dos servidores do TCU e ao
estudo de temas de trabalho;

3. qualidade, objetividade e impessoalidade do
texto produzido.

AUSENCIA DE REMUNERACAO

A aprovagio e publicacao de trabalhos na Revista
do TCU nao d4 aos autores o direito de percepcgao de
qualquer retribuicao pecuniaria, devido a gratuidade
na distribuicao do periddico, resguardados os direitos
autorais na forma da Lei.

Cada autor recebera cinco exemplares do nimero
da revista no qual seu trabalho tenha sido publicado.

RESPONSABILIDADE INTELECTUAL

Os textos aprovados sao publicados sem alteraciao
de contetdo. Os conceitos e opinides emitidas em
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trabalhos doutrinarios assinados sao de inteira
responsabilidade de seus autores.

Os trabalhos publicados poderao ser divulgados
em outros lugares desde que citada a Revista do TCU,
ano, numero e data de publicacao.

COMO ENVIAR CONTRIBUICOES

Os interessados em publicar artigos na revista
do TCU devem encaminhar o texto para o seguinte
e-mail: revista@tcu.gov.br, com as seguintes
especificacoes:

QUANTO A FORMATACAO

Formato do programa Microsoft Word.
Fonte Times New Roman - tamanho 11.
Titulos e subtitulos em negrito.

Primeira linha dos parigrafos com 1 cm de
recuo e com alinhamento justificado.
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.

Miximo de 7 (sete) paginas (desconsideradas
as referéncias bibliogrificas).

10. Todo destaque que se deseje fazer no texto
devera ser feito com o uso de negrito. O uso
do italico se restringe ao uso de palavras que
nao pertencam a lingua portuguesa.

BN =

Y X N

QUANTO A IDENTIFICACAO DO AUTOR

1. Incluir curriculo resumido no artigo com
mdaximo de cinco linhas, no seguinte
padrio:

Fulano de Tal ¢é servidor do Tribunal de Contas
da Uniao, graduado em Administracao pela
Universidade de Brasilia (UnB) e mestre em
Administracdao Publica pela Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ).

2. Informar endereco de correspondéncia para
envio de exemplares da edicao da Revista em
que for publicado o artigo.



QUANTO AO CONTEUDO

Os textos deverao apresentar linguagem adequada a norma culta da lingua
portuguesa.

Sugere-se que seja evitado o uso excessivo de notas de rodapé e citacoes.
QUANTO AS CITACOES

As citacoes deverao ser feitas de acordo com a versao mais atual da NBR 10520,
da Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

As informacoes oriundas de comunicagio pessoal, trabalhos em andamentos
ou nio publicados devem ser indicados exclusivamente em nota de rodapé da
pagina onde forem citados;

As citacoes deverio ser cuidadosamente conferidas pelos autores e suas fontes
deverao constar no proprio corpo do texto, conforme os exemplos abaixo.

CITACAO DIRETA

Segundo Barbosa (2007, p. 125), “entende-se que ...” , ou “Entende-se
que ...” (BARBOSA, 2007, p. 125).

Citacdo indireta
A teoria da ... (Cf. BARBOSA, 2007, p. 125), ou,
A teoria da ... (BARBOSA, 2007, p. 125).

As citagOes de diversos documentos de um mesmo autor, publicados num
mesmo ano, sao distinguidas pelo acréscimo de letras minasculas, ap6s a data e
sem espacamento, conforme a ordem alfabética da lista de referéncias.

Segundo Barbosa (2007a, p. 125), ...
(BARBOSA, 2007b, p. 94).

QUANTO AS REFERENCIAS

Ao final, o texto devera conter lista de referéncias completas dos documentos
utilizados pelo autor para seu embasamento teérico.

Somente deverao ser citados na lista de referéncias trabalhos editados ou
disponiveis para acesso publico.

As referéncias deverao ser elaboradas de acordo com a versao mais atual da
NBR 6023 da Associagao Brasileira de Normas Técnicas.

As referéncias deverio ser apresentadas em ordem alfabética e alinhadas
a esquerda.

As obras poderao ser referenciadas em parte ou no todo, em formato impresso
ou digital, conforme os exemplos abaixo.
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MONOGRAFIAS NO TODO

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Obras
publicas: recomendacoes basicas para a
contratacio e fiscalizacio de obras de edificacoes
publicas. Brasilia : TCU, Secretaria de Fiscalizagao
de Obras e Patrimo6nio da Uniao, 2002.

PARTE DE MONOGRAFIA

QUINTIERE, Marcelo de Miranda Ribeiro.
A importincia da dimensao ambiental nas
contas publicas: alguns temas para analise
no Tribunal de Contas de Santa Catarina . In:
CONCURSO de Monografia do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, 1, 2006 ,
Florianépolis. Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina : contas publicas : transparéncia,
controle social e cidadania. Floriandépolis :
TCE, 20006. p. 73-147

ARTIGO OU MATERIA DE REVISTA, BOLETIM ETC.

CUNHA, Jatir Batista da. Legitimacao ativa
para exigir quitacao. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, Brasilia, v.31, n.83, p.19-21,
jan./mar. 2000.

TRABALHO APRESENTADO EM EVENTO

Conflito de interesses: como identificar e
prevenir. In: ENCONTRO DE REPRESENTANTES
SETORIAIS DA COMISSAO DE ETICA PUBLICA,
5., 2004, BRASILIA. Etica na gestdo. Brasilia :
ESAF, 2004. p. 93-104

CABRAL, Analtcia Mota Vianna. Estudo de
modelo de eficacia da gestao de obras publicas
municipais. In: SIMPOSIO NACIONAL DE
AUDITORIA DE OBRAS PfJBLICAS, VII, 2002,
Brasilia. Disponivel em: <http://www2.tcu.gov.
br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/PUBLICACOES/
CLASSIFICACAO/OBRAS_PUBLICAS/ANAIS _
DO_VII_SIMPOSIO_NACIONAL.PDF> Acesso
em: 23 de margo de 2006.
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TESES E DISSERTACOES

BUENO, H. Utilizacdo da sala de situacdo de
satide no Distrito Federal. Brasilia. Dissertacao
(Mestrado em Ciéncias da Saude), Universidade
de Brasilia, Distrito Federal, 2003.

LEGISLACAO

BRASIL. Lei n® 11.474 , de 15 de maio de 2007.
Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, Ano 144,
n° 93, 16 maio 2007. Sec¢ao I, p.1.

BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000. Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal e da outras providéncias. Brasilia,
2000. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/>. Acesso em: 8 maio 2006.

JURISPRUDENCIA

BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Acorddo
n° 016/2002-TCU-Plendrio. Relator: Ministro
Ubiratan Aguiar. Brasilia, 30 de janeiro de 2002.
Didrio Oficial de Unido, 15 de fev. 2002.
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