A responsabilizagcao dos titulares de

cargos politicos e altos cargos publicos

Palestrante: Benjamin Zymler




A responsabilizagcao dos titulares de cargos

pDoliticos e altos cargos publicos

1. Instancias de responsabilizacao politico-administrativa no
Brasil

2.1 Crimes de responsabilidade

2.2 Foro especial por prerrogativa de funcao

2.3 Improbidade Administrativa

2. Visao geral do modelo do Tribunal de Contas da Unidao

3. A reponsabilidade perante o TCU

3.1. Dimensoes da responsabilidade

3.2. O controle administrativo versus o controle politico
3.3. A invasao do controle administrativo sobre espacos
politicos

3.4. Responsabilizacao dos agentes politicos quando
editam atos administrativos

3.5 Responsabilizacao por decisoes estratégicas 2




A responsabilizagcao dos titulares de cargos

pDoliticos e altos cargos publicos

4. Exame de casos concretos
4.1. A implantacao da Refinaria de Abreu e Lima
4.2. As “Pedaladas Fiscais”
4.3. Responsabilizacao do Conselho de Administracao
de Empresas Estatais
5. A emissao de parecer prévio sobre as contas do
presidente da republica
6. A Inelegibilidade de agentes politicos por contas
julgadas irregulares
7. Conclusoes




1. Instancias de

responsabilizacao politico-

administrativa no Brasil




1. Instancias de responsabilizacao politico-

administrativa no Brasil
»Processo Administrativo Disciplinar — PAD (Lei
8.112/1990);

»Lel de Improbidade Administrativa (Lei
8.429/1992);

> responsabilizacao administrativa e judicial
consoante a Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao);

»crimes de responsabilidade (Lei 1.079/1950 e
Decreto-Lei 201/1967, para o caso de Prefeitos);
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1. Instancias de responsabilizacao politico-

administrativa no Brasil

> Leida Acao Popular (Lei 4.717/1965]);

»Tomada de contas especial a cargo dos Tribunais

de Contas;
> Acoes penais;

> Sancoes decorrentes das normas de licitacoes

publicas.




1.1 Crimes de Responsabilidade

Os crimes de responsabilidade, assim definidos na
Lei 1.079/1950, implicam a perda do cargo, com
inabilitacao, até oito anos, para o exercicio de
qualquer funcao publica.

A imposicao de tais penalidades ndao exclui o
julgamento do acusado por crime comum, na
justica ordinaria.

Qualquer cidadao pode denunciar o Presidente da
Republica ou Ministro de Estado perante a Camara
dos Deputados.
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1.1 Crimes de Responsabilidade

Compete a Camara dos Deputados autorizar, por
dois tercos de seus membros, a instauracao de
processo contra o Presidente, o Vice-Presidente da
Republica e os Ministros de Estado.

Admitida a acusacdao contra o Presidente da
Republica, ele ficara suspenso de suas funcoes por
ate 180 dias.

Fica a cargo do Senado Federal processar e julgar
tais autoridades nos crimes de responsabilidade.

Ao Supremo Tribunal Federal compete julgar o
Presidente, o Vice-Presidente da Republica e os

Ministros de EstadoI nas infracoes ienais comuns.




1.1 Crimes de Responsabilidade

Constitui crime de responsabilidade os atos do
Presidente da Republica que atentarem contra a
Constituicao Federal, especialmente contra:

a) a existéncia da Uniao;

b) o livre exercicio dos demais poderes;

c) o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
d) a seguranca interna do pais;

e) a probidade da Administracao;

f) a lei orcamentaria;

g) a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos; e

h) o cumprimento das decisoes judiciais. o




1.2 Foro especial por prerrogativa de fungao

O foro especial por prerrogativa de funcao, ou foro
privilegiado, € um instituto pelo qual se atribui a
tribunais especificos da estrutura judiciaria
brasileira o poder de processar e julgar
determinadas pessoas.

A Constituicao de 1988 e as leis estabelecem, em
diversas hipoteses, foro por prerrogativa de
funcao, tanto em matéria penal (nos crimes
comuns e de responsabilidade) quanto em materia
civil (como nos mandados de seguranca e de
Injuncao).
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1.2 Foro especial por prerrogativa de fungao

Entre as autoridades que detém foro privilegiado,
cito o Presidente da Republica e os Ministros de
Estados; os chefes dos poderes executivos
estaduais e municipais; todos os membros do
Poder Legislativo e dos Tribunais de Contas; todos
os membros do Poder Judiciario e do Ministério
Publico.

Segundo levantamento recentemente concluido,
pela Consultoria Legislativa do Senado Federal,
existem cerca de 55 mil pessoas com foro especial
por prerrogativa de funcao no Brasil.
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1.3 Improbidade Administrativa

A palavra “improbidade” se originou do termo
latino “improbitate”, que significa algo mau, de ma
qualidade. Tambéem pode indicar desonestidade,

falsidade, auséncia de honradez.

Dessa maneira, administracao improba designa

uma administracao de ma qualidade.




1.3 Improbidade Administrativa

A Lei n° 8.429/1992 estabeleceu que os atos de
Improbidade administrativa podem ser praticados
por qualquer agente publico, servidor ou nhao,
contra a administracao direta, Iindireta ou
fundacional de qualquer dos Poderes da Uniado,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de
Territorio, de empresa incorporada ao patrimonio
publico ou de entidade para cuja criacao ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com
mais de cinquenta por cento do patrimonio ou da
receita anual.




1.3 Improbidade Administrativa

Em seqguida, essa horma legal tipificou as seguintes
condutas como sendo atos de improbidade
administrativa:

a) auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razao do exercicio de cargo, mandato,
funcao, emprego ou atividade nos orgdaos e
entidades anteriormente mencionados;

b) qualquer acao ou omissao, dolosa ou culposa,
que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacao dos bens ou
haveres dos orgaos e entidades anteriormente
mencionados;




1.3 Improbidade Administrativa

Cc) atentar contra os principios da administracao
publica pela pratica de qualquer acao ou omissdao
que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, Ilegalidade, e Ilealdade as
Instituicoes.

Nas duas primeiras hipoteses, ocorrem
respectivamente o enriquecimento Ilicito do
agente ou de terceiro e a lesao ao erario. Na
terceira hipotese, resta configurado o atentado
contra os principios da Administracao Publica.




1.3 Improbidade Administrativa

A Lei de Improbidade Administrativa apresenta
uma tipificacdao de condutas puniveis bem mais
ampla que aquela utilizada pelo TCU.




1.3 Improbidade Administrativa

Independentemente das sancoes penais, civis e
administrativas previstas na legislacao especifica, o

responsavel pela pratica do ato de improbidade

esta sujeito as seguintes cominacoes, que podem

ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de

acordo com a gravidade do fato:




1.3 Improbidade Administrativa

| - na hipotese de enriquecimento ilicito: perda dos

bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio; ressarcimento integral do dano,
quando houver; perda da funcdao publica;
suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos;
pagamento de multa civil de ate trés vezes o valor
do acréscimo patrimonial e proibicao de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por Iintermédio de
pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo
prazo de dez anos;




1.3 Improbidade Administrativa

Il - na hipotese de lesao ao erario: ressarcimento
Integral do dano; perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimonio, se existirem;
perda da funcdao publica; suspensdao dos direitos
politicos de cinco a oito anos; pagamento de multa
civil de ate duas vezes o valor do dano e proibicao
de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermeédio
de pessoa juridica da qual seja socio majoritario,
pelo prazo de cinco anos;




1.3 Improbidade Administrativa

lll - na hipotese de violacao dos principios da
administracao publica: ressarcimento integral do
dano, se houver; perda da funcdao publica;
suspensao dos direitos politicos de trés a cinco
anos; pagamento de multa civil de até cem vezes o
valor da remuneracdao percebida pelo agente e
proibicao de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de trés anos.




1.3 Improbidade Administrativa

Aduzo que, na fixacao das penas previstas na Lei
n° 8.429/1992, o juiz levara em conta a extensao

do dano causado e o proveito patrimonial obtido

pelo agente.




2. Visao Geral do Modelo do

Tribunal de Contas da Uniao




2.1 Competéncias Constitucionais do TCU

O art. 71 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (CF) delineou as principais atribuicoes cometidas
ao TCU. Dentre essas incumbeéncias, destaco as seguintes:

» apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer preévio;

»> julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos e
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra

irregularidade de que resulte prejuizo ao erario;

» fiscalizar a aplicacao de recursos repassados pela Uniao a

Est::ldoi Distrito Federal ou Municiiioi 23



2.1 Competéncias Constitucionais do TCU

> realizar auditorias e inspecoées de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial;

» assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as

providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei,

se verificada ilegalidade.




2.1 Competéncias Constitucionais do TCU

Em especial ho que concerne a responsabilizacao dos
agentes publicos, o art. 71 da Constituicao Federal atribuiu
competéncia ao TCU para:

» aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sancoes
previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominacoes, multa proporcional ao dano causado ao

erario;




2.2. Natureza juridica do TCU

Por forca do disposto no art. 71 da Constituicao Federal, o

controle parlamentar indireto é exercido pelo Congresso

Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao.

A Carta Magna nao situou o TCU em nenhum dos trés
Poderes da Republica. Assim sendo, entende-se que ele é

um orgao autonomo.

Além disso, ele € um orgao de soberania, por desempenhar
uma funcao essencial a caracterizacao da forma de governo

adotada no Brasil.
26




2.2. Natureza juridica do TCU

Como bem acentuou o Ministro aposentado do Supremo

Tribunal Federal Carlos Ayres Brito:

“O Tribunal de Contas da Unido ndao é orgao do Congresso
Nacional, ndo e orgdo do Poder Legisiativo. Quem assim me

autoriza a falar é a Constituicao Federal com todas as letras

do seu art. 44.”

"Alem de ndo ser orgdo do Poder Legisilativo, o Tribunal de
Contas da Unido ndo é orgdo auxiliar do Parlamento

Nacional, naquele sentido de inferioridade hierarquica ou

subalternidade funcional.” 27




2.2. Natureza juridica do TCU

Por fim, o ilustre Ministro do Supremo ressaltou que:

“Como salta a evidéncia, e preciso medir com a trena da
Constituicao a estatura de certos orgdos publicos para se
saber ate que ponto eles se poem como Instituicoes

autonomas e o fato é que o TCU desfruta desse altaneiro

status normativo da autonomia.”




2.2. Natureza juridica do TCU

Conclui-se que o Tribunal de Contas € érgao autonomo e
iIndependente (nao erigido a categoria de Poder), de

estatura constitucional.

Nao é um orgao integrante do Poder Legislativo e nao esta
subordinado administrativa, financeira ou

orcamentariamente aquele Poder.

Exerce competéncias proprias e suas decisoes hdao podem
ser revistas pelo Parlamento, que nao pode julgar recursos

opostos contra as decisoes do Tribunal de Contas.
29



2.3. Funcoes do TCU

O Tribunal de Contas da Uniao desempenha as seguintes

atividades:
»> fiscalizadora - realiza auditorias e inspecoes;

» consultiva - emite parecer prévio sobre as contas do
Presidente da Republica e de Governadores de
Territorios (se houver), além de responder a consultas;

» informativa - envia informacées ao Congresso Nacional
e divulga na Internet dados sobre a Administracao
Publica;

» judicante - julga as contas dos administradores de
recursos publicos federais; 30




2.3. Funcoes do TCU

» sancionadora - pune aqueles que praticaram atos

irregulares e adota as medidas nhecessarias ao
ressarcimento aos cofres publicos;

> corretiva - fixa prazo para que oOrgaos e entidades
corrijam eventuais falhas e irregularidades ou sustem a
pratica de atos impugnados;

» normativa - edita normas relativas a suas atribuicoes;

» ouvidoria - recebe e apura denuncias.

31




2.4. Dupla perspectiva de controle:

Subjetivo X Objetivo

Percebe-se que a Constituicao criou dois mecanismos de

controle:

> subjetivo ou punitivo - que visa a apurar a
responsabilidade civil-administrativa dos agentes

publicos; e

> objetivo ou corretivo - que trata das providéncias

necessarias para o saneamento das irregularidades.

32




2.4. Dupla perspectiva de controle:

Subjetivo X Objetivo
CONTROLE SUBIJETIVO

Na hipotese de julgamento pela irregularidade das contas, o
TCU condenara os responsaveis a ressarcir o deébito

eventualmente apurado ou aplicara a multa prevista no art.
58 da Lei n° 8.666/1992, se constatada grave infracao a
norma legal.

Podera o Tribunal, ainda, impor, quando verificar a
ocorréncia de dano ao erario, multa de até 100% do valor
do débito (art. 57 da Lei n° 8.443/1992).
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2.4. Dupla perspectiva de controle:

Subjetivo X Objetivo

Por forca do art. 60 da Lei n° 8.443/1992, sempre que o
TCU, por maioria absoluta de seus membros, considerar
grave a infracao cometida, podera declarar a inabilitacao
do responsavel para o exercicio de cargo em comissao ou
funcao de confianca no ambito da Administracao Publica,

por um periodo que variara de cinco a oito anos.

Aplicada a sancao, o Tribunal comunicara a decisao ao
responsavel e a autoridade competente para cumprimento

da medida.

34




2.4. Dupla perspectiva de controle:
Subjetivo X Objetivo

CONTROLE OBIJETIVO

Compete, também, ao TCU realizar determinacoes

corretivas, que se prestam a prevenir a ocorréncia de

irregularidades ou falhas de mesma natureza daquelas

verificadas em determinada gestao.




3. A responsabilidade perante

o Tribunal de Contas da Uniao




3. Responsabilidade perante o TCU

O termo responsabilidade vem do latim respondere e
significa, em sintese, o dever que todos tém de responder

pelas consequéncias advindas de seus atos.

A responsabilidade equivale ao dever de assumir
consequéncias juridicas decorrentes da pratica de um ato
ilicito, seja no campo civil, seja no campo penal ou na seara

administrativa.

A responsabilidade pode ser objetiva ou subjetiva.
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3. Responsabilidade perante o TCU

Da responsabilidade objetiva decorre a obrigacao de
reparar o dano causado, desde que estejam presentes os
seguintes requisitos:

a) acao (comissiva ou omissiva) e antijuridica do agente;

b) existéncia de dano ou infracao a norma legal,
regulamentar ou contratual;

C) nexo de causalidade entre a conduta do agente e o dano
verificado.

Ao se tratar da responsabilidade subjetiva, exige-se, além
dos elementos anteriormente relacionados, a identificacao
de culpa em sentido amplo do agente. 38




3. Responsabilidade perante o TCU

Logo, sao pressupostos faticos da avaliacao da conduta do
agente publico, sob a perspectiva subjetiva:

> existéncia de irreqularidade - verificacao da
compatibilidade de determinado ato com as normas
juridicas que o regulam;

> Identificacao da autoria do ato examinado - exame da
participacao efetiva do agente na pratica do ato
Impugnado ou ha conduta omissiva constatada;

> verificacdo do grau de culpa do agente - apuracao do
elemento subjetivo da conduta - culpa em senso estrito
(negligéncia, imprudéncia e impericia) e dolo.
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3. Responsabilidade perante o TCU

O Tribunal de Contas da Uniao, ao extrair dos atos que
examina as consequéncias de natureza civil ou
administrativa, pondera o elemento subjetivo da conduta
do responsavel.

Ao desempenhar essa tarefa, busca dosar suas decisées
levando em consideracdao o referencial do “administrador

medio”.
Avalia, tambeéem, as condicoes concretas que circundavam a
realidade vivenciada pelo agente e indaga se teria ele

atuado de forma satisfatoria ou se seria razoavel exigir-lhe

a adocao de providéncias distintas.
40




3. Responsabilidade perante o TCU

No exercicio de suas competéncias, o TCU avalia a
responsabilidade das seguintes pessoas fisicas ou juridicas:
a) Agentes Publicos;

b) Agentes Privados Equiparados;

c) Agentes Privados em Conluio;

d) Pessoas Juridicas Privadas;

e) Pessoas Juridicas de Direito Publico.

41




3.1. Dimensoes da responsabilidade

Dimensoes da responsabilidade do agente publico
submetido a competéncia controladora do TCU.:

» civil - obrigacdao de ressarcir aos cofres publicos
eventuais prejuizos causados ao erario
(responsabilidade extra-contratual). Exemplo tipico:
TCE;

» administrativa - pronunciamento sobre o mérito das

contas e possibilidade de imposicao das sancoes
previstas na Lei n° 8.443/1992. Ao impor sancoes, por

vezes, o TCU utiliza fundamentos do Direito Penal.
42




3.1. Dimensoes da responsabilidade

A aplicacao de sancoes pelo TCU nao exclui a possibilidade
de responsabilizacao civil ou penal, nem a eventual
aplicacao de sancao disciplinar.

Afinal, deve ser preservado o principio da independéncia
das instancias, sobre o qual o STF assim se pronunciou:

“A rejeicao de denuncia por insuficiéncia de provas nao
impede a responsabilizacao pelos mesmos fatos em
instancia administrativa, uma vez que as instancias penal e
administrativa sao independentes.

Com esse entendimento, o Supremo indeferiu mandado de
seguranca impetrado por ex-prefeito, que teve rejeitada a
denuncia contra ele apresentada por crime de peculato,
mediante o qual se pretendia o arquivamento da tomada de
contas especial do TCU sobre os mesmos fatos.” (MS 23.625,

Relator Ministro Mauricio Correal 43




3.1. Dimensoes da responsabilidade

Friso que existem excecoes a esse principio, quais sejam:

» sentenca penal que absolve o réu devido a negativa da
existéncia do fato;

» sentenca penal que afirma nao ter sido o réu o autor do
delito.

Logo, nao haveria interferéncia nas hipoteses em que a
justica penal examinar o caso e concluir, por exemplo, pela
insuficiéncia de provas para condenacao ou pela
ocorréncia da prescricao da pretensao punitiva.
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3.2. O controle administrativo e o controle

politico

A atividade estatal esta sujeita a dois tipos basicos de
controle: o politico e o administrativo.

O controle politico visa manter o equilibrio entre os poderes
e se baseia no sistema de freios e contrapesos, cujas origens
remontam a Constituicdao dos Estados Unidos da América.

Sao exemplos desse controle: o veto de leis aprovadas no
Congresso Nacional pelo Chefe do Poder Executivo (art. 66,
§ 1°, da Constituicao Federall e o controle de
constitucionalidade das leis pelo Poder Judiciario.
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3.2 O controle administrativo e o controle

politico

Ja o controle administrativo visa assegurar a legalidade, a
legitimidade e a economicidade das atividades
administrativas desenvolvidas por todos os Poderes.

E a fiscalizacdo que incide sobre as atividades desenvolvidas
pela Administracao Publica.

Esse controle pode ser interno, quando exercido pelo
proprio Poder que pratica o ato fiscalizado, ou externo,
quando executado pelos Poderes Legislativo e Judiciario ou
pela sociedade.

Tanto o controle externo quanto o interno podem ser
exercidos por iniciativa propria ou mediante provocacao.




3.2 O controle administrativo e o controle

politico

O controle administrativo interno decorre do poder de
autotutela, o qual permite a Administracao Publica rever os
proprios atos quando ilegais, inoportunos ou
inconvenientes, com fulcro nos principios da legalidade,
supremacia do Interesse publico, eficiéncia e
economicidade. Assim, &€ examinado o meérito do ato

administrativo.

A Administracao Publica deve anular seus atos ilegais e
pode revoga-los, se inconvenientes ou inoportunos, sempre
respeitados os direitos adquiridos - Sumulas 346 e 473 do
STF. 47




3.2 O controle administrativo e o controle

politico

Nos termos do art. 74 da Constituicao Federal, compete ao
sistema de controle interno:

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual e a execucao dos programas de governo e dos
orcamentos da Uniao;

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e
patrimonial dos orgaos e entidades da administracao
federal, bem como da aplicacao de recursos publicos por
entidades de direito privado;

c) exercer o controle das operacoes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao;

d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional. 48




3.2 O controle administrativo e o controle

politico

O Poder Legislativo Federal exerce dois tipos de controle em
relacao a Administracao Publica:

» Controle Parlamentar Direto, que se da por meio do
exercicio dos poderes controladores do Congresso
Nacional. Exemplo: convocacdao de ministros para

prestar esclarecimentos e Comissoes Parlamentares de
Inqueérito;

» Controle Parlamentar Indireto, exercido com auxilio do
Tribunal de Contas da Uniao.

49




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

A CF/88 mencionou um novo espaco de atuacao

dos tribunais de contas: a analise da eficiéncia,

eficacia e efetividade da gestao.

Isso significou a instituicao de um controle de
gestao desvinculado da ideia de legalidade estrita,

ha tentativa de estabelecer que os tribunais de

contas sdao, também, responsaveis pela melhoria

dos resultados dos programas publicos.

50




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

Esse novo modelo de tribunal de contas deve aferir
ndao apenas se os programas publicos estdao de
acordo com as regras legais, mas, tambeém, buscar a

otimizacao dos resultados desses programas.

Nesse escopo, o constituinte originario vislumbrou
a hecessidade de criar, para alem do Poder
Judiciario, um orgao de controle dotado de impulso

proprio para realizar esse tipo de controle

operacional, financeiro, orcamentario e patrimonial.

51




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

De fato, o que diferencia o controle externo,
titularizado pelo Congresso Nacional e exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), do controle exercido pelo Poder Judiciario é
a capacidade que tém os tribunais de contas de
planejar o seu controle por meio de programas e

planos de auditorias baseados em avaliacoes
técnicas de risco.

52




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

Esse foi e ainda € um grande desafio a ser encarado

pelos tribunais de contas: enfrentar um espaco
destinado constitucionalmente a auditoria de

gestdao, de desempenho ou operacional — tipica das

controladorias.

Trinta anos apos a edicao da CF/1988, alguns
tribunais de contas conseguiram ocupar esse novo
espaco e implementar condicoes para que suas
equipes teéecnicas pudessem realizar auditorias

operacionais, de gestao ou de desempenho. o




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

Nesse contexto, o TCU vem aperfeicoando sua forma
de atuar. Afinal, como ressaltou Marcal Justen Filho:

“o tribunal de contas desempenha uma atividade de
controle de legalidade similar, sob diversos angulos,
aquela exercida pelo Poder Judicidario. Mas ha uma
parcela de atuacdo do tribunal de contas que é

totalmente Inconfundivel com O controle

Jurisdicional. [...]

54




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

(---] Trata-se de delimitar, de restringir e de orientar o
desempenho das escolhas discriciondrias do Estado.

Como e sabirdo, a discricionariedade e uma margem
de autonomia nos limites da lei. A fixacao dos limites
da discricionariedade é essencial no Estado
Democratico de Direito e o tribunal de contas é um

mecanismo constitucional para a concretizacdo dos

limites da discricionariedade.” (qg.n.)
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

“Ndo é valida a atuacdo ativa ou omissiva da autoridade
administrativa simplesmente porque desempenhada no
exercicio de uma competéncia discriciondria. E
indispensavel  a compatibilidade das escolhas
discricionarias com os postulados de eficiéncia, eficacia e
economicidade. (...]

Em sintese, pode-se afirmar que o mérito do ato
administrativo ndao se subordina a controle jurisdicional,
mas se subordina a um controle diferenciado pelo Tribunal

de Contas — e somente por ele.”
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3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

Observa-se que, hoje, tribunal de contas exerce uma

funcao importantissima de  evitar que a

discricionariedade vire arbitrariedade nos espacos do

Estado brasileiro, a qual pode prejudicar o
jurisdicionado ou o proprio Estado.

Diante dessa maior abstracao das leis e da ampliacao

dos espacos discricionarios, € quase uma tentacdo

para o gestor publico usar de forma desproporcional
e desarrazoada o limite discricionario que lhe € dado
pela lei. -




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

Sdo os principios do direito administrativo que

colocarao limites a atuacao discricionaria.

Essa atuacdao exige que o gestor faca opcoes no
limite da lei e quem o guiara na escolha dessas
opcoes sao os principios da legalidade, da eficiéncia,
da moralidade, da Impessoalidade e os diversos
outros principios nao explicitos no texto

constitucional.
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3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

O TCU exerce seu papel de controlador da
discricionariedade sob dois focos distintos:

1) no ambito da legalidade: um ato discricionario que

exorbite de seus limites legais € atacado pelo TCU de
forma avassaladora. A Corte de Contas tem poderes
para desconstituir esse ato, para determinar ao orgao
que o desconstitua e para aplicar sancao a quem o
praticou.

Esse papel, destaca-se, também é feito pelo Poder
Judiciario. o




3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

2) nho ambito da intralegalidade: ocorre quando o

TCU avalia a eficiéncia, a eficacia e a efetividade,
realizando o controle da discricionariedade sob um
prisma nao legal, mas sob o prisma dos resultados
que serao obtidos pelo gestor.

Esse papel, diferentemente do controle legal, nao é
feito pelo Poder Judiciario.
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Nesse sentido, entendo que as questoes

substanciais deverao preponderar sobre as

procedimentais.

Competira ao TCU avaliar a qualidade das escolhas

feitas pelos administradores publicos. Em

determinadas situacoes essas escolhas poderao se

revelar tao ruins que deverao ser anuladas.
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3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

Por outro Ilado, no controle intralegal da

discricionariedade, o TCU pode reconhecer que a
opcao discricionaria foi legal, respeitou a ideia de uma
eficiéncia e de uma economicidade meédias, mas pode
nao ter sido a melhor opcao possivel — a opcao otima.

Esse segundo controle permite a otimizacao da opcdo

discricionaria. Dentre as varias opcoes legais possiveis,
o TCU busca o porqué da opcdao adotada e que nhao
produziu os resultados mais eficientes, eficazes e

efetivos.
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3.3 A invasao do controle administrativo sobre

espacgos politicos

y

E nesse plano intralegal que o TCU atua com
enorme desassombro, Impondo, sugerindo e

iIncentivando o gestor a otimizar suas opcoes

discricionarias.

Por obvio, essa atuacdao se da por meio de
recomendacoes, sem a forca que se tem quando se

esta diante de um ato ilegal.
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Um dos tracos mais marcantes dos Estados
modernos e, particularmente, do Estado brasileiro é
a sobrecarga natural dos espacos politicos.

A ideia de parlamento e de democracia
representativa vem sendo submetida a uma tensao

natural decorrente da complexidade crescente do
mundo moderno.
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

O Parlamento adota uma técnica de deliberacao

que é, tradicionalmente, lenta.

A inércia natural do Parlamento decorre:

i) do numero de representantes do povo;

ii) das formas de deliberacao;

il]) da processualistica legislativa, lenta por

hatureza,

(iv) da existéncia de grupos de pressdao que fazem

chegar ao Parlamento, de forma ainda
desorganizada, as suas inumeras demandas. 65




3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Esse cenario revela que os parlamentos, inclusive

o brasileiro, estao relativamente paralisados e nao
conseguem dar respostas na velocidade desejada.

Uma consequéncia dessa sobrecarga legislativa e
a judicializacao da politica. Isto é: algumas

questoes nado resolvidas no espaco politico
nhatural chegam ao Poder Judiciario e aos

tribunais de contas e, em particular, ao TCU.
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Como exemplo de judicializacao da politica, pode-se
citar o caso do mensalao.

Observa-se que, a despeito do debate acerca da
existéncia ou nao de condutas penalmente
tipificadas, a questao de fundo discutida no ambito
do Supremo Tribunal Federal (STF) € o modelo
politico de financiamento das campanhas politicas
no Brasil.
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos
Outro exemplo € a Sumula Vinculante n° 13

(antinepotismo), editada pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) em 21/8/2008, verbis:

A nomeacdo de conjuge, companheiro ou parente em
linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau,
Inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em carqgo de direcdo,
chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em
comissdo ou de confianca ou, ainda, de funcado gratificada
na administracdo publica direta e indireta em qualquer
dos Poderes da Unidao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, compreendido o ajuste mediante
designacoes reciprocas, viola a Constituicao Federal.”
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Por fim, outro caso de judicializacao da politica foi a
manifestacao do STF sobre o direito de greve do

servidor publico:

“EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. DIREITO DE GREVE
DO SERVIDOR PUBLICO. ARTIGO 37, VI DA
CONSTITUICAO FEDERAL. NECESSIDADE DE
INTEGRACAO LEGISLATIVA. OMISSAO DO CONGRESSO
NACIONAL. 1. Servidor publico. Exercicio do direito
publico subjetivo de greve. Necessidade de integralizacdao
da norma prevista no artigo 37, VI da Constituicao
Federal mediante edicdo de lei complementar, para
definir os termos e os limites do exercicio do direito de
greve no servico publico. Precedentes. /[...] 69




3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

(...) 2. Observancia as disposicoes da Lei 7.783/89, ante
a auséncia de lei complementar, para regular o exercicio
do direito de greve dos servicos publicos. Aplicacdo dos
métodos de integracdo da norma, em face da lacuna
legisiativa. Impossibilidade. A hijpotese nao e de
existéncia de lei omissa, mas de auséncia de norma
reguladora especifica. Mandado de infjuncdo conhecido
em parte e nessa parte deferido, para declarar a
omissdo legislativa.”

(Ml 485/MT-MATO GROSSO, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ
23/8/2002)
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Algumas experiéncias vivenciadas pelo TCU no que
concerne a judicializacao da politica:

1) transposicao do Rio Sao Francisco — percebeu-se

que o debate politico ndao estava suficientemente
maduro para merecer, do Tribunal, um exame

puramente técnico. O debate politico foi

claramente transferido para o Tribunal;
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos
2) modelo de regulacao adotado no Brasil — as agéncias

reguladoras, apenas formalmente implementadas
(1996/1997), eram materialmente fracas, o que exigiu

que o TCU regulasse os servicos publicos, ditando
valores de tarifas e pedagios.

Essa atuacao da Corte, que claramente exorbitava os

limites de sua competéncia e invadia espaco de

competéncia origindria das agéncias, se deu em razao

de inexistir decisao politica suficientemente forte no
sentido de optar pelo modelo requlatorio a ser exercido
por meio de agéncias independentes e autonomas.
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Tambeém o Parlamento se ajustou a esse incremento
da complexidade da sociedade e da atuacao do
Estado.

Hoje, os legisladores utilizam técnicas legislativas

para lidar com essa realidade. Para ser possivel a

harmonizacao dos multiplos interesses dos grupos de
pressao, o texto da lei tem que ser suficientemente
Impreciso.

A Imprecisdo € a técnica legislativa mais importante.
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3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Para serem capazes de se adaptarem as mudancas da
realidade, as leis editadas pelo Congresso Nacional

sa0 cada vez mais abstratas, cada vez mais

Imprecisas.

Isso resultou em um enorme aumento dos espacos

discricionarios dos gestores publicos.

Quem vai aplicar a lei em concreto, transformar a lei

em ato administrativo, fazer a subsuncao do fato a
nhorma € o aplicador do direito, o gestor publico, a
comissao de licitacao, o ordenador de despesas.  _,




3.3 A invasao do controle administrativo

sobre espacos politicos

Esse cenario submete gestores publicos em geral a
uma enorme tensdo, a tensao da imprecisao,

decorrente da obrigatoriedade de aplicar leis

Imprecisas e plurais, que exigem opcoes cada vez

mais dificeis nos espacos discricionarios.




3.4 Responsabilizacao dos agentes politicos quando

editam atos administrativos
Quando nao ha a pratica de atos administrativos
de gestao, via de regra, nao cabe imputacao de
responsabilidade a agentes politicos.

Entretanto, a jurisprudéncia do TCU considera
possivel a responsabilizacao de agentes politicos
has seguintes hipoteses:

(i) se ha pratica de ato administrativo de gestdao
ou outro ato, omissivo ou comissivo, que
estabeleca correlacao com as irregularidades
apuradas;
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3.4 Responsabilizacao dos agentes politicos quando

editam atos administrativos

(i) conduta reiterada de dano ao erario em
decorréncia da execucao deficiente de
CONVENIOoS;

(iii) irregularidades cuja amplitude e relevancia
indiquem, no minimo, grave omissao ho
desempenho de atribuicoes de supervisao
hierarquica;

(iv)cometimento de irregularidades grosseiras na
conducao dos assuntos de sua competeéncia.
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3.4 Responsabilizacao dos agentes politicos quando

editam atos administrativos

Friso que o instituto da delegacao de competéncia
nhdao exime o autor da delegacao do dever de
acompanhar os atos praticados pelo agente
delegado. Mesmo quando nao ha a pratica direta
de atos administrativos, os agentes politicos
podem ser responsabilizados, se as irregularidades
tiverem um carater de tal amplitude e relevancia
que, no minimo, fique caracterizada grave
omissao ho desempenho de suas atribuicoes de
supervisao hierarquica.
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3.4 Responsabilizacao dos agentes politicos quando

editam atos administrativos

Ademais, o dever de prestar de contas € pessoal,
cabendo ao responsavel a obrigacao de certificar-
se de seu cumprimento, mesmo nha hipotese de ter
delegado a tarefa a outrem.

Eventual delegacao de tarefas acessorias ao dever
de prestar contas nao abrange a responsabilidade
pela prestacao de contas, que, por Pprincipio,
é indelegavel.




3.5 Responsabilizacao por decisoes estratégicas

Também tem se tornado corriqueira no TCU a
responsabilizacao de agentes publicos por
decisoes de cunho estratégico hao amparadas em
boas praticas de governanca.

Cabe avaliar em que medida esses agentes devem
ser responsabilizados por  decisoes de
investimentos que sabidamente nado trariam

retorno financeiro positivo para a estatal.




3.5 Responsabilizacao por decisoes estratégicas

Lei 6406/1976 — DispoOe sobre as Sociedades por Acoes

Art. 158. O administrador ... responde, poréem, civilmente,
pelos prejuizos que causar, quando proceder:

/ - dentro de suas atribuicoes ou poderes, com culpa ou
dolo’

Il - com violacado da lef ou do estatuto.

$ 2° Os administradores sdo solidariamente responsaveis
pelos prejuizos causados em virtude do nao cumprimento
dos deveres impostos por lei para assegurar o
funcionamento normal da companhia, ainda que, pelo
estatuto, tais deveres ndo caibam a todos eles.
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4. Exame de Casos Concretos




4.1 Implantacao da Refinaria de Abreu e Lima

O TCU verificou a ocorréncia de falhas graves de
gestao na implantacao da Refinaria Abreu e Lima
(RNEST), marcada por um sem-numero de decisoes
desprovidas dos cuidados e salvaguardas minimos
esperados em investimentos do porte.

Como consequéncia, houve a execucdao de um
empreendimento inviavel economicamente,
causador de um prejuizo de cerca de US$ 20
bilhoes para a Petrobras
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4.1 Implantacao da Refinaria de Abreu e Lima

Acordao 3052/2016-Plenario (voto condutor):

“O trabalho remonta a levantamento efetuado pelo Tribunal
em 2012, quando se constatou que o custo da refinaria
havia aumentado mais de oito vezes desde sua concepcdo
inicial, em 2005, passando de USS 2,4 bilhdoes para US$ 20, 1
bilhées. A época, a partida do empreendimento (inicio das
operacoes) ja apresentava mais de trés anos de atraso.

(-]

21. ... na fase de identificacdo da oportunidade (fase 1),
aprovada pela diretoria executiva em setembro em 2005,
projetava-se uma refinaria com capacidade para processar
200.000 barris diarios (200 kbpd] de uma mistura meio a
melo de petroleo brasileiro (Bacia de Campos, Marlim) e de

petroleo venezuelano (Regido de Carabobo). ~
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4.1 Implantacao da Refinaria de Abreu e Lima

“O custo estimado do empreendimento, entdo, era de USS
2.4 bilhoes, a serem suportados pela estatal brasileira e por
sua congénere estrangeira, a Petroleo de Venezuela
(PDVSAJ, apontada como parceira no negocio. O VPL,
nessas circunstancias, era de USS 0,2 bilhédo.

Na fase sequinte, desenvolvimento conceitual, a capacidade
da usina manteve-se constante, mas a avalliacido de seu
custo saltou para USS 4 1 bilhdes. Aquela altura, embora a
Petrobras ainda ndo tivesse finalizado as analises fisico-
quimicas do petroleo venezuelano (o que somente viria a
ocorrer no final de 2007; ..., suspeitava-se que a mistura
(blend)] Marlim/Carabobo, por suas caracteristicas de oleo
superpesado, exigiria a instalacdo de dois trens de refino de
100 kbpd cada, em vez de um unico trem de 200 kbpd,
como originalmente concebido. 85




4.1 Implantacao da Refinaria de Abreu e Lima

“23. De outra parte, a indefinicdo quanto aos contornos da sociedade
com a PDVSA trazia grande Incerteza sobre os numeros do
empreendimento. Estudos de sensibilidade no cenario de
referéncia...indicavam que o VPL poderia variar de USS 1,28 bilhdo,
caso a Petrobras assumisse sozinha a refinaria, a US$ 0,36 bilhdo, na
hipotese de — mantida a parceria — a PDVSA vir a comercializar sua cota
de producdo no mercado local...”

Sem embargo, em dezembro de 2006, a diretoria executiva, a vista de
um VPL estimado em pouco menos de USS 1,1 bilhdo no cendrio de
referéncia ...houve por bem avancar com o projeto, aprovando o
‘portdo de fase [, ou seja, .. elaboracdo do projeto basico. ...,
determinada a abreviar os prazos de execucdo da obra, a diretoria
tambem aprovou a adocdo de uma ‘estratéqgia de antecipacdo durante
afasede FEL 3...”
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4.1 Implantacao da Refinaria de Abreu e Lima

‘Essa estratégia, denominada Plano de Antecipacdo de Refinaria (PAR),
foi consideravelmente ampliada nos meses sequintes, resultando, ao
longo de sua vigéncia, na contratacdo de equipamentos e servicos em
montante aproximado de RS 22 bilhdes — ou seja, mais do que o dobro
do custo total da refinaria estimado em 2006 (USS 4 1 bilhoes,
equivalentes a RS 10, 14 bilhoes ao cambio do final de 2009).

(-] A fase ... de elaboracdo do projeto basico do empreendimento,
somente velo a ser concluida no sequndo semestre de 2009, ainda com
a ideia de participacdo da PDVSA. O projeto...previa uma capacidade de
processamento de 230.000 barris/dia, com dois trens de refino de 115
kbpd cada e duas unidades de destilacdo atmosférica. Seu custo...ja
chegava a USS 13,4 bilhdes, e o VPL...apresentava-se negativo em mais
de USS 3 bilhdes.

Na fase IV, de execucdo, foram elaborados, a partir de 2010, dez
relatorios de acompanhamento da implantacao da RNEST, chamados de
‘relatorios de pos-EVTE". A cada avaliacdo, o VPL — que ja era negativo
— piorou significativamente, chegando a quase menos USS 20 bilhdées
no inicio de 2015... 87




4.1 Implantacao da Refinaria de Abreu e Lima

Diante da gravidade da situacao e do vulto dos
valores envolvidos, houve a responsabilizacao da
Diretoria da Petrobras pela gestao temeraria do
empreendimento (Acordao 3.052/2016-Plenario).

Como é cedico, qualquer pessoa juridica age por
meio de seus agentes, em especial seus
administradores, que exercem a representacao da
companhia e sdao responsaveis pela pratica dos
atos necessarios ao seu funcionamento reqgular.
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4.2 “Pedaladas Fiscais”

A “Pedalada Fiscal” foi o nhome dado a pratica do
Tesouro Nacional de atrasar de forma proposital o
repasse de dinheiro para bancos publicos (e
tambeém privados) e autarquias como o INSS.

O objetivo do Tesouro e do Ministério da Fazenda
era melhorar artificialmente as contas federais. Ao
deixar de transferir os recursos, O governo
apresentava todos os meses despesas menores do
que elas deveriam ser na pratica e, assim,
ludibriava o mercado financeiro e especialistas em
contas publicas.
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4.2 “Pedaladas Fiscais”

Em fiscalizacao realizada pelo TCU foi apurada a
realizacao de operacoes de crédito pela Uniao
perante a utilizacao de recursos proprios de
instituicoes financeiras controladas pelo governo
brasileiro, o que é vedado pela Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Tal operacao ensejou a emissao, pelo TCU, de
parecer prévio sobre as contas do Presidente da
Republica, recomendando-se a sua rejeicao pelo
Congresso Nacional.
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4.2 “Pedaladas Fiscais”

O governo nao estava pagando os bancos
publicos e privados que financiavam programas
sociais como o Bolsa Familia. Entao, para que os
beneficiarios nao deixassem de receber, os bancos
arcavam com as despesas sozinhos, sem
receberem a compensacao governamental.

O TCU, em decisao unanime (Acordao 825/2015-
Plenario), considerou essa operacao um
empreéstimo dos bancos, nao pago pelo governo,
e que feria a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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4.2 “Pedaladas Fiscais”

O processo teve grande repercussdao, sendo
utilizado como fundamento para o impeachment
da Presidente da Republica.

Em 31/8/2015, o plenario do Senado condenou
Dilma Rousseff a perda de seu cargo por 61 votos
a 20, sob a acusacao de ter cometido crime de
responsabilidade.




4.2 “Pedaladas Fiscais”
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As pedaladas fiscais, em sintese, foram uma manobra
contabil do governo federal que serviu para passar a
Impressao de que ele arrecadava mais do que gastava,
permitindo a reducao do déficit fiscal de forma artificial,
enquanto a realidade era exatamente o contrario. 93




4.2 “Pedaladas Fiscais”

Na deliberacao seguinte, ao realizar o controle
subjetivo (Acordao 2.575/2016-Plenario), o TCU
aplicou multas de RS 54.820,84, valor maximo
previsto na Lei Organica do TCU, ao Ministro da
Fazenda e ao Secretario do Tesouro Nacional.

Também foram sancionados com multa o
Presidente do Banco Central do Brasil e os
Presidentes do Banco do Brasil, da Caixa
Economica Federal e do Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico e Social.
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4.2 “Pedaladas Fiscais”

Outrossim, o TCU considerou graves as infracoes
cometidas pelo Secretario do Tesouro Nacional e
pelo Ministro da Fazenda, inabilitando-os pelo
periodo de 8 e 5 anos, respectivamente, para o
exercicio de cargo em comissao ou funcao de
confianca no ambito da Administracao Publica.




4.3 Responsabilizacao do Conselho de

Administracao das Empresas Estatais

O Tribunal de Contas da Uniao, mediante o
Acordao 2.284/2017-Plenario, decidiu que os ex-
membros do Conselho de Administracao da
Petrobras foram responsaveis pela compra da
Refinaria de Pasadena, nos Estados Unidos.

O prejuizo pela aquisicio ultrapassa US$ 580
milhoes. Os bens dos ex-conselheiros, em conjunto
com os dos membros da Diretoria Executiva da
estatal, foram decretados indisponiveis,
cautelarmente, pelo periodo de um fano. O
bloqueio é solidario e chega ao valor do prejuizo
apurado pelo TCU. N




4.3 Responsabilizacao do Conselho de

Administracao das Empresas Estatais

O art. 44, § 2°, da Lei Organica do TCU estabelece
que o Tribunal pode decretar, por prazo nao
superior a um ano, a indisponibilidade de bens do
responsavel, tantos quantos considerados
bastantes para garantir o ressarcimento dos danos
em apuracao.

Dessa forma, tendo em vista a possibilidade de
executivos de empresas estatais serem arrolados
CcOmo responsaveis nos processos perante o TCU, é
absolutamente legitimo que a Corte de Contas
bloqueie os bens dos diretores e conselheiros
responsabilizados pelos prejuizos sem prévia
autorizacao do Poder Judiciario. 97




4.3 Responsabilizacao do Conselho de

Administracao das Empresas Estatais

Conforme o art. 158 da Lei das S.A. o
administrador nao é pessoalmente responsavel
pelas obrigacoes que contrair em nome da
sociedade e em virtude de ato regular de gestao;
responde, porém, civiimente, pelos prejuizos que
causar, quando proceder dentro de suas
atribuicoes ou poderes, com culpa ou dolo ou com
violacao da lei ou do estatuto.




4.3 Responsabilizacao do Conselho de

Administracao das Empresas Estatais

Os membros do Conselho de Administracao
descumpriram ndao sO o Regimento Interno do
Conselho, mas também deixaram de exercer a
competencia insculpida no inciso lll do art. 142 da
Lei 6.404/1976, que lhes facultava o direito de
solicitar maiores informacoes sobre contratos em
via de celebracao, assumindo o risco de adotar
uma decisao sem o hnivel adequado de
informacaoes, descumprindo assim outro
dispositivo daquela Leil, o art. 153, que determina
aos Administradores o dever de diligéncia.
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4.3 Responsabilizacao do Conselho de

Administracao das Empresas Estatais

Esse dispositivo (art. 153 da Lei 6.404/1976)
estabelece o zelo, a cautela, o cuidado no agir,
como conduta obrigatoria por parte do
administrador de uma S/A. Nao so define o
cuidado como padrao de comportamento, mas
Indica o grau de zelo que deve ser empregado.

A baliza para atestar a diligéncia do administrador
€ o comportamento de homem austero, integro e
atuante ao gerir seus proprios negécios. E exigido
que se administre os recursos de terceiros como se
seus fossem, com a mesma agilidade, competéncia
e atencao.
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4.3 Responsabilizacao do Conselho de

Administracao das Empresas Estatais

O TCU procura verificar, no exercicio da jurisdicao
de contas, o cumprimento desses standards, de
forma que ele pode aplicar suas sancoées e imputar
o dever de ressarcir, caso os administradores
violem o dever de cuidado e diligéncia e causem
prejuizo ao erario.

No caso da Refinaria de Pasadena, o TCU
responsabilizou membros do Conselho de
Administracao da Petrobras pela pratica de varios
atos que implicaram violacao ao “dever de
diligéncia” para com a Companhia, na realizacao
do negocio. o




4.3 Responsabilizacao do Conselho de

Administracao das Empresas Estatais

E relevante enfatizar o Conselho de Administracdo da
Petrobras a época dos fatos era composto por titulares de
altos cargos politicos, dentre eles os Ministros da Fazenda e
o das Minas e Energia, que, posteriormente, veio a se eleger
para o cargo de Presidente da Republica.

Ha também outros processos em que estao sendo avaliadas
operacoes de aquisicao de participacao societaria em
empresas privadas pelo BNDESPAR, com vistas a eventual
responsabilizacao de seus administradores. Tais processos
sinalizam a atuacao mais ampla do Tribunal na analise dos
atos gerenciais dos administradores das empresas estatais.
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5. A emissao de parecer previo
sobre as contas do presidente da

republica
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5.1 Contas de Gestao x Contas de Governo

Ha um tratamento diferenciado conferido pela
Constituicao brasileira entre contas de governo e contas de

gestao.

O critério constitucional para fixacao da competéncia no
controle dos atos de contas de governo e contas de gestao
reside na natureza do ato e nho conteudo em si das contas
em exame e nadao propriamente no cargo detido pelo

ordenador de despesas
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5.1 Contas de Gestao x Contas de Governo

As contas de governo objetivam demostrar o cumprimento
do orcamento e dos planos da administracao, referindo-se,
portanto, a atuacao do chefe do Poder Executivo como

agente politico.

A Constituicao Federal reserva ao Poder Legislativo a
competéncia para julga-las em definitivo, mediante parecer

prévio do tribunal conforme determina o artigo 71, inciso |,
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5.1 Contas de Gestao x Contas de Governo

As contas de gestao possibilitam o exame nao dos gastos
globais, mas de cada ato administrativo que componha a
gestao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial do ente publico quanto a Ilegalidade,

legitimidade e economicidade.

A competéncia para julga-las em definitivo é do tribunal de
contas, portanto sem participacao do Legislativo, conforme
determina o artigo 71, inciso Il, da Constituicao Federal,

assinalou.
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5.2 Contas de Gestao x Contas de Governo

Em relacao ao julgamento de prefeitos que tenham atuado

como ordenadores de despesas, destaco os seguintes

entendimentos do TSE:

a) “Os Tribunais de Contas so tém competéncia para julgar
as contas de Prefeito quando se tratar de fiscalizar a
aplicacao de recursos transferidos mediante convénios
com a Uniao ou com os Estados (art. 71, VI, da Constituicao
Federal), ou de recursos provenientes de fundos, cuja
origem tambeém seja federal ou estadual.”

(Recurso Ordinario — 436006/2012, Relator para o Acordao Ministro

Arnaldo Versiani) 107




5.1 Contas de Gestao x Contas de Governo

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

(..]

VI - fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados
pela Uniao mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
Instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio;”
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5.1 Contas de Gestao x Contas de Governo

b) a omissao do Parlamento em relacao ao meérito das
contas de Prefeito nao faz prevalecer o parecer prévio,
ainda que a Lei Organica determine em sentido diverso

(Respe n° 199-67/SE, Relatora Ministra Luciana Lossio).

No julgamento do RE 729744/2016, de relatoria do
ministro Gilmar Mendes, o Plenario do STF decidiu que, em
caso de omissao da Camara Municipal, o parecer emitido
pelo Tribunal de Contas ndao gera a inelegibilidade prevista
no artigo 1°, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar
64/1990. 00




5.1 Contas de Gestao x Contas de Governo

c) Por maioria de votos, o Plenario do STF decidiu, nho RE
848.826/2016, que € exclusivamente da Camara Municipal a

competéncia para julgar as contas de governo e as contas
de gestao dos prefeitos, cabendo ao Tribunal de Contas

auxiliar o Poder Legislativo municipal, emitindo parecer
prévio e opinativo, que somente podera ser derrubado por
decisao de 2/3 dos vereadores.
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6. A inelegibilidade de agentes
politicos por contas julgadas

irregulares
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

O art. 14, § 9°, da Constituicao Federal determina que:

Lei complementar estabelecera outros casos de

inelegibilidade e os prazos de sua cessacdo, a fim de

proteger a probidade administrativa, a moralidade para
exercicio de mandato considerada a vida pregressa do
candidato, e a normalidade e legitimidade das eleicoes
contra a influéncia do poder economico ou o abuso do
exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administracdao

direta ou indireta.”
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Em atendimento a esse dispositivo constitucional, foi

editada a Lei Complementar n° 64/1990, posteriormente

alterada pela Lei Complementar n° 135/2010 (Lei da Ficha

Limpa).

A referida Lei Complementar, em seu art. 1°, previu a

inelegibilidade de gestores que tiverem contas julgadas

irregulares:

“Art. 1°Sao inelegiveis:

/- para qualquer cargo:

(o]
D




6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

‘gl os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de
cargos ou funcoes publicas refeitadas por irregularidade
insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisdo irrecorrivel do orgdo
competente, salvo se esta houver sido suspensa ou

anulada pelo Poder Judiciario, para as eleicoes que se

realizarem nos 8 [oito] anos seqguintes, contados a partir da

data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art.

/1 da Constituicdo Federal a todos os ordenadores de
despesa, sem exclusao de mandatarios que houverem
agido nessa condicdao,”
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Com o fito de dar concretude a esse dispositivo
legal, os tribunais de contas elaboram a chamada
“lista dos inelegivels’, que na verdade é a relacao
daquelas pessoas que tiveram suas contas
julgadas irregulares.

Nesse mesmo sentido, o art. 11 da Lel n°
92.504/1997, que estabelece as normas para as
eleicoes, dispos que:

115




6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

‘Art. 11. Os partidos e coligacoes solicitarao a Justica
Eleitoral o registro de seus candidatos ate as dezenove
horas do dia 5 de julho do ano em que se realizarem as
eleicoes.

(-]

$ 5° Até a data a que se refere este artigo, os Tribunais e
Conselhos de Contas deverdo tornar disponiveis a Justica
Elertoral relacdo dos que tiveram suas contas relativas ao
exercicio de cargos ou funcées publicas rejeitadas por
irreqularidade insanavel e por decisao irrecorrivel do orgdo
competente ressalvados os casos em que a questdao estiver
sendo submetida a apreciacdo do Poder Judicidrio, ou que
haja sentenca judicial favoravel ao interessado.” e




6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Por seu turno, a Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443/1992)
estabeleceu que:

“Art. 91 . Para a finalidade prevista no art. 1°, inciso I, alinea
g e no art. 3, ambos da Lei Complementar n’° 64, de 18 de
mailo de 1990, o Tribunal enviara ao Ministério Publico
Eleitoral em tempo habil o nome dos responsaveis cujas
contas houverem sido julgadas irrequlares nos cinco anos
imediatamente anteriores a realizacao de cada eleicdo.”
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Cabe frisar que nessa lista poderdo constar pessoas que
hdo atuaram como ordenadores de despesas. Até mesmo
particulares que participaram das irreqularidades ou delas
se beneficiaram poderao ter seus nomes incluidos nessa

relacao.

O periodo abrangido pela lista sob comento é de 8 anos,
contados a partir da data do transito em julgado do

processo de contas até a data da eleicao.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Observacoes:
a) a lista se refere a condenacées em processos de contas.

Assim, aqueles a quem foram aplicadas sancées em outros
tipos de processo (representacdao ou auditoria, por
exemplo) nao terao seus nomes relacionados;

b) é possivel atualizar a lista apos seu envio para a Justica
Eleitoral, por meio da inclusao ou exclusao de algum
nome, desde que o responsavel em questao passe a se
enquadrar ou deixe de atender aos critérios legais;

Cc) o pagamento do débito imputado ou da multa aplicada
hdo enseja a exclusdao do responsavel da lista, uma que o

julgamento pela irreqularidade das contas permanece;
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Entendimentos do Tribunal Superior Eleitoral:

a) hao compete a Justica Eleitoral analisar o acerto ou ndao

da decisao que julgou irregulares as contas do responsavel

(Respe n° 259-86/SP — Relatora Ministra Luciana LOssio);

b) nao cabe a Justica Eleitoral analisar o nivel de

responsabilidade do administrador, mas sim ao orgdo

julgador das contas. A Justica Eleitoral compete aferir

apenas a incidéncia da inelegibilidade. (Respe n° 115-43/SP

— Relator Ministro Dias Toffoli).
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

De acordo com a nova redacao da alinea “g” do inciso | do
art. 1° da LC n° 64/1990, anteriormente transcrita, sao
requisitos para a configuracao da inelegibilidade:

a) Rejeicao de contas;

b) Irregularidade insanavel;

C) Ato doloso de improbidade administrativa;

d) Irrecorribilidade da decisao nho ambito dos Tribunais
de Contas;

e) Auséncia de provimento jurisdicional que suspenda

ou anule os efeitos da decisao da Corte de Contas.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Esses requisitos levantam alguns questionamentos, que

analisarei a seqguir.

O primeiro diz respeito a desconstituicao do julgado da
Corte de Contas pelo Poder Judiciario.

Pela jurisprudéncia anterior do TSE, caso o gestor ajuizasse

acdao para desconstituir esse julgado, o efeito da

inelegibilidade seria evitado. Nesse sentido a Sumula 1 do

TSE dispunha que:

“Proposta a acao para desconstituir a decisdao que rejeitou
as contas, anteriormente a impugnacdo, fica suspensa a
Iinelegibilidade.” -




6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Esse entendimento foi alterado a partir do julgamento do
Recurso Ordinario 9212/RR (Relator Ministro Asfor Rochalj.

Passou a ser exigida, pelo menos, a concessdao de liminar

ou de tutela antecipada que suspendesse os efeitos da

rejeicao das contas.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

O segundo questionamento se refere ao rol de
abrangidos pela citada norma, em especial no que

concerne a apreciacao de contas de governo

(apresentadas pelos mandatarios de poder) ou de contas

de gestao (apresentadas pelos ordenadores de

despesas).
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

A Lei da Ficha Limpa acresceu ao texto da alinea "g" do
inciso | do art. 1° da LC n° 64/1990 a seguinte expressao:
‘aplicando-se o disposto no Inciso Il do art. 71 da
Constituicdo Federal a todos os ordenadores de despesa,
sem exclusdao de mandatarios que houverem aqgido nessa

condicao’.

Por meio dessa inclusao buscou-se alcancar os mandatarios
de poder que praticaram atos de gestdo. A
responsabilizacao desses gestores vem ensejando ha muito
tempo o ajuizamento de diversas acoes, como ho exemplo

citado a sequir.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

(MS n° 24.991, Relator: Min. GILMAR MENDES, Tribunal
Pleno)

Possibilidade de o Prefeito Municipal ter suas contas
julgadas irregulares pelo Tribunal de Contas e vir a ser
considerado inelegivel por esse motivo

EMENTA: Mandado de Seguranca. 2. Ato do Tribunal de
Contas da Unidao. 3. Irreqularidades nas contas de
municipio. 4. Inelegibilidade de candidato a prefeito. 5.
Juizo de competéncia da Justica Eleitoral. 6. Auséncia de
constrangimento. 7. Precedente. 8. Ordem denegada.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irregulares
O _terceiro questionamento tem origem ha previsao
normativa de “irreqularidade insanavel que configure ato
doloso de improbidade administrativa’.

Ressalto que o conceito de dolo se adéqua perfeitamente
ao Direito Penal, que define precisamente as condutas
consideradas danosas e, dessa forma, estabelece os atos
que sao considerados puniveis.

Art. 18 do Codigo Penal
“Paragrafo unico. Salvo os casos expressos em lei, ninguem

pode ser punido por fato previsto como crime, sendo
quando o pratica dolosamente.”
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Diante desse dispositivo, via de regra, os juizes das varas
criminais sao obrigados a avaliar a presenca do dolo direto
ou eventual.

Ja o TCU ndo exige a pratica de conduta dolosa como
requisito para a responsabilizacdao do gestor publico ou de
quem tenha causado dano ao erario.

Na Corte de Contas, os julgadores consideram apenavel

tanto a conduta culposa como a dolosa. Note-se que, na

maior parte dos casos, eles ndao dispoem dos instrumentos
hecessarios para comprovar o dolo.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Ja no ambito da Justica Eleitoral, entendo que o conceito
de “ato doloso de improbidade administrativa” engloba
tanto o dolo direto (vontade de produzir o resultado
danoso) quanto o indireto (assuncao do risco de produzir
esse resultado, ainda que o autor da conduta nao pretenda
que ele ocorral).

Assim sendo, o gestor que nao adotar as devidas cautelas
no trato com os recursos publicos podera ser punido com
base na Lei da Ficha Limpa, por ter assumido o risco de
provocar o resultado danoso.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Sobre essa questao, friso que o TSE ja decidiu que:

| — a existéncia de infracao a norma legal e de dano ao
erario _configura irregularidade insanavel (Respe n° 115-
43/SP — Relator Ministro Dias Toffoli);

Il — nao se exige o dolo especifico (vontade de praticar a

conduta prevista na horma e atingir um fim especial), basta
O genérico (vontade de praticar a conduta em si) ou o

eventual (quando o agente assume o risco de produzir o
resultado) - Respe n° 101-82/MS, Relator Ministro
Henrique Neves da Silva;
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

lll - a nao aposicao de nota de improbidade administrativa

pelo Tribunal de Contas ndao afeta a inelegibilidade (AgR-

Respe n° 105-97/CE — Relatora Ministra Laurita Vaz).
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

A Lei 8.429/1992 apresenta trés tipos de atos de
iImprobidade: os que acarretam o enriquecimento ilicito, os
que causam prejuizo ao Erario e os que atentam contra os
Principios da Administracao Publica.

Nesse caso, observa-se que a Lei de Improbidade

Administrativa apresenta uma tipificacao de condutas
puniveis bem mais ampla que aquela utilizada pelo TCU.

Essas diferencas entre as condutas tipificadas e puniveis
geram duvidas nos casos concretos, as quais devem ser
dirimidas pela Justica Eleitoral — orgao competente para

esse mister.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares
A quarta questao se refere a competéncia para

declarar a Inelegibilidade. Segundo o STF,
compete a Justica Eleitoral decidir sobre a
inelegibilidade:

Inclusdo em lista para remessa ao orgdo da Justica Eleitoral
do nome do administrador publico que teve suas contas
rejeitadas pelo TCU, alem de /he ser aplicada a pena de
multa. Inocorréncia de dupla punicao, dado que a inclusao
do nome do administrador publico na lista ndo configura
punicdo.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

(continuacao)

/. Inelegibilidade nao constitui pena. Possibilidade,
portanto, de aplicacdo da lei de inelegibilidade Lei Compl.
n° 64/1990 a fatos ocorridos anteriormente a sua
vigéncia. lll. A Justica Eleitoral compete formular juizo de
valor a respeito das Irreqularidades apontadas pelo
Tribunal de Contas, vale dizer, se as Iirreqularidades
configuram ou ndo Inelegibilidade. IV. Mandado de

sequranca indeferido.

(MS 22.087, Relator: Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal

Pleno)
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

A quinta questao diz respeito a ‘decisdo irrecorrivel do
orgadao competente.”

Em primeiro lugar, saliento que os Tribunais de Contas sao
competentes para julgar as contas de gestao, cabendo as
casas do Poder Legislativo julgar as contas de governo.

Em segundo lugar, cumpre indagar: quando a decisao do
Tribunal se torna irrecorrivel? Dito de outra forma, a
possibilidade de ser interposto o Recurso de Revisao
Impede que a decisdao seja julgada irrecorrivel?

Entendo que nao, até porque o entendimento contrario
ocasionaria uma reducao significativa da eficacia do
dispositivo legal em tela.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irregulares
Nesse mesmo sentido, o STF tem considerado que a
interposicao de Recurso de Revisdo, dada sua similitude com
a acao rescisoria, nao obsta a inclusao do responsavel com
contas irregulares na respectiva lista (MS n° 22.371/PR,
Relator Ministro Moreira Alves)

EMENTA: Mandado de sequranca. Efeito suspensivo a
recurso de revisdo interposto perante o Tribunal de Contas
da Unido. Pela disciplina desse recurso de revisdo, faz ele as
vezes, no plano administrativo, da acdo rescisoria no terreno
Jurisdicional, com relacao a qual a jurisprudéncia desta
Corte tem entendido inadmissivel a outorga cautelar de
eficacia suspensiva ao ajuizamento dela, para obstar os
efeitos decorrentes da coisa julgada.
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6. A inelegibilidade de agentes politicos por

contas julgadas irrequlares

Na mesma linha, o Min. Carlos Ayres Britto esclareceu que
(MS 25.270j):

“Com efeito, as hipoteses de cabimento do recurso de

revisdo sdo mais estritas, similares as da acdo rescisoria. Seja

em razdo do prazo de interposicdo, s€fa ante os rigorosos
pressupostos de sua admissibilidade, é forcoso concluir pela

natureza analoga dos dois mecanismos processuais’.
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7. Conclusoes

O controle lida com a ampliacao da judicializacao
da politica (a sobrecarga do Parlamento faz
chegar aos orgaos de controle temas politicos
relevantes).

O processo de expansao das atividades da
administracao publica ativa em geral ocasiona
nhovas areas de atuacao para o controle externo,
focado cada vez mais na avaliacao das escolhas do
gestor.
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7. Conclusoes

A matriz constitucional de competéncias de
controle, com colorido quase jurisdicional,
permite ao TCU a analise da motivacao dos atos
administrativos e a delimitacao das escolhas
discricionarias do Estado, que nao e passivel de
realizacao pelo Poder Judiciario.
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7. Conclusoes

Historico recente de casos demonstra a
responsabilizacao perante o TCU de diversos
agentes politicos do primeiro escalao do
governo brasileiro, tanto por conta de
irregularidades financeiras e orcamentarias
quanto pela adocao de decisoes estrategicas
antieconomicas.

140




Obrigado!




