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A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E A PRESTACAO
ANUAL DE CONTAS DO MUNICIPIO

Flavio Corréa de Toledo Jdnior'
Sérgio Ciquera Rossi®

INTRODUCAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 04/05/2000, leva o nimero
101 e € instrumento complementar a Constitui¢do Federal, visto que regulamenta
parte de seu artigo 163 e todo o contexto do artigo 169; aqui, inovou essa lei ao
dividir setorialmente, por Poder estatal, os limites de despesa de pessoal atribuidos
a cada ente federado, atendendo, com isso, reclamos movidos pelos governadores.
Em nivel liminar, o Supremo Tribunal Federal pronunciou-se favordvel a
constitucionalidade de tal reparticdo.

Essa Lei Fiscal, sem diivida, veio suprir lacuna num direito financeiro carente
de ordenamento afinado com o pensamento econdmico predominante. Com efeito,
as financas publicas do Brasil eram disciplinadas, até entdo, por poucos dispositivos
da Constituicdo e pela Lei Complementar 4.320, de 1964, a qual, vale ressaltar,
continua valida até que se edite o diploma referido no § 9°, art. 165, da Lei Maior.

Consoante o fundamento macroecondmico da LRF, déficit e divida do setor
governamental, seja ele Unido, Estado ou Municipio, resulta, via de regra, em inflaco.
Isto porque emissao de moeda pressiona os pregos, elevando-os, ou porque o freqiiente
lancamento de titulos aumenta o nivel dos juros e, por fim, dos pregos.

A despeito de ndo emitirem moeda e de sofrerem forte restri¢do para langar
titulos no mercado, “Estados e municipios respondem por 40% das necessidades de
financiamento do setor piiblico, o que equivale a 2,64% do PIB- Ao longo das duas
ultimas décadas a Unido refinanciou, em condi¢ées favorecidas, dividas estaduais
equivalentes a R$ 250 bilhédes (34% do PIB) (sg. Prof. Marcos José Mendes, in:
“Incentivos Eleitorais e Desequilibrio Fiscal de Estados e Municipios”, Internet,
1.998). Prova disso é que, nos tltimos anos, o Governo Central assumiu a divida de
25 Estados e 180 grandes municipios da Federag@o. Certo € que estas esferas pagardo
a Unido o valor por ela refinanciado, s6 que com juros e prazos mais vantajosos do
que os prevalecentes no mercado.

J4, o desequilibrio fiscal de pequenos e médios municipios, imensa maioria
na Federacdo, ndo influencia os agregados macroecondmicos, mas compromete a

Assessor Técnico do Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo.

2 Secretdrio-Diretor Geral e Substituto de Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de S.
Paulo.
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continuidade e eficiéncia dos servigos publicos, tendo em mira que tal desajuste €,
de fato, financiado por fornecedores, titulares de precatérios e servidores que nao
recebem seus pagamentos e saldrios.

Segundo o Professor Oswaldo Albanez, “para o pequeno e médio Municipio,
a tese do equilibrio or¢camentdrio e financeiro é mais uma regra de bom senso do
que politica econémico-financeira. Como poderemos aceitar uma situacdo em que
se arrecade 10 e se gaste 20, sabendo, de antemdo, que os Municipios ndo poderdo
valer-se da emissdo de papel moeda nem de titulos para cobertura de déficit?”
(grifos nossos) (In: Boletim de Direito Municipal, n® 334, Editora NDJ, junho/99).

Inspirada em cddigos de financas internacionais, a Lei 101 prioriza a
transparéncia com meio eficaz de se controlar a gestdo da coisa publica. Nesse cendrio,
¢ solicitado um novo demonstrativo, o Relatério de Gestdo Fiscal, e se normatiza o
contetddo de documento que a Carta de 1988 ja requeria, o Relatério Resumido da
Execucdo Or¢amentdria o qual, agora, de resumido nada tem, pois se municia de dez
demonstrativos, bastante detalhados. Além de tudo isso, a LRF demanda modificagcdes
nas pecas financeiras corriqueiras, o que alterard a rotina da prestacio anual de contas
dos Municipios.

1- Mudanca na competéncia de julgar as contas dos poderes estatais

Consoante o artigo 56 da LRF, os Tribunais de Contas estardo limitados a
emissdo de parecer prévio sobre as contas dos titulares de todos os poderes de Estado.
O Legislativo, somente ele, julgard esses balancos de exercicio, inclusive os seus
proprios.

A nosso ver, esse dispositivo ressente-se de constitucionalidade, pois que
contraria vérios trechos da Constitui¢do, o artigo 31, § 2°, onde o parecer sé cabe
para as contas do Prefeito, o artigo 49, IX, através do qual o julgamento legislativo
s6 alcanga as contas do Presidente da Republica e o artigo 71, II, que determina aos
Tribunais de Contas julgar os balancos dos gestores e demais responsdveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracio direta e indireta.

Ademais, o Superior Tribunal Eleitoral (Recurso 10.047 — PE; Acorddo de
24/09/1993) e o Supremo Tribunal Federal (Acdrddo em 08/04/1994 sobre Adin
849-8-MT), ja se manifestaram sobre a inconstitucionalidade e a ndo-razoabilidade
do auto-julgamento por parte do Poder Legislativo.

Além de tudo isso, parece bastante exiguo o prazo de 60 dias para expedicao
do parecer prévio conclusivo, ou de 180 para municipios menores que 50 mil
habitantes. Neste curto espaco de tempo, as Cortes de Contas realizariam todo o rito
processual aplicdvel a prefeituras e cAmaras municipais, ou seja, verificacdo do
balanco geral, elaborag@o do relato técnico, oferta de prazo para o contraditério e
manifestacdo sobre a procedéncia deste e, por fim, emissdo do parecer prévio.

Entre 31 de marco, data final da prestacao de contas e 30 de setembro, tltimo
dia para se exarar todos os pareceres, o Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo,
por exemplo ele, precisaria verificar, relatar, examinar a defesa e manifestar-se
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conclusivamente sobre as contas de 1.288 6rgdos municipais (644 prefeituras e 644
cdmaras), assim como, em tempo ainda mais apertado, até 31 de maio, realizar os
mesmos tramites para as contas do Governador, do Presidente da Assembléia
Legislativa, dos Presidentes dos Tribunais do Judiciario e do Procurador-Geral de
Justica.

Por outro lado, conforme o artigo 71, II da Carta de 1988 ndo se determinou
prazo para o julgamento das contas dos demais responsaveis por recursos publicos.
Sédo eles, na Administragdo direta, os almoxarifes, tesoureiros e responsaveis por
adiantamentos e fundos especiais; na indireta, os titulares das entidades
descentralizadas, autarquias, fundacdes etc. Depois de materializado o parecer prévio,
a Auditoria poderia apurar fatos supervenientes que comprometessem,
irremediavelmente, a posicdo daquele instrumento, visto que este, a prevalecer, 0s
prazos do artigo 57, LREF, ficara limitado a andlise interna, puramente documental,
restrita, tdo-somente, a balancos, demonstrativos contdbeis e operacionais. Nada
consistente, portanto.

2- As Instrucdes Consolidadas do Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo

Em meados de 1998, o Tribunal Paulista de Contas iniciou procedimento de
consolida¢do de suas vdrias Instru¢des Normativas, esforco aprovado pelo egrégio
colegiado de conselheiros, tendo em mira facilitar a consulta e 0 cumprimento por
parte dos drgaos jurisdicionados, o Estado e seus 644 municipios, ja excluido o da
Capital, que dispde de Tribunal préprio.

No que toca ao Municipio e suas entidades descentralizadas, editaram-se as
Instrucdes Normativas Consolidadas n° 2 — INC 2, com vigéncia a contar de 1° de
janeiro de 1999.

Logo em seu artigo 1°, as INC 2 identificam 42 documentos que instruirdo o
balan¢o anual da Prefeitura do Municipio. O prazo final de entrega continua o mesmo,
31 de margo, nisto nada muda, e nem poderia mudar, ji que previsto na Lei
Complementar estadual 709, de 1993 (art. 24, § 1°).

O contetdo de varios daqueles documentos precisard adaptar-se as exigéncias
da Lei de Responsabilidade Fiscal. E o que veremos a seguir:

3- As pecas que instruem a prestacio anual de contas frente as mudancas
entronizadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal

3.1-Balanc¢o Orcamentirio

Serido elaborados dois tipos desse Balanco, o tradicional, conforme o Anexo
12 da L.4.320 e o que se coaduna com o artigo 52, I da LRF, e se incorpora ao
Relatério Resumido da Execugdo Orgamentdria (receita por fonte; despesa por grupo
de natureza).
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3.2-Demonstracio das Variacoes Patrimoniais

Haverd um apéndice a essa Demonstragao, evidenciando a origem e o destino
dos recursos provenientes da alienagdo de bens méveis, imdveis, titulos, valores e
outros direitos, tudo conforme o artigo 50, VI da Lei Fiscal. Tal Apéndice também
integrard o Relatério Orcamentdrio do dltimo bimestre do ano (artigo 53, § 1°, Il da
indigitada lei).

3.3-Balanco Patrimonial

No Ativo Financeiro, a conta Bancos figurard desdobrada em duas
modalidades:

1. Conta Geral, que agregard, numa s6, o valor das diversas contas Movimento;

2. Contas Vinculadas a 6rgdo, fundo ou despesa obrigatdria; neste caso, as
contas bancérias da Educagao, de convénios, dos fundos especiais, especialmente os
de previdéncia funcional, dentre outras, comparecerdo, uma a uma, de forma
individualizada (art. 50, I, LRF).

O Balan¢o Financeiro, também ele, revelard esse detalhamento de contas
bancdrias afetas a determinados fins governamentais (Grupo “Saldos para o Exercicio
Seguinte”).

Ainda, os precatdrios ndo pagos no exercicio devido integrardo a divida
consolidada, apenas e tdo-somente, no escopo de se apurar o enquadramento dessa
divida nos limites da Resolucdo Senatorial proposta pelo Presidente da Republica
(artigo 30, LRF). De outra forma, continuam eles, os precatdrios nao-pagos, compondo
o passivo financeiro do Balanco Patrimonial.

Além de tudo isso, as operagdes de crédito de prazo inferior a 12 meses e 0
reconhecimento ou confissdo de dividas (ex.: INSS, FGTS, PASEP) serdao, ambos,
contabilizados no passivo permanente (artigo 29, § 1°e 3°, LRF), a despeito de a Lei
4.320, no caso das operacdes de curto prazo, entender de modo diverso (artigo 98).

3.4-Comparativo da Receita Orcada com a Arrecadada

Este documento disporé de Nota Explicativa onde se informar4 as providéncias
de combate a sonegagdo de receita propria, bem assim as acdes de recuperacio de
créditos nas instancias administrativa e judicial e as demais medidas tomadas para o
incremento das receitas tributdrias, tudo conforme o artigo 58 da Lei Fiscal.

No caso de rentincia de receita acontecida a partir de 05/05/2000, o Municipio
consignard a segunda Nota Explicativa, revelando como se deu a Compensag¢ao, nos
termos do artigo 14 da Lei 101. Nesta situagdo, o demonstrativo em epigrafe se fara
acompanhar da Estimativa de Impacto Orcamentério Trienal da desisténcia de receitas.

Aqui, nunca € demais lembrar, o Relatério da Execu¢do Or¢amentaria municia-
se de um demonstrativo basico para os fins da LRF, o que mostra a composi¢do da
receita corrente liquida, cuja elaboragdo consolidada obrigard empresas dependentes
a formular documento atipico em sua contabilidade usual, mostrando ele a receita
segundo o regime de caixa, o mesmo utilizado por entidades de direito piblico. A
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receita operacional arrecadada pelas empresas dependentes serd, entdo, somada a
receita corrente da prefeitura, autarquias e fundagdes e, sobre esse agregado é que se
calculard os limites de gastos de pessoal, previdéncia funcional, servigos de terceiros,
divida consolidada.

3.5-Resumo Geral da Despesa

Nesse Resumo Geral, o Municipio determinard, conforme o caso, trés Notas
Explicativas:

1. Totais da despesa de pessoal antes e depois de 5 de julho de 2000; caso
haja crescimento no segundo periodo, deve ele ser justificado pela Administragio;

2. Forma de compensa¢do da despesa obrigatéria de cardter continuado
introduzida, por lei especifica, a partir da edicao da LRF;

3. Medidas para retomada dos limites de despesas de pessoal, na hipdtese
destas terem superado o pardmetro especifico da Prefeitura (54% da RCL), isto ao
final do ano anterior, 31/12/1999, e ao final do primeiro quadrimestre do ano em que
passou a vigorar a LRF, 30/04/2000.

3.6-Relacio de Restos a Pagar

Na prestagdo de contas de 2000, ano que ultima os mandatos executivo e
legislativo do Municipio, essa Relagdo conferira destaque aos restos a pagar incorridos
a partir de 05/05/2000, data de publicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, no
intento de se controlar a regra inserida no artigo 42 desse diploma. Idéntico manejo
acontecerd em uma das pegas que instruem o Relatdrio de Gestdo Fiscal (art. 55, 111,
“b”, L. 101).

Importante destacar, esse artigo 42 possui dois comandos, o primeiro determina
que os gastos compromissados e vencidos no periodo de 1° de maio a 31 de dezembro
sejam, todos, dentre dele pagos, o segundo preceitua que, nesses 2 quadrimestres, 0s
empenhos ndo vencidos devam estar provisionados em 31 de dezembro. A polémica
do dispositivo reside neste tltimo caso, mais precisamente na expressao “parcelas a
serem pagas no exercicio seguinte”. Seriam elas restos a pagar liquidados e néo-
liquidados? Pensamos que ndo. Ha que, em 31/12, amparar-se apenas as despesas
liquidadas no exercicio, aquelas onde ji ocorreu adimplemento contratual por parte
de terceiros. Os dois comandos do citado artigo, como visto, t€ém a ver com
desembolso financeiro, com pagamento. Segundo a Lei 4.320, artigo 62, s6 faz jus a
pagamento o fornecedor que entregou materiais, servi¢os ou obras. A tnica excecio
fica por conta dos gastos sob regime de adiantamento. Assim , ndo se pode provisionar
aquilo que ainda nio foi entregue 2 Administracdo. A nosso ver, o gasto nao-liquidado,
desde que tenha autorizacdo legislativa para se estender pelo ano seguinte, escapa da
vedacdo do aludido artigo. Enunciadas no plano plurianual, parcelas contratuais a
serem adimplidas no ano vindouro ndo solicitam lastro financeiro, mesmo que as
avencas tenham se dado nos oito tltimos meses dos mandatos. Com esse artigo 42, o
legislador quis evitar que compromissos de fim de gestdo sejam transferidos para o
futuro mandatario, compromissos estes, frisamos, que ja se tenham materializado,
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de fato realizados, ndo podendo, sob pena da gestio responsavel, comprometer receita
futura e, nem tampouco, serem rescindidos pelo préximo gestor da coisa publica. No
dizer do Professor Ivan Barbosa Rigolin “se 0 Municipio contratar uma despesa em
2000 que venha a ser liquidada inteiramente em 2000, entdo precisard pagd-la
toda também em 2000, ou de outro modo reservar verba descompromissada para o
proximo mandatdrio politico pagd-la apds assumir seu cargo, o que se chama
“dinheiro carimbado”. Se a despesa ora contratada for liquiddvel apenas em 2001,
entdo pode livremente ser contratada, sem a preocupagdo de atender ao art. 42 da
LRF. (in: IOB-DCAP n° 10, artigo “Lei de Responsabilidade Fiscal — Cinco Temas
de Interesse Municipal”, out./2.000, pg. 17 a 27).

3.7-Demonstrativo da Despesa por Fun¢des, Programas e Subprogramas

A despeito de a L. 101 ja se referir a codificagdo entronizada pela Portaria
42/99 do Ministério do Or¢amento e Gestdo (fungdo e subfungdo), os Municipios
que ndo anteciparam, no or¢camento 2000, essa modificacdo podem apresentar esse
Demonstrativo consoante o esquema tradicional, o da Portaria 9/74, até porque é
facultado ao nivel local de governo introduzir a nova tipificagdo somente na lei
or¢amentdria que vigorard em 2002.

3.8-Relacio das Licitacdes ou Dispensas/Inexigibilidades Realizadas

Aqui, sugerimos, essa Relacdo poderia conter um campo que informasse se a
compra tem a ver com criag@o, expansdo ou aprimoramento da agdo governamental,
nos termos dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Esse tipo de
iniciativa, entendemos, relaciona-se ao conceito de Projeto da Portaria 9/74, do
Ministério do Planejamento, uma das categorias de programagao mais proximas da
acdo concreta, quer tudo isso dizer, os procedimentos solicitados nos mencionados
artigos (estimativa de custos, declaracdo do ordenador) s6 se explicitardo quando a
acdo de governo resultar num produto final que expande ou aprimora o raio de agdo
estatal (ex.: instalacdo da Guarda Municipal ou constru¢do de um posto de satide);
nada a ver, portanto, com atividades corriqueiras, de rotina, necessarias a operagao
dos servigos publicos preexistentes.

3.9-Relacdo de Auxilios, Subvencées e Contribui¢ées concedidos

Conforme o artigo 26 da LRF, essa Relagdo deve indicar a lei especifica, que
ndo a orcamentdria anual, autorizativa de cada um ou de todos os repasses a
organizacdes ndo-governamentais dedicadas a promocdo social, cultura, satde e
educacido. A propésito, a lei de diretrizes or¢amentérias € a indicada para tal mister,
nos termos da alinea “f”, inciso I, artigo 4° da Lei Fiscal.

Aqui, vale ilustrar, ndo mais se justificam autorizag¢Ges genéricas, sob a simples
forma de dotagdo orcamentdria, para viabilizar ajuda financeira a tais entidades
privadas. Com efeito, o Vereador deve conhecer e, aprovar, qual o asilo, o orfanato,
o albergue contemplado com os auxilios governamentais. Assim fazendo, atende-se
os principios constitucionais da legitimidade, moralidade e publicidade.
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3.10-Cépias das leis de orcamento, de diretrizes orcamentairias e do plano
plurianual

As Instru¢des 1/00 do Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo dispdem
sobre a fiscalizag¢do do novo regramento introduzido pela LRF. Foram editadas apds
as ja referenciadas Instrucdes Normativas Consolidadas para a Area Municipal —
INC 2. No intento de instrumentalizar o controle simultaneo exigido por aquela lei
(art. 59, § 1°), as Instrucdes 1/00 solicitam c6pias do PPA, LDO e LOA que vigorem,
os trés, no préprio ano onde se d4 a prestacdo de contas, diferente, pois, da INC 2
que demandavam os planos orcamentérios do ano anterior. Excepcionalmente, como
regra de transicao, a prestagdo de contas de 2000 incluird as diretrizes or¢amentarias
e o orcamento anual de dois exercicios, o anterior e o corrente (2000 e 2001).

Vale enfatizar, que a lei orcamentdria para 2001 deve ser apresentada com os
novos conteddos prescritos na Lei de Responsabilidade Fiscal, quais sejam:

e documento revelando como se compensardo a renincia de receitas e as
despesas obrigatdrias de cardter continuado;

e previsdo de Reserva de Contingéncia para garantir pagamentos imprevistos,
inesperados, contingenciais; o bom administracdo, decerto, considerard o estoque
da divida flutuante como um risco fiscal, a se incorporar, pois, nessa Reserva.

e alocagdo de novos projetos s6 depois de atendidos os que em andamento
estdo, vale dizer, da capacidade local de investimento serdo subtraidos os custos dos
projetos que se estenderdo pelo ano seguinte. No caso do Municipio, as obras t€m
absoluta predominancia no conjunto dos projetos. A capacidade de investimento é
apurada por meio da seguinte férmula:

Receita Corrente

(-) Despesa Corrente

(=) Poupanga do Municipio

(+) Transferéncias de Capital

(-) Amortizacdo da Divida

(=) Capacidade de investimento do Municipio

Importante relembrar que a lei orcamentaria deve se fazer acompanhar,
também, do demonstrativo de impacto orcamentério decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e outras rentncias de receita que persistam na vida financeira
do Municipio, conforme o § 6°, art. 165 da Carta Magna. Assim, mesmo as isengdes
antigas devem merecer estudo nesse documento.

A lei de diretrizes orcamentdria, ainda elaborada & moda antiga, sem os novos
contetidos da LRF, precisa, de qualquer modo, estar municiada do Anexo de Metas
e Prioridades, onde o Municipio demonstra, em termos fisicos e financeiros, os
projetos que se realizam a conta do orgamento seguinte.

3.11-Anexo de Metas e de Riscos Fiscais, Atas de Audiéncias Piblicas, Relatério
de Projetos Concluidos e em Conclusio

Os Municipios que enviaram seus projetos de LDO antes da edi¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal, 05/05/2000, nao t&€m como apresentar esses Anexos, Atas
e Relatdrios, contudo, tais documentos serdo entregues até 31/03/2002, referentemente
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ao balanco geral do exercicio de 2001, isto para os municipios com mais de 50 mil
habitantes, os demais o fardo em 31/03/2006, caso optem pela prerrogativa aberta
pelo artigo 63, III.

3.12-Relagio das Operac¢des de Crédito realizadas, inclusive por Antecipacgio
da Receita Orcamentaria.

Essa Relagdo reproduzird o modelo de Relatério de Gestdo Fiscal, no que
tange ao item “Operagdes de Crédito” e, por isto, evidenciando a data de pagamento
total das ARO e sua ndo-celebracao no tltimo ano de mandato (vide modelo no site
www.tce.sp.gov.br).
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A FISIONOMIA DISTORCIDA DO CONTROLE EXTERNO

José Nagel

INTRODUCAO

Impde-se buscar entender as recentes propostas dos poderes Executivo e
Legislativo projetadas, em pelo menos dois anteprojetos de emendas a Constituicao,
para alterar a atual fisionomia do chamado Controle Externo das Contas Publicas.

Verifica-se, assim, da leitura da Proposta de Emenda a Constituicdo N° 34, de
11 de agosto de 2000, de autoria do Senador Pedro Simon, e da Minuta de Anteprojeto
de Emenda a Constitui¢do, da Presidéncia da Republica (DOU N° 162, de 22 de
agosto de 2000), que seus proponentes pretendem trilhar o caminho da reestruturagao
das Cortes de Contas, em todo o Pais, como se quisessem deblaterar uma certa
inocuidade do modelo atual.

Embora determinadas alteragdes constantes nas medidas em andlise acabem
por se revestir da maior importancia e inserir-se, efetivamente, na agenda de luta de
muitos que de alguma forma e em qualquer grau se ocupam do controle dos dinheiros,
bens e valores publicos e da defesa dos principios institucionais e fundamentais
inerentes as Cortes de Contas do Brasil, sem sombra de divida, a aprovagdo de
algumas delas poderd representar, inexoravelmente, um erro histérico, que podera
até trazer efeitos nefastos para o Estado Democratico de Direito.

O que precisa ser asseverado, de inicio, é que a missdo institucional dos
Tribunais de Contas tem sido cumprida, dentro da realidade vivida pela Administracio
Publica e pelo Controle Interno de que o Brasil dispde, sendo que maiores resultados,
esperados e cobrados, ficam, infelizmente, na dependéncia da atuacdo de outros
organismos estatais, como sustenta, oportunamente, o0 Ministro HOMERO SANTOS,
na palestra sobre “O Papel dos Tribunais na Defesa do Patriménio Piiblico”, entdo
Presidente do TCU:

“Os Tribunais de Contas, ao contrdrio do que pensam alguns setores da
sociedade, ndo sdo omissos. Urge que se esclareca que as responsabilidades civil e
penal cabem a Justica. A responsabilidade politica é propria dos orgdos de
representagdo popular (Congresso Nacional, Assembléia Legislativa, etc)”.

TEORIA GERAL DAS MUTACOES CONSTITUCIONAIS

Como se sabe, as alteragdes na Constitui¢do podem ocorrer de diversas
maneiras: emendas, reforma, revisdo ou até por intermédio de interpretacdes
decorrentes da releitura do texto original, as quais, por serem normas derivadas,
sujeitam-se ao controle de eventuais vicios, quando confrontadas com as disposi¢oes
emanadas do constituinte origindrio.

' Analista de Financas e Controle Externo do TCU.
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E preciso, portanto, examinar, do ponto de vista técnico-juridico, a prépria
constitucionalidade de algumas das propostas contidas nos mencionados anteprojetos,
caso, efetivamente, viessem a ser aprovados pelo Congresso Nacional.

Consoante jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: “As normas de uma
Emenda Constitucional, emanadas, que sdo, de constituinte derivada, podem, em
tese, ser objeto de controle, (...), quando confrontadas com normas elaboradas pela
Assembléia Nacional Constituinte (origindria)” (ADIn n° 926-5-DF).

E assim se d4, na licio de ALEXANDRE COUTINHO PAGLIARINI, “fendo
em vista que o Poder Constituinte origindrio é quem institui e delimita o Poder
Constituinte derivado”, acrescentando que “este ndo pode ser exercido ilimitadamente,
devendo respeitar as disposigoes daquele Poder Constituinte origindrio que o criou.
E, enquanto o Poder Constituinte origindrio tem natureza socio-politica, o derivado
tem natureza estritamente juridica” (Cf. “NATUREZA POSITIVISTA DO PODER
CONSTITUINTE ORIGINARIO E LIMITACOES AO EXERCICIO DO PODER
CONSTITUINTE DERIVADO”, RTCMG, v. 35, n° 2, p. 97)

Dada a existéncia desses limites, sintetiza CANOTILHO:

“As leis de revisdo que ndo respeitarem esses limites serdo respectivamente
inconstitucionais sob o ponto de vista formal e material” (in Direito Constitucional,
ed. 1991, p. 1.145).

Eis o que preleciona a respeito o Professor GILMAR FERREIRA MENDES,
atual Advogado Geral da Unido:

“Ndo raras vezes, impde o constituinte limites materiais expressos a eventual
reforma da Lei Maior. Cuida-se das chamadas cldusulas pétreas ou da garantia de
eternidade (Ewigkeitsgarantie), que limitam poder de reforma sobre determinados
objetos (...). Tais cldusulas de garantia traduzem, em verdade, um esforco do
constituinte para assegurar a integridade da Constitui¢c@o, obstando a que eventuais
reformas provoquem a destruicdo, o enfraquecimento ou impliquem profunda
mudanga de identidade. (...) Tais cldusulas devemimpedir, todavia, ndo sé a supressdo
da ordem constitucional, mas também qualquer reforma que altere os elementos
Jundamentais de sua identidade historica” (Cf. Controle de Constitucionalidade:
aspectos juridicos e politicos, ed. Saraiva, 1990, p. 96-98).

Por sua vez, a “guarda da Constituicdo, das leis e das instituicoes
democrdticas”, que compete a todos os entes da Federacdo (C.F, art 23, I), visa,
seguramente, impedir que preceitos contrarios ao Estado Democritico de Direito
tenham eficdcia.

Nesse sentido, a Constitui¢do, como manifestacdo da soberania nacional e
como organizadora da vida politica, juridica, econdmica e social do Pais, mesmo
sendo um documento permanente, pode realmente ser modificada, mas para a
adequacdo de suas normas — e ndo de seus principios. Ou seja: sdo sempre bem-
vindas as alteracdes na organizagdo e funcionamento do Estado, af incluidos também
os Tribunais de Contas, menos aquelas que a violem seus principios, em sua estrutura
fundamental, sob pena de provocar uma fisionomia distorcida do Controle Externo,
no Brasil.
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GARANTIAS DEMOCRATICAS DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS

Com efeito, se € verdade que o Poder Constituinte originario de 1988 elencou,
expressamente (incisos I, II, Il e IV do § 4° do art. 60), as chamadas clausulas
pétreas, ndo é menos verdadeiro que passaram a existir também outros dispositivos
constitucionais implicitamente imodificdveis, como reflexo das préprias cldusulas
pétreas, tais como:

- os fundamentos do Estado Democratico de Direito (art. 1°,1a V);

- o povo como fonte de poder (art. 1°, pardgrafo tnico);

- os objetivos fundamentais da Republica Federativa (art. 3°, T a IV);

- os direitos sociais (art. 6°);

- a definicdo da nacionalidade brasileira (art. 12,1, a,be ¢, 11, a e b);

- a autonomia dos Estados Federados (art. 25);

- a autonomia dos Municipios (arts. 29; 30, I, IT e III);

- a organizacdo bicameral do Poder Legislativo (art. 44);

- os predicamentos dos parlamentares (art. 53), dos membros dos tribunais
de contas (arts. 73, §§ 3° e 4°, e 75) dos magistrados (art. 95, I, I1, e III) e do
ministério pablico (art. 128, 1, a, b e ¢);

- as limitac¢des do poder de tributar (art. 150, [, lIeIll,ae b, IV, Ve VI, a-d,
art. 151);

- os principios da ordem econdmica (art. 170, I a IX, pardgrafo tinico).

Ora, a constitucionalizacio dos Tribunais de Contas e das garantias de seus
membros decorre da submissdo da fun¢ao-controle aos fundamentos do Estado
Democratico de Direito. Afinal, segundo o ja citado CANOTILHO, “o controle
constitui a ultima categoria conceitual necessdria para uma correta compreensdo
da organizagdo do poder politico”

Sendo, vejamos o que dizem alguns dos mais autorizados a se pronunciar
sobre esse especifico aspecto:

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO, Presidente da Reptblica, em
discurso proferido na Sessdo Solene de Abertura dos Trabalhos do TCU, em 1996:

“o papel do Tribunal é, nesse momento, mais importante do que nunca,
...porque nés estamos vivendo um processo de mudancas, um processo de reformas.
E, num processo de reformas, é preciso que haja sempre pesos e contrapesos, haja
sempre aqueles que estejam olhando de uma perspectiva menos diretamente
envolvida no mecanismo das reformas e que estejam preservando a continuidade
daquilo que precisa ser preservado e, ao mesmo tempo, aceitando as mudangas
que os novos tempos impdem.(...) os Tribunais sdo fundamentais neste processo.
Sdo fundamentais porque eles permitem um outro tipo de controle da sociedade,
para verificar até que ponto aquilo que se inova corresponde, efetivamente, ao
interesse mais profundo da Nagdo, ou foi simplesmente um modismo”. (RTCMG

v. 18, n° 1, p. 346).
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MARCOS MACIEL, Vice-Presidente da Republica, em palestra, por ocasido
do XIX Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, realizado no Rio de Janeiro,
em 1997:

“O fato é que os Tribunais de Contas também vivem momento de
transformagdo, vivem também os momentos de mudangas, assim como as instituicoes
politicas brasileiras. Estamos no momento em que estas mudangas se tornam cada
vez mais visiveis, como consegqiiéncia de um novo Pais que estamos construindo’, e,
certamente, essas mudangas “vdo fazer com que novas atribuicoes lhes sejam
acrescentadas nestes momentos de transformacoes politicas por que vive o Pais”.
(RTCRI 38, p. 75-76).

CELIO BORJA, Ministro aposentado do Supremo Tribunal Federal, ao
participar do Congresso acima mencionado:

“(...) dos trés atributos do regime democrdtico, um concerne diretamente a
atividade exercida pelos Tribunais de Contas... A prestacdo de contas da
Administragdo é tdo fundamental na organizagcdo do Estado de Direito — temos,
aqui no Brasil, um Estado também Federativo — que é um dos principios sensiveis
cuja violagdo provoca a intervengdo federal nos Estados. (...) Subtraindo-se o
Tribunal de Contas a subordinacdo hierdrquica a outro orgdo do poder estatal,
quer-se assegurar-lhe a autonomia, como orgdo de controle da legalidade e
legitimidade dos atos administrativos para que possa fiscalizar e exercer poder
disciplinar sobre os agentes de todos os Poderes do Estado, inclusive os do Legislativo
e do Judicidrio”.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO, em palestra sobre as “Funcdes
do Tribunal de Contas™:

“Assim, ndo pode sofrer diivida que a instituicdo de um orgao controlador,
como os Tribunais de Contas, é um reclamo insopitdvel da indole do Estado de
Direito, por representar o fechamento do circulo que contém o Poder Piiblico na

intimidade das fronteiras da legalidade. (...) Ele cumpre um papel que é capital no
Estado de Direito” (RDP 72/135).

GERALDO ATALIBA, em memoravel pronunciamento sobre “Os Tribunais
de Contas no Contexto Institucional”:

“Os membros dos Tribunais de Contas devem ser dotados de condigdes
objetivas para o exercicio dessa alta funcdo, que requer imparcialidade e
objetividade de acdo. Por isso aplicam-se-lhes os chamados ‘predicamentos da
magistratura’, ndo em beneficio pessoal dos ministros e conselheiros, mas para
protegdo da alta magistratura que exercem: a irredutibilidade, a vitaliciedade e a
inamovibilidade. Ndo se trata de ‘privilégios’ de determinadas pessoas, por mais
inteligentes que sejam; sdo garantias do povo, de que aqueles homens postos no
exercicio dessa sagrada e elevada fungdo de julgar, imparcial e objetivamente, os
atos da administracdo piiblica, gozem de objetivas condi¢des de independéncia,
exatamente para poderem ser imparciais, no desempenho das suas tarefas”
(RTCESP 57/28).
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Portanto, quaisquer que sejam as mudangas ou transformagdes propostas, essas
jamais poderdo retirar os predicamentos dos membros dos Tribunais de Contas,
justamente assegurados para garantir a independéncia, a autonomia e a imparcialidade
de seus titulares. Até porque, assim como ndo € de se esperar que os detentores do
poder adotem medidas de autolimitagcdo, também nio se pode admitir que venham a
retirar as garantias existentes em favor dos membros das institui¢des controladoras,
sob pena de ferir os principios e fundamentos do Estado Democrético de Direito.

Alids, existe mesmo uma de certeza que nos fala o eminente advogado SAULO
RAMOS: “o dinheiro piiblico somente terd tutela efetiva se o sistema admitir tribunais
de Contas livres e independentes, sem qualquer submissdo hierdrquica aos Poderes
politicos do governo, seja parlamentarista, seja presidencialista” (in “AINSERCAQO
INSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS”, RTCMG, v. 15,n° 2, p. 364).

Afinal, desde 1836, defende-se, no Pafis, a inteira independéncia dos membros
do Tribunal de Contas, de acordo com a idéia consolidada pelo VISCONDE DO
URUGUALI em seus “Estudos praticos sobre a Administragdo das Provincias no
Brasil”, Ed. 1865, p. 365:

“A primeira e indispensdvel qualidade que devem ter os membros de um
Tribunal de Contas é uma inteira independéncia, principalmente daqueles cujas
contas tomem.”

INSTRUMENTOS INSTITUCIONAIS DE CONTROLE

Neste espaco, podemos destacar as inovagdes positivas, quando os anteprojetos
anunciam aprimoramentos nas competéncias, nos meios € nos instrumentos
institucionais da acdo fiscalizadora dos Tribunais de Contas.

Realmente, no momento em que se renovam 0s compromissos das altas
autoridades do Estado Brasileiro, com a repressao de condutas ilicitas que ofendam
a boa gestdo da coisa publica e no combate & corrup¢do, bem como na intransigente
busca de mecanismos de controle dos atos da Administragdo Publica, sdo, realmente,
bem-vindas algumas das propostas apresentadas, dentro de uma ampla atualiza¢ao
do CONTROLE PUBLICO.

Como salientado, a existéncia do Estado, enquanto estrutura politica, é
resultante do interesse publico superior de organizar e tornar possiveis as relacdes
sociais, a cidadania e o0 bem comum. Com isso, o Estado, cuja responsabilidade
abrange desde a sua defesa até a provisdo das necessidades coletivas, estd sempre
exercendo uma destas trés classicas fungdes: legislativa, executiva e judicial. Tais
fungdes pressupdem uma organizagdo e um arcabougo para o funcionamento estatal,
que, na pratica, diz respeito a Administracao Publica.

E certo que o conceito moderno de “Estado Democrdtico de Direito”
inaugurou uma nova concepg¢ao de “ESTADQO”, reunindo conceitos até entdo distintos,
de “Estado de Direito” e “Estado Democrdtico”, objetivando, essencialmente, a
superacdo das desigualdades sociais e regionais e a institucionaliza¢do da justica
social e da soberania popular, para alcancar a cidadania plena, inclusive com a efetiva
participacdo do povo na coisa publica e no chamado controle social.
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Partindo dessa compreensao, o art. 1° da Constitui¢do Federal reconhece que
a Republica ndo € constituida pelo Estado, mas ela se constitui em Estado. Dai, o
principio democratico da divisdo de Poderes “independentes e harmdnicos entre
si”’: Legislativo, Executivo e Judicidrio, aos quais cabe o exercicio das especificas
funcdes estatais.

Na realidade, o Estado, como Poder Publico, estd envolvido, no Aambito das
mencionadas funcdes estatais, em multiplas atividades: financeiras, or¢amentdrias,
contdbeis, tributdrias e patrimoniais. Afinal, além de distribuir renda e riqueza, o
Estado utiliza, arrecada, guarda, gerencia e administra dinheiros, bens e valores
publicos. E o faz por meio de seus 6rgdos, entidades, agentes ou pessoas envolvidas
nessas atividades, que estardo sempre sujeitos ao controle publico.

Anote-se que, doutrinariamente, Governo € a resultante da interagc@o dos trés
Poderes do Estado — Legislativo, Executivo e Judicidrio —, como a Administra¢do
Publica o € de todos os 6rgdos e entidades desses Poderes, razdo pela qual poder-se-
ia, em rigor, afirmar que nao existem trés Poderes, mas trés funcdes, que, por sinal,
se manifestam e se consolidam na realizag@o dos servicos, essencialmente publicos,
que precisam ser prestados, em favor da sociedade. Vislumbra-se, assim, a grande
diferenca entre Governo e Administragdo: Governo € a atividade politica e
discriciondria; Administragéo € atividade neutra e vinculada.

A Administragdo — submetida, entre outros, aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37 da CF) — € o instrumento
de que o Estado dispde para colocar em prética as politicas publicas, por meio do
conjunto de 6rgios estatais. E, justamente, para estabelecer a conformidade dos atos
da Administragc@o Pablica com os principios constitucionais e resguardar a eficicia
desses atos, surgem os mecanismos ou sistemas de controle de suas atividades. Na
realidade, a chamada fungdo “CONTROLE” deve ser exercida por todos os Poderes
(Controle Interno) e, de modo particular, pelo Legislativo (Controle Externo).

Nesse ponto, se € verdade que o exercicio do controle da Administracio
Publica comporta diversas classificagdes, ndo é menos verdadeiro afirmar que o
CONTROLE EXTERNO ¢ o controle dos controles, “inclusive porque lhe cabe
controlar os proprios orgaos que realizam as outras formas de controle”.

Outra verdade inafastdvel € que, nos estados democriticos de direito, as
institui¢des de controle externo — principalmente porque, quase sempre, auxiliam o
Poder Legislativo a fiscalizar e defender o patrimdnio publico e a riqueza nacional
— sdo instituidas em defesa da sociedade e a favor dos interesses da prépria
Democracia. Por isso é que se diz que o regime democratico ndo pode admitir que
pessoa, 6rgdo ou entidade, publica ou privada, qualquer que seja, desde que presentes
dinheiros, bens ou valores ptiblicos, fique fora dos controles criados pelo Estado,
cujas modalidades, formas, finalidades, extensdo e abrangéncia dependem dos
sistemas politicos e contextos dos paises em que se realizam.
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Dentro dessa moldura, alguns dos novos instrumentos anunciados sdo positivos
e se inserem na concepg¢ao democratica acima explicitada, na sintese abaixo, levando
em consideracdo ambas as proposi¢des:

1°) instituir nova sistematica de prestacio de contas anual da Unido (nova
redacdo aos arts. 49, IX, 57, § 8%, ¢ 71, I);

2°) ampliar a competéncia do Tribunal para representar sobre
irregularidades ou abusos apurados a comissio mista permanente do Congresso
Nacional (nova redagdo aos inciso XI do art. 71);

3°) corroborar o principio de tomada de contas especial decorrente de
recursos repassados ou concedidos pela Unido (nova redacio ao inciso VIdo art. 71);

4°) criar um conselho de controle institucional, com competéncia correcional
e disciplinar sobre os membros e servidores do tribunal (acréscimo dos §§ 5°, 6°e 7°
ao art. 73);

5°) reformular o sistema de controle interno de cada Poder (nova redacao
ao art. 74);

6°) consagrar a responsabilidade solidaria dos dirigentes do Poder
Judiciario no processo orcamentario ( nova redacéo ao § 2° do art. 99 e acréscimo
do § 3° a0 mesmo dispositivo);

NOVA COMPOSICAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Os anteprojetos propdem, ainda, uma nova fisionomia na composi¢io dos
Tribunais e das Procuradorias que neles oficiam, o que, certamente, importard, como
visto, na completa reformulagdo da organizagao e funcionamento de tais institui¢des.

Atualmente, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido ¢ integrado por
nove Ministros, nomeados pelo Presidente da Republica: um terco escolhido pelo
Presidente da Repiblica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Piblico junto ao TCU, e
dois tercos escolhidos pelo Congresso Nacional.

Os Ministros s@o vitalicios e tém as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica.
Séo substituidos, em seus impedimentos e afastamentos, por Auditores. Estes, em
nimero de trés, quando na condi¢do de Ministro-Substituto, possuem idénticas
garantias e impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribui¢des da
judicatura, as de Juiz de Tribunal Regional Federal.

Atua junto ao Tribunal Ministério Publico especializado — composto por um
Procurador-Geral, trés Subprocuradores-Gerais e quatro Procuradores — ao qual se
aplicam os principios institucionais da unidade, da indivisibilidade e da independéncia
funcional.

O ingresso nos cargos de Auditor (Ministro-Substituto) e de Procurador (inicial
da carreira do Ministério Publico junto ao TCU) € feito mediante concurso publico
de provas e titulos e nomeacao pelo Presidente de Republica.

A propdésito, exatamente nesse ponto, estariam os grandes e atuais
questionamentos quanto a forma de provimento dos Ministros e Conselheiros
dos Tribunais de Contas. Enquanto os Auditores e Procuradores sdo nomeados
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mediante concurso publico, os principais membros sdo escolhidos de acordo com
critérios subjetivos: um terco pelo Chefe do Poder Executivo e dois tercos pelas
Casas Legislativas.

Talvez, dentro da arquitetura organizacional vigente, a alternativa mais
plausivel, seja ampliar o nimero de auditores (de trés para oito, por exemplo,
como ocorre com os membros do Ministério Pablico), de maneira a se estabelecer
que a escolha dos Ministros passe a ser feita dentre os procuradores e auditores.
Dessa forma, seriam eliminadas as atuais criticas quanto a natureza politica das
decisdes dos Ministros, em razao do critério de seu provimento.

Embora tais criticas, notadamente quanto a natureza politica de suas decisdes
nunca passem por uma reflexdo profunda e bem amadurecida.

Afinal, de acordo com as normas constitucionais e legais vigentes, a atuacio
do TCU, na 4rea de controle externo, é o somatoério do desempenho institucional de
trés posicionamentos indispensaveis:

1°) VERIFICACAO E MANIFESTACAO DO TECNICO E DO DIRIGENTE
DA UNIDADE ;

2°) OPINIAO DO REPRESENTANTE DO MINISTERIO PUBLICO JUNTO
A CORTE DE CONTAS; e

3°) PRONUNCIAMENTO DO MINISTRO OU AUDITOR NA
QUALIDADE DE RELATOR DO RESPECTIVO PROCESSO PERENTE O
COLEGIADO,

cujas manifestacdes sdo consideradas, por lei, parte essencial das decisdes do
Tribunal (ex vi do art. 1°, § 3°, da Lei n° 8.443/92):

“Serd parte essencial das decisdes do Tribunal ou de suas Cdmaras:

I - o relatério do Ministro-Relator, de que constardo as conclusdes da
instrugdo (do Relatorio da equipe de auditoria ou do técnico responsdvel pela andlise
do processo, bem como do parecer das chefias imediatas, da Unidade Técnica), e
do Ministério Piiblico junto ao Tribunal;

Il - fundamentagcdo com que o Ministro-Relator analisard as questoes de
fato e de direito;

Il - dispositivo com que o Ministro-Relator decidird sobre o mérito do
processo.”

Dessa forma, os processos, inclusive os decorrentes de auditorias realizadas,
sdo analisados nas Secretarias de Controle Externo, pelos Analistas de Finangas e
Controle Externo, e recebem, obrigatoriamente, parecer das chefias imediatas, sendo
submetidos a julgamento e apreciagido do Plendrio ou das Camaras somente depois
de cumpridas todas as etapas antecedentes ao seu completo saneamento.

Na prética, colhe-se o parecer do representante do Ministério Pdblico junto
aos Tribunais de Contas em quase todos os assuntos e matérias sujeitas a decisio do
Colegiado, ante a prépria missdo institucional do M.P., qual seja: guarda da lei e
fiscal de sua execucgdo, além de outras como “promover a defesa da ordem juridica,
requerendo, perante o Tribunal, as medidas de interesse da Justica, da Administracdo
e do Erdrio”.
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Os Ministros e Auditores, como integrantes dos 6rgaos deliberativos do
Tribunal e relatores dos processos que tramitam na Corte, presidem sua instrugao,
proferindo despachos e decisdes singulares, e, nessa qualidade, os submetem a
julgamento ou apreciacio, depois de adotadas todas as providéncias necessarias ao
saneamento dos autos, em Sessdes do Plendrio ou das Camaras, por meio de relatério
e voto, devidamente acompanhados das propostas de deliberacdes cabiveis a espécie.

As deliberagdes colegiais, justamente por sintetizarem as manifestacdes de
todos os membros do 6rgado colegiado, sdo tomadas, regra geral, por unanimidade;
por maioria; por voto médio ou por voto de desempate, e, quando resultam em
imputacdo de débito ou multa, possuem eficacia de titulo executivo, de acordo com
a Constituicdo Federal (art. 71, § 3°), obviamente extrajudicial.

Nessas condigdes, ndo vemos maiores 6bices na continuidade de provimento
dos membros dos Tribunais de Contas dentre os auditores e procuradores, assim
como na pretendida incorporagdo dos atuais procuradores ao Ministério Publico da
Unido, como sugere o anteprojeto do Senador Pedro Simon, ao acrescentar alinea ao
inciso I do art. 128 da C.F. e o art. 77 ao ADCT. J4 ndo se podendo dizer o mesmo
quanto a forma de provimento dos Ministros e Conselheiros que vem sendo sugerida

CRITICAS AOS CRITERIOS DE ESCOLHAS DOS MEMBROS

Preliminarmente, diga-se que ndo € de hoje que, no Brasil, se questiona a
forma de provimento dos membros dos Tribunais de Contas. E a cada mudanca se
enfraquece mais ainda o sistema e se diminui a independéncia e a autonomia de que
devem ser dotados seus integrantes.

Inicialmente, seus titulares tinham as mesmas garantias dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal; depois suas decisdes definitivas possuiam forca de
“sentenca aparelhada” ou “for¢a de decisao judicial” (Cf. Lei 392/86); o representante
do Ministério Publico podia decretar o seqiiestro de bens dos fraudadores das verbas
publicas, e ordenar a prisdo administrativa dos condenados por alcance, e houve até
quem falasse em quarto poder.

Com o passar dos tempos, as impugnacdes do Tribunal puderam ser glosadas
por ato do Presidente da Republica, ad referendum do Congresso Nacional; eliminou-
se o registro prévio; facilitaram-se os critérios de composicdo; suas deliberacdes
passaram a ser questionadas no Poder Judicidrio e os atos de seus membros nao
estdo mais sujeitos a mandados de seguranga perante o STF.

Na verdade, as maiores criticas procuram demonstrar que 0s mecanismos
classicos de selecao ndo estao permitindo escolhas de profissionais da drea ou com
experiéncia técnica.

Essa situagdo estaria obrigando a se recorrer a providéncias complementares,
prevendo um sistema de investidura entre pessoas que ja estejam no campo de atuacio
do controle publico.

Tudo isso tem impressionado muito os que conhecem a estrutura juridica do
Pais, a ponto de se ler, em SAULO RAMOS, sobre os equivocos que cometem aqueles
que protestam contra as nomeagdes feitas para os Tribunais: “ameagam promover
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alteracdes no sistema, quando a Constituicdo incumbe ao Poder Legislativo a
nomeagdo de dois tergcos dos Conselheiros. E o terco, reservado ao Chefe do
Executivo, jamais compord um rosdrio, posto que sua competéncia, neste particular,
é, hoje, apenas formal, pois a escolha terd que recair sobre funciondrios experientes
do proprio Tribunal, restando ao Governador a nomeagdo de um tinico, na formagdo
plendria. (...) De forma que as criticas, partindo de deputados, membros da
Assembléia Legislativa, demonstram lamentdvel desconhecimento das Constituigoes,
federal e estadual” (RTCMG, v. 15, n° 2, p. 366/7).

No campo internacional, o acesso aos “Tribunais”, via de regra, faz-se por
concurso curricular aberto aos integrantes de carreiras que oficiam junto aos
mesmos, desde que, é verdade, reconhecida idoneidade e competéncia no exercicio
profissional — por um periodo igual ou superior a dez anos.

No Brasil, a Constituicdo de 1891, ao criar o Tribunal de Contas, registrou,
inicialmente, que (art. 89):

“Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Reptiblica
com aprovagdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentenga’ .

A Carta Politica de 1934, por sua vez, dispds (art. 100), verbis:

“Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da
Repuiblica, com aprovagdo do Senado Federal e terdo as mesmas garantias dos
Ministros da Corte Suprema”

A Constitui¢do que lhe seguiu, de 10 de novembro de 1937, classificou o
Tribunal de Contas como 6rgao do Poder Judicidrio e inscreveu (art. 114):

“Para acompanhar, diretamente ou por delegacdes organizadas de acordo
com a Lei, a execugcdo orcamentdria, julgar das contas dos responsdveis por dinheiros
ou bens puiblicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unido, é instituido
um Tribunal de Contas cujos membros serdo nomeados pelo Presidente da Repiiblica,
com aprovagdo do Conselho Federal. Aos Ministros do Tribunal de Contas sdo
asseguradas as mesmas garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal Federal”.

Ja a Constituicdo de 1946, dispds, em seu art. 76, pardgrafo primeiro, apenas
que:

“Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da
Repuiblica, depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, e terdo os mesmos
direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de
Recursos”.

Somente, na Constituicao de 1967 (art. 73, § 3°), seguida pela de 1969 (art. 72,

§ 3°), aparecem, propriamente, requisitos para a nomeagao de Ministros do Tribunal
de Contas, prevendo que seriam nomeados dentre brasileiros, maiores de 35 anos,
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de idoneidade moral e notérios conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros
ou de administra¢do publica.

Finalmente, a vigente Carta, promulgada a 5 de outubro de 1988, e que estaria
prestes a novas mudangas, fixou em 9 (nove) o nimero de Ministros que integram o
Tribunal, dispondo, nos §§ 1° e 2° do art. 73:

“§ 1° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre
os brasileiros que satisfacam os seguintes requisitos:

I — mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;

11 — idoneidade moral e reputagdo ilibada;

111 — notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, econémicos e financeiros
ou de administracdo puiblica;

1V —mais de dez anos de exercicio de funcdo ou efetiva atividade profissional
que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.

§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos:

I—um terco pelo Presidente da Repiiblica, com aprovagdo do Senado Federal,
sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Piiblico junto
ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de
antiguidade e merecimento;

I — dois tergos pelo Congresso Nacional.”

Pois bem, essas aflitivas criticas ndao deveriam ser dirigidas aos Tribunais de
Contas, mas aos respectivos poderes legislativos, que, na realidade, sdo os maiores
responsdveis pelas escolhas, restando ao Chefe do Executivo a livre nomeacdo de
um dnico membro, uma vez que os outros dois, do seu terco constitucional, devem
recair, obrigatoriamente, sobre profissionais experientes e que ingressam por concurso
publico, no caso: auditores e procuradores que ja oficiam junto a prépria Instituico.

Verifica-se, assim, que nem seria preciso alteracao constitucional para impedir
o ingresso de quem tenha sido: Parlamentar, durante a legislatura de quem o indicar
ou na anterior; Ministro ou Secretdrio nos trés anos anteriores a indicagdo ou durante
o mandato da autoridade competente para a indicacio, para se permitir convocar, em
vez dessas pessoas, profissionais de comprovado conhecimento e experiéncia na
area do controle. Como também bastaria uma decisdo politica dos Parlamentos para
garantir que se escolhessem mais auditores e membros do Ministério Pablico junto
ao Tribunal.

Agora, o que ndo se pode admitir €, sob o argumento de convocagdo de pessoas
de comprovada competéncia técnica, abrir as portas dos Tribunais de Contas e tornar
tempordrios ou classistas os seus Membros.

Para o povo brasileiro, o que interessa, ndo € mudancga no critério de escolha
dos membros dos Tribunais, mas sim a efetividade desses organismos e sua tempestiva
atuacgdo, na defesa intransigente dos dinheiros, bens e valores publicos.

E bem verdade que o provimento das vagas existentes e surgidas nos Tribunais
de Contas, por pessoas de comprovada competéncia técnica, como os atuais auditores
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e membros de seu Ministério Publico, garantiria, sem sombra de ddvidas, um
desempenho instrumental mais adequado, resultando em trabalhos mais abrangentes
e mais técnicos. Fato esse que necessariamente ndo estard garantido, salvo melhor
juizo, com a indicag@o de servidores de outras carreiras, o que, alids, podera constituir
fator de desequilibrio na composi¢do dos Tribunais e nas suas decisdes.

Ja se disse mesmo que a regra geral é que podem compor os “Tribunais”
aqueles que sejam integrantes de carreiras que oficiam junto a essas instituicoes.
O que ndo ocorre, principalmente, com os servidores do Controle Interno, que
pertencentes ao Poder Executivo e, portanto, desvinculados do Controle Externo,
como o proprio nome indica, seriam transfigurados em “juizes” dos Tribunais de
Contas - 6rgdos tipicamente do Controle Externo.

Pois bem, o texto proposto defende que os Membros das Cortes de Contas
sejam nomeados dentre analistas dos controles interno e externo, indicados em lista
triplice pelo dirigente maximo dos respectivos 6rgdos, segundo critério de antiguidade
e merecimento. Acontece que a palavra nomeacao, em Direito, possui sentido
especifico: é um ato de investidura administrativa originaria. E por investidura
administrativa, leciona HELY LOPES MEIRELLES, entende-se “aquela que vincula
0 agente a cargo, funcdo ou mandato administrativo atendidos os requisitos de
capacidade e idoneidade que a lei estabelecer” (Direito Administrativo Brasileiro,
14.% ed., 1988, p. 72).

Por outro lado, “a investidura origindria é a que vincula inicialmente o agente
ao Estado, tal como a primeira nomeagdo para cargo publico”. Ja investidura
derivada, para o mesmo autor, “é aquela que se baseia em anterior vinculagdo do
agente com a Administracdo, como a promogdo’ (ob. cit., p. 73).

Eis os fundamentos pelos quais ha de se entender que fere, a nosso juizo, o
espirito, a letra, o sistema da Lei Maior, além de agredir a propria evolugao histdrica
de todas as Constitui¢des, quando se sustenta a idéia de se abrir as portas dos Tribunais
de Contas para servidores publicos, que fizeram concurso publico para outras carreiras
do servigo publico.

Ora, os membros dos Tribunais de Contas sdo juizes de contas publicas, e,
obviamente, ndo integram as referidas carreiras.

NATUREZA DAS DELIBERACOES DOS TRIBUNAIS

No presente trabalho, também procuramos trazer a colagdo a proposta de
nova configuragfo juridico-constitucional das deliberagdes proferidas pelos Tribunais
de Contas, partindo do principio, inscrito na Constitui¢do do Brasil (art. 5,
inc. XXXV), de que “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou
ameaga a direito”.

Conseqlientemente, o legislador constituinte admitiu, explicitamente, o
monopdlio jurisdicional do Poder Judicidrio (Sistema Brasileiro de Jurisdi¢io Unica)
e, implicitamente, que esse monopodlio sé seria quebrado por norma constitucional e,
em hipdtese nenhuma, por legislacio infra-constitucional, sendo certo que jurisdicio,
como poder de fazer a coisa julgada, somente os érgdos judiciais a tem.
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Assim, esse mesmo Diploma Constitucional criou algumas excecdes, por
exemplo, quando o Senado Federal julga o Presidente e o Vice-Presidente da
Reptiblica, nos crimes de responsabilidade, e o Tribunal de Contas, quando julga as
contas dos administradores piblicos e demais responsdveis por dinheiros, bens e
valores publicos.

Embora nfo seja pacifico esse posicionamento, boa parte dos estudiosos
reconhece aos Tribunais de Contas o exercicio da funcéo jurisdicional, afirmando,
de acordo com o art. 73 da Constitui¢do Federal, que a Corte de Contas tem “jurisdi¢cido
em todo territério nacional” e lhe compete exercer as atribuicdes estabelecidas no
Texto Constitucional e em sua Lei Organica.

Tem-se, assim, que a jurisdi¢cao de contas € o juizo constitucional e especial
das despesas e das receitas publicas privativo dos Tribunais de Contas, instituidos
pela Constituicdo, para fiscalizar, apreciar e julgar os atos e fatos relacionados com
dinheiros, bens e valores ptiblicos, e, em razao de tal condi¢do, o Egrégio Supremo
Tribunal Federal — STF, reiteradamente, tem proclamado a fung@o jurisdicional dessas
Institui¢des (RTJ 49/376; 48/353; 47/654; 45/756), declarando, na mesma linha:

“A revogagdo ou anulacdo pelo Poder Executivo, de ato aprovado pelo
Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes da aprecia¢do pelo Tribunal”
(Stimula n° 6, do STF)

“As decisoes do Tribunal de Contas ndo podem ser revistas pelo Poder
Judicidrio, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal” (RE N° 55.821, in RTJ 43/151)

“Salvo ilegalidade, é do Tribunal de Contas a competéncia exclusiva para
Jjulgamento de contas dos responsdveis por haveres piiblicos” (RF 226/81).

Em termos praticos, a eficicia das decisdes dos Tribunais de Contas ndo se
restringe, exclusivamente, a simples declaragdo quanto a certeza orcamentaria,
financeira, contdbil e patrimonial, mas por se constituir titulo executivo extrajudicial
(C.F, § 3°do art. 71) e esgotar, em seu julgado, toda a matéria de fato, por eles
apreciados, tanto que a doutrina mais seguida se manifesta em relacéo ao julgamento
das contas: “ndo havemos de interpretar que o Tribunal de Contas julgue e outro
juiz as rejulgue depois”.

A propésito, ndo se pode perder de vista que o Tribunal de Contas julga as
contas e ndo quem as prestou. “Ndo tem por funcdo julgar a culpabilidade subjetiva
de prestador, mas a regularidade objetiva da conta prestada. A decisdo do Tribunal
de Contas versa sobre a regularidade intrinseca da conta. Ndo lhe cabe decidir da
responsabilidade civil ou penal, nem da imputagdo subjetiva dessa responsabilidade”
(RTCESP 72/141).

Esse, em ultima andlise, seria justamente o fundamento pelo qual tem sido
freqiiente a impugnacao judicial das deliberagdes dos Tribunais de Contas, autorizando
que as partes atingidas recorram ao Poder Judicidrio, seja através do mandado de
seguranca ou de embargos a execucdo das condenagdes nelas constantes, seja pelas
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acdes ordindrias ou especiais intentadas com vista a anular ou afetar, de alguma
forma, as decisdes, adotadas pelas Cortes de Contas.

Por oportuno, merecem ser transcritas as licidas observacgdes a respeito,
extraidas do citado trabalho de Saulo Ramos:

“Se as decisoes proferidas pela Corte de Contas podem ser contestadas
perante o Poder Judicidrio, circunstdncia caracterizadora de garantia individual
deferida ao eventual responsdvel, quando pessoa fisica, ou terceiro, estranho a
Administragdo, ndo infirma o cardter jurisdicional do julgamento das contas no
exercicio da funcgdo constitucional, nem retira dele o conteiido vinculante para os
demais orgdos do Estado, que ndo podem pleitear sua desconstituicdo na esfera de
outro Poder”.

Destarte, na legislagdo vigente sobre inelegibilidade daqueles que ndo se
houverem com zelo no trato da coisa ptiblica, por incrivel que pareca, institucionaliza-
se mais uma brecha contra as deliberacdes dos Tribunais de Contas, bastando a
impugnac¢do, mediante acdo judicial, para suspender essa inelegibilidade:

“Proposta a agdo para desconstituir a decisdo que rejeitou as contas,
anteriormente a impugnagdo, fica suspensa a inelegibilidade (Lei Complementar
n®64/90, art. 1°, 1, “g”)” ( Sumula n° 1, do TSE).

Essas as razdes pelas quais s6 podemos aplaudir a iniciativa, quando, no
anteprojeto do Senador Pedro Simon, ele defende que seja assegurada as decisdes
dos Tribunais de Contas maior eficdcia sobre os responsdveis faltosos, afirmando
em sua proposi¢ao, verbis:

“Na sistemdtica atual, como o acorddo condenatorio somente surte efeitos
imediatos se o responsdvel decidir espontaneamente recolher o valor do débito,
grande parte dos ressarcimentos da Unido somente é efetuada apds demorado
processo judicial de execugdo. Assim, embora no processo perante o TCU o
responsdvel tenha assegurado o mais amplo direito de defesa, a Unido fica, na
maior parte dos casos, obrigada a praticamente recomegar todo o processo na Justigca
comum, para so ao final ressarcir-se de um débito ja cabalmente comprovado durante
o julgamento das contas”.

PROPOSTA DE CONTROLE SOCIAL

Outra grande contribui¢do para o aperfeicoamento do sistema de controle
publico estd contida na proposta de estabelecer o controle social, mediante acesso
publico as informacoes relativas a aplicacdo dos recursos publicos (acréscimo
do § 1°ao art. 70 e do § 5° ao art. 71), que, certa maneira, constitucionaliza o disposto
na Lei n® 9.755/98.

Nesse mesmo sentido, na era da INTERNET, deveria ser complementada a
referida iniciativa com a sugestdo de se inserir também na mencionada homepage,
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para conhecimento e acesso ao publico, as decisdes condenatdrias tomadas pelos
Tribunais de Contas do Brasil.

Talvez essa auséncia seja a mais grave falha do sistema. Afinal, se tais entidades
exercem jurisdi¢do e tratam das leis e de sua aplicag@o, no tocante aos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, como justificar, entio,
o estagio atual de completa falta de uniformizagdo?

Paradoxalmente, a atuagdo das Cortes de Contas néo se faz a luz de norma
processual comum nem de consulta de uma jurisprudéncia nacional, que se possa
dizer capaz de interpretar as leis administrativas aplicdveis aos casos concretos, dentro
dessa desejada uniformidade.

Enquanto isso, a unanimidade dos juristas estd de acordo em que essa falta de
uniformidade compromete o bom desempenho e a prépria transparéncia de seus
julgados, impedindo concretizar o que THEMISTOCLES BRANDAO
CAVALCANTTI advogava em favor das Cortes de Contas: “uma capacidade para
construir a sua prépria doutrina e fixar a sua posi¢do no sistema constitucional
brasileiro” (in “O TRIBUNAL DE CONTAS — ORGAO COSNTITUCIONAL —
FUNCOES PROPRIAS E FUNCOES DELEGADAS”, RTCEG N° 32/93).

De fato, seria muito importante para a moralidade publica, que os cidadios,
de maneira geral, conhecessem como se revela o Direito e se exercita a jurisdi¢do
em todos os Tribunais de Contas, principalmente, nos dias de hoje, com os grandes
avancos da informatica. Nada justifica que o Pais esteja impossibilitado de bem
conhecer as normas e os julgados dessas Institui¢des. E nunca serd excessivo realgar
a importancia que teria tal conhecimento, tanto das constru¢des jurisprudenciais,
como dos casos examinados e decididos.

De modo que isso, certamente, ajudaria, ndo sé no combate a corrup¢ao, mas
também para aplainar o caminho dos administradores publicos no Brasil, indicando-
lhe a melhor forma de aplicar as leis orcamentdrias, financeiras, contdbeis e
patrimoniais, no ambito da Administracdo Publica. Nao somente os gestores se
beneficiariam, mas também a prépria sociedade.

Diga-se de passagem, que existe mesmo uma identidade de matéria nos
processos examinados pelos tribunais de contas, conjugados com o principio da
economia processual, que aconselharia a fixagdo de orientagdes uniformes,
notadamente nas chamadas decisdes normativas.

A consolidacdo da idéia poderia nascer das “reunides periddicas” e dos
“acordos de cooperacdo” existentes entre as Institui¢des.

Nesse mosaico, havemos de crer que, assim como ja existe uma homepage
das contas publicas, urge que se passe a incluir nessa mesma homepage os julgados
dos tribunais de contas, para o seguro estabelecimento de verdadeiro controle social
dos dinheiros, bens e valores ptblicos.

R. TCU, Brasilia, v. 31, n. 86, out/dez 2000 35



PRAZOS FATAIS PARA DENUNCIAS E CONSULTAS

Nesse particular, com a soma de tantas atribuicdes e tdo poucos auditores — o
TCU, por exemplo, conta com apenas 2.100 servidores — é, sem diivida, muito dificil
que o Tribunal possa desincumbir-se eficiente e tempestivamente de todos os seus
encargos constitucionais e legais.

Como 6rgdo constitucional, o TCU estd definido estrutural, dindmica e
funcionalmente pelo texto da vigente Carta Politica (C.F. — arts. 70 a 75), por sua
Lei Organica (LOTCU — Lei 8.443/92), seu Regimento Interno (RITCU — Resolugdo
Administrativa n° 15 de 15/6/93) e demais normas legais e regulamentares a ele
aplicdveis, cabendo-lhe, como mencionado, uma enormidade de competéncias e
atribuicdes:

Competéncias Constitucionais do Tribunal

Competéncia Fundamento
Julgar as contas dos administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e valores publicos. |art. 33, § 2° e art.
71,11
Fiscalizar as aplicacdes de subvencdes e a rentncia de receitas. art. 70
Apreciar as contas anuais do Presidente da Republica. art. 71, 1

Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas | art. 71, I1I
e pensdes civis e militares.
Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa prdpria ou por solicitacdo do Congresso Nacional. art. 71, IV
Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. art. 71, V
Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal ou afart. 71, VI
Municipios.
Prestar informacdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizacdes realizadas. Art. 71, VII
Aplicar sancdes e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades em atos e contratos. art. 71, VIII a XI
Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista Permanente de Senadores e | Art. 72, § 1°
Deputados, sobre despesas ndo autorizadas.
Apurar dentncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato | Art. 74, § 2°
sobre irregularidades ou ilegalidades.
Fixar os coeficientes dos fundos de participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios | art. 161, pardgrafo
e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais. tnico

Competéncias Legais do Tribunal

Competéncia Leis

Decidir sobre consulta formulada a respeito de duvida na aplicacdo de dispositivos |Lei n°® 8.443/92
legais e regulamentares.
Decidir sobre representacdes contra irregularidades em processos licitatdrios. Lei n® 8.666/93
Exercer o controle da legalidade e legitimidade das declara¢des de bens e rendas|Lei n°® 8.730/93
apresentadas por ocupantes de cargos, empregos e funcdes dos Poderes da Unido.
Decidir sobre representagdes referentes ao descumprimento da obrigatoriedade de|Lei n®9.452/97
notificacdo as cAmaras municipais da transferéncia de recursos federais para os
respectivos municipios.

Acompanhar e apreciar documentacdo dos processos de desestatizacdo. Lei n° 9.491/97
Criar e manter homepage para divulgacdo de dados e informagdes acerca das contas|Lei n®9.755/98
publicas.
Verificar o cumprimento, pela Unido, dos limites das despesas com pessoal. Lei Complementar
n° 96/99
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Essas competéncias, quando exercitadas, refletem o contetido préprio de uma
jurisdi¢@o administrativa, “em todo o territorio nacional” (C.F. — art. 73), e “no

julgamento de contas e na fiscalizacdo que lhe compete” (LOTCU — art. 1°, § 1°),
controla a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo e das
despesas deles decorrentes e implica a miss@o institucional sobre as pessoas a ele
jurisdicionadas, dispondo o art. 5° da Lei 8.443/92 (LOTCU) que “a jurisdi¢do do
Tribunal abrange:

I - qualquer pessoa fisica, orgdo ou entidade a que se refere o inciso I do art.
1°desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagées de natureza pecunidria;

1l - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte dano ao Erdrio;

111 -os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob interven¢do
ou que de qualquer modo venham a integrar, provisoria ou permanentemente, o
patriménio da Unido ou de outra entidade piiblica federal;

1V - os responsdveis pelas contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo;

V - os responsdveis por entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado que recebam contribuicdes parafiscais e prestem servico de interesse puiblico
ou social;

VI - todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos
a sua fiscalizacdo por expressa disposicdo de lei;

VII - os responsdveis pela aplicagcdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIII - os sucessores dos administradores e responsdveis a que se refere este
artigo, até o limite do valor do patriménio transferido, nos termos do inciso XLV do
art. 5° da Constitui¢do Federal;

IX - os representantes da Unido ou do Poder Piiblico na Assembléia Geral
das empresas estatais e sociedades andnimas de cujo capital a Unido ou o Poder
Piiblico participem, solidariamente, com os membros dos Conselhos Fiscal e de
Administragdo, pela prdtica de atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa das
respectivas sociedades.”

Todas essas muiltiplas competéncias e atividades desempenhadas pelo TCU
podem ser, ainda, classificadas em seis grupos, conforme as caracteristicas das fungdes
e atribui¢des exercidas.

1) Atribuicdes opinativa, consultiva e informativa - quando atua sem julgar
ou condenar, apenas emite pareceres, responde consulta e fornece dados e estudos
realizados, tais como:
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- apreciar, mediante parecer prévio, as contas que, anualmente, devem ser
prestadas ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica;

- emitir parecer prévio sobre as contas anuais do Governador de Territério
Federal;

- apreciar, para fins de registro, atos de admissdo de pessoal e concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes;

- prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, sobre os
resultados apurados nas atividades de fiscaliza¢@o e controle;

- responder as consultas formuladas sobre dividas suscitadas na aplicagdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia.

Alids, sob o carater pedagdgico e angulo da busca de maior eficiéncia, essas
atribui¢des deveriam ser as mais importantes para a Instituicdo, uma vez que através
delas poderiam ser divulgadas as melhores préticas e transmitidas, preventivamente,
as orientagdes técnicas, normativas e juridicas aplicdveis a gestdo publica.

2) Atribuicgdes investigatérias - o TCU acompanha, inspeciona e fiscaliza
os atos de administracdo e as despesas deles decorrentes, mediante:

- inspec¢des e auditorias de natureza contdbil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial;

- apuracdo das denuncias, irregularidades e ilegalidades apresentadas por
qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato;

- fiscalizacdo da rentincia de receitas;

- acompanhamento da arrecadagéo da receita;

- fiscalizacdo da aplicagdo de subvengdes, auxilios e contribuicdes;

- fiscalizagdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos
congéneres;

- fiscalizacao das transferéncias constitucionais e legais;

- fiscalizacdo das contas nacionais das empresas supranacionais.

3) Atribuicdes corretivas e cautelares - estas atribui¢cdes decorrem do
exercicio da competéncia do TCU para atuar na corre¢do dos atos e agdes que
apresentam irregularidades ou ilegalidades, podendo, para tanto:

- representar ao Poder competente sobre irregularidades;

- determinar diligéncias necessdrias;

- fixar prazo para atendimento das diligéncias;

- comunicar as autoridades competentes o resultado das inspegdes e auditorias;

- determinar as providéncias por falta ou impropriedade de carater formal;

- assinar prazo para o exato cumprimento da lei;

- proceder ao prejulgamento de tese, quando decidir sobre consulta.

4) Atribuicoes cautelares, como o préprio nome indica, inclui providéncias
suscetiveis de serem adotadas pelo Tribunal em casos extremos, na forma prevista
em lei (LOTCU — arts. 44 a 61; RITCU — 209 e 224/225):

- determinar, cautelarmente, o afastamento temporario do responsdvel, se
existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungdes,
possa retardar ou dificultar a realizac@o de auditoria ou inspe¢do, causar novos danos
ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento;
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- decretar, por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens do
responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o ressarcimento
dos danos em apuracio;

- solicitar as medidas necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis, julgados
em débito, devendo ser ouvido quanto a liberagao dos bens arrestados e sua restituicao.

Ainda sobre este tépico, registre-se que a Resolugdo n°® 36, de 30.08.95, no
Capitulo destinado as MEDIDAS CAUTELARES (arts. 18 a 21), inclui outras
providéncias da parte do Tribunal: a) NO CASO DE ATO ADMINISTRATIVO:
sustar a execugdo do ato impugnado, comunicar a decisdo & Camara dos Deputados
e ao Senado Federal e aplicar multa ao responsédvel; b) NO CASO DE CONTRATO:
comunicar o fato ao Congresso Nacional, a quem compete adotar o ato de sustagio
e as medidas cabiveis. Silente o Legislativo ou o Executivo, o Tribunal decidira a
respeito: determinando as medidas necessarias ao cumprimento da decisio; aplicando
multa e comunicando o decidido ao Congresso Nacional e a autoridade de nivel
ministerial competente; c) NO CURSO DE INSPEQAO/AUDITORIA: se verificado,
pela Equipe, procedimento de que possa resultar dano ao Erario ou irregularidade
grave, o Relator poderd determinar ao responsivel que ndo dé continuidade ao
procedimento questionado até que o Plendrio delibere a respeito.

5) Atribuicoes jurisdicionais - estio relacionadas com a competéncia
exclusiva do TCU para “julgar” as contas publicas:

- julgamento das contas dos administradores e demais responsdveis por
dinheiros, bens e valores ptblicos;

- julgar aqueles que se omitirem no dever de prestar contas ou derem causa a
perda, extravio, desfalque, desvio de dinheiros, bens ou valores puiblicos ou outra
irregularidade de que resulte dano ao Erério;

- decidir sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de
gestdao e das despesas deles decorrentes, nos processos devidamente formalizados
de:

Essas também seriam atribui¢cdes que muito contribuiriam para uma a¢do mais
efetiva dos Tribunais de Contas no aprimoramento da administragdo publica e na
prestacdo dos servicos publicos, caso fosse criado um banco de dados que armazenasse
a jurisprudéncia predominante e as principais decisdes tomadas na fiscaliza¢io e no
controle dos dinheiros, bens e valores ptblicos.

6) Atribuicoes declaratorias - ao se pronunciar sobre a legalidade ou a
inconstitucionalidade em matéria de sua competéncia:

- atos de admissdo de pessoal a qualquer titulo, na administracdo ptblica
direta, indireta e fundacional, salvo para os cargos em comissao;

- concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes;

- negar a aplicacdo de lei ou ato normativo considerado inconstitucional
(Cf. Simula 347 do STF)

7) AtribuicoOes punitivas - estas atribui¢des autorizam o TCU a aplicar multas
e outras sancdes previstas em lei aos responsdveis por ilegalidade e irregularidades
praticadas, tais como:
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- multa e san¢des pecunidrias, resultando em processo de cobranga executiva,
quando o responsavel condenado e notificado pelo TCU néo recolher tempestivamente
aimportancia devida. As principais pegas do processo sao encaminhadas a Advocacia-
Geral da Unido/AGU, por intermédio do Ministério Publico junto ao TCU, para fins
de cobranga judicial perante a Justica Federal;

- inabilita¢@o tempordria do responsdvel para o exercicio de cargo em comissao
ou fung¢do de confianga;

- declaracdo de inidoneidade do licitante;

- inclusdo na lista para fins de inelegibilidade em caso de improbidade
administrativa do ordenador de despesas.

Em suma: com tantas competéncias e atribui¢des, em que pese o ideal
perseguido pela fixacdo de prazo, acreditamos ser invidvel que em 60 (sessenta) dias
todas as denuncias dirigidas ao Tribunal venham a ser apuradas e decididas. Da
mesma forma, temos como invidvel a proposta de que sejam respondidas todas as
consultas formuladas, em 30 (trinta) dias, salvo se fosse, imediatamente, ampliado o
quadro de servidores do TCU. Até porque a experiéncia tem revelado que, diante de
deniincias, os envolvidos utilizam-se, desde logo, de todas as prerrogativas concedidas
(grandes advogados, multiplos formalismos processuais, recursos e incidentes de
toda espécie), sob a protecdo dos principios do devido processo legal e da ampla
defesa, alids, pilares basicos do estado democritico de direito, ficando o 6rgédo
encarregado, praticamente, sem poder desempenhar plena e tempestivamente sua
missao.

Apesar de haver outras idéias sobre a fisionomia distorcida do Controle
Externo, termino aqui a apresentag@o das principais sugestdes a que nos propusemos,
lembrando que na visdo de STEPHEN KANITZ, o que falta ao Pais ¢ um nimero
suficiente de profissionais do controle, chegando ele a afirmar que “as nacdes com
menor indice de corrup¢do sdo as que tém o maior niimero de auditores e fiscais
formados e treinados. A Dinamarca e a Holanda possuem 100 auditores por 100.000
habitantes. O Brasil tem somente oito auditores por 100.000 habitantes, 12.500
auditores no total.” (in VEJA de 2/06/1999, p. 21).
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CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E CONTRATOS DE DIREITO
PRIVADO CELEBRADOS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA

Lucas Rocha Furtado'

| - ASPECTOS GERAIS

1. Distincio entre contratos administrativos e contratos celebrados pelos
particulares

Os contratos celebrados pela Administragdo Publica distinguem-se daqueles
celebrados no ambito do direito privado porque em relacdo a estes tltimos vale, como
regra, a disponibilidade da vontade. Normalmente, no campo do direito privado, t€ém
as partes ampla liberdade de contratar, ao passo que ao celebrar contratos, a
Administragdo Publica deve ter toda sua atuagdo vinculada a plena realiza¢do do
interesse publico.

E bem verdade que também no campo do Direito Privado verifica-se, cada vez
mais, maior tutela, maior interferéncia do Estado nas rela¢des juridicas, de modo a
proteger uma das partes contratantes. Isto resta evidente, por exemplo, no Direito do
Trabalho e nos contratos regidos pelo Cédigo de Defesa do Consumidor. Nestes casos,
as partes ndo t€m ampla e irrestrita liberdade de contratar, haja vista a legislagao
reputar nulo e de nenhum efeito determinadas cldusulas contratuais.

Lembramos que os contratos administrativos sdo regidos por normas de direito
administrativo (vide art. 54 da Lei 8.666/93), e que o direito administrativo tem como
principais caracteristicas a indisponibilidade do interesse publico e a supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado®. Ndo obstante as diferencas existentes
entre o regime do direito privado e o regime juridico administrativo, devemos afirmar
que os contratos administrativos sdo considerados uma modalidade de contrato, nada
diferindo, em sua esséncia, dos contratos do direito privado. Os contratos
administrativos apresentam como maior particularidade, e nesse ponto sao originais,
a circunstancia de sua disciplina juridica estar totalmente subordinada a busca da
plena realizacdo do interesse ptiblico.

! Procurador-Geral MP/TCU e Professor da UNB.

Sobre esse tema - caracteristicas do regime juridico administrativo - , recomendamos a
leitura da obra do Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello - Curso de Direito Administrativo,
editora Malheiros.
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2. Regime juridico aplicivel aos contratos administrativos - normas do direito
privado apliciveis aos contratos administrativos

Os contratos administrativos, nos termos do art. 54 da Lei 8.666/93, “regulam-
se pelas suas cldusulas e pelos preceitos de direito piiblico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposicoes de direito
privado”.

Vé-se que os contratos administrativos sdo tratados de acordo com as regras
constantes na propria Lei 8.666/93. Esse o texto juridico basico a ser utilizado para
disciplinar a celebracio e execucdo do contratos celebrados pela Administragdo
Pudblica. Observamos que existem contratos, como as concessdes e permissdes de
servicos publicos, que possuem disciplina legal prépria, no caso a Lei 8.987/95.

E bem verdade, como visto na prépria redacio do art. 54 acima mencionado,
que os principios e regras do direito privado poderdo ser aplicados supletivamente
para disciplinar os contratos administrativos. Isto ocorrerd quando: 1. A Lein°® 8.666/93
ndo tiver tratado de determinada questdo que esteja a exigir solucdo decorrentes da
execuc¢do de contratos administrativos, e 2. Nao seja encontrada a solu¢do que se
busca dentro do préprio direito administrativo.

A fim de melhor entender a aplicagdo subsididria do direito privado a contrato
administrativo, podemos criar a seguinte situacdo hipotética: Imaginemos que a
Administrag@o Publica haja adquirido determinado imdvel. Apds celebrada a avenca,
terceiro ingressa com a¢do de usucapiao em que alega haver adquirido a propriedade
do bem, e que isto havia ocorrido antes mesmo da celebracdo do contrato com a
administrag@o. Julgada procedente a acdo de usucapido, a administracdo perde a
propriedade do bem que havia adquirido. Em face dessa situacdo, observa-se que a
Lei 8.666/93 ndo da solucdo para essa questdo. O Cédigo Civil, em seus arts. 1.107 e
seguintes, disciplina o instituto da evicc¢do. O préprio art. 1.107 determina que “nos
contratos onerosos, pelos quais se transfere o dominio, posse ou uso, serd obrigado
o alienante a resguardar o adquirente dos riscos da evic¢do, toda vez que se ndo
tenha excluido expressamente esta responsabilidade”. A evic¢do seria, assim, o
instituto que obriga o alienante a assegurar a propriedade do bem alienado ao
adquirente. Vé-se que este instituto nao foi disciplinado pela Lei de Licita¢gdes, mas
com ela € perfeitamente compativel. Nada obsta, portanto, que, no caso acima citado,
a administragdo, que havia adquirido o imével e, em seguida perdido a sua propriedade,
socorra-se das regras relativas a evic¢do de modo a obrigar o alienante a indenizar a
administracdo, nos termos do art. 1.109 do Cédigo Civil.

3. Requisitos necessarios i aplicacio de regras do direito privado a contratos
administrativos

O que se pdde verificar no caso citado no item anterior foi a perfeita adequacgio
da norma do direito privado ao contrato administrativo. Como ja dito, os contratos
administrativos sdo disciplinados pelas regras e principios do direito piblico, conforme
dispde a Lei 8.666/93. Nada impede, porém, que regras e principios do direito privado
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- no caso acima foram aplicadas regras do Cédigo Civil - sejam aplicados no ambito
dos contratos administrativos®. Isto ocorrerd sempre que ndo existirem regras ou
principios do direito publico que possam ser utilizados para a solucio de questdes
verificadas em contratos celebrados pela Administragdo Piblica, e desde que essas
regras ou principios do direito privado sejam compativeis com o direito ptblico.

Il. CLAUSULAS EXORBITANTES

Conforme ja examinamos, os contratos administrativos t€ém como sua maior
particularidade a presencga constante da busca pela realiza¢do do interesse publico.
Isto faz com que as partes do contrato administrativo (administracio contratante e
terceiro contratado) nao sejam colocadas em situacio de igualdade. Ndo se discute
que o contrato somente vincula as partes se elas concordarem com a sua celebracio.
Se ndo houver a concordancia do particular, o contrato administrativo no o obriga.
Porém, em nome da supremacia do interesse publico, de que é titular a Administracio
Publica, serdo conferidas a esta prerrogativas que lhe colocardo em um patamar
diferenciado, de superioridade em face do particular que com ela contrata.

Essa supremacia ird manifestar-se através de determinadas cldusulas contratuais
que sdo denominadas de “clausulas exorbitantes”. Essa terminologia decorre do simples
fato de que essas cldusulas irdo conferir poderes exorbitantes a administragdo
contratante em face do particular contratado.

O art. 58 da Lei 8.666/93, que trata dessas cldusulas, dispde nos seguintes
termos:

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

I - modificd-los, unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades de
interesse piuiblico, respeitados os direitos do contrato;

11 - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art.
79 desta Lei;

111 - fiscalizar-lhes a execugdo;

1V - aplicar sangcées motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens movelis,
imdveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipdtese da
necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais pelo contrato,
bem como na hipdtese de rescisdo do contrato administrativo.”

Estudaremos, a seguir, cada uma das cldusulas exorbitantes.

3 No sentido de que “o bem publico nio estd sujeito a legislagdo civil, nao se aplicando aos
contratos de locagdo firmados pela Administracao Puablica federal, estadual e municipal a
Lei de Luvas”, vide RESP 59448/SP, DJU de 08/05/2000, Relator Min. GARCIA VIEIRA, PRIMEIRA
TURMA, STJ.
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Il - MODIFICACOES UNILATERAIS

1. Mutabilidade contratual

A primeira das cldusulas exorbitantes relaciona-se as modificagdes que a
administra¢do poder introduzir, unilateralmente, em contratos administrativos. Devemos
esclarecer, antes de prosseguirmos no exame dessa cldusula, que € a supremacia do
interesse publico e a sua indisponibilidade que fundamentam a existéncia do contrato
administrativo e a possibilidade do contrato ser modificado.

O interesse publico € ndo s6 o fundamento da mutabilidade nos contratos
administrativos, como também ird definir o seu real limite. E exatamente em nome dessa
mutabilidade dos contratos administrativos que a administracio, buscando sempre a
realizaco do interesse puiblico, poderd promover altera¢ées contratuais unilaterais, dentro
dos limites indicados no art. 65, § 1°, da Lei 8.666/93, que dispde nos seguintes termos:

“Art. 65.

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais,
0s acréscimos ou supressoes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até
25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso
particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cingiienta
por cento) para os seus acréscimos.”

2. Distin¢io entre alteracio contratual quantitativa e alteracio contratual
qualitativa

Neste ponto, consideramos da mais alta relevincia que seja feita a distin¢ao
entre as alteracdes contratuais quantitativas e as altera¢des contratuais qualitativas.

Essa distin¢do demonstra-se absolutamente relevante, haja vista o mesmo art.
65, em seu inciso I, alineas “a” e “b”, que tratam das alteragdes qualitativas e
quantitativas, respectivamente, ser expresso em fixar limites apenas em relacao as
alteragdes contratuais quantitativas, conforme pode ser observado a seguir:

“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administragdo:

a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificagdes, para melhor
adequagdo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessdria a modificacdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por
esta Lei; ”(grifamos)

Antes de prosseguirmos no estudo deste complexo tema, devemos observar
que em hipétese alguma, em nome de alterar-se quantitativa ou qualitativamente
contrato administrativo, poderia ser transformada a aquisi¢ao de bicicletas em compra
de avides, ou a prestagdo de servicos de marcenaria em serralheria. Isso néo € alteracdo
quantitativa, ou mesmo qualitativa. Isso implica a celebrac@o de outro contrato com
outro objeto.

44 R. TCU, Brasilia, v. 31, n. 86, out/dez 2000



Feito esse esclarecimento devemos prosseguir no exame dessa questao.

Nas modificagdes quantitativas, a dimensao do objeto pode ser modificada,
conforme mencionado, dentro dos limites previstos no § 1°do art. 65 da Lei 8.666/93,
isto é, pode ser adquirida uma quantidade de bicicletas maior do que o originalmente
previsto, desde que o acréscimo, em valor, ndo ultrapasse 25% do valor inicial
atualizado do contrato.

Assim, se foi celebrado contrato no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais)
para a aquisi¢do de 100 bicicletas, poderia a administracdo obrigar o vendedor a
entregar quantidade maior de bicicletas, que ndo poderiam superar a 25% do valor
do contrato. Essa seria uma hipdtese de alteragdo quantitativa, e que demonstra, de
forma evidente, a supremacia da administracio em face do contratado. E evidente
que a administra¢do, nesse caso, serd obrigada a pagar quantia mais elevada ao
contratado, proporcionalmente ao aumento quantitativo do contrato.*

As alteracdes qualitativas, por sua vez, decorrem de modificacdes necessarias
ou convenientes nas obras ou servicos sem, entretanto, implicarem mudangas no
objeto contratual, seja em natureza ou dimensio.

3. Alteracio qualitativa

Essas alteracdes qualitativas podem derivar tanto de modificac¢des de projeto
ou de especificagdo do objeto quanto da necessidade de acréscimo ou supressao de
obras, servicos ou materiais, decorrentes de situagdes de fato vislumbradas ap6s a
contratagao.

Conquanto nao seja modificado o objeto contratual, em natureza ou dimensao,
essas alteracdes implicam, em regra, mudangas no valor original do contrato. Imagine,
como exemplo desse tipo de alteracao, que foi contratada a execugdo de 100 Km de
asfalto. Apds assinado o contrato, descobre-se, ou torna-se disponivel, nova tecnologia
que permitiria a execucao da obra em menor tempo e com durabilidade bem maior.

As cldusulas dos contratos administrativos podem ser divididas em regulamentares,
igualmente denominadas de servigo, e econdmico-financeiras. As primeiras definem o préprio
objeto do contrato; as segundas, a forma de remuneracio do contratado. Essa distingdo é
importante porque as alteragdes unilaterais que a administragao pode realizar nos contratos
administrativos referem-se apenas as clausulas regulamentares, observados os limites legais.
Ademais, sempre que a alteragio unilateral, que como visto, somente pode referir-se cliusula
regulamentar, provocar algum tipo de alteracao no equilibrio financeiro do contrato, devera
ser restabelecido esse equilibrio. Essas regras constam nos paragrafos 1° e 2° do art. 58 da
Lei 8.666/93, que dispdem nos seguintes termos:

“Art. 58.

§ 1°. As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos nao
poderio ser alteradas sem prévia concorddncia do contratado.

§ 2°. Na hipétese do inciso I deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do contrato
deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.”
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Nessa hipétese, a administragdo poderia decidir, unilateralmente, adotar essa nova
tecnologia. Seria exemplo de alterac@o qualitativa do contrato, haja vista o objeto do
contrato, - execucdo de 100 Km de asfalto - ndo ter sofrido qualquer modificagao.
Outro exemplo seria a construcdo de barragem que utilizaria terra para represar a
dgua, e, ap0s iniciada a execugdo da obra, a administracio optasse pela utilizagcdo da
tecnologia de cimento compactado. A barragem seria a mesma; alterou-se apenas a
tecnologia para a sua execucao.

4. Alteracdes qualitativas e limites previstos no art. 65, § 1°

A duvida maior que poderia restar seria a de saber se os limites do § 1° do art.
65 seriam também aplicdveis as alteragdes qualitativas, haja vista a lei tratar
expressamente de limites apenas quando refere-se as alteragdes quantitativas.

De inicio, é de ver que fere ndo sé o Direito como também o senso comum a
hipétese de alteragdes contratuais ilimitadas no ambito administrativo, sobretudo as
unilaterais. Os limites genéricos importam o respeito ao direito dos contratados e a
interdi¢do da fraude a licitacdo.

O respeito ao contratado — explicitamente exigido no art. 58, I, da Lei 8.666/93 —
consubstancia-se na manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, na
intangibilidade do objeto e, nas alteragdes unilaterais, na imposi¢do objetiva de limite
maximo aos acréscimos e supressdes. Evidente que, nas alteragdes consensuais, o
contratado manifesta sua vontade, podendo rejeitar acréscimos ou supressdes
indesejaveis, dentro dos limites legais. Ndo estariamos, nesta hipdtese, diante de
clausula exorbitante, haja vista haver o consentimento do contratado. A maior
dificuldade seria a de saber se, de modo unilateral, poderia a administra¢do impor
alteracOes qualitativas sem que existissem quaisquer limites.

Nas alteragdes unilaterais quantitativas, previstas no art. 65, I, b, da Lei
8.666/93, a referéncia aos limites é expressa, uma vez que os contratos podem ser
alterados unilateralmente “quando necessdria a modificacdo do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminui¢cdo quantitativa de seu objeto, nos limites
permitidos por esta Lei”. Estio eles previstos no § 1° do referido artigo.

Assim, em relag@o as altera¢des unilaterais quantitativas (art. 65, I, b), ndo se
tem ddvida sobre a incidéncia dos limites legais.

Nas alteracdes unilaterais qualitativas, consubstanciadas no art. 65, I, a, da
aludida Lei, ndo hé referéncia expressa, como Vvisto, a esses limites, pois os contratos
podem ser alterados “quando houver modificagdo do projeto ou das especificacaes,
para melhor adequagdo técnica aos seus objetivos”.

Nas opinides de alguns doutrinadores, como Caio Té4cito, Marcal Justen Filho
e Antdnio Marcelo da Silva, ndo se aplicam as alteracdes qualitativas unilaterais os
limites previstos no § 1° do art. 65 da Lei, porque a mencionada alinea a nao lhes faz
referéncia.
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Nesse ponto, preferimos a orientagdo de Hely Lopes Meireles, Jessé Torres
Pereira, Toshio Mukai — como faz referéncia Margal Justen Filho’ —, bem como a de
Carlos Ari Sundfeld®, in verbis:

“2.1. Modificacdo unilateral

Genericamente previsto no art. 58-1, estd condicionado por seu objetivo: a
‘melhor adequacdo as finalidades de interesse ptiblico’.

Pode decorrer da modificagdo do projeto ou das especificacoes para, segundo
o art. 65-1, ‘melhor adequacdo técnica aos seus objetivos’. Essa altera¢d@o encontra,
contudo, barreiras e condicionantes. De um lado, nos direitos do contratado, a
quem se assegura a intangibilidade do equilibrio econéomico-financeiro e da
natureza do objeto do contrato, além de um limite mdximo de valor para os
acréscimos e supressoes (art. 65-§1°)” (grifamos).

Mesmo que se entenda que ndo se possa extrair diretamente do art. 65, I, a,
essa conclusdo, em virtude da ndo-referéncia aos limites maximos de acréscimo e
supressdo de valor, a inexisténcia desses limites ndo se coaduna com o Direito, pois
pode ser deduzida a partir do art. 58, I, da Lei de Licitagdes e Contratos.

A hipétese de supressdo ilimitada no valor contratual € que nos leva a
compreender melhor os excessos que podem advir da inexisténcia dessas barreiras.

Imagine-se, como exemplo, a disponibilidade de nova tecnologia que pudesse
reduzir os custos de determinada obra em 80%. Seria possivel a administragdo impor
ao contratado, unilateralmente, a obrigacdo de ele adotd-la na execugdo da obra,
reduzindo o valor inicial do contrato na mesma propor¢do, sem considerar a
manifestacdo de sua vontade ou recusa?

Evidente que se trata de supressdo de valor contratual desarrazoada. Mas o
que seria razoavel? 70%? 60%? 50% .... 25%? A fixagd@o desse limite, pensamos,
inclui-se na discricionariedade do legislador.

Cumpre, aqui, esclarecer que, a fim de ndo submeter o contratado a alteracdo
contratual unilateral que ndo seja razodvel ou proporcional, a op¢do que restaria a
administracdo seria a de rescindir unilateralmente o contrato, nos termos do art. 78,
XII, da Lei n° 8.666/93, e proceder a nova licitacdo contratando o novo objeto.

Referidos limites, em nossa opinido, tém de ser claros, objetivos e
preestabelecidos em lei, pois € a partir deles que o possivel contratado dimensiona
os riscos que deve suportar, na hipétese de alteracdo unilateral imposta pela
administragao.

Acreditamos até que poucos contratariam com a administra¢ao se ndo houvesse
limites objetivos, claros e fixados em lei a esse poder de alteracdo unilateral a ela
concedido.

Entendemos, assim, que é correta a tese de que as alteracdes unilaterais
qualitativas estdo sujeitas aos mesmos limites escolhidos pelo legislador para as
alteracdes unilaterais quantitativas, previstos no art. 65, § 1°, da Lei 8.666/93, ndo
obstante a falta de referéncia a eles no art. 65, I, a.

> Informativo de Licitagdo e Contratos n® 42, agosto/97, p. 611.

6 Licitagdo e Contrato Administrativo. S0 Paulo: Malheiros, 1994, pp. 227/228.
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Fundamentamo-nos na necessidade de previsdo de limites objetivos e claros
em Lei, no principio da proporcionalidade e no respeito aos direitos do contratado,
prescrito no art. 58, I, da Lei 8.666/93.

A supressao, por parte da administragdo, de obras, servigos ou compras, que
excedam os limites prescritos no art. 65, § 1°, € também causa de rescisdo do contrato,
por inexecug¢do pela administragcdo, conforme preve o art. 78, XIII, da Lei 8.666/93.
O que reforga a nossa tese, de observancia a esses limites nas alteragdes unilaterais,
sejam quantitativas ou qualitativas.

Embora nossa exemplificag@o tenha-se baseado na hipétese de supressio de
servigos, porque é mais evidente a onerosidade ao contratado, cabe ressaltar que a
nao-imposic¢do de barreiras aos acréscimos unilaterais pode também ser fonte de
onus desnecessdrio ao contratado.

5. Possibilidade de serem ultrapassados os limites do art. 65, § 1°, da Lei
8.666/93

Isso ndo significa, entretanto, que, na busca da realizacdo do interesse publico,
a administracdo ndo possa, em cardter excepcional, ultrapassar referidos limites.

Em nossa opinido, poderia fazé-lo, em situa¢des excepcionalissimas, na
hipétese de alteracdes qualitativas, revisando, ndo unilateralmente, mas
consensualmente, as obriga¢des e o valor do contrato.

Tais alteracdes devem ser efetuadas por acordo mutuo — bilaterais —, pois
dessa maneira evita-se a excessiva onerosidade nas obriga¢des do contratado, uma
vez que 0 novo pacto passa a depender da manifestagdo de sua vontade.

Além de consensuais, sustentamos que tais alteracdes devem ser
necessariamente qualitativas. Estas, diferentemente das quantitativas — que ndo
configuram embaragos a execucio do objeto como inicialmente avengado —, ou sdo
imprescindiveis ou viabilizam a realizag¢do do objeto.

Sem a implementag¢do das modificacdes qualitativas ndo ha objeto e, por
conseguinte, ndo ha a satisfacio do interesse publico que determinou a celebragdo
do contrato.

Teriamos situag@o de alterag¢@o qualitativa quando verifica-se a necessidade
de acréscimo de servigos de terraplanagem a fim de permitir a realizacio de 100km
de pavimentac¢do. Nao se estd alterando quantitativamente o objeto (que permanece
em 100 km). A alteragdo é qualitativa.

Distinta ¢ a situacdo, quando a modifica¢do contratual visa a aumentar a
extensdo da via de 100 para 150km — alteracdo quantitativa.

Alteracdes qualitativas sao também aquelas decorrentes de modificagdes de
projeto ou de especificagdes, para melhor adequacdo técnica aos objetivos da
Administracao (art. 65, I, a). Lembramos que o objetivo da administra¢io é sempre
a satisfac@o do interesse ptiblico.

A modificagcdo do projeto ou especificacdo pode ser necessaria
independentemente de o fato motivador ser superveniente ou de conhecimento
superveniente.
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6. Requisitos necessarios a fim de que possam ser excedidos os limites legais
para as alteracdes qualitativas

Além de bilaterais e qualitativas, entendemos que tais alteragdes sejam
excepcionalissimas, no sentido de que sejam realizadas quando a outra alternativa —
arescisdo do contrato, seguida de nova licitagdo e contratag@o — significar sacrificio
insuportdvel do interesse coletivo a ser atendido pela obra ou servico. Caso contrério,
poder-se-ia estar abrindo precedente para, de modo astucioso, contornar-se a exigéncia
constitucional do procedimento licitatdrio e a obediéncia ao principio da isonomia.

Ora, se o interesse coletivo exigir a revisdo contratual, esta deve ser
implementada pela administracdo, porque aquele € seu objetivo, ademais indisponivel.

Sabe-se que a rescis@o contratual, por interesse publico, com vistas a nova
licitacdo e contratagdo, a que ja se fez referéncia, traz uma série de conseqiiéncias: a
indenizagdo de prejuizos causados ao ex-contratado, como, por exemplo, 0s custos
com a dispensa dos empregados especificos para aquela obra; o pagamento ao ex-
contratado do custo da desmobilizagdo; os pagamentos devidos pela execugdo do
contrato anterior até a data da rescisao; a dilui¢do da responsabilidade pela execugao
da obra; e a paralisacdo da obra por tempo relativamente longo — até a conclusdo do
novo processo de contratagdo e a mobilizacdo do novo contratado —, atrasando o
atendimento da coletividade beneficiada.

Somente quando tais conseqiiéncias forem gravissimas ao interesse coletivo
¢é que se justificaria a revis@o contratual, qualitativa e consensual, que importe em
superagdo dos limites econdmico-financeiros previstos nos §§ 1° e 2° do art. 65 da
Lei 8.666/93.

Ressalve-se que somente na hipdtese de supressdes contratuais qualitativas
poderdo ser realizadas alteracdes além dos limites referidos, exigindo-se apenas a
consensualidade, nos termos do inciso II, do §2°, do art. 65, da Lei 8.666/93."

Feitos esses esclarecimentos, passaremos ao exame da segunda cldusula
exorbitante, relativa a possibilidade da administracio, unilateralmente, promover a
rescisdo do contrato administrativo.

IV - RESCISAO UNILATERAL

1. Aspectos gerais

Sao diversos os dispositivos legais que devem ser considerados de modo a
justificar a rescisao unilateral do contrato por parte da Administragdo.

Em primeiro lugar, temos o préprio art. 58, II. Tratam igualmente da
possibilidade de ser o contrato desfeito pela manifestag¢do unilateral da administracio
os arts. 78, I a XII e XVII, e 79, L.

7 ANotan® 7, desta pagina, encontra-se ao final do artigo por ser muito extensa.
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A primeira observacdo que devemos fazer é no sentido de alertar para o fato
de que a administracio ndo podera desfazer contratos que tenha celebrado sem que
haja fundamento legal para tanto. A administragdo assume, € bem verdade, posi¢ao
de supremacia em face do contratado. Isso ndo importara, no entanto, em conferir a
administrac¢do poderes ilimitados.

2. Hipéteses em que a administracio poderi rescindir unilateralmente o
contrato administrativo

A possibilidade de a administracdo poder, de modo unilateral, extinguir o
contrato administrativo €, indiscutivelmente, poder exorbitante, que, no entanto,
devera ser utilizado dentro das hipdteses autorizadas em lei. Essas hipdteses poderao
ser divididas em quatro categorias, conforme podemos apreender dos ensinamentos
da prof.a Maria Sylvia di Pietro. Teriamos, de acordo com os ensinamentos da ilustre
autora, as seguintes hipéteses de rescisio unilateral:

1. As hipéteses indicadas nos incisos I a VIII do art. 78, - que poderiam ser
enquadradas em um primeiro grupo de situagdes que legitimam a rescisao contratual,
- estdo relacionadas a inexecugao do contrato, a atrasos, a paralisagdes etc. atribuiveis
ao contratado. Enquadram-se nessa primeira modalidade de rescisdo unilateral as
seguintes hipdteses:

“I - o ndo cumprimento de cldusulas contratuais, especificagdes, projetos ou
prazos;

II - o cumprimento irregular de cldusulas contratuais, especificacdes, projetos
e prazos;

III - a lentiddo do seu cumprimento, levando a Administracdo a comprovar a
impossibilidade da conclusdo da obra, do servico ou do fornecimento, nos prazos
estipulados;

IV - o atraso injustificado no inicio da obra, servi¢o ou fornecimento;

V - a paralisacdo da obra, do servi¢o ou do fornecimento, sem justa causa e
prévia comunicac¢do a Administracao;

VI - a subcontratacio total ou parcial do seu objeto, a associa¢@o do contratado
com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem como a fusdo, cisdo ou
incorporagdo, ndo admitidas no edital e no contrato;?

VII - o desatendimento das determinagdes regulares da autoridade designada
para acompanhar e fiscalizar a sua execu¢do, assim como as de seus superiores;

VIII - o cometimento reiterado de faltas na sua execugdo, anotadas na forma
do § 1°do art. 67 desta Lei;”

8 Acerca da vedacdio 2 sucontratacdio, vide consideracdes constantes da DECISAQ N° 516/2000
- TCU - Plendrio, DOU de 10/07/2000. Vide, ainda, Acordao TCU 238/98 - 22 Camara, DOU de
24.7.1998, através do qual o TCU considerou ilegal a subcontratacio parcial de objeto de
contrato ante a auséncia de previsao no edital e no proprio contrato para tanto. Sobre
impossibilidade de subcontratacdo quanto tiver ocorrido contratagio sem licitagdo, vide
Decisao TCU 138/98 - Plendrio, Ata 10/98.
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2. No segundo grupo, teremos situacdes que irdo legitimar a rescisao unilateral
do contrato em decorréncia de circunstancias que afetam a pessoa do contratado.
Podem ser enquadradas nesse grupo as hipéteses a seguir indicadas:

“IX - a decretac@o de faléncia ou a instauracdo de insolvéncia civil,

X - a dissolugdo da sociedade ou o falecimento do contratado;

XI - a alteracdo social ou a modificacdo da finalidade ou da estrutura da
empresa, que prejudique a execucao do contrato”;

3. No terceiro grupo, a rescisio unilateral do contrato serd declarada pela
Administracdo Publica em decorréncia de razdes de interesse puiblico, conforme
dispde o dispositivo legal a seguir transcrito:

XII - razdes de interesse publico, de alta relevancia e amplo conhecimento,
justificadas e determinadas pela maxima autoridade da esfera administrativa a que
estd subordinado o contratante e exaradas no processo administrativo a que se refere
0 contrato;

4. No dltimo grupo, a rescisdo unilateral decorrerd de caso fortuito ou forga
maior, nos seguinte termos:

“XVII - a ocorréncia de caso fortuito ou de for¢a maior, regularmente
comprovada, impeditiva da execucdo do contrato”.

Consideramos importante observar que o art. 79, § 2°, determina que se “a
rescisdo ocorrer com base nos incisos XII a XVII do artigo anterior, sem que haja
culpa do contratado, serd este ressarcido dos prejuizos regularmente comprovados
que houver sofrido, tendo ainda direito a:

I - devolugdo de garantia;

11 - pagamentos devidos pela execugdo do contrato até a data da rescisdo;

11l - pagamento do custo da desmobilizagdo”.

Finalmente, cumpre observar que o art. 78 da Lei 8.666/93, em seu pardgrafo
Unico determina que “os casos de rescisdo contratual serdo formalmente motivados
nos autos do processo, assegurado o contraditério e a ampla defesa.”

3. Rescisio unilateral e indenizacio do contratado

Vemos que se a rescis@o ocorrer em decorréncia da verificacio de qualquer das
hipéteses indicadas nos dois primeiros grupos, a administra¢do néo devera efetuar qualquer
pagamento a titulo de ressarcimento pela rescisdo do contrato. Ao contririo, serd o
contratado que estard sujeito as conseqii€éncias da inexecucdo do contrato
(responsabilidade civil e administrativa).

Em relagdo aos dois tltimos grupos (rescisdo em decorréncia de interesse ptblico
e nas hipéteses de caso fortuito ou for¢a maior), o mencionado § 2° acima citado determina
que a administracdo deva indenizar o contratado. Em relacio a rescisdo decorrente de
interesse publico superveniente, nenhum inconveniente se verifica em que a administragao
seja obrigada a ressarcir o contratado®. Porém, em relagéo a rescisdo decorrente de caso

9 Nosentido de que é devida “a indenizagdao por lucros cessantes, resultantes do rompimento
injusto do contrato” por parte da administragdo, vide RESP 190354/SB, DJU de 14/02/2000,
Relator Min. HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA TURMA, SJT.
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fortuito e de for¢a maior, julgamos mais uma vez absolutamente pertinentes os
ensinamentos da ilustre prof.a. Maria Sylvia di Pietro que discorre nos seguintes termos:

“Ndo tem sentido a norma do art. 79, § 2°, dar idéntico tratamento a rescisdo
por motivo de interesse publico e a rescisdo por motivo de caso fortuito ou for¢a
maior, no que se refere ao ressarcimento dos ‘prejuizos regularmente comprovados’;
o caso fortuito ou de forca maior corresponde a acontecimentos imprevisiveis,
estranhos a vontade das partes e inevitdveis, que tornam impossivel a execugdo do
contrato. Ndo sendo devidos a nenhuma das partes, o contrato se rescinde de pleno
direito, ndo se cogitando de indenizacdo; ndo tem qualquer sentido a Administra¢do
indenizar o particular por um prejuizo a que ndo deu causa. A norma contida nesse
dispositivo reverte toda a teoria do caso fortuito e de forca maior que, embora
consagrada no artigo 158 do Codigo Civil, pertence a teoria geral do direito,
abrangendo todos os ramos do direito.”

Feitas essas consideragdes, passamos a analisar a cldusula exorbitante seguinte:
fiscalizacdo do contrato.

V - FISCALIZACAO DO CONTRATO

Ao se tratar dessa questdo, deve-se enfatizar a distingdo existente entre o
contrato administrativo e o contrato de direito privado. Neste tltimo, como regra,
incumbe as partes verificar se a outra cumpriu o resultado esperado, se o objeto
contratual foi de fato cumprido. Interessa aos contratos do direito privado basicamente
a obtencdo do resultado esperado. No ambito dos contratos administrativos, ao
contrdrio, a administragcdo terd ndo apenas o direito, mas igualmente o dever de
acompanhar a perfeita execu¢do do contrato. Fala-se, assim, em poder-dever da
administragdo de promover a devida fiscalizacdo da execucdo do contrato.

Em decorréncia da supremacia do interesse publico, ndo pode a administracio
assumir posi¢do passiva, aguardando que o contratado cumpra todas as suas
obrigacdes contratuais. Nao pode a administragio esperar o fim do termo do contrato
para verificar se seu objetivo foi efetivamente alcancado, se seu objeto foi cumprido.
Durante a prépria execugdo do contrato, deverd verificar-se se o contratado esta
cumprindo todas as etapas e fases do contrato. Essa forma de agir preventiva apenas
beneficios traz para a administragdo.

Além de ser mencionada no art. 58, III, da Lei 8.666/93, a prerrogativa da
administragdo de fiscalizar seus contratos € igualmente disciplinada pelo art. 67, que
dispde nos seguintes termos:

“Art. 67. A execugdo do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por
um representante da Administragcdo especialmente designado, permitida a
contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidid-lo de informagdes pertinentes a
essa atribuigdo.

§ 1° O representante da Administra¢do anotard em registro proprio todas as
ocorréncias relacionadas com a execu¢do do contrato, determinando o que for
necessdrio a regularizacdo das faltas ou defeitos observados.
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§ 2° As decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do
representante deverdo ser solicitadas a seus superiores em tempo hdbil para a adogdo
das medidas convenientes.”

Em decorréncia da fiscalizacdo exercida, e verificando-se a inexecugéo das
obrigacdes assumidas pelo contratado, a administracao deverd aplicar sancdes a esse
contratado. A aplicacdo de sangdes pela administracdo constitui mais uma das
clausulas exorbitantes, que passaremos a estudar em seguida.

VI - APLICACAO DE PENALIDADES

O art. 58, 1V, dispde que o regime juridico dos contratos administrativos
conferird a administragdo a prerrogativa de “aplicar sangcées motivadas pela
inexecugdo total ou parcial do ajuste”. A aplicag¢do das penalidades, citada por este
dispositivo legal, € disciplinada pelo art. 87, que dispde nos seguintes termos:

“ Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administra¢do
poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdoes:

I - adverténcia;

11 - multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

11l - suspensdo tempordria de participacdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administrag¢do, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos'’;

1V - declaragcdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administragdo Piiblica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do
ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou
a penalidade, que serd concedida sempre que o contratado ressarcir a Administragcdo
pelos prejuizos resultantes e apos decorrido o prazo da sangdo aplicada com base
no inciso anterior.”

A supremacia da administracdo na aplica¢do de sangdes, ainda que deva
assegurar ao contratado ampla defesa'', permitindo-lhe que possa ter acesso as

10 QObserve que a suspensao temporario da contratar com a administragio € sango que, ao contrario
da declaracio de inidoneidade para licitar e contratar com a Administragao Publica (art. 87, IV),
tem seu Ambito da validade adstrito 2 unidade (6rgao ou entidade) contratante. Nesse sentido, o
TCU, por meio da Decisao 352/98 - Plendrio, DOU de 22.6.1998, firmou entendimento no sentido
de € ilegitimo a0 edital de licitacio conter clausula impeditiva de participacao de interessado
apenado com a suspensao tempordria - art. 87, III - por outro 6rgao.

Acerca da impossibilidade de ser utilizado 0 mandado de seguranga para desconstituir sancio
aplicada em decorréncia de violagao de cldusula contratual, vide MS 5633/DF, DJU de 19/10/1998,
Relator Min. PECANHA MARTINS, CORTE ESPECIAL, STJ :

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANGA. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.
IRREGULARIDADES APURADAS. PUNIGAO APLICADA. SUSPENSAO DA PENA. AUSENCIA DE
DIREITO LIQUIDO E CERTO. 1. O mandado de seguranca néo se presta para questionar a
apuragao dos fatos, em procedimento administrativo regular no qual foi assegurada ao
impetrante ampla defesa, a fim de afastar a penalidade imposta. 2. Seguranga denegada a
mingua do alegado direito liquido e cerfo.”
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acusagoes de descumprimento do contrato que lhe sdo imputadas, e delas defender-
se, consiste no fato de que a propria administragdo que aplica a san¢do tem o poder
de executar-lhe diretamente, sem necessidade de intervencdo judicial - no caso de
aplicagdo de multa, por exemplo, a administra¢do apropriar-se diretamente da garantia
prestada. Observe, ainda, que ndo sendo a garantia suficiente, podera a administragdo
descontar o valor da multa dos valores devidos (art. 86, § 3°, da Lei 8.666/93). A
prestacdo de garantias, que constitui outro exemplo de cldusula exorbitante, serd
examinada em seguida.

VIl - EXIGENCIA DE GARANTIAS

Constitui esta cldusula, indiscutivelmente, manifestagdo da supremacia da
administra¢do em relacdo ao contratado.

E inegdvel que o contratado pode, eventualmente, no curso da execugido do
contrato, causar prejuizos 2 administragio contratante. E igualmente possivel que no
curso do contrato possa ser aplicada multa (art. 87, II) ao contratado, em decorréncia
de inexecugdo total ou parcial. Ndo existissem garantias prestadas pelo contratado,
a opcdo que restaria a administracio seria a cobranca das quantias devidas pelo
contratado em juizo.

O art. 80, IV, prevé que em caso de rescisdo, e apenas nas hipdteses do inciso
I do art. 79, a administragdo pode promover, além das providéncias indicadas nos
incisos I a Il do art. 80, que cuidam, inclusive, da execug¢do de garantias, a “retengdo
dos créditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos causados a
Administracdo”.

Tendo sido exigida a prestacdo de garantias do contratado, nos termos do art.
56, e havendo débito do contratado para com a administragao, decorra este débito de
prejuizos causados a administragdo contratante, decorra este débito de multas
aplicadas ao contratado, pode a administra¢do apropriar-se diretamente da garantia
prestada, independentemente da propositura de qualquer acio judicial.

E evidente que se a garantia prestada ndo bastar para satisfazer o valor da
divida do contratado, deverd a administracdo adotar todos os meios de cobranca
cabiveis, inclusive a via judicial'?. Ademais, deverd o contratado sempre ser chamado
arepor a garantia se durante a execucdo do contrato ela tiver-se exaurido.

12 Acerca da possibilidade de ser descontado do valor a ser pago ao contratado o valor de multa
aplicada, vide RESP 101488/SP, DJU de 08/06/1998, Relator Min. GARCIA VIEIRA, PRIMEIRA
TURMA, STJ :

“CONTRATO ADMINISTRATIVO - MULTA - DEDUGAO - VALOR DO PRODUTO. HAVENDO
FORNECIMENTO DE MERCADORIA PELA RE A AUTORA ENAO TENDO SIDO PAGO, E CORRETO
DEDUZIR DA IMPORTANCIA DA MULTA POR INADIMPLEMENTO DE CONTRATO O VALOR
CORRESPONDENTE A MERCADORIA FORNECIDA. RECURSO IMPROVIDO.”
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As garantias encontram-se disciplinadas no art. 56, que dispde nos seguintes
termos:

“Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que
prevista no instrumento convocatorio, poderd ser exigida prestacdo de garantia
nas contratacoes de obras, servicos e compras.”

A decisdo de exigir a prestacdo de garantias cabe, portanto, a administracdo.
Ademais, a lei deixa evidente que, entendendo necessdria a prestacio de garantias, a
administracdo deve fazer constar essa exigéncia tanto no instrumento convocatorio
(edital ou convite), quanto no préprio contrato. Incumbe, assim, a administracdo
exercer o juizo de considerar necessdria a apresentacdo de garantias e exigir a sua
prestacdo tanto no instrumento convocatério, quanto no contrato.

O § 1° do mesmo artigo 56, no entanto, concede ao contratado o direito de
escolher a modalidade de garantia a ser prestada,'® dentre as expressamente indicadas
em lei.

Sdo modalidades de garantias as seguintes:

I - caug@o em dinheiro ou titulos da divida publica;

II - seguro-garantia; e

III - fianca bancadria.

Assim, cabe a administrag@o a decisdo de exigir a prestacdo de garantia, e a0
contratado, a escolha da modalidade a ser prestada, dentre as acima indicadas.'

Os limites para as garantias sao fixados no § 2° do art. 56 que determina que
“a garantia a que se refere o caput deste artigo ndo excederd a cinco por cento do
valor do contrato e terd seu valor atualizado nas mesmas condi¢oes daquele,
ressalvado o previsto no § 3° deste artigo”. O § 3° deste mesmo artigo permite que
“para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade
técnica e riscos financeiros considerdveis, demonstrados através de parecer
tecnicamente aprovado pela autoridade competente, o limite de garantia previsto
no pardgrafo anterior poderd ser elevado para até dez por cento do valor do
contrato”."?

E ainda previsto que a garantia prestada pelo contratado serd liberada ou
restituida apés a execucdo do contrato e, quando em dinheiro, atualizada
monetariamente.

Observamos que € extremamente vantajoso para a administragdo que sejam
apresentadas garantias pelos contratados. Tendo a garantia a sua disposi¢cdo e
verificando-se qualquer débito do contratado, a administragdo podera facil e
rapidamente ressarcir-se.

3 Uma definida pela contratado a modalidade de garantia a ser prestada, no entanto, somente
poderd ser esta substituida se houver acordo entre as partes, nos termos do art. 65, I1, a, da
Lei 8.666/93.

4 0 TCU, por meio da Decisao 538/98 - Plendrio, DOU de 25.8.1998, determinou a anulagio
de licitagao em decorréncia do edital impor modalidade especifica de garantia.

15 Para maiores informacdes sobre a garantia extra ou adicional de que trata o art. 48, § 2°,
remetemos o leitor ao Capitulo anterior.
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E importante observar, no entanto, que a apresentacdo de garantia pelo
contratado ird, indiscutivelmente, gerar para ele mais um encargo. Desse modo,
quando o licitante apresenta sua proposta a administragdo, ele ird incluir no seu
preco o custo financeiro que a prestagio da garantia ird lhe causar. E evidente
que se no edital constava cldusula informando aos licitantes que seria exigida a
prestacao de garantias, estes ao prepararem suas propostas irdo fazer incluir nestas
os custos de suas garantias. Assim, ainda que seja extremamente vantajoso para
a administracdo exigir do contratado a prestacdo de garantia, deve o administrador
estar consciente de que esse custo do contratado serd repassado para a
administracdo. Ou seja, a exigéncia de garantia ird, provavelmente, encarecer o
custo da execucdo do contrato.

VIl - EXCECAO DO CONTRATO NAO CUMPRIDO

O direito civil tem como regra, em matéria de direito contratual, que uma
das partes do contrato ndo pode exigir que a outra cumpra sua obrigagdo, se a
primeira ndo cumpriu sua prépria obrigacdo. Isto importa em dizer que se foi
celebrado contrato entre A e B, caso o primeiro venha a obrigar o segundo a
cumprir sua obrigacdo, B poderd alegar como fundamento para ndo ser obrigado
a cumpri-la o fato de A ndo ter cumprido sua prépria o obrigacdo. Esta € a excecdo
do contrato ndo cumprido.

Tradicionalmente, no dmbito do direito administrativo, entendia-se que
em face do principio da continuidade do servigo publico, ndo poderia o contratado
opor essa excegdo contra a administragio. Isso significa, na pratica, dizer que
ainda que a administracdo ndo cumpra sua parte no contrato, isto €, ainda que a
administra¢do nao pague o contratado, este ndo poderia interromper a prestacio
do servigo, a execucdo da obra, o fornecimento dos produtos etc. Somente em
casos que levassem o contratado a situag@o de insolvéncia poderia ele deixar de
cumprir sua parte no contrato.

Essa regra, de que ndo se pode opor a excegdo do contrato ndo cumprido
contra a administracdo encontra-se hoje mitigada. O art. 78, inciso XV, determina
expressamente que constitui motivo para a rescisio do contrato “o atraso superior
a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administra¢do decorrentes de
obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas destes, jd recebidos ou executados,
salvo em caso de calamidade piiblica, grave perturba¢do da ordem interna ou
guerra, assegurado ao contratado o direito de optar pela suspensdo do
cumprimento de suas obrigacdes até que seja normalizada a situacdo”.

Verifica-se que a lei permite que, havendo atraso nos pagamentos devidos
pela administracao superior a 90 dias, o contratado possa optar pela rescisdo ou
pela suspensdo do contrato. O que ndo mais se pode exigir do contratado é que
ele permaneca indefinidamente obrigado a cumprir sua parte no contrato, ainda
que ndo receba qualquer pagamento.
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Apesar da mitigagdo da regra que impede a alegagéo contra a administragéo
da excecdo do contrato ndo cumprido, ainda assim a administracao encontra-se
em situacdo mais favorecida que o contratado: Se o contratado atrasa o
cumprimento de sua obrigacdo, a administragcdo tem o direito de ndo pagar o que
lhe seria devido, além de puni-lo administrativamente; se a administracdo ndo
paga o que é devido, o contratado somente poderd deixar de executar o contrato,
seja por meio do pedido de rescisdo, seja pela suspensio da execugdo do contrato,
ap6s o decurso de prazo superior a 90 dias. A tnica efetiva conseqiiéncia do
pagamento efetuado com atraso pela administracdo serd o da atualizagdo
monetdria desses valores.!®

IX - OUTRAS CLAUSULAS EXORBITANTES

1. Anulacio do contrato

Poderiam ainda ser consideradas como exemplos da manifestacdo da
superioridade da administracdo sobre o contratado a possibilidade de a
Administracdo anular o contrato,'” assim como a retomada do objeto contratual,
conforme ensinamentos da prof.a. Maria Sylvia di Pietro (obra citada, pags. 226
e 227).

O fundamento legal para que a administragdo, verificando ilegalidade,
decrete a nulidade contratual reside no art. 59, que determina que “a declaracdo
de nulidade do contrato administrativo opera retroativamente impedindo os
efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir
os jd produzidos”. Observamos que a nulidade do contrato pode decorrer de vicio
constante no préprio contrato, assim como de vicio constante da licitacdo, haja vista
a nulidade do procedimento licitatério'® induzir a do contrato, conforme dispde o
§ 2°do art. 49."

16 Conforme j4 examinamos, o TCU firmou entendimento no sentido de somente admitir multa

para a Administracio Piblica quando for ela usudria de servigos publicos prestados por
concessiondrias, sejam estas publicas ou privadas - Decisdo 537/99 - Plendrio, Ata 36.

7 0 TCU, por meio do Acordio 83/98 - Plendrio, DOU de 13.8.1998, determinou 2 TELEBRAS
que ndo inclua em seus editais de licitagao clausula prevendo outras hipéteses de anulagao
ou revogacao de licitagdo diversas das previstas no art. 49 da Lei 8.666/93.

18 Aanulagdo da licitagio decorre nio apenas do descumprimento da lei, mas igualmente dos
demais principios da Administra¢do Publica. O TCU, por meio da Decisdo 133/97 - Plendrio,
DOU de 15.4.1997, determinou a anulagdo de licitagdo, por ter restado caracterizada grave
afronta ao principio da moralidade a participacio de servidores da entidade licitante no
procedimento licitatorio.

¥ Anulada a licitagdo, ndo cabe 2 administragdo a devolugio das quantias pagas na aquisicao
do edital. Nesse sentido, vide resolugio 7.583/96, Tribunal de Contas do Estado do Parand.
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2. Anulacio do contrato e dever da administracio de indenizar o contratado

E de ser ainda observado que a nulidade ndo exonera a administra¢do do
dever de indenizar o contrato pelo que este houver executado até a data em que ela
for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndo
seja imputdvel ao contratado a causa da ilegalidade, promovendo-se a
responsabilidade de quem lhe deu causa (art. 59, pardgrafo tinico). *°

3. Possibilidade da Administracio retomar o objeto do contrato

Relativamente a possibilidade de retomada do objeto, que somente é possivel
no caso de rescisdo unilateral do contrato (art. 79, I), o art. 80, inciso [ determina que
a administragdo poderd promover a “assuncdo imediata do objeto do contrato, no
estado e local em que se encontrar, por ato préprio da Administra¢do”.

2 Cabe registrar que o Tribunal Superior do Trabalho firmou jurisprudéncia no sentido do nao

reconhecimento da validade da admissao do servidor, com infringéncia de dispositivos
constitucionais e legais relativos a contrata¢ao de pessoal na Administracao Pablica (art. 37,
inciso I, da CF, e Lei n® 8.112/90), tornando-a nula, porém com o reconhecimento do
direito 2 percepcao dos saldrios do periodo trabalhado, a titulo de indenizacao, sem nenhuma
outra parcela de natureza trabalhistaa titulo de rescisdo de contrato. Nesse mesmo sentido,
vide DECISAQ N° 893/1999 - TCU - Plendrio, DOU de 17/12/1999.
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Nota n° 7 (pagina 49)

0 TCU, em resposta a consulta formulada pelo ministério do Meio Ambiente, adotou, em
cardter normativo, a tese que aqui sustentamos. Por meio da DECISAO N° 215/1999 - TCU -
Plendrio, DOU de 21/05/1999, o TCU adotou a seguinte entendimento acerca do tema em
exame:

“O Tribunal Pleno, diante das razoes expostas pelo Relator, DECIDE: 8.1. com fundamento
no art. 1°, inciso XVII, § 2° da Lei n° 8.443/92, e no art. 216, inciso II, do Regimento Interno
deste Tribunal, responder a Consulta formulada pelo ex-Ministro de Estado de Estado do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal, Gustavo Krause Gongalves
Sobrinho, nos seguintes termos:

a)tanto as alteracdes contratuais quantitativas - que modificam a dimensao do objeto —
quanto as unilaterais qualitativas - que mantém intangivel o objeto, em natureza e em
dimensio, estdo sujeitas aos limites preestabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei n°
8.666/93, em face do respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58, I, da mesma
Lei, do principio da proporcionalidade e da necessidade de esses limites serem
obrigatoriamente fixados em lei;

b) nas hipdteses de alteragdes contratuais consensuais, qualitativas e excepcionalissimas de
contratos de obras e servigos, € facultado a2 Administragdo ultrapassar os limites aludidos no
item anterior, observados os principios da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade,
além dos direitos patrimoniais do contratante privado, desde que satisfeitos cumulativamente
0s seguintes pressupostos:

I - ndo acarretar para a Administracao encargos contratuais superiores aos oriundos de uma
eventual rescisao contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos da
elaboragdo de um novo procedimento licitatorio;

11 - ndo possibilitar a inexecugdo contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e econdmico-
financeira do contratado;

III - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificuldades nio previstas ou
imprevisiveis por ocasido da contratacio inicial;

IV - ndo ocasionar a transfiguracao do objeto originalmente contratado em outro de natureza
e proposito diversos;

V - ser necessdrias a completa execugio do objeto original do contrato, 2 otimizacao do
cronograma de execucio e a antecipacao dos beneficios sociais e econdmicos decorrentes;

VI- demonstrar-se —na motivagdo do ato que autorizar o aditamento contratual que extrapole
os limites legais mencionados na alinea “a”, supra— que as conseqiiéncias da outra alternativa
(a rescisdo contratual, seguida de nova licitagdo e contratagdo) importam sacrificio
insuportdavel ao interesse piiblico primdrio (interesse coletivo) a ser atendido pela obra
ou servigo, ou seja gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e
emergéncia,”.

R. TCU, Brasilia, v. 31, n. 86, out/dez 2000 59






ACORDAOS E DECISOES DO TCU







PREFEITURA MUNICIPAL DE AUGUSTINOPOLIS-TO -
RECURSO INTERPOSTO PELO MINISTERIO PUBLICO JUNTO
AO TCU CONTRA O ACORDAO N° 805/TCU - 22 CAMARA
Recurso de Revisao

Ministro-Relator Bento José Bugarin

Grupo: I - Classe I - Plendrio

TC - 349.095/1993-0 (c/ 1 volume)

Natureza: Recurso de Revisdo.

Orgio: Prefeitura Municipal de Augustinépolis-TO.
Interessado: Ministério Publico junto ao TCU.

Ementa: Recurso de Revisdo em TCE interposto pelo Ministério
Piblico junto ao TCU contra o Acorddo n® 805/TCU - 2¢ Camara. Nao-
conhecimento de Recurso de Reconsideracdo indevidamente dado por
intempestivo. Error in procedendo. Prejuizos a ampla defesa e desobediéncia
ao devido processo legal. Propostas da 10” Secex e do MP/TCU no sentido
do conhecimento do Recurso de Revisdo, para julgar regulares com ressalva
as contas do responsdvel. Desconstitui¢cdo do Acorddo atacado.
Encaminhamento dos autos para sorteio de Relator, a fim de se proporcionar
nova apreciagdo pela Segunda Camara, detentora de competéncia exclusiva
para exame de Recursos de Reconsideragdo opostos as suas deliberacdes.

RELATORIO

Trata-se de Recurso de Revisdao em Tomada de Contas Especial interposto
pela Procuradora Cristina Machado da Costa e Silva em face do Acérdao n° 805/
TCU - 2* Camara, de 21/11/1996, por meio do qual se deliberou ndo conhecer, uma
vez intempestivo, de Recurso de Reconsideragao interposto por Antdnio Cayres de
Almeida, ex-Prefeito de Augustinépolis — TO, contra o Acérdao n® 923/94 - TCU —
2* Camara, mediante o qual o ex-Prefeito tivera suas contas julgadas irregulares e
fora condenado ao pagamento de multa no valor de R$ 400,00.

Entretanto, observou-se que o Recurso de Reconsideracdo dado por
intempestivo foi apresentado em 04/01/1995, portanto dentro do prazo de quinze
dias apds a notificag@o, ocorrida em 22/12/1994. Assim, o responsdvel, apds o
pagamento da multa, voltou aos autos para solicitar o conhecimento do recurso, que
na verdade havia sido tempestivamente apresentado.

Diante disso, o Analista responsdvel pela instrucdo do feito, apds suas
consideragdes acerca das questdes de mérito do processo, propds a revisdo “dos
termos do Acorddo n° 805/TCU - 2° Camara, conhecendo-se do Recurso de
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Reconsideragdo, para, no mérito, negar-lhe provimento” e a expedi¢do de quitacio
ao responsdvel, ante o pagamento da multa que lhe havia sido aplicada.

O Diretor de Divisdo, embora tenha destacado a necessidade de novo recurso
para modificacdo do julgado, acolheu a proposi¢do do Analista, ante a constata¢do
de erro no Acérddo n°® 805/TCU - 2* Camara.

De sua vez, o Secretdrio de Controle Externo, ao tempo em que discordou da
argumentacio apresentada quanto ao mérito das contas, propugnou pelo
conhecimento, como Recurso de Reconsideracao, das alegacdes do responsdvel, para
que fossem as contas julgadas regulares com ressalva.

Tendo sido o processo remetido a meu Gabinete pelo Exmo. Sr. Ministro Paulo
Afonso Martins de Oliveira, Relator do recurso ndo conhecido, nos termos do comunicado
da Presidéncia efetuado em 22/01/1997, solicitei o pronunciamento do Ministério Piblico
junto ao Tribunal. Manifestou-se nos autos a Procuradora Cristina Machado da Costa e
Silva, discordando da solu¢@o alvitrada pelo Secretdrio de Controle Externo, a qual
demandaria instrug@o pela 10* Secex e sorteio de novo Relator.

Embora ainda ndo aventada tal hipdtese nos autos, a Procuradora, de anteméo,
contrap0s-se a que se recorresse a Simula 145/TCU para corrigir o erro aqui tratado,
vez que o mérito do mencionado Recurso de Reconsideracio néo foi enfrentado pela
Segunda Camara, que simplesmente dele ndo conheceu.

Ademais, no mérito das contas, também ndo concordou com o juizo alvitrado
pelo entdo Titular da Secex/TO, pelos motivos que expds.

Visando a compatibilizar a corre¢do do erro verificado com a manutencdo da
irregularidade das contas, a Procuradora apresentou o Recurso de Revisdo o qual se
examina, que tem como pedido a reforma do Acérddo n® 805-TCU - 2* Camara, para
que seja conhecido o Recurso de Reconsideracdo interposto pelo responsdvel e, no
mérito, a ele negado provimento.

Procedido o pertinente sorteio, coube-me o encargo de relatar o presente
Recurso de Revisio.

Na 10* Secex, a informante inicialmente desaconselha o conhecimento do
recurso, visto que ndo estaria configurada nenhuma das hipéteses previstas no art.
35 daLei 8.443/92. Como alternativa, sugere a aplicagdo da Sumula 145 para alterar
0 Acérdao aqui atacado, de modo que fosse conhecido o Recurso de Reconsideragdo
interposto. Propde também que, excepcionalmente, seja procedido o exame de mérito
do recurso para se evitarem argiiicdes de restricdo ao exercicio da ampla defesa.
Para subsidiar tal exame, oferece proposta de manuteng@o, em seus exatos termos,
do Acérdao n° 923/94 - TCU - 2* Camara.

J4 o Diretor daquela Unidade Técnica alvitra o conhecimento do Recurso de
Revisdo “sob abrigo do inciso Il do art. 35 da Lei 8.443/92 (haja vista que o
Colegiado ignorou documento que demonstrava a tempestividade do apelo do
responsdvel), ou mesmo, do inciso Ill (onde a ‘descoberta’ desse documento seria
tomada como superveniéncia de documento novo)”. A interpretacdo eldstica dos
dispositivos mencionados se justificaria, consoante o parecer do Diretor, pela
“imperativa observancia do principio da ampla defesa, combinada com a relativa
informalidade do processo administrativo”. No mérito das contas, foi sugerida a
reforma do Acérdio condenatdrio, julgando-se as contas regulares com ressalva.
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O entdo Titular da 10* Secex perfilha o entendimento expresso pelo Diretor
de Divisdo, acrescentando que o erro de calculo na tempestividade do Recurso de
Reconsideracdo configura manifesto error in procedendo, que levou a um error in
iudicando. No mérito, apresenta argumentagdo que o leva a propugnar pela
regularidade com ressalva das contas.

Pelo Ministério Publico junto ao Tribunal veio a se pronunciar o
Subprocurador-Geral Ubaldo Alves Caldas, que concorda com o conhecimento do
Recurso de Revisdo, com fulcro em qualquer dos incisos II ou III do art. 35 da Lei
Organica do TCU, interpretados de forma extensiva. No mérito, o Subprocurador-
Geral propugna pela regularidade com ressalva das contas.

E o Relatdrio.

VOTO

De plano, ressalto ndo restar divida de que houve equivoco na apreciacao da
tempestividade do Recurso de Reconsideracao interposto pelo responsavel, erro que
resultou, obviamente, em prejuizo a sua defesa.

Se o Tribunal ndo conheceu de recurso admissivel, estd demonstrada a
ocorréncia de error in procedendo, de descumprimento ao devido processo legal.
Por conseguinte, o Acérddo n® 805/TCU - 2* Camara € nulo de pleno direito, pelo
que devera ser tornado sem efeito.

Entendo que o Recurso de Revisdo ora examinado € perfeitamente admissivel,
com base mesmo na interpretacio extensiva sugerida pelo Diretor e pelo Secretario
da 10* Secex.

Ressalto porém que a matéria sujeita a apreciacdo deste Plendrio adstringe-se
ao reexame da preliminar de admissibilidade do recurso nao conhecido. As questdes
relativas ao mérito de Recurso de Reconsideragdo de Decisao de Camara sdo da
competéncia privativa do colegiado que houver proferido a deliberagc@o inquinada,
em conformidade com o inciso X c¢/c o pardgrafo tnico do art. 21 do Regimento
Interno. Desse modo, € pertinente o provimento do presente recurso apenas em parte,
mediante a desconstitui¢do pelo Plendrio do Acérdao atacado. Depois deverdo os
autos, apds as comunicagdes de praxe, ser encaminhados para sorteio de novo Relator,
objetivando-se possibilitar nova apreciagdo pela Segunda Camara do Recurso de
Reconsideracdo em tela.

Ante o exposto, VOTO no sentido que o Tribunal adote o Acérddo que ora
submeto a consideracdo deste Plendrio.

ACORDAO NP 243/2000 - TCU - PLENARIO!

1. Processo n° 349.095/1993-0 (c¢/ 1 volume)

2. Classe de Assunto: I - Recurso de Revisio.

3. Interessado: Ministério Piblico junto ao TCU.

4. Orgio: Prefeitura Municipal de Augustinépolis-TO.
5. Relator: Ministro Bento José Bugarin.

! Publicado no DOU de 20/10/2000.
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6. Representante do Ministério Piblico: Subprocurador-Geral Ubaldo Alves
Caldas.

7. Unidade Técnica: 10* Secex.

8. Acérdao:

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Tomada de Contas Especial de
responsabilidade de Antonio Cayres de Almeida, ex-Prefeito de Augustinépolis —
TO, instaurada em razao de irregularidades verificadas na aplicacdo dos recursos
referentes ao Convénio n°® 144/89, do Fundo Nacional de Sadde, que tratam, nesta
fase processual, de Recurso de Revisdo interposto pelo Ministério Publico junto ao
Tribunal contra o Acérdao n° 805/TCU - 2* Camara.

Considerando que, por meio do Acérdio atacado, foi considerado intempestivo
o Recurso de Reconsideracio que, na verdade, foi apresentado dentro do prazo legal,

Considerando que tal ocorréncia resultou no ndo-conhecimento de recurso
admissivel, o que caracteriza error in procedendo por parte do Tribunal;

Considerando que ocorreram prejuizos ao direito de ampla defesa do
responsdvel e desobediéncia ao devido processo legal, donde se conclui pela nulidade
de pleno direito do Acérdao recorrido;

Considerando que compete privativamente as Camaras o exame dos Recursos
de Reconsiderag@o opostos as respectivas deliberacoes;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plendria, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

a) tornar sem efeito o Acérdao n® 805/TCU - 2* Camara, de 21/11/1996;

b) determinar a remessa dos autos, apds as comunicagdes de praxe, a Secretaria
das Sessdes, objetivando o sorteio de novo Relator para o Recurso de Reconsideracdo
em questao

9. Ata n° 40/2000 — Plenério

10. Data da Sessao: 11/10/2000 — Ordindria

11. Especificacdo do quorum:

11.1 Ministros presentes: Iram Saraiva (Presidente), Adhemar Paladini Ghisi,
Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca, Humberto Guimardes Souto, Bento José Bugarin
(Relator), Valmir Campelo, Adylson Motta, Guilherme Palmeira e o Ministro-
Substituto José Antonio Barreto de Macedo.

IRAM SARAIVA
Presidente

BENTO JOSE BUGARIN
Ministro-Relator

Fui presente:

UBALDO ALVES CALDAS
Subprocurador-Geral
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DNER - VERIFICAQAO DA LEGALIDADE, LEGITIMIDADE E
ECONOMICIDADE NOS PROCESSOS DE DESAPROPRIACAO
DE IMOVEIS

Relatorio de Auditoria

Ministro-Relator Humberto Guimaraes Souto

Grupo I - Classe V - Plendrio

TC n® 425.021/1998-0 ¢/6 volumes

Apensos: TC- 425.052/1998-2 e 010.044/1999-9

Natureza: Relatério de Auditoria

Entidade: Departamento Nacional de Estradas de Rodagem - DNER - 11°
Distrito Rodoviario Federal/MT

Responsdveis: Mauricio Hasenclever Borges - ex-Diretor-Geral do DNER;
Romulo Fontanelle Morbach - Procurador-Geral do DNER; e Gilton Andrade Santos
- Procurador Chefe do 11° DRF/DNER

Ementa: Relatorio de Auditoria realizada no 11° Distrito Rodovidrio
Federal do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem no Estado de
Mato Grosso, com o objetivo de verificar os aspectos de legalidade,
legitimidade e economicidade nos processos de desapropriagdo de imoveis
promovidos pela entidade. Audiéncia dos responsdveis. Nao acolhimento das
razoes de justificativa. Conversdo do processo em tomada de contas especial.
Citagdo soliddria dos envolvidos. Determinagcées ao DNER e a Secretaria
Federal de Controle Interno, com o envio de copia do Relatorio, Voto e
Decisdo aqui proferidos a este iiltimo para as providéncias de sua drea de
competéncia. Encaminhamento de copia da decisdo acompanhada do
Relatorio e Voto que a fundamentam ao Presidente da Ordem dos Advogados
do Brasil, Se¢cdo/MT, ao Procurador da Reptiblica no Estado de Mato Grosso,
ao Advogado Geral da Unido e ao Ministro dos Transporte.

RELATORIO

Trata o presente processo de auditoria realizada no Departamento Nacional
de Estradas de Rodagem - DNER, na drea de desapropriacdes, oportunidade em que,
apos diligéncias para saneamento de alguns fatos detectados pela equipe, esta concluiu
(fls. 324/327), com o aprovo do Secretario da Unidade Técnica, no seguinte sentido:

“4.1 Ndo obstante ndo haverem sido fornecidos pelo DNER os elementos
solicitados, os fatos registrados nos itens 2.3 e 2.4, juntamente com aqueles citados
no Relatorio de Auditoria, mencionados no item 2.2, confirmam a prescri¢do
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relativamente as dreas de Anamélia Adrien Corréa da Costa (valor pago na
desapropriacdo: R$ 5.804.823,06) e de José da Conceigdo Coelho (valor pago na
desapropriacdo: R$ 2.597.391,63), os dois maiores processos desapropriatorios
efetuados pelo 11° DRF/DNER, ensejando a conversdo dos autos em tomada de
contas especial e a citagcdo dos responsdveis.

4.2 Também encontra-se caracterizado o débito no caso dos processos de
desapropriacdo de Antonio Altobelli e Marco Anténio Altobelli (processo n°
201.11.000.669/84-3) e de Jodo Arcanjo Ribeiro (processo n® 51210.000.692/93-2)
pela inexisténcia das escrituras de todas as dreas adquiridas.

4.3 Os elementos levantados sugerem a existéncia de débito em diversos
outros processos, entretanto, ante a necessidade de andlise individual de cada caso
e por razoes de agilidade processual (sdo mais de 100 processos), sugerimos que
tais outros casos, em que o débito ainda se fard levantar, sejam posteriormente
analisados pelo Controle Interno do Ministério dos Transportes

4.4 Além disso, encontram-se configuradas as seguintes irregularidades:

a) inexisténcia de embasamento legal para o pagamento administrativo de
indenizagoes fora do prazo prescrito no art. 10 do Decreto-Lei n° 3.365/41 (item 3
e subitens, fl. 12/123);

b) iniciativa do 11° DRF para o pagamento de indenizacoes “consensuais”
(item 3.1.11, fl. 122);

c¢) inexisténcia de critérios para a defini¢do dos beneficidrios com os recursos
destinados as desapropriagdes consensuais (item 3.2 e subitens, fl. 124);

d) no processo administrativo n° 201.11.000.669/84-3, de Anténio Altobelli
e Marco Anténio Altobelli, foi efetuado o pagamento de R$ 79.285,15 para a
aquisicdo de duas dreas, uma de 22,20 ha, avaliada em R$ 13.947,15, e outra de
104,00 hd, avaliada em R$ 65.338,00, néo tendo sido efetuada escritura (e, portanto,
ndo tendo sido efetuado o registro da escritura) relativamente a drea de 104,00 ha
(itens 3.3.1, fl.124, e 3.3, fl. 310);

e) no processo administrativo n°® 51210.000.692/93-2, de Jodo Arcanjo
Ribeiro, foi efetuado pagamento de R$ 15.710,24, para a aquisicdo de uma drea de
1.350,00 m2, sem a escritura respectiva e, portanto, sem o seu registro (item 3.2 fl.
310);

f) foram efetuados pagamentos totalizando R$ 5.804.823,06 (ordens bancdrias
960B02343, 97 OB04702, 970B05954 ¢ 970B07344) a titulo de desapropriacdo
de drea de Anamélia Adrien Corréa da Costa sem a escritura respectiva e, portanto,
sem o seu registro (item 3.2, fl. 310);

g) avaliagdo dos iméveis desapropriados por critérios subjetivos, a partir da
opinido pessoal de corretores de imoveis, e ndo através da utilizacdo de dados de
vendas efetuadas, dados de oferta de vendas, dados decorrentes de desapropriacoes
ou de outras agdes judiciais, ou qualquer outra forma de coleta de dados objetiva
(item 3.5.1/3.5.3, fl. 125);

h) viéis nas amostras para determinagdo do valor do imovel desapropriado,
caracterizado pela presenca nos 24 processos administrativos examinados pela
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equipe de auditoria do TCU, de 132 amostras das quais 69 foram fornecidas pelos
mesmos 7 corretores de imoveis (52% das amostras com 20% dos corretores) e as
demais 63 foram fornecidas por 28 corretores (48% da amostra com 80% dos
corretores), itens 3.5.4/3.5.5, fls. 126/127;

i) presenga do advogado e corretor de imoveis Francisco Rodrigues da Silva
como advogado da parte beneficiada com a indenizacdo e como corretor de imoveis
responsdvel pela avaliacdo do custo do imovel nos processos n’s 51.210.000.340/
93-9, de Tetsuo Otsuka, e 51.210.000.056/93-9, da indiistria Grdfica Sdo José (item
3.6 e subitens, fls. 127/128);

Jj) cdlculo do valor da indenizagcdo a partir de avaliagbes baseadas em
amostras de imoveis com frente para a rodovia, como se o dono do imovel houvesse
sido expropriado do direito a frente do imovel para a rodovia, resultando em
avaliagdes superdimensionadas do custo de reposi¢do da drea expropriada e,
portanto, do valor da indenizagdo (item 3.7 e subitens, fls. 128/130);

k) pagamento de indenizacdo administrativa relativamente a dreas pelo menos
parcialmente jd atingidas pela prescri¢do, tais como (item 3.8.2.4/3.8.2.5, fl. 134);

Processo Parte interessada Pedido de
Indenizacdo

201.11.002.453/87 | Khalil Mikahil Malouf 17/12/87

51210.000.692/93 | Jodo Arcanjo Ribeiro 19/07/93

51210.000.687/93 | Jodo Arcanjo Ribeiro e Joseph 16/07/89
Jaoudath Haraoui

51210.000.690/93 | Joseph Jaoudath Haraoui 19/07/93
51210.000.056/93 | Induistria Grdfica Sdo José 15/12/92
51210.000.756/77 | José da Conceig¢do Coelho 12/06/95

1) alegagdo, no processo de desapropriacdo indireta de Anamélia Adrien
Corréa da Costa, da prescrigdo a partir do momento em que o DNER declarou de
utilidade publica a propriedade da autora, isto ¢, 01.02.74, data da Portaria n°
005/DES, mesmo sabendo, por dever de oficio que (itens 3.82, 3.8.3 e subitens, fls.
1317137, e item 4.1.3.9, fl. 147):

- as obras realizadas pelo DNER no periodo de 1972 a 1974, no trecho onde
se localiza a drea em questdo, somente abrangeram servicos no acostamento,
conforme consta no projeto final de engenharia;

- a drea jd era atravessada por asfalto em 23.06.72, conforme consta da
Certiddo de Legitima Materna do Cartorio do 5° Oficio, elemento do processo de
desapropriacdo consensual;

- 0 segmento terroso implantado pelo CER/MT em 1950 foi absorvido pelo
11° DRF em 1961, remontando a pavimentagdo de tal segmento de rodovia a década
de 60, através de obras diversas realizadas pelo proprio DNER, através do 11°
DRF;

- 0 prazo vintendrio relativo a desapropriagdo indireta comega a fluir da
data da indevida ocupacdo do imovel - lapso ndo alterado por eventual decreto
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posteriormente baixado, declarando de utilidade piiblica para fins de
desapropriagdo, se o apossamento jd havia ocorrido;

- além da ndo utilizacdo da decisdo relativa a acdo ordindria de
desapropriagdo indireta n° 12.471/84-1, movida por Luiz Jodo e sua mulher Maria
Helena Goulart Siqueira contra o DNER, como precedente favordvel (item 3.9.2. e
subitens, fls. 142/143);

m) ndo apresentacdo, pela Procuradoria do DNER, de elementos de defesa
comprovando a prescrigcdo nos diversos processos de desapropriacdo indireta contra
0 DNER, em particular, nos processos de Anamélia Adrien Corréa da Costa; Espolio
de Salim Felicio; Luiz Jodo e outro; e Marguerite Dorine Hermann e outras (itens
3.8.34, fl. 136, 3.8.5.12, fl. 141, e 3.9.3, fls. 143/144);

n) escritura e registro do imoével desapropriado de Hilton Corréa da Costa
(fl. 010, livro 83, Cartorio do 6° Oficio; matricula 23.743, f. 198, livro 2C1) em
nome da Prefeitura Municipal de Cuiabd, mera executora do processo
desapropriatorio por forca do convénio especial de Cooperacdo assinado pela
Prefeitura Municipal de Cuiabd com o DNER, e ndo em nome da Unido, verdadeira
adquirente do imovel (itens 4.1.2.8/4.1.2.10, fls. 145/146);

0) exclusdo no trabalho pericial relativo ao processo judicial de Anamélia
Adrien Corréa da Costa, através de peticdo em 28.07.95, do quesito essencial de
informar se as dreas objeto da agdo realmente pertenciam aos seus autores, ndo
obstante o conhecimento:

- por ter participado dos dois processos de desapropriagdo, que as dreas jd
haviam sido parcialmente desapropriadas, havendo intersecdes entre a drea
desapropriada no processo de Hilton Corréa da Costa e a drea desapropriada no
processo de Anamélia Adrien Corréa da Costa (item 4.1.4, fl. 152); e

- por dever de oficio, que ndo se encontra comprovado que a Sra. Anamélia
Adrien Corréa da Costa é a efetiva titular das dreas, ja que 2/3 do imovel
desapropriado pertencem aos outros herdeiros de Maria Aurea Doriléo Adrien e os
desdobramentos e desmembramentos da drea ndo comprovam que a Sra. Anamélia
seja a titular de toda a drea fronteirica com a rodovia (item 4.1.4.1, fl. 152);

p) pagamento administrativo de R$ 3.000.000,00, através da ordem bancdria
960B02343, em 26.12.96, ao Sr. Francisco Rodrigues da Silva, ndo obstante
encontrar-se a matéria a época em litigio judicial, ndo se encontrando caracterizado
qualquer acordo extrajudicial, e tendo o processo somente sido recebido com
sentenga pela Secretaria da Justica Federal de 1° instancia em Cuiabd/MT em
10.01.97 (itens 4.1.3.34/4.1.3.35, fls. 151/151).

4.5 Necessitam ainda de apuracdo os diversos indicios de superfaturamento
do valor das indenizacdes pagas nos processos de Marguerite Hermann, Anamélia
Adrien Corréa da Costa e de José da Conceigcdo Coelho (itens 3.9.3 e subitens,
fls.143/144,4.1.3.4, fl. 146, 4.1.3.18/4.1.3.19/4/4.1.3.28, fls. 148/159, 4.1.4.2/4.1.4.3,
fl152, 4.2.4/4.2.9, fls. 153/154)”.
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Propds, por fim, no item 4.6 da instrucéo, ante as irregularidades apuradas,
algumas com fortes indicios de débitos, fossem ouvidos, preliminarmente, os
responsaveis na forma abaixo:

“a) a audiéncia do Sr. Gilton Andrade Santos, Procurador-Chefe do 11° DRF/
DNER, pelos fatos supramencionados no item 4.2, haja vista que os processos de
desapropriagdo consensuais e judiciais sdo conduzidos, nos distritos, pelas Procuradorias
Distritais (art. 69, XVI c/c o art. 45 do Regimento Interno do DNER); e

b) a audiéncia do Sr. Mauricio Hasenclever Borges, Diretor-Geral do DNER
e do Sr. Romulo Fontanelle Morbach, Procurador-Geral do DNER, relativamente
as irregularidades dos itens “a “, “k ‘e “p “, do item 4.2, em razdo de suas respectivas
responsabilidades pela condugcdo geral e pela coordenacdo das acdes da
Procuradoria da entidade, relativamente aos itens “a “ e “k “, e em razdo de suas
efetivas participacoes nos pagamentos irregulares tratados nos itens “k “ e “p
(itens 4.1.3.34, fl. 151 e 4.2.13, fls. 154/155)”

Nesse sentido, determinei, por despacho de fls. 334, fossem ouvidos os
responsaveis nos termos sugeridos pela equipe de auditoria e acolhidos pelo Secretario
da Unidade Técnica

Promovidas as audiéncias por meio dos Oficios n°s 605/99, 606/99 e 607/99
(fls. 338/40, fls. 341/343 e 349/353), respectivamente, os responsaveis encaminharam
a documentacao de fls. 355/506, cuja andlise realizada pelo Analista de Financas e
Controle Externo, Carlos Augusto de Melo Ferraz (fls. 507/543), foi recepcionada
pelo Diretor e Secretario da Unidade Técnica deste Tribunal no Mato Grosso, a qual
transcrevo, a seguir, como parte integrante deste Relatorio.

“Em cumprimento a determinacdo em 08/03/99 do Ministro-Relator
Humberto Guimardes Souto (fl. 334) foram efetuadas a audiéncias dos Srs. Mauricio
Hasenclever Borges - ex-Diretor-Geral do DNER; Romulo Fontanelle Morbach -
Procurador-Geral do DNER e Gilton Andrade Santos - Procurad