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editorial

Unidade, indivisibilidade e independéncia funcional. Principios institucionais do Ministério PU-
blico de Contas do Parana, 6rgdo fundamental a preservacdo do patriménio publico estadual
e municipal. A coesdo e a independéncia sao condi¢fes imprescindiveis ndo apenas a sua atu-
acdo, mas ao proprio Estado de Direito.

A accountability, termo que prossegue sem traducdo para a lingua portuguesa, é existente
quando presente o agir efetivo de 6rgdos governamentais e watchdogs, todos em prol da trans-
paréncia, controle, responsividade e responsabilidade na conducdao dos negdcios publicos. O
Ministério Publico de Contas insere-se nesse contexto, presente como o motor de partida das
engrenagens do controle estatal. Promover o controle e pugnar pela preservacdo da coisa
publica é sua raison d'étre.

A independéncia é insita ao seu munus, decorrendo de sua prépria natureza. Existe porque
é independente. Ainda que lei ndo a previsse, o Ministério Publico de Contas é érgdo que ndo
esta sujeito a amarras estatais externas, influéncias politicas, ou pressdes de qualquer ordem.
Sua for¢a advém de sua unidade e indivisibilidade.

Assim como o Tribunal de Contas, 6rgdo que, a cada ano, amadurece, realizando a mens legis-
latoris constitucional, o Ministério Publico de Contas desponta, também, como ator concretiza-
dor da vontade da Constituicdo da Republica, tomando a dianteira em questées polémicas e
de interesse de toda a sociedade.

No Parana, em outras esferas, na Unido, ganhou notoriedade e respeitabilidade. Estava 1a
quando revelou descuidos financeiros da Presidente da Republica. E estava aqui quando
opinou pela reprovacdo de contas do governador do Estado. Destemor e independéncia. £ o
que a sociedade espera do Ministério Publico de Contas.

Desde 1988, o Tribunal de Contas do Parana vem se aprimorando e a ele se reconhecem,
ano a ano, pela jurisprudéncia e pela legislacdo, novas competéncias no controle. Questées
como poder cautelar, declaracdo de inidoneidade de empresas privadas, san¢8es de multas,
preservacdo de suas decisdes pelo Poder Judiciario, sdo conquistas que valorizam o papel da
Corte de Contas. Além disso, ndo detém apenas competéncia sancionatéria, mas o controle
engloba educacdo e orientacao dos gestores publicos, visando a melhoria dos governos.

E junto ao Tribunal de Contas, o Ministério Publico de Contas paranaense tem a atribuicdo de
aprimorar e ampliar, ainda mais, sua atividade de controle e fiscalizagdo, com o dever de cuidar
da res publica e da sociedade. E, portanto, de relevancia indubitavel no contexto estatal con-
temporaneo e desempenha seu papel com competéncia e responsabilidade.

Curitiba, novembro de 2016.
RODRIGO LUIiS KANAYAMA
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS: JUNTO, SEM SER ADJUNTO, AO
TRIBUNAL

CANHA, Cldudio Augusto'

RESUMO

Este artigo discute as atribui¢cdes que a legislacdo infraconstitucional tem atribuido ao
Ministério Publico de Contas, em viés claramente contrario aos anseios consagrados
na carta cidada de 1988. Conclui-se que ndo ha suporte no Direito Comparado para
aviltar as competéncias desse 6rgdo, vital ao cumprimento da ordem juridica.

ABSTRACT

This article is about the competences estipulatedes in brazilian legislationabout the
public ministry when operate face the audit courts in Brazil. That legislation is not in
accordance with the brazilian constitution of 1988. Besides, foreign lawsystems don't
support the options made by Brazilian legislation.

1. INTRODUCAO

No modelo brasileiro de tribunal de contas ha peculiaridades nao encontradas nos
demais paises que adotam como 0rgao de controle externo um colegiado compe-
tente para julgar contas. A mais destacada delas é a escolha politica de seus membros
titulares, o que vem sendo questionado ja por longo tempo, mas que, a despeito disso,
é recalcitrantemente mantido inalterado.

Na metade final da Assembleia Constituinte de 1987/1988, com o surgimento do en-
tdo denominado “Centrao”, o modelo brasileiro manteve o Ministério Publico de Con-
tas (MPC) numa funcdo eminentemente acessoria da Corte de Contas o que, como
sera visto neste artigo, ndo encontra escora na propria Constituicdo Federal de 1988
(CRFB).

Assim como acontece com os membros substitutos da Corte de Contas, denominados
no texto constitucional de “auditores”, aos membros do Ministério Publico é negada a
plenitude do exercicio de suas fun¢des: as de magistrado, no que tange aqueles, e as
de titulares de fun¢do essencial a justica (administrativa) quanto a estes.

1 Auditor do Tribunal de Contas do Parané.
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Dois aspectos sdo emblematicos nessa crise: as incompatibilidades do modelo de tri-
bunal de contas adotados em paises com dualidade de jurisdicdo com direito patrio,
que adotou a unidade de jurisdicdo, e o tratamento no direito comparado dado aos
membros do Parquet, que serviu de molde para o Tribunal de Contas brasileiro, mas
Cujas distin¢des sao incompativeis com a unidade de jurisdi¢do. De certa forma, este é
vinculado aquele, mas dada a sua relevancia, merece ser tradado distintamente.

Quanto ao titulo deste artigo, a intencdo é destacar a correcao da expressao dada ao
MPC pela Constituicao Federal - “junto ao Tribunal de Contas”, mas que é corrompida
pela legislacdo e a pratica cotidiana nos tribunais de contas.

Etimologicamente, o vocabulo “junto” vem do latim, significando ligagdo entre dois ou
mais elementos, ndo havendo, necessariamente, subordinacdo entre eles. Quanto ao
vocabulo “adjunto”, produto da juncdo da preposi¢do ad, que denota o movimento de
aproximacao, com o vocabulo “junto”, conferindo uma relacdo de subordinacdo entre
aqueles que foram juntados.

Para ilustrar, transcreve-se abaixo trecho da Lei Organica do Ministério Publico da
Unido (Lei Complementar Federal n° 75, de 20/05/1993) que, ao tratar do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios, conferiu o tratamento por adjunto ao cargo
inicial da carreira:

Art. 154. A carreira do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios
¢ constituida pelos cargos de Procurador de Justica, Promotor de Justica e
Promotor de Justica Adjunto.

Paragrafo Unico. O cargo inicial da carreira é o de Promotor de Justica
Adjunto e o Ultimo o de Procurador de Justica.

SECAO VIII

Dos Promotores de Justica

Art. 178. Os Promotores de Justica serdo designados para oficiar junto as
Varas da Justica do Distrito Federal e Territérios.

Paragrafo unico. Os Promotores de Justica serdo lotados nos oficios pre-
vistos para as Promotorias de Justica.

SECAO IX

Dos Promotores de Justica Adjuntos

Art. 179. Os Promotores de Justica Adjuntos serdo designados para oficiar
junto as Varas da Justica do Distrito Federal e Territérios.

Paragrafo unico. Os Promotores de Justica Adjuntos serdo lotados nos
oficios previstos para as Promotorias de Justica. (sem grifos no original)

2. BREVE HISTORICO

A Constituicdo do Império e a primeira Constituicdo da Republica ndo faziam referén-
Cia expressa ao Ministério Publico. Ndo havia distincdo de tratamento entre juizes e
membros do Parquet, a exemplo do que ocorre Nos paises europeus, conforme sera
abordado adiante. Como exemplo, o Decreto n® 848, de 11/09/1890, previa que o car-
go de Procurador-Geral da Republica era ocupado por magistrado da Corte:

doutrina
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Art. 21. O membro do Supremo Tribunal Federal, que for nomeado
procurador geral da Republica, deixara, de tomar parte nos julgamen-
tos e decisfes, e, uma vez nomeado, conservar-se-ha vitaliciamente
nesse cargo.

A Constituicdo de 1946 fazia referéncia expressa ao Ministério Publico em titulo
proprio sem vinculacao aos poderes. A Constituicao de 1967 inseriu o Ministério Pu-
blico no capitulo destinado ao Poder Judiciario, e a Emenda de 1969 o colocou no
capitulo destinado ao Poder Executivo.

Constituicdo de 1988 faz referéncia expressa ao Ministério Publico no capitulo “Das
funcBes essenciais a Justica”. Define as func¢des institucionais, as garantias e as ve-
da¢Bes de seus membros. Na area civel que o Ministério Publico adquiriu novas
fun¢Bes, destacando a sua atuac¢do na tutela dos interesses difusos e coletivos.

Portanto, diversamente do que ocorreu nas constituicdes anteriores, o Ministério Pu-
blico, na Carta de 1988, goza de plena autonomia, estando desvinculados dos trés
poderes da republica.

3. 0 ART. 130 DA CONSTITUICAO FEDERAL

F curioso o fato de a Constituicdo Federal ndo tratar do MPC no capitulo em que foi
inserido o Tribunal (Secdo IX do Capitulo | do Titulo IV - Da Fiscalizacao Financeira,
Orcamentaria e Patrimonial), apenas fazendo referéncia a seus membros na escolha
para uma vaga do cargo de Ministro (art. 73, § 2°, inciso 1?).

O Parquet de Contas tampouco figura como componente do Ministério Publico na
secao do capitulo que Ihe é destinado no texto constitucional (Se¢do | do capitulo IV
do Titulo IV). Novamente, a referéncia expressa se limita aos membros do Ministério
Publico de Contas:

Art. 130. Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Con-

tas aplicam-se as disposicOes desta se¢do pertinentes a direitos, vedag¢des
e forma de investidura.

Logicamente, ndo ha razdo para conceder direitos, vedac¢des e forma de investidura
a membros de uma instituicdo, se ndo for com o intuito de garantir o pleno exercicio
de suas func¢Bes institucionais, previstas no art. 129. Por ¢bvio, certas fun¢des ndo sdo
aplicaveis a fiscalizacao financeira, orcamentaria e patrimonial, porém as que sdo a
seguir transcritas ndo encontram oObice para aplicagdo nessa seara:

Art. 129. S&o func¢des institucionais do Ministério Publico:

(...)

Il - promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a prote¢do do
patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses di-
fusos e coletivos;

2 §2°0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos:

| - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovagdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do
Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antiguidade e merecimento;
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IV - promover a acdo de inconstitucionalidade ou representacdo para fins
de intervenc¢do da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Consti-
tuicdo;

()

VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua com-
peténcia, requisitando informacdes e documentos para instrui-los, na for-
ma da lei complementar respectiva;

()

IX - exercer outras fun¢des que lhe forem conferidas, desde que com-
pativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacdo judicial e a
consultoria jurfdica de entidades publicas.

§ 1° - A legitimagdo do Ministério Publico para as a¢Bes civis previstas
neste artigo ndo impede a de terceiros, nas mesmas hipéteses, segundo
o disposto nesta Constituicdo e na lei.

Releva destacar que o texto desse artigo foi incluido pela Comissdo de Sistematizacdo
da Assembleia Constituinte. A justificativa utilizada pelo autor da emenda que incluiu
esse artigo representa claramente o conservadorismo que marcou a elaboracao do
texto constitucional em relacdo ao MPC, posto que consagrou o que vinha sendo apli-
cado nas constituicdes anteriores, sendo esse 0 Unico argumento utilizado®:

EMENDA:14825 - APROVADA

Fase: M - Emendas 1P ao Projeto de Constituigdo

Comissdo: 9 - Comissdo de Sistematizagdo

NUmero: 14825 - APROVADA

Autoria: ADOLFO OLIVEIRA (PL/R))

Data: 13-08-1987

Texto:

Emendas ao Projeto da Comissao de Sistematizagdo.

1. Emenda Supressiva: Suprima-se, no item | do art. 231, a expressdo: “o
Tribunal de Contas da Unido”.

2. Emenda Aditiva: Acrescente-se um artigo no Capitulo do Ministério PU-
blico, que passa a ser o artigo 235: renumerando-se o atual art. 235 e
demais.

“Art. 235 - aplica-se, no que couber, o disposto neste Capitulo, aos mem-
bros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, com as
mesmas garantias, vedac¢oes, direitos e deveres previstos para os demais
membros do Ministério Publico e com as func¢des definidas na lei de sua
organizacao.”

Remissao: ASA050500231 - MODIFICATIVA - ARTIGO 231

Remissdo: ASA01 000506 - ADITIVA - ARTIGO 506

Parecer: Procede a iniciativa do constituinte. Parece que houve lapso no
Projeto, quando, na caracterizagdo do Ministério Publico, omitiu-se a sit-
uacdo peculiar e especial dos Procuradores que assistem ao Tribunal de
Contas. Cumpre destacar que jamais o Ministério Publico, junto a Egrégia
Corte de Contos, integrou o Ministério Publico Federal. Como ¢rgdo es-
pecial dentro da organizagdo dos Poderes estatais, sempre manteve uma
posicdo especial.

Pelo acolhimento.

3 Disponivel em http://wwwég.senado.gov.br/apem/data/EMEN-M/45182.html. Consulta realizada em 27/07/2016.
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Corrobora o conservadorismo no trato que o constituinte teve em relacdo ao MPC as
razBes de rejeicdo de emenda que trazia um texto mais claro em relacao a aplicar a
instituicao os preceitos dados ao Ministério Publico®:

EMENDA: 00716 REJEITADA

Fase: S - Emendas de Plenario - 2P

Comissdo: 9 - Comissdo de Sistematiza¢do

Ndmero: 00716 - REJEITADA

Autoria

OSCAR CORREA (PFL/MG)

Data: 12-01-1988

Texto: Emenda Aditiva no Titulo IV, Capitulo V,

Secdo Il, - do Ministério Publico:

"Art: - Aplica-se, no que couber, o disposto nesta Sec¢do Il; ao Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido.”

Remissdo: A9B040502/ - ADITIVA - SECAQ:02

Parecer: Sugere o eminente Constituinte Oscar Correa Junior, pela Emen-
da em exame, o0 acréscimo de dispositivo a Se¢do Il do Capitulo V do Titulo
IV, que dispde sobre o Ministério Publico, a fim de que fique estabelecido
que os preceitos insculpidos naquela Secdo se aplicam, no que couber,
“ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido”.

Justificando a medida, assinala que “desde 1896, quando foi criado, o
6rgdo do Ministério Publico junto ao TCU tem merecido tratamento es-
pecial compativel com a sua peculiar indole, que o distingue dos demais
orgdos do Ministério Publico que oficiam perante o Poder Judiciario: ja-
mais, no ordenamento jurfdico patrio, o MP JUNTO AO TCU INTEGROU O
MP Federal.” (grifos do autor).

Incensuravel, inegavelmente, a assertiva de S. Ex?, uma vez examinado o
tema a luz do ordenamento juridico ora em vigor.

Bem é de ver, porém, que o Ministério Publico, nos termos do Projeto (art.
157), compreendera cinco (5) ramos, a saber:

| - o Ministério Publico Federal;

Il - o Ministério Publico Militar;

Il - o Ministério Publico do Trabalho;

IV - o Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territorios; e

V - 0 Ministério Publico dos Estados.

Dai ressalta evidente, em nosso entender, que, na concepgdo do Projeto,
inexistird ramo especial do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
da Unido, devendo funcionar, portanto, perante aquela Corte, érgaos do
préprio Ministério Publico Federal, a quem ja é aplicavel, a toda evidéncia,
o disciplinamento a que se refere o eminente autor.

Nosso parecer, assim, é pela rejeicdo da Emenda.

A seguir, até a elaboracdo do texto final da promulgacdo, o texto do artigo foi alterado
apenas na sua forma, para torna-lo mais consentaneo com o texto constitucional.

Notadamente o fato do MPC ndo compor o Ministério Publico e ndo ter representacdo
no Conselho Nacional advém do fato de ndo constituir fun¢do essencial a justica, ja
que no Brasil ha unidade de jurisdi¢do.

4 Disponivel em http://wwwég.senado.gov.br/apem/data/EMEN-S/00716.html. Consulta realizada em 27/07/2016.
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Entretanto, quer o texto constitucional que haja um ¢rgdo desempenhando uma
fungdo essencial ao controle externo (fiscalizagdo financeira, orcamentaria e patrimo-
nial), nos moldes destinados ao Ministério Publico. Assim, confere expressamente aos
membros do MPC os direitos, garantias e impedimentos dos membros do Parquet
para desempenhar as suas fun¢8es institucionais.

4. DIREITO COMPARADO: DUALIDADE DE JURISDICAO E
MAGISTRATURA

Os tribunais de contas europeus que inspiraram o brasileiro advém de paises de
dualidade jurisdicional e forma de estado unitario.

Tanto na Franca, onde foi organizado modernamente o modelo que domina a Europa
Continental, como na Italia, que segundo Ruy Barbosa, serviu de modelo ao brasileiro,
ha a dualidade jurisdicional.

Na Franca, o texto constitucional ndo trata do Parquet. As leis que organizam o es-
tado francés, nao separam estatutariamente os magistrados dos representantes do
ministério publico. Estes pertencem a magistratura, sendo designados para exercer o
papel do Parquet. Alias, é nesse palis que houve a distin¢gdo na ordem judiciaria entre
magistrados (magistrats du siege®) e membros do ministério publico (magistrats du par-
quet®). Ademais, tanto magistrados como membros do parquet sdo egressos da Ecole
Nationel de Magistrature, sendo que a designa¢do para servir no ministério publico
recai em um magistrado, que apds cumprir determinado tempo, volta ao corpo de
magistrados.

Assim consta do art. 1° da Lei Organica relativa ao estatuto da magistratura (Ordon-
nance n° 58-1270 du 22 décembre 1958 - loi organique relative au statut de la mag-
istrature):

. - Le corps judiciaire comprend:

1° Les magistrats du siege et du parquet de la Cour de cassation, des
cours d'appel et des tribunaux de premiere instance ainsi que les magis-
trats du cadre de I'administration centrale du ministere de la justice;

2° Les magistrats du siege et du parquet placés respectivement aupres
du premier président et du procureur général d'une cour d'appel et ayant
qualité pour exercer les fonctions du grade auquel ils appartiennent a la
cour d'appel a laquelle ils sont rattachés et dans I'ensemble des tribunaux
de premiere instance du ressort de ladite cour ;

3° Les auditeurs de justice.

Il. - Tout magistrat a vocation a étre nommé, au cours de sa carriére, a des
fonctions du siege et du parquet.

5 Em tradugdo livre, é 0 magistrado que ocupa uma cadeira. Refere-se a posi¢do do juiz nas audiéncias.
6 Em tradugdo livre é o magistrado que se encontra em pé na audiéncia. A referéncia histérica remete ao tempo da Revolugdo Francesa,
haja vista que o piso das salas de audiéncia na Franca era revestido de parquet. Esse magistrado é o membro do ministério publico.
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Na jurisdi¢do financeira, ramo da justica administrativa onde se encontra a Corte de
Contas Francesa, ha previsdo de existéncia do Ministério Publico, representado, pelo
Procurador-Geral junto aquela Corte’:

L112-2. Le procureur général exerce le ministere public pres la Cour des
comptes et les formations communes aux juridictions mentionnées a l'ar-
ticle L. 111-9-1. Toutefois, lorsqu'une formation commune ne comporte
que des membres des chambres régionales des comptes, le procureur
général peut confier I'exercice du ministere public a un représentant du
ministére public prés une chambre régionale des comptes. Il veille au bon
exercice du ministere public pres les chambres régionales et territoriales
des comptes.

Nas Camaras Regionais, os membros do Parquet sdo escolhidos dentre os magistrados
dessas cortes (capitulo Il, se¢do 1, subsecao 1):

L212-10. Chagque chambre régionale des comptes comporte un ou plu-
sieurs représentants du ministere public, choisis parmi les magistrats
membres du corps des chambres régionales des comptes, qui exercent
les fonctions du ministere public et sont les correspondants du procureur
général pres la Cour des comptes.

Portanto, na jurisdicdo administrativa financeira, que cabe ao Tribunal de Contas
Francés, os membros do Ministério Publico sdo providos dentre magistrados daquela
Corte, sendo, portanto, regidos pelo mesmo estatuto. Ao final de seu periodo como
membro do Parquet, retorna a fun¢do de magistrado®:

R226-8. En cas de retrait de sa délégation dans les fonctions du ministere
public, le magistrat concerné peut étre affecté, a sa demande et apres avis
du Conseil supérieur des chambres régionales des comptes, a la cham-
bre régionale aupres de laquelle il exercait jusqu'alors les fonctions du
ministere public.?

F importante notar que aos membros do Parquet sdo reservadas integralmente as
fung¢des institucionais do Ministério Publico™:

Paragraphe 7: Le ministere public

Article R212-15

Le procureur financier tient informé le procureur général pres la Cour des
comptes de I'exécution des taches du ministere public.

Article R212-16

Lorsqu'il existe plusieurs procureurs financiers aupres d'une chambre ré-
gionale des comptes, le ministere public s'exerce sous l'autorité de 'un
d'entre eux désigné par décret.

En cas dabsence ou d'empéchement, celui-ci est remplacé par le pro-

7 Disponivel em https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=AB86D7F020AD07DF24F01F73844CDADA tpdila17v_17idSection-
TA=LEGISCTA000006164104&cidTexte=LEGITEXT0000060702498&dateTexte=20160801. Consulta realizada em 20/05/2016

8 Disponivel em https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=AB86D7F020AD07DF24F01F73844CDADA.tpdila17v_17idSection-
TA=LEGISCTA000006180764&cidTexte=LEGITEXTO00006070249&dateTexte=20160801. Consulta realizada em 22/05/2016.

9 Em tradugdo livre: por ocasido do término de suas fun¢des no Ministério Publico, o magistrado pode, com o consentimento da Camara
Superior das Cortes Regionais, exercer suas fun¢des (como magistrado) na Corte Regional em que exercia as fun¢des de representante do
parquet.

10Disponivel em https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=AB86D7F020AD07DF24F01F73844CDADA tpdila17v_1?idSection-
TA=LEGISCTA000006197492&cidTexte=LEGITEXT0000060702498&dateTexte=20160801. Consulta realizada em 21/05/2016
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cureur financier le plus anciennement nommeé aupres de la chambre.

En cas d'absence ou dempéchement du ou des procureurs financiers,
lintérim du ministere public est exercé aupres de la chambre par un pro-
cureur financier d'une autre chambre désigné par le procureur général
pres la Cour des comptes, sous réserve des dispositions applicables dans
les régions d'outre-mer.

Article R212-17

Lorsque la vacance d'un poste de procureur financier aupres d'une cham-
bre régionale des comptes est comblée par la nomination d'un magistrat
affecté dans une autre chambre régionale ou territoriale, ce dernier est
muté avec son accord sur le poste vacant dans les conditions prévues par
larticle L. 212-16.

Article R212-18

Le ministére public prés les chambres comp bortant au moins trois sec-
tions s'exerce sous lautorité d'un procureur financier ayant le grade de
président de section ou de premier conseiller.

Article R212-19

l.-Le procureur financier exerce le ministere public par voie de réquisi-
tions, de conclusions ou d'avis. Il met en mouvement et exerce l'action
publigue. Il veille a l'application de la loi.

Il.-Il requiert l'installation des magistrats dans leurs fonctions en audience
solennelle.

lIl.-I donne son avis sur le programme des travaux de la chambre région-
ale des comptes et s'informe de leur exécution.

IV.-Il veille a la production des comptes dans les délais réglementaires et,
en cas de retard, requiert I'application de lamende prévue par la loi.

Il défere a la chambre régionale des comptes les opérations qu'il présume
constitutives de gestion de fait, sur communication du représentant de
I'Etat dans la région, la collectivité territoriale de Corse ou dans les dépar-
tements du ressort de la chambre, des directeurs départementaux ou,
le cas échéant, régionaux des finances publiques, des procureurs de la
République ou du procureur général pres la Cour des comptes, a son in-
itiative ou au vu des constatations faites lors d'un contréle de la chambre
régionale des comptes ou des autres informations dont il dispose. Il requi-
ert, en cas de besoin, l'application de l'amende pour immixtion dans les
fonctions de comptable public.

Lui sont obligatoirement communiqués, avec pieces a I'appui, les rapports
a fin de jugement ou d'ordonnance, les rapports concernant les demandes
d'inscription d'office d'une dépense obligatoire en application de larticle L.
1612-15 du code général des collectivités territoriales, et de décision sur
la compétence.

Il présente ses conclusions écrites sur ces rapports.

S'il na pas conclu a la décharge du comptable, il saisit la formation de juge-
ment pour la mise en jeu de la responsabilité personnelle et pécuniaire du
comptable par des réquisitions écrites et motivées en droit.

Il participe aux audiences publiques. Il y présente ses conclusions et prend
part au débat.

V.-Dans les cas de procédure non juridictionnelle, les rapports, avec pieces
a l'appui, lui sont communiqués soit a sa demande, soit sur décision du
président de la chambre ou du président de section. Il présente ses con-
clusions écrites sur ces rapports.

Il peut assister aux séances des formations prévues aux articles R. 212-32
et R. 212-33 et y présenter des observations orales. Il ne prend pas part
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au délibéré.

Article R212-21

Le procureur financier peut assister aux auditions prévues aux articles R.
241-7 et R. 241-28.

Il peut participer aux commissions ou aux comités constitués au sein de
la chambre.

Article R212-22

Dans le cadre des attributions du ministere public, le procureur financier
peut correspondre avec toutes autorités, administrations et juridictions
dans le ressort de la chambre régionale des comptes.

Lorsque le procureur financier saisit le parquet prés la juridiction
compétente en vue de déclencher l'action publique prévue a l'article L.
241-1 du code des juridictions financieres, il informe sans délai le pro-
cureur général pres la Cour des comptes de cette saisine.

Na Itédlia o Ministério PUblico tem tratamento constitucional, sob o titulo destinado a

magistratura':

Titolo IV

La magistratura

SEZIONE |

Ordinamento giurisdizionale.

Art. 107. | magistrati sono inamovibili. Non possono essere dispensati o
sospesi dal servizio né destinati ad altre sedi o funzioni se non in seguito
a decisione del Consiglio superiore della magistratura, adottata o per i
motivi e con le garanzie di difesa stabilite dall'ordinamento giudiziario o
con il loro consenso.

Il Ministro della giustizia ha facolta di promuovere l'azione disciplinare.

| magistrati si distinguono fra loro soltanto per diversita di funzioni.

Il pubblico ministero gode delle garanzie stabilite nei suoi riguardi
dalle norme sull'ordinamento giudiziario.

Art. 108. Le norme sull'ordinamento giudiziario e su ogni magistratura
sono stabilite con legge. La legge assicura l'indipendenza dei giudici
delle giurisdizioni speciali, del pubblico ministero presso di esse, e
degli estranei che partecipano allamministrazione della giustizia.
()

Art. 112. Il pubblico ministero ha l'obbligo di esercitare 'azione penale.
(sem grifos no original).

Quanto ao papel desempenhado pelo Ministério Publico, assim como na Franga, o
Parquet junto a Corte dei Conti exerce a integralidade das fun¢@es institucionais do

ministério publico’:

La posizione del P.M. contabile e uguale a quella del Pubblico minis-
tero presso il giudice ordinario (penale o civile): si tratta di un organo
propulsore dell'attivita giurisdizionale che ha la funzione, nellinteresse
pubblico, di garantire la corretta applicazione della legge.”

11 Disponivel em http://www.serviziocivile.gov.it/media/597973/costituzione.pdf. Consulta realizada em 23//
12 Disponivel em http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/chi_siamo/brochure_corte_in_sintesi.pdf, Consulta realiza-

da em 31/05/2016.

13 Em tradugdo livre: a posicdo do MPC é igual a do Ministério Publico junto ao juizo ordinario (penal ou civel): trata-se de um 6érgdo pro-
pulsor da atividade jurisdicional que tem a sua funcdo, no interesse publico, de garantir a correta aplicagdo da lei.



Revista do MPC

5. NO BRASIL DA CONSTITUICAO CIDADA

Como ja foi mencionado, o Brasil, diferentemente dos palses europeus, adotou a un-
idade de jurisdi¢ao. Portanto, sdo necessarias adaptaces na aplicagdo dos disposi-
tivos que serviram de modelo ao Tribunal de Contas.

Os ordenamentos juridicos francés e italiano ndo fazem grandes distin¢gdes entre o
Ministério Publico e a magistratura, ja que o estatuto funcional é comum. Assim, ndo
ha separac¢do organica entre as Cortes de Contas e o Ministério Publico de Contas.

Entretanto, no Brasil essa separa¢do organica é fundamental, haja vista o tratamento
diferenciado entre magistratura, que exerce suas funcdes no Poder Judiciario, e 0s
membros do Parquet, 6rgao que constitui uma func¢do essencial a justica, sem pert-
encer ao Poder Judiciario.

Tal distingdo também deveria ter sido transportada ao Tribunal e ao Ministério Publico
de Contas. Esse descuido do legislador constituinte fez transparecer que o Parquet de
contas, em que pese a sua natureza organica distinta, fosse encarado como subordi-
nado (adjunto) ao Tribunal.

Nessa toada, advém o desrespeito a instituicdo e seus membros. Sem qualquer es-
cora nos modelos europeus, que preservam as funcdes institucionais do parquet ao
MPC, no Brasil, os regimentos internos dos Tribunais de Contas, e em alguns casos a
propria lei organica, destinam apenas a fun¢do de custos legis, olvidando as demais
competéncias institucionais.

O primeiro passo é ler o texto do art. 71 da Constituicao Federal como englobando
tanto o Tribunal de Contas como o Ministério Publico de Contas. A seguir, necessario
é distinguir as competéncias que cabe a um, ao outro e a ambos.

Dessas competéncias, sem duvida a mais aviltada é a que corresponde a titularidade
do Parquet no inquérito e na ac¢do civil publica (art. 129, inciso ).

Auditorias e inspec¢8es (art. 71, inciso IV, da CRFB), fiscaliza¢bes (art. 71, incisos V e VI,
da CRFB), registro de atos de pessoal (art. 71, inciso Ill, da CRFB) e denuncias (art. 71,
inciso IV, da CRFB), todos esses procedimentos tém natureza inquisitiva e, assim, con-
forme o texto constitucional, pertencem a competéncia do MPC'™.

Quando se trata de processos de contas anuais, de natureza acusativa, cabe ao MPC
a apresentacdo a Corte de Contas. Havendo dano ao erario, que é a mais grave conse-
quéncia de irregularidades de contas, cabe ao MPC a iniciativa da acdo administrativa,
que é uma tomada de contas, passando a atuar junto ao Tribunal de Contas como
autor da agao.

O que se desenrola atualmente nos Tribunais de Contas é bem diferente. Cabe ao re-
lator (Ministro/Conselheiro ou Auditor) conduzir os procedimentos previstos na CRFB,

14 Na esfera penal o inquérito cabe aos delegados de policia. Na esfera civil, ao MP, conforme art. 129, inciso II, da CRFB.
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desde sua fase inquisitiva até seu desfecho nos colegiados decisoérios. Para tanto, sdo-
lhes funcionalmente designados repartic8es e servidores para cuidar da instrucdo do
processo (hierarquicamente sdo subordinados ao Presidente do Tribunal o qual, nor-
malmente, ndo relata processos). Em regra, o MPC somente atua no processo para
opinar acerca da regularidade processual e do mérito mediante pareceres.

Ou seja, a parte investigativa, desenvolvida pelas unidades técnicas, fica subordinada
a0 orgado julgador, sendo o MPC, promotor natural do inquérito civil/administrativo,
alijado dessa funcdo institucional destinada-lhe pela CRFB, bem como da func¢do de
Orgdo acusados nos processos de contas, limitado, em ambos os caos, apenas ao pa-
pel de fiscal da lei.

Veja-se, por exemplo, a competéncia do MPC no Tribunal de Contas da Unido. O
art. 80, inciso |, da Lei Federal n°® 8.443/92'> somente remete ao MPC os principios
institucionais do Parquet, silenciando quanto as funcdes institucionais deste. No que
tange a procedimentos inquisitivos, a Lei Organica confere ao Procurador-Geral do
MPC (art. 81, inciso Il, da Lei Federal n® 8.443/92¢) a obrigatoriedade de sua audiéncia
apenas nos processos de contas (de natureza acusatoria) e nos atos sujeitos a reg-
istro. Os procedimentos de auditorias, inspecoes, fiscalizacbes e denuncias, além de
serem conduzidos por érgdo julgador, sequer obrigam a oitiva do MPC.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Embora a destinacdo dos Tribunais de Contas ndo seja precipuamente o combate
a corrupc¢ao, nao é dificil constatar que a ma gestdo de recursos publicos favorece a
sua proliferacdo. Os eventos recentes ddo conta disso: a escolha nada republicana de
gestores para cuidar de recursos publicos, sem o devido controle, resultou em des-
falques bilionarios ao erario.

Tem constado da midia o repudio as indica¢®es politicas para o preenchimento dos
cargos de membros dos Tribunais de Contas. Ao lado disso, vé-se que tanto os mem-
bros do MPC quanto os membros do Tribunal originarios de concurso publico (os
Auditores''® que substituem os Ministros/ Conselheiros) sao tolhidos no exercicio de
suas func¢Bes tanto pela legislacao infraconstitucional quanto pelas normas regulam-
entares dos proprios Tribunais de Contas. O legislador constituinte deixou de fazer
constar as devidas remissGes ao Poder Judiciario e ao Ministério PUblico, e as fez de

15 Art. 80. O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, ao qual se aplicam os principios institucionais da unidade, da indivisi-
bilidade e da independéncia funcional, comp&e-se de um procurador-geral, trés subprocuradores-gerais e quatro procuradores, nomeados
pelo Presidente da Republica, dentre brasileiros, bacharéis em direito.

16 Art. 81. Competem ao procurador-geral junto ao Tribunal de Contas da Unido, em sua missdo de guarda da lei e fiscal de sua execugdo,
além de outras estabelecidas no Regimento Interno, as seguintes atribui¢oes:

| - promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o Tribunal de Contas da Unido as medidas de interesse da justica, da admin-
istragdo e do erario;

17 Paraaprofundar o tema, ver o item 7.7 - “O papel dos Conselheiros Substitutos” - em “Sindrome da Inefetividade do Registro de Atos de
Pessoal’, de Alexandre Manir Figueiredo Sarquis, em “Controle Externo dos Regimes Préprios de Previdéncia”, Editora Férum, 2016.

18 Para aprofundar o tema, ver “A Evolucdo (?) do Papel dos Auditores dos Tribunais de Contas do Brasil”, de Cldudio Augusto Canha, em
“Tribunais de Contas - Temas Polémicos na Visdo de Ministros e Conselheiros Substitutos”, Editora Férum, 2015.
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modo incompleto tanto a Ministros/Conselheiros e Auditores quanto a membros do
Ministério Publico, como se fosse possivel alguém republicanamente gozar de prer-
rogativas sem o exercicio de fun¢des institucionais que aos justifiquem.

Desse modo, o espirito do texto constitucional deixou de ser plenamente revelado,
deixando ao descortino das casas legislativas a tarefa de fazé-lo constar nos diplomas
legais afetos a fiscalizacdo financeira do Estado.

Infelizmente, tal descortino ndo se tem efetivado.

Atribuir ao Ministério Publico de Contas a integralidade de suas fun¢des, nos moldes
constitucionais atribuidos ao Parquet, é parte de um resgate institucional que urge no
sentido tanto do judicioso controle das financas publicas como da garantia do devido
processo legal aos cidadaos.

7. REFERENCIAS
BRASIL, Constituicdo Federal, de 05 de outubro de 1988.

BRASIL, Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Documentos da Assembleia Nacional Constituinte. Dis-
ponivel em <http://imagem.camara.gov.br/pesquisa_constituicao.asp>, consultas real-
izadas entre 03/05/2014 e 30/07/2016.
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OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE SERVICOS CONTINUOS E A
doutrina PRORROGACAO APOS E TERMINO DE SUA VIGENCIA: UMA ANALISE
DOS EFEITOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de'®

1. INTRODUCAO

Para que seja possivel a abordagem pratica pretendida, o presente artigo se desen-
volvera pautado em uma situacdo fatica hipotética, aproximando assim o leitor do
contexto apresentado e da solu¢do proposta.

Neste sentido, imagine-se o questionamento concreto sobre a possibilidade de adita-
mento contratual para prorrogacdao de contrato de servico continuo, mesmo ja expira-
do o prazo devigéncia contratual, na hipotese de ter havido por parte da Administragdo
processo administrativo normal para a extensao da avenca, com pareceres técnicos,
juridicos e financeiros (com pesquisa de mercado concluindo pela manuten¢do do
contrato como medida mais vantajosa), todos favoraveis a prorrogacdo do contrato,
justificando-se o beneficio ao interesse publico, com a manifestacao - inclusive - das
autoridades responsaveis pelos despachos internos do processo, bem como, com a
existéncia de reserva or¢camentaria para a referida prorroga¢ao. Preparada a minuta
de aditamento para a assinatura pela autoridade superior, com bastante antecedén-
cia do término “fatal” do prazo para a prorrogacdo, deixou a autoridade competente
de praticar (assinar) o ato, sem qualguer motivo que justificasse sua ina¢ao, extinguin-
do-se a avenca por decurso do prazo contratual (fato).

Diante deste caso, estaria a Administracao adstrita ao prazo contratual e a sua con-
sequente extin¢do, pela impossibilidade de se prorrogar a avenca fora do prazo de
vigéncia do contrato?

2. A IMPOSSIBILIDADE DE EXISTENCIA DE ATO
DISCRICIONARIO DE CARATER OMISSIVO E O SILENCIO
ADMINISTRATIVO

Inicialmente, ha que se tecer algumas considera¢des quanto a pratica e o conteddo de
atos discricionarios e, a principal delas, diz respeito a impossibilidade de existéncia de
ato discricionario de natureza omissiva. Como se sabe, 0 ato discricionario tem dentre

seus elementos de validade: a competéncia, o objeto, a forma, o motivo e a finalidade,

19 Advogado sécio da PIRONTIADVOGADOS. P6és Doutor pela Universidad Complutense de Madrid. Doutor e Mestre em Direito Econémico
e Social pela Pontificia Universidade Catélica do Parana. Especialista em Direito Administrativo Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar
Filho. Especialista em Direito Empresarial Pontificia Universidade Catdlica do Parana. Presidente da Comissdo de Direito da Infraestrutura e
Estudos das Concessdes Publicas da Ordem dos Advogados do Brasil - Se¢do Parana. Professor convidado da Universidade de La Plata -
ARGENTINA. Professor convidado da Universidade de San Nicolas de Hidalgo - MEXICO. Professor convidado da Escola de Gestao Publica
Gallega - ESPANHA. Professor convidado do “Centro Studi Giuridici Latinoamericani” - ITALIA. Autor das Obras: “Sistema de Controle Interno:
uma perspectiva do modelo de gestdo publica gerencial” e “Processo Administrativo e Controle da Atividade Regulatéria” e “Ensaio Avangado
de Controle Interno: profissionalizagdo e responsividade”.
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definidos pelo art. 2° da Lei n® 4.717/65. Neste sentido, o ato discricionario que ndo
contiver esses elementos de validade sera - por consequéncia logica - invalido.

Mais do que isso, a Lei n® 9.784/99 estabelece, em seu art. 2° paragrafo Unico, in-
ciso VI, a obrigatoriedade da “indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que
determinarem a decisdao” da Administracao e, ainda, em seu inciso VIII, o dever de
“observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados”.

Como se ndo bastasse, no artigo 50, caput e inciso | do supracitado diploma esta ex-
presso que “os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos
e dos fundamentos juridicos, quando: (...) neguem, limitem ou afetem direitos ou in-
teresses”. E ainda, o paragrafo 1° do mesmo artigo estipula que “a motivacdo deve ser
explicita, clara e congruente”.

Tal exigéncia se aplica tanto aqueles atos classificados como discricionarios, como
para agueles outros elencados como vinculados, como bem destaca Marcal Justen
Filho, quando informa a importancia fundamental da motivacao nos atos administra-
tivos:
“Outro argumento relevante reside em que o direito administrativo disci-
plina os motivos do ato administrativo, tanto quando se trata de atividade
discricionaria como nos casos de vinculagdo. A motivacdo é necessaria
para permitir o conhecimento dos motivos que norteiam a conduta, propi-
ciando o controle quanto a regularidade do ato. Suprimir a motivacdo difi-

culta a avaliagdo dos motivos e gera o risco de que atos defeituosos sejam
considerados como validos”.20

Ao administrador ndo é dada a permissibilidade de ndo motivacao dos atos ou de
uma motivacdo incongruente ou omissa em relacdo aos fins pretendidos pela Admin-
istracdo, pois sua falta ou insuficiéncia invalida o ato.

Entender de outro modo seria permitir que o Estado pudesse atuar de maneira au-
toritaria e repressiva perante seus administrados, prejudicando-os com base em fun-
damentacdes genéricas ou mediante a propria auséncia delas, o que por certo é re-
chagado pela Constituicao da Republica de 1988.

Portanto, dada a imposicdo legal de indicacao expressa de pressupostos de fato e
de direito, bem como de motivacdo explicita e congruente, existe a impossibilidade
material de sustentar-se que o siléncio da Administracdo na formaliza¢do do ato au-
torizatorio importaria na decisdo pela ndo prorrogacdo.

Essa € a literal dicgdo do artigo 50 da ja mencionada Lei de Processo Administrativo
Federal (Lei n°® 9.784/99), sendo vejamos:

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

20 Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 392.
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| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou san¢des;

Il - decidam processos administrativos de concurso ou sele¢do publica;
IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou dis-
crepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;

VIIl - importem anulagdo, revogagdo, suspensao ou convalidagdo de ato
administrativo.

§ 1° A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo con-
sistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores
pareceres, informacdes, decisGes ou propostas, que, neste caso, serdo
parte integrante do ato.

Negar tal entendimento seria negar validade ao dispositivo supramencionado, a par-
tir do momento que, no caso hipotético apresentado, houve inequivocamente uma
auséncia de motivagdo por parte da Autoridade Competente, pois sua ina¢do era, no
minimo, discrepante dos pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais, o que im-
poria uma motivagdo, conforme leciona o paragrafo primeiro do mesmo artigo, clara,
congruente e com indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que a fundamen-
taram (conforme o inc. VIl do Paragrafo Unico da mesma Lei).

O siléncio administrativo, neste caso, implicaria, em principio, violacao do dever de
decidir, expresso no art. 48 daquele diploma processual administrativo, que determi-
na que a Administracao tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos processos
administrativos e sobre solicita¢cdes ou reclamagdes, em matéria de sua competéncia.

Assim, a Unica possivel interpretacdo do siléncio da Administracdo, em casos como o
presente, remeteria a salvaguarda do direito/interesse do Administrado, onde a con-
clusdo possivel seria a de que a Administracao teria concordado com a prorrogac¢do
(ainda que com defeito de formalizagdo, conforme se tratara adiante).

Celso Antonio Bandeira de Mello, ao tratar do silencia administrativo, ensina:

“Logo, se 0 administrado tem o direito de que o Poder Publico se pro-
nuncie em relagdo as suas peticdes, a Administra¢ao tem o dever de
fazé-lo. Se se omite, viola o Direito. Donde, o0 agente que silencia in-
devidamente comporta-se com negligéncia, viola o dever funcional de
‘exercer com zelo e dedicacdo as atribuicSes do cargo’ (art. 116, |, da
Lei 8.112, de 11.12.1990 - Estatuto dos Servidores Publicos Civis da
Unido) e de ‘observar as normas legais e regulamentares’ (inciso lll do
mesmo artigo), expondo-se as san¢des administrativas pertinentes.
Na oOrbita da Unido, a Lei 9.784, de 29.1.1999, que ‘regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal’, é absolu-
tamente clara, em seu art. 48, ao estatuir que: ' A Administragdo tem o
dever de explicitamente emitir decisao nos processos administrativos
e sobre solicita¢8es ou reclamacg8es, em matéria de sua competéncia’.
Além disto, se a omissdo da Administracdo resultar em dano juridico
ao administrado, tal omissdo pode ensejar, se for o caso, responsabil-
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idade patrimonial do Estado, de for a parte a do préprio servidor, nos
casos de dolo ou culpa (art. 37, 86° da Constitui¢ao).

As consequéncias do silencio em relacdo ao administrado cuja pos-
tulagdo ficou irrespondida também ndo apresentam dificuldades de
monta para serem deduzidas. deveras, nos casos em que a lei atribui
dado efeito ao siléncio, o problema ja esta per si resolvido. com efeito,
se o efeito legal previsto era concessivo, 0 administrado esta atendido;
se era denegatério, podera demandar judicialmente que a adminis-
tracdo se pronuncie, se o ato omitido era de conteudo discricionario,
pois faz jus a uma decisdo motivada; se, pelo contrario, o ato era de
conteudo vinculado e o administrado fazia jus a ele, demandara que o
juiz supra a omissdo administrativa e lhe defira o postulado.

Nos casos em que a lei nada disp8e, as solu¢des seguem, mutatis
mutandis, equivalente diapasdo. Decorrido o prazo legal previsto para
a manifesta¢do administrativa, se houver prazo normativamente esta-
belecido, ou, ndo havendo, se ja tiver decorrido tempo razoavel (cuja
dilacdo em seguida serd mencionada), o administrado poderd, con-
forme a hipdtese, demandar judicialmente:

a) que o juiz supra a auséncia de manifestacdo administrativa e deter-
mine a concessao do que fora postulado, se o administrado tinha di-
reito ao que pedirga, isto é, se a Administra¢do estava vinculada quanto
ao contelido do ato e era obrigatério o deferimento da postulagdo;

b) que 0 juiz assine prazo para que a Administracdo se manifeste, sob
cominagdo de multa diaria, se a Administracdo dispunha de discricao
administrativa no caso, pois 0 administrado fazia jus a um pronuncia-
mento motivado, mas somente a isto.?!

Assim, ndo restam duvidas de que € inconcebivel perante a doutrina que o particular
seja prejudicado ante a inércia da Administragdo, contraria aos exaustivos atos admin-
istrativos concessivos da prorrogacdo estampados no processo. Veja que, em casos
analogos, o Direito protege a manifestacdo de vontade declarada da Administracdo, a
despeito da verificagcdo de suposto vicio de formalizacao do ato em si, especialmente
quando tendente a prejudicar interesses ou direito de terceiros.

“Sucede que o contrato e a alteracdo do contrato existem a partir do
momento em que ha o acordo de vontades para criar ou modificar
obriga¢des. nesse passo, o instrumento de contrato ndo cria o contra-
to, apenas o formaliza. 0 mesmo acontece com o termo aditivo, ndo
cria a alteracdo, apenas a formaliza.

Sob essa luz, é de reconhecer que a partir do momento em que se con-
segue identificar o acordo de vontades para prorrogar o contrato ele esta
prorrogado. o termo aditivo apenas formaliza a prorrogacdo, que é em
si 0 acordo de vontades. e o fato é que o acordo de vontades pode ser
identificado e comprovado por diversas outras formas que ndo por meio
do termo aditivo, como, por exemplo, oficios trocados entre as partes ou
ata assinada por elas ou qualguer documento equivalente.”??

21 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 15.ed. S&o Paulo: Malheiros. p.419-420.
22 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 3% ed. Editora Férum, 2013, pp. 778-779.
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No mesmo sentido € a clara licdo de Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz, quando
mencionam:

“A Administracdo ndo pode ser vollvel, erratica em suas opinides. La don-
na € mobile — canta a dpera; a Administracdo ndo se confere, porém, o
atributo da leviandade. A estabilidade da decisdo administrativa é uma
qualidade do agir administrativo, que os principios da Administracdo Pu-
blica, mais acima referidos, imp&em. Ao decidir o processo administrativo,
a Administracdo manifesta um entendimento sobre o padrdo de legali-
dade (e, quando cabivel, de conveniéncia) que baliza a matéria em exame
ou o interesse em disputa.”?®

Como se ndo bastasse, André Saddy, manifesta:

“lgualmente, tém relacdo com o siléncio positivo os principios da segu-
ranca juridica e da confianga legftima, pois, por um lado, converte-se em
um contundente remédio a inseguranca criada por toda falta de resposta,
substituindo tal omissdo em um ato presumido concessorio e, por outro
lado, ao conceber-se o ato presumido como um ato equivalente e de igual
forca a uma decisdo administrativa expressa, o particular fica protegido
pelo manto da estabilidade que estas decisdes implicam, tirando-Ihes va-
lidez das decis@es tardias e impedindo a revogacdo, salvo por meio de
situagBes previstas na lei, com o correspondente direito a indenizagdo se
for o caso. Nesse sentido, tais principios ndo podem ser utilizados pela
Administracdo para obter um beneficio derivado de sua prépria omissdo.
A Administracdo causante ndo pode aduzir a seu favor uma situagao cria-
da por ela mesma, situacdo a qual, por sua vez, pode por fim, a qualquer
momento, cumprindo com o dever que Ihe € exigido legalmente, ou seja,
ditar uma resolugdo expressa.”*

Desta analise se retira que a manifestacdo de vontade expressa da Administracdo —
nas suas mais diversas formas - € o que deve nortear as condutas e o agir administra-
tivo, quando expressfes da vontade estatal e, tais manifestac8es, sao Unica e exclusi-
vamente formalizadas por instrumentos de contrato ou termos aditivos.

Assim, in casu, a mera falha na aposicdo de assinatura do ato de autoriza¢do pela
Autoridade competente, ndo obstante constitua grave violagdo ao seu dever de oficio,
nao padece de qualquer vicio de causa, mas configura falha meramente de formal-
izacdo do ato, plenamente sanavel/convalidavel.

F neste aspecto que se enquadra o cerne da questdo analisada, uma vez que a em-
presa nao poderia se ver prejudicada ante a auséncia de assinatura do termo de for-
maliza¢do da prorrogacao do contrato pela Autoridade competente, ou seja, pois ato
administrativo que serviria apenas para formalizar a avenca e incapaz de produgdo de
efeitos por um ato discricionario denegatorio, incapaz, neste caso, de afastar a real
vontade da Administracao de manter higida a relacdo contratual entre as partes por
meio da prorrogacdo do contrato.

23 FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. 2% ed., S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 52.
24 SADDY, André. Siléncio Administrativo no Direito Brasileiro. Editora Forense, 2013, p. 50.
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3. 0 FATO DA ADMINISTRACAO DECORRENTE DA
CONDUTA OMISSIVA NA FORMALIZACAO DO TERMO
DE PRORROGACAO CONTRATUAL - INTELIGENCIA DA
SUMULA N° 191 DO TCU

Ha no presente caso, outro aspecto a ser considerado com relacdo ao siléncio da
Administracdo na formalizacdo da prorrogacdo contratual. E que essa irregularidade
formal decorre de exclusivo “Fato da Administracdo”, que nas objetivas palavras de
Hely Lopes Meirelles é configurado por “toda a¢do ou omissao do Poder Publico que,
incidindo direta e especificamente sobre o contrato, retarda ou impede sua execu¢do”
(Direito Administrativo Brasileiro, 387 edi¢do, ed. Malheiros, 2012, p. 245).

E neste sentido a inteligéncia da Simula n°® 191 do TCU:

SUmula 191 - TCU: “Torna-se, em principio, indispensavel a fixacdo dos
limites de vigéncia dos contratos administrativos, de forma que o tempo
ndo comprometa as condi¢des originais da avenca, ndo havendo, entre-
tanto, obstaculo jurfdico a devolucdo de prazo, quando a Administracdo
mesma concorre, em virtude da prépria natureza do avencado, para inter-
rupcao da sua execucdo pelo contratante”.

A aplicacdo da referida sumula ao caso, decorre do fato de que, dentre outros, é ev-
idente que 0s contratos de servicos continuos “por prazo”, também sdo sujeitos aos
“Fatos da Administracdo”. Assim, verificando-se no caso concreto o “Fato da Adminis-
tragdo”, a consequéncia juridica seria, por todos os principios juridicos e pelas hipo-
teses acobertadas pela SUmula mencionada, a necessidade da devoluc¢ao do prazo,
mesmo em se tratando de contrato de servicos de natureza continuada. Em razdo dis-
so, e pelos fundamentos anteriormente elencados, nao é de ser concedida a Adminis-
tracdo a cOmoda “motivacdo” da impossibilidade de convalidacdo da irregularidade de
formalizacdo sob 0 argumento de que o contrato se expirou pelo decurso de prazo.

4. A APLICACAO DA TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES

Para além disso, veja-se que o fato de ter havido no caso hipotético apresentado, ex-
pressas manifestacdes anteriores no sentido de apontar inequivocamente o interesse
na prorrogacdo da avenca - em beneficio do interesse publico - imporia a Admin-
istracdo que realizasse a desconstituicdo da referida vontade - no minimo, porque
restritiva de direitos - por ato fundamentado e motivado.

Conforme ensina Celso Anténio Bandeira de Mello, impde-se a Administracdo Publica,
na pratica de atos discricionarios, como no presente caso:

"0 dever de justificar seus atos, apontando-Ihes os fundamentos de direito
e de fato, assim como a correlagdo légica entre os eventos e situa¢des que
deu por existentes e a providéncia tomada, nos casos em que este Ultimo
aclaramento seja necessario para aferir-se a consonancia da conduta com
a lei que Ihe serviu de arrimo”?.

25 Curso de Direito Administrativo 29% ed, 2012, p. 115.
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Em outras palavras, ao decidir - por exemplo - pela prorrogacao do contrato, a Ad-
ministracdo, encontrar-se-a vinculada aos motivos invocados para a pratica deste ato.
Desse modo, possibilita-se que tais motivos possam ser direta e objetivamente im-
pugnados pelo interessado, e ainda evita-se que outros sejam levantados para legiti-
mar o referido ato.?

E dizer, quando a Contratante manifesta os motivos determinantes da prorrogacdo do
contrato - pelos inUmeros documentos juntados Nos autos, esta vinculada a este mo-
tivo determinante, até que por outra manifestacdo de vontade expressa e motivada,
justifiqgue os motivos da desconstituicdo de todos aqueles atos e documentos aptos a
manifestar a vontade da Administracdo, em face da restricdo dos direitos e interesses
legitimos da Contratada.

F esta a chamada “Teoria dos Motivos Determinantes”, assim enunciada por Maria
Sylvia Zanella Di Pietro:
“Ainda relacionada com o motivo, ha a teoria dos motivos determinantes,
em consonancia com a qual a validade do ato se vincula aos motivos in-
dicados como seu fundamento, de tal modo que, se inexistentes ou fal-
tosos, implicam a sua nulidade. Por outras palavras, quando a Adminis-

tracdo motiva o ato, mesmo que a lei ndo exija a motivacdo, ele s6 sera
valido se os motivos forem verdadeiros™’.

A esse respeito, o STJ reconhece plena aplicabilidade a teoria dos motivos determi-
nantes e ja consignou que:
“Os motivos que determinaram a vontade do agente publico, consub-
stanciados nos fatos que serviram de suporte a sua decisdo, integram a
validade do ato, eis que a ele se vinculam visceralmente. E 0 que reza a

prestigiada teoria dos motivos determinantes” (ROMS 13617/MG, 2° T,
rel. Min. LAURITA VAZ, j. 12.3.2002, publ. DJU 22.4.2002, p. 183).

Assim, a ndo prorrogacao da avenga e o siléncio da Administracdo nao podem ser
traduzidos em prejuizo a Contratada, pois entender desta fora seria infirmar os mo-
tivos determinantes dados pelos inimeros atos administrativos juntados ao processo,
sem qualquer motivacao razoavel desconstitutiva dos varios “motivos” apresentados,
e apegando-se em mera falta do ato de formaliza¢do (aditamento), para impedir a
continuidade da avenca e prejudicar o legitimo direito da empresa.

5. 0 VICIO DE FORMALIZACAO E SUA CONVALIDACAO

Ponto relevante cinge-se ao fato de que na hipotese apresentada, o Processo Admin-
istrativo de prorrogacdo da vigéncia contratual encontrava-se instruido, com os pare-

26 No mesmo sentido, preleciona Egon Bockmann Moreira: “A motivacdo deve ser contemporanea ou pretérita a pratica do ato, a fim de
assegurar sua legitimidade e impedir que a Administragdo pretenda inovar na motivagdo de seus atos ao sabor de eventual impugnagdo do
particular afetado.” (MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo - Principios Constitucionais e a Lei 9.784/99. 4° ed. Malheiros,
2010, p. 374)

27 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo., 12.ed., S&o Paulo: Atlas, 2000. p. 196.
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ceres favoraveis (técnicos, juridicos, econdmicos, orcamentarios etc). Assim, se existia
algum vicio quanto a prorrogacdo contratual, este ndo se referia a externalizacdo da
vontade das partes, a legalidade e/ou a possibilidade juridica. Ha vicio estrito de for-
malizacdo do ato autorizatodrio, este plenamente sanavel.

Veja-se a manifestacdo de André Luiz Freire:

Outra situagdo bastante corrigueira na pratica administrativa é a ausén-
Cia de termo aditivo para a prorrogagdo dos contratos administrativos.
Suponha-se que, antes do término do prazo de vigéncia, a Administra¢do
questionou o contratado, por escrito, se havia o interesse em prorrogar
0 ajuste. Este respondeu afirmativamente (também por escrito). Contu-
do, por desidia administrativa, escoou o prazo de vigéncia sem a devida
formaliza¢do do termo aditivo. O contratado, até mesmo em funcdo da
manifestagdo da Administragdo, continuou executando normalmente o
contrato. Neste caso, houve prorrogacdo contratual com vicio de formal-
izacao, tendo em vista a clara manifestagdo de ambas as partes antes do
término de vigéncia contratual. Esta prorrogacdo portadora de vicio de
formalizagdo pode ser convalidada com a elaboracdo posterior do termo
aditivo.

Em sintese, afirma-se que os contratos administrativos invalidos em
razao de vicio de formalizacdo poderdo ser objeto de convalidagdo.?

A Lein®9.784/99 em seu art. 55, expressamente autoriza:

Art. 55. Em decisao na qual se evidencie ndo acarretarem lesdao ao inter-
esse publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos
sanaveis poderdo ser convalidados pela propria Administragdo.

Assim, se inexiste lesdo a direitos de terceiros, e 0 atendimento ao interesse publico
com a prorrogacdo do contrato esta demonstrado, ndo ha razao para se negar val-
idade ao dispositivo, pelo que, as manifestacdes de vontade, tendentes a afirmar o
interesse publico na prorrogacdo do contrato, imp&em a convalidagdo do mero vicio
de formalizacdo, caracterizado pela auséncia de assinatura na minuta do aditamento.
Nesse sentido, é a clara licdo de Weida Zancaner, quando aduz que o vicio de formal-
izacdo é sempre convalidavel:

“Atos convalidaveis:

Sao convalidaveis os atos portadores dos seguintes vicios: (a) vicios de
competéncia, (b) formalidade, (c) procedimento: (c.1.)‘quando consist-
ente na falta de ato ou atos da Administracdo, desde que sua pratica
posterior ndo lhe prejudique a finalidade’, (c.2.) ‘quando consistente
na falta de ato do particular, desde que este o pratique com a expres-
sa intencdo de fazé-lo retroagir’ (...) Vicios de formalidade: (...) No que
concerne aos vicios de formalidade, pensamos que estes ndo ofere-
cem problemas. Formalidade é a forma especifica exigida por lei para
a validade de determinado ato. Conforme dissemos anteriormente, o
requisito formalistico ndo se confunde com o elemento designado por
forma do ato, pois, enquanto este é condi¢do de existéncia de todo e

28 FREIRE, André Luiz. Manutengao e Retirada dos Contratos Administrativos Invalidos. Cole¢do Temas de Direito Administrativo, vol.
20, Editora Malheiros, 2008, pp. 109-110.
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qualquer ato, aquele é a maneira que a forma se deve revestir em um
ato especifico.””®

doutrina E trata ainda a convalidagdo do ato como um verdadeiro dever, nas hipdteses autor-

izadas por Lei:

“Por suavez, a convalidacdo propde-se como obrigatdria quando o ato
comporta-la, porque o préprio principio da legalidade - que predica a
restauracdo da ordem juridica, inclusive por convalidagdo -, entendido
finalisticamente, demanda respeito ao capital principio da seguranca
juridica. Com efeito, a convalidacdo é um ato que ndo visa apenas a
restauracdo do principio da legalidade, mas também a estabilidade
das relac¢8es constituidas - o que nos induz a concluir que se alicerca
em dois principios juridicos: o principio da legalidade e o da seguranca
juridica”.

Importa ainda mencionar o julgado do E. Tribunal de Contas da Unido, onde verifica-se

a tendéncia do tratamento das questdes como a que ora é enfrentada:

“E sabido que o contrato administrativo é sempre bilateral e, em regra,
formal. Assim no que diz respeito a matéria aditamento é importante que
a administracdo publica diligencie para que a assinatura dos termos de
aditamento sejam promovidas até o término da vigéncia contratual, uma
vez que, apds o decurso do prazo, numa Visdo positivista, o contrato con-
sidera-se extinto. Todavia, nesses casos, o Tribunal tem relevado a referi-
da inconsisténcia, tendo em vista o interesse publico em jogo. Nao seria
razoavel penalizar a sociedade em razao da inércia do agente publico em
adotar uma formalidade, ainda que de importante valor, e sobretudo em
razdo de tal providéncia, embora extemporanea, ter sido implementa-
da. Ressalte-se que a jurisprudéncia desta Corte tem caminhado nesse
entendimento: Acdrddos 132/2005, 1727/2004 e 1257/2004, todos do
Plenario. Por essa razdo, a proposta de encaminhamento segue no senti-
do de determinar a Emap que proceda tempestivamente a formalizacdo
dos aditivos, de modo a evitar a execug¢do de servicos sem cobertura con-
tratual ou a prépria extingdo do contrato”. (TCU, Acérddo 1808/2008-P,
Rel. Min. Augusto Sherman Cavalcanti)

No mesmo sentido, afirma Cristiana Fortini que “A convalidacdo é compreendida, des-
de a obra produzida por Weida Zancaner, como ato vinculado”, e completa: “O princi-

pio da seguranca juridica exige que se convalidem os atos sempre que presentes 0s

pressupostos que a admitem. A convalidacgdo, por preservar os efeitos ja decorridos,

nao promove a instabilidade que pode resultar da anulagao. Por isso, aquela deve ser
homenageada em detrimento da anula¢ao”.31

6. CONSIDERACOES FINAIS

Nesse sentido, verificada a possibilidade de regularizacao do contrato, pela conva-
lidacdo da minuta de aditamento contratual, ante os atos precedentes e tempesti-

29 ZANCANER, Weida. Da Convalidacéo e da Invalidagdo dos Atos Administrativos. 3° ed, Malheiros, 2008, pp. 85-88.
30 ZANCANER, Weida. Da Convalidacéo e da Invalidagdo dos Atos Administrativos. 3° ed, Malheiros, 2008, pp. 85-88.
31 FORTINI, Cristiana et al. Processo Administrativo - Comentarios a Lei n° 9784/99, 3% edicdo, Editora Forum, 2012, pp. 196-198.
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vamente praticados, e ainda, como forma a justificar a boa-fé e a confianca legitima
das partes, o interesse da Administracdo e a vantajosidade manifesta da prorrogacdo,
impde-se 0 reconhecimento do vinculo para a regularizacdo da avenca, por meio de
aditamento contratual para prorrogacao do contrato, mesmo que expirado seu prazo
de vigéncia.
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REGIME JURIDICO DO MINISTERIO PUBLICO JUNTOS AOS
TRIBUNAIS DE CONTAS - RETROSPECTIVA E PERSPECTIVAS

MOTTA, Fabricio Marcelo*

doutrina

RESUMO

O artigo aborda o regime juridico do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,
analisando o conteudo juridico do art. 130 da Constituicao Federal. A analise é feita
tendo como fundamento a apreciacdo critica da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal.

ABSTRACT

The article approaches the legal regime of the Audit Office Public Ministry in the scope
of article 130 of the Federal Constitution, followed by a critique based analysis on Fed-
eral Supreme Court jurisprudence.

1. O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS E OS TRIBUNAIS DE
CONTAS

A Constituicdo da Republica foi extremamente generosa ao estabelecer instituicées,
formas e procedimentos de se controlar a atuacdo da Administracao Publica, certa-
mente em razdo de o controle ser pressuposto para o reconhecimento de um verda-
deiro Estado de Direito. Nesse sentido, Tribunal de Contas e Ministério PUblico foram
as instituicdes que talvez tenham tido maior robustecimento em suas atribuicdes e
garantias quando se compara com o regime constitucional anterior. Com efeito, 0s
bens juridicos cuja protecdo Ihes foi confiada sdo, sem sombra de duvidas, dos mais
relevantes para a Republica. Os diferentes feixes de atribui¢cdes de cada uma das in-
stituicBes encontram-se e, obrigatoriamente, devem articular-se para concretizar uma
das mais importantes missoes atribuidas pela Constituicdo: a prote¢do ao patriménio
publico, de forma a propiciar a adequag¢do dos escassos recursos do Estado as muitas
necessidades sociais. Para além de suas muitas competéncias proprias, Ministério Pu-
blico e Tribunal de Contas atuam no chamado controle social indireto, ao receberem
denuncias, criticas e reclamac¢8es dos cidaddos com relagdo ao descaso ou desvio do
patrimdnio publico.

A conexdo entre as duas instituicBes, contudo, ndo costuma oferecer grandes luzes
sobre uma instituicdo pouco conhecida: o Ministério Publico junto ao Tribunal de Con-

32 Professor Adjunto da Universidade Federal de Goias, Mestre em Direito pela UFMG, Doutor em Direito do Estado pela USP. Procurador
do Ministério Publico do TCM-GO.
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tas. Mais do que reconhecer a possibilidade de atua¢ao do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, a Constituicdao determinou-a em seu art. 130.

Poder-se-ia perguntar qual o sentido em determinar que o Ministério Publico, funcdo
essencial a justica, exerca suas competéncias constitucionais em colegiado que ndo in-
tegra o Poder Judiciario, como o Tribunal de Contas. Inicialmente, a expressao “funcao
essencial a justica” ndo pode ser entendida como “func¢do essencial ao Judiciario”.
Ndo parece dificil sustentar que o Poder Judiciario nao se confunde com justica, valor
maior cultivado pelo homem e pelas sociedades desde seus primordios. Desta forma,

|II

a “"essencialidade a fung¢do jurisdicional” caracterizada no caput do art. 127 ndo deve
obscurecer a “essencialidade a justica” referida no titulo do capitulo — as func¢des
essenciais a justica devem buscar a face material do valor justica, promovendo-a e

protegendo-a ndo somente perante o Poder Judiciario.

Ndo obstante, a ampla gama de atribuicdes das Cortes de Contas e seu importante
papel no sistema de freios e contrapesos ja denotam a importancia de atuacdo do
Ministério Publico, enquanto defensor do regime democratico, do Estado de Direito
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, naquelas Cortes. A superposi¢ao
de diversas atribuicdes € inegavel: Tribunais de Contas lidam com interesses publi-
COS, Cuja prote¢do é incumbida também ao Ministério Publico. Por essa razdo, por
imperativo l6gico ndo haveria sentido em subtrair da atuagdo do Ministério Publico
as questBes ligadas a aplicacao de recursos publicos, ainda que sob o palio da “juris-
dicdo” do Tribunal de Contas.

2. A INTERPRETACAO DO ART. 130 PELO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL - RETROSPECTIVA

Retomando a ideia das atribuicdes convergentes ou superpostas no tocante a pro-
tecdo do patrimdnio publico, pode-se dizer que as competéncias do Ministério PU-
blico e dos Tribunais de Contas se direcionam para o combate a secular tradicdo lati-
no-americana que, constrange reconhecer, é de tratar o erario como se privado fosse:
tdo importante quanto impedir e punir o desvio de recursos publicos € assegurar a
sua gestao eficiente, econdmica e eficaz. A nossa tradicao de descontrole pode ser
exemplificada com a cita¢do de trecho do classico Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque
de Holanda:
[...] De Dom Jodo | a Getdlio Vargas, numa viagem de seis séculos, uma
estrutura politico social resistiu a todas as transformag¢des fundamentais,
aos desafios mais profundos, a travessia do oceano largo. [...] A comuni-
dade politica conduz, comanda, supervisiona os negdcios, como negoci-
os privados, na origem, como negdcios publicos, depois, em linhas que
se demarcam gradualmente. O sudito, a sociedade, se compreendem no

ambito de um aparelhamento a explorar, a manipular, a tosquiar nos ca-
sos extremos. Dessa realidade se projeta, em florescimento natural, a for-
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ma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o patrimonialismo,
cuja legitimidade assenta no tradicionalismo: assim é porque sempre foi.

O descontrole possui intima relacdo com a tradi¢cdo do segredo, oposta ao primado da

transparéncia imposto pelo regime republicano. Agustin Gordillo trata do tema com

maestria em sua conhecida obra La Administracion paralela:
La tradicion administrativa hispanoamericana es del silencio, el secreto, la
reserva, no la publicidad. No se trata de que el funcionario publico con-
sidere que realiza con ello una actividad ilicita: Al contrario, él percibe que
lo correcto, lo debido, lo licito y normal, es ser celoso guardian de toda in-
formacion administrativa, y sobre todo no propor cionarsela a los admin-
istrados o terceros, pues ello puede “comprometerlo”. Si se le informa de
la ley que dispone lo contrario, su incredulidad sera genuina: Realmente
él percibe a esa norma como ilega, no se sabe cdmo ni porqué, pero tiene
conciencia de que la conducta esperada de él por la sociedad en la cual
se encuentra, no es en absoluto la descripta en la ley sino aquella que sin
ninguna dificultad aprehende de sus superiores y compafieros de trabajo;
que por otra parte es exactamente la misma con la cual se debe enfrentar
en cuanto administrado frente a otras reparticiones.*

Por estas razbes, ndo faltam instituicdes e mecanismos de controle na Constituicdo
da Republica.

A primeira alusdo a existéncia de um Ministério Publico no Tribunal de Contas foi
feita no Decreto n° 1.166, de 17 de outubro de 1892, cujo art. 19 estabelecia que "o
pessoal do Tribunal de Contas compor-se-a de cinco membros, o presidente e quatro
diretores, com voto deliberativo, um dos quais representara o Ministério Publico”. Ato
normativo posterior estabelecia as fun¢des da instituicdo:

O Representante do Ministério Publico é o guarda da observancia das leis fiscais e
dos interesses da Fazenda perante o Tribunal de Contas. Conquanto represente 0s
interesses da Publica Administra¢do, nao é todavia delegado especial e limitado desta,
antes tem personalidade propria e, no interesse da lei, da justica e da Fazenda Publica,
tem inteira liberdade de ac¢do. (Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro de 1896, art. 81)

Ainda que o escopo do presente artigo ndo seja investigar a histéria do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas, a referéncia € interessante para se questionar
as razdes que conduziram o Supremo Tribunal Federal em seu processo de interpre-
tacdo do art. 130 da Constituicao Federal.

O ora chamado Ministério Publico de Contas (ou especial, para alguns) ndo constitui
simples representacdo do Ministério Publico comum junto aos Tribunais de Contas
por membros integrantes de seus proprios quadros. O Supremo Tribunal Federal ja
afirmou que o Ministério Publico junto ao TCU ndo compde a estrutura do MPU, as-
sentando que:

33 GORDILLO, Agustin. La Administracion Paralela. 2. ed. Buenos Aires: FDA, 2012. p. AP-II-10.
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[...] O Ministério Publico que atua perante o TCU qualifica-se como 6rgdo
de extracdo constitucional, eis que a sua existéncia juridica resulta de
expressa previsdo normativa constante da Carta Politica (art. 73, par. 2.,
|, e art. 130), sendo indiferente, para efeito de sua configuragdo juridi-
co-institucional, a circunstancia de ndo constar do rol taxativo inscrito no
art. 128, 1, da Constituicdo, que define a estrutura organica do Ministério
Publico da Unido. - O Ministério Publico junto ao TCU ndo disp&e de fi-
sionomia institucional prépria e, ndo obstante as expressivas garantias de
ordem subjetiva concedidas aos seus Procuradores pela propria Consti-
tuicdo (art. 130), encontra-se consolidado na “intimidade estrutural” dessa
Corte de Contas [...]. A especificidade do Ministério Publico que atua per-
ante o TCU, e cuja existéncia se projeta num dominio institucional abso-
lutamente diverso daquele em que se insere o Ministério Publico da Un-
ido, faz com que a regulacdo de sua organizacdo, a discriminac¢ao de suas
atribuicBes e a definicdo de seu estatuto sejam passiveis de veiculagdo
mediante simples lei ordinaria, eis que a edi¢do de lei complementar e
reclamada, no que concerne ao Parquet, tdo somente para a disciplinagdo
normativa do Ministério Pdblico comum (CF, art.128, par. 5).3*

Em pronunciamento no Conselho Nacional do Ministério Publico, o presidente da As-

sociacdo Nacional do Ministério Publico de Contas (AMPCON), Diogo Ringenberg, re-

sume a historia da instituicdo:
N&o obstante seus mais de 120 anos, o MPC é o Ultimo ramo do Ministério
Publico a enfrentar incertezas ontoldgicas importantes, criadas pelos con-
strutores e pelos intérpretes da norma constitucional. Aquilo que o con-
stituinte originario ndo pode a época resolver, resolveu-se pelo tempo.
Em 1988 havia um MPC conformado em muitos casos por tortuosos mei-
os, integrado por agentes oriundos de diversos outros 6rgdos, cujos car-
g0s raramente eram providos por concurso publico. Aquele constituinte
entendeu por bem entdo adotar “solu¢do de compromisso” com o ancien
régime, postergando sua aderéncia aos novos paradigmas da republica
que se reinaugurava.®

Alinterpretacdo feita pelo Tribunal ndo é absurda ou mesmo inadmissivel. Utilizando-se
do método histdrico, partindo-se da origem da instituicdo e de suas transformacoes,
é possivel verificar que o Ministério Publico de Contas sempre esteve separado do
Ministério Publico comum e localizado na intimidade do Tribunal. Tradicionalmente,
sempre existiram agentes que exerceram a funcdo fiscalizatéria dentro da Corte de
Contas, mas sem integrar uma instituicdo autébnoma e individualizada. O proprio
Ministério Publico comum integrava o Poder Executivo, como sabido.

A investigacdo historica desperta a aten¢do do intérprete para outras nuances. A in-
stituicao Tribunal de Contas, secular, sempre teve mais prestigio politico do que o
Ministério Publico. O provimento de seus cargos principais — Ministros e Conselheiros
— por indica¢do do Executivo e do Legislativo sempre garantiu as Cortes o respaldo
politico necessario para que suas solicitaces fossem atendidas sem dificuldades pelo

34 ADI n° 789-1/DF. Rel. Min. Celso de Mello. DJ, 19 dez. 1994.
35 RINGENBERG, Diogo. Sustentagéo oral no julgamento do PP. Mimeografado.
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processo legislativo. O status de membro do Tribunal de Contas sempre foi dos mais
reluzentes, do Império a Republica. Ndo obstante, a relevante atribuicao de fiscalizar
a execucdo orcamentaria e financeira e fornecer suporte para o controle politico do
Legislativo, executado principalmente por meio do julgamento das contas do Executi-
vo, sempre reforcou a importancia de se “tratar bem o Tribunal de Contas”. Com o ad-
vento da Constituicdo de 1988 e o paulatino engrandecimento de outras institui¢ées,
0 cenario mudou um pouco.

A interpretacdo conferida pelo STF foi retrospectiva, dando primazia ao modelo en-
tdo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, deixando escapar a possibilidade de
interpretacdo sistematica e prospectiva, adequada com o espirito e com as demais
normas da Constituicdo da Republica aplicaveis ao Ministério Publico. Sua “fisiono-
mia institucional propria” tem sido reconhecida apenas para o fim de distingui-lo do
Ministério Publico “comum”, ndo para assegurar sua autonomia.®® O Ministério Publico
de Contas passou a ficar refém da cristalizacdo da interpreta¢cdo que o condenou a

permanecer na tal “intimidade estrutural”.

Em recente julgamento, proferido sob outra composi¢ao da Corte, o egrégio STF, por
maioria, reafirmou que a Constituicao Federal apenas estendeu aos membros do
Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas as disposi¢cdes pertinentes aos dire-
itos, vedacBes e forma de investidura do Ministério Publico comum, declarando a in-
constitucionalidade da expressdo “a que se aplicam as disposic8es sobre o Ministério
Publico, relativas a autonomia administrativa e financeira, a escolha, nomeacdo e des-
tituicdo do seu titular e a iniciativa de sua lei de organizacdo”, constante do §7° do art.
28 da Constituicdo do Estado de Goids.*’ E relevante destacar que restaram vencidos
os Ministros Marco Aurélio e Carlos Britto, que consideravam que a autonomia con-
ferida pela norma impugnada objetivou proporcionar a atuacdo independente do MP
junto aos Tribunais de Contas, harmonizando-se com os arts. 25, 127 e 130 da CF. O
entendimento da maioria, amparado também pela regra de simetria imposta no art.
75 da Constituicao Federal, foi refor¢cado no julgamento das A¢des Diretas de Incon-
stitucionalidade n°s 3361/MG, Rel. Min. Eros Grau, em 10.03.2005; 2884/RJ, Rel. Min.
Celso de Mello, em 02.12.2004, entre outros precedentes.®®

Em precedente ainda mais recente, ficou assentado que o art. 130 contempla [...]
“clausula de garantia” para a atuacdo independente do Parquet especial junto aos
Tribunais de Contas. Trata-se de modelo juridico heterbnomo estabelecido pela
propria Carta Federal que possui estrutura propria de maneira a assegurar a mais

36 MS n°27.339. Rel Min. Menezes Direito, julgamento em 02.02.2009. Plenario. DJE, 06 mar. 2009.

37 ADI n° 2.378/GO, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgado em 19.05.2004.

38 Colhe-se do precedente mais recente: “[...] Impossibilidade de Procuradores de Justica do Estado do Espirito Santo atuarem junto a
Corte de Contas estadual, em substituicdo aos membros do Ministério PUblico especial. 2. Esta Corte entende que somente o Ministério
Publico especial tem legitimidade para atuar junto aos Tribunais de Contas dos Estados e que a organizagdo e composicdo dos Tribunais de
Contas estaduais estio sujeitas ao modelo jurfdico estabelecido pela Constituicdo do Brasil [artigo 75]. Precedentes. 3. E inconstitucional o
texto normativo que prevé a possibilidade de Procuradores de Justica suprirem a ndo-existéncia do Ministério Publico especial, de atuagdo
especifica no Tribunal de Contas estadual” (ADI n° 3.192/ES. Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 24.05.2006. Orgao Julgador: Tribunal Pleno.
DJ, 18 ago. 2006).
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ampla autonomia a seus integrantes. Inadmissibilidade de transmigracao para o
Ministério Publico especial de membros de outras carreiras.®

O entendimento minoritario do Ministro Marco Aurélio e do Ministro aposentado Car-
los Britto, que consideramos o mais adequado a sistematica constitucional, parece
ser semelhante ao de José Afonso da Silva. Em importante estudo dedicado ao tema
em analise, em que conclui pela necessaria autonomia administrativa e funcional do
Parquet de Contas, 0 eminente jurista contesta a decisdo exarada na ADI n° 789-1:

Se ndo disp8e de fisionomia institucional prépria, o que ele €, entdo? Se
ele ndo integra o quadro do Ministério Publico comum, é porque tem con-
figuracdo prépria, e se o Ministério PUblico comum é instituicdo, ndo ha
como ndo reconhecer a mesma fisionomia institucional ao Ministério PU-
blico junto aos Tribunais de Contas. E fisionomia institucional prépria, ja
que ele ndo integra o outro.40

Nessa linha de raciocinio, a existéncia de um Ministério Publico especial-
izado*'" decorre do art. 130 da Magna Carta, que estatui serem aplicadas
aos seus membros os direitos, vedagdes e forma de investidura determi-
nados para os membros do Ministério Publico ordinario. Seguindo-se o
entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal, qual seja o da ex-
isténcia “com fisionomia institucional prépria” de um Ministério Publico na
“intimidade” dos Tribunais de Contas, algumas conclusdes parciais podem
ser tiradas: a) existe uma diversidade de atribuicdes entre o Ministério
Publico enquanto funcdo essencial a justica e o Ministério Publico junto
aos Tribunais de Contas; b) os membros do Ministério Publico “comum”
ndo possuem competéncia para exercer suas atribuicbes nos Tribunais
de Contas; c) os membros do Parquet especializado em contas ndo estdo
sujeitos a chefia do Procurador-Geral de Justica, e sim a do Procurador
escolhido entre os integrantes da carreira do Ministério Publico especial,
mediante procedimento analogo ao constitucionalmente delineado para
a escolha daquele; d) os membros do Ministério Publico ordinario ndo po-
dem vir a ocupar cargos de Ministros/Conselheiros nos Tribunais de Con-
tas, uma vez que a vaga destinada ao Parquet deve ser preenchida por um
dos membros que atue junto aos Tribunais de Contas; pela mesma razdo
um Procurador de Contas ndo pode figurar em lista para o preenchimen-
to da vaga no Parquet junto a algum Tribunal Judiciario.

3. DIREITOS E GARANTIAS DOS MEMBROS DA CARREIRA DO
MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

Como visto, a Constituicao Federal, em seu art. 130, prescreve que “aos membros
do Ministério Publico, junto aos Tribunais de Contas, aplicam-se as disposicdes desta
Secdo pertinentes a direitos, vedacdes e forma de investidura”. De acordo com o en-
tendimento que ainda prevalece no Supremo Tribunal Federal, “a clausula de garantia
inscrita no art. 130 da Constituicdo ndo se reveste de conteldo organico-institucional.
39 ADI n° 328, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 02.02.2009, Plenério, DJE, 06 mar. 2009.

40 SILVA, José Afonso da. O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas. Interesse Publico - IP, ano 5,n. 26, ago/jul. 2004. Porto
Alegre: Editora Notadez, 2004.

41 Anote-se que a expressdo “especial’, comumente utilizada, refere-se as atividades fiscalizatérias exercidas, marcantemente diferentes

da atuagdo do Parquet comum junto a justica. Preferimos a denominagdo Ministério Publico de Contas, aprovada pela Associacdo Nacional
do Ministério Publico de Contas.
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Acha-se vocacionada, no ambito de sua destinacdo tutelar, a proteger os membros
do Ministério Publico especial no relevante desempenho de suas fun¢des perante 0s
Tribunais de Contas"*?

As vedacBes® e a forma de investidura* sdo facilmente identificaveis no corpo do
texto constitucional. Para completar a exegese do dispositivo, é necessario meditar a
respeito da extensdo dos direitos dos membros do Ministério Publico junto aos Tribu-
nais de Contas.*

Em razdo da relevancia de suas atribui¢cdes, comumente ligadas a esséncia do Estado
de Direito, alguns 6rgdos ou entidades sao brindados com garantias para o correto
e livre desempenho de suas func¢des. A estes 6rgdos ou entidades serg, entdo, con-
cedida autonomia, assim entendida a competéncia para criar normas proprias, Nos
termos e limites da norma superior concessiva e de forma integrada ao ordenamento
juridico como um todo. A autonomia, com efeito, € uma limitacdo que a Constituicao
impd&e a si mesma: significa regular com normas proprias situacées propositalmente
ndo alcancadas pela lei, com a finalidade de garantir e proteger certos interesses.* Na
licdo de Nina Ranieri, [...] @ autonomia, seja publica ou privada, tem por escopo satis-
fazer da melhor forma os interesses para os quais é concedida. O Estado, ao fazé-lo
por autolimita¢do, reconhece e adota em seu sistema juridico o direito préprio pro-
duzido pelo ente autbnomo, declarando-o tao obrigatério quanto suas proprias leis.*

Analisando, com fundamento no constitucionalismo classico, a diferenca entre direi-
tos e garantias fundamentais, ensina Gomes Canotilho*® que [...] as classicas garantias
sdo também direitos, embora muitas vezes se salientasse nelas o caracter instrumen-
tal de protec¢do dos direitos. As garantias traduziam-se quer no direito dos cidaddos
a exigir dos poderes publicos a protec¢do dos seus direitos; quer no reconhecimento
de meios processuais adequados a essa finalidade.

42 ADI n° 789/DF, Rel. Min. Celso de Mello. D), 19 dez. 1994.

43 Nos termos do art. 128 da Constituicdo: receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honoréarios, percentagens ou custas proces-
suais; exercer a advocacia; participar de sociedade comercial, na forma da lei; exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra fungdo
publica, salvo uma de magistério; exercer atividade politico-partidaria; receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribui¢des de
pessoas fisicas, entidades publicas ou privadas, ressalvadas as exce¢des previstas em lei; e exercer a advocacia no ambito juizo ou tribunal
do qual se afastou, antes de decorridos trés anos do afastamento do cargo por aposentadoria ou exoneragao.

44 De acordo com o art. 129, §3°, “O ingresso na carreira do Ministério Publico far-se-4 mediante concurso publico de provas e titulos,
assegurada a participagdo da Ordem dos Advogados do Brasil em sua realizagdo, exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, trés anos
de atividade juridica e observando-se, nas nomeacdes, a ordem de classificagdo”.

45 Como esclarecido no Relatério do Min. Paulo Medina, constante do RMS-16253 (DJ, 02 abr. 2007, p. 305), “A interpretacdo que se pode
extrair do dispositivo é que somente os direitos e garantias, previstos, na Se¢éo |, do Capitulo IV, da Constitui¢do da Republica, aos membros
do Ministério Publico junto ao Poder Judiciario, entre eles, unidade, indivisibilidade, autonomia funcional e administrativa, vitaliciedade, in-
amovibilidade e irredutibilidade de subsidio, sdo estendidos aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas” (disponivel
em www.stj.gov.br).

46 RANIERI, 1994, p. 23.

47 Ibid., p. 24. Para a autora, ‘[...] o conceito de autonomia no direito publico é abstrato, imaterial: designa a possibilidade de diregdo
prépria consentida por ordenamento superior e manifestada por meio de normas exclusivas. Encerra poder politico, de natureza publica.
E também poder funcional com finalidade especifica: destina-se a operacionalizar o cometimento ideal de tarefas publicas, razdo pela qual
sofre controle. Autonomia ndo significa independéncia nem soberania. Seu exercicio, embora pleno, restringe-se a esferas especificas pre-
viamente delimitadas pelo ente maior, dentro das quais e para as quais sdo produzidas pelo ente autbnomo normas préprias e integrantes
do sistema juridico global” (ibid., p. 27).

48 CANOTILHO, J. ). Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003. p.396).
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Entendimento semelhante é esposado por José Afonso da Silva, para quem “[...] os di-
reitos sao bens e vantagens conferidos pela norma, enquanto as garantias sao meios
destinados a fazer valer esses direitos, sdo instrumentos pelos quais se asseguram o
exercicio e gozo daqueles bens e vantagens”.* Nesse sentido, parece correto assev-
erar que as garantias conferidas pela Constituicdo aos membros do Ministério PUbli-
CO possuem natureza instrumental; constituem meios assecuratoérios para o eficaz e
correto exercicio de suas atribui¢des.”® O mesmo José Afonso da Silva bem ensina que
como agentes politicos, os membros do Ministério Publico precisam de ampla liber-
dade funcional e maior resguardo para o desempenho de suas fun¢des, ndo sendo
privilégios pessoais as prerrogativas da vitaliciedade, a irredutibilidade de subsidio,
na forma do art. 39, 84° (EC 19/98) e a inamovibilidade (art. 128, 85° 1), que se lhes
reconhecem, a todos, mas garantias necessarias ao pleno exercicio de suas elevadas
funcdes. (id., p. 601)

Ndo parece correto, desta maneira, interpretar que os direitos dos membros do
Ministério Publico sdo somente as garantias estatuidas no art. 128, 85°, 1, sob pena de
se afirmar a inexisténcia do direito a independéncia funcional, principio fundante da
instituicdo. Ao contrario, parece correto o entendimento de que as garantias expres-
samente positivadas servem ao direito a independéncia funcional. De acordo com o
magistério de Alexandre de Moraes.'

O 6rgdo do Ministério Publico é independente no exercicio de suas fun¢des, ndo fican-
do sujeito as ordens de quem quer que seja, somente devendo prestar contas de seus
atos a Constituicdo, as leis e a sua consciéncia (RT) 147/142). Nem seus superiores hi-
erarquicos podem ditar-lhes ordens no sentido de agir desta ou daquela maneira den-
tro de um processo. [...] No direito constitucional patrio, s6 se concebe no Ministério
Publico uma hierarquia no sentido administrativo, pela chefia do Procurador-Geral da
instituicao, nunca de indole funcional.

Essas consideracBes sao necessarias para ressaltar o primado do principio da in-
dependéncia funcional na interpretacdo dos direitos assegurados aos membros do
Ministério Publico. De se destacar, por oportuno, que a independéncia funcional é
atributo ndo somente da instituicdo, mas de cada um de seus membros, dela decor-
rendo uma série de principios e direitos que se destinam a assegurar o exercicio ple-
no e independente das fun¢Bes constitucionalmente atribuidas (como o principio do
Promotor Natural — STF, HC n°® 67759/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em
06.08.1992 — e as prerrogativas de foro aos membros em atividade — STF, ADI n°
2.534-MC/MG, Rel. Min. Mauricio Correa, julgamento em 15.08.20002).

49 SILVA. O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas. Interesse Publico - IP, p. 412, grifos nossos.

50 “Esses direitos e garantias sdo instrumentos necessarios a eficacia da independéncia funcional do Ministério Publico e, por conseguinte,
para o exercicio de suas fung¢des essenciais a Justica, consignadas, sobretudo, no art. 129, CR/88" (Voto do Min. Relator Paulo Medina no
RMS-16253. DJ, 02 abr. 2007, p. 305).

51 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Atlas, 2005. p.1629.
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4. UM MINISTERIO PUBLICO “ESPECIAL"” - NA INTIMIDADE,
COM FISIONOMIA E SEM AUTONOMIA

Especificamente no tocante aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais
de Contas, assume essencial forca o direito a independéncia funcional dos membros
do Parquet diante da auséncia de garantias institucionais, nos termos consagrados
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pois, como visto, tem prevalecido o
entendimento de que o Ministério Publico de Contas “em sua organiza¢do, ou estru-

turalmente, ndo é dotado de autonomia funcional (como sucede ao Ministério PUbli-

co comum), pertencendo, individualmente, a seus membros, essa prerrogativa, nela
compreendida a plena independéncia de atuacdo perante os poderes do Estado, a
comecar pela Corte junto a qual oficiam”.>

F importante transcrever as objecdes de José Afonso da Silva®® a esse entendimento:

Confesso que tenho muita dificuldade de entender que os membros de
um érgdo tenham autonomia funcional, individualmente, prerrogativa que
compreende a plena independéncia de atuagdo perante os poderes, in-
clusive perante a Corte junto a qual oficiam, sem que o préprio 6rgao
seja igualmente dotado de tal prerrogativa. Essa ADIn 160 decorreu de
impugnacao ao §5° do art. 35 da Constituicao do Estado de Tocantins, que
tinha a seguinte redacdo:

“Junto ao Tribunal de Contas funciona a Procuradoria Geral de Contas, a
que se aplicam as mesmas disposi¢cdes que regem o Ministério Publico
relativas a autonomia funcional e administrativa”.

No meu entender, esse dispositivo ndo feria a Constituicdo. No entan-
to, o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional a cldusula “a que
se aplicam as mesmas disposi¢des que regem o Ministério Publico rela-
tivas a autonomia funcional e administrativa”. [...] Atendo-me aqui apenas
a questdo da autonomia funcional, com a devida vénia, fico com o voto
divergente do Min. Sepulveda Pertence, entendendo também, como ele,
que autonomia funcional, no dispositivo impugnado, tem “o sentido preci-
so da independéncia funcional de que gozam os membros do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas, nos termos do art. 130 da Consti-
tuicdo Federal. Pois acrescenta: “Ndo se pode compreender o Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas, enquanto o Ministério Publico, ndo
dotado de uma independéncia funcional, o que significa a sua ndo su-
jeicdo a qualquer forma de hierarquia, quer ao préprio Tribunal de Con-
tas, quer a outro érgdo da Administracdo. Do contrario, ndo teriam os
seus membros as condi¢Bes de exercer, com prerrogativas de Ministério
Publico que &, a missdo precipua de fiscal da lei. A autonomia funcional
tem, aqui, uma correspondéncia a idéia de independéncia funcional.

Conclui o reputado jurista:

Se o art. 130 da Constituicdo confere, desde logo, aos membros do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas independéncia funcional,
por serem membros do Ministério Publico, ndo se pode entender que a

52 ADI n°® 160-TO, Rel. Min. Octavio Gallotti, em 23.04.1998.
53 SILVA. O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas. Interesse Publico - IP.
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instituicdo a que pertencem, enquanto tal, embora sem autonomia ad-
ministrativa, ndo esteja também dotada de independéncia funcional, que
importa autonomia funcional.

Enfim, o STF entende que a “fisionomia institucional” propria do Ministério Publico de
Contas é reconhecida apenas para extrema-lo dos demais ramos do Ministério Publi-
co. Contudo, a instituicdo encontra-se na “intimidade estrutural” das Cortes de Contas,
estando despida de autonomia administrativa e financeira. A questdo que natural-
mente exsurge é a compatibilizacao entre a falta de autonomia institucional e a garan-
tia da independéncia funcional. Ha possibilidade — fatica, ndo juridica — de utilizar a
gama de atributos trazidos pela independéncia funcional sem autonomia institucion-
al? A possibilidade existe, sem sombra de duvidas. Indiscutivelmente, contudo, € uma
mera possibilidade, ndo uma garantia.

A interpretacdo hoje predominante parece socorrer-se do mito da autonomia em-
prestada — a autonomia do Tribunal de Contas supriria a falta de autonomia do
Ministério Publico de Contas. Estando na intimidade de um ¢rgdo fiscalizador, autdno-
mo e independente, o Parquet teria todas as condi¢fes necessarias para exercer suas
atribuicdes sem necessitar de autonomia prépria. Teria os beneficios da autonomia —
recursos humanos e materiais, orcamento separado do Executivo, elabora¢do de sua
proposta orcamentaria, entre outros — sem 0s seus inconvenientes (ordenar desp-
esa, realizar licitacdo, atender as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal, entre
outras).

Contudo, a intimidade pode ser ampliada de tal modo que anule a independéncia fun-
cional. Como uma instituicdo fiscalizadora pode se aproveitar da autonomia de uma
instituicdo fiscalizada? E possivel garantir que o Ministério Publico de Contas terd pes-
soal, material e estrutura provenientes do Tribunal de Contas para fiscalizar o préprio
Tribunal de Contas?

As perguntas sao muitas, percebe-se. Ndo se pode admitir, entretanto, a simples pos-
sibilidade de sujeicao dos membros do Ministério Publico especial aos Conselheiros
dos Tribunais de Contas que, como sabido, em sua maioria (excetuados 0s ingres-
santes pelo quinto destinado aos Auditores e Procuradores), sdo guindados ao cargo
sem o salutar e impessoal procedimento do concurso publico, apds indicacdo pelo
Executivo ou Legislativo.

Os frutos da auséncia de autonomia institucional vao se multiplicando, na exata pro-
por¢do em que interesses importantes sao contrariados. As tentativas de inibi¢ao sdo
Criativas, reconheca-se. Alguns Tribunais entendem que a lista triplice para a escolha
do chefe da instituicdo deve ser elaborada pela Corte. Outro, mais ousado, entende
que o Presidente do Tribunal é quem deve escolher o Procurador-Geral do Ministério
Publico de Contas. Outros tantos tentam submeter os membros do Parquet a correge-
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doria do Tribunal. Se ha independéncia funcional, umbilicalmente ligada a autonomia
da instituicdo, obviamente nada disso pode ser feito.

A falta de autonomia, sem duvida, pode comprometer o alcance dos objetivos impos-
tos pela Constituicdo aos membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Con-
tas. Esse comprometimento s6 ndo se verifica quando assim quer o Tribunal, quando
em sua conducgdo existem gestores sérios, probos e comprometidos com o correto
exercicio de suas func¢des. Ora, ndo ha sentido em deixar a prote¢do do patrimonio
publico a disposi¢cao do querer de qualguer instituicdo ou agente. A auséncia de au-
tonomia, em sintese, transforma o Ministério PUblico em assessoria do Tribunal de
Contas, a custa do contribuinte.

5. UM CONSTRANGIMENTO ESPECIFICO - O REGIME
REMUNERATORIO

A andlise do sistema remuneratério dos membros do Ministério Publico de Contas
pode exemplificar com clareza o paradoxo da auséncia de autonomia institucional.
Pode-se afirmar, sem maiores preocupacdes, que o estabelecimento de uma remu-
nera¢do condigna, com a manutenc¢do de seu valor real, é requisito essencial a inde-
pendéncia funcional de qualquer carreira ligada a fiscalizacdo e a defesa do interesse
publico.

A Constituicdo Federal ndo estabelece exaustivamente os direitos dos membros do
Ministério Publico, mas remete o regime juridico respectivo para regramento por meio
de leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos respec-
tivos Procuradores-Gerais. Estas leis estabelecem a organizacdo, as atribuicbes e o
estatuto de cada Ministério PUblico, observadas, relativamente a seus membros, as
garantias e vedac¢Oes constitucionais (art. 128, 85°). Em outras palavras, o regime fun-
cional a que estdo sujeitos os membros do Ministério Publico, incluindo seus direitos,
¢ estabelecido nos estatutos respectivos, constantes de lei complementar. Com efeito,
regime remuneratorio, férias, licencas, afastamentos e disponibilidade sao alguns dos
direitos do membro da carreira que sdo regulados nos estatutos respectivos.

Como o Ministério Publico de Contas ndo possui estatuto proprio, veiculado em lei
complementar, cabe perguntar a qual regime juridico sujeitam-se seus integrantes.
Em primeira analise, trés alternativas se apresentam: a) disciplina em lei de iniciativa
dos proprios Tribunais de Contas (art. 73 ¢/c art. 96); b) sujeicdo ao regime geral do
funcionalismo, instituido por lei de iniciativa do Chefe do Executivo; ou ¢) sujei¢do
ao estatuto do Ministério Publico, cuja iniciativa cabe ao respectivo Procurador-Geral,
como comentado anteriormente. A questao pode ser dirimida por meio de interpre-
tacdo sistematica® da Constituicdo Federal, atenta a necessaria independéncia e har-
monia entre os poderes e ao livre exercicio das fun¢des essenciais a justica.

54 Vem a mente a lembranca de Juarez Freitas de que toda interpretacdo é interpretacdo sistematica.
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O exercicio independente das relevantes atribuicdes dos membros do Ministério PU-
blico junto aos Tribunais de Contas pressup8e auséncia de vinculo hierarquico e fun-
cional para com o Tribunal, ainda que se admita vinculo administrativo e financeiro.
Em outras palavras, ndo faz sentido admitir que o regime juridico dos membros do
Ministério Publico de Contas, inclusive no tocante a remuneracdo, seja disciplinado
por iniciativa do préprio Tribunal de Contas, sob pena de tornar nula a independéncia
funcional constitucionalmente determinada.

Este entendimento oferece suporte a total subordinacdo dos membros do Parquet
aos Conselheiros das Cortes, trazendo consigo a constrangedora possibilidade de
condicionar, por exemplo, uma remunerac¢do condigna a submissdo a determinados
posicionamentos incompativeis com a missdo constitucional do Ministério Publico. A
questdo se agrava quando se relembra que o Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas do Estado fiscaliza os atos de gestdo do proprio Presidente do Tribunal, en-
quanto gestor de recursos publicos estaduais.

Também ndo parece adequado entender que o regime juridico geral do funcionalismo
deve ser aplicado, pelas mesmas razdes em func¢do das quais 0 mesmo regime ndo é
aplicado aos membros do Ministério Publico comum. Com efeito, o regime juridico dif-
erenciado é garantia ndo somente do Ministério Publico, mas sobretudo da sociedade,
beneficiaria de sua atuacao independente e imparcial. Agentes que exercem funcdo
permanente, essencial a justica e que envolve, muitas vezes, fiscalizacdo do proprio
Estado e de seus governantes, ndo podem ficar a mercé de interesses transitorios dos
ocupantes do poder. Por isso, Executivo e Legislativo participam do processo de esta-
belecimento do estatuto do Ministério Publico, mas ndo possuem atribui¢ao de iniciar
este processo, como antes visto. Em se tratando do Ministério Publico de Contas, a
inadequacdo fica mais evidente em razdo das atribui¢cdes diferenciadas, totalmente
voltadas a fiscalizagcdo de recursos publicos.

A solucdo mais adequada parece ser a ultima antes ventilada: a aplicacao de idéntico
regime juridico, quanto aos direitos, para o Ministério Publico comum e Ministério PU-
blico de Contas, com iniciativa atribuida ao Procurador-Geral de Justica (art. 127, 82°),
sistematicamente agride menos — e privilegia mais — a independéncia e harmonia
entre os poderes, o livre exercicio das fun¢des essenciais a justica e a independéncia
funcional do Ministério Publico. Tem o conveniente de aproximar o regime juridico
dos dois “ramos” do Parquet e ao mesmo tempo afasta o inconveniente de sujeitar
0s membros de uma classe independente a outra classe. Além disso, contribui para a
obediéncia ao principio constitucional da unidade do Ministério Publico, pelo menos
em uma de suas vertentes.

Nesse sentido, os direitos dos membros do Ministério Publico de Contas devem ser
0s mesmos atribuidos aos Membros do Ministério Publico comum (subsidios, gratifi-
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cacdes, licengas etc.). Essa conclusdo € possivel mediante interpreta¢do sistematica da
Constituicdo, que pode ser reforcada mediante previsdo em Constituicdo Estadual ou
Lei Organica do Tribunal de Contas.

Feitas estas consideracdes, é possivel enfrentar uma possivel objecdo a este enten-
dimento. Ndo parece existir ofensa ao disposto no art. 37, Xlll, em que se veda a
vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de
remunerac¢ao de pessoal do servico publico.>® A regra almeja proibir vinculacGes entre
diferentes categorias de servidores, ndo impedindo a sistematiza¢do da hierarquia sal-
arial entre as classes de uma mesma carreira.”® Claro que estdo excluidas da aplicagdo
do dispositivo as situacdes de vinculacdo criadas pela propria Constituicao.?” Citem-se
como exemplo os arts. 93, V (que fixa o subsidio dos Ministros dos Tribunais Supe-
riores em noventa e cinco por cento do subsidio mensal fixado para os Ministros do
Supremo Tribunal Federal e determina a fixagcdo dos subsidios dos demais magistra-
dos de forma escalonada na carreira, ndo podendo a diferenca entre um e outro grau
ser superior a dez por cento ou inferior a cinco por cento, nem exceder a noventa e
cinco por cento do subsidio mensal dos Ministros dos Tribunais Superiores); e art. 73,
83° (determina que os Ministros do TCU tenham os mesmos vencimentos e vantagens
dos Ministros do STJ).

F 0 que ocorre no presente caso — foi a propria Constituicdo Federal que prescreveu,
em seu art. 130, que aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Con-
tas aplicam-se as disposicdes da Secdo pertinentes a direitos, vedacdes e forma de
investidura. Em razdo da independéncia funcional dos membros do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas, seu regime jurfdico funcional — inclusive o remuneratério
— ha que ser o mesmo instituido para os membros do Ministério Publico Estadual.

6. REGIME JURIDICO DAS FUNCOES INSTITUCIONAIS

O mesmo raciocinio interpretativo utilizado para o regime remuneratério dos mem-
bros do Ministério Publico de Contas deve ser empregado no que toca ao exercicio
das atribui¢8es proprias dos integrantes da instituicao. Com efeito, a Constituicdo ndo
se limitou a estabelecer direitos, vedac¢Oes e forma de investidura para os membros
do Ministério Publico: com igual importancia, foram estabelecidas fun¢des institucio-
nais a serem exercidas com exclusividade por integrantes da carreira (art. 129). As
fun¢des foram atribuidas a instituicdo Ministério Publico, em todos os seus ramos
e sub-ramos. Ainda que possa ser invocada qualquer dlvida a respeito do enquad-
ramento do Ministério Publico de Contas como ramo do Ministério PUblico, ndo hé
sentido admitir a atribuicdo de funcdes institucionais diferentes ao Parquet especial,
desconexas com as funcdes estabelecidas na Constituicdo.

55 O que se quer impedir, de acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro (id., p. 461), “sdo 0s reajustes automaticos de vencimentos, o que
ocorreria se, para fins de remuneragdo, um cargo ficasse vinculado ao outro, de modo que qualquer acréscimo concedido a um beneficiaria
a ambos automaticamente; isso também ocorreria se os reajustes de saldrios ficassem vinculados a determinados indices".

56 ADI n° 2.840 QO/ES. Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 06 nov. 2003.

57 ADI n® 134/RS. Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 25 mar. 2004.
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O exercicio das atribui¢cdes ocorre em Tribunal distinto, mas a génese da instituicdo
e suas vocacdes permanecem as mesmas: defender a ordem juridica, do regime de-
mocratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Com as ressalvas in-
terpretativas necessarias em razao da esfera de atuac¢do, as funcdes institucionais
previstas no art. 129 sao também func¢des do Ministério Publico de Contas. No essen-
cial, e sem pretensdo de aprofundamento, avultam como func¢8es institucionais do
Ministério Publico de Contas em decorréncia de expressa previsdo constitucional: a)
zelar pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos servicos de relevancia publica
aos direitos assegurados nesta Constituicao, promovendo as medidas necessarias a
sua garantia; b) promover, no ambito dos Tribunais de Contas, investigacdes e acdes
para a protecao do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros inter-
esses difusos e coletivos; ¢) defender, no ambito dos Tribunais de Contas, os direitos
e interesses das populac¢Bes indigenas; d) expedir notificacBes nos procedimentos
administrativos de sua competéncia, requisitando informac8es e documentos para in-
strui-los, na forma da lei complementar do Ministério Publico (Federal, em se tratando
do Tribunal de Contas da Unido, ou dos Estados, para os demais); e e) exercer outras
fun¢Bes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sen-
do-Ihe vedadas a representacdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.

A limitadora interpretacdo retrospectiva tem restringido o exercicio das fun¢des in-
stitucionais do Ministério Publico de Contas, em prejuizo claro do interesse publico.
Infelizmente, sdo comuns a¢des das proprias Cortes de Contas limitando 0 acesso as
informacBes necessarias para o exercicio das atribuic6es, ignorando o direito a requi-
sicdo de documentos e cerceando o dever de comunicar irregularidades ao Ministério
Publico estadual. Ganham os interesses mesquinhos, perde o interesse publico.

7. A SUBMISSAO AO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO

A auséncia de autonomia compromete nao somente a fruicao dos direitos dos mem-
bros do Ministério Publico de Contas, mas também atinge a fiscalizacdo do cumpri-
mento de seus deveres. Com efeito, o Conselho Nacional do Ministério Publico en-
tendia que 0os membros do Parquet de Contas ndo estdo sujeitos a sua “jurisdicdo”,
ndo sendo alcancados por suas decis@es, acles e resolucBes. Ndo haveria, com isso,
sujeicdo a qualquer tipo de drgdo externo que controle o cumprimento dos deveres
funcionais de seus membros. Paradoxalmente, existia um compartilhamento de direi-
tos, vedac¢Bes e forma de investidura, mas ndo de sujeicdo aos mesmos controles. De
acordo com o CNMP:

[...] O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas constitui carreira

publica instituida pelas respectivas leis organicas dos Tribunais de Contas

da Unido e dos Estados. Ndo integra o Ministério Publico da Unido nem
dos Estados, ndo sendo instituicdo auténoma e ndo possuindo as mesmas
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prerrogativas constitucionais, tendo suas atribuicdes restritas aos Tribu-
nais de Contas. Aplicacdo do artigo 130 da Constituicao Federal apenas
quanto aos direitos (inamovibilidade, irredutibilidade de vencimentos e
vitaliciedade), vedacGes (recebimento de honorarios ou porcentagens a
qualquer titulo, bem como de auxilios ou contribui¢8es, participagdo em
sociedade, exercicios da advocacia, de outra funcdo publica e de atividade
politico-partidaria) e forma de investidura (concurso publico de provas e
titulos). Incompeténcia do Conselho Nacional do Ministério Publico para
assuntos relativos aos Ministérios Publicos junto aos Tribunais de Contas,
dos Estados ou da Unido, por ndo integrarem estes a organiza¢do prevista
no artigo 128 da Constitui¢do Federal.>®

Como ndo ha autonomia, nao haveria necessidade de um Conselho para zelar pela
autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico, na forma determinada
pelo art. 130-A, §2°, | da Constituicdo Federal.

Esse entendimento foi recentemente alterado, abrindo novas perspectivas para o
reconhecimento da autonomia da instituicdo. Em resposta a consulta formulada pela
Associacao Nacional do Ministério Publico de Contas (AMPCON), foi consagrado o

novo entendimento:

EMENTA MINISTERIO PUBLICO JUNTO AOS TRIBUNAIS DE CONTAS. CON-
SULTA. CONTROLE EXTERNO PELO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO. NATUREZA JURIDICA. FUNCOES INSTITUCIONAIS. GARANTIAS E
VEDACOES DOS MEMBROS. AUTONOMIA FUNCIONAL JA RECONHECIDA.
AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA EM PROCESSO DE CONSOL-
IDACAO. CONSULTA RESPONDIDA POSITIVAMENTE.

1. Considerando que as fung¢des institucionais reservadas ao Ministério
Publico de Contas - MPC identificam-se plenamente as previstas no art.
127 da Constituicdo Federal, e que seus membros foram contemplados
com as mesmas garantias e vedac¢des relativas aos membros das demais
unidades e ramos do Ministério Publico (CF, art. 130), imp&e-se recon-
hecer ao MPC a natureza juridica de 6rgao do Ministério Publico brasileiro.

2. A caracteristica extrajudicial da atuacdo do MPC ndo o desnatura, ap-
enas o identifica como 6rgdo extremamente especializado. Outros ramos
do MP brasileiro sdo especializados e todos exercem atribui¢cdo extrajudi-
cial ao lado das fung¢des perante o Poder Judiciario.

3. Ajareconhecida autonomia funcional dos membros do MPC, em suces-
sivos precedentes do Supremo Tribunal Federal deve ser acompanhada
da gradual aquisi¢cdo da autonomia administrativa e financeira das uni-
dades, de forma a ter garantido o pleno e independente exercicio de sua
missdo constitucional.

4. A caréncia da plena autonomia administrativa e financeira nédo é ébice
ao reconhecimento da natureza juridica ministerial do MPC, antes é fator
determinante da necessidade do exercicio, por este Conselho Nacional,
de uma de suas fung¢des institucionais (CF, art. 130-A, 82°, 1), zelando “pela
autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico, podendo ex-
pedir atos regulamentares no ambito de sua competéncia ou recomen-

58 Consulta n° 4/2005-19, Rel. Cons. Janice Agostinho Barreto Ascari. Acérddo publicado no D/ 1 de 27.10.2005, p. 574.
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dar providéncias”. Esta atual caréncia é consequéncia de um historico de
vinculagdo, a ser superado, e ndo pode ser trazida como a causa para
negar-se ao MPC a condi¢do de ¢rgdo do MP brasileiro. Conclusdo difer-
ente levaria ao questionamento da natureza juridica do MP Eleitoral, que,
como amplamente sabido, além de ndo figurar no art. 128 da Constitui¢do
Federal, ndo disp8e de estrutura, sequer de um quadro permanente de
membros.

5. Situagdo de gradual aquisicdo de autonomia ja vivenciada pelos demais
orgaos do Ministério Publico que, historicamente, dependeram, em maior
ou menor medida, das estruturas dos tribunais e nunca tiveram, por essa
razdo, sua condi¢do de Ministério Publico questionada. Consulta respon-
dida positivamente para reconhecer ao Ministério Publico de Contas a na-
tureza juridica de ¢rgdo do Ministério Publico brasileiro e, em consequén-
cia, a competéncia do CNMP para zelar pelo cumprimento dos deveres
funcionais dos respectivos membros e pela garantia da autonomia ad-
ministrativa e financeira das unidades, controlando os atos ja praticados
de forma independente em seu ambito, e adotando medidas tendentes
a consolidar a parcela de autonomia de que ainda carecem tais orgdos.
(Consulta n®843/2013-19, Rel. Cons. Tais Schilling Ferraz. DOU, 14 ago. 13,
p. 67, grifos Nnossos)

As perspectivas sdo alvissareiras: finalmente houve avan¢o na luta pelo fortalecimento
da instituicdo por meio do reconhecimento de seu pertencimento ao Ministério PU-
blico.

8. A GUISA DE CONCLUSAO - NOVAS PERSPECTIVAS

A Constituicdo assegura a sociedade o direito de que em cada Tribunal de Contas
atuem representantes do Ministério Publico, concursados e com todos os direitos e
garantias necessarios para uma atuacao independente. Se ndo existir independén-
cia funcional, ndo havera Ministério Publico, mas simples assessoria das Cortes de
Contas. Este entendimento, além de afrontar diretamente o sistema constitucional,
decididamente ndo contribui para que o controle externo da Administragdo — e dos
recursos publicos — seja realizado de forma inteligente, eficiente e eficaz.

A alteracdo da interpretacao do Supremo Tribunal Federal, contudo, parece dificil.59
Os precedentes avolumam-se, e 0 estratosférico nimero de processos relevantes le-
vados a mais alta Corte torna complicada a realizagao de uma discussao mais aprofun-
dada a respeito do assunto. Trés solucdes, em principio, parecem viaveis:

a) deixar como esta, para ver como é que fica. A cada limita¢cdo a independéncia fun-
cional ligada a falta de autonomia, aciona-se o Judiciario, por meio de a¢do especifi-
Ca, para tentar cessar a afronta ao ordenamento e ao interesse publico;

b) reformar a Constituicdo, sem criar uma nova instituicao autbnoma, mas simples-
mente atribuindo ao Ministério PUblico comum a tarefa de atuar nos Tribunais de

59 Mantém-se a afirmativa, mesmo com a sinalizagdo positiva constante do Acérddo que apreciou a ADI n° 328/SC, cuja Ementa afirma
que o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas “[...] possui estrutura prépria de maneira a assegurar a mais ampla autonomia a seus
integrantes” (Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 02.02.2009).
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Contas, respeitando-se o direito dos atuais integrantes do Ministério Publico de
Contas;

c) reformar a Constituicdo, alterando-se o seu art. 130 para reconhecer expressa-
mente o que, implicitamente, esta dito: que Ministério Publico e autonomia in-
stitucional sdo indissociaveis. A Emenda Constitucional respectiva alteraria o texto
do artigo em prol de uma nova redacdo que assegurasse ao Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas a aplicacao do art. 127, que trata da autonomia admin-
istrativa. Um modelo interessante seria a criagdo de um novo “ramo”’, integrante
do Ministério PuUblico da Unido, na esfera federal, e do Ministério PUblico Estadual;

A primeira alternativa é a mais cémoda e, infelizmente, tem prevalecido nos vinte e
cinco anos de vigéncia da Constituicdo Federal. A segunda alternativa se afigura mais
racional, inicialmente, por ndo implicar a criacdo de novos gastos publicos. Ndo ob-
stante, a atuacdo coordenada em prol da defesa do patriménio publico em tese parece
mais facil quando a mesma instituicdo atua perante o Judiciario e perante o Tribunal
de Contas. A terceira alternativa reflete posicao intermediaria. Possui a vantagem de
integrar o Ministério Publico de Contas a “instituicao” Ministério Publico e, ao mesmo
tempo, preservar sua especificidade. A andlise das alternativas deve ser conduzida
pela reflexdo a respeito do melhor modelo para a prote¢do do patriménio publico:
com efeito, 0 que deve ser perguntado € se existe uma diversidade ratione materiae
relativa a protecdo ao patrimonio publico, seja perante o Judiciario ou perante o Tribu-
nal de Contas, que justifique a criacdo de ramo diferente da instituicdo.

Ndo é demais ressaltar que as alternativas apontadas ndo elidem a necessidade de
ampla reforma para criar uma nova conformagdo para o sistema de controle externo.
A esse proposito, seria essencial aprimorar 0s requisitos e critérios para o provimen-
to dos cargos de Ministro e Conselheiro dos Tribunais de Contas. O modelo atual
caracteriza-se como um “quinto constitucional”
vigente para os tribunais do Judiciario, prevalece a provimento por livre indicacdo, sem
concurso publico, e ndo o provimento mediante movimentacao dos integrantes da
carreira. A despropor¢do numeérica ganha feices ainda mais relevantes quando sdo
utilizados critérios politicos para o exercicio de fun¢des estritamente técnicas.

as avessas: ao contrario do sistema

A guisa de conclusdo, é importante reconhecer que o Ministério Publico é insti-
tuicdo forte, consolidada e que goza da confianca da populagdo. Conquistou, com
seu trabalho, o prestigio popular — que lhe trouxe o prestigio politico. No tocante
ao Ministério Publico de Contas, certamente dividir a exposi¢ao e o trabalho com o
Ministério Publico sera menos incobmodo e mais efetivo do que permanecer na intim-
idade de outra instituicdo.
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INAUGURADO O CENTRO DE ESTUDOS DO MINISTERIO PUBLICO DE
CONTAS DO PARANA

A inauguracdo do Centro de Estudos do Ministério Publico de Contas do Parana ocor-
reu na manha de 26 de setembro de 2016 com o evento “Dialogos com o MPC: reflex-
Oes sobre a LRF". Compuseram a mesa de abertura o Procurador-Geral do MPC, Dr.
Flavio de Azambuja Berti, o Presidente do Tribunal de Contas do TCE/PR, Conselheiro
lvan Lelis Bonilha, a Coordenadora do Centro de Estudos, Procuradora Katia Regina
Puchaski, a Juiza Federal Gisele Lemke, Diretora do Foro da Sec¢ao Judiciaria do Parana,
a Dra. Maria Priscila Mazarotto Thomé, Coordenadora Executiva para Assuntos Admin-
istrativos do MPE/PR, e o Procurador de Justica Olympio de Sa Sotto Maior Neto, além
de outras autoridades e convidados, que lotaram o Auditério do TCE/PR.

O Procurador-Geral do MPC, cumprimentando os convidados, enalteceu a importan-
cia do Centro de Estudos para o alcance dos objetivos do Parquet, que trabalha in-
tensamente para produzir resultados de exceléncia no desempenho das atribui¢cdes
ministeriais.

O Presidente do TCE/PR elogiou a iniciativa, que, de acordo com o Conselheiro, € im-
portantissima para viabilizar o estudo e o aprofundamento de assuntos de grande
importancia para o controle externo. Também acrescentou que a Casa estara sempre
aberta para as atividades do grupo.

A Coordenadora do Centro de Estudos destacou que seu objetivo primordial € o de
contribuir para a continua formacdo e atualizacdo dos Procuradores e servidores do
MPC, além de representar uma ponte de integracao do Ministério Publico com outros
agentes e ¢rgaos publicos, promovendo assim o intercambio de estudos e reflex8es
sobre o controle externo.

ApOs a solenidade de abertura, foi composta a mesa de debates do evento, que con-
tou com o Procurador do Ministério Publico de Contas da Unido, Dr. Julio Marcelo de
Oliveira, o Dr. Rodrigo Kanayama, Professor da UFPR, e com o Procurador do MPC/PR,
Dr. Elizeu de Moraes Correa.

Em sua fala, o Professor Kanayama apresentou os resultados de sua pesquisa, con-
duzida a partir da colheita de dados empiricos, e que busca identificar o padrdo que
orienta o Poder Executivo a editar decretos para a abertura de créditos suplementar-
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es e a baixar medidas provisorias para a abertura de créditos extraordinarios.

O Procurador Elizeu Correa discorreu sobre o ideario da administracdo publica con-
sensual e seus reflexos na atividade de controle externo. Pontuou o palestrante que
se deve ter cautela com a delegacdo de servicos essenciais a entidades privadas, espe-
cialmente as do terceiro setor, para evitar a ma aplicacdo de recursos publicos.

O Procurador Julio Marcelo promoveu analise critica de varios pontos polémicos da
Lei de Responsabilidade Fiscal, ressaltando que a adocao de boas praticas fiscais, com
medidas nem sempre populares, é indispensavel para o equilibrio dos gastos publi-
Cos, sem o qual o cumprimento das promessas constitucionais fica comprometido.

ApOs os debates, o Procurador-Geral do MPC, ao encerrar o evento, convidou todos
0s presentes a participarem das atividades futuras do Centro de Estudos, que tera
reunides mensais.

A gravacao completa do evento esta disponivel no Youtube, com as falas de abertura
e as palestras na integra.

Para assistir, basta clicar aqui.
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cee'ltt':’dii SOBRE A LEGITIMIDADE DOS CREDITOS ADICIONAIS DA UNIAO
MPC-PR (2011-2016)

KANAYAMA, Rodrigo Luis®!
TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas®?

Este artigo é extrato da apresentacdo ocorrida no dia 26 de setembro de 2016, no
evento Dialogos com o MPC-PR: Reflex8es sobre a LRF, lancamento do Centro de Es-
tudos do Ministério Publico de Contas do Parana.

Entre os créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordinarios -, dois in-
dependem, num primeiro momento, da participacdo do Poder Legislativo: os crédi-
tos suplementares e os extraordinarios. Estes sao abertos por medida provisoria, en-
quanto que aqueles, por decreto.

Na Unido, ndo apenas nesse, mas nos pretéritos governos também, créditos adicionais
suplementares e extraordinarios foram utilizados como instrumentos de ampliacdao
do poder or¢camentario. Dificuldades econdmicas e expansdo do poder decisorio do
Presidente da Republica fizeram com que algumas situac¢@es, cuja excepcionalidade
deveria ser a regra, tornassem-se regulares.

A abertura de créditos suplementares serve de “reforco de dotagao orgcamentaria”,
enquanto que os extraordinarios sao destinados a “despesas urgentes e imprevistas,
em caso de guerra, comoc¢do interna e calamidade publica”. Ndo deverdo ser utilizados
para desequilibrar o orcamento. Nao servem a criar orcamento paralelo. Nem para
fortalecer artificialmente o caixa estatal em época de crise.

Para verificar se houve excesso na adocao desses instrumentos pelo governo federal,
levantamos informacgdes sobre créditos adicionais entre 2011 e 2016.

1. CREDITOS SUPLEMENTARES

A ilegitimidade de créditos suplementares foi argumento para sustentar o pedido e
a decisao do impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff. Na sentenca, o Senado
Federal entendeu, com fundamento no Parecer do Senador Anastasia, que “amparada
em metas fiscais constantes unicamente de projetos de lei, a Presidente da Republica
editou, tanto em 2014 como em 2015, decretos de abertura de créditos suplemen-
tares que ampliaram despesas autorizadas por lei orcamentaria. De acordo com o
TCU, esses atos foram editados sem lastro fiscal, ou seja, de modo incompativel com

60 Advogado em Curitiba, Doutor em Direito do Estado, Professor Adjunto de Direito Financeiro da Faculdade de Direito da UFPR.
61 Doutor em Ciéncia Poltica, Professor Associado de Teoria do Estado e Ciéncia Politica da Faculdade de Direito da UFPR.
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a obten¢do da meta em vigor no momento da sua edi¢cdo” (Sentenga, http://www12.
senado.leg.br/noticias/arquivos/2016/08/31/veja-a-sentenca-de-impeachment-on-
tra-dilma-roussefy).

A questdo de fundo (e que aqui nos interessa) reside na relacdo Executivo-Legislativo
em matéria orcamentaria. Os norte-americanos, no século passado, enfrentaram con-
flitos orcamentarios interinstitucionais semelhantes aos nossos atuais, como um cabo
de guerra sendo puxado entre o Executivo e o Legislativo (ora o Executivo preponder-
ou, ora o Legislativo).

Em nossa realidade constitucional pds-1988, mantendo-se a tradi¢do historica, o Pod-
er Executivo prevaleceu nas discussées do orcamento publico. Comecou a era con-
stitucional de 1988 fortalecido, concentrando grande parte das decisées de alocagao
de recursos.

Com o passar dos anos, ocorreram deslocamentos que obscureceram sua prevalén-
cia. O Legislativo majorou sua competéncia or¢camentaria, emendando a Constitu-
icdo, criando programas e a¢des governamentais, despesas vinculadas a receita de
impostos, e emendas individuais impositivas (Emenda Constitucional 86/2015). Mas o
movimento é pendular, alterando-se o equilibrio Legislativo-Executivo de tempos em
tempos (como, por exemplo, o Executivo sendo beneficiado com a inclusdo do art.
167, 85°, Constitui¢do).

Ha alguns dias, foi publicada a Lei 13.332/2016, que modificou a Lei Or¢camentaria
Anual da Unido (LOA) de 2016. Aprovou-se, nela, alteracdo dos limites para abertura
de créditos suplementares em algumas areas - de 10 para 20%. Tal medida concede
maiores poderes orcamentarios ao Poder Executivo, retirando, para os remanejamen-
tos, a condicdo de aprovacdo pelo Legislativo.

A Mensagem inserta no Projeto de Lei PLN 3/2016 CN, que originou a Lei 13.332/2016,
Cuja apresenta¢do deu-se pela entdo Presidente Dilma Rousseff, afirmou, por exem-
plo, que se propunha “a ampliacdo para 20% (vinte por cento) da autoriza¢do para
suplementacdo e cancelamento das a¢8es constantes da alinea ‘a’ do inciso | do art.
4° da LOA-2016, visto ser aplicavel ao maior nimero de a¢des do orcamento sem
regramento especifico. Esse percentual de 20% (vinte por cento) vinha sendo autor-
izado desde 2013, e garantia maior flexibilidade para os gestores ajustarem a conjun-
tura do exercicio, permitindo melhor gestdao dos recursos, principalmente em anos
de restricdo orcamentaria”. Had condescendéncia do Congresso Nacional. Nas LOAs
2011 e 2012, o percentual de anulagdo era de 10%. Em 2013, 2014 e 2015, 20%. 2016
comec¢ou com uma LOA mais restritiva, mas que foi afrouxada.

Clara a intencdo de conceder maiores poderes decisorios e de remanejamento de
despesas para o Poder Executivo, a fim de autorizar ajustes sem submeté-los ao Leg-
islativo.
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Diante dessa constatac¢do, decidimos levantar dados empiricos sobre a relacdo Exec-
utivo-Legislativo em matéria de créditos suplementares. Suspeita-se que 0s governos
vém utilizando em demasia do instrumento que, a priori, serviria apenas para suple-
menta¢do de dota¢Bes orcamentarias, porém vem sendo adotado para verdadeiros
remanejamentos do orcamento publico sem participacao do Parlamento.

Foram pesquisados todos os decretos ndo numerados de abertura de créditos suple-
mentares de 2011 a 2016, com detalhes. Sdo 344 decretos (ndo numerados) de ab-
ertura de créditos suplementares, transferéncias em razao de extingdo de 6rgdos ou
outro motivo, e do art. 167, 85° da Constituicao. Também se levantaram, sem adentrar
nos detalhes, os decretos de 1995 a 2010 (somente para determinar a quantidade de
decretos de créditos suplementares).

Foram compiladas as seguintes informagdes, as quais se apresentam em tabelas e
graficos:

(1) Decretos para abertura de créditos suplementares (incluindo as transferéncias por
extingdo de 6rgdos ou outros motivos - autorizadas pela Lei Or¢camentaria Anual - e
as da autorizacao do art. 167, §5° - acrescentado pela Emenda 85):

a) numero total: 344 decretos entre 2011 e 2016.
b) valor total: R$1.018.896.201.952,00

C) trimestre com mais créditos suplementares, em reais: 3° trimestre de 2014
(R$184.503.592.461,00)

d) a maior fonte de receitas € “anulacdo de dotacdo” (demonstra que prepondera o
remanejamento de recursos).

e) em 2016, nao houve decreto de abertura crédito suplementar (ha apenas 1 para
transferéncia).

Tabela 1. Créditos suplementares (e Transferéncias e art. 167, §5°, CR)
-emR$

Ano Total (Ano)

2011 1.534.100.027 11.873.540.680  35.476.348.349  52.445.627.572 101.329.616.628
2012 618.742.832 78.341.778.627  30.304.015.397  83.069.698.189 192.334.235.045
2013 21.493.749.757 164.577.690.816  87.581.044.884 273.652.485.457
2014 2.016.837.158 19.809.100.395  184.503.592.461 122.076.518.929 328.406.048.943
2015 7.924.097.853 103.829.133.341  11.407.656.704 123.160.887.898
2016 12.927.981 12.927.981
Total 4.169.680.017  139.455.195.293 518.690.780.364 356.580.546.278  1.018.896.201.952

Fonte: Créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.



Tabela 2. Créditos suplementares (e Transferéncias e art. 167, 85°, CR), exceto

Ano

2011
2012
2013
2014
2015
2016
Total

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

orcamento de investimento - em R$

Total (Ano)

NG I B O

1.534.100.027
618.742.832

2.016.837.158

4.169.680.017

9.367.930.117
77.841.588.789
21.493.749.757
14.993.054.395
7.924.097.853
12.927.981
131.633.348.892

35.476.348.349
30.270.315.397
164.114.014.916
184.503.592.461
103.829.133.341

518.193.404.464

51.066.461.572
79.360.511.357
75.136.091.143
118.056.694.748
11.133.152.763

334.752.911.583
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97.444.840.065
188.091.158.375
260.743.855.816
319.570.178.762
122.886.383.957
12.927.981

988.749.344.956

Tabela 3. Decretos de créditos suplementares (e Transferéncias e art. 167,

Ano

2011
2012
2013
2014
2015
2016
Total

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordindrios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

85°, CR)

[ = [ v [
2 20 25 43

2

12

Trimestres

23
10
15
2
1
71

12
18
13
16

84

38

45

45
6

177

Total (Ano)

90
75
73
81
24
1
344

Tabela 4. Decretos de créditos suplementares (e Transferéncias e art. 167,
85°, CR), exceto orcamento de investimento

Ano

2011
2012
2013
2014
2015
2016
Total

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

2

12

Trimestres

22
10
14
2
1
65

10
14
13
16

78

IEER B I
2 16 25 40

34

39

32
5

150

Total (Ano)

83
68
63
67
23
1
305
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Tabela 5. Créditos suplementares, exceto orcamento de investimento e trans-
feréncias (por extincao de 6rgao ou outro motivo) - por fontes de

centro de R
TS recursos (em milhdes de R$)
MPC-PR
Fontes de Recursos 2011 2012 2013 2014 2015 Total
Anulagdo 42.423 92.074 31.796 71.810 25.159 263.262
Excesso de arrecadagdo 563 53 228 155 934 1.932
Excesso de arrecadagdo e Anulagdo 14.924 876 10.659 492 30 26.981
Superavit financeiro 3.587 1.297 12.639 819 18.343
Superavit financeiro e Anulagdo 23.485 76.425 26.068 214.218 56.923 397.120
Superavit ﬂnanceiroLExcesso de 7143 70 79 7292
arrecadacdo
Superavit financeiro, Excesso de 3.951 16894 179167  31.995 39061 271.069
Arrecadagdo e Anulagdo
Outros 779 779
Total 96.076 187.689 260.558 319.569 122.886 986.778

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelots pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

Grafico 1. Créditos suplementares, exceto orcamento de investimento e trans-
feréncias (por extincao de 6rgao ou outro motivo) - (em milhdes de

R$/ano)

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordindrios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.
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Grafico 2. Créditos suplementares, exceto or¢camento de investimento e trans-
feréncias (por extincao de 6rgao ou outro motivo) - média/maximo/

. . R centro de
minimo por trimestre de cada ano- (2011-2015; em milhdes de R$/ IS
ano) MPC-PR

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordindrios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

(2) No periodo de 1995 a 2016, o maior numero de decretos concentrou-se entre
1995 a 1998 (1995 com 308 decretos, 1996 com 230 decretos). A partir da Lei de Re-
sponsabilidade Fiscal, o niumero anual de decretos permaneceu relativamente estavel
(entre 24, em 2015, e 100 em 2010).

Grafico 3. Quantidade de Decretos - créditos suplementares - 1995-2016 (por
ano)

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordinarios - dados preliminares organizados pelos pesquisadores do DIR-
POL/PPGD/UFPR.

A despeito de ndo se observar excesso na quantidade de decretos nos governos at-
uais (1 a cada 4 ou 5 dias, em média), & necessario refletir sobre os valores abertos
e remanejados pelo Poder Executivo sem participacdo ou controle prévio do Legisla-
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tivo. Aumentar o percentual, como o fez a Lei 13.332/2016, reduz a participagdo do
Parlamento nas decisdes orcamentarias, com a concessao de poderes legislativos ao
Presidente da Republica. E mocdo de confianca, que pode ser revista nos proximos
orcamentos.

Os dados revelam, ainda: (i) excesso - em Reais - de créditos suplementares em ano
eleitoral (3° trimestre de 2014); (ii) que a maior parte dos créditos €, efetivamente,
remanejamento, e; (iii) que, em 2016 o temor imperou, o que fez com que desapare-
cessem créeditos suplementares (a0 menos, até o momento).

O cenario de descontrole orcamentario por créditos suplementares repete-se em Es-
tados e Municipios. Por quest8es politicas - e ndo poderia ser diferente -, o Legislativo
concede liberdades orcamentarias para altera¢es unilaterais do Executivo. Por isso, é
preciso controle externo constante, popular, dos Tribunais de Contas e do Ministério
Publico de Contas, a fim de aferir eventuais excessos na autorizacao legislativa e o uso
ilegitimo dos créditos suplementares.

4. CREDITOS EXTRAORDINARIOS

A Constituicao de 1988 concedeu, originalmente, competéncias legislativas fortes
ao Presidente da Republica, cuja maior ferramenta é a medida provisoria. Ainda que
tenha ela sido limitada pela Emenda Constitucional 32, mantém-se como poderoso
ato normativo, com for¢a de lei, e também faz acelerar o processo legislativo no seio
do parlamento.

Em matéria orcamentaria, a iniciativa legislativa pertence ao Presidente da Republica,
e 0 processo legiferante é o ordinario (com algumas peculiaridades). A ignicdo deste
processo nao pode ser dar por iniciativa popular, nem por delegacdo legislativa, e, em
regra, inviavel a adocdo de medidas provisorias.

No ultimo caso, autoriza-se, somente, a abertura de créditos extraordinarios por me-
dida provisoria. O permissivo constitucional, contudo, é condicionado a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogdo interna e calam-
idade publica. A exigéncia ndo é de 1988, mas existia antes da criacdo das medidas
provisorias, pela Lei 4.320/64. A clareza redacional é patente. Guerra, comoc¢do inter-
na e calamidade publica. Erro de planejamento e maquiagem orcamentaria nao sao,
s.m.j., guerra, comoc¢do interna e calamidade publica. Mesmo sob antiga letra da Lei
4.320/64 - guerra, comogdo intestina, calamidade publica - ndo é possivel forcejar
qualquer sentido mirabolante.

Unindo as hipoteses numerus clausus de cabimento de créditos extraordinari-
0s, com a competéncia delimitada do Presidente da Republica para edi¢cao de me-
didas provisodrias, pensemos: - “0 que pode dar errado nisso?’. Engana-se quem
responder “nadal”.
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Voltemos a dezembro de 2007. No dia 18 daquele més, pouco antes do Natal, o entdo
Presidente da Republica Lula abriu créditos extraordinarios pela Medida Provisoria
405, “em favor da Justica Eleitoral e de diversos ¢rgaos do Poder Executivo, no valor
global de R$ 5.455.677.660,00". Indicou recursos necessarios - pratica incomum, pois
a legislacao ndo exige indicacdo de fonte de recursos em creditos extraordinarios.

Diante do ndo cumprimento dos requisitos constitucionais, foi proposta, em margo
de 2008, pela oposicdo (o PSDB), a ADI 4048 (Relator Ministro Gilmar Mendes), que
obteve medida cautelar. Na decisao, o STF julgou que ha “possibilidade de submissdo
das normas or¢camentarias ao controle abstrato de constitucionalidade” e que “além
dos requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62), a Constituicdo exige que a abertu-
ra do crédito extraordinario seja feita apenas para atender a despesas imprevistas
e urgentes. Ao contrario do que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e
urgéncia (art. 62), que se submetem a uma ampla margem de discricionariedade por
parte do Presidente da Republica, os requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art.
167, 83°) recebem densificacdo normativa da Constituicdo. Os conteldos semanticos
das express@es ‘guerra’, ‘comocdo interna’ e ‘calamidade publica’ constituem vetores
para a interpretacao/aplicacdo do art. 167, §3° ¢/c o art. 62, 81°, inciso |, alinea 'd’ da
Constituicdo. ‘Guerra’, ‘comocdo interna’ e ‘calamidade publica’ sao conceitos que rep-
resentam realidades ou situa¢8es faticas de extrema gravidade e de consequéncias
imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com
a devida urgéncia, a ado¢do de medidas singulares e extraordinarias”. Nesse sentido,
como a MP 405 serviu para “prover despesas correntes”, desvirtuou-se o instrumento.

O Ministro Celso de Mello, no mesmo julgamento, afirmou que as medidas provisorias
de créditos extraordinarios, em 2007, somavam 10% do orcamento de 2007. Verda-
deiro orcamento paralelo. De fato, a abertura de créditos extraordinarios é manobra
para, além de fazer acrescer dotacfes ao orcamento vigente, transportar dota¢des de
um orcamento para outro, pois, se 0 ato que os abrirem for promulgado nos ultimos
4 meses do exercicio financeiro, poderdo ser reabertos no subsequente, no limite dos
seus saldos.

Depois do entendimento ter se firmado, em 2008, nas mdos do STF, esperava-se
retiddo do Poder Executivo. Engano nosso. A irresponsabilidade prosseguiu, em altos
valores, e para situa¢des comuns, sem a urgéncia ou imprevisibilidade requeridas.

Para verificacdo fatica, levantamos os dados do mandato da Presidente Dilma Rousseff
(2011-2016) e do Presidente Michel Temer (2016). Observamos a seguinte situacdo,
aqui apresentada em tabelas e graficamente:

centro de
estudos
MPC-PR




centro de
estudos
MPC-PR
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Tabela 6. Tabela 6 - Créditos Extraordinarios (editados por Medida Proviséria-
MP) - em R$

Trimestres
Total (Ano)
| > [ 3 | o |

2011 780.000.000 574.000.000 994.111.700 2.348.111.700

2012 40.000.000 8.619.851.638 49.932.142.975 58.591.994.613
2013 361.368.057 6.901.325.346 4.619.486.253 1.978.600.000 13.860.779.656
2014 5.100.000.000 1.304.652.399 27.717.120.289 34.121.772.688
2015 74.918.975.280 9.820.639.868 39.848.220.004 124.587.835.152
2016 4.578.341.651 3.230.000.000 2.343.336.561 10.151.678.212

Total 80.678.684.988 24.425.176.984 18.088.115.081 120.470.194.968 243.662.172.021

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordindrios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

Tabela 7. Tabela 7 - Quantidade de Medidas Provisérias-MP
(Créditos Extraordinarios)

MP (Créditos Extraordinarios)
Ano

MP Nao Convertida MP Convertida MP em Tramitacao Total (Ano)°

2011 1 4 5
2012 2 7 9
2013 2 6 8
2014 5 1 6
2015 1 5 6
2016 3 4 11
Total 14 27 4 45

Fonte: Créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

Grafico 4. Grafico 4 - Créditos extraordinarios (2012-2016; MP) - convertidas e
nao convertidas

Fonte: Créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.
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Gréfico 5. Gréfico 4 - Créditos extraordinarios (2012-2016; MP) - convertidas e
nado convertidas (em milhdes de R$)
centro de
estudos
MPC-PR

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

Gréfico 6. Gréfico 5 - Créditos extraordinarios (2012-2016; MP) (em milhdes de
R$; por trimestre/Ano)

Fonte: Créditos adicionais - suplementares, especiais e extraordinarios dados organizados pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

a) Entre 2011 e 2016, foram editadas 45 medidas provisérias que abriram créditos
extraordinarios.

b) O valor total foi de R$243.662.172.021,00.

C) Em Reais, a maior quantidade observou-se em 2014: R$124.587.835.152,00 (mais
da metade do valor no periodo analisado).

d) Otrimestre com maior quantidade, em Reais, foio 1°de 2014:R$74.918.975.280,00.
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e) Somando-se as importancias dos trimestres de cada ano, o 4° trimestre (de 2011 a
2016) teve o maior valor de créditos extraordinarios: R$120.470.194.968,00.

f)  Amaior parte (ndo em nUmeros absolutos, mas em peclnia) das medidas provisori-
as nao foi convertida em lei.

Diante dos dados, podemos - em exame preliminar, e que depende de aprofunda-
mento - afirmar:

A legislacdo ndo exige indicacdo de fonte de recursos, o que pode levar a um orcamen-
to paralelo (possivel majorar a despesa total), com poucas preocupac¢8es ulteriores.

Créditos extraordinarios cuja medida provisoria tenha sido promulgada nos uUltimos 4
meses podem ser reabertos, nos limites dos seus saldos, no exercicio financeiro sub-
sequente (art. 167, §2°, Constituicdo). Tal autorizacdo leva a aberturas de créditos ex-
traordinarios nos ultimos 4 meses, visando o inchamento do orgamento do exercicio
financeiro subsequente. Observou-se acimulo, em Reais, no Ultimo trimestre de cada
ano, somando-se todos os ultimos trimestres.

Os créditos extraordinarios podem ter sido utilizados em 2014 para impulsionar o
orcamento escasso, sobretudo em razdo do ano eleitoral.

Ndo foram observados, em grande parte das medidas provisorias, os requisitos defini-
dos na Constituicdo Federal e delimitados pelo STF (por exemplo, ha “reaparelhamen-
to da Policia Rodoviaria Federal, por meio da compra de motocicletas”, na Medida
Provisoria 573/2012).

Ndo concluiremos, aqui, o estudo, que esta em andamento no Nucleo de Direito e
Politica do Programa de Pos-Graduacao da Faculdade de Direito da UFPR (DIRPOL-UF-
PR). De todo modo, resta-nos reavaliar como as finan¢as publicas deverao ser trata-
das nos anos vindouros. Certamente, devemos pugnar pela organizacdo, equilibrio e
retiddo das contas do governo. Por isso, a tarefa dos 6rgdos de controle — o Ministério
Publico de Contas e o Tribunal de Contas - € fundamental a garantia do patrimonio
publico.
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parecer ministerial emitido nas
contas de governo do poder executivo

do estado do parana referente ao
exercicio financeiro de 2015

PROTOCOLO N°: 330587/16

ORIGEM: ESTADO DO PARANA

INTERESSADO:  CARLOS ALBERTO RICHA, ESTADO DO PARANA, ASSEMBLEIA LEGIS-

LATIVA DO ESTADO DO PARANA, ADEMAR LUIZ TRAIANO

ASSUNTO: Prestacdao de Contas do Governador do Estado

PARECER: 10892/16
Prestacdo de contas anual. Estado do Parana. Exercicio de 2015. Apon-
tamentos pertinentes a gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial,
previdenciaria e fiscal. Parecer prévio pela irregularidade das contas, com

aposicdo de ressalvas, determinac¢des e recomendac8es. Proposicdo de
multas administrativas.

Trata-se de expediente de prestacdo de contas do Poder Executivo do Estado do
Parana, atinentes ao exercicio de 2015, de responsabilidade do Governador Carlos
Alberto Richa.

O processo foi formalizado no Tribunal de Contas mediante encaminhamento da
Presidéncia da Assembleia Legislativa (peca 2), contendo os documentos estabeleci-
dos na Instru¢cdo Normativa n°® 111/2015-TC, encartados nas pecas 5 a 59 dos autos
digitais.

Em seu exame inicial, a Diretoria de Contas Estaduais destacou os principais fatos
pertinentes a gestdo quanto aos resultados or¢camentarios, financeiros, patrimoniais
e fiscais, elucidando, ainda, as ressalvas, determinacfes e recomendacdes proferidas
nos pareceres prévios de contas dos exercicios anteriores que careceriam de imple-
mentacdo (Instrucdo n® 116/16, peca 64, retificada pela Instrucao n® 122/16, peca 65).
Ao fim, pontuando questdes levantadas pela Comissdo das Contas de Governo, suge-
riu oportunizar o contraditorio ao Poder Executivo, a fim de que fossem esclarecidas
as impropriedades consignadas.

Ato continuo, foi acostada aos autos copia do Oficio n® 24/16 (peca 66), no qual a 3°
Inspetoria de Controle Externo noticiou a existéncia de déficit técnico de mais de R$
20 bilhdes do Fundo de Previdéncia estadual, situacdo engendrada pela auséncia de
recolhimento da contribuicdo patronal sobre a folha de inativos e pensionistas.

Por determinacdo do Relator (Despacho n® 1301/16, peca 67), foi o gestor das con-
tas citado para apresentar os esclarecimentos que reputasse necessarios quanto aos
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apontamentos técnicos. A defesa do Poder Executivo foi providenciada conforme as
manifestacdes dos orgdos do Estado, constantes das pecas 78 a 132.

Retornando a avaliagdo da Coordenadoria de Fiscalizagdo Estadual, a unidade técnica
apreciou os argumentos da defesa, concluindo pela regularidade das contas, com a
aposicao de 15 ressalvas e a emissdo de 12 determinacdes e 6 recomendacoes (In-
strugao n° 301/16, peca 137).

A 3% Inspetoria de Controle Externo, examinando as justificativas ao seu apontamento
anterior, asseverou a inexisténcia de esclarecimentos acerca do constatado déficit téc-
nico, mas a mera tentativa de desqualificar a nota técnica atuarial que embasou sua
ponderacdo (Instrucdo n° 21/16, peca 138).

Por fim, atendendo a tramitacdo regimental, a Diretoria Juridica da Corte lavrou opi-
nativo em que se posicionou pela observancia das formalidades legais e, no mérito,
subscreveu as conclus@es da COFIE (Parecer n® 495/16, peca 139).

F o breve relatério.

O exame dos apontamentos técnicos efetuados pelos segmentos instrutivos desta
Corte, em cotejo com 0s preceitos legais de regéncia, conduz o Ministério Publico
a conclusdes parcialmente divergentes daquelas alcancadas pela Coordenadoria de
Fiscalizacdo Estadual (ratificadas, afinal, pela Diretoria Juridica). A despeito do eleva-
do gabarito impresso ao labor realizado, parece-nos que a op¢dao metodoldgica da
unidade técnica, ao infirmar conclusdes mais cautelosas as diversas impropriedades
identificadas no seu exame, contrasta com a gravidade das reiteradas praticas faltosas
do Poder Executivo estadual - circunstancia que demanda a intervencao deste Par-
quet de Contas.

A) IRREGULARIDADES PERTINENTES A FATOS DA GESTAO
ORCAMENTARIA, FINANCEIRA E PATRIMONIAL DO
ESTADO

Dentre os apontamentos suscitados na instrucao, destaca-se a ja conhecida
pratica de incluir na Lei do Orcamento Anual dispositivo que defere ao alvedrio
do Poder Executivo a abertura e utilizacao de créditos adicionais ilimita-
dos®2. Submetida a questao ao contraditorio, consignou a defesa o entendi-
mento de que a abertura dos créditos suplementares estaria, sim, limitada as
hipoteses do art. 43, § 1° da Lei n°® 4.320/1964 - cujo preceito disciplina, entre-
tanto, quais sdo 0s recursos disponiveis a suplementacdo.

62 AlLein®18.409/2014, que estima a receita e fixa a despesa para o exercicio de 2015, assim dispde em seu art. 15, inciso I: “Fica o Poder
Executivo autorizado no que lhe cabe a: | - abrir créditos suplementares para atender despesas com Pessoal e Encargos Sociais, com o pagamento
da Divida Pdblica, com as Transferéncias Constitucionais aos Municipios, com Sentengas Judiciais, com o PASEP e com o Regime Prdprio de Previdén-
cia Social do Estado, utilizando como recurso as formas previstas no § 1°do art. 43 da Lei Federal n°4.320, de 17 de mar¢o de 1964".
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Apesar da linha argumentativa deduzida e da mera aposi¢ao de ressalva pela COFIE,
fato é que a circunstancia se reveste da maior gravidade, violando frontalmente a
vedacdo inscrita no art. 167, inciso VII da Constituicdo da Republica (“a concesséo ou
utilizacdo de créditos ilimitados”). Trata-se, seguramente, de norma restritiva que visa
a assegurar a higidez da peca orcamentaria, a representacdo democratica na rotina
financeira do Estado e o equilibrio entre receitas e despesas. A abertura de créditos
adicionais é providéncia excepcional e deve estar adstrita as hipdteses e aos percen-
tuais previamente autorizados pelo Poder Legislativo.

|dentifica-se, assim, que ndo apenas a inscricao do dispositivo na LOA afronta
a determinacao constitucional (0 que corresponde a “concessao” de créditos il-
imitados), mas a conduta faltosa se repete a cada suplementacao orcamentaria
amparada em tal norma (isto &, a “utilizacdo” de tais créditos).

Ao lado disso, verifica-se a insuficiéncia do Demonstrativo da Receita de
Alienacao de Ativos e Aplicacao dos Recursos, em razao de falhas no lanca-
mento e na apuracao dos bens publicos alienados - fato que, na compreensao
da unidade técnica, inviabiliza o controle da norma prevista no art. 44 da Lei
Complementar n° 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal®.

Com efeito, a citada exigéncia foi instituida pela propria LRF, ao determinar que
0 Relatorio Resumido da Execug¢do Orcamentaria atinente ao ultimo bimestre
do exercicio seja acompanhado de demonstrativo “da varia¢éo patrimonial,
evidenciando a alienagdo de ativos e a aplicagéo dos recursos dela decorrentes”
(art. 53, 8 1°, inciso IlI).

Como se sabe, o dispositivo do art. 44 reflete norma protetiva do patriménio
publico, que impede a sua dilapida¢do para arcar com o custeio da maquina.
A auséncia de controles confiaveis acerca de seu cumprimento, além de invi-
abilizar o proprio exercicio da fiscalizacdo, compromete a higidez das contas
e atrai o juizo de irregularidade, na medida em que ha risco efetivo de que ©
Estado tenha incorrido na proibi¢do da LRF.

Semelhante raciocinio se sustenta quanto a auséncia de demonstrativo da
estimativa e compensacao da renuncia de receita no Anexo de Metas Fis-
cais da Lei de Diretrizes Orcamentarias. Trata-se de exigéncia normativa do
art. 4°,8 2° inciso V que se articula com o art. 14 da LRF, a evidenciar a neces-
sidade de o 6rgdo publico calcar-se nas devidas estimativas do impacto orca-
mentario-financeiro para a implementacao das medidas de renuncia.

A despeito da elaboracdo de quadro-resumo pelo 6rgdo fazendario, como for-
ma de supostamente demonstrar o controle sobre tais variaveis da receita,

63 “Art. 44. E vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da alienacdo de bens e direitos que integram o patriménio publico para o
financiamento de despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e préprio dos servidores publicos.”
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nota-se que tal providéncia somente veio a suprir falha na formaliza¢cdo desta
prestacdo de contas (contra a qual ndo nos insurgimos), mas ndo contempla,
em profundidade, as boas praticas impostas normativamente pela LRF.

Com tal omissao, ha evidente prejuizo ao equilibrio das contas publicas e a
transparéncia da politica fiscal, justamente porque o Estado deixa de contro-
lar 0 componente orcamentario que torna possivel a realizacao de suas finali-
dades (a receita).

Registre-se, por oportuno, que tal apontamento ja foi objeto de ressalva na analise das
contas dos exercicios de 2012, 2013 e 2014, o que demonstra a reniténcia do Estado
ao cumprimento das determinagdes legais e atrai a incidéncia do art. 16, §8 3° da Lei
Complementar n°® 113/2005.

A proposito da gestdo dos fundos especiais, constitui motivo de irregularidade nas
contas a auséncia de repasse integral da receita arrecadada a conta do Fundo
Especial da Procuradoria-Geral do Estado, instituido pela Lei n® 14.234/2003, o qual
nao teve sua natureza juridica alterada pela posterior Lei n® 18.375/2014. Subsistindo,
assim, a caracteristica especial contabil do fundo, constituido de fontes vinculadas de
receitas, o0 emprego de sistematica semelhante a adotada aos demais fundos acaba
por desvirtuar a afetacdo dos recursos, impossibilitando a escorreita utilizagdo nas fi-
nalidades previstas na lei instituidora e inflando, de forma indevida, o caixa inico com
receitas que nao lhe sao préprias.

Finalmente, como ultima irregularidade evidenciada na andlise da gestdo patrimonial
do Estado, constatou a COFIE a ocorréncia de repasse a menor de R$ 1,6 milhdo
do Poder Executivo ao Poder judiciario para o pagamento de precatérios, cir-
cunstancia aparentemente motivada por falha na apuracdo da base de calculo - o
percentual de 2% da Receita Corrente Liquida (RCL). Sem embargo do aspecto formal
correspondente a contabilizacdo dos valores pertinentes a apuracdo da RCL, fato é
que a insuficiéncia de repasse conforma apropriacao, pelo Estado, de valores que de-
veriam constitucionalmente ser destinados a satisfacao de credores (cujos titulos se
lastreiam em condenacdes judiciais). Assim, ndo havendo corre¢do da irregularidade
no momento oportuno, ha que se impor o juizo de reprovabilidade sobre as contas,
sem prejuizo de determinacao para que o Poder Executivo salde tal obrigacao junto
ao Tribunal de Justica.

B) IRREGULARIDADES NA GESTAO PREVIDENCIARIA

Examinando a situacdo do sistema previdenciario estadual, sobreleva-se como primei-
ra causa ao juizo de irregularidade das contas a alteracao na segregacao de massa
promovida pela Lei n° 18.469/2015, brevemente relatada no primeiro exame técnico
nestes autos.
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Como se sabe, referida legislacdo, aprovada em meio ao tragico episodio de repressao
das forcas policiais aos movimentos sociais e de servidores no dia 29 de abril do ul-
timo ano, culminou na transferéncia de parcela de segurados, antes atendidos pelo
Fundo Financeiro, ao Fundo de Previdéncia, tudo com o objetivo de diminuir os encar-
g0s estatais no suprimento da insuficiéncia de caixa do Fundo Financeiro.

Explica-se: como consta da instru¢ao, ao passo que o Fundo de Previdéncia es-
trutura-se mediante regime de capitalizacao, tendente a sustentar os benefici-
0s previdenciarios com os recursos oriundos das contribuicdes e dos seus ren-
dimentos, o Fundo Financeiro (assim como o Fundo Militar) caracteriza-se pelo
regime de reparticao simples - isto é, a diferenca entre os valores devidos pelo
sistema aos beneficiarios e 0 montante recolhido das contribuicGes é suprida
diretamente com recursos do erario. Dessa forma, sem grandes esforcos inter-
pretativos, € evidente que a alteracdo na vinculagdo dos segurados, transferin-
do expressiva parcela antes atendida pelo Fundo Financeiro ao Fundo de Prev-
idéncia, ndo teve outra razao sendo a de possibilitar que este Ultimo, contando
com reservas financeiras para atender as gera¢8es futuras, viesse a desonerar
o Estado de obrigacdes presentes.

A irregularidade, capaz de comprometer a higidez do sistema como um todo,
reside na circunstancia de que tal legislacdo foi editada com absoluto desprezo
ao Parecer Técnico n°® 11/2015, exarado pelo Ministério da Previdéncia Social
quando da analise dos pressupostos atuariais do plano de reestruturac¢do da
segregacdo de massa®. Conforme consta de suas conclus@es, além do ndo at-
endimento aos requisitos essenciais a demonstracao da viabilidade da revisao,
a transposicdo de segurados promove a descapitaliza¢éo do Fundo de Previ-
déncia e nGo apresenta plano de equacionamento do déficit atuarial no prazo
estabelecido na Portaria MPS n° 403/2008 (30 anos).

Impende salientar, nesse ponto, que a competéncia do referido Ministério para
proceder a orientacdo, supervisao e acompanhamento dos regimes proprios
de previdéncia escora-se no art. 9° da Lei n® 9.717/1999. Por essa razdo, em
homenagem a independéncia dos poderes (art. 2° da Constituicao da Republi-
ca), nem mesmo a intervencdo legislativa (no caso, da Assembleia Legislativa
do Estado do Parana) pode sufragar matéria que ndo haja sido previamente
avaliada e ratificada, do ponto de vista técnico-atuarial, pelo MPS,

Nessa exata medida, é preciso que este Tribunal de Contas reconheca a re-
provabilidade da conduta, absolutamente apartada dos requisitos técnicos es-
tatuidos pelo MPS, que veio, afinal, a comprometer o equilibrio financeiro
e atuarial do regime proprio de previdéncia social do Estado do Parana
- em direta afronta aos predicados do art. 40 da Constituicdo Federal.

64 Por brevidade, informa-se que cépia do referido documento encontra-se encartada a pega 9 dos autos digitais n° 38752-6/15.
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De outro lado, ainda que eventualmente superada essa grave constatag¢ao ac-
erca da inconstitucional descapitaliza¢do do sistema previdenciario, segundo
as informacdes apresentadas nestes autos pela laboriosa equipe da 3% Inspeto-
ria de Controle Externo, é de suma gravidade a situacao atuarial do Fundo
de Previdéncia, na medida em que a auséncia de repasse da contribuicao
patronal sobre a folha de inativos e pensionistas (devidamente prevista no
plano contributivo) inviabiliza de todo a manuten¢do do RPPS do Estado do
Parana.

Conforme os dados levantados pela mencionada ICE, “o resultado apresenta
déficit técnico na ordem de R$ 20,54 bilhdes na data-base 31 de dezembro
de 2015. A ndo contrapartida do Estado sobre as contribuic6es de aposentados
e pensionistas, por si so, reflete em uma reducdo de receitas futuras de R$ 3,58
bilhées e, por conseguinte, provavelmente uma solvéncia do Fundo de Previdén-
cia em até 25 anos, ou seja, o plano contributivo baseado nas aliquotas normais
prevé a extin¢@o dos ativos financeiros até o ano de 2040" (peca 66). Vale dest-
acar que, submetida a questdo a contraditério, o Poder Executivo limitou-se a
tentar desqualificar os pressupostos da avaliagdo técnica, mas ndo apresentou
calculos que pudessem se contrapor aos apontamentos.

Assim, por restar evidenciado o desequilibrio atuarial do sistema, situagdo
agravada com o imenso passivo (sequer reconhecido contabilmente pelo Esta-
do) oriundo da auséncia de repasse da contribuicdo patronal sobre a folha de
inativos e pensionistas, conclusao outra ndo subsiste que o juizo de irregulari-
dade das contas.

C) DESCUMPRIMENTO DE iINDICES CONSTITUCIONAIS

Quanto ao indice de aplicagdo em ag¢des e servicos publicos de saude (ASPS), o
Ministério Publico de Contas reitera sua absoluta discordancia com os critérios de cal-
culo adotados pela COFIE, e admitidos pela Corte nas contas de exercicios anteriores,
que incluem, para fins de contabilizacdo do minimo constitucional e legal, os gastos
relativos a gestdo da salde dos servidores e seus dependentes (SAS) e a gestdo do
Hospital da Policia Militar (HPM).

Como ja apontado em manifestacdes ministeriais pretéritas, a inclusdo de tais va-
lores viola de modo expresso o disposto no art. 4°, inciso Ill, da Lei Complementar n°
141/2012, segundo o qual é vedado considerar, para os fins de apuracdo das despe-
sas minimas em saude, os gastos destinados a “assisténcia a saude que néo atenda ao
principio de acesso universal’.

Os servicos de atencdo a saude dos servidores publicos e seus dependentes (na es-
fera do Sistema de Assisténcia a Saude - SAS) e os de atenc¢do a saude dos policiais
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militares e seus dependentes (na esfera do Hospital da Policia Militar), embora impreg-
nados de alta relevancia social e politica, ndo constituem politica de acesso universal,
eis que voltados ao atendimento de segmento especifico da populacdo paranaense:
os servidores publicos estaduais (dentre 0s quais 0s proprios policiais militares) e seus
dependentes.

Dessa forma, exsurge cristalina a conclusao de que os servicos prestados no ambito
do SAS e do HPM nao integram politica publica de acesso universal, o que impede a
contabilizacdo dos recursos neles despendidos para fins de apura¢cdo dos minimos
preconizados pela Lei Complementar n°® 141/2012.

Também consta da Instrugdo n° 116/16 (peca 64, fl. 238) que foram irregularmente
contabilizadas despesas de servicos de publicidade e propaganda como acgdes e
servigos publicos de saude, no total de R$ 5.229.165,51 (cinco milhdes, duzentos e
vinte e nove mil, cento e sessenta e Cinco reais e cinquenta e um centavos). Por oc-
asidao do contraditério nao foi apresentada qualquer justificativa sobre sua contabi-
lizagdo no indice de saude, permanecendo, portanto, a irregularidade.

Excluidas as parcelas relacionadas a esses grupos de acoes e servicos (SAS, HPM e
servicos de publicidade e propaganda), verifica-se que as despesas em saude do Es-
tado do Parana no exercicio de 2015 alcancaram 11,14% da receita dos impostos
que compdem a base de calculo, significativamente abaixo do indice de 12% exigido
pelo art. 6° da Lei Complementar n° 141/2012. O déficit apurado, portanto, € de R$
220.627.132,78 (duzentos e vinte milhdes, seiscentos e vinte e sete mil, cento e trinta
e dois reais e setenta e oito centavos), que devera ser acrescido ao minimo que sera
apurado no exercicio de 2016 para fins de recomposicdo, conforme previsto no art. 25
da Lei Complementar n° 141/2012.

O gasto com saude abaixo do minimo caracteriza afronta a norma legal (art. 6° da Lei
Complementar n® 141/2012), que enseja a emissdo de parecer prévio pela irregulari-
dade das contas. Além do opinativo pela irregularidade das contas, deve ser expedida
determinacao de suplementac¢do dos gastos com ASPS, para o exercicio de 2016, no
montante acima referido.

Em outra instancia, quanto ao descumprimento do indice constitucional de recur-
sos destinados a ciéncia e tecnologia, algumas considerac8es se fazem necessarias.

Conforme se observa da Instrugao n° 116/16 (peca 64), assim como no exercicio de
2014, o indice para o fomento da pesquisa cientifica e tecnoldgica ndo foi atingido,
apurando-se um percentual de 1,67% sobre a base de calculo.

A COFIE, por sua vez, entendeu que a metodologia sustentada pelo Executivo ndo
pode ser aceita, tendo em vista que para a apuracao dos indices constitucionais sdo
consideradas as despesas empenhadas e ndo as liquidadas, bem como que as despe-
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sas inscritas em Restos a Pagar e pagas no exercicio de 2015 ndo podem ser incluidas
no computo do limite, pois ja foram consideradas no exercicio em que foram realiza-
das, sob pena de considerar duas vezes a mesma despesa em exercicios diferentes.
Tal entendimento, parece-nos, esta adequado.

A vinculagdo na Carta Politica Paranaense trata da destinacdo de 2% da receita
tributaria ao fomento da pesquisa cientifica e tecnolégica (art. 205), encontrando
guarida na autoriza¢do constante do art. 218, § 5°, do Texto Fundamental da Repu-
blica. Por se tratar de norma tendente ao incremento do direito fundamental a ed-
ucacdo, seguramente o principio da vedagéo do retrocesso social obstaria eventual
modificacdo legislativa posterior destinada a extirpar tal vinculagdo orcamentaria. Em
outras palavras, a inscricdo na Constituicao Estadual petrifica a clausula de insti-
tuicao do indice (art. 60, § 4°, IV, da Constituicdo da Republica), ndo se podendo
acolher o seu desprezo.

Nessa medida, ndo compete ao Governo priorizar, em detrimento da aplicacdao das
receitas minimas em ciéncia e tecnologia, outras areas segundo sua conveniéncia, ob-
jetivando atender aos seus préprios programas de gestdo. E imperativo constitucional
a destinacdo primeira dos recursos vinculados, de sorte que, assim como nos demais
indices, trata-se de decisdo politica fundamental, que recai sobre o Estado, independ-
entemente da orientacdo do Governo.

Nessa ordem de ideias, ndao prosperando os argumentos desenvolvidos em contra-
ditério, ndo apenas este fato ha de ensejar o juizo de irregularidade das contas, mas
também a determinacdo de recomposicdo dos valores que deixaram de ser aplicados
nesta destinacao durante o exercicio.

Observa-se, de outro lado, que este Egrégio Tribunal exarou duas determinag¢des ao
Governo do Estado do Parana, quando do exame das contas relativas ao exercicio
financeiro de 2011 (Acérdao de Parecer Prévio n® 290/12), concernentes ao cumpri-
mento do indice constitucional de aplicacao de recursos em Ciéncia e Tecnologia,
quais sejam:
* efetue a aplicagéo de 2% da receita tributdria em despesas com ciéncia e
tecnologia, passando a adotar-se como critério de aplicacdo o conceito de
despesa liquidada e nGo mais de despesa empenhada;

* recomponha até o final do exercicio de 2012 os valores que deixou de
investir em 2011 (R$ 59 milhdes).

Verifica-se que, em que pese tenha determinado a recomposi¢do de valores no mont-
ante de R$ 59 milhdes em Ciéncia e Tecnologia, com a fixa¢do de prazo para a demon-
stracdo do atendimento desta determinacgdo (assinalado no Despacho n® 1548/15-
GCNB), findo em 12/08/2015, nao houve qualquer manifestacao do Estado do Parana
nesse sentido, conforme informacdo da Diretoria de Execuc¢des (Despacho n® 819/15-
DEX, ambos constantes dos autos digitais do expediente originario), razao pela qual a
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determinacao de recomposicao dos valores relativos a 2011 deve ser repisada
e engendra, ante a reniténcia no seu atendimento, também por esse motivo o
juizo de irregularidade das contas.

Assim, além do juizo de irregularidade, faz-se necessario consignar determinacao
para o fim de recomposicao dos valores que deixaram de ser aplicados na destinacdo
conferida pelo Constitui¢cdo Estadual em Ciéncia em Tecnologia, nos montantes de R$
87,3 milhdes, relativos aos exercicios de 2011 e 2014, e R$ 62 milhdes referentes ao
exercicio de 2015, totalizando um déficit total de R$ 149 milhdes.

D) IRREGULARIDADES NA ROTINA CONTABIL DO PODER
EXECUTIVO

Além dos apontamentos ja efetuados, chama a atencdo deste Ministério Publico o
descontrole da rotina contabil do Poder Executivo durante o exercicio de 2015, plena-
mente aferivel a partir dos dados constantes da instru¢do, 0s quais indicam a auséncia
de procedimentos seguros para a escorreita execu¢do orgcamentaria.

A situacdo pode ser plenamente ilustrada na afirmacgdo - com relativo tom de orgulho
- do orgdo central de contabilidade do Estado de que “processou a contabilizagéo do
ano em 4 meses e 11 dias". Tal assertiva, utilizada como justificativa ao descumprimen-
to de outras diversas atribuicdes, insere-se no contexto da implantagao das normas
de contabilidade publica (em especial, do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico e
dos respectivos Demonstrativos).

A Nnosso juizo, o atraso significativo do Estado - comprometendo, inclusive, a rotina
de procedimentos legais que deveriam ter sido cumpridos - ndo é motivo de comem-
oracdo. Com efeito, a Portaria STN n° 467/09, ao aprovar a 2% edicdo do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), objetivando padronizar os lanca-
mentos la constantes, disciplinou a obrigatoriedade de sua observancia pelos Estados
e Distrito Federal a partir de 2012. ApOs sucessivas prorrogaces, com a Portaria STN
n° 634/13 esse prazo foi unificado, em todas as esferas da Federacdo, para 2014.

Nessa medida, vé-se que a adesdo do Estado do Parana a rotina contabil unificada
pelo MCASP ¢, desde logo, intempestiva. A despeito do esforco herculeo dos seg-
mentos técnicos do Estado (que redundaram, afinal, na utilizacdo do novo modelo de
contabilidade ainda no exercicio de 2015), evidencia-se o prejuizo de ndo se ter aderi-
do as novas normas desde 2014.

Assim, por exemplo, a pratica constatada de publicacdo dos Relatérios de Gestao Fis-
cal e Resumido da Execucdo Orcamentaria com dados preliminares, é conduta absolu-
tamente reprovavel. Tais documentos, exigidos normativamente pela LRF, constituem
instrumentos de planejamento, transparéncia e controle sobre os gastos publicos, de
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forma que sua exatidao e tempestividade sdo pressupostos para o desenvolvimento
das a¢des necessarias ao equilibrio das contas.

Ainda nesse aspecto, vé-se que a consolida¢do de “dados preliminares” comprometeu
a afericdo da RCL e do montante de despesas com pessoal - fato observado nos ex-
pedientes de alerta do exercicio.

De igual forma, o descontrole na pratica orcamentaria é evidente pelos apontamentos
das Inspetorias de Controle Externo (igualmente noticiados na instru¢do) que acusam
pagamento de despesas mediante mera autorizacdo, inconsisténcia de registros
contabeis, descontrole no fluxo de caixa e irregularidades no pagamento de despesas.

Também, observa-se a execuc¢do da despesa sem a regular observancia das fases de
realizacao disciplinadas na Lei n° 4.320/1964, incluindo cancelamentos de restos a
pagar processados e perda de critérios para empenhamento de despesas de exercici-
0s anteriores, circunstancias que alteram sensivelmente a rotina contabil do Estado
e tém o potencial de afetar indices objetivamente aferidos - como, por exemplo, o
endividamento de curto prazo.

E, ainda, ressalta-se o significativo atraso na propria alimentacao do modulo de cap-
tacdo eletronica de dados do Sistema Estadual de Informacdes (SEI-CED), que motivou
0 requerimento administrativo n® 63542/16, por meio do qual o Poder Executivo pre-
tendeu o elastecimento dos prazos de entrega, mas teve seu pleito indeferido.

Todos esses elementos indiciarios convergem a demonstragdo — endossada pela man-
ifestacdo do Estado - de que a rotina contabil do exercicio de 2015 foi prejudicada. O
fato, assim, impde o juizo de reprovacdo sobre as contas, sem prejuizo da incidéncia
da multa administrativa prevista no art. 87, inciso Ill, alinea “b” da Lei Complemen-
tar n°® 113/2005, em razdo do atraso na remessa das informa¢des ao SEI-CED, e da
sancgao prevista no art. 5°, inciso | e 8 1° da Lei n° 10.028/2000, em virtude do atraso
e forma irregular na publicacao do RGF.

E) CAUSAS DE RESSALVA

Sem prejuizo dos apontamentos até aqui realizados, reputa o Ministério Publico im-
prescindivel a aposi¢cdo das seguintes ressalvas, cominadas na analise técnica:

* Baixos percentuais de execug¢do das metas fisicas e baixos indices dos indicadores
dos Programas;

* Baixa efetividade na arrecadacdo de créditos inscritos em divida ativa e alto indice
de baixa por prescricdo - ressalva reiterada nos exercicios de 2013 e 2014, a atrair
0 juizo de irregularidade, ex vi do art. 16, 8 3° da Lei Complementar n°® 113/2005;
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* Contabilizagdo incorreta dos valores referentes a transferéncias de recursos finan-
ceiros aos Fundos Financeiro e Militar;

* Ineficiéncia de controle e desequilibrio de fluxo de caixa, dando causa a pagamentos
a fornecedores com atraso, gerando acréscimos de encargos financeiros e multas;

* Falta de contabilizagdo das despesas com progressdo e promog¢do funcional no mo-
mento do fato gerador e o correspondente reconhecimento da divida;

* Cancelamento de empenhos de despesas ndo liquidadas de carater continuado e
de empenhos ja liquidados;

* Cancelamento de restos a pagar processados;

* Reconhecimento em despesas de exercicios anteriores (DEA), em 2016, de valores
relativos a despesas efetivadas em 2015, ndo empenhadas nesse exercicio.

Ademais, restrito aos dados e relatérios evidenciados pela instrucao,
entende o Parquet que cabe acrescer as seguintes causas de ressalva as
contas:

* Falta de encaminhamento de informacBes essenciais ao exercicio das
atribuicdes institucionais da Controladoria-Geral do Estado, inviabilizando a andlise
do cumprimento de metas do Plano Plurianual e dos indices constitucionais;

* Insuficiéncia dos dados consignados no Anexo de Riscos Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, o qual, embora haja contemplado 0s passivos contingentes e outros
riscos, deixou de prever as providéncias a serem tomadas no caso de sua ocorrén-
cia (art. 4° 8 3° da LRF);

* As alteracdes orcamentarias representaram cerca de 30% do or¢amento inicial
aprovado, evidenciando a necessidade de aprimoramento dos instrumentos de
planejamento;

* Auséncia de consolida¢do dos dados orcamentarios do Regime Proprio de Previ-
déncia Social no balango-geral do Estado;

* Falta de consolidagdo dos demonstrativos atinentes aos Servicos Sociais Autdno-
mos e estatais dependentes na apurac¢do da Receita Corrente Liquida;

* Divergéncias nos demonstrativos da Receita Corrente Liquida, da Divida Consolida-
da Liquida e do Resultado Nominal, mesmo apos a efetivacdo do contraditorio;

* Incompatibilidade entre os registros do Poder Executivo e os do Poder Judiciario na
apuracdo do estoque de precatorios;
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* Falta de contabilizagdo de juros moratorios e atualiza¢gdes devidos para pagamento
de precatorios;

* Atrasos, durante o primeiro semestre do exercicio de 2015, no repasse dos valores
devidos para pagamento de precatorios;

* Realiza¢do de audiéncia publica para avaliacdo do cumprimento das metais fiscais,
relativa ao primeiro quadrimestre de 2015, em atraso.

De igual sorte, protesta-se pela expedicao das determinacdes e recomendacgdes con-
signadas ao final da Instru¢ao n° 301/16-COFIE, suprimindo-se as recomendacdes
identificadas nos tépicos 5 e 6 e incluindo-se as seguintes determinacdes: prov-
idenciar a implantacdo e o repasse das contribuicées patronais sobre a folha de ina-
tivos, nos termos da Lei n° 17.435/2012, e retificar e republicar os Demonstrativos da
Divida Consolidada Liquida, do Resultado Primdrio e do Resultado Nominal.

F) CONCLUSAO

Em face de todo o exposto, conclui este Representante Ministerial pela emissao de
parecer prévio pela irregularidade das contas do Estado do Parana, atinentes
ao exercicio de 2015, de responsabilidade do Governador Carlos Alberto Richa, sem
prejuizo da aposicao das ressalvas, determinac¢ées e recomendacdes indicadas no
corpo deste parecer, bem como a imputacao das multas administrativas previs-
tas no art. 87, Ill, “b” da Lei Complementar n°® 113/2005 e no art. 5° inciso | da Lei n°
10.028/2000, fixada em patamar proporcional a reprovabilidade da conduta.

Outrossim, com vistas a operacionalizar internamente o acompanhamento de tais
providéncias, roga-se que determine o Plenario o registro e o controle individualiza-
do das decisdes proferidas no ambito das presta¢des de contas anuais do Executivo
Estadual, na forma do art. 513 do RITC/PR, sem prejuizo da oportuna expedi¢do de
certiddo de quitacdo das obrigacBes ou dos débitos imputados, em sendo o caso,
conforme o art. 514 da norma regimental.

Curitiba, 22 de agosto de 2016.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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(Fone: 41-3350-1640/3350-1637) e serao submetidos ao crivo do Conselho Editorial.
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