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presentacao

A corrupcdo existe praticamente desde o surgimento da sociedade
organizada e é uma realidade que afeta negativamente, tanto nos paises
desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento, a efetividade das politicas
publicas e o crescimento econdmico.

Por esse motivo, a luta sistematica contra a corrupcao e o rigor no controle
dos gastos publicos, para a constatacao da aplicagdo correta desses recursos,
sao dois objetivos perseguidos com firmeza pelo governo brasileiro. Esse
trabalho é orientado pela acdo articulada e intercomplementar entre diversos
organismos do Estado e pelo incentivo a participacao da sociedade no controle
sobre a aplicacao dos recursos publicos.

Neste sentido, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), que tem a missao de
defender o patrimdnio publico e combater os desvios e 0 mal uso dos recursos
publicos federais, vem desenvolvendo diversas acdes para estimular a
participacdo da sociedade no controle da corrupgao. No intuito de fomentar a
producao de conhecimento na drea de prevencao e combate a corrupcdo e
incentivar a publicacdo de trabalhos académicos sobre o tema, foi criada, em
dezembro de 2006, a Revista da CGU.

A Revista da CGU é uma publicagdo técnico-cientifica que tem por objetivo
divulgar trabalhos inéditos, produzidos por servidores da Controladoria-Geral
da Unido e por pesquisadores, estudantes e profissionais, sobre temas relativos
as atividades de auditoria, fiscalizacdo, ouvidoria, correicdo e prevencdo da
corrupcdo. Além dos artigos cientificos, o leitor encontra doutrina
especializada e secOes de legislagao e jurisprudéncia sobre as areas de interesse
da Revista.

Com a publicacdo deste periédico, a CGU espera que as experiéncias e
visdes diversas sobre o fendbmeno da corrupcdo possam contribuir para a
adocao de solucdes que gerem o aperfeicoamento da atividade regulatéria e
a melhoria dos servicos publicos oferecidos a sociedade.
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ditorial

A partir da década de 90, temas como transparéncia publica, ética,
combate a corrupcdo e controle dos gastos publicos passaram a fazer parte
das discussbes de agentes publicos e cidadaos interessados em compreender
melhor esses assuntos. Para estimular e contribuir com o aprofundamento dos
estudos sobre tais temas, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) anuncia a
publicacado de mais uma edicdo da Revista da CGU.

Nesta segunda edicdo, serao apresentados artigos que analisam e
comparam alternativas para os atuais modelos de controle da corrupcao. O
artigo "O Direito Administrativo Disciplinar como instrumento de combate a
corrupcao" descreve o fortalecimento da funcdo de corregedoria na
Controladoria-Geral da Unido e reflete sobre a importancia de se pensar o
Direito Disciplinar como um dos meios de prevencao e combate a corrupcao
no ambito da Administracdo Publica, instigando o leitor a pensar sobre a
necessidade da reformulagdo da disciplina juridica que cuida da
responsabilizacdo administrativa disciplinar.

A obrigatoriedade da publicacdo dos relatérios de auditoria de gestao das
Empresas Estatais pela CGU é defendida no artigo "A Controladoria-Geral da
Unido e a publicacao dos relatérios de auditoria de gestdo das empresas
estatais a luz da transparéncia publica". J& o artigo "Perspectivas para a
auditoria de Tecnologia da Informacdo no ambito da CGU" argumenta que
procedimentos padronizados e interpretacdo uniforme das situacoes
detectadas em auditorias de Tl contribuem para implantacdo da governanca
de Tl na Administracao Publica Federal.

Os leitores também poderao ampliar e enriquecer seus conhecimentos com
o artigo do cientista politico portugués Luis de Sousa, que analisa os beneficios
de se reforcar a ética para a consolidacdo da democracia como sistema de
regras e valores. A problematica decorrente do disposto no artigo 35 da Lei
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n° 4.320/1964 em face dos enunciados dos principios contabeis da opor-
tunidade e da competéncia é mais um tema de reflexdo abordado pela Revista
da CGU.

Esperamos que os artigos apresentados nesta segunda edicdo da Revista da
CGU contribuam para a reflexdo em torno dos temas explorados e para a

discussdo de grandes idéias em busca do melhor controle da corrupgao.

Boa leitura!
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Democracia, ética

e corrupc¢ao

Luis de Sousa, cientista politico do Centro de Investigacdo e
Estudos de Sociologia do Instituto de Ciéncias Sociais da

Universidade de Lisboa (CIES - ISCTE)

"Fa parte dei miei momenti liberi continuare ad insistere
sulla domanda di allora: se questo é un uomo. Insistere,
non riferendola soltanto alla guerra, al nazismo, ma anche
al mondo d'oggi, al terrorista, a chi corrompe e si fa
corrompere, al cattivo politico, allo sfruttatore. Insomma, a
tutti quei casi in cui viene spontaneo chiedersi se 'umanita
sia conservata o perduta, sia recuperabile o no." (Primo Levi,
Se questo & un uomo, Torino: Einaudi, 1981)

1. A democracia como
sistema de regras e valores

A democracia para além de ser um
sistema de governo caracterizado por
“um conjunto de regras (fundamen-
tais e basicas) que estabelecem quem
estd autorizado a tomar decisoes
colectivas e mediante que processos”
(Bobbio 1988, 23), é também um
conjunto de valores fundamentais e
de instituicbes que, historicamente,
0s tém colocado em pratica com
maior ou Menor sucesso.

Mesmo partindo da definicao
minimalista da democracia, e toman-
do em consideracao a discrepancia
entre 0s principios abstractos da
democracia ideal e a sua contami-
nacdo quando forcados a subme-
terem-se as exigéncias da pratica, tal
ndo invalida que esses valores fun-
damentais ou principios se tornem
expectativas dos cidadaos em relagao
ao modo como a democracia real de-

veria funcionar. Decerto, a democra-
cia que hoje vivemos é substancial-
mente menos do que a poliarquia
ideal desejada. Contudo, alerta Mény,
é também algo mais do que a sim-
plificacdo abusiva e difusa que se
traduz na férmula: “eleicoes+par-
tidos+mercado” (1999, 115). Tam-
bém nao podemos esquecer que as
decisdes sao de natureza compulsiva
e, por conseguinte, requerem a ob-
servancia de um conjunto de princi-
pios fundamentais ao exercicio dessa
autoridade e que sdo a esséncia da
relagdo contratual de confianca de-
positada pelo cidaddo em quem o
representa/governa.

Estes valores, implicitos nas regras,
procedimentos e instituicdes que de-
finem a democracia, ndo sdo sempre
exequiveis e compativeis, nem o nivel
de apropriagao destes é uniforme no
espaco e no tempo. Nao se trata de
axiomas pré-definidos, mas de exi-
géncias que se foram definindo e
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moldando no tempo, intrinseca-
mente a evolucdo dos elementos ob-
jectivos que definem a democracia
(Beetham 1994, 27). Seria dificil
teorizar sobre a democracia deixan-
do de fora as grandes lutas de ideais
que levaram a adopcao de regras
(Bobbio 1988, 51).

O legado democratico
do pds-guerra tentou ainda
mais reduzir ou controlar
a dimensdo popular da
democracia

De um modo muito sintético, os
valores fundamentais da democracia
sdo, entre outros, a igualdade (de vo-
to, de interesses, de participacao,
etc...); a liberdade (de escolha, de
expressdo, de ideias, de culto, etc...);
a transparéncia (a obrigatoriedade
de tornar publicos todos os actos do
governo, de manter o cidadao infor-
mado, de desvendar interesses pri-
vados que possam colidir com o in-
teresse colectivo), a responsabilidade
e responsabilizacdo (perante a lei e os
cidadaos), a legalidade e justica; e a
integridade (o reconhecimento do
meérito e responsabilidade depositada
num cargo de autoridade e o en-
tendimento, por parte do detentor
do poder, de que o exercicio das suas
funcdes se deve reger pelo respeito,
promocao e reforco da coisa publica
e da vontade de fazer colectiva).

2. O legado democratico
do poés-guerra

Desde as remotas origens gregas,
0 “modelo democratico ocidental”,
se é que de modelos podemos falar,
apresentou sempre uma mistura
complexa de duas componentes: um
inquestionavel contributo popular,
que justifica e legitima o sistema de
governo e um conjunto de elementos
interligados, complementares ou
paralelos que procuram contraba-
lancar esse input popular, ancorado
no receio e suspeita das consequén-
cias desastrosas que uma partici-
pacao e intervencdo directa do povo
possam ter para o funcionamento e
viabilidade do sistema. Como notou
Mény, o equilibrio entre estes dois
vectores ndo tem sido sempre har-
monioso ao longo do percurso da
democracia ocidental (1999, 115).

O legado democratico do pos-
guerra tentou ainda mais reduzir ou
controlar a dimensao popular da
democracia — que tinha levado ao
poder os varios regimes fascistas —
circunscrevendo a subida dos ex-
tremos; evitando a excessiva frag-
mentacao partidaria; procurando es-
tabilidade em alternancia; fortale-
cendo a separacao de poderes; esta-
belecendo uma série de regras e
pesos constitucionais que visam con-
ter a degeneracao e concentracao de
poderes e a popularizacdo da politi-
ca; e descentralizando a autoridade
governamental.

A democracia ocidental afastou-
se assim do conceito classico e origi-

Revista da CGU n



nario de demo kratia, isto é, o poder
exercido directamente pelo povo —
salvo raras excepcbes, como por
exemplo, a Suica. As decisbes nao sao
tomadas colectivamente pelos cida-
daos, mas pelos actores e instituicdes
que os representam sectorialmente:
candidatos, partidos e parlamentos
formam assim o arquétipo do mode-
lo de democracia pluralista e repre-
sentativa. A participagao do povo no
processo deliberativo tem-se mani-
festado, sobretudo, através do acto
eleitoral e, por vezes, por consulta
referendéria, transmitindo assim o
poder a um grupo selectivo cuja ac-
tuacao se encontra delineada por um
conjunto de regras, processos e insti-
tuicbes, constitucionalmente esta-
belecidas, como garantia do respeito
pelo contrato social de representa-
tividade democratica, celebrado entre
o eleitor e o eleito. A actuacao do
eleito ndo podera exceder-se para
além da concessdo de poderes que
lhe foi atribuida pelo eleitor, o qual
terd sempre o poder de chamar a res-
ponsabilidade aquele pela ruptura do
contrato selado pelo acto eleitoral,
assim reza o principio basico da
democracia representativa.

A actuacao do eleito
ndo podera exceder-se
para além da concessao de
poderes que lhe foi
atribuida pelo eleitor

Embora nos pareca claro o legado
democratico herdado, na realidade nao
0 é. O periodo do p6s-guerra viu coexi-
stir varios tipos de regime cognominados
democraticos, mas que na pratica prop-
unham um quadro de va-lores, institui-
cOes e performances diferentes e até
mesmo antagodnicas. Dai a tentativa de
varios cientistas politicos de procurarem
definir os pressupostos da democracia.

Num dos seus ensaios sobre a
democracia, The Past and Future of
Democracy, Dahl (1999, 5) dava a
conhecer um conjunto de seis ele-
mentos basicos sem 0s quais nao
existe democracia:

1 A Constituicao garante o contro-
lo parlamentar da accao governa-
mental;

2 Os representantes sao selecciona-
dos mediante mecanismos e
proce-dimentos eleitorais regu-
lares e justos;

3 Oscidadaos tém o direito de se ex-
primir livremente sem qualquer
ameaca/risco de repressao ou de
coibicao;

4 Qs cidadaos tém o direito de aces-
so a fontes de informacdo inde-
pendentes ou alternativas;

5 Oscidadaos tém o direito de se or-
ganizarem livremente em associ-
acoes ou partidos de modo a
garantir os seus direitos;

6 Nenhum residente permanente pode
ver negados os direitos que sdo con-
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stitucionalmente reconhecidos e
garantidos ao universo de cidadaos.

O que esta em causa
nao é o arquétipo
democratico — actores,
instituicées, regras e
valores — mas tdo- somente
o funcionamento
quotidiano da
democracia

Como tantos outros autores que
se debrucaram ao longo de uma vida
sobre esta invencao civilizacional
chamada “democracia”, Dahl reco-
nhece a inevitavel tensao entre o uni-
verso ideal e o real. Em abstracto, estes
elementos sdo aceites como funda-
mentais a definicdo da democracia,
embora, na pratica, a sua concretiza-
¢ao seja menos rigorosa. Por um lado,
cada vez menos os cidadaos se sentem
representados pelos partidos exis-
tentes e a actuacao do detentor do
poder nem sempre se circunscreve a
um conjunto de regras, valores e ex-
pectativas que delimitam o seu papel
na esfera politica. Se os partidos e os
representantes sao pecas fundamen-
tais da democracia ocidental, entao
nao se pode tomar levianamente a
grave crise de popularidade e legitimi-
dade que os afecta.

Por outro lado, ha que relativizar
o crescente descontentamento com a
democracia que se tem vivido nos ul-
timos anos. O que esta em causa nao

é 0 arquétipo democratico — actores,
instituicoes, regras e valores — mas
tdo-somente o funcionamento quo-
tidiano da democracia, isto €, a dis-
crepancia entre os requisitos e direi-
tos inalienaveis e a sua concretiza-
cao ou aplicacao real. Daf que a
democracia ndo seja uma realidade
estatica mas, pelo contrario, um sis-
tema de governo que evolui, se altera
e se adapta as exigéncias praticas das
sociedades contemporaneas (Cruz
2004, 2). Por esta razdo, Mény sug-
ere uma perspectiva mais cautelosa e
adequada aos nossos tempos: aqui-
lo que no ocidente chamamos pom-
posamente de democracia, nada
mais é do que um sistema de gover-
no que mistura elementos democrati-
cos com elementos nao-democrati-
cos em grau e de natureza variavel no
espaco e no tempo (1999, 115).

3. Transformacoes e Desafios
actuais

Quais sao as transformacdes e os
desafios que hoje se colocam ao lega-
do democratico do pds-guerra?

3.1 O imperativo ético

Como ja foi referido, a democra-
Cia ndo é apenas um conjunto de ac-
tores, processos e instituicoes, mas
também um arquétipo de valores que
convém preservar e enaltecer, porque
sao os alicerces sobre os quais se er-
gue a construcao democratica. De
um modo geral, as reflexdes sobre o
legado democratico do pbds-guerra
tenderiam a cuidar mais do primeiro
do que do segundo aspecto. Avaliar
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as estruturas e processos dos varios
regimes democraticos sem cuidar, por
outro lado, o caracter normativo, ou-
tras vezes prescritivo, da democra-
cia na nova ordem global, era igno-
rar uma importante dimensdo de
analise.

Foi com o colapso definitivo do
“outro modelo democratico”, a
democracia socialista de Leste, com a
proliferacdo global de novos regimes
denominados democraticos, e num
contexto de declinio dos niveis de
confianca publica nas instituicdes
politicas das velhas democracias, que
se comecou a reflectir seriamente so-
bre o quadro de valores que susten-
ta a democracia e ndo apenas sobre
0s actores, processos e instituicoes
que a integram. Hoje, fala-se menos
de modelos de democracia e mais
em performances democraticas ou
na qualidade da democracia.

Mas o que é a "qualidade da
democracia”? E um bricabraque de
emocoes que se forma entre a ine-
vitdvel escassez e a infindavel insatis-
facdo, quer do ponto de vista mate-
rial quer do ponto de vista normati-
vo. Ndo hd uma definicdo concreta e
universal, porque o importante é a
medicdo do grau de “qualidade” de
um determinado regime no tempo
ou entre regimes. Este exercicio com-
porta duas preocupacdes funda-
mentais, uma a nivel académico, ou-
tra no plano da agenda politica e do
debate publico: por um lado, a ne-
cessidade de formular parametros de
qualidade comparaveis; por outro, a
necessidade de diagnosticar o mal-es-

tar da democracia e de avaliar, a pos-
teriori, as reformas propostas e im-
plementadas. Por outras palavras, a
qualidade pressupde certificacdo.

A corrup¢ao
passou gradualmente
de ser um assunto de
menor porte tratado

no rodapé de um jornal
ou nas pdginas de "
politiquice local",
para se tornar numa
das manchetes
de sucesso

Um dos aspectos que, alegada-
mente, mais contribuiu para essa
preocupacdo crescente e reflexdo
alargada sobre a qualidade da
democracia, precisamente num con-
texto em que a democracia liberal se
propunha como modelo Unico e
dominante a exportar para 0 mundo
inteiro, foi a crescente condenacdo
do fenémeno da corrupcdo nas
democracias ocidentais.

Nos finais da década de 80 e ini-
cios de 90, a corrupcao passou gra-
dualmente de ser um assunto de
menor porte tratado no rodapé de
um jornal ou nas paginas de “poli-
tiquice local”, para se tornar numa
das manchetes de sucesso dos Uulti-
mos anos na maioria das democra-
cias ocidentais. Independentemente
da sua possivel orientacdo e/ou ins-
trumentalizacao politica, os mediae,
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em primeiro plano a imprensa escri-
ta, motivaram-se e mobilizaram es-
forcos para dar cobertura aos Ulti-
mos detalhes e especificidade técni-
ca de mais um escandalo politico ou
processo judicial que implicasse uma
figura ou actor de relevo na vida pu-
blica nacional. A continua exposicao,
informacao e denuncia de suspeitos,
indicios ou casos de corrupcao, mas
também a cobertura extensiva da
maneira como a classe politica rea-
giu a esse ataque inesperado aquilo
gue eles consideravam um “modo
normal” de exercer as funcbes de
poder, conduziriam a um interesse e
protesto acrescido por parte de uma
opinido publica que comecava entao
a sentir directamente os efeitos ne-
gativos da recessao econémica do
inicio dos anos 90 (Della Porta e Mény
1995, 9-14).

As figuras politicas, em
especial os detentores de
cargos mais visiveis como,
por exemplo, os membros

do governo e os lideres
da bancada parlamentar,

tornar-se-iam um alvo f4cil
para uma opinido publica
descontente com certas
op¢oes, praticas e
comportamentos

Se, em tempo de “vacas gordas”,
os cidaddos fecham os olhos a prati-
cas e comportamentos da classe
politica, considerados “pequenos
caprichos do poder” e perfeitamente
tolerdveis, enquanto percebidos co-
mo funcionais, a recessdo sentida no
inicio dos anos 90 e a consequente
(ou aparente) diminuicdo do “bem-
estar”, conduziria, inversamente, a
opinido publica a atitudes hostis em
relacao aos politicos, partidos e ins-
tituicdes representativas e a uma con-
denacao qualificada do fenémeno de
corrupgao (Heywood 1997, 3). As
figuras politicas, em especial os de-
tentores de cargos mais visiveis como,
por exemplo, os membros do gover-
no e os lideres da bancada parla-
mentar, tornar-se-iam um alvo facil
para uma opinido publica descon-
tente com certas opcoes, praticas e
comportamentos e hostilizada pela
exposicao quase didria de escandalos
politicos. Crise politica e institucional
tornar-se-iam os elementos domi-
nantes da conjuntura politica dos
anos 90, a somar as condicoes
econémicas menos favoraveis senti-
das no inicio da década. O imperati-
vo ético em democracia passou a fa-
zer parte do |éxico da opinido publi-
ca e dos debates e reformas politicas
que se seguiram.

A resposta dos governos a cor-
rup¢ao tem sido paradigmatica. Tem-
se reagido a nivel nacional, a situacoes
pontuais consideradas pela maioria
dos cidadaos improprias a democra-
Cia, ao escandalo, ao excesso e ndo de
um modo sistematico as estruturas de
oportunidade existentes no sistema
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politico. Dai que muitos dos instru-
mentos anti-corrupcao adoptados se-
jam circunstanciais e resultem inefi-
cazes no combate aos comportamen-
tos ou praticas que visavam coibir.
Tem-se procedido a adopcao de me-
didas de controlo — como, por exem-
plo, regimes de financiamento politi-
co e regras de conflitos de interesse —
cuja formulagao (e reformulacao) ndo
ultrapassam um certo “cosmetismo”
que as caracteriza. Tem-se também
procurado colmatar a insuficiéncia dos
Estados em tratar este problema
transnacional, privilegiando a adopcao
de novos enquadramentos penais in-
ternacionais (como a Convencao sobre
o Combate da Corrupgao de Fun-
cionarios Publicos Estrangeiros em
Transacgdes Comerciais Internacionais
de 1997, Convencao penal sobre a
corrupcao do Conselho da Europa de
2002 ou a recente Convencao das
Nacoes Unidas contra a Corrupgao ou
“Convencao de Mérida” de 2005) ha-
bilitados de normas duras, mas des-
providos de instrumentos adequados
e concretos que possam assegurar a
sua aplicacao regular e sistematica e,
por conseguinte, a sua eficacia.

Em suma, adoptam-se normas
que em nada mudam os habitos e
comportamentos impréprios que
visam coibir; introduzem-se controlos
cuja operacionalidade e imparciali-
dade é minada a nascenca; impoem-
se sancOes que regularmente sdo am-
nistiadas ou tratadas com reembolsos
ao estado e multas; alegam-se facil-
mente as lacunas da lei, a falta de
harmonizacdo dos instrumentos re-
pressivos e a inexisténcia de meios,

mas nao se consegue explicar, elu-
cidativamente, o que se pretende al-
cangar com a nova reforma; e, so-
bretudo, esquece-se, nesta desen-
freada producéo legislativa, o ingre-
diente essencial para que algo de
novo e frutifero se faca neste
dominio: a vontade politica (De
Sousa 2002).

N&o pode ser
Interpretada sem uma
particular ateng¢do as varias
contestagbées ao modo
como a democracia se
distanciou do povo

3.2 O reacender do populismo

Existe, actualmente, um desequi-
librio entre o vector popular — aces-
so popular directo ao poder — e o
vector constitucional — direitos,
garantias e contra-poderes a arbi-
trariedade, discricionariedade do
poder, mesmo que este seja uma ex-
pressdo da vontade da maioria — da
democracia (Mény e Surel 2000, 38-
58). O vector popular foi subva-
lorizado e descuidado ao longo de
meio século e a alegada crise da
democracia, de que hoje se fala, ndo
pode ser interpretada sem uma par-
ticular atencao as varias contestacoes
ao modo como a democracia se dis-
tanciou do povo: descontentamento
em relacao aos partidos politicos,
acusados de serem insensiveis aos
problemas e aspiracdes da popu-
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lacdo; descontentamento resultante
do fosso existente entre as promessas
eleitorais feitas e as suas concretiza-
cdes efectivas; incapacidade dos
politicos de defrontarem certas prio-
ridades publicas e de agenda-las e
debaté-las em sede prépria; descon-
tentamento pela falta de instrumen-
tos institucionais ou procedimentos
que permitam analisar e fazer emer-
gir as perspectivas e ideias ndo con-
vencionais, susceptiveis de perturbar
a “ordem normal das coisas” no seio
dos partidos e das instituicdes repre-
sentativas; insatisfacdo em relacéo as
opcbes macro-politicas seguidas,
com maior acuidade, no dominio da
intervencao social e econémica; per-
da de confianca na classe politica e
nas instituicoes, em particular, como
reaccdo a continua explosao de es-
candalos ou casos mediaticos de cor-
rupcdo envolvendo altas figuras
publicas e instituicoes politicas (Mény
e Surel 2000, 24).

O retorno
ao localismo
é um desafio que se
coloca ao paradigma da
democracia ocidental e que
pode ser observado e
analisado numa escala
mundial, regional
e nacional

E imperativo questionarmo-nos se
o sentimento de crise e insatisfagdo
que se vive actualmente, mais nao

serd do que um grito no sentido da
devolucao do poder ao povo. O po-
pulismo, ndo enquanto possa ser
considerado como uma doenca ou
perversao da democracia —ainda que
os populistas reclamem, demagogi-
camente, e ao contrario dos movi-
mentos fascistas, serem os ver-
dadeiros herdeiros da democracia e a
expressao directa do povo — levantou
um desafio constitucional a demo-
cracia, o de saber criar os mecanis-
mos préprios para que as decisdes
se tomem mais proximas das neces-
sidades e expectativas das popu-
lagdes.

3.3 O retorno do localismo

O facto de a democracia ociden-
tal se ter difundido a nivel mundial,
por spillover, imposicao ou emulacao
do modelo triunfante, e, por con-
sequinte, ter eliminado qualquer
ameaca ou concorrente sé€rio, susci-
tou uma atencdo mais cuidada em
relacao a novas contestacoes ao seu
desempenho, que surgem de dentro
e de fora dos limites territoriais e
soberanos em que se inscreve. O re-
torno ao localismo é um desafio que
se coloca ao paradigma da demo-
cracia ocidental e que pode ser ob-
servado e analisado a trés niveis:
mundial, regional e nacional.

Com a globalizacdo e a transfe-
réncia de valores e ideias além-fron-
teiras, que se tem processado, em
grande medida, de um modo arro-
gante e pouco respeitador da diver-
sidade, surge a contra-globalizacdo,
0 retorno as raizes e o reacender de
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odios e recalcamentos paroquiais.
Como sugere Benjamin Barber (1996)
no seu Jihad vs. McWorld, a actual
conjuntura mundial encontra-se nu-
ma encruzilhada de dois processos
antagdnicos, mas ambos com impli-
cacoes directas no futuro da demo-
cracia ocidental: por um lado, as
tendéncias centripetas e de homo-
geneizacdo da globalizacdo, simplifi-
cadas pela formula “democra-
cia+mercado”; por outro lado, as
tendéncias centrifugas ou de frag-
mentacao do tribalismo ou localis-
mo, que vao surgindo um pouco por
todo o mundo e identificaveis nos
varios movimentos de resisténcia ou
de contestacao a globalizacdo, nas
férmulas de democracia participativa
local, sem esquecer o terrorismo
(porque a tensao globalizacdo/loca-
lismo &, sobretudo, de natureza cul-
tural e ideolégica). Embora o localis-
mo tenha maior incidéncia nos pai-
ses em vias de desenvolvimento,
onde se sentem mais directamente as
disparidades econémicas e sociais
acentuadas pela globalizagcao, sem
que o modelo de democracia oci-
dental adoptado possa ter controlo
ou dar uma resposta adequada a es-
ses efeitos, a tensdo existente entre
um mercado a escala mundial e uma
democracia a escala local, faz-se tam-
bém sentir nas velhas democracias,
ditas consolidadas. A cruel realidade
é que as democracias, novas e velhas,
grandes ou pequenas, europeias,
americanas, africanas ou asiaticas,
estao desprovidas de quaisquer ins-
trumentos capazes de prevenir ou
reagir contra os impactos negativos
da globalizacao.

Nem todos
0s partidos se
constituiram como
partidos de massa, nem
todos os partidos
evoluiram para um
partido de massas

3.4 As novas militancias

Os partidos, pecas centrais da
democracia representativa, tém vivi-
do momentos dificeis no que diz res-
peito a adesdo e participacao dos
cidaddos. Numa primeira fase, o de-
créscimo de militancia era visto por
alguns analistas como um desafio
gue punha em causa a legitimidade,
se Nnao mesmo a propria existéncia
dos partidos politicos. Este pessimis-
mo tem sido amplamente rebatido,
quer de um ponto de vista factual —
isto é, partidos sem (ou com um
numero irrisério de) militantes so-
brevivem, candidatam-se, ganham
eleicbes e exercem o poder — quer
em termos da teorizacdo e andlise
do problema, porque se tomou co-
mo modelo de referéncia o partido
de massas, sem |he dar o respectivo
enquadramento histérico e relativizar
a sua importancia na evolucao dos
modelos de organizacdo partidaria e
do sistema de partidos (Katz e Mair
1995, 5-6). Nem todos os partidos se
constituiram como partidos de mas-
sa, nem todos os partidos evoluiram
para um partido de massas, nem to-
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dos os partidos que ambicionam sé-
lo tém tido sucesso nessa empresa e
0 numero de partidos de massa re-
manescentes, se é que de partidos
de massas ainda se trata, é bastante
reduzido e, geralmente, com pouco
sucesso eleitoral.

As ONGs ajudariam
a legitimar os governos
através da sua crescente
participacdo, directa ou
indirecta, nos processos
de decisdo

Numa segunda fase, deixou-se de
temer a quebra de militancia partidaria
e 0 impacto que comportaria para o
sistema de representacao e passou-se
a focar num novo desenvolvimento: a
transferéncia da mi-litdncia para novas
entidades da sociedade civil. Para al-
guns, as novas militancias, como por
exemplo a adesdo a ONGs ou associa-
cbes de caracter civico e de pressao
sob o poder, pareciam p6r em causa
a representatividade e a legitimidade
da democracia. Para outros, essas re-
presentavam uma mais-valia para o
funcionamento da democracia,
porque propiciavam niveis mais altos
de participacdo e, portanto, reva-
lorizavam o vector popular. Tratar-se-
ia assim de uma espécie de devolugao
do poder ao demos, de redirecciona-
mento da democracia para um mo-
delo mais directo e participativo. As
novas militancias trariam a legitimi-

dade popular e o input técnico, ao ni-
vel dos érgdos de decisao e entidades
reguladoras, que os partidos dificil-
mente conseguiriam providenciar.

A questao das novas militancias
nao se trataria de uma soma-zero,
mas também nado deixaria de suscitar
uma ponderacao quanto a legitimi-
dade da sua actuacdo na esfera politi-
ca e a sua implicacdo para o legado
democratico ocidental. As ONGs aju-
dariam a legitimar os governos
através da sua crescente participacao,
directa ou indirecta, nos processos
de decisdo. Mas este desafio levanta
guestdes importantes quanto a de-
mocraticidade destas entidades, do
seu envolvimento na esfera politica e
da responsabilidade politica uUltima,
que até a data poderia ser exigida
dos detentores do poder no acto
eleitoral. Ninguém elege estas enti-
dades e, por tal, ninguém as pode
responsabilizar, muito menos san-
cionar, por uma decisdo mal tomada.

4. Inovar a democracia

E dificil imaginar como poder4 a
democracia ajustar-se a estes desafios
globais e de que modo funcionara
no futuro. Por muito que as su-
gestdes que apresente possam ser
fruto de um exercicio visionario ou de
uma consciéncia positiva de cidada-
nia, na melhor das hipdteses sdo uma
reflexdo condicionada pelo arquétipo e
funcionamento da democracia, tal a
conhecemos hoje. Cada predicamento
feito sera sempre vencido ou frustrado
pelo peso da histéria, que pesa na
memoria dos que reflectem sobre a
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democracia, assim como dos que sao
chamados a governa-la e moderniza-la.
Concluo assim o meu artigo, sugerindo,
com a humildade necessaria, algumas
areas de reforma/reflexdo que con-
sidero necessarias a melhoria da
democracia.

4.1 Reforgar a ética no
funcionamento do sistema politico

A reforma do sistema politico tem,
gradualmente, dado mais atencao a
aspectos do seu funcionamento que,
até a data, eram ignorados ou rele-
gados para um plano secundario. Tra-
ta-se de reformas que respeitam os
valores nos quais se funda o sistema
democratico, ethics reform, como
diriam os anglo-saxénicos. Estas ulti-
mas abarcam, entre outras, o regime
de financiamento de partidos e cam-
panhas eleitorais, regime de incom-
patibilidades e conflitos de interesse a
nivel legislativo e executivo (ao nivel
local, regional e nacional), o acesso e
avaliacao publica das declaracoes pa-
trimoniais e dos interesses dos eleitos.

Nenhuma destas reformas pro-
duzird efeitos estruturantes nos
padrées de comportamento dos de-
tentores de cargos publicos/eleitos,
se nao houver um envolvimento
continuo dos cidadaos nos meca-
nismos de controlo e um maior es-
crutinio publico. Para que a actua-
¢ao dos controlos nao se reduza a
uma existéncia formal, é sempre
pertinente a criacdo de sistemas de
queixa publica junto das autori-
dades de fiscalizacdo e recomenda-
vel o recurso as novas tecnologias de

informacdo e comunicacdo para
esse efeito.

Para que a actuacgao dos
controlos ndo se reduza
a uma existéncia formal,
é sempre pertinente a
criacdo de sistemas de
queixa publica junto
das autoridades
de fiscalizacao

O ambito e eficiéncia destas medi-
das dependem também, e em grande
medida, da vontade politica. E neces-
sario que o desempenho da classe
politica nesta matéria nao fique ao ni-
vel simbdlico e que haja uma vontade
politica expressa de romper com o pas-
sado, de cumprir e fazer cumprir as
regras e preceitos estipulados. O carac-
ter cosmético de algumas das iniciati-
vas legislativas, o “fazer ver que se fez”,
pode trazer resultados de superficie e
imagem a curto prazo, especialmente
num contexto de crise de governo ou
de queda de um partido no poder
(clean-up act), mas geralmente cons-
titui um palco moral fragil para o de-
tentor do poder, correndo-se simul-
taneamente o risco de banalizar, aos
olhos da opinido publica, todo e qual-
quer esforco legislativo de moraliza-
cdo da vida politica.

4.2 Inovar os partidos politicos

Tendo em conta o papel central
dos partidos na democracia repre-
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sentativa e o facto de varios escan-
dalos politicos desvendados nas ulti-
mas décadas estarem, directa ou in-
directamente, relacionados com a ve-
nalidade dos eleitos e com praticas de
financiamento politico ilicitas, parece-
me indispensavel que a inovacao
passe por um reforco da ética intra-
partidaria e por uma reflexdo apro-
fundada sobre a fungao pedagdgica
que os partidos podem prestar a so-
ciedade.

O facto dos governos
terem de lidar com
condi¢oes adversas e
contestagbes a sua
actuagao politica é
previsivel e permanece
uma regra de ouro da
democracia pluralista

Os partidos nao existem tao-so-
mente para agregar e representar in-
teresses sectoriais em sociedade,
nomear candidatos e vencer eleicoes
com vista a exercer o poder. Detém
também um papel central na infor-
macao, educacdo e socializacao dos
cidadaos sobre a vida politica; na cons-
trucao e preservacao de identidades
colectivas (Pizzorno 1996, 980); e no
desempenho da democracia através
da formacdo e disciplina dos seus
membros no exercicio de funcgdes.

Ha cinco razdes fortes pelas quais
os partidos devem promover e garan-
tir a adesao e apropriacao de princi-
pios de ética dentro das suas organi-
zacoes:

* Para que os partidos possam pre-
venir e controlar, com mais eficién-
cia e regularidade, a ocorréncia de
praticas de corrupcao associadas a
vida partidaria e comportamentos
financeiros impréprios dos seus
membros durante o exercicio de
funcdes — O melhor modo para se
criarem condi¢bes de prevencao a
degeneracao de standards de ética
na vida politica é através da edu-
cacdo e disciplina dos membros dos
partidos (Rogow e Lasswell 1977,
58-59). Os partidos, enquanto or-
ganizacdes onde se processa a so-
cializacao politica secundaria de
maior relevo, tém um papel peda-
gdgico importante a desempenhar,
sobretudo em relagao aos simpati-
zantes ou militantes mais jovens;

* Para aumentar a eficiéncia do gover-
no, reduzindo tensées exdgenas, im-
previsiveis e gestao de crises desne-
cessarias que afectam o normal fun-
cionamento das instituicoes e proces-
sos de decisdo— A incapacidade, real
ou suposta, das elites politicas em
contornar a continua incidéncia de
escandalos de impropriedade finan-
ceira na vida politica e de restaurar os
niveis de confianga dos cidadaos nos
politicos, partidos e instituicoes re-
presentativas, prejudica gravemente
a capacidade de resposta do gover-
no em relacdo as exigéncias dos
eleitores porque aumentam, desne-
cessariamente, tensdes de caracter
exdgeno e imprevisivel, que nada
tém a ver com as suas opcoes politi-
cas e seus efeitos. O facto dos go-
vernos terem de lidar com condicoes
adversas e contestacoes a sua actu-
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acao politica é previsivel e permanece
uma regra de ouro da democracia
pluralista. O que ndo parece de todo
“normal” em democracia é a enormi-
dade de tempo e esforco gastos pe-
los governos na tentativa de explicar
ou justificar perante os eleitores,
comportamentos venais por parte
dos seus préprios membros. Em
suma, 0s governos nao sao eleitos
para dedicar o seu mandato a re-
solucdo de crises de caracter ético-
comportamental;

Como alternativa a insuficiéncia das
leis que regulam a actividade fi-
nanceira dos partidos e a impro-
priedade financeira dos eleitos —
Os regimes de financiamento politi-
co, as regras de conflitos de inter-
esse de transparéncia patrimonial,
o enquadramento penal do exerci-
cio de fungdes sdo instrumentos
de imposicao de standards de éti-
ca externos a organizagao par-
tidaria e, por conseguinte, de apli-
cacdo e efeitos bastante limitados.
No que diz respeito a definicdo,
adopcao e implementacao de me-
didas legislativas de controlo, o in-
teresse dos eleitos e dos partidos
tem prevalecido relativamente a
transparéncia e honestidade invo-
cadas, e a lei acaba por regular so-
mente aquilo que a ética é incapaz
de resolver. E, por isso, fundamen-
tal que estes enquadramentos éti-
cos externos avaliem e privilegiem
boas praticas e que nao visem ac-
tuar somente com um caracter fis-
calizador e punitivo, cujos resulta-
dos, alids, tém ficado aquém das
expectativas;

Como um modo de melhorar a
qualidade da democracia — Desde
meados da década de 80 que os
partidos nas democracias ociden-
tais tém vivido um periodo de im-
popularidade. Embora pareca exa-
gerado falar de “crise dos partidos”,
ha sinais de crescente insatisfacdo
por parte dos cidaddos em relacdo
a sua performance, que poderao
questionar a sua legitimidade a lon-
go prazo. O aperfeicoamento ético
e a modernizagao das organizacoes
partidarias tém implicacoes positivas
para a qualidade da democracia,
quer no que diz respeito a um me-
Ihoramento do desempenho das
instituicdes politicas, como também
em relacao as expectativas ou con-
fianca dos cidadaos em relacdo a
actuacao dos partidos, enquanto
elementos basilares da democracia
representativa.

O interesse dos eleitos
e dos partidos tem
prevalecido relativamente
a transparéncia e
honestidade invocadas,
e a lei acaba por regular

somente aquilo que a ética

é incapaz de resolver

O melhoramento da ética intra-par-
tidaria pode ser potenciado através
de um cocktail de incentivos e
coibicbes (estratégia carrot-and-
stick): por um lado, accdes de for-
macao que visem e-ducar os mem-
bros partidarios a actuarem em con-
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cordancia com o conjunto de princi-
pios que governam a esfera publica
e clarificar situacdes que possam sus-
citar duvidas quanto as suas obri-
gacoes, enquanto detentores do
poder; assim como a criagdo de
condicbes que possam promover
uma participacao alargada e de dife-
rentes niveis de empenho e adesao,
nas varias actividades, sub-estruturas
e 6rgaos partidarios; por outro lado,
uma aplicacdo regular da disciplina
partiddria, menos centrada na coe-
sao da lideranca, coeréncia/intran-
sigéncia ideoldgica e questdes de
procedimentos/operacionais, € mais
vocacionada para a preservacao e
reforco dos standards de ética exigi-
dos para que 0s membros mais as-
siduos possam zelar pelo bom fun-
cionamento da organizacao interna
do partido (por exemplo, exigindo
uma maior transparéncia do seu fi-
nanciamento).

Uma das omissbes
constantes nas varias
revisbes dos regimes de
financiamento politico é a
falta de incentivos para a
promog¢ao de investigagdo e
formacao em politicas
publicas

A valorizacao da funcdo pedago-
gica dos partidos ndo se esgota nas
questdes de ética intra-partidaria.
Bons partidos precisam de demon-
strar boas competéncias nas varias

matérias publicas em debate. Infeliz-
mente, a massa critica disponivel

dentro dos partidos é bastante re-
duzida. Nao resulta, por isso, sur-
preendente que os partidos tenham
de se fazer valer das qualidades de
superficie dos candidatos durante as
eleicoes — coloquialidade, presenca
em publico, agressividade face a con-
corréncia, capacidade de mobilizar
esforcos e apoios financeiros estaveis
e duraveis — e, caso alcancem o
poder, recorrerem ao outsourcing,
recrutando elementos com experién-
cia profissional do sector privado para
0s gabinetes ministeriais, sob regras
e controlos de conflito de interesses
precarios, e contratando regular-
mente os servicos de consultorias.
Uma das omissdes constantes nas
varias revisdes dos regimes de finan-
ciamento politico é a falta de incen-
tivos para a promocao de investi-
gacao e formacdo em politicas publi-
cas dentro das organizacbes par-
tidarias. Nao deixa de ser curiosa a
falta de sensibilidade da classe politi-
ca para este item de despesas, em
comparacao com as reivindicacoes
continuas da subida dos plafonds de
despesa em material de campanha
eleitoral. Em poucas palavras, as po-
tencialidades dos partidos no
dominio da criacdo de massa critica
interna estao subaproveitadas.

Ainovagao passa também por ou-
tras facetas da vida partidaria e por ou-
tras reformas como, por exemplo:

* O uso de novas tecnologias de in-
formacao e comunicagdo que fo-
mentem uma maior transparén-
cia da organizacdo e financia-
mentos dos partidos e uma maior
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participacdo e aproximacao da so-
ciedade civil as varias actividades
por estes desenvolvidas;

A necessidade urgente de os par-
tidos gerirem, para proveito proprio
e do sistema politico, a diversidade
social mediante a representacao ins-
titucional de novas clivagens. E pre-
ciso dar voz dentro das organizacoes
partidarias as comunidades imi-
grantes, as mulheres e aos jovens. O
presente défice de representacao de
novas oportunidades de cidadania é
essencialmente da responsabilidade
dos partidos, devido a centralidade
ou monopdlio dos partidos na se-
leccao de candidatos ao poder e na
formacao e recrutamento das elites
politicas. Uma maior participacao
destes segmentos na vida politica s6
sera possivel se as liderancas par-
tidarias tiverem consciéncia do con-
tributo que estes poderdo dar ao
funcionamento dos partidos e das
instituicdes representativas. A sua
nao-inclusao e nao-integragdo cons-
tituem um desperdicio de massa criti-
ca. Tal esforco de renovacao das élites
partidarias nao exclui, porém, a ne-
cessidade de novos impulsos reivin-
dicativos por parte dos visados.

A aposta na desburocratizacao das
estruturas e organizagao partidarias,
obices a participacao alargada e ao
enriquecimento do debate intra-par-
tidario. A inovacao dos partidos pas-
sa também pela flexibilizagdo das
suas estruturas (recurso a clubes de
politica, cyber-branches, grupos de
trabalho tematicos), pela abertura
dos processos de definicdo (das

posicoes) politicas a intervencao dos
cidadaos e organizacbes ndo filiadas
e por uma maior permeabilizacdo
do debate intra-partidario as temati-
cas forward-looking (ambiente, mi-
gracdo, tecnologia, bioética, so-
ciedade do conhecimento, etc...);

* Nao obstante algumas sedes
facam parte do histérico par-
tidario, seria aconselhavel repen-
sar 0 espaco fisico dos partidos. As
sedes partidarias sao, na grande
maioria, lugares estranhos, sendo
mesmo hostis, a adesao de jovens.
O cheiro a mofo, cola de cartazes
e arquivos desarrumados que as
caracterizam, contrastam com os
estilos de vida da geracao online.

E preciso dar
voz dentro das
organiza¢ées partidarias
as comunidades
Imigrantes, as mulheres
€ aos jovens

4.3 Uma nova formagdo civica e
educacao politica dos jovens

Ndo importa aqui enumerar 0s
beneficios da formacédo civica e de
uma sociedade com altos niveis de
escolaridade e com competéncias
cognitivas avancadas, diversificadas
e difusas. Exercicio bem mais sim-
ples, o de recordar alguns maleficios
gue o nao desenvolvimento ou
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auséncia de uma sociedade civica e
informada poderdo ter para o de-
sempenho da democracia: antes de
mais, fere a accountability, porque
uma sociedade que nao pensa, des-
conhece e se desconhece ndo pode
exigir, nem exercer um controlo
democratico externo eficaz; é um
Obice a alternancia e renovacao de
elites — em democracia, sdo sempre
pOUCOS 0S que governam, mas numa
democracia de uma sociedade desin-
formada, esses poucos sdo sempre
0s mesmos; favorece a apatia e tole-
rancia de abusos de poder e com-
portamentos improprios; afecta ne-
gativamente a qualidade dos gover-
nantes, porque reduz os recursos de
massa critica em sociedade e, por
conseguinte, propicia mas politicas
e mau desempenho governativo;
com o desgoverno do bem publico,
perde a democracia.
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1. O fortalecimento da

funcao “corregedoria”

na Controladoria-Geral da
Uniao e a profissionalizacao na
apuracao da responsabilidade
disciplinar

Afuncdo “corregedoria”, que atua
na investigacao e responsabilizagcao
administrativa disciplinar, alcancou
afirmacdo por meio de sua profis-
sionalizacdo na Administracao Fe-
deral. Sob o ponto de vista organi-
zacional, instituiu-se o Sistema Fe-
deral de Corregedorias, por meio do
Decreto n°® 5.480, de 30 de junho
de 2005.

Institucionalizou-se um Orgéo
Central de Corregedoria — a Contro-
ladoria-Geral da Unido, por meio da
Corregedoria-Geral da Unido, para
estabelecer as politicas e diretrizes de
tal funcdo estatal, bem como atuar
como 6rgao supervisor e retificador

Faculdades Integradas do Distrito Federal.

das atividades de corregedoria. Ain-
da, foram criadas Corregedorias Se-
toriais para atuacao junto aos Mi-
nistérios e entidades vinculadas, com
perfil de execugdo de apuracao dasir-
regularidades administrativas.

Ao lado disso, realizaram-se dois
concursos publicos e contratados
125 (cento e vinte e cinco) Analistas
de Financas e Controle para o Orgao
Central de Corregedoria e suas
unidades setoriais. Ademais, foram
treinados em todo o pais cerca de
2.700 servidores para atuarem em
comissoes de apuracao disciplinar.

Gradativamente, as atividades de
apuracao de irregularidade adminis-
trativa estao sendo especializadas nos
Ministérios e entidades vinculadas
com a criagao de unidades de cor-
regedorias subordinadas tecnica-
mente a Controladoria-Geral da
Uniao.
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Assim, a resposta imediata da Ad-
ministracao Publica aos fatos irregu-
lares e aos atos de corrupcao que
geram prejuizo ao patriménio publi-
co estd em franca profissionalizacao.
Tal profissionalizacao estrutura a Ad-
ministragcdo Publica para ofertar aos
cidadaos um servico cada vez mais
ético e honesto.

Mesmo com o advento
da Constituicao Federal em
1988, o modelo adotado
em 1990 para as
apuracbes administrativas,
ndo avangou quanto a
plenitude da garantia
da defesa

Contudo, numa batalha perma-
nente contra a corrupgao, sao
necessarias armas modernas. Abor-
daremos a seguir o que dispomos e
0 que pretendemos.

2. E preciso pensar o
Direito Disciplinar como

um dos meios de prevencao
e combate a corrupcao no
ambito da Administracao
Publica

Nao ha aplicacdo de penalidade
pelo Estado sem prévia fixacdo do
ilicito. Também, nao se aplica pena
sem realizacdo de processo, com as
garantias constitucionais. Tais dire-
trizes da Constituicdo Federal ndo po-
dem ser transigidas. Ao lado disso,

deve-se garantir a Administragao Pu-
blica meios para sua protecao que
possam responder as agressoes, em
especial quando realizadas pelo
préprio corpo funcional. E nesses as-
pectos, ndo andamos bem.

Deve ser afirmado que os instru-
mentos legais disponibilizados pela
Lei Federal n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990 (principal es-
tatuto disciplinar), que objetivam ze-
lar pelas garantias constitucionais e
pela protecdo do patriménio publi-
co, sdo frageis e pouco eficientes. O
sistema adotado sequer garante a-
dequada seguranca juridica aos in-
vestigados. Mesmo com o advento
da Constituicdo Federal em 1988, o
modelo adotado em 1990 para as
apuracdes administrativas, ndo avan-
cou quanto a plenitude da garantia
da defesa. Tampouco possibilita com
eficiéncia a responsabilizacdo ad-
ministrativa disciplinar.

Note-se que o Congresso Nacional
na elaboracdo da Lei 8.112/90, de-
nominada “Estatuto dos Servidores
Publicos Federais”, ndo zelou pelo
desenvolvimento e avanco em re-
lagdo a apuracdo administrativa dis-
ciplinar. Em esséncia, adotou o mes-
mo modelo previsto na Lei 1.711, de
28 de outubro de 1952. Os titulos IV
e V daquele Estatuto ndo apresen-
taram significativas evolucdes.

N&o sem razao, constata-se a nos-
sa atual caréncia de meios legais para
a defesa da Administracao Publica em
face deirregularidades administrativas
graves. Na ultima metade do século
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passado, o Estado Brasileiro passou a
atuar em dreas diferentes da so-
ciedade. Modernizou-se com a imple-
mentacao de sistemas informatizados.
Desenvolveu novos modelos para
planejar suas acoes. Criou e desfez-se
de entidades. Abriu mdo de mono-
polios e passou a regular segmentos de
mercados. Enfim, o corpo organico e
sistemas vitais da Administracdo PuU-
blica evoluiram. A corrupcao também
avancou sobre a Administracao Publi-
ca, sem que os medicamentos para a
sua defesa caminhassem na mesma
medida. O uso de modelos de respon-
sabilizacao da década de 1950, nos
dias atuais, é como se numa autovia,
utilizassemos carros movidos por
tragdo animal... Bucdlico, romantico.
Contudo, ineficiente.

Essa forma de pensar o Direito
Disciplinar com parametros da me-
tade do século passado, reflete-se
diretamente ainda no conteddo dos
livros sobre Direito Disciplinar. A én-
fase dos doutrinadores quanto a res-
ponsabilizacdo administrativa volta-
se para a manutencao da regulari-
dade do funcionamento da Admi-
nistracdo Publica. Nao ha énfase no
enfrentamento a fraude e a cor-
rupcao envolvendo os agentes publi-
cos. Cite-se, como exemplo, conceito
de Direito Disciplinar de José Ar-
mando da Costa (Direito Adminis-
trativo Disciplinar, Brasilia, Brasilia Ju-
ridica, 2004, fls. 26 e 34):

Pode-se entdo conceituar o Direi-
to Disciplinar como o conjunto de
principios e normas que objetivam,
através de varios instrumentos pro-

prios, condicionar e manter a nor-
malidade do Servigo Publico.(...) As-
sim, pode-se dizer que o Regime Dis-
ciplinar do Funciondrio Publico é o
conjunto sistemdatico de normas su-
bstantivas definidoras de vedacées,
deveres, proibicbes, responsabili-
dades, transgressées, garantias e re-
compensas, cuja observancia e apli-
cagdo objetivam resguardar a nor-
malidade, a eficiéncia e a legalidade
do desempenho funcional da ad-
ministragdo publica. (grifado)

Pode-se entdo conceituar
o Direito Disciplinar
como o conjunto de

principios e normas que

objetivam, através de
varios instrumentos
préprios, condicionar e
manter a normalidade
do Servigo Publico

Mesmo as publicacdes atuais da
doutrina sobre Direito Administrativo
Disciplinar ainda trabalham com
parametros acanhados para a atua-
cao administrativa. Atribui-se ao Di-
reito Disciplinar faculdade de prever
modelos de conduta e fixar sua re-
provagao, sem enfatizar tratar-se de
segmento do direito posto a dis-
posicdo da Administracdo Publica
para confrontar-se as condutas que
agridem o patriménio publico. Cite-
se como exemplo dessa idéia, con-
ceito trazido pelo Prof. Romeu Felipe
Bacellar Filho, em seu trabalho de
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doutorado (Processo Administrativo
Disciplinar, Sdo Paulo, Ed. Max
Limonad, 22. Edicdo, 2003, pag. 32):

Necessario, pois,
adotar uma préxima versao
do Direito Disciplinar, pois
a sociedade demanda
com urgéncia uma
Administragao Publica ética
e honesta, além de
respostas efetivas aos casos
de corrupgao envolvendo
agentes publicos

O Direito Administrativo Discipli-
nar, genericamente, tem como pres-
suposto a competéncia constitucional
da Administra¢ao Publica para impor
modelos de conduta e as respectivas
sangoes, ndo so aos seus servidores,
mas também as pessoas fisicas ou ju-
ridicas que, de alguma forma inci-
dam em condutas administrativa-
mente reprovaveis.

Ha tendéncia de restringir o Di-
reito Disciplinar a questdes internas a
Administragao Publica. Atribuir a ele
a natureza de regulamento da
“grande empresa” Administracao Pu-
blica. Had énfase demasiada em
guestdes envolvendo querelas inter-
nas em detrimentos de outras mais
relevantes. Necessario, pois, adotar
uma préxima versao do Direito Disci-
plinar, pois a sociedade demanda

com urgéncia uma Administracdo Pu-
blica ética e honesta, além de res-
postas efetivas aos casos de cor-
rupcao envolvendo agentes publicos.

3. Ha seguranca juridica nos
processos administrativos
disciplinares?

Como afirmado, os parametros
previstos pela Lei 8.112 ndo garan-
tem meios para adequada defesa da
Administracdo Publica. A norma foi
forjada mais para solver querelas in-
ternas, regulamentar atividades dos
servidores, nao apresentando instru-
mentos adequados para prevencao
e combate as graves ofensas ao
patriménio publico.

Tal norma também néo oferece
adequada seguranca juridica para os
agentes publicos acusados de irre-
gularidades em processo disciplinar.
Antes de entrar em detalhes especi-
ficos da Lei 8.112, para demonstrar
sua fragilidade ante as exigéncias
constitucionais, serd abordado exem-
plo dessa inseguranca.

No ano de 2003, foi analisado um
processo administrativo disciplinar
pela Corregedoria-Geral da Uniao, do
qual se extrai um panorama interes-
sante. Sabe-se que uma das garantias
minimas de qualquer acusado é de
receber uma pena proporcional, an-
teriormente prevista, decorrente de
um dado fato. Assim, a relagdo des-
cricdo de fato prévio e pena especifi-
ca é garantia processual, tutelada in-
clusive pela Constituicao Federal: nao
ha pena sem prévia cominacao legal.
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Pois bem, ap6s uma regular apu-
racao disciplinar em autarquia fede-
ral, onde foi oportunizado o contra-
ditério e ampla defesa, o processo
foi remetido ao Ministro de Estado
para aplicar as penalidades. O proces-
so disciplinar foi analisado pela
Procuradoria Juridica da Autarquia,

pela Consultoria Juridica do Mi-
nistério e, posteriormente, pela Cor-
regedoria-Geral da Unido. Abaixo a
sintese das penalidades entendidas
cabiveis, ap6s analise dos mesmos
fatos, pelas unidades que analisaram
0 processo disciplinar (dados parcial-
mente omitidos):

Quadro | - Comparativo de propostas de penalidades

Nome dos Procuradoria Jurfdica  Consultoria Jurfdica Corregedoria-Geral
Servidores da Autarquia do Ministério da Unido - CGU
Servidor "A"  Destituigdo de Adverténcia Cassagdo de

cargo em comissao (prescri¢do reconhecida) Aposentadoria
Servidor "B" Suspensao de 15 dias  Suspensdo de 3 dias ndo analisada
Servidor "C" Adverténcia Suspensao de 2 dias ndo analisada
Servidor "D" Demissao Demissao ndo analisada
Servidor "E" Adverténcia Suspensédo de 2 dias ndo analisada
Servidor "F" Adverténcia Suspensédo de 4 dias ndo analisada
Servidor "G" Adverténcia Suspensado de 2 dias ndo analisada
Servidor "H" Destituicdo de cargo  Suspensdo por 15 dias Demissao

em comissao
Servidor "I" Absolvicdo Absolvicdo ndo analisada

Observe-se que a aplicacao das
penalidades com fundamento na Lei
8.112 permite uma variacao de leitu-
ra (tipo e quantidade de pena) ndo
razoavel para um mesmo fato. No
caso do servidor “A”, o entendimen-
to sobre a penalidade a ser aplicada
variou da pena mais branda (ad-
verténcia) para a mais grave (cas-
sacdo de aposentadoria). Tal efeito
pode ser também identificado no ca-
so do servidor “"H”. A penalidade
proposta oscilou de uma penalidade
de gravidade baixa (15 dias de sus-
pensdo) até uma pena de nivel mais
alto (demissdo). Tal fato é bastante
recorrente nos processos discipli-
nares. A lei nao assegura parametros
para uma interpretacao razoavel. A
discricionariedade atribuida ao jul-

gador afronta padrbes constitu-
cionais de seguranca juridica. Obvia-
mente, pode-se utilizar critérios de
razoabilidade, de suficiéncia, de
gradacdo, para obter-se um resulta-
do entendido como adequado. Con-
tudo, para cada operador da norma,
haveria um resultado diverso com
desvios de padrao acima de limites
aceitaveis.

A excessiva discricionariedade na
aplicacao de penas disciplinares ja
mereceu criticas da doutrina. Abaixo
transcricao do entendimento de
Romeu Felipe Bacellar Filho, citando
Antdnio Francisco de Sousa, sobre a
questao (Processo Administrativo Dis-
ciplinar, Sdo Paulo, Ed. Max Limonad,

22. Edicdo, 2003, pdg. 36):
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Cite-se pela precisdo, a licao de
Antonio Francisco de Sousa: “Mar-
cello Caetano sustentava que ‘ao
contrdrio do que se sucede no direi-
to criminal, na lei disciplinar ndo se
estabelece a correspondéncia rigida
de certas san¢ées para cada tipo de
infracdo, deixando-se a quem haja
decidir um amplo poder discri-
ciondrio para punir as infracées veri-
ficadas’. Ora, salvo o devido respeito
que o grande administrativista nos
merece, estamos em frontal de-
sacordo com a sua posi¢ao. Por um
lado, quanto a nds, a primeira afir-
macao ndo corresponde a verdade;
por outro, a sequnda afirmacdo nao
tem cabimento, num Estado de Di-
reito Democratico.

A autoridade que tiver
ciéncia de irregularidade na
administragdo publica é
obrigada a promover sua
apuracdo com o uso de
sindicancia

4. Um estudo de proposta
de lei para preservar os
direitos dos acusados

e os interesses da
Administracao Publica

Procurando adequar a legislacdo a
necessaria eficiéncia no combate a
Corrupcao e ao atendimento as garan-
tias constitucionais, a Controladoria-
Geral desencadeou estudo no ambito
da Corregedoria-Geral da Unido para

apresentar proposta de projeto de lei
objetivando atualizar a legislacdo fe-
deral disciplinar. A partir da doutrina
moderna e das experiéncias havidas na
atividade disciplinar de integrantes da
Corregedoria-Geral, esta sendo fina-
lizado estudo para apresentacdo de
projeto de legislacao disciplinar para
discussao com os demais segmentos
envolvidos com o tema.

A partir de agora, seguird um pas-
seio pelas principais estacdes do
Regime Disciplinar Federal apresen-
tando sinteticamente as fragilidades
da legislacao atual e as propostas de
alteracdo que se encontram no pro-
jeto em estudo na CGU. Pegue sua
bagagem e acompanhe o passeio.
Argumentos e teses contrarias po-
dem compor sua bagagem. Dogmas
normativos, nao.

4.1 Principios Constitucionais:
Contraditério, Ampla Defesa e
Devido Processo Legal

A Lei 8.112/90 enuncia clara-
mente seu desejo de seguir as dire-
trizes processuais constantes da
Constituicao Federal. Logo no primei-
ro artigo (art. 143), do Titulo do
Processo Disciplinar, brada que a au-
toridade que tiver ciéncia de irregu-
laridade na administracao publica é
obrigada a promover sua apuracao
com o uso de sindicancia ou proces-
so disciplinar sendo “assegurada ao
acusado a ampla defesa”.

Todavia, apesar da citada previsao
apontar para o atendimento dos
principios constitucionais, tal situacdo
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nao ocorre ao longo do texto da lei.
Inicialmente, ninguém pode ser
processado sem ter conhecimento.
AlLei 8.112, em lapso de técnica, ndao
prevé comunicacao inicial da instau-
racdo do processo aos acusados. Foi
necessaria uma interpretacao vincu-
lante por parte da Advocacia-Geral
da Unido, no ambito da Adminis-
tracdo Federal, para que se fixasse tal
entendimento para a observancia das
garantias constitucionais.

Além, a norma nao prevé ade-
guadamente as etapas e caminhos
dos ritos processuais. E comum na
Administracao Publica Federal iden-
tificarmos as diferencas de ritos ado-
tados por 6rgdos e entidades. A
garantia ao devido processo passa
pela definicdo clara de quais mean-
dros existirao ao longo do rito proces-
sual de forma. Tal definicdo garantiria
a Administracao iniciar e concluir
com eficiéncia o processo e ao acu-
sado organizar sua estratégia de de-
fesa da forma mais conveniente.
Destaque-se, ainda, que para a
sindicancia disciplinar, alcada a
condicdo de processo pela Lei
8.112/90, da qual decorre a aplicacao
de penalidades, ndo foi previsto qual-
quer rito. Apenas o denominado rito
sumario (apuracdo de abandono de
cargo, inassiduidade habitual e acu-
mulagao de cargos), detém algumas
etapas mais detalhadas. Todavia, tais
etapas ndo suprem e nao sinalizam
0s caminhos reais que o proprio rito
sumario percorre.

Diante deste quadro, entendeu-
se que o projeto em questao teria

gue contemplar o respeito aos princi-
pios do devido processo legal — seja
no sentido material, seja no sentido
formal, do contraditério e da ampla
defesa. Ou seja, ele deve assegurar
aos administrados a existéncia de um
processo adequado, com a previsao
de regras processuais justas e ra-
zoaveis e de competéncias pre-
definidas. Deve, ainda, assegurar a
oportunidade de defesa através de
todos os meios probatérios juridica-
mente admitidos, a possibilidade de
conhecer os atos do condutor do
processo e contestar aqueles que en-
tender inadequados. Enfim, este no-
vo conjunto de normas visa a conferir
a bilateralidade necessaria ao proces-
so como forma de influir na con-
viccdo da autoridade julgadora.

E comum na
Administracdo Publica
Federal identificarmos as
diferengas de ritos
adotados por érgéos
e entidades

Para tanto, o projeto contempla a
existéncia de trés ritos processuais,
delineando as fases de cada qual,
bem como as suas hipdteses de in-
cidéncia, a depender da irregulari-
dade em tese cometida.

Também delimita os poderes dos
membros condutores do processo,
trazendo capitulo préprio com a dis-
criminacao dos atos e os limites de
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sua atuacdo. Divide as esferas de
competéncia entre os diferentes su-
jeitos participantes do processo: au-
toridade instauradora, comissario
(responsavel pela Investigacdo Pre-
liminar e pelo acompanhamento do
feito na condicdo de “acusador”),
condutor do processo (no caso de
adocao do rito sumario) e comissao
processante (no caso de adocao do ri-
to ordinario) e autoridade julgadora
(detentora da competéncia de julgar o
caso e aplicar a penalidade cabivel).

Existemn casos
onde o esquema de
corrupgao envolve,
além de servidores

publicos, estes outros
profissionais

Igualmente, determina a comuni-
cacao inicial ao envolvido acerca da
instauracdo do processo administra-
tivo, nos moldes do instituto da
citagdo do processo judicial, efeti-
vando contraditério pleno.

4.2 Quem responde a processo
disciplinar nesse Pais?

Na forma prevista pela Lei 8.112,
apenas os servidores publicos federais
podem ser responsabilizados por meio
desse processo disciplinar. Em funcédo
da mudanca do perfil do Estado, ou-
tros prestadores de servico atuam efe-
tivamente no corpo da administracao
publica: terceirizados, de empresas ou

cooperativas profissionais, os con-
tratados em decorréncia de acordos
internacionais, estagiarios, etc.

Apesar de todos esses agentes de-
terem parcelas de decisdo no ambito
da administracdo publica, atualmente
nao podem ser responsabilizados por
meio de processos administrativos dis-
ciplinares. Apesar de a Administracao
Publica se relacionar cotidianamente
com tais profissionais, atuantes em
sua estrutura, nao ha previsao nor-
mativa para a responsabilizacao pes-
soal de tais agentes. Existem casos
onde o esquema de corrupgao en-
volve, além de servidores publicos,
estes outros profissionais menciona-
dos. Nada obstante, ndo existe pre-
visdo na Lei 8.112 para que esses ou-
tros “agentes publicos” sejam respon-
sabilizados e apenados perante a Ad-
ministracdo Publica. De fato, a relagcdo
contratual do Estado nao se da com
tais profissionais e sim com empresas
ou organismos internacionais. Nada
obstante, a realidade precisa ser con-
siderada. Formalmente a relacao é
com as empresas, materialmente a re-
lacdo se da com tais profissionais.

Ao se confirmar tal realidade, de
vinculos que muitas vezes transcen-
dem a atuacao do servidor publico,
foi contemplado o alcance destes
outros sujeitos no enquadramento
de praticas irregulares, atingindo-os
diretamente em suas relagdes juridi-
cas com a Administracdo Publica.

Neste sentido, o projeto prevé a
possibilidade de responsabilizar, além
dos servidores publicos, os empre-

Revista da CGU H



gados publicos da Administracao Di-
reta e Indireta, os particulares em
colaboracdo, cooperados, consul-
tores e demais prestadores de
servico, inclusive em ambiente de
acordos internacionais.

4.3 Que caminhos seguir
na apuracao disciplinar?

O processo disciplinar federal
pode adotar trés formas de apuragao:
0 processo administrativo disciplinar
(conhecido como PAD), o processo
de sindicancia (para aplicacdo de pe-
nas mais leves) e o processo de rito
sumario (para casos de abandono de
cargo, inassiduidade habitual e acu-
mulacao indevida de cargos, empre-
gos e funcoes).

Com excecao do processo de rito
sumario, a escolha entre a instauracao
de processo administrativo disciplinar
ou processo de sindicancia depende
da penalidade a ser aplicada. Em caso
de adverténcia ou suspensao até trinta
dias pode-se fazer uso do processo de
sindicancia. Para os demais casos, 0
processo administrativo disciplinar. Tal
modelo apresenta uma incompatibili-
dade em si. Ha necessidade de a au-
toridade instauradora realizar juizo de
valoracao sobre a pena a ser aplicada
ao fato, antes mesmo das apuracoes
serem desencadeadas.

Além disso, nao ha previsao ade-
quada do rito para o processo ad-
ministrativo disciplinar. No processo
de sindicancia sequer foi previsto rito.
Nota-se que a conduc¢ao do processo
disciplinar na Administracao Federal é

realizada de forma diferente, variando
de um érgao para outro. Tal situagao
dificulta os trabalhos das comissdes
apuratérias. A auséncia de ritos prees-
tabelecidos pode também gerar pre-
juizos para a defesa.

Hé necessidade
de a autoridade
instauradora realizar juizo
de valoragdo sobre a pena
a ser aplicada ao fato,
antes mesmo das
apuragoes serem
desencadeadas

Com o objetivo de direcionar os
trabalhos apuratérios pela Adminis-
tragdo e minimizar estas discrepan-
cias e insegurangas ao processado, 0
projeto traz a previsao sistematica de
categoria de infracoes, relacionando
a apuracao destas a ritos processuais
com fases e etapas predefinidas.

Também é descrita a forma pela
qual sao realizados os atos que com-
poem cada etapa processual, tais co-
mo a producao de provas, uso de
provas emprestadas e de provas pro-
tegidas por sigilo, modo de realizacao
do interrogatério do acusado, pro-
cedimentos para realizacao de peri-
cias e acareacdes, hipotese para re-
curso, situacdo de arquivamento,
oportunidades para a transacao ad-
ministrativa, etc.
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4.4 Qual é a irregularidade
administrativa?

Decorrente da adocao da estrutura
da Lei 1.711/52, a Lei 8.112/90 dis-
tribuiu a previsao dos ilicitos adminis-
trativos em trés grandes segmentos:
inobservancia de dever funcional, vio-
lacao de proibicoes e hipdteses de de-
missao (artigos 129 e 132).

O conjunto de
previsées de ilicitos deve
ser coordenado de forma a
reduzir a possibilidade de
leituras diversas,
aumentando a seguranga
juridica para quem aplica a
penalidade e para
0 acusado

Contudo, ao remeter a apenagdo
para um conjunto de deveres e
proibicdes, conciliando com casos de
exclusdo dos quadros, a norma nao
garantiu clareza para seguro en-
quadramento dos fatos. E drdua a tare-
fa de amoldar um comportamento de
agente publico a estrutura legal da Lei
8.112. Tal estrutura gera disparidade
pouco razoavel na aplicacao de pena-
lidades para um mesmo fato. Vide
exemplo apresentado no item Ill, acima.

Logicamente deve existir margem
de discricionariedade para aplicagao
das penalidades administrativas, onde
a autoridade avaliara todas as circuns-

tancias que envolvem o fato e o
agente. Nada obstante, o conjunto de
previsdes de ilicitos deve ser coorde-
nado de forma a reduzir a possibili-
dade de leituras diversas, aumentando
a seguranca juridica para quem aplica
a penalidade e para o acusado.

Com base nesta leitura, o projeto
aborda uma visao atual da Adminis-
tracdo, considerando as infragdes se-
gundo as func¢des do Estado, com as
especializacbes delas decorrentes,
em consonancia com a idéia de
evolucdo administrativa.

Assim, traz hipdteses até entao
ndo previstas como, por exemplo, a
utilizacdo de senha restrita de ter-
ceiro para conceder ou viabilizar a
concessao de vantagem indevida
para si ou outrem; a insercao de in-
formacdo falsa em documento,
processo, cadastro ou sistema da Ad-
ministracdo Publica; a emissdo de
manifestacdo juridica visando preju-
dicar a Administracao Publica, dentre
outras irregularidades propostas.

Também, segmentam-se as irrequ-
laridades conforme a densidade de ili-
citude — infracbes de natureza leve, mé-
dia, grave e gravissima, atendendo-se
ao principio da legalidade e da especi-
ficacdo de infraces, de modo que para
cada tipo de infragdo, em tese, haja a
correspondéncia ao rito processual a
ser adotado, bem como as possiveis
penalidades a serem aplicadas.

Com isto, para o Estado é conferi-
da uma maior amplitude no rol das in-
fracOes e irregularidades, ao passo que
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para o administrado se confere a se-
guranca juridica necessaria para que a
atuacao discricionaria encontre limites
na prépria lei.

4.5 Autoridades e
Penalidades Disciplinares

Aimposicao de penalidades disci-
plinares no regime da Lei 8.112 en-
volve a atuacdo principalmente de
trés entes: a autoridade instaurado-
ra, a comissao responsavel pela apu-
racdo e a autoridade julgadora, que
coincide ou nao com a autoridade
da instauragao.

A autoridade instauradora realiza
andlise inicial verificando a existéncia de
elementos para a instauracao de
processo disciplinar. Existindo tais ele-
mentos, valora o grau de ilicitude e
constitui uma comissao apuratoéria, sob
o rito de processo disciplinar ou
sindicancia. Essa comissao é respon-
savel por apurar os fatos (instrucdo),
garantir ao acusado contraditério e
ampla defesa, acusar formalmente o
agente publico no processo (se for o
caso), posteriormente, analisar a defe-
sa escrita e emitir juizo sobre a res-
ponsabilidade ou ndo do servidor e
propor a pena a ser aplicada. A au-
toridade julgadora emite julgamento
no processo, acatando a proposta rea-
lizada pela comissdo, se compativel
com as provas obtidas na instrucao.

A segregacdo das fungbes no
processo é mais adequada para a efe-
tivacao do devido processo legal, en-
globando os principios de contraditério
e da ampla defesa. Assim, é interes-

sante dissociar a figura da autoridade
instauradora da autoridade julgadora.
A primeira ja detém juizo prévio de va-
lor sobre o fato irregular. A responsa-
vel pelo julgamento deve revestir-se do
requisito da imparcialidade, com o
maior nivel de isencao possivel.

A autoridade instauradora
realiza anélise inicial
verificando a existéncia de
elementos para a
instauracdo de processo
disciplinar. Existindo tais
elementos, valora o grau
de ilicitude e constitui uma
comissdo apuratoria

Ja a comissdo — no modelo atual —
concentra demasiadas funcdes. Ao
mesmo tempo em que necessita de
imparcialidade para apurar os fatos,
promove a acusacao formal no proces-
so (denominado indiciamento) e emite
julgamento preliminar (relatoério final)
apos a apresentacao de defesa escrita
pelo acusado. Convém que tais
atribuicoes sejam segmentadas de mo-
do a gerar eficiéncia na apuracdo e
isencao no resultado final.

A atuacao das autoridades men-
cionadas (instauradora, comissao
disciplinar e julgadora) resulta,
quando reconhecida a responsabili-
dade, na aplicacao das penalidades
disciplinares. Tais penalidades foram
extraidas do padrao adotado pela
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Lei 1.711/52. Assim tém-se como
penalidades possiveis as seguintes:
adverténcia, suspensao, demissao,
cassacao de aposentadoria ou
disponibilidade, destituicao de car-
go em comissdo e de funcdo comis-
sionada. Nota-se que as penali-
dades, por mais graves que sejam 0s
fatos, apresentam reflexos apenas
no cargo do agente publico.

A autoridade
decidira qual a
penalidade cabivel, bem
como sua gradacdo, no
caso de suspensao e
aplicagao de multa

Com relacdo a esta questao, o es-
tudo do projeto de lei prevé as
seguintes penalidades: a) repreensao;
b) suspensao; ¢) demissdo; d) desti-
tuicdo de cargo em comissao; e) des-
tituicdo de fungdo comissionada.
Além disso, propde penalidades que
transcendem ao reflexo direto no car-
go ou na funcao publica, tais como:
f) incidéncia de multa; g) impedi-
mento por determinado periodo de
tempo; g.1) ocupar cargo em comis-
sao ou fungdo de confianca; g.2) in-
tegrar conselhos administrativos, di-
retor ou fiscal em sociedades de
economia mista e empresas publicas;
g.3) retornar ao servico publico por
determinado periodo; g.4) contratar
com a Administragdo Publica; g.5)
receber recursos federais.

Destaca-se, também, a dissocia-
cao da atuacao da autoridade jul-
gadora com a do responsavel pela
conducdo do processo, ou seja, se-
gregam-se os papéis destes partici-
pantes. Apds a apresentacdo do Re-
latério Final pelo processante, a au-
toridade competente para o julga-
mento serd quem formulard o seu
préprio juizo de convicgao acerca da
penalidade. Ndo ha previsdo para
sugestao de penalidade pelo condu-
tor do processo. A autoridade de-
cidird qual a penalidade cabivel, bem
como sua gradagao, no caso de sus-
pensao e aplicacao de multa, con-
siderando os parametros legais.

Salienta-se, neste aspecto, que na
gradacao da penalidade, ainda que
subsista certa discricionariedade a au-
toridade julgadora, deverao ser por
esta observados a natureza da in-
fracdo, a gravidade do fato, os danos
advindos para a Administracao Pu-
blica, o prejuizo na prestacao do
servico publico, bem como os an-
tecedentes do agente publico e as
circunstancias agravantes e atenuan-
tes. Estas Ultimas, como inovacao do
Projeto, vém expressamente listadas
em capitulo préprio.

4.6 Outras inovagoes

O projeto traz ainda alguns temas
que inovam a area da apuracao ad-
ministrativa disciplinar. Fala-se, por
exemplo, em transacdo administrati-
va, utilizagdo de meios tecnoldgicos
na colheita de depoimentos e inter-
rogatorios e previsao das diligéncias
e poderes apuratorios.
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Atransacdo administrativa esta con-
cebida como a possibilidade conferida
ao acusado de, em momento anterior
a instauragdo do processo administra-
tivo e desde que se trate de infragdes
de natureza leve e média, efetivar uma
composicao com a Administracdo Pu-
blica para reparar eventual prejuizo
causado aos cofres publicos.

A utilizagdo de meios tecnoldgicos
objetiva colocar legalmente a disposicao
da Administragdo Publica instrumentos
ageis e dinamicos para comunicagao e
instrugdo processual. O uso de men-
sagens eletronicas, videoconferéncia,
espacos virtuais de discussao, etc per-
mitird aumentar a eficiéncia na con-
ducao do processo. A administracao na
sua atuacgdo processual ndo pode igno-
rar os meios modernos de comuni-
cacao, desde que obviamente cercados
de chaves de seguranca.

Os poderes conferidos para a
comissao processante ou condutora
do processo também receberam capi-
tulo préprio, com o objetivo oferecer
a estes a pratica de determinados
atos, até entao nao previstos, com a
previsdo clara de suas etapas, ex-
pressando aos administrados a cer-
teza de respeito aos principios da le-
galidade e razoabilidade.

5. Oportunidades,
profissionalismo e Estado
Democratico de Direito

Oportunidades devem ser apro-
veitadas. Diante do processo de
profissionalizacdo da funcao de cor-
reicdo na Administracdo Federal, faz-

se necessario realizar a reformulagao
da disciplina juridica que cuida da
responsabilizacdo administrativa dis-
ciplinar, alinhando-a a evolucao e
inovacao das atividades do Estado.

Na gradacgéo da
penalidade, ainda que
subsista certa
discricionariedade a
autoridade julgadora,
deverdo ser por esta
observados a natureza da
infragdo, a gravidade do
fato, os danos advindos
para a Administracao
Pdblica

Paralelamente ao novo modelo de
gestdo administrativa, com foco na
eficiéncia dos servicos publicos e no
combate a corrupcao, a concretiza-
cao de um Estado de Direito que res-
peita os direitos dos cidaddos e faz
prevalecer o interesse publico, so-
mente serd viabilizada através da
definicdo de normas claras e especi-
ficas sobre a responsabilizacdo ad-
ministrativa disciplinar.

Neste sentido, Romeu Felipe Ba-
cellar Filho (Processo Administrativo
Disciplinar, Sdo Paulo, Max Limonad,
22 edicao, 2003, pag. 130) assevera
que “a procedimentalizacdo do agir
administrativo, a fixacdo de regras
para o modo como a Administracao
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deve atuar na sociedade e resolver
os conflitos configura, assim, condi-
cdo indispensavel para a concretiza-
¢do da democracia. Sem a fixagdo do
procedimento administrativo, im-
possibilita-se qualquer relacao esta-
vel entre a Administracdo e cidadaos,
onde cada um saiba até onde vai o
poder do outro e como este poder
serd exercido”.

Essa batalha cotidiana
pela concretizagdo da
democracia demanda
permanentemente que o
comportamento do agente
publico seja pautado pelo
valor “honestidade”.

O resguardo do patriménio
publico em razdo da
Inobservancia desse valor
é fungcdo imediata do
Direito Disciplinar

Se pensarmos que a concretiza-
¢ao da democracia depende, dentre
outros aspectos, de se conhecer os li-
mites de atuacdo e a forma de exe-
cucao do poder do Estado frente ao
administrado e deste em relacao
aquele, atribuiremos também imen-
so valor a forma de agir e atuar dos
agentes publicos, extensao que sao
do préprio Estado, de modo que este
se municiar de instrumentos eficazes
que venham a exigir uma atuacao

pautada na ética, na moralidade e
na transparéncia.

Essa batalha cotidiana pela con-
cretizacdo da democracia demanda
permanentemente que o comporta-
mento do agente publico seja pau-
tado pelo valor “honestidade”. O res-
guardo do patriménio publico em
razao da inobservancia desse valor é
funcdo imediata do Direito Discipli-
nar, no ambito da responsabilizacao
administrativa. A defesa das garantias
constitucionais e o enfrentamento da
corrupcao na Gestao Publica nor-
teiam a evolucao desse segmento do
Direito.

Assim, as diretrizes adotadas na
proposta de projeto de lei em estudo
na Controladoria-Geral da Unido ob-
jetivam resguardar e fortalecer as
prerrogativas constitucionais no
processo disciplinar, instrumentalizar
e dar maior autonomia a Adminis-
tracdo para enfrentar a corrupcdo em
sua estrutura, de modo a prestar a
sociedade, cada vez mais, um servico
adequado e honesto.

Com a conclusao da proposta do
projeto de lei no ambito da CGU, es-
tara aberto o debate com todos os
segmentos da Administracao Publica
e da Sociedade, objetivando seu apri-
moramento, para posterior remessa
ao Congresso Nacional.

Criticas, sugestoes e debates serao
sempre bem-vindos. Quanto aos
dogmas normativos — modelos de
outros tempos, ndo mais eficientes —
estes precisam mudar.
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A Controladoria-Geral da
Uniao e a publicacao dos
relatorios de auditoria de
gestao das Empresas
Estatais a luz da
transparéncia publica

Giordano da Silva Rossetto — Advogado da Unido — ASJIUR/CGU-PR

A questao que se prope a abordar
envolve entes que representam parcela
da grande esfera que é a Adminis-
tracdo Publica. Esta definida sob o en-
foque subjetivo como o conjunto de
orgaos e de entidades juridicas aos
quais as leis atribuem o exercicio da
funcdo administrativa do Estado, cujo
objetivo é a concreta e imediata con-
secucdo dos interesses coletivos.

A Controladoria-Geral da Uniao —
CGU, que integra a Presidéncia da
Republica — Administragdo Direta — é
orgao responsavel pelo controle in-
terno do Poder Executivo Federal. Seu
dever institucional é, entre outros, o
incremento da transparéncia publi-
ca, visando a prevencao, a repressao
e ao controle das acbes de entidades
da Administracdo Direita e Indireta,
publicas e privadas, que se utilizam
do dinheiro publico para a conse-
cugao dos seus fins institucionais.

As chamadas Empresas Estatais —
sociedades de economia mista e em-

presas publicas — sdo entes juridicos
que integram a chamada Adminis-
tracao Publica Indireta. Seu capital so-
cial é haurido nos recursos publicos —
portanto, pertencentes ao Estado.
Conforme além se explicara, essas em-
presas constituem verdadeiros instru-
mentos de acao do Estado a realiza-
cdo das suas finalidades, justamente
em decorréncia de sua natureza auxi-
liar da atuagdo governamental. Assim,
0s interesses de ambas, por ser uno,
dirige-se a uma mesma finalidade,
qual seja, o interesse publico: premis-
sa fundamental da gestao da res pu-
blica ante um modelo de Estado Re-
publicano de Direito Democratico e
de Administracao Participativa e, as-
sim, transparente, a feicdo do nosso
(art. 1° e 3°, CF).

Feitas essas consideracdes iniciais,
passa-se a analise dos preceitos e re-
gras gerais que informam o paradig-
ma de configuracdo administrativa
estatal e que devem nortear o de-
sempenho de todos os entes e 6rgaos
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que compdem a Administracdo PU-
blica do Estado.

Somente por lei
especifica poderd ser
criada autarquia e
autorizada a instituicdo
de empresa publica
de sociedade de economia
mista e de fundacao

A Constituicao Federal — CF abre o
seu Capitulo VIl com o titulo “Da Ad-
ministracdo Publica”, consagrando,
de forma néo exaustiva, no caputdo
seu art. 37, a constitucionalizacdo
dos basilares principios que lhe
regerdo toda a atuacgao: art. 37. A ad-
ministracdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: [...]

O que se deve apreender deste art.
37, que vaza ndo apenas regras, mas
verdadeiros principios da Adminis-
tragao Publica, é que a atuagao desta
abrangera tanto os atos politicos ou de
governo, como as atividades adminis-
trativo-gerenciais do Estado.

A Administracdo Direta é exercida
pelos quatro entes politicos (Unido,
Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios). A Constituicdo, ainda

no inciso XIX do art. 37, faculta a
esses entes desempenhar suas
funcbes de maneira indireta, por
meio de entidades a tanto criadas,
que constituirdo parcelas persona-
lizadas da totalidade do aparelho ad-
ministrativo e que auxiliardo na efe-
tivacao das politicas publicas:

"XIX — somente por lei especifica
podera ser criada autarquia e au-
torizada a instituicdo de empresa
publica, de sociedade de econo-
mia mista e de fundacédo, caben-
do a lei complementar, neste Ulti-
mo caso, definir as areas de sua
atuacao”.

Assim, podera haver — pelos entes
politicos que compdem a Adminis-
tracdo Direta — a transferéncia de de-
terminadas competéncias a outras
pessoas juridicas — Administracao In-
direta — que serdo estruturadas ora a
maneira do direito publico (autar-
quias e fundacdes de direito publico),
ora sob a forma de direito privado
(empresas publicas e sociedades de
economia mista), a depender do al-
vo estratégico do Estado.

Cumpre dizer, entretanto, que es-
tas ultimas — empresas publicas e so-
ciedades de economia mista —, ainda
que regidas pelo direito privado, nao
se submetem inteiramente a esse
regime juridico. Isso porque, con-
forme se pode ver da diccdo clara do
supracitado art. 37 da CF, tanto a Ad-
ministracdo Publica Direta, quanto a
Administracao Indireta, regem-se
também por aqueles preceitos basi-
cos e que iluminam toda a Adminis-
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tracao Publica do pafs. Assim sendo,
inicia-se ligeira exposicdo sobre os
principios constitucionais estrita-
mente prestantes ao tema levanta-
do, e que, consoante retratado aci-
ma, governam toda a atuacdo das
entidades da Administracao Publica
(tanto Direta, quanto Indireta),
repise-se, expressos de forma néo e-
xaustiva no caputdo art. 37 da Cons-
tituicao.

Do principio da publicidade

De importancia soberana, a pu-
blicidade, antes de tudo, é um princi-
pio informador do préprio Estado
Democratico, porquanto este deve
exprimir, fundamentalmente, a e-
xigéncia da integral participacao de
todos (de forma coletiva) e de cada
uma das pessoas (de modo individua-
lizado), na vida politica do pais, a fim
de garantir-se, ao fim, o respeito a
propria soberania popular.

E sabido e consabido que a Ad-
ministracdo Publica jamais maneja in-
teresses, poderes ou direitos pessoais
seus. Surge, por conseguinte, o de-
ver de publicidade e transparéncia
dos seus atos. Ora, se todo o poder
emana do povo, e em seu nome sera
exercido (art. 1°, paragrafo Unico,
CF), é 6bvio que o povo — titular desse
poder —tem o direito fundamental de
conhecer o que concerne a Adminis-
tracao Publica e de controlar passo a
passo O seu exercicio.

E dizer que se por expressa dis-
posicao constitucional se afirma que to-
do o poder constituido emana do po-

vo, ndo se pode ocultar deste — em
nome do qual esse poder é exercido —
informagdes sobre atos relativos a
gestao da res publica. Dai se estabele-
ce, como imposicao juridico-legal para
0s agentes publicos da Administracao
Publica Direta e Indireta o dever de dar
publicidade a todos os seus atos.

De importancia
soberana, a publicidade,
antes de tudo, é um
principio informador
do préprio Estado

Democratico

Desse modo, a publicidade — e
com ela a consectaria transparéncia
— passa a ser um pilar indispensavel
ao controle dos atos publicos por
parte da prépria Administracao Pu-
blica e dos cidadaos. Os atos publicos
— porque publicos — devem ser do
conhecimento de todos indistinta-
mente, isto é, da coletividade, a fim
de que se possa dar legitimidade ao
exercicio das autoridades na geréncia
de entes estatais. Ora, se os atos ma-
teriais de gerenciamento da coisa
publica somente sao possiveis devido
ao aporte dos recursos que a nacao
disponibiliza (p.ex., tributos e outras
receitas), o seu contribuinte-mor— o
povo, na pessoa de cada cidadao —,
possui legitimidade para obter a de-
vida prestacao de contas.
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O eminente doutrinador José

Mais que oportuna, também, é a

Afonso da Silva' assevera que: observacao serena de José dos San-

tos Carvalho Filho®, para quem o

“(...) a publicidade sempre foi ti- | principio da publicidade:

da como um principio adminis-
trativo, porque entende que o
Poder Publico, por ser publico,
deve agir com a maior transparén-
cia possivel, a fim de que os ad-
ministrados tenham, a toda hora,
conhecimento do que os admi-
nistradores estdo fazendo”.

Para garantir a
efetivagcdo das politicas
publicas do pals o principio
da publicidade, na sua
acep¢do mais lata, deve ser
a viga-mestra da atuagdo
dos administradores
publicos

Sobre o principio da publicidade,
leciona, ainda, de modo judicioso,
Celso Anténio Bandeira de Mello’:

“Deveras, se os interesses publi-
cos sdo indisponiveis, se sao in-

“Indica que os atos da Adminis-
tragdo devem merecer a mais am-
pla divulgacdo possivel entre os
administrados, e isso porque cons-
titui fundamento do principio
propiciar-lhes a possibilidade de
controlar a legitimidade da con-
duta dos agentes administrativos.
S6 com a transparéncia dessa con-
duta é que poderao os individuos
aquilatar a legalidade ou nao dos
atos e o grau de eficiéncia de que
se revestem”. [...]

“Por fim, é importante que ndo
se deixe de fora o registro de que
ao principio da publicidade de-
vem submeter-se todas as pessoas
administrativas, quer as que cons-
tituem as proprias pessoas es-
tatais, quer aquelas outras que,
mesmo sendo privadas, integram
o quadro da Administracao Publi-
ca, como é o caso das entidades
paraestatais (empresas estatais,
sociedades de economia mista e
fundacoes publicas)”.

Assim, resta claro que para garan-

teresses de toda a coletividade, os | tir a efetivacao das politicas publicas
atos emitidos a titulo de imple- | do pais o principio da publicidade, na
menta-los hao de ser exibidos em | sua acepcao mais lata, deve ser a vi-
publico. O principio da publici- | ga-mestra da atuacao dos adminis-
dade impde a transparéncia na | tradores publicos e de todos aqueles
atividade administrativa exata- | que, de algum modo, gerenciam o
mente para que os administrados | patrimonio do povo. Ademais, é com
possam conferir se estd sendo | a paulatina participacdo popular na
bem ou mal conduzida”. fiscalizacdo das entidades publicas
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que se enfraquecerd a corrupcdo no
Brasil, combate que, decerto, encon-
trard cada vez mais forca e robustez
na alianca com o principio da publi-
cidade e da transparéncia (art. 74,
§ 2°, CF).

Do principio da moralidade
administrativa

Além do principio da publicidade,
alcado a categoria de principio cons-
titucional, encontra-se o principio da
moralidade administrativa, que tem
como sua arquiinimiga a improbidade.
Aquela — a moralidade — exige pro-
porcionalidade entre os meios e 0s
fins a atingir, é dizer, deve haver ra-
zoabilidade entre as vantagens
usufruidas pelas autoridades publicas
e 0s encargos impostos a maioria dos
cidadaos, entre os sacrificios impostos
a coletividade e os beneficios por ela
auferidos. Portanto, deve a morali-
dade, também, ser um principio in-
formador de toda a funcdo exercida
pela Administracao Publica, Direta ou
Indireta, sendo terminantemente
proibido aos seus gestores agirem a
margem daquilo que se conceitua por
probo e honesto, sob pena de con-
figurar, ainda, a pratica do desvio ou
excesso de poder.

Aimprobidade, por sua vez, aliada
a corrupcao — ambas térmitas vorazes
da Republica — corresponde ao ato
publico que contraria o senso comum
da honestidade, da retiddo, do equi-
librio, da justica, do respeito a dig-
nidade do ser humano, da boa fé, do
trabalho, da ética nas instituicoes e da
boa administracdo da coisa publica.

Vindo a luz a imoralidade - pela
via da improbidade —, e praticada a
revelia da observancia daquilo que
se julga probo e honesto na con-
ducdo da administracao publica, a
Constituicao confere a qualquer
cidaddo o direito fundamental de
anular os atos lesivos ao patrimdnio
publico. E o que disp&e o inciso LXXIIl
do seu art. 5°:

“LXXIIl — qualquer cidadao é parte
legitima para propor acao popu-
lar que vise a anular ato lesivo ao
patrimoénio publico ou de enti-
dade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patrimdnio
historico e cultural, ficando o au-
tor, salvo comprovada ma-fé, isen-
to de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia”.

Deve haver
razoabilidade entre as
vantagens usufruidas pelas
autoridades publicas e os
encargos impostos a
maioria dos cidadaos

Do principio da eficiéncia

Ao cabo dessas consideracoes,
surge o principio da eficiéncia como
resultado da aplicacdo conjunta dos
principios acima mencionados sem
prejuizo de outros. Segundo esse pre-
ceito, aquele que se ocupa do rele-
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vante mister de administrar a coisa
publica deve ser eficiente, ou seja,
deve ser o que produz o melhor
efeito desejado pela lei, o que exerce
suas atividades sob 0 manto da igual-
dade de todos perante aquela, ve-
lando sempre pela objetividade, im-
parcialidade e o melhor resultado
para a sociedade.

A eficdcia material
da administra¢do
publica se traduz no
adimplemento
de suas competéncias
ordindrias

Dessa feita, o principio da eficién-
Cia é aquele que impde a Adminis-
tracdo Publica Direta e Indireta a per-
secucao do bemcomum por meio do
exercicio de suas competéncias, de
forma imparcial, neutra, transpa-
rente, participativa, eficaz, sempre
em busca da qualidade, primando
pela adocao dos critérios legais e
morais necessarios a melhor utiliza-
cao possivel dos recursos publicos,
de maneira a evitar desperdicios e
garantir maior rentabilidade social.

Longe de querer consagrar uma
tecnocracia, o principio da eficiéncia
se dirige ao fim maior do Estado-exe-
cutor das leis: o dever-poder de
prestar servicos sociais essenciais a
populacao, visando a adocao de to-

dos os meios legais e morais possiveis
para satisfacdo do chamado bemco-
mum. Para a realizacdo efetiva desse
dever, o atuar administrativo-eficiente
requer a presenca das seguintes ca-
racteristicas:

a) Participagdo do usuério na admi-
nistracdo publica direta e indireta
(art. 37, § 3°). Na gestdo efetiva
dos servicos administrativos publi-
cos devera existir participacao ati-
va da populacao, de acordo com
o0 principio da gestdo participati-
va, verdadeiro desmembramento
do principio da soberania popular
e da democracia representativa
(art. 1°, paradgrafo unico, CF).

b) Eficacia material. A eficacia mate-
rial da administracdo publica se
traduz no adimplemento de suas
competéncias ordinarias, isto é,
na execucao e cumprimento, pe-
los entes administrativos, nos es-
tritos termos da lei, de todos os
objetivos que lhes sao proprios.

¢) Busca perene da qualidade. Quan-
to a qualidade do servico publico,
nao se distingue se este é presta-
do por instituicdo de carater publi-
co ou de regime privado; busca-
se, sim, independentemente de
quem o oferece, a aplicacao
racional de certa quantidade de
recursos e esforcos, a otimizacao
dos resultados, visando-se, a todo
tempo, a satisfacdo proporciona-
da ao usudrio. E a caracteristica
basica da qualidade total sobre a
Administracdo Publica, que con-
siste em uma permanente melho-
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ria. Ou seja, no porvir, devera a
qualidade do servico publico ser
ainda melhor e eficiente.

d) Transparéncia. A transparéncia, no
intuito de garantir maior eficién-
cia da Administracdo Publica na
prestacao de servicos, deve ser ob-
servada em todos os atos por ela
praticados. Com isso afere-se,
com rigor, a observancia dos fa-
tores reais que ensejaram a sua
atuacao e 0s gastos necessarios a
sua consecucao, evitando-se, por
conseguinte, qualquer malver-
sagdo ou possivel falta na gerén-
cia dos recursos publicos.

e) Direcionamento da atividade e dos
servigos publicos a efetividade do
bemcomum. A Constituicdo pre-
vé, noinciso IV de seu art. 3°, que
constitui um dos objetivos funda-
mentais da Republica Federativa
do Brasil o de “promover o bem
de todos”. Esse objetivo funda-
mental, pois, devera ser a direcao
exata e ininterrupta da atuacao
administrativa, ndo podendo o
gestor, no exercicio da adminis-
tracdo da coisa publica, atuar a
margem dos propoésitos da boa
promogao social.

Ndo bastassem todos esses ve-
tores direcionados ao melhor de sua
atuacao, a Constituicao, ainda, esta-
beleceu mecanismos de controle de
condutas das pessoas que compdem
a Administracao Publica Direta e In-
direta, isso com o fim de salvaguardar
os legitimos direitos e interesses do
povo. Dai falar-se em controle inter-

no e externo da Administracdo Pu-
blica atuando de modo integrado e
sisttmico em nome da gestdo
democratica da res publica, fisca-
lizando qualquer pessoa, fisica ou ju-
ridica, publica ou privada, que, de al-
guma maneira, tenha acesso a di-
nheiros, bens e valores publicos.

Constitui um dos
objetivos fundamentais da
Republica Federativa
do Brasil o de
“promover o bem
de todos”

Desse modo, verificando ser pu-
blica a natureza dos recursos utiliza-
dos, incide a fiscalizacdo contabil, fi-
nanceira, orcamentaria, operacional
e patrimonial das entidades da Ad-
ministracao Direta e Indireta, esta-
belecidas no art. 70 da Carta Magna,
cujas regras indicam as ja aventadas
duas formas — externa e interna — de
controle do dinheiro publico:

"Art. 70. A fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, opera-
cional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracao
direta e indireta, quanto a lega-
lidade, legitimidade, economici-
dade, aplicacdo das subvencoes e
renUncia de receitas, sera exerci-
da pelo Congresso Nacional, me-
diante controle externo, e, pelo
sistema de controle interno de
cada Poder.
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Pardgrafo Unico. Prestard contas
qualquer pessoa fisica ou juridi-
ca, publica ou privada, que se uti-
lize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e va-
lores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obriga¢des
de natureza pecuniaria”.

O ordenamento
Juridico-positivo, passou a
incrementar a forma
de controle e fiscalizacao
dos atos dos gestores de
recursos publicos

Por ser de menor interesse neste
caso, Nao se comentara a respeito do
controle externo. O controle interno,
por sua vez, encontra suas proemi-
nentes atribuicbes consubstanciadas
no art. 74 da Constituicdo:

“Art. 74. Os Poderes Legislativo, Ex-
ecutivo e Judicidrio manterdo, de
forma integrada, sistema de con-
trole interno com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das
metas previstas no plano pluria-
nual, a execugcao dos programas
de governo e dos orcamentos da
Uniao;

Il — comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo

orcamentaria, financeira e patri-
monial nos 6rgaos e entidades da
administracao federal, bem como
da aplicagao de recursos publicos
por entidades de direito privado;

[Il — exercer o controle das ope-
racbes de crédito, avais e garan-
tias, bem como dos direitos e
haveres da Unido”. [...]

Além disso, no desenvolvimento
continuo da transparéncia publica,
marchando como se estd, rumo a
enormes revolucbes na gestao
democratica do dinheiro publico,
compreensao que paulatinamente se
vem impondo no Direito brasileiro, o
legislador bem refletiu a importan-
cia e a necessidade dessas transfor-
macoes. Inovando o ordenamento
juridico-positivo, passou a incremen-
tar a forma de controle e fiscalizacao
dos atos dos gestores de recursos
publicos, de modo que hoje todo
aquele que utilize reservas do povo
deve prestar contas.

Nesse processo de desenvolvimen-
to por que esta passando a sociedade
brasileira, a exigir cada vez mais o
necessario incremento das suas insti-
tuicoes publicas, editou-se a Lei n°
10.683, de 28 de maio de 2003. Tal
diploma legal, ao dispor sobre a orga-
nizacao da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios, institucionalizou o
6rgdo da CGU e, como forma de dar
efetividade aos caros principios acima
assinalados — corolarios do ja afirma-
do modelo de Estado de Direito
Democratico adotado pelo Brasil —
definiu as suas competéncias.
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Assim, por imposicdes de ordem
constitucional e da supracitada Lei, a
CGU, respeitavel 6rgdo do Poder Exe-
cutivo, tem o dever institucional de
assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desem-
penho das atribuicdes atinentes a de-
fesa do patriménio publico no seio de
entidades da Administracao Publica
Direta e Indireta, publicas e privadas,
e que compdem o amplo espectro
da Administracao Publica Federal:

“Art. 17. A Controladoria-Geral da
Unido compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas
atribuicées quanto aos assuntos
e providéncias que, no ambito do
Poder Executivo, sejam atinentes a
defesa do patriménio publico, ao
controle interno, a auditoria pu-
blica, a correicdo, a prevencao e
ao combate a corrupcao, as ativi-
dades de ouvidoria e ao incre-
mento da transparéncia da gestao
no ambito da administracao pu-
blica federal”.

Para a efetivacao de tais relevantes e
acentuados deveres, a CGU, no cerne da
sua estrutura, dispde de importantes
6rgéos, definidos no § 1° da mesma Lei
n° 10.683, de maio de 2003:

“§ 1° A Controladoria-Geral da
Unido tem como titular o Ministro
de Estado do Controle e da Trans-
paréncia, e sua estrutura basica é
constituida por: Gabinete, Asses-
soria Juridica, Conselho de
Transparéncia Publica e Combate
a Corrupgao, Comissao de Coor-

denacao de Controle Interno, Se-
cretaria-Executiva, Corregedoria-
Geral da Uniado, Ouvidoria-Geral
da Unido e 2 (duas) Secretarias,
sendo 1 (uma) a Secretaria Fede-
ral de Controle Interno”.

Cabe a SFC o dever
de realizar auditorias na
gestao dos recursos
publicos federais sob a
responsabilidade
de 6rgaos e entidades
publicos e privados

Em ombreio, ainda, com aqueles
mesmos planos constitucionais e
legais, editou-se, também, o Decre-
to n® 5.683, de julho de 2003, cuja
razdo precipua foi tratar da Estrutu-
ra Regimental da CGU. Esta espécie
normativa, em seu art. 10, define as
competéncias da Secretaria Federal
de Controle Interno — SFC. Entre
muitas outras suas atribuicdes, cabe
a SFC o dever de realizar auditorias na
gestdo dos recursos publicos fede-
rais sob a responsabilidade de érgaos
e entidades publicos e privados, bem
como em articulacdo com a Cor-
regedoria-Geral da Unido e com a
Secretaria de Prevencao da Corrupgao
e Informacdes Estratégicas — SPCl, o
de apurar os atos ou fatos inquinados
de ilegalidade ou irregularidade, pra-
ticados por agentes publicos ou pri-
vados, na utilizacdo de recursos
publicos federais.
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Ademais, urge destacar, também,
a Lein® 10.180, de 6 de fevereiro de
2001, que organiza e disciplina o Sis-
tema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, cuja estrutura basi-
ca da CGU a SFC agrega. Conforme
previsdo do art. 27 desta Lei, foi edi-
tado o Decreto n° 5.482, de 30 de
junho 2005, que dispbe sobre a di-
vulgacdo de informacoes aos cida-
daos por meio da rede mundial de
computadores — internet:

“Art. 1° O Portal da Transparéncia
do Poder Executivo Federal, sitio
eletrénico a disposicao na Rede
Mundial de Computadores — In-
ternet, tem por finalidade veicular
dados e informagdes detalhados
sobre a execucao orcamentaria e
financeira da Unido, compreen-
dendo, entre outros, 0s sequintes
procedimentos:]

| — gastos efetuados por 6rgaos e
entidades da administracdo pu-
blica federal”. [...]

Cabe a CGU,
em conjunto com
a comunidade e demais
0rgaos e entes estatais, o
dever de atuar na defesa
do patriménio do povo

Como se pode apreender, a CGU
dispbe de varios meios de cumprir 0s

seus deveres. Vale citar, por exemplo,
o programa de fiscalizacdo e audito-
ria a partir de denuincias e represen-
tagdes; avaliagao do cumprimento
das metas previstas no plano pluri-
anual; acompanhamento e avaliacdo
sistematica da execucao dos progra-
mas de governo; avaliacdo do
cumprimento dos orcamentos da
Unido e avaliacdo da gestdo orca-
mentéria, financeira e patrimonial
nos 6rgaos e entidades da Adminis-
tragao Publica Federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado (art. 24
da Lei n® 10.180, de 2001).

A despeito de toda essa estrutura,
constata-se que, a cada ano, os
mecanismos de fiscalizagdo da ativi-
dade governamental vém gradual-
mente se estruturando e os cidaddos
brasileiros tém participado ativamente
do controle das contas publicas. Veja-
se, por exemplo, entre outros encon-
trdveis no sitio www.portaltrans-
parencia.gov.br, o vanguardista pro-
grama de “Participacao e Controle So-
cial”, no qual os cidadaos podem
discutir e aprender mais a respeito do
uso do dinheiro publico e como con-
trolar a sua aplicacao.

Destarte, no ambito da gestao
dos recursos publicos utilizados por
entidades publicas e privadas, cabe
a CGU, em conjunto com a comu-
nidade e demais 6rgdos e entes es-
tatais, o dever de atuar na defesa do
patrimdénio do povo (principio do
controle) ao incrementar a transpa-
réncia dos dados (principio da pu-
blicidade), garantindo a sua fisca-
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lizacdo pela sociedade (principios da
informacdo e administracdo parti-
cipativa), afiancando a consecucdo
das metas estabelecidas pela leal
parceria entre empresas publicas/pri-
vadas e governo (principio da efi-
ciéncia), tudo em obediéncia a Cons-
tituicdo e as leis que regem o mode-
lo adotado pelo pafs (principio da
superegalidade).

A exploracdo

direta de atividade

econdémica pelo Estado s6
sera permitida quando

necessdria aos imperativos
da seguranga nacional ou a

relevante interesse

coletivo

Repise-se o que foi dito, alhures,
sobre as entidades de Administracao
Publica Indireta: estas constituem
verdadeiros instrumentos de acao do
Estado a realizacdo do seu fim. En-
contram-se, justamente em decor-
réncia de sua natureza auxiliar da at-
uacao governamental, submetidas a
regras de direito publico (sistema
hibrido). Corroborando, com re-
forco, essa conclusao, o texto cons-
titucional trata de reafirmar, de for-
ma clara e contundente, nos artigos
37 e 173, que as chamadas Empre-
sas Estatais, ainda que de natureza
privadas, mas porque criadas pelo
Estado para permitir a consecucao

de seus fins, encontram-se sob a
égide do regime juridico de direito
publico (regime hibrido, portanto).
Prevé este Ultimo dispositivo consti-
tucional, inclusive, a criagdo de for-
mas de sua fiscalizacdo, tanto pelo
Estado, como pela sociedade, a fim
de que exercam o cumprimento da
funcdo eminentemente social que a
elas foi incumbida:

“Art. 173. Ressalvados os casos
previstos nesta Constituicao, a ex-
ploracdo direta de atividade
econébmica pelo Estado s serd
permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto
juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e
de suas subsidiarias que explorem
atividade econémica de producao
ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servicos, dispondo
sobre:

| — sua funcao social e formas de
fiscalizacao pelo Estado e pela so-
ciedade;

Il — a sujeicao ao regime juridico
proprio das empresas privadas, in-
clusive quanto aos direitos e obri-
gacoes civis, comerciais, traba-
lhistas e tributarios;

lll — licitagdo e contratacdo de
obras, servicos, compras e alie-
nacoes, observados os principios
da administracdo publica; (...)
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§ 3° A lei regulamentara as re-
lacbes da empresa publica com o
Estado e a sociedade”. [...]

Em todas as
pessoas de direito
privado criadas pelo
Estado existe um traco
comum: a derrogacao
parcial do direito privado
por normas de. direito
publico

Ao reconhecer o regime juridico
hibrido das empresas publicas e das
sociedades de economia mista, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro® doutrina que:

“Tais pessoas nunca se sujeitam
inteiramente ao direito privado.
O seu regime juridico é hibrido,
porque, sob muitos aspectos, elas
se submetem ao direito publico,
tendo em vista especialmente a
necessidade de fazer prevalecer a
vontade do ente estatal, que as
criou para atingir determinado in-
teresse publico. Sendo o interesse
publico indisponivel e sempre pre-
dominante sobre o particular, a
adocao pura e simples do regime
juridico privado seria inaceitavel,
porque retiraria das entidades da
Administracao Indireta determi-
nadas prerrogativas que lhes sao
reconhecidas precisamente para
permitir a consecucao de seus

fins; do mesmo modo que, ao
permitir-lhes atuar com autono-
mia de vontade, prépria do direi-
to privado, suprimir-se-iam as res-
tricbes legais que o direito publi-
co impbe e que constituem a
garantia fundamental da morali-
dade administrativa e do respeito
aos direitos dos administrados.
As normas de direito publico que
derrogam parcialmente o direito
privado tém por objetivo assegu-
rar o equilibrio entre a posicdo de
supremacia da Administracao e a
liberdade de atuacao que carac-
teriza as pessoas juridicas de di-
reito privado (...). Em resumo, em
todas as pessoas de direito priva-
do criadas pelo Estado existe um
traco comum: a derrogacao par-
cial do direito privado por nor-
mas de direito publico”.

Em abono a esse entendimento, a
propria Lei Magna se encarrega de
mostrar, em indmeros outros artigos,
0 aparente carater “puramente pri-
vatistico” dessas entidades (art. 5°,
LXXIII; 14; 37, 11, XVII, XIX, XX; 49, X;
52, VII; 54; 71, 1I, lll, IV; 165, § 5°;
169, §19°).

Foi o que pacificou, também, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal — STF, em recente julgado —
MS 25092/DF, de 10/11/2005 — da re-
latoria do eminente Ministro Carlos
Veloso, ao afiancar ser o interesse
publico o dever perseguido pelas Em-
presas Estatais:

“O Tribunal de Contas da Unido,
por forca do disposto no art. 71,
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I, da CF, tem competéncia para
proceder a tomada de contas es-
pecial de administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos das entidades in-
tegrantes da administracao indi-
reta, ndo importando se presta-
doras de servico publico ou explo-
radoras de atividade econémica
(...). No mérito, afirmou-se que,
em razao de a sociedade de
economia mista constituir-se de
capitais do Estado, em sua maio-
ria, a lesdo ao patrimoénio da enti-
dade atingiria, além do capital pri-
vado, o erario. Ressaltou-se, ade-
mais, que as entidades da admi-
nistracdo indireta nao se sujeitam
somente ao direito privado, ja que
seu regime é hibrido, mas tam-
bém, e em muitos aspectos, ao di-
reito publico, tendo em vista no-
tadamente a necessidade de
prevaléncia da vontade do ente es-
tatal que as criou, visando ao in-
teresse publico” .(...)

Ora, ndo podia ser de outro mo-
do. Constituidas a sombra do Estado
como suas auxiliares na producao de
utilidade coletiva — e que para tanto
manejam dinheiro total ou majori-
tariamente de fontes publicas — tém
as Empresas Estatais que estar ne-
cessariamente submetidas a dis-
posicdes cautelares e defensivas da
lisura e propriedade no dispéndio
destes recursos.

Assim, porque a todas elas se apli-
ca o controle positivo do Estado, o qual
tem por finalidade verificar se estdo
cumprindo os fins para os quais foram

criadas, as sociedades de economia
mista e empresas publicas estdao, nos
moldes do falar normativo da Consti-
tuicdo, obrigadas a preservar os essen-
ciais interesses da sociedade. Porque
se encontram, também, sob o regime
de direito publico, submetem-se ao de-
ver de transparéncia dos seus atos e
ao de participacdo e de prestacao de
contas a sociedade dos recursos publi-
cos utilizados em seus objetivos, tudo
em conjunto com a Administracao Pu-
blica Direta e em obediéncia aos princi-
pios da publicidade, da informacdo, da
eficiéncia e da moralidade, sob pena de
irremissivel afronta ao Estatuto Maior
da Cidadania.

Definida, pois, a vontade consti-
tucional que circunscreve a Adminis-
tragao Publica Direta e Indireta a re-
gra geral da publicidade dos seus
atos (art. 37 e 173, CF), resta
perquirir um minimo matiz de in-
cidéncia de um direito ao sigilo de in-
formacao por parte dessas entidades,
uma vez que, conquanto derrogado
pelo regime de direito publico con-
forme ja visto, as sociedades de
economia e empresas publicas ainda
se aplica em parte o regime juridico
de direito privado.

Assim, a partir da supracitada Lei
n° 10.683, de 2003, que conferiu a
CGU as atribuicbes concernentes a
defesa do patriménio publico, foi edi-
tado o Decreto n°® 5.481, de 30 de
junho de 2005, que acresceu o art.
20-B ao Decreto n° 3.591, de 6 de
setembro de 2000. Consta desta ul-
tima a forma pela qual 6rgaos e en-
tidades do Poder Executivo Federal
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deverao dar ampla divulgacao, in-
clusive por meios eletrénicos, dos re-
sultados obtidos através de auditorias
a que estao sujeitos:

“Art. 20-B. Os érgaos e entidades
do Poder Executivo Federal, su-
jeitos a tomada e prestacao de
contas, dardao ampla divulgacao,
inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico, ao relatério de
gestdo, ao relatério e ao certifica-
do de auditoria, com parecer do
orgao de controle interno, e ao
pronunciamento do Ministro de
Estado supervisor da area ou da
autoridade de nivel hierdrquico
equivalente, em até trinta dias
apos envio ao Tribunal de Contas
da Uniao”. [...]

Para regulamentar com eficacia
o0 comando normativo acima, edi-
tou-se a Portaria n°® 262, de 30 de
agosto de 2005, que, ao disciplinar
o modo de divulgacdo dos resulta-
dos de auditorias, previu em alguns
casos excecdes a sua obrigato-
riedade:

“Art. 2° Os 6rgaos e entidades
do Poder Executivo Federal su-
jeitos a tomada e prestacao de
contas anuais manterdo, em
seus sitios eletronicos na rede
mundial de computadores — in-
ternet, pagina com o titulo
“Processos de Contas Anuais”,
contendo a integra das pecas
mencionadas no artigo 1° desta
Portaria, e ainda informacoes
complementares que contenham
os seguintes dados: (...)

§ 3° Serdo resguardados dados e
informaces que estejam sujeitos
ao sigilo bancario, fiscal ou co-
mercial, na forma da lei”.

Os 6rgdos e entidades
do Poder Executivo Federal,
sujeitos a tomada e
prestacdo de contas, dardo
ampla divulgacgao, inclusive
em meios eletrénicos
de acesso publico

Diante desse quadro, as Empre-
sas Estatais poderiam invocar este
§ 3° a fim de que os relatérios nao
fossem divulgados. Todavia, tem-se
na dimensao do peso ou importancia
dos valores albergados pela Consti-
tuicdo a resolucao serena do apa-
rente conflito entre os dois entes que
representam a grande esfera que é a
Administracao Publica. Nessa medi-
da, procurar-se-a atribuir ndo uma
absoluta prevaléncia de um valor
(publicidade) sobre o outro (sigilo),
mas sim a aplicacdo simultanea e
compatibilizada de ambos, atenuan-
do aincidéncia de cada um em cada
caso concreto. Com base nesse juizo
de ponderacao, algumas premissas
deverdo ser consideradas, a fim de
que a conciliacdo harmdnica deseja-
da atinja bom termo. Eis, pois, a
primeira delas:

a) Aregra serd sempre a prevaléncia
do principio da publicidade, uma
vez que, como seu viu, a Consti-
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tuicdo, de forma irremediavel, tra-
tou de impor normas semelhan-
tes de regime juridico publico,
tanto a Administracao Publica Di-
reta, quanto a Indireta. (art. 37 e
173 da CF).

b) Aexcecdo ocorrerd quando o dado
a ser publicado na internet estiver
compreendido no conceito de sigi-
lo bancario, fiscal ou comercial;
porém, O Caso merecera um con-
torno exegético compreensivel, pois
é certo que a definicdo daquelas
formas de sigilo ndo tem o mesmo
sentido quando aplicadas entre
pessoas publicas e privadas sob o
manto do regime publico, circuns-
tancia bem adversa daquela verifi-
cada nas relacoes travadas entre
particulares.

Os recursos das
sociedades de economia
mista e empresas publicas,
em parte, sdo hauridos no
dinheiro puablico, o qual é
empregado nos objetivos
sociais dessas empresas

Em continuidade a este encadea-
mento l6gico, é manifesto, também,
qgue os recursos das sociedades de
economia mista e empresas publicas,
em parte, sao hauridos no dinheiro
publico, o qual é empregado nos ob-
jetivos sociais dessas empresas fede-
rais. £ dizer que a Uni&o é a detentora

do maior capital dessas empresas — as
vezes de todo o capital, como no ca-
so das empresas publicas — o que se
conclui que, se de algum modo essas
empresas forem afetadas em razdo
da publicidade dos seus atos, lesada
restard também a Unido e, em ulti-
ma razao, o préprio povo, de onde
0s recursos sao de fato recolhidos.
Assim remanesce esta seguinte e Ul-
tima premissa:

) Excepcionalmente, o principio
da publicidade também podera
sofrer restricdo se, ao cabo de sua
aplicagdo, na integra, verificar-se
que ele conflita com outro princi-
pio geral de direito inerente a
qualquer sociedade: a suprema-
cia do interesse publico.

Assim, a analise de itens aponta-
dos em relatérios de gestdo como
supostamente sigilosos devera ser le-
vado em conta os parametros acima
assinalados, isto é, a prevaléncia do
principio da publicidade no contexto
da supremacia do interesse publico,
bem como a excepcional aplicacao
do sigilo nos casos estritamente
necessarios ao resquardo do proprio
interesse da coletividade. Isso porque,
vale relembrar, mais do que tributar
obediéncia ao principio maior da
publicidade e da transparéncia é
compreender e crer que, se 0S recur-
sos sao disponibilizados para atender
ao interesse publico, com maior
razao é de interesse publico saber se
esses recursos estao sendo bem em-
pregados, agora mediante o auxilio
de um valioso e novo instrumento da
Democracia: a Internet.
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A despeito de estar cabalmente
demonstrado o dever de acatar as
politicas publicas impostas pelo Estado,
J@ que devem assisti-lo em relevante e
precipua tarefa de atender as suas fi-
nalidades de interesse publico, as Em-
presas Estatais poderiam relutar, ain-
da, em nao querer publicar seus re-
latorios de auditoria de gestao,
procurando, assim, sob manifesta in-
constitucionalidade, solapar a base
significativa dos imperativos constitu-
cionais incertos no seu art. 37 e 173.
Poderiam buscar, em tese, subtrair-se
deste dever agarrando-se também em
um Unico artigo legal, qual seja, o art.
157, § 4°, da Lei n°® 6.404, de 15 de
dezembro de 1976 (Lei das Sociedades
Andnimas — LSA), regulamentado pela
Instrucdo n° 358, de 3 de janeiro de
2002, da Comissao de Valores Mobi-
lidrios — CVM, que dispde sobre a di-
vulgagdo e uso de informagdes sobre
ato ou fato relevante, relativo as com-
panhias abertas.

As sociedades
anénimas, nestas inseridas
as sociedades de economia

mista, ante a dindmica
prépria das atividades a
que se destinam, sdo
essencialmente
mutaveis

Sem embargo de uma tese sus-
tentada apenas com base em um iso-
lado artigo de lei, em detrimento dos
elementos mais ricos de interpre-
tagao, quais sejam, o teleoldgico e o

sistematico — tudo a confirmar ainda
mais a sua fragilidade — obtempera-
se mais esta questao demonstrando-
se, com fundamento da prépria Lei
das Sociedades Andnimas, 0 novo
papel dessas espécies empresariais
na atual fase para a qual a sociedade
brasileira evoluiu e que, além de tu-
do, ao contrario das Empresas Es-
tatais — de regime hibrido — sdo cons-
tituidas exclusivamente sob o regime
juridico de direito privado.

As sociedades an6nimas, nestas in-
seridas as sociedades de economia
mista, ante a dindmica propria das
atividades a que se destinam, sao
essencialmente mutaveis. Isto é, cada
guadro socioeconémico define as ne-
cessidades a que estas sociedades de-
verao corresponder como instrumen-
to de atividade empresarial. Nao foi a
toa que a sua disciplina sofreu ind-
meras modificacdes ao longo do tem-
po. Lembre-se 0 Decreto n® 434/1891,
o Decreto-Lei n° 2.627/1940 e agora
a Lein® 6.404, de 1976, com duas re-
formas significativas: a primeira coma
Lein©9.457, de 5 de maio de 1997, e
asegunda coma Lein® 10.303, de 28
de novembro de 2001, correspon-
dentes a expansao do mercado de ca-
pitais e a proliferacdo da chamada
“grande empresa”.

Além disso, essas evolucoes juridi-
cas ocorridas no tempo — em virtude
dos novos modelos de cultura
econdmica —nao cuidaram apenas de
garantir os interesses dos seus fun-
dadores, acionistas e demais segmen-
tos preocupados tdo-somente com a
boa realizacao dos grandes lucros que
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esses empreendimentos acarretam. Pe-
lo contrario, diante do progresso da vi-
da em sociedade, essas empresas pas-
saram a ser consideradas verdadeiras
instituicoes, devendo — além da rea-
lizacdo do seu objetivo puramente
econdmico —cumprir agora com o seu
mais novo dever ante a sociedade: a
sua funcao social.

O acionista controlador
deve usar o poder com
o fim de fazer a companhia
realizar o seu objeto e
cumprir sua fungao
social, e tem deveres e
responsabilidades para com
os demais acionistas

Em apertada sintese, hoje, fungao
social da empresa é o reconheci-
mento da existéncia de interesses in-
ternos e externos que devem ser res-
peitados no exercicio da atividade
empresarial. Ou seja, interesses que
ndo somente dizem respeito as pes-
soas que contribuem diretamente
para o bom funcionamento da em-
presa (capitalistas e empregados), co-
mo também aos préprios interesses
da comunidade em que esta atua.
Nessa linha, a Lei n°® 6.404, de 1976,
impds ao acionista controlador o de-
ver de, entre outros, lealmente res-
peitar e atender aos direitos e inte-
resses da sociedade, cumprindo a
empresa a sua funcdo social. Reza o
paragrafo Unico do seu art. 116:

Art. 116. Entende-se por acionista
controlador a pessoa, natural ou
juridica, ou o grupo de pessoas
vinculadas por acordo de voto, ou
sob controle comum, que: [...]

Paragrafo Unico. O acionista con-
trolador deve usar o poder com o
fim de fazer a companhia realizar
0 seu objeto e cumprir sua funcao
social, e tem deveres e respon-
sabilidades para com os demais
acionistas da empresa, os que nela
trabalham e para com a comu-
nidade em que atua, cujos direitos
e interesses deve lealmente res-
peitar e atender.

Ao comentar o artigo legal supra,
que rende expressa deferéncia ao princi-
pio da funcao social da empresa, José
Edwaldo Tavares Borba®, com a sua per-
spicaz observacao, preleciona que:

“A Lei n® 6.404/76, numa de-
monstracdo de que a sociedade
anonima é uma verdadeira insti-
tuicao, depois de conceituar o
acionista controlador, determina
(art. 116, paragrafo Unico) que
este deve usar o seu poder para
“fazer a companhia realizar o seu
objeto e cumprir sua fungao so-
cial”, acrescentando que “tem de-
veres e responsabilidades para
com os demais acionistas da em-
presa, os que nela trabalham e
para com a comunidade em que
atua, cujos direitos e interesses
deve lealmente respeitar e aten-
der”. Partindo dos deveres e respon-
sabilidades do acionista controlador,
define a lei das sociedades anoni-
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mas os destinatarios do triplice in-
teresse que ela representa: acio-
nistas, empregados e comunida-
de. A sociedade an6nima deixa de
ser um mero instrumento de pro-
ducao de lucros para distribuicao
aos detentores do capital, para e-
levar-se a condicdo de instituicao
destinada a exercer o seu objeto
para atender aos interesses de
acionistas, empregados e comu-
nidade. (...) A norma que estamos
analisando ndo tem natureza pro-
gramatica ou simplesmente indi-
cadora de critérios interpretativos.
Trata-se de regra auto-executa-
vel, com nitido carater imperativo,
pois impde ao acionista contro-
lador um determinado comporta-
mento. Coerentemente, ao tratar
das atribuicoes dos administrado-
res, dispOs o legislador (art. 154)
no sentido de que estes, em sua
atuacdo, deverdo satisfazer “as
exigéncias do bem publico e da
funcao social da empresa”.(...)

O conselho de
administracdo ou a
diretoria podem autorizar a
pratica de atos gratuitos
razodveis em beneficio dos
empregados

A corroborar toda essa assertiva,
transcreve-se o art. 154 da Lei n®
6.404, de 1976, que disciplina, de
modo sistematico, no seu titulo “Fi-
nalidade das Atribuicdes e Desvio de
Poderes”, as determinacoes impostas

aos seus administradores quanto ao
respeito as exigéncias do bem publi-
co e a funcdo social dessas empresas:

Art. 154. O administrador deve
exercer as atribuicbes que a lei e 0
estatuto lhe conferem para lograr
os fins e no interesse da compa-
nhia, satisfeitas as exigéncias do
bem publico e da funcao social
da empresa.

§ 4° O conselho de administracao
ou a diretoria podem autorizar a
pratica de atos gratuitos razoaveis
em beneficio dos empregados ou
da comunidade de que participe a
empresa, tendo em vista suas res-
ponsabilidades sociais.

Ante toda essa exposicao teleo-
|6gica da Lei das Sociedades Andni-
mas, resta a derradeira pergunta: ora,
se aos entes de regime juridico ex-
clusivamente privado existe expressa
determinacdo de respeitar, acatar e
fazer cumprir a sua fungao social,
satisfazendo as exigéncias do bem
publico, ao coibir acbes que possam
prejudicar ndo somente 0s seus
clientes e empregados, mas toda a
sociedade na qual atuam, o que di-
zer das Empresas Estatais, cujo traco
essencial é o de se constituir em au-
xiliar do Estado na relevante tarefa de
realizar o bemcomum e que, assim,
nos seus objetivos institucionais, tém
interesses que transcendem aos
meramente privados?

Ora, se as empresas estritamente
privadas estao legalmente obrigadas
a atender as necessidades coletivas
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por meio da concretizagdo da funcdo
social que devem realizar, com maior
razao as Empresas Estatais, que a tan-
to foram criadas, sujeitam-se aos in-
teresses maiores do povo (interesse
publico), uma vez que estdo sob a
égide de um regime juridico publico
por expressa vontade da Constitui-
¢ao, e em parte por um regime pri-
vado apenas por razoes estratégicas
do Estado (art. 37 e 173, CF).

As chamadas Empresas
Estatais, portanto, somente
cumprem com a sua
funcao social quando, com
rigor e nos seus estritos
termos, atendem tanto aos
preceitos da Lei n° 6.404,
de 1976, quanto aos
designios da Constituigao

A despeito de se aludir as so-
ciedades andnimas, absolutamente
nao se pode cogitar subtrair as em-
presas publicas desse mesmo dever. A
fim de reafirmar essa concluséao, e se
alguma filigrana de dudvida ainda
restar na consciéncia ético-juridica
daqueles que lidam com os caros e
inalienaveis interesses da sociedade,
leia-se, uma vez mais, o inciso | do
paragrafo Unico do art. 173 da Cons-
tituicdo, o qual, sem nenhuma dis-
tincao, sujeita e obriga as entidades
estatais, tanto as sociedades de
economia mista, como as empresas
publicas, a realizarem a sua funcao
social, cabendo ao Estado, bem como
a sociedade, o dever de fiscaliza-las.

“Art. 173. (...)

§ 1° A lei estabelecera o estatuto ju-
ridico da empresa publica, da so-
ciedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comer-
cializacao de bens ou de prestacao
de servicos, dispondo sobre:

| - sua funcdo social e formas de
fiscalizacao pelo Estado e pela so-
ciedade; [...]".

As chamadas Empresas Estatais,
portanto, somente cumprem com a
sua funcao social quando, com rigor e
nos seus estritos termos, atendem tan-
to aos preceitos da Lei n° 6.404, de
1976, quanto aos designios da Cons-
tituicao, respeitando uma exigéncia da
sociedade que, no caso em aprego,
consiste também na responsabilidade
social de prestar contas dos recursos
publicos utilizados para a consecucao
dos seus fins. Definitivamente, é a von-
tade mais alta do povo expressa na
Constituicao (art. 1°, CF).

Feitas essas consideracOes, en-
frenta-se o chamado “fato rele-
vante”, outro possivel motivo a ser
alegado como forma de subtracao
ao dever de divulgacao dos relatoérios
de gestao, argumento que revelaria
apenas mais um evidente equivoco
quanto ao tema. Com o escopo de
regulamentar o art. 157, § 4° da Lei
n® 6.404, de 1976, a Instrucao n®
358, de 2002, da CVM, dispbe sobre
a divulgacdo e uso de informacdes
sobre ato ou fato relevante, relativo
as companhias abertas.
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Em seu art. 2°, a referida Instrucdo
define de modo fluido e abrangente a
expressao “fato relevante” como sendo
qualquer decisao de acionista contro-
lador, deliberacao da assembléia geral
ou dos 6rgaos de administracdo da
companhia aberta, ou qualquer outro
ato ou fato de carater politico-admi-
nistrativo, técnico, negocial ou econo-
mico-financeiro ocorrido ou relacio-
nado aos seus Negdcios que possa in-
fluir de modo ponderavel na cotacdo
dos valores mobilidrios de emissao da
companhia aberta ou a eles referen-
ciados (inciso I); na decisdo dos in-
vestidores de comprar, vender ou man-
ter aqueles valores mobiliarios (inciso
I1); na decisdo dos investidores de exer-
cer quaisquer direitos inerentes a
condicao de titular de valores mobi-
lidrios emitidos pela companhia ou a
eles referenciados (inciso ).

O Diretor de Relagbes
com Investidores devera
divulgar simultaneamente
ao mercado ato ou fato
relevante a ser veiculado
por qualquer meio
de comunicagao

O art. 39, por sua vez, define os
deveres e responsabilidades de pes-
soas na divulgacdo do ato ou fato
relevante:

Art. 3° Cumpre ao Diretor de Re-
lacbes com Investidores divulgar e
comunicar a CVM e, se for o caso,
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a bolsa de valores e entidade do
mercado de balcao organizado em
gue os valores mobilidrios de emis-
sao da companhia sejam admiti-
dos a negociacdo, qualquer ato ou
fato relevante ocorrido ou rela-
cionado aos seus negocios, bem
como zelar por sua ampla e imedia-
ta disseminacao, simultaneamente
em todos 0s mercados em que tais
valores mobilidrios sejam admitidos
a negociagao.

§ 1° Os acionistas controladores,
diretores, membros do conselho
de administracdo, do conselho fis-
cal e de quaisquer 6rgaos com
funcdes técnicas ou consultivas,
criados por disposicdo estatutaria,
deverao comunicar qualquer ato
ou fato relevante de que tenham
conhecimento ao Diretor de Re-
lacbes com Investidores, que pro-
movera sua divulgacao.

§ 2° Caso as pessoas referidas no
paragrafo anterior tenham co-
nhecimento pessoal de ato ou fa-
to relevante e constatem a omis-
sao do Diretor de Relacbes com In-
vestidores no cumprimento de seu
dever de comunicacao e divul-
gacao, inclusive na hipotese do
paragrafo Unico do art. 6° desta
Instrucéo, somente se eximirdo de
responsabilidade caso comuni-
guem imediatamente o ato ou fa-
to relevante a CVM.

§ 3° O Diretor de Relacbes com In-
vestidores devera divulgar simul-
taneamente ao mercado ato ou
fato relevante a ser veiculado por



qualquer meio de comunicacao,
inclusive informacdo a imprensa,
ou em reunides de entidades de
classe, investidores, analistas ou
com publico selecionado, no pais
Ou no exterior.

§ 4° A divulgacao devera se dar
através de publicacdo nos jornais
de grande circulagao utilizados
habitualmente pela companhia,
podendo ser feita de forma re-
sumida com indicacao dos en-
derecos na rede mundial de com-
putadores — Internet, onde a in-
formagdo completa devera estar
disponivel a todos os investidores,
em teor no minimo idéntico
aquele remetido a CVM e, se for
0 caso, a bolsa de valores e enti-
dade do mercado de balcdo or-
ganizado em que os valores mo-
biliarios de emissao da companhia
sejam admitidos a negociacao.

§ 5° A divulgacdo e a comuni-
cacdo de ato ou fato relevante, in-
clusive da informacdo resumida
referida no pardgrafo anterior, de-
vem ser feitas de modo claro e
preciso, em linguagem acessivel
ao publico investidor.

§ 6° A CVM poderd determinar a
divulgacao, correcao, aditamento
ou republicacdo de informacao
sobre ato ou fato relevante.

Demonstrado com sobejo, nos
inimeros paragrafos acima, o dever
de informar imposto a diversos
6rgdos dessas empresas (repare, in-
clusive, que o § 4° faz expressa

mengao a publicagdo de infor-
macoes na rede mundial de com-
putadores — internet, em que a in-
formacdo completa 14 deverd estar
disponivel), cumpre, enfim, transcre-
ver o seu art. 8°, o qual disciplina
apenas um momento — excepcional
e transitorio — em que se resguardara
uma informacao, tudo a confirmar,
mais uma vez, o acerto do que aqui
se demonstra:

Art. 8° Cumpre aos acionistas con-
troladores, diretores, membros do
conselho de administracdo, do
conselho fiscal e de quaisquer
6rgaos com funcdes técnicas ou
consultivas, criados por disposicao
estatutaria, e empregados da
companhia, guardar sigilo das in-
formacdes relativas a ato ou fato
relevante as quais tenham acesso
privilegiado em razdo do cargo ou
posicdo que ocupam, até sua di-
vulgagdo ao mercado, bem como
zelar para que subordinados e ter-
ceiros de sua confianca também o
facam, respondendo solidaria-
mente com estes na hipotese de
descumprimento.

Diante desse quadro fatico-juridi-
co, verifica-se que o denominado fa-
to relevante ndo constitui 6bice a di-
vulgacao de relatorios de autoria rea-
lizados pela CGU. Pelo contrario, a
Instrucao n° 358, de 2002, da CVM,
ao descrever o rol de pessoas res-
ponsaveis pela devida divulgacao —
ainda que se trate de ato ou fato re-
levante — torna clara essa conclusao.
E de se ver que o seu art. 8°, a0 men-
cionar a guarda de sigilo, o faz tdo-
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somente visando que pessoas, em
razao do cargo ou posicao que ocu-
pam na empresa, nao divulguem in-
formacao privilegiada que obtive-
ram “até que possa ser divulgada de
maneira uniforme no mercado” (=
eis o fato excepcional e transitorio).
Assim, ndo ha o que falar em sigilo
de ato ou fato relevante que impos-
sibilite a divulgacdo dos seus re-
latorios na internet. Conforme se
aludiu, o § 4° do art. 3° é expresso
ao prever que a rede mundial de
computadores — internet — constitui
0 meio idéneo de sua divulgacao
completa e detalhada, concluindo-se
gue o suposto intento de nao-divul-
gagao nao encontra nenhuma base
ou fundamento em nosso sistema
juridico-positivo.

Cumpre lembrar, ainda, que o
regulamentado art. 157 da Lei n®
6.404, de 1976, que trata do fato
relevante, encontra-se na secao “do
dever de informar” desta Lei, e ndo
em espaco reservado a sigilo de da-
dos, que no caso sequer existe.
Destarte, com o fito de vencer esse
obstaculo criado, avanca-se com a
seguinte solucdo:

d) em razado do principio da publi-
cidade, bem como do dever de
informar a que estdo submeti-
das, propde-se que as Empresas
Estatais facam uma prévia co-
municacdo a bolsa de valores,
bem como publiquem em jornal
de grande circulagdo a infor-
macao de que divulgardo, na in-
ternet, os seus relatérios de audi-
toria, isso quando tal fato Ihes for

considerado relevante. Se por um
lado tal medida nao lhes causa
nenhum prejuizo, por outro, es-
sas empresas estarao obedecen-
do aos preceitos inscritos tanto
em Leis, quanto na prépria Cons-
tituicao.

Concluindo, do conjunto de pre-
ceitos que informam os deveres e ob-
jetivos das chamadas Empresas Es-
tatais — coadjuvantes da Adminis-
tracdo Direta em sua finalidade de
atender o interesse publico — nenhu-
ma duvida pode remanescer acerca
da obrigacao, constitucional e legal,
de dar publicidade aos seus atos por
meio de divulgacdo na internet dos
relatorios de auditoria de gestao rea-
lizados pelos 6rgaos da Controlado-
ria-Geral da Unido — CGU. Assim,
comprovado que o denominado fa-
to relevante nao constitui 6bice a di-
vulgacdo dos aludidos relatérios, bem
como demonstrado que também es-
tao sujeitas ao regime juridico de di-
reito publico, portanto submissas aos
principios da transparéncia, da publi-
cidade, da informacdo, da eficiéncia e
da moralidade, as Empresas Estatais
devem prestar contas a sociedade.
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1. Introducao

A Tecnologia da Informacao (TI)
tornou-se ferramenta imprescindivel
para diversas organizacdes. Diante
desse quadro, no qual os processos
passam a ficar altamente depen-
dentes da Tl, a utilizacdo de procedi-
mentos de Auditoria de TI mostra-se
estratégica para garantir que a
Gestao de Tl esteja colaborando efe-
tivamente para o atendimento dos
objetivos da organizacdo e para a
mitigacdo das fragilidades e imper-
feicoes que colocam em risco a con-
fiabilidade das informagdes manti-
das nos sistemas da organizagao.

No ambito da Controladoria-Ge-
ral da Unido, inicia-se um processo de
estruturacao de procedimentos pa-
dronizados de Auditoria de Tl, de for-
ma que, em um futuro préximo, pos-

DSPAS/DS/SFC/CGU-PR

sa-se auditar a Tl usada no Governo
Federal utilizando-se modelos inter-
nacionalmente aceitos, detectar as
fragilidades em Tl dos 6rgaos da Ad-
ministracdo Publica de forma sub-
sidiada e fazer recomendacdes pa-
dronizadas, evitando-se, assim, que a
CGU formule recomendacdes e ad-
verténcias controversas.

O termo Auditoria de TI é muito
amplo e freqlentemente objeto de
confusdes conceituais. Neste artigo
sugerimos a seguinte taxonomia da
Auditoria de TI:

* Auditoria de Dados — Acoes de con-
trole cujo objeto é uma base de da-
dos a ser analisada com o auxilio de
um software de analise de dados
(ex. ACL) utilizando-se critérios es-
tabelecidos em funcdo da infor-
macao presente na base de dados.
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* Auditoria de Tecnologia — A¢bes
de controle cujo objeto é a infra-
estrutura tecnoldgica (ex. sistema
operacional, rede, etc.), exigindo
conhecimento técnico aprofun-
dado da area.

 Auditoria de Gestdo de Tl — Ac¢Oes
de controle cujo objeto € a prépria
Gestao da Tl, envolvendo analise das
atividades de planejamento, exe-
cucao e controle dos processos de Tl
da Unidade examinada.

* Auditoria de Seguranga — Acdes
de controle cujo objeto é o as-
pecto de seguranca dos proces-
sos e sistemas da Unidade exami-
nada.

* Auditoria de Licitagbes e Con-
tratos — Acdes de controle envol-
vendo analise de licitacdes ou
contratos cujos objetos sao bens
ou servicos de TI.

* Auditoria de Aplicativos — Acoes
de controle envolvendo a anadlise
de software tanto do ponto de
vista operacional quanto do pon-
to de vista legal.

Com relagdo especificamente as
areas de Auditoria de Gestao de Tl e de
Auditoria de Seguranca (podendo es-
ta ser vista como inserida naquela)
pode-se utilizar como referéncia mo-
delos de Governanca de Tl (como Co-
biT(1) e ITIL(2)) e normas técnicas
brasileiras (como a NBR 17799(3)).

As empresas brasileiras ja perce-
beram a necessidade de se utilizar

modelos e padroes de Governancga
de Tl e Seguranca da Informacéo
para proteger seus ativos e alinhar a
Tecnologia da Informacdo as neces-
sidades do negdcio.

O Tribunal de Contas
da Unido — TCU e o Banco
Central sdo exemplos de
entidades que ja iniciaram
0 processo de utilizacdo de
padrées e modelos
internacionais de Governanga
e Gestdo de Tl

As instituicoes financeiras, devido
a necessidade de alinhamento in-
ternacional, sao aquelas que estao
mais a frente tanto na implemen-
tacdo da Governanca de Tl como na
utilizacao de suas diretrizes para rea-
lizacdo de auditoria.

J& a Administracdo Publica Fede-
ral tem despertado aos poucos para
os beneficios e necessidades de ali-
nhamento da Tl ao negocio e de im-
plantacdo de controles. O Tribunal
de Contas da Uniao —-TCU e o Ban-
co Central sao exemplos de enti-
dades que ja iniciaram o processo
de utilizacdo de padrdes e modelos
internacionais de Governanca e
Gestdo de TI. Inclusive, recente-
mente, foi criada no TCU a Secre-
taria de Fiscalizacdo de Tecnologia
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da Informacdo que, entre outras
atribuicdes, cuidard da fiscalizagao
da gestao e do uso dos recursos de
tecnologia da informacao pela Ad-
ministracao Publica Federal.

2. Historico das Acoes de
Controle em Tl na CGU

Sistemas de Informacéo tém sido
objeto das a¢des de controle da Se-
cretaria Federal de Controle Interno
da Controladoria-Geral da Unido ao
longo dos ultimos anos. Dentre as
areas de auditoria da CGU que de-
senvolveram atividades nessa area, a
Diretoria de Auditoria da Area Social
executou diversos trabalhos no am-
bito do Ministério da Previdéncia So-
cial, do Ministério da Saude e do
Ministério do Desenvolvimento So-
cial e Combate a Fome.

Com relacdo as acdes governa-
mentais da Previdéncia Social, po-
demos destacar como resultados
principais:

* Deteccdo de pagamento indevido de
aposentadorias, pensdes, auxilios
doenca e invalidez na area de bene-
ficios, através do cruzamento entre
bases de dados de sistemas, tais co-
mo SISBEN (Sistema de Beneficios),
SISOBI (Sistema de Obitos), SIM (Sis-
tema de Informagdes de Mortos —
Ministério da Saude) e CNIS (Cadas-
tro Nacional de Informagdes So-
ciais). O cancelamento desses paga-
mentos levard a uma economia anu-
al de cerca de R$1.042.125.973,33,
sendo que R$212.082.290,00 j4
foram efetivamente cessados.

* Na drea de arrecadacao, a analise
de dados auxilia na avaliacdo dos
processos de regularizacdo da co-
branca dos créditos/débitos das
areas administrativa e judicial da
Previdéncia Social, em relacdo a
pagamento, parcelamento, baixas e
entradas de crédito/débito, perfil e
classificacdo dos 1.000 maiores
devedores, por trimestre.

A anélise de dados
também tornou-se uma
importante ferramenta

para as auditorias na
drea da saude

A anadlise de dados também
tornou-se uma importante ferra-
menta para as auditorias na area da
saude, podendo-se destacar os
seguintes resultados:

» Constatacao de irregularidades no
cadastramento de profissionais no
Programa Saude da Familia, ao
detectarem-se centenas de médi-
cos cadastrados (e sendo pagos)
em mais de um municipio.

* Identificagdo de pagamento ir-
regular de R$512 mil detectado
em funcdo de analise da base de
dados de passagens e diarias do
Ministério da Saude.

* Transferéncia irregular aos Esta-
dos de R$232 milhdes na acdo
governamental de financiamento
de medicamentos excepcionais.
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* Durante a Operacao Sangues-
suga, que desvendou um gigan-
tesco esquema de fraude em lici-
tacoes, a analise de dados auxiliou
na descoberta de padroes de com-
portamento de diversas empresas
nessas licitacoes, o que possibili-
tou a identificacdo de varios seg-
mentos criminosos, bem como
suas areas de atuagao no Pafs.

O objetivo da Governanga
de Tl é despertar a alta
administracdo da
Importancia de
compartilhar decisées e
responsabilidades

Em relacdo ao Ministério do De-
senvolvimento Social e Combate a
Fome, destaca-se:

* |dentificacdo de pessoas que acu-
mulam indevidamente o recebi-
mento dos beneficios dos progra-
mas Bolsa Familia e Bolsa Escola,
por meio de cruzamento das folhas
de pagamento.

* Identificacdo de inconsisténcias e
multiplicidades do Cadastro Unico
dos Programas Sociais do Gover-
no Federal — CadUnico.

* Auditoria dos sorteios de selecao
e classificacdo dos candidatos a
participar do Programa multimi-
nisterial ProJovem por meio da
analise prévia do software e do

banco de dados de inscritos usa-
dos no sorteio, visando conferir
maior grau de confiabilidade ao
processo e eliminagao de registros
duplicados antes da realizacao do
sorteio a fim de garantir o equi-
librio de chances entre os can-
didatos.

3. Melhores Praticas
de Governanca de TI

3.1 Conceito

O objetivo da Governanca de Tl é
despertar a alta administracao da im-
portancia de compartilhar decisdes e
responsabilidades de Tl com os demais
dirigentes da organizacdo no mo-
mento do estabelecimento das regras
e processos que norteardo o uso de Tl.

3.2 CobiT

O CobiT é um framework de Gover-
nanca de Tl desenvolvido pela ISACA
(Information Systems Audit and Control
Association) e mantido pelo ITGI (IT
Governance Institute) consistindo em
um grande apanhado de praticas e
modelos com foco sobre “O que” deve
ser feito e ndo sobre “Como”.

As principais caracteristicas deste
modelo sao as seguintes:

e Conjunto de publicacdes que in-
cluem um sumario executivo, um
framework, objetivos de controle,
guia de auditoria, um conjunto
de ferramentas de implementacao
e um guia com técnicas de geren-
ciamento;
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* Independe das plataformas de Tl
adotadas na organizacao;

* Ajuda a otimizar os investimentos
de Tl e fornece métricas para ava-
liacdo dos resultados;

* Orientado ao negdcio;

* Voltado para gerentes, pois au-
xilia na avaliacao de riscos e con-
trole de investimentos em Tl; para
usuarios, pois oferece uma forma
de garantir sequranca e controles
dos servicos de Tl e para auditores,
pois permite que avaliem o nivel
de gestao de Tl e aconselhem o
controle interno.

O Modelo de
Maturidade de Governanga
é utilizado para o controle

dos processos de Tl
e fornece um método
eficiente para classificar o
estdgio da organizagdo de
Tl em relagao
a inddstria

A versdo 4.0 é baseada nas me-
lhores praticas e padrdes reconheci-
dos internacionalmente, como PM-
BOK(4), ITIL, CMM(5), CMMI(6), NBR
17799, entre outros.

O CobiT é dividido em quatro
dominios:

1. Planejamento e organizacgao (PO);
2. Aquisicao e implementacao (Al);
3. Entrega e suporte (DS);

4. Monitoracdo e Avaliacdo (ME).

Cada dominio cobre um conjun-
to de processos para garantir a com-
pleta gestao de Tl, somando-se 34
processos (10 de PO, 7 de Al, 13 de
DS e 4 de ME) e 215 objetivos de
controle.

Os mapas de controle fornecidos
pelo CobiT auxiliam os auditores e
gerentes a manter controles sufi-
cientes para garantir o acompa-
nhamento das iniciativas de Tl e, se
necessario, recomendar a implemen-
tacdo de novas praticas.

Esse framework possui algumas fer-
ramentas de Gerenciamento de Tl, co-
mo: Modelo de Maturidade, Indi-
cadores-Chave de Metas (KGls) e Indi-
cadores-Chave de Desempenho (KPIs).

O Modelo de Maturidade de Go-
vernancga é utilizado para o controle
dos processos de Tl e fornece um
método eficiente para classificar o es-
tagio da organizagao de Tl em re-
lagdo a indUstria, aos padroes inter-
nacionais e ao objetivo de maturi-
dade da organizacdo. A governanca
de Tl e seus processos podem ser
classificados da seguinte forma:

e 0 - Inexistente

* 1 —Inicial / Ad Hoc
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* 2 — Repetitivo mas intuitivo
* 3 — Processos definidos

* 4 - Processos gerenciaveis e me-
didos

* 5 _ Processo otimizados

Os mapas de controle
fornecidos pelo CobiT
auxiliam os auditores
e gerentes a manter
controles suficientes
para garantir o
acompanhamento das
iniciativas de TI

Os KGls definem como serdo men-
surados 0s progressos das acoes para
atingir os requisitos de negocio,
traduzidos como as caracteristicas de
informacao de eficacia, eficiéncia, con-
fidencialidade, integridade, disponi-
bilidade, conformidade e confiabili-
dade. Os KPIs definem medidas para
determinar como os processos de Tl
estdo sendo executados e se eles per-
mitem atingir os objetivos planejados.

3.3 ITIL

AITIL = IT Infrastructure Library —
é uma biblioteca de melhores prati-
cas voltada para a area de Tl. Foi de-
senvolvida pelo atual OGC (Office of
Government Commerce), 6rgao
publico que busca otimizar e me-
lhorar os processos internos do go-
verno britanico.

Desde 0 seu surgimento no inicio da
década de 1980 as empresas privadas
e outras entidades publicas perceberam
gue as praticas sugeridas poderiam ser
aplicadas em seus processos de Tl e, a
partir de 1990, a ITIL tornou-se um
padrao de fato em todo o mundo.

Baseada na necessidade de fornecer
servicos de alta qualidade, com énfase
no servico e no relacionamento com o
cliente, parte da filosofia da ITIL tem su-
porte nos sistemas de qualidade, tal
como a I1SO-9000.

A biblioteca é composta por sete
livros principais e define os objetivos,
atividades, entradas e saidas de cada
processo de TI, oferecendo um
framework comum para todas as
atividades da area responsavel pela Tl
na organizacao:

* Perspectiva de Negocio

* Entrega de Servico

* Suporte a Servico

* Gerenciamento da Seguranca

* Gerenciamento da Infra-estrutura

* Gerenciamento de Aplicacoes

* Planejamento da implementacdo
do Gerenciamento de Servicos

3.4 NBR 17799
A necessidade de padrées e nor-

mas que refletissem as melhores
praticas de mercado relacionadas a
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seguranca dos sistemas e infor-
macdes levou o British Standards Ins-
titute (BSI) a criacdo de uma das
primeiras normas sobre o assunto, a
BS 7799, que, uma vez aceita como
padrao internacional, deu origem a
ISO/IEC 17799:2000. Em 2001, ten-
do sido traduzida pela Associacao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT),
foi adotada como NBR 17799 — Cédi-
go de Pratica para a Gestao da Segu-
ranga da Informagdo, com o objetivo
de padronizar melhores praticas de
gestdo da seguranca, definindo 127
objetivos de controle relacionados a
Politica de Seguranca, Controle de
Acesso, Seguranca Fisica, Gerencia-
mento de Continuidade dos Negoé-
cios, dentre outros.

A utilizacdo das Normas Técnicas
como melhores praticas ja vem sendo
observada em alguns acérdaos do
Tribunal de Contas da Unido, como
no Acérdao n® 2023/05 que deter-
mina o estabelecimento institucional
das atribuicdes relativas a seguranca
da informacao conforme alguns itens
da NBR 17799, bem como a
definicdo de uma politica de segu-
ranca nos termos de orientacoes da
referida norma.

4. Perspectivas

4

Como relatado no item 2, a CGU ja
possui relativa experiéncia na area de
Auditoria de Dados, cujos trabalhos
tém levado a resultados interessantes.
Com isso, o desafio atual é executar
acoes de controle nas outras areas de
Auditoria de T, principalmente nas de
Gestao de Tl e de Seguranca.

Em funcdo da auséncia de
metodologia cientifica apropriada
para elaboragdo e execucdo dessas
acoes de controle, experiéncias in-
cipientes tém ocorrido no ambito da
Controladoria-Geral da Unidao com o
objetivo de adequar os procedimen-
tos com base nas melhores praticas
citadas no item 3. Com o apoio da al-
ta administracao, tem sido possivel
iniciar um processo de capacitacao
dos servidores de modo que, com o
conhecimento tedrico, sejam capazes
de fazer a melhor adaptacao dos mo-
delos para as necessidades das de-
mandas de trabalhos de auditoria de
Tl das Coordenacbes-Gerais.

Em 2001,
tendo sido traduzida pela
Associagdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT),
foi adotada como NBR
17799 — Cédigo de Prética
para a Gestdo da
Seguranca da
Informagao

Como resultado da participacao
de servidores no XV Congresso Na-
cional de Auditoria de Sistemas, Se-
gurancga da Informacao e Governanca
— CNASI de servidores e com a fina-
lidade de multiplicar o conhecimen-
to adquirido, foi realizado um ciclo
de palestras com a presenca de rep-
resentantes de diversas areas da CGU.

Revista da CGU n



Além disso, trabalhos de auditoria
tém sido realizados em Unidades nas
guais processos criticos sao altamente
dependentes de sistemas de infor-
macao, fazendo com que o risco as-
sociado as fragilidades identificadas
nos sistemas se torne muito elevado.
Tanto aspectos de seguranca como
outros da gestao da Tl sdo avaliados
usando-se como referéncia as me-
lhores praticas presentes no modelo
de Governanca CobiT 4 e principal-
mente a Norma Técnica da ABNT NBR
17799.

Trabalhos de auditoria
tém sido realizados em
Unidades nas quais
processos criticos sao
altamente dependentes
de sistemas de
informagéo

Para evitar que esses esforcos indi-
viduais criem ilhas de exceléncia no
ambito das areas de auditoria da CGU
e, principalmente, para garantir que o
tratamento a ser dado pelas auditorias
no escopo de Tl seja uniforme e insti-
tucionalmente padronizado, o cenario
mais otimista consiste:

e Em um primeiro momento, na
definicdo de uma metodologia de
elaboracdo de procedimentos de
auditoria de T, a ser validada pela
alta administracao, baseada nos
modelos de melhores praticas e
normas citadas no item 3; e

* Em um segundo momento, por
meio de um esforco coletivo, na
elaboracdo propriamente dita de
procedimentos padroes de audi-
toria de Tl adequados as diversas
realidades das areas de auditoria
da CGU.

5. Conclusao

Com procedimentos padroniza-
dos e interpretacdo uniforme das
situacdes a serem detectadas nas fu-
turas auditorias de Tl, a CGU tera
condicoes de orientar e colaborar
na implantacdo da Governanca de Tl
na Administracdao Publica Federal,
baseando-se em modelos interna-
cionalmente aceitos de melhores
praticas e em normas técnicas
brasileiras. Mais do que isso, tera
condicOes de propor alteracoes nor-
mativas ou até mesmo na legislacao,
de forma a exigir o cumprimento
dessas praticas e normas, a exemplo
do que ocorre no setor bancario,
que é obrigado a seguir normativos
(compliance) do Banco Central que
sdo fortemente baseados na NBR
17799 e no CobiT 4.
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Os Principios Contabeis
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1. Introducao

1.1 ConsideragGes iniciais

A Lei n° 4.320/1964, conhecida
como Lei da Contabilidade Publica,
que estatui as normas gerais de direi-
to financeiro para a elaboracéo e con-
trole dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal, em seu Titulo IV,
que trata do exercicio financeiro, dis-
pde que este coincide com 0 ano ci-
vil, isto é, de 1° de janeiro a 31 de
dezembro. Adiante, sustenta per-
tencer a cada exercicio financeiro as
receitas nele arrecadadas e as despe-
sas nele legalmente empenhadas.

Para alguns estudiosos do assun-
to, o artigo 35 da Lei acaba, assim,
por consagrar a dualidade de trata-
mento dado as receitas e as despesas
na Contabilidade Publica: despesas
em regime de competéncia e receitas

Contabilidade Publica da Faculdade de Ciéncias

Humanas e Sociais Aplicadas de Sao Luis.

em regime de caixa. Todavia, se assim
considerado, restariam desrespeita-
dos Principios Fundamentais, acata-
dos pelo Conselho Federal de Con-
tabilidade (CFC) no Brasil, mais es-
pecificamente os da Competéncia e
da Oportunidade.

Mesmo os autores que advogam
a ndo existéncia de um regime con-
tabil misto (caixa e competéncia) para
receitas e despesas apontam uma
enorme confusdo gerencial e a difi-
culdade de interpretacdo e analise
das pecas contabeis produzidas na
contabilidade publica, em vista da
possibilidade de déficits financeiros
por conta do tratamento dado as re-
ceitas orcamentarias previstas, porém
ndo arrecadadas no exercicio finan-
ceiro da sua previsao.

Sem a pretensdo de esgotar o as-
sunto, mas tdao-somente de revelar
dificuldades que podem impactar nos
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resultados dos trabalhos de auditoria
e analise dos balangos publicos, bem
como de expor idéias acerca do real
alcance de um regime misto adotado
pela Lei, realiza-se o presente estudo.

A compreensao das
variag@es sofridas pelo
patriménio se
consubstancie, ainda
em parte, no objetivo da
proépria ciéncia contabil

1.2 Objetivo

O objetivo principal do estudo é
trazer a baila os possiveis entendi-
mentos acerca do mandamento do
artigo 35 da Lei n° 4.320/1964 e de
sua aderéncia aos propositos de con-
trole da execucdo orcamentaria e, ao
mesmo tempo, demonstrar até que
ponto o disciplinado no artigo impli-
ca incoeréncia com os principios tec-
nolégicos que norteiam a escritu-
racdo contabil e com os modelos
adotados para exprimir as infor-
macoes contabeis no Brasil.

Ademais, o estudo visa a ressaltar
as dificuldades que se pode encontrar
na analise e na interpretacao das
pecas contabeis produzidas na area
publica, em funcdo do disposto nos
artigos 34 e 35 da mencionada Lei.

1.3 Justificativa

As andlises dos balancos publicos
bem como as atividades de auditoria

nesse setor carecem, para maior efi-
ciéncia e eficacia, de um adequado co-
nhecimento acerca das peculiaridades
da contabilidade voltada para a area
publica. Por outro lado, considerando
que o objeto da Contabilidade é o
patriménio das aziendas, é de se supor
que a compreensao das variacoes
sofridas pelo patrimdnio se consu-
bstancie, ainda que em parte, no ob-
jetivo da proépria ciéncia contabil.

Assim, este estudo justifica-se pela
necessidade de apresentar-se, a luz
de principios tecnoldgicos da ciéncia
contabil, uma interpretacdo da dico-
tomia de tratamentos dados pela Lei
n°4.320/1964 as receitas e despesas
na area publica, bem como por en-
focar o alcance dessa dicotomia nos
modelos de pecas contabeis adota-
dos em consonancia com os Princi-
pios Fundamentais acatados pelo
Conselho Federal de Contabilidade
no Brasil, mormente, os da Com-
peténcia e da Oportunidade.

1.4 Metodologia

A pesquisa é basica e exploratoria
e se fundamenta em fontes biblio-
graficas diversas, como obras, leis,
resolucbes e outras pesquisas e pu-
blicacdes que versam sobre o tema.

2. Do estudo

2.1 A Lein®4.320/1964 e os
Artigos 34 e 35

A Lei em apreco, ao estatuir as
normas gerais de direito financeiro
para a elaboracao e controle dos
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orcamentos e balancos na area pu-
blica, dispde em seus artigos 34 e
35:

Art. 34. O exercicio financeiro
coincidird com o ano civil.

Art. 35. Pertencem ao exercicio fi-
nanceiro:

| — as receitas nele arrecadadas;

Il — as despesas nele legalmente
empenhadas.

Adotando-se o exercicio financeiro
como o periodo temporal em que se
concretiza a execucao orcamentaria
das parcelas dos programas de go-
verno (projetos e atividades) incluidos
na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e,
por via de consequéncia, a execucao
financeira decorrente da realizacéo
orcamentaria, tem-se que no Brasil,
na area publica, tal periodo tempo-
ral € de um ano civil.

Por seu turno, o mandamento ex-
presso no artigo 35 afirma sé per-
tencerem a determinado exercicio fi-
nanceiro as receitas, de fato, ar-
recadadas, enquanto que, para as des-
pesas, contam-se 0s valores legalmente
empenhados (compromissados).

A arrecadacao, sobretudo con-
siderando o0 ano de publicacdo da Lei,
corresponde a0 momento em que o
contribuinte entrega aos agentes co-
letores, exatorias, tesourarias das
reparticoes publicas e rede bancaria os
valores dos seus débitos, ainda que
nao recolhidos em caixa unico do

tesouro, pois, a esse respeito, dispde
0 artigo 56 da Lei sobre a obrigato-
riedade de recolhimento de todas as
receitas arrecadas, em estrita ob-
servancia do principio de unidade de
tesouraria, vedando fragmentacao
para criacao de outros caixas. Portan-
to, uma vez recebida, e somente nes-
sa condicao, a receita orcamentaria
podera, em consonancia com o artigo
35, ser considerada no mesmo exer-
cicio de sua previsao.

A arrecadacdo
corresponde ao momento
em que o contribuinte
entrega aos agentes
coletores, exatorias,
tesourarias das reparticoes
publicas e rede bancéria
os valores dos
seus débitos

Para as despesas orcamentarias,
o critério eleito foi o do momento
do empenho legal, o que, se coteja-
do com o disposto no artigo 58 da
Lei, se configura no ato emanado de
autoridade competente que cria para
o Estado a obrigacao de pagamento.
Ou seja, o compromisso legalmente
estabelecido pelo Estado com um
fornecedor de bem, servico ou obra,
ainda que com recebimento para
exercicio futuro, implica no reco-
nhecimento da despesa orcamentaria
no exercicio financeiro em que se efe-
tivou o empenho.
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Do confronto dos diferentes mo-
mentos para o reconhecimento de
receitas e despesas orcamentarias
nasce, portanto, o que se conven-
cionou chamar de regime misto. Para
CRUZ (1999, p.75), por exemplo:

“Na administragcdo publica brasi-
leira ndo é respeitado integralmente
0 regime de caixa ou o regime de
competéncia. O que ha é o regime de
competéncia para a despesa que co-
existe com o regime de caixa para a
receita, que é formalmente conheci-
do como regime misto.”

O Principio da
Competéncia afirma
que as receitas devam ser
consideradas em fungdo da
ocorréncia do seu
fato gerador

JAPIRES (2002, p.228) sustenta que
o artigo em comento é contrario ao
Principio da Competéncia ao afirmar:

“Neste particular, a lei ja é frontal-
mente contra o referido principio con-
tabil, guando determina que s6 devem
ser consideradas, dentro do exercicio fi-
nanceiro, as receitas nele arrecadadas,
enquanto o Principio da Competéncia
afirma que as receitas devam ser con-
sideradas em funcado da ocorréncia do
seu fato gerador, independentemente
do recebimento do valor correspon-
dente a prestacdo do servico ou da ven-
da do bem ou material.”

2.2 O Principio da Oportunidade

Segundo dispbe o art. 6° da Re-
solucdo CFC n® 750/1993, o Principio
da Oportunidade refere-se, simul-
taneamente, a tempestividade e a in-
tegridade do registro do patriménio
e das suas mutacoes, determinando
que este seja feito de imediato e com
a extensdo correta, independente-
mente das causas que as originaram.

J4 o Pardgrafo Unico do artigo
supracitado assegura que da ob-
servancia do Principio da Oportu-
nidade decorre o que segue:

"l — desde que tecnicamente es-
timavel, o registro das variacoes
patrimoniais deve ser feito mesmo
na hipdtese de somente existir ra-
zodvel certeza de sua ocorréncia;

“Il — o registro compreende os ele-
mentos quantitativos e qualita-
tivos, contemplando os aspectos
fisicos e monetarios;

“lll — o registro deve ensejar o reco-
nhecimento universal das variacbes
ocorridas no patriménio da Enti-
dade, em um periodo de tempo
determinado, base necessaria para
gerar informacbes Uteis ao proces-
so decisdrio da gestao.”

Para SA (2006, p. 40), “Abrangén-
cia (tudo) e instantaneidade (no mes-
mo momento) sdo as bases con-
sagradas no principio”, pois este visa
a garantir que com relacao ao ocor-
rido com o patrimdnio das aziendas
tudo se deva registrar imediatamente
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ao ocorrido. Adiante, acrescenta o
autor que “qualquer principio que se
afaste dessa realidade enunciada nao
teria aceitacdo cientifica, porque lhe
faltaria a universalidade e o compro-
misso com a verdade”. (p. 39).

De outro modo, pode-se sustentar
que o Principio em voga, indepen-
dente de quaisquer procedimentos
técnicos utilizados, exige o registro,
de imediato, de todas as variacoes
sofridas pelo patriménio de uma
azienda, no exato momento em que
elas ocorrem, pois s6 assim se pode
obter o maior nimero de dados a
respeito do patrimoénio, os quais, por
sua vez, se converterdo nas infor-
macdes presentes na pecas e nos
demonstrativos contabeis.

Portanto, em havendo variagao pa-
trimonial, necessaria se faz a ob-
servancia do Principio. Por outro lado,
as fontes das variacoes patrimoniais,
grosso modo, podem ser aglutinadas
nos seguintes géneros: J) resultante das
transacoes realizadas com terceiros; i)
resultantes de fatores exdgenos, de
ocorréncia alheia a vontade da admi-
nistracdo, mas com efeitos sobre o
patrimoénio e i) resultantes de movi-
mentos endoégenos a administracgao,
conquanto capazes de modificar qua-
litativamente o patrimdnio, como é o
caso das transformacdes que aconte-
cem nos setores fabris de uma empre-
sa, por exemplo.

Por fim, vale ressaltar que Resolugdo
CFCn°®774/1994, que veio esclarecer o
contetido dos Principios insculpidos na
Resolugdo CFC n°750/1993, no tocante

a integridade das variacdes patrimoniais,
dispbe o0 que segue:

O registro deve
ensejar o reconhecimento
universal das variagoes
ocorridas no patriménio
da Entidade, em um
periodo de tempo
determinado

“A integridade diz respeito a ne-
cessidade de as variacoes serem re-
conhecidas na sua totalidade, isto &,
sem qualquer falta ou excesso. Con-
cerne, pois, a completeza da apreen-
sdo, que ndo admite a exclusdo de
quaisquer variagbes monetariamente
quantificaveis. Como as variacoes in-
cluem elementos quantitativos e qua-
litativos, bem como os aspectos fisicos
pertinentes, e ainda que a avaliacdo é
regida por principios prdprios, a inte-
gridade diz respeito fundamental-
mente as variacées em si. Tal fato ndo
elimina a necessidade do reconheci-
mento destas, mesmo nos casos em
que ndo ha certeza definitiva da sua
ocorréncia, mas somente alto grau de
possibilidade. Bons exemplos neste
sentido fornecem as depreciacées, pois
a vida util de um bem serd sempre uma
hipétese, mais ou menos fundada tec-
nicamente, porquanto dependente de
diversos fatores de ocorréncia aleatoria.
Naturalmente, pressupde-se que, na
hipdtese do uso de estimativas, estas
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tenham fundamentacdo estatistica e
econémica suficientes.”

O Principio
da Competéncia visa
a determinar quando as
alteragcbes no ativo ou no
passivo resultam em
aumento ou diminui¢do no
patriménio liquido

2.3 O Principio da Competéncia

O Principio, dado o enorme efeito
que produz no patriménio e, conse-
qlentemente, a influéncia que
provoca nos demonstrativos con-
tabeis, é universalmente reconhecido
por cientistas da Contabilidade de
todo o mundo.

Dispde o Art. 9° da Resolucao CFC
n® 750/1993 que as receitas e as des-
pesas devem ser incluidas na apu-
racao do resultado do periodo em
que ocorrerem, sempre simultanea-
mente quando se correlacionarem,
independentemente de recebimento
ou pagamento. Os paragrafos 1°e 2°
deste artigo cuidam de assegurar que
o reconhecimento simultaneo das re-
ceitas e das despesas, quando corre-
latas, é conseqUéncia natural do res-
peito ao periodo de suas incorrén-
cias e que o Principio da Competén-
cia visa a determinar quando as
alteracoes no ativo ou no passivo re-
sultam em aumento ou diminuicdo
no patriménio liquido, estabelecen-

do, assim, diretrizes para classificacao
das mutagdes patrimoniais, resul-
tantes da observancia do Principio da
Oportunidade.

Portanto, embora guardem con-
teddos distintos, é hialina a relagao
entre os Principios. O primeiro, Opor-
tunidade, cuida da completeza quan-
to ao reconhecimento de todas as
variacbes que afetam o patriménio;
enquanto o seqgundo, Competéncia,
se volta para determinar o momento
em que as transacOes realizadas,
enddgenas ou exdgenas a adminis-
tracdo, passam a alterar o patri-
monio. Ou seja, alia-se o conheci-
mento da variacao patrimonial a de-
terminacao da sua natureza.

Por sua vez, os paragrafos 3° e 4°
do Art. 9° da Resolugdao CFC n°
750/1993 cuidam de revelar quando
as receitas consideram-se realizadas
e as despesas incorridas.

§ 39 As receitas consideram-se rea-
lizadas:

| — nas transacées com terceiros,
quando estes efetuarem o paga-
mento ou assumirem compromis-
so firme de efetiva-lo, quer pela in-
vestidura na propriedade de bens
anteriormente pertencentes a En-
tidade, quer pela fruicdo de
servi¢os por esta prestados;

Il —quando da extin¢do, parcial ou to-
tal, de um passivo, qualquer que
seja 0 motivo, sem o desapareci-
mento concomitante de um ativo
de valor igual ou maior;
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Il — pela geracdo natural de novos
ativos independentemente da in-
tervengdo de terceiros;

IV — no recebimento efetivo de
doacgoes e subvencoes.

§ 4° Consideram-se incorridas as des-
pesas:

| — quando deixar de existir o corres-
pondente valor ativo, por trans-
feréncia de sua propriedade para
terceiro;

Il — pela diminuicdo ou extingdo do
valor econémico de um ativo;

Il — pelo surgimento de um passivo,
sem o correspondente ativo.

2.4 De volta a Lei n° 4.320/1996,
arts. 100 e 104 e os Principios

Na drea publica, por forca do dis-
posto no art. 104 da Lei n°4.320/1964,
a peca contabil que tem por finali-
dade evidenciar as alteracoes verifi-
cadas no patriménio, resultantes ou
independentes da execucdo orca-
mentdria, com vistas a expressar o
resultado patrimonial do exercicio, é
a Demonstracao das Variacoes Patri-
moniais (DVP). A Lei determina ainda
que os servicos de contabilidade se-
jam organizados de forma a permitir
0 acompanhamento da execucao
orcamentaria e o conhecimento da
composicdo patrimonial (art. 85).

Ora, o conhecimento da com-
posicao patrimonial, sem dudvida, s6
pode ser alcancado mediante re-

gistros que comportem abrangéncia
(tudo) e instantaneidade (no mesmo
momento da ocorréncia). Ou seja,
mediante a estrita observancia do
Principio da Oportunidade, pois, de
outro modo, restaria incompleto o
conhecimento da composicao patri-
monial, desatendido o comando do
artigo 85 e, por via de consequéncia,
distorcido o resultado patrimonial a
ser levantado na DVP.

A Lei determina
ainda que os servi¢os
de contabilidade sejam
organizados de
forma a permitir o
acompanhamento
da execugdo
orcamentaria

Ademais, quando a Lei faz referén-
cia ao resultado patrimonial do exerci-
cio, isto é, ao resultado patrimonial a
ser apurado no exercicio financeiro
(disposto no art. 34), afirma que tal re-
sultado serd aquele proveniente de to-
das as alteragbes verificadas no
patrimdnio, resultantes ou indepen-
dentes da execucdo orcamentaria e,
aqui, é claro, ndo argui o critério de
regime de caixa. Alids, o comando le-
gal, nesse sentido, esta desvinculado
da idéia de recebimentos ou paga-
mentos e, por essa razao, a DVP apre-
senta tanto contas do sistema finan-
ceiro, quanto do sistema patrimonial,
pois “evidenciar as alteragées verifi-
cadas no patriménio” requer a com-
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preensao exata do Principio da Com-
peténcia, ja que pressupde o conheci-
mento da natureza das variacoes pa-
trimoniais, ou seja, o conhecimento
das variagbes que s6 modificam a qua-
lidade dos componentes patrimoniais,
sem, contudo, repercutirem no mon-
tante do patriménio liquido (alteragdes
permutativas), e daquelas variacoes
gue modificam o montante do patri-
monio liquido por constituirem alte-
racdes modificativas.

Imposto é o tributo
cuja obrigagdo tem por
fato gerador uma situacdo
independente de
qualquer atividade estatal
especifica

O raciocinio aqui desenvolvido en-
contra guarida também no art. 100
da Lei n®4.320/1964 que dispoe:

Art. 100 As alteracbes da situacao
liquida patrimonial, que abrangem
o0s resultados da execucdo orcamen-
taria, bem como as variacées inde-
pendentes dessa execucdo e as su-
perveniéncias e insubsisténcia ativas
e passivas, constituirdo elementos da
conta patrimonial.

Portanto, hd uma vinculacao di-
reta entre os comandos legais
supracitados e os Principios da Com-
peténcia e da Oportunidade. O
primeiro, Competéncia, visa a esta-
belecer quando um determinado
componente deixa de integrar o

patriménio para transformar-se em
elemento modificador do patriménio
liquido; o segundo, Oportunidade,
propicia o conhecimento tempestivo
e integral do patrimdnio; e a Lei, por
seu turno, por meio dos artigos aci-
ma citados, procura evidenciar as al-
teragbes verificadas no patriménio,
mediante o conhecimento da com-
posicao patrimonial.

E vidvel inferir, portanto, que o le-
gislador nao desejou incorporar a Con-
tabilidade Publica o regime de caixa
para a apuracao dos seus resultados,
mas tao-somente utiliza-lo para
balizar o reconhecimento das “receitas
orcamentdrias”, nessa condicao, ou
seja, com a denominacao de “receita
orcamentaria”. Dizendo de outro mo-
do, a Lei buscou a nédo afetacdo da
situacao liquida patrimonial, mas, ao
mesmo tempo, a manutencdo de um
rigido controle sobre todas as varia-
cdes que pudessem afetar direta-
mente o orcamento.

Por outro lado, convém ressaltar
que as receitas tributdrias (as quais
constituem grande parte da receita
orcamentaria), em funcdo de os tribu-
tos serem receitas publicas derivadas e
compulsérias, séo de dificil enquadra-
mento Nnos incisos elencados no § 3°,
art. 9°da Resolucao CFC n°® 750/1993.
Tome-se como exemplo 0s impostos,
espécie de tributo. Nessa perspectiva,
o artigo 16 do o Cédigo Tributario Na-
cional (CTN) dispde o que segue:

“Art. 16. Imposto é o tributo cu-
ja obrigacdo tem por fato gerador
uma situacao independente de qual-
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quer atividade estatal especifica, rela-
tiva ao contribuinte”.

Neste caso, como enquadrar, de
forma indubitdvel, a realizacdo da re-
ceita proveniente de um imposto em
um dos incisos abaixo?

§ 3° As receitas consideram-se
realizadas (Resolu¢cdo CFC n° 750/
1993):

| — nas transacbes com terceiros,
quando estes efetuarem o paga-
mento ou assumirem compromisso
firme de efetiva-lo, quer pela in-
vestidura na propriedade de bens an-
teriormente pertencentes a entidade,
quer pela fruicdo de servicos por es-
ta prestados;

Il — quando da extincdo, parcial
ou total, de um passivo, qualquer
que seja 0 motivo, sem o desapare-
cimento concomitante de um ativo
de valor igual ou maior;

Il — pela geracao natural de novos
ativos independentemente da inter-
vencdo de terceiros;

IV — no recebimento efetivo de
doagoes e subvencoes.

Embora este estudo nao tenha
base cientifica para afirmar ser essa a
razao de o legislador ter elegido, para
o reconhecimento da realizacdo da
receita orcamentaria, nessa condicao,
0 momento da sua arrecadacao, es-
sa é uma idéia ja apresentada por al-
guns doutrinadores. Segundo PIRES
(2002, p. 229):

“Na contabilizacao das receitas
tributdrias, o fato gerador da receita
é dificil de ser identificado, pois ndo
existe uma prestacao de servico an-
terior, uma vez que entes da Fede-
racao arrecadam os tributos federais,
estaduais e municipais e, em contra-
partida, prestam servicos essenciais,
definidos pela Constituicdo ou
definidos em seus programas de tra-
balho para aquele exercicio. Por esse
motivo é que se adota a contabiliza-
¢do da receita tributdria pelo seu re-
cebimento e ndo pela ocorréncia do
seu fato gerador”.

Na contabilizagdo das
receitas tributdrias, o fato
gerador da receita é dificil

de ser identificado, pois
nao existe uma prestacao
de servico anterior

De resto, pode-se arglir que uma
receita patrimonial (aluguel, por
exemplo) pode, assim como na ad-
ministracdo privada, ter seu registro
efetivado de acordo com o Principio
da Competéncia. Para tanto, no caso
da administracao publica, o registro
se processara por sistemas, como
exemplificado a seguir.

Exemplo: registro de uma receita
patrimonial de aluguel, portanto, nos
termos do § 3¢, 1, do art. 9° da Reso-
lucdo CFC n° 750/1993, decorrente
de uma transacdo com terceiros.
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(a) registro do reconhecimento da re-
ceita pela fruicdo dos servicos

Em respeito aos principios da
Oportunidade e da Competéncia, tal
registro se verifica no exercicio da sua
incorréncia, da seguinte forma:

Sistema Patrimonial
D — Contas a Receber (Ativo)

C — Variagao Patrimonial Ativa (Con-
ta de Resultado — Credora)

(b) Registro da Receita, na condicao
de “Receita Orcamentaria”, quan-
do do seu efetivo recebimento.

Sistema Financeiro
D — Bancos

C — Receita Orcamentaria (Conta de
Resultado — Credora)

Sistema Patrimonial

D — Variacdo Patrimonial Passiva
(Conta de Resultado — Devedora)

C — Contas a Receber (Ativo)

Pelo exemplo exposto, pode-se
observar que a variacdo patrimonial,
no exercicio de reconhecimento da
receita pela fruicdo dos servicos (Varia-
cdo Patrimonial Ativa), serd levada a
DVP e ird, de fato, afetar a situacdo
liquida patrimonial daquele periodo,
pois representa um fato modificativo.
Por sua vez, as variagdes patrimo-
niais geradas pelos registros da “Re-

ceita Orcamentaria” e da “Variacao
Patrimonial Passiva”, no exercicio do
seu recebimento, embora levadas
também a DVP do periodo de rece-
bimento, nao produzirdo alteracao
quantitativa na situacao liquida patri-
monial, pois o recebimento da recei-
ta, na condicdo “orcamentaria” sera
fato meramente permutativo.

Outros exemplos dessa natureza
poderiam ser levados a cabo para
demonstrar que, ndo obstante o co-
mando do artigo 35 da Lei n°
4.320/1964, a apuracao do resulta-
do do exercicio financeiro na Con-
tabilidade Publica também se da em
regime de competéncia. Todavia, o
exemplo mais classico, por envolver,
na maioria dos casos, receitas tribu-
tarias, fica por conta da Divida Ativa,
pois se um contribuinte nao reco-
Iher, nas datas aprazadas, os tributos
da sua competéncia, a receita orga-
mentaria prevista para aquele exerci-
cio financeiro, logicamente, ndo sera
arrecadada e, portanto, ndo sera con-
siderada, nessa condicdo, “de recei-
ta orcamentdria”, para fins de con-
trole orcamentario, em virtude do
disciplinado no art. 35. Contudo, a
inscricdo do contribuinte na Divida
Ativa produzira, no exercicio da sua
inscricao e nao do seu recebimento,
a alteracao da situacao liquida patri-
monial, conforme ilustrado a seguir.

(a) Registro da Inscricdo do Con-
tribuinte na Divida Ativa

Sistema Patrimonial

D — Divida Ativa (Ativo)
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C — Variagao Patrimonial Ativa (Con-
ta de Resultado — Credora)

(b) Registro do Recebimento do valor
inscrito, no exercicio do efetivo
pagamento pelo contribuinte.

Sistema Financeiro
D — Bancos

C — Receita Orcamentaria (Conta de
Resultado — Credora)

Sistema Patrimonial

D - Variacdo Patrimonial Passiva
(Conta de Resultado — Devedora)

C — Divida Ativa (Ativo)

2.5 Os Reflexos do Art. 35 na
Anadlise dos Balangos

Pode haver certa confusdo geren-
cial quando da andlise e da interpre-
tacdo dos demonstrativos contabeis
na area publica, em funcéo, por
exemplo, de o analista trabalhar, na
aplicacao de um quociente, com re-
ceitas, na condicao de “receitas or¢a-
mentarias”, em regime de caixa, e
com as despesas orcamentarias, em
regime de competéncia, nos termos
do art. 35 da Lei n° 4.320/1964.

O Quociente do Resultado Orca-
mentario colhido do Balan¢o Orga-
mentario é um exemplo classico do
que se afirmou anteriormente. Nota-
se que este quociente apresentara no
seu numerador a receita orcamen-
taria (apenas a arrecadada), enquan-

to o seu denominador comportara a
despesa orcamentaria (portanto, to-
da a despesa empenhada).

Quociente do

Resultado =
Orgamentdrio

Receita Realizada

Despesa Executada

Dai porque o intérprete deve con-
siderar, quando da sua analise, a possi-
bilidade de confrontar o Quociente do
Resultado Orcamentario com outros
dois quocientes que podem ser colhidos
no Balanco Financeiro e na Demons-
tracao das Variagoes Patrimoniais.

No Balanco Financeiro pode-se ex-
trair um quociente entre a Receita
Orcamentaria e a Despesa Orcamen-
taria Paga no exercicio, pois tal quo-
ciente possibilita igualar a escritu-
racao da receita orcamentaria e da
despesa orcamentaria pelo regime de
caixa, pois, se do total da despesa
empenhada no exercicio, extrair-se
0s restos a pagar, isto é, a parcela
ndo paga da despesa empenhada,
entdo teremos na consideracdo do
quociente apenas os valores que ja
impactaram no caixa: do lado das re-
ceitas, apenas as arrecadadas (in-
gressos); e do lado das despesas, ape-
nas aquelas pagas (dispéndios).

Quociente Financeiro Receita Orcamentaria
Real da Exec'ugao Despesa Orcamentdria
Orcamentdria

(Paga)

Outra hipotese também bastante
viavel é, a partir da DVP, proceder a
analise da receita e da despesa or¢a-
mentarias, ambas com base na com-
peténcia do exercicio. Neste caso, pe-
lo fato de o denominador do quo-
ciente considerar toda a despesa em-
penhada, deve-se somar a receita
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orcamentaria o movimento liquido
da Divida Ativa do periodo, ou seja,
a Divida Ativa inscrita no exercicio
menos a Divida cobrada (realizada)
no mesmo periodo, bem como com-
putar os Direitos Contratuais, en-
tendidos estes como o montante
resultante de operacdes de crédito,
convénios, contratos de repasse e
congéneres, cujas despesas tenham
sido empenhadas no exercicio finan-
ceiro sob analise, mas cujos recursos
financeiros, embora garantidos con-
tratualmente, ndo tenham sido libe-
rados no periodo.

Na aplicagcdo dos
Principios Fundamentais de
Contabilidade nas situagées

concretas é a esséncia das
transagées que deve
prevalecer sobre seus
aspectos formais

O procedimento acima apresen-
tado e retratado no quociente abaixo
amplia as possibilidades de analise
oferecidas pelo Balanco Orcamen-
tario, ja que este, para controle do
orcamento, considerou como re-
ceitas orcamentdrias apenas 0s va-
lores arrecadados no exercicio, mas,
diferentemente e por prudéncia,
computou todas as despesas legal-
mente empenhadas. Quanto a esta
questdao, KOHAMA (1999, p. 150)
afirma que:

“Esse procedimento visa buscar
mais detalhes e informacées que
sejam de valia para melhor es-
clarecer e entender o resultado do
Balanco Orcamentario, especial-
mente, no caso de nele estar
sendo apresentado déficit orga-
mentdario de execucao”.

Receita Or¢amentéria+

Quociente Patrimonial (Divida do Exercicio+
da Execugdo — Direitos Contratuais)
Or¢amentdria

Despesa Orcamentdria

3. Consideracoes finais

Com base nas idéias aqui expostas,
conclui-se que a contabilidade voltada
para area publica respeita os Principios
tecnolégicos da Oportunidade e da
Competéncia. Nao obstante, o artigo 35
da Lei n° 4.320/1964, visando a man-
ter um rigido controle sobre todas as
variacdes que pudessem afetar direta-
mente o orcamento previsto e executa-
do em um determinado exercicio fi-
nanceiro, acabou por gerar certa con-
fusdo gerencial, elegendo a denomi-
nacgao "“receitas orcamentarias’ apenas
para os valores previstos e arrecadados
no exercicio da sua previsao.

Todavia, considerando a maxima
de que na aplicacdo dos Principios
Fundamentais de Contabilidade nas
situagdes concretas € a esséncia das
transacdes que deve prevalecer so-
bre seus aspectos formais, pode-se
inferir que a denominacgdo dada as
variacoes patrimoniais, orcamentarias
ou nao, ndo sao significativas, con-
quanto suas ocorréncias sejam
apreendidas pela contabilidade e ex-
pressas na composicao da situacao
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liquida patrimonial com completeza
e tempestivamente, obedecendo a
competéncia das suas incorréncias.
Portanto, o fato de o nao recebi-
mento de uma receita orcamentaria
prevista provocar, no exercicio da sua
previsao legal, a apropriagao da varia-
¢ao patrimonial correspondente, com
uma denominagao que nao seja “re-
ceita”, ndo afasta a observancia dos
Principios da Competéncia e da Opor-
tunidade quanto a apuracao dos re-
sultados.

Na coluna das
despesas, considerard todas
as despesas orcamentdrias,

pagas ou levadas a

Restos a Pagar

Restam, no entanto, dificuldades
gerenciais, pois € inegavel que o re-
conhecimento de “receitas orcamen-
tdrias”, nessa condicdo e classificacdo
no Balanco Orcamentario, provoca
distorcoes na peca contabil, uma vez
qgue esta, na coluna das despesas,
considerara todas as despesas orca-
mentarias, pagas ou levadas a Restos
a Pagar. No entanto, a medida que se
diminuem os restos a pagar e, con-
seqlientemente, deixa-se de onerar
0s or¢amentos futuros e, a0 mesmo
tempo, melhoram-se o planejamento
e 0s mecanismos de arrecadacao, de
modo a propiciar a menor distorcdo
entre a previsdo e a arrecadacao das
receitas, a dualidade provocada pelo

o]

disposto no art. 35 da Lei n
4.320/1964 tende a redugao.

De resto, enquanto ndo houver
mudanca de comportamento na Admi-
nistracdo Publica e persistirem cau-
dalosos Restos a Pagar nos orcamen-
tos da Unido, dos Estados e dos Mu-
nicipios e grandes disparidades entre
os valores previstos e realizados das
receitas orcamentarias, os contadores
e auditores que militam na area pu-
blica bem como todos aqueles que
usam as informacgdes apreendidas
pela contabilidade deverao manter
redobrada atencao e vigilancia no
que concerne aos dados e as infor-
macoes presentes nos demonstra-
tivos contabeis.
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Atos normativos

Leis ordinarias

11.439, de 29.12.2006 (DOU de
29.12.2006 - Edigao Extra)

Dispde sobre as diretrizes para a
elaboracdo da Lei Orcamentaria de
2007 e da outras providéncias.

11.451, de 7.2.2007 (DOU de
8.2.2007)

Estima a receita e fixa a despesa
da Unido para o exercicio financeiro

de 2007.

Decretos

5.977, de 1°.12.2006 (DOU de
4.12.2006)

Regulamenta o art. 3°, caput e
§ 1°, da Lei n° 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que dispde so-
bre a aplicagao, as parcerias publico-
privadas, do art. 21 da Lei n© 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, e do
art. 31 da Lei n® 9.074, de 7 de ju-
lho de 1995, para apresentacao de
projetos, estudos, levantamentos ou
investigacoes, a serem utilizados em
modelagens de parcerias publico-
privadas no ambito da adminis-
tracdo publica federal, e d& outras
providéncias.

5.992, de 19.12.2006 (DOU de
20.12.2006)

Dispbe sobre a concessao de
didrias no ambito da administracdao
federal direta, autarquica e funda-
cional, e da outras providéncias.

5.994, de 19.12.2006 (DOU de
20.12.2006)

Dispde sobre a transferéncia, dos
contratos de divida externa contratual da
Unido, dos respectivos 6rgaos de
origem, para o Ministério da Fazenda.

6.007, de 29.12.2006 (DOU de
29.12.2006 - Edigdo Extra)

Prorroga a validade dos restos a
pagar inscritos no exercicio financeiro
de 2005.

6.017, de 17.01.2007 (DOU de
18.01.2007)

Regulamenta a Lei n® 11.107, de
06.04.2005, que dispbe sobre nor-
mas gerais de contratacdo de con-
sorcios publicos.

6.029, de 01.02.2007
02.02.2007)

(DOU de

Institui o Sistema de Gestdo da
Etica do Poder Executivo Federal.

6.046, de 22.02.2007 (DOU de
23.02.2007)

Dispbe sobre a programacao
orcamentaria e financeira, estabele-
ce o cronograma mensal de desem-
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bolso do Poder Executivo para o e-
xercicio de 2007 e da outras
providéncias.

Portarias

Portaria SRH/MP n° 1.983, de 5 de
dezembro de 2006 (DOU de
06.12.2006)

Estabelece orientagdes aos érgaos
e entidades do Sistema de Pessoal
Civil da Administracao Federal — SIPEC
sobre a assisténcia a saude suple-
mentar do servidor ativo ou inativo e
seus dependentes e pensionistas, e
da outras providéncias.

Portaria SRH/MP n° 1.675, de 6 de
outubro de 2006 (DOU de
10.10.2006)

Estabelece orientacdo para os
procedimentos operacionais a serem
implementados na concessao de
beneficios de que trata a Lei
8.112/90 e Lei 8.527/97, que
abrange processos de saude, e da
outras providéncias

Instrucoes normativas

Instrucdo Normativa CGU n° 07, de
29 de dezembro de 2006 (DOU de
02.01.2007)

Estabelece normas de elaboracao
e acompanhamento da execucao do
Plano Anual de Atividades das Audi-
torias Internas das entidades da ad-
ministracao indireta do Poder Executi-
vo Federal, e da outras providéncias.

Instrugdo Normativa SFCn° 01, de 03
de janeiro de 2007

Estabelece o contetdo do Plano
Anual de Atividades de Auditoria Inter-
na e do Relatério Anual de Atividades
de Auditoria Interna.

Instrucdo Normativa STN n°® 1, de 18
de janeiro de 2007 (DOU de
23.01.2007)

Altera dispositivo que especifica, da
Instrucdo Normativa n® 1, de 15 de
janeiro de 1997, disciplinadora da cele-
bracao de convénios de natureza finan-
ceira.
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Legislacao em

Decreto n° 6.029, de 1° de
fevereiro de 2007

Institui Sistema de Gestao da Etica
do Poder Executivo Federal,
e dd outras providéncias.

O Presidente da Republica, no uso
da atribuicdo que lhe confere o art.
84, inciso VI, alinea “a”, da Consti-
tuicdo,

Decreta:

Art. 1° Fica instituido o Sistema
de Gestao da Etica do Poder Exe-
cutivo Federal com a finalidade
de promover atividades que dis-
pdem sobre a conduta ética no
ambito do Executivo Federal,
competindo-lhe:

| - integrar os 6rgaos, programas
e acoes relacionadas com a ética
publica;

Il - contribuir para a implemen-
tacao de politicas publicas tendo
a transparéncia e 0 acesso a in-
formacdo como instrumentos
fundamentais para o exercicio de
gestao da ética publica;

IV - articular acbes com vistas a
estabelecer e efetivar procedi-
mentos de incentivo e incremen-
to ao desempenho institucional
na gestao da ética publica do Es-

tado brasileiro.
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destaque

Art. 2° Integram o Sistema de
Gestao da Ftica do Poder Executi-
vo Federal:

| - a Comissdo de Etica Publica -
CEP, instituida pelo Decreto de 26
de maio de 1999;

Il - as Comissoes de Etica de que
trata o Decreton® 1.171, de 22 de
junho de 1994; e

Il - as demais Comissdes de Etica e
equivalentes nas entidades e érgaos
do Poder Executivo Federal.

Art. 3° A CEP sera integrada por
sete brasileiros que preencham os
requisitos de idoneidade moral,
reputacao ilibada e notéria expe-
riéncia em administracdo publica,
designados pelo Presidente da
Republica, para mandatos de trés
anos, nao coincidentes, permiti-
da uma Unica reconducao.

§ 1° A atuacao no ambito da CEP
ndo enseja qualquer remuneracao
para seus membros e os traba-
lhos nela desenvolvidos sao con-
siderados prestacao de relevante
servico publico.

§ 2° O Presidente terd o voto de
qualidade nas deliberacdes da
Comissao.

§ 3° Os mandatos dos primeiros
membros serdo de um, dois e trés



anos, estabelecidos no decreto de
designacao.

Art. 4° A CEP compete:

| - atuar como instancia consultiva
do Presidente da Republica e Mi-
nistros de Estado em matéria de
ética publica;

Il - administrar a aplicacao do Cédi-
go de Conduta da Alta Adminis-
tracao Federal, devendo:

a) submeter ao Presidente da
Republica medidas para seu apri-
moramento;

b) dirimir duvidas a respeito de in-
terpretacdo de suas normas, de-
liberando sobre casos omissos;

) apurar, mediante denuncia, ou
de oficio, condutas em desacordo
com as normas nele previstas,
quando praticadas pelas autori-
dades a ele submetidas;

[l - dirimir duvidas de interpre-
tacdo sobre as normas do Codigo
de FEtica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo
Federal de que trata o Decreto n°
1.171, de 1994;

IV - coordenar, avaliar e supervi-
sionar o Sistema de Gestao da
Etica Publica do Poder Executivo
Federal;

V - aprovar o seu regimento interno;

VI - escolher o seu Presidente.
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Paragrafo Unico. A CEP contara
com uma Secretaria-Executiva, vin-
culada a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, a qual competira prestar
0 apoio técnico e administrativo aos
trabalhos da Comissao.

Art. 5° Cada Comisséo de Etica de
que trata o Decreto n® 1171, de
1994, serd integrada por trés mem-
bros titulares e trés suplentes, es-
colhidos entre servidores e empre-
gados do seu quadro permanente,
e designados pelo dirigente maxi-
mo da respectiva entidade ou
6rgao, para mandatos ndo coinci-
dentes de trés anos.

Art. 6° E dever do titular de enti-
dade ou ¢rgao da Administracao
Publica Federal, direta e indireta:

| - assegurar as condicoes de tra-
balho para que as Comissdes de
Etica cumpram suas funcoes, in-
clusive para que do exercicio das
atribuicoes de seus integrantes nao
lhes resulte qualquer prejuizo ou
dano;

Il - conduzir em seu ambito a avalia-
cdo da gestdo da ética conforme
processo coordenado pela Comis-
sao de Etica Publica.

Art. 7° Compete as Comissoes de
Etica de que tratam os incisos Il e llI
do art. 2°:

| - atuar como instancia consultiva
de dirigentes e servidores no ambito
de seu respectivo 6rgao ou enti-
dade;



Il - aplicar o Cédigo de Etica Profis-
sional do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal, aprovado
pelo Decreto 1.171, de 1994, de-
vendo:

submeter & Comissao de Etica PU-
blica propostas para seu aper-
feicoamento;

dirimir duvidas a respeito da inter-
pretacao de suas normas e delibe-
rar sobre casos omissos;

apurar, mediante denuncia ou de
oficio, conduta em desacordo com
as normas éticas pertinentes; e

recomendar, acompanhar e avaliar,
no ambito do érgao ou entidade a
que estiver vinculada, o desenvolvi-
mento de acdes objetivando a dis-
seminacao, capacitacao e treina-
mento sobre as normas de ética e
disciplina;

Il - representar a respectiva enti-
dade ou 6rgao na Rede de Etica do
Poder Executivo Federal a que se
refere 0 art. 9%, e

IV - supervisionar a observancia do
Codigo de Conduta da Alta Ad-
ministracdo Federal e comunicar a
CEP situacbes que possam confi-
gurar descumprimento de suas nor-
mas.

§ 1° Cada Comissao de Etica con-
tard com uma Secretaria-Executiva,
vinculada administrativamente a
instancia maxima da entidade ou
6rgao, para cumprir plano de tra-
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balho por ela aprovado e prover o
apoio técnico e material necessario
ao cumprimento das suas atri-
buicoes.

§ 2° As Secretarias-Executivas das
Comisses de Etica serdo chefiadas
por servidor ou empregado do
quadro permanente da entidade ou
6rgdo, ocupante de cargo de di-
recao compativel com sua estrutura,
alocado sem aumento de despesas.

Art. 8° Compete as instancias supe-
riores dos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal, abrangen-
do a administracdo direta e indireta:

| - observar e fazer observar as nor-
mas de ética e disciplina;

Il - constituir Comissdo de Etica:

Il - garantir os recursos humanos,
materiais e financeiros para que a
Comissao cumpra com suas atri-
buicoes; e

IV - atender com prioridade as so-
licitacOes da CEP.

Art. 9° Fica constituida a Rede de
Ftica do Poder Executivo Federal,
integrada pelos representantes das
Comissoes de Etica de que tratam
os incisos I, Il e lll do art. 20, com
0 objetivo de promover a coope-
racao técnica e a avaliagdo em
gestao da ética.

Paragrafo Unico. Os integrantes da
Rede de Etica se reunirao sob a co-
ordenacao da Comissao de Etica



Publica, pelo menos uma vez por
ano, em férum especifico, para
avaliar o programa e as acoes para
a promocao da ética na adminis-
tracao publica.

Art. 10. Os trabalhos da CEP e das
demais Comissoes de Etica devem
ser desenvolvidos com celeridade e
observancia dos seguintes principios:

| - protecéo a honra e aimagem da
pessoa investigada;

Il - protecdo a identidade do de-
nunciante, que devera ser manti-
da sob reserva, se este assim o de-
sejar; e

Il - independéncia e imparcialidade
dos seus membros na apuracao dos
fatos, com as garantias asseguradas
neste Decreto.

Art. 11. Qualquer cidadao, agente
publico, pessoa juridica de direito
privado, associacdo ou entidade de
classe podera provocar a atuacao da
CEP ou de Comisséo de Ftica, visan-
do a apuracdo de infracdo ética im-
putada a agente publico, 6rgao ou
setor especifico de ente estatal.

Paragrafo Unico. Entende-se por
agente publico, para os fins deste
Decreto, todo aquele que, por forca
de lei, contrato ou qualquer ato ju-
ridico, preste servicos de natureza
permanente, temporaria, excep-
cional ou eventual, ainda que sem
retribuicdo financeira, a érgao ou
entidade da administracao publica
federal, direta e indireta.
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Art. 12. O processo de apuracao de
pratica de ato em desrespeito ao
preceituado no Codigo de Conduta
da Alta Administracao Federal e no
Codigo de Etica Profissional do Servi-
dor Publico Civil do Poder Executivo
Federal serd instaurado, de oficio ou
em razao de denuncia fundamen-
tada, respeitando-se, sempre, as
garantias do contraditério e da am-
pla defesa, pela Comissao de Etica
PUblica ou Comissoes de Etica de
gue tratam o incisos Il e Il do art.
2°, conforme o caso, que notificara
0 investigado para manifestar-se,
por escrito, no prazo de dez dias.

§ 1° O investigado podera produzir
prova documental necessaria a sua
defesa.

§ 2° As Comissdes de Etica poderao
requisitar os documentos que en-
tenderem necessarios a instrugao
probatéria e, também, promover
diligéncias e solicitar parecer de es-
pecialista.

§ 3° Na hipdtese de serem juntados
aos autos da investigacao, apos a
manifestacao referida no caput
deste artigo, novos elementos de
prova, o investigado serd notificado
para nova manifestacdo, no prazo
de dez dias.

§ 4° Concluida a instrucao proces-
sual, as Comissdes de Etica pro-
ferirdo decisdo conclusiva e funda-
mentada.

§ 5° Se a conclusédo for pela exis-
téncia de falta ética, além das



providéncias previstas no Cédigo
de Conduta da Alta Administracao
Federal e no Cédigo de Etica Profis-
sional do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal, as Comis-
s6es de Etica tomarao as sequintes
providéncias, no que couber:

| — encaminhamento de sugestao
de exoneracdo de cargo ou funcao
de confianca a autoridade hierar-
quicamente superior ou de-
volucao ao érgdo de origem, con-
forme o caso;

Il — encaminhamento, conforme o
caso, para a Controladoria-Geral da
Unido ou unidade especifica do Sis-
tema de Correicdo do Poder Exe-
cutivo Federal de que trata o De-
creto n° 5.480, de 30 de junho de
2005, para exame de eventuais
transgressoes disciplinares; e

Il — recomendacao de abertura de
procedimento administrativo, se a
gravidade da conduta assim o exigir.

Art. 13. Serd mantido com a
chancela de “reservado”, até que
esteja concluido, qualquer proce-
dimento instaurado para apuragao
de pratica em desrespeito as nor-
mas éticas.

§ 1° Concluida a investigacao e
apoés a deliberacdo da CEP ou da
Comissdo de Etica do érg&o ou en-
tidade, os autos do procedimento
deixardo de ser reservados.

§ 2° Na hipdtese de os autos
estarem instruidos com documen-
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to acobertado por sigilo legal, o
acesso a esse tipo de documento
somente serd permitido a quem de-
tiver igual direito perante o 6rgao
ou entidade originariamente en-
carregado da sua guarda.

§ 3° Para resguardar o sigilo de do-
cumentos que assim devam ser
mantidos, as Comissdes de FEtica,
depois de concluido o processo de
investigacao, providenciardo para
que tais documentos sejam desen-
tranhados dos autos, lacrados e
acautelados.

Art. 14. A qualquer pessoa que es-
teja sendo investigada é assegura-
do o direito de saber o que lhe es-
ta sendo imputado, de conhecer o
teor da acusacao e de ter vista dos
autos, no recinto das Comissoes de
Ftica, mesmo que ainda nao tenha
sido notificada da existéncia do pro-
cedimento investigatorio.

Paragrafo Unico. O direito assegu-
rado neste artigo inclui o de obter
cépia dos autos e de certiddo do
seu teor.

Art. 15. Todo ato de posse, in-
vestidura em funcao publica ou ce-
lebracao de contrato de trabalho,
dos agentes publicos referidos no
paragrafo Unico do art. 11, devera
ser acompanhado da prestacdo de
compromisso solene de acatamen-
to e observancia das regras esta-
belecidas pelo Codigo de Conduta
da Alta Administracao Federal, pe-
lo Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder



Executivo Federal e pelo Codigo de
Etica do érgao ou entidade, con-
forme o caso.

Pardgrafo Unico. A posse em cargo
ou funcdo publica que submeta a
autoridade as normas do Cédigo de
Conduta da Alta Administracao Fe-
deral deve ser precedida de consul-
ta da autoridade & Comissao de Eti-
ca Publica, acerca de situacao que
possa suscitar conflito de interesses.

Art. 16. As Comissoes de Etica nao
poderdo escusar-se de proferir de-
cisao sobre matéria de sua com-
peténcia alegando omissao do
Codigo de Conduta da Alta Ad-
ministracao Federal, do Cédigo de
Etica Profissional do Servidor Publi-
co Civil do Poder Executivo Federal
ou do Cédigo de Etica do 6rgao ou
entidade, que, se existente, sera
suprida pela analogia e invocacao
aos principios da legalidade, im-
pessoalidade, moralidade, publici-
dade e eficiéncia.

§ 1° Havendo duvida quanto a le-
galidade, a Comissao de Etica com-
petente devera ouvir previamente a
area juridica do 6rgdo ou entidade.

§ 2° Cumpre a CEP responder a con-
sultas sobre aspectos éticos que lhe
forem dirigidas pelas demais Comis-
s6es de Etica e pelos 6rgaos e enti-
dades que integram o Executivo Fe-
deral, bem como pelos cidadaos e
servidores que venham a ser indica-
dos para ocupar cargo ou funcdo
abrangida pelo Cédigo de Conduta
da Alta Administracao Federal.
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Art. 17. As Comissdes de Etica,
sempre que constatarem a pos-
sivel ocorréncia de ilicitos penais,
civis, de improbidade administra-
tiva ou de infracdo disciplinar, en-
caminhardo coépia dos autos as
autoridades competentes para
apuracdo de tais fatos, sem pre-
juizo das medidas de sua com-
peténcia.

Art. 18. As decisbes das Comissoes
de Etica, na andlise de qualquer fa-
to ou ato submetido a sua aprecia-
cao ou por ela levantado, serao
resumidas em ementa e, com a
omissdo dos nomes dos investiga-
dos, divulgadas no sitio do préprio
6rgao, bem como remetidas a
Comissao de Etica Publica.

Art. 19. Os trabalhos nas Comis-
sées de Etica de que tratam os in-
cisos Il e Ill do art. 2° sdo consider-
ados relevantes e tém prioridade
sobre as atribuicdes préprias dos
cargos dos seus membros, quando
estes ndo atuarem com exclusivi-
dade na Comissao.

Art. 20. Os 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica Federal
dardo tratamento prioritario as so-
licitacbes de documentos necessa-
rios a instrucao dos procedimentos
de investigacao instaurados pelas
Comissdes de Etica .

§ 1° Na hip6tese de haver inob-
servancia do dever funcional pre-
visto no caput, a Comissao de Eti-
ca adotara as providéncias previstas
no inciso Ill do § 5° do art. 12.



§ 2° As autoridades competentes
nao poderdo alegar sigilo para
deixar de prestar informacdo soli-
citada pelas Comissdes de Etica.

Art. 21. A infracdo de natureza
ética cometida por membro de
Comissao de Etica de que tratam
os incisos Il e Ill do art. 2° sera
apurada pela Comissdo de Etica
Publica.

Art. 22. A Comissao de Etica PU-
blica manterd banco de dados de
sancoes aplicadas pelas Comissdes
de Etica de que tratam os incisos
Il e lll do art. 2° e de suas proprias
sancoes, para fins de consulta
pelos 6rgaos ou entidades da
administracdo publica federal, em
casos de nomeacdo para cargo
em comissao ou de alta relevancia
publica.

Paragrafo Unico. O banco de da-
dos referido neste artigo engloba
as sancoes aplicadas a qualquer
dos agentes publicos menciona-
dos no paragrafo Unico do art. 11
deste Decreto.

Art. 23. Os representantes das
Comissoes de Etica de que tratam
os incisos Il e Ill do art. 2° atuarao
como elementos de ligacdo com a
CEP, que dispora em Resolucao
prépria sobre as atividades que de-
verao desenvolver para o cumpri-
mento desse mister.
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Art. 24. As normas do Cédigo de
Conduta da Alta Administracao Fe-
deral, do Cédigo de Etica Profis-
sional do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal e do Codi-
go de Etica do 6rgao ou entidade
aplicam-se, no que couber, as au-
toridades e agentes publicos neles
referidos, mesmo quando em gozo
de licenca.

Art. 25. Ficam revogados 0s incisos
XVII, XIX, XX, XXI, XXIll e XXV do
Codigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Exe-
cutivo Federal, aprovado pelo De-
creton® 1.171, de 22 de junho de
1994, os arts. 2° e 3° do Decreto de
26 de maio de 1999, que cria a
Comissao de Etica Publica, e os De-
cretos de 30 de agosto de 2000 e
de 18 de maio de 2001, que dis-
pdem sobre a Comissdo de Etica
Publica.

Art. 26. Este Decreto entra em vi-
gor na data da sua publicacao.

Brasilia, 1° de fevereiro de 2007;
186° da Independéncia e 119° da
Republica.

Luiz Inacio Lula da Silva

Dilma Rousseff

Este texto nao substitui o publica-
do no DOU de 2.2.2007



urisprudéncia
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Julgados recentes do
TCU - Acérdaos

Assunto: Treinamento

Somente deve ser autorizada a
participacdo onerosa de servidores
em cursos realizados em outros es-
tados quando a oferta de cursos so-
bre temas similares no Distrito Fede-
ral ndo atenda aos padroes de qua-
lidade almejados, devendo a decisao
estar devidamente justificada, por
caracterizar potencial ato antieco-
némico.

TC-009.900/2005-1. Acérddo n®
550/2007-TCU-22 Céamara, item
1.2.4. DOU de 05.04.2007.

Assunto: Etica

Determinacdes a um 6rgao fede-
ral que podem ser estendidas aos
demais 6rgaos, em face da relevancia
da matéria:

a) tomar as providéncias necessarias
para impedir, em proximas lici-
tacoes, o desempenho de servicos
terceirizados por pessoas que
mantenham relacbes de paren-
tesco com servidores do 6rgao;

b) cientificar a cada um dos aludi-
dos servidores de que a indicacao
de funcionérios para empresas ter-
ceirizadas contratadas pela uni-
dade constitui violagdo ao inc. XV,

“a"” do Codigo de Etica Profissional
do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal (Decreto n°
1.171/1994), sujeitando o infrator
as sancoes cabiveis.

TC-013.137/2005-4. Acérdao n°
643/2007- TCU-12 Camara, itens
1.4e1.5. DOU de 30.03.2007

Assunto: Didrias

Quando for devido o pagamento
de didrias a servidor que, a servico,
afastar-se da sede em carater even-
tual ou transitério para outro ponto
do territério nacional ou para o ex-
terior, os 6rgaos devem se abster da
pratica de permitir a renlncia deste
direito por parte do servidor median-
te assinatura de Termo de Renuncia,
observando sempre os ditames do
art. 58 da Lei n° 8.112/90 e do De-
creto n° 343/91, atual Decreto n°
5.992, de 19.12.2006.

TC-014.029/2005-1, Acérdao n°
©654/2007 -TCU-22 Camara, item
1.7. DOU de 12.04.2007.

Assunto: Convénios

Prefeitura municipal deve cumprir
as disposicoes constantes do art. 2°
da Lei n°® 9.452/1997, no sentido da
obrigatoriedade de notificar, no prazo
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de 2 (dois) dias Uteis, os partidos politi-
cos, os sindicatos de trabalhadores e as
entidades empresariais locais acerca
do recebimento de quaisquer recursos
financeiros provenientes de érgaos e
entidades da administracao federal di-
reta e das autarquias, fundacoes publi-
cas, empresas publicas e sociedades
de economia federais, sob pena de
aplicacdo da multa prevista no art. 58,
inc. 1V, da Lei n°® 8.443/1992, ¢/c o art.
268, inc. VII, do Regimento Interno do
TCU, em caso de ndo-atendimento,
sem causa justificada.

TC-001.637/2007-5, Acérddo n®
939/2007- TCU-12 Camara, item
1.1. DOU de 20.04.2007.

Assunto: Prorrogacdo contratual

A prorrogacdo contratual prevista
no art. 57, inciso Il, da Lei n°
8.666/93, para a prestacao de
servicos a serem executados de forma
continua, esta limitada ao valor maxi-
mo da modalidade de licitacdo ado-
tada, caracterizando, caso o valor
global do contrato ultrapasse o alu-
dido limite, fuga a modalidade de
licitacdo adequada mediante fra-
cionamento de despesa, vedado pe-
lo art. 23, § 5°, da Lei n® 8.666/1993.

TC-020.049/2006-8, Acdérdao
939/2007 — TCU 12 Camara, item
2.1.3. DOU de 20.04.2007.

Assunto: Contratos
A comprovacao de regularidade

fiscal deve ser exigida em todas as
modalidades de licitacdo, inclusive

por dispensa ou inexigibilidade, ob-
servando que a condicao de regula-
ridade fiscal deverd ser mantida du-
rante toda a execucao dos contratos
e comprovada a cada pagamento
efetuado, conforme previsto no art.
195, § 3°, da CF/1988.

TC-014.462/2006-6, Acdrdao n°
956/2007-TCU-12 Cédmara, item
1.1.8. DOU de 20.04.2007.

Assuntos: Licitagdes e locagéo

Os 6rgados e entidades devem
atentar para o disposto nos artigos
3°, 6% inc. IX, e 12 da Lei n°
8.666/1993, e 8° do Decreto n°
3.555/2000, fazendo constar dos
projetos basicos e termos de refe-
réncia atinentes licitacdes que obje-
tivem a locacdes de equipamentos,
em especial os de informética, infor-
macodes detalhadas a respeito da eco-
nomicidade de se efetuar tais lo-
cacdes em comparacao com a possi-
bilidade de aquisicao desses bens.

TC-013.715/2004-11, Acoérdado n°
481/2007-TCU-Plenario, item
9.6.2. DOU de 30.03.2007.

Assuntos: Informética e pregéo

A utilizagdo de pregao para
aquisicdo de “software” ndo tem am-
paro na legislacdo vigente, pois a
aquisicao de licenca de “software” ndo
esta contemplada no rol de bens e
servicos comuns elencados no anexo
do Decreto n© 3.784, de 06 de abril de
2001, sendo que os arts. 1° e 2° do
Decreto n° 1.070/1994, que regula-

Revista da CGU n



menta o art. 3° da Lei n°® 8.248/1991,
exige para esses bens o tipo de lici-
tacao técnica e preco, nos termos do
art. 45, § 4°, da Lei 8.666/1993, que
é incompativel com a modalidade de
licitacdo pregao, por ser esta somente
para o tipo menor preco.

TC-018.752/2005-6, Acorddo n®
543/2007-TCU-12 Cédmara, item
1.4.D0OU de 26.03.2007

Assunto: Doacéo

Adoacdo de material irrecuperavel,
inclusive papel velho, deve ser dirigida
para instituices filantrépicas, reco-
nhecidas de utilidade publica pelo Go-
verno Federal nos termos do §4°, art. 8°
e do art. 15 do Decreto n°® 99.658/90.

TC-013.137/2005-4, Acérddo n®
643/2007-TCU-12 Cédmara, item
1.7. DOU de 30.03.2007,

Assunto: Pessoal

E admissivel o recolhimento das
contribuicbes previdencidrias em
momento posterior a prestacdo do
trabalho rural, de forma indenizada,
para fins de contagem reciproca
desse tempo para a concessao de
aposentadoria estatutaria.

TC-017.736/2003-1, Acérdao n°
382/2007-TCU-Plenéario, item 9.6.
DOU de 23.03.2007).

Assunto: Segregacdo de fungdes

N&o se deve concentrar nas maos
de um mesmo servidor atividades in-

compativeis entre si, pois a segre-
gacdo de fungbes é uma das ferra-
mentas da gestdao que objetiva
otimizar e garantir maior eficiéncia
as funcdes administrativas.

TC-016.555/2005-8, Acordao n°
409/2007-TCU-12 Camara, item
9.2.11. DOU de 09.03.2007.

Assunto: Cisao

Se nao houver expressa regula-
mentacao no edital ou no termo de
contrato dispondo de modo dife-
rente, é possivel manter vigentes con-
tratos cujas contratadas tenham pas-
sado por processo de cisdo, incorpo-
racdo ou fusdo, uma vez feitas as al-
teragdes subjetivas pertinentes, bem
como celebrar contrato com licitantes
gue tenham passado pelo mesmo
processo, desde que, em qualquer
caso, sejam atendidas cumulativa-
mente as seguintes condicoes: a) ob-
servancia pela nova empresa dos re-
quisitos de habilitacdo de que trata o
art. 27 da Lei n® 8.666/93, sequndo
as condi¢des originalmente previstas
na licitagdo; b) manutencao de todas
as condicbes estabelecidas no con-
trato original; ¢) inexisténcia de pre-
juizo para a execucdo do objeto
pactuado causado pela modificacdo
da estrutura da empresa; d) anuéncia
expressa da Administracdo, apos a
verificacdo dos requisitos apontados
anteriormente, como condicao para
a continuidade do contrato.

TC-009.072/2006-0, Acérdao n°
634/2007-TCU-Plenério, item
9.1.1. DOU de 23.04.2007.
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Assuntos: Convénios e prestacdo de
contas

E da responsabilidade do conce-
dente, no exercicio da funcao fisca-
lizadora atribuida pelo art. 23 da
IN/STN-MF n°® 01/97, adotar as me-
didas saneadoras cabiveis nos casos
em que forem encontradas irregu-
laridades formais nos processos de
prestacao de contas de convénios,
anteriormente ao pronunciamento
do mérito das mesmas, sob pena de
responder, em cada caso concreto,
pela sua omissao na apuracao dos
fatos.

TC-025.075/2006-0, Acordao n®
3.464/2006-TCU-22 Camara, item
2.1.DOU de 11.12.2006.

Assunto: Contratos

Determinacao do TCU a um 6rgao
federal, podendo ser estendida aos
demais, em face da relevancia da
matéria. Relativamente a gestao de
contratos (agente 67), o TCU deter-
minou que:

a) fosse lavrado livro de ocorréncias
ou controle equivalente, visando a
registrar todos os fatos relevantes
gue venham a sobrevir durante a
execucao dos contratos firmados;

b) fosse adotado controle de fre-
gUéncia visando apurar a as-
siduidade ao trabalho dos fun-
cionarios terceirizados, verificacdo
esta de extrema importancia para
aferir a efetiva prestacdo dos
servicos contratados; e

0) deixasse de efetuar quaisquer paga-
mentos sem que tivesse sido previa-
mente comprovado o recolhimento
do FGTS e do INSS pela empresa
contratada, nos termos do art. 195,
§ 3°, da Constituicao Federal.

TC-006.289/2004-8, Acdrdao n°
3.498/2006-TCU-12 Camara, itens
2.8, 29 e 2.10. DOU de
08.12.2006.

Assunto: Convénios

Em tese, é admitida a realizacdo de
obra em imdvel objeto de processo ju-
dicial de desapropriacao ainda em cur-
S0, por interesse social, de que se de-
tenha somente a imissao proviséria de
posse, determinada pelo juizo da
causa, analogamente ao previsto no
art. 2°, inciso VIII, itema.1,e§ 11°, da
Instrucao  Normativa/STN-MF  n°
1/1997, com as alteragbes introduzidas
pela IN/STN-MF n° 4/2003.

TC-022.944/2006-0, Acorddo n°
2.254/2006-TCU-Plenério, item
9.2. DOU de 01.12.2006.

Assuntos: Lanches, refeicdes e
suprimento de fundos

Os responsaveis por suprimento
de fundos devem ser orientados so-
bre as disposi¢des contidas no De-
creto n® 93.872/86, arts. 45 a 47, e
na Macrofuncdo do SIAFI de n°
02.11.21 (Suprimento de Fundos),
exigindo seu cumprimento, especial-
mente quanto a observancia da
vedacao de gastos com aquisicao de
doces, salgados, paes, refeicoes e re-
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frigerantes, festas e comemoracoes, 1.2.8. DOU de 11.12.2006.
“coffee break”.

TC-009.822/2006-1, Acordao n° . N
. . Fontes: Tribunal de Contas da Unido (Jurisprudén-
3.474/2006-TCU-22 C4 mara, Item cia); e Ementario de Gestao Publica
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Julgados recentes de
tribunais - Acordaos

Supremo Tribunal
Federal (STF)

Autor de parecer nao pode ser res-
ponsabilizado solidariamente com o
Administrador

STF — Mandado de Segurancga n.°
24073/DF

Decisao: O Tribunal concedeu a
seguranca. Decisao unanime.

Ementa: Constitucional. Adminis-
trativo. Tribunal de Contas. Tomada
de Contas: Advogado. Procurador:
Parecer. C.F., art. 70, pardg. unico,
art. 71, 1, art. 133. Lei n°® 8.906, de
1994, art. 2°, § 3°, art. 7°, art. 32,
art. 34, IX.

| — Advogado de empresa estatal
que, chamado a opinar, oferece pare-
cer sugerindo contratacao direta, sem
licitacdo, mediante interpretacao da lei
das licitagdes. Pretensdo do Tribunal
de Contas da Unido em responsabilizar
o advogado solidariamente com o ad-
ministrador que decidiu pela con-
tratacdo direta: impossibilidade, dado
que o parecer ndo é ato administrati-
vo, sendo, quando muito, ato de ad-
ministracao consultiva, que visa a in-
formar, elucidar, sugerir providéncias
administrativas a serem estabelecidas
nos atos de administracao ativa. Celso
Antdnio Bandeira de Mello, Curso de

Direito Administrativo, Malheiros Ed.,
132ed., p. 377.

Il — O advogado somente sera
civilmente responsavel pelos danos
causados a seus clientes ou a ter-
ceiros, se decorrentes de erro grave,
inescusavel, ou de ato ou omissdo
praticado com culpa, em sentido
largo: Céd. Civil, art. 159; Lei
8.906/94, art. 32. lll. - Mandado de
Seguranca deferido.

Ementa: A¢do Direta de Inconstitu-
cionalidade. § 1° do artigo 79 da Lei N°
8.906, 22 parte. "Servidores" da Ordem
dos Advogados do Brasil. Preceito que
possibilita a opgdo pelo regime ce-
lestista. Compensacao pela escolha do
regime juridico no momento da
aposentadoria. Indenizacao. Imposicao
dos ditames inerentes a administragao
publica direta e indireta. Concurso
publico (Art. 37, Il da Constituicdo do
Brasil). Inexigéncia de concurso publi-
co para a admissdao dos contratados
pela OAB. Autarquias especiais e agén-
cias. Carater juridico da OAB. Entidade
prestadora de servico publico inde-
pendente. Categoria impar no elenco
das personalidades juridicas existentes
no direito brasileiro. Autonomia e in-
dependéncia da entidade. Principio da
moralidade. Violagao do artigo 37, ca-
put, da constituicdo do Brasil. Nao
ocorréncia. 1. A Lei n®8.906, artigo 79,
§ 1°, possibilitou aos “servidores” da
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OAB, cujo regime outrora era es-
tatutario, a opcao pelo regime celetista.
Compensacao pela escolha: indeniza-
¢d0 a ser paga a época da aposenta-
doria. 2. Nao procede a alegacao de
que a OAB sujeita-se aos ditames im-
postos a Administracao Publica Direta
e Indireta. 3. A OAB ndo é uma enti-
dade da Administracao Indireta da
Unido. A Ordem é um servico publico
independente, categoria impar no
elenco das personalidades juridicas
existentes no direito brasileiro. 4. A
OAB nao esta incluida na categoria na
qual se inserem essas que se tem referi-
do como “autarquias especiais” para
pretender-se afirmar equivocada inde-
pendéncia das hoje chamadas “agén-
cias”. 5. Por ndo consubstanciar uma
entidade da Administracdo Indireta, a
OAB ndo esta sujeita a controle da Ad-
ministracdo, nem a qualquer das suas
partes esta vinculada. Essa ndo-vincu-
lacdo é formal e materialmente
necessaria. 6. A OAB ocupa-se de ativi-
dades atinentes aos advogados, que
exercem funcdo constitucionalmente
privilegiada, na medida em que sao in-
dispensaveis a administracdo da Justica
[artigo 133 da CB/88]. E entidade cu-
ja finalidade ¢é afeita a atribuigdes, in-
teresses e selecao de advogados. Nao
ha ordem de relacao ou dependéncia
entre a OAB e qualquer érgao publico.
7. A Ordem dos Advogados do Brasil,
cujas caracteristicas sao autonomia e
independéncia, ndo pode ser tida co-
mo congénere dos demais 6rgaos de
fiscalizacao profissional. A OAB néo es-
ta voltada exclusivamente a finalidades
corporativas. Possui finalidade institu-
cional. 8. Embora decorra de determi-
nacgao legal, o regime estatutario im-

posto aos empregados da OAB néo é
compativel com a entidade, que é
autdbnoma e independente. 9. Impro-
cede o pedido do requerente no sen-
tido de que se dé interpretacdo con-
forme o artigo 37, inciso Il, da Consti-
tuicdo do Brasil ao caput do artigo 79
da Lei n. 8.906, que determina a apli-
cacao do regime trabalhista aos servi-
dores da OAB. 10. Incabivel a exigén-
cia de concurso publico para admissao
dos contratados sob o regime traba-
lhista pela OAB. 11. Principio da mora-
lidade. Etica da legalidade e morali-
dade. Confinamento do principio da
moralidade ao ambito da ética da le-
galidade, que ndo pode ser ultrapas-
sada, sob pena de dissolugdo do
préprio sistema. Desvio de poder ou de
finalidade. 12. Julgo improcedente o
pedido. (ADI 3026, Rel. Min. Eros Grau,
julgamento em 08/06/2006).

Ementa: Constitucional. Adminis-
trativo. Servidor publico. Magistério.
Proventos e Vencimentos: Acumulagido
triplice. Art. 37, XVI e XVII. Super-
veniéncia da EC 20/98. Inaplicabili-
dade. A acumulagao de proventos e
vencimentos somente é permitida
quando se tratar de cargos, funcdes ou
empregos acumulaveis na atividade,
na forma permitida pela Constituicao.
Ina-plicabilidade a espécie da EC
n° 20/98, porquanto nao admitida a
acumulacdo, na ativa, de trés cargos de
professora. (Al 419.426-AgR, Rel. Min.
Carlos Velloso, julgamento em 13-4-
04, DJde 7-5-04)

Ementa: Constitucional. Servidor
pUblico. Acumulagéo cargos e empre-
gos. CF., Art. 37, XVI E XVII. £ possivel
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a acumulacdo de um cargo de profes-
sor com um emprego (celetista) de
professor. Interpretacdo harmonica dos
incisos XVI e XVIl do art. 37 da Cons-
tituicdo Federal. (RE 169.807, Rel. Min.
Carlos Velloso, julgamento em 24-6-
96, DJ de 8-11-96)

Ementa: Agravo regimental. Re-
curso ordinario em mandado de se-
guranga. Administrativo. Licitacdo.
Edital. Impossibilidade de ampliagédo
do sentido de suas cldusulas. Art. 37,
XXI, CF/88 e arts. 3°,41 E43,V, DA
LEIN. 8.666/93. Administracao, bem
como os licitantes, estdo vinculados
aos termos do edital (art. 37, XXI, da
CB/88 e arts. 3°,41 e 43, V, da Lei n°®
8.666/93), sendo-lhes vedado am-
pliar o sentido de suas clausulas, de
modo a exigir mais do que nelas pre-
visto. (RMS 24.555-AgR, Rel. Min.
Eros Grau, julgamento em 21-2-06,
DJ de 31-3-06)

Ementa: Servico publico concedi-
do. Transporte interestadual de pas-
sageiros. Agao declaratéria. Pedido
de reconhecimento de direito da em-
presa transportadora de operar pro-
longamento de trecho concedido.
Auséncia de licitagdo. Os principios
constitucionais que regem a admi-
nistracdo publica exigem que a con-
cessao de servicos publicos seja pre-
cedida de licitagao publica. Contraria
os arts. 37 e 175 da Constituicao Fe-
deral decisdo judicial que, fundada
em conceito genérico de interesse
publico, sequer fundamentada em
fatos e a pretexto de suprir omissao
do 6rgdo administrativo competente,
reconhece ao particular o direito de

exploracdo de servico publico sem a
observancia do procedimento de lici-
tacdo. (RE 264.621, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, julgamento em
10-2-05, DJ de 8-4-05)

Ementa: Agdo direta de inconsti-
tucionalidade. Lei n.° 147/90, do es-
tado do Tocantins. Venda de im6veis
publicos sem a realizagdo da
necessaria licitacdo. Contrariedade ao
inciso XXl do art. 37 da Constituicdo
federal. Venda de imdveis publicos
sem a realizacdo da necessaria lici-
tacdo. Contrariedade ao inciso XXl
do art. 37 da Constituicao Federal. O
ato normativo impugnado, ao possi-
bilitar a venda direta de lotes e mora-
dias em areas publicas no perimetro
urbano de Palmas-TO, viola a exigén-
cia de realizacdo de prévia licitacdo
para a alienacdo de bens publicos,
na forma do mencionado dispositivo
constitucional. (ADI 651, Rel. Min. II-
mar Galvao, julgamento em 8-8-02,
DJ de 20-9-02)

Ementa: Acdo direta de inconstitu-
cionalidade. Medida cautelar. Lei
11.601, de 11 de abril de 2001, do es-
tado do Rio Grande do Sul. Publici-
dade dos atos e obras realizados pelo
poder executivo. iniciativa parlamen-
tar. Cautelar deferida em parte. Nor-
ma de reproducado de dispositivo cons-
titucional, que se aplica genericamente
a Administracdo Publica, podendo
obrigar apenas um dos Poderes do Es-
tado sem implicacdo de dispensa dos
demais. Preceito que veda ‘toda e
qualquer publicacdo, por qualquer
meio de divulgacdo, de matéria que
possa constituir propaganda direta ou
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subliminar de atividades ou propdsito
de governo, bem como de matéria
que esteja tramitando no Poder Legis-
lativo’” (§ 2° do artigo 1°), capaz de
gerar perplexidade na sua aplicagao
pratica. Relevancia da suspensao de
sua vigéncia. Clausula que determina
gue conste nos comunicados oficiais 0
custo da publicidade veiculada. Exi-
géncia desproporcional e desarrazoa-
da, tendo-se em vista o exagero dos
objetivos visados. Ofensa ao principio
da economicidade (CF, artigo 37, ca-
pu?). (ADI 2.472-MC, Rel. Min. Mau-
ricio Corréa, julgamento em 13-3-02,
DJde 22-11-04)

Superior Tribunal
de Justica - STJ

Acdo. Improbidade. Inicial. Prova.

O ordenamento juridico nao exige
uma prova pré-constituida para que
se ajuize acao de improbidade. Dian-
te de indicios da materialidade e da
autoria do ato de improbidade, deve
0o MP ajuizar a acao e deixar a pro-
ducdo de provas para a instrucao.
Dessarte, cerceia a defesa o Tribunal
que, depois de negar ao autor a ins-
trucdo probatoria, considera como
nao provadas as alegacdes da inicial.
REsp 811.664-PE, Rel. Min. Eliana
Calmon, julgado em 1°/3/2007.

Administrativo — Acdo civil publica —
Ato de improbidade - Contratacdo de
contador - Dispensa de licitagdo - Pro-
cedimento da Lei 8.666/93: Inob-
servancia - Violagdo do art. 535 do Cpc:
Inexisténcia.1. A contratagdo de
prestacao de servico sem exigéncia de li-

citagdo € permitida pela Lei 8.666/93,
devendo-se observar, para tanto, o dis-
posto no art. 25, Il, conjugado com o
art. 26, os quais exigem seja a con-
tratagdo precedida do processo de dis-
pensa instruido, no que couber, com: |)
a caracterizacao da situacdo emergencial
ou calamitosa que justifique a dispensa,
quando for o caso; Il) a razdo da esco-
Iha do fornecedor ou executante; Ill) jus-
tificativa do preco; e IV) documento de
aprovacao dos projetos de pesquisa aos
guais os bens serdo alocados.

2. A contratacao de contador pela
Camara Municipal de Cajuri - MG nao
atende ao disposto no art. 25 da Lei
8.666/93 porque nao demonstrada a
inviabilidade de competicdo, a sin-
gularidade do servico e que o traba-
lho do profissional escolhido é o mais
adequado a plena satisfacdo do ob-
jeto do contrato, nem a justificativa
do preco, requisito do art. 26, Il da
Lei 8.666/93.

3. Retorno dos autos ao Tribunal
de origem.

4. Recurso especial conhecido em
parte e, nessa parte, provido. REsp
842.461 - MG, Rel. Min. Eliana Cal-
mon, julgado em 20/03/2007.

Administrativo. Contrato de Pres-
tagdo de servigos. Rescisao. Indeniza-
¢do.1. Distinguem-se os contratos ad-
ministrativos dos contratos de direito
privado pela existéncia de clausulas di-
tas exorbitantes, decorrentes da par-
ticipacao da administracdo na relacao
juridica bilateral, que detém suprema-
cia de poder para fixar as condicoes
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iniciais do ajuste, por meio de edital de
licitacdo, utilizando normas de direito
privado, no ambito do direito publico.

2. Os contratos administrativos
regem-se nao so pelas suas clausulas,
mas, também, pelos preceitos de direi-
to publico, aplicando-se-lhes supleti-
vamente as normas de direito privado.

3. A Administracao Publica tem
a possibilidade, por meio das
cladusulas chamadas exorbitantes,
gue sao impostas pelo Poder Publi-
co, de rescindir unilateralmente o
contrato.

4. O Decreto-Lei n® 2.300/86 é ex-
presso ao determinar que a Admi-
nistracao Publica, mesmo nos casos
de rescisao do contrato por interesse
do servico publico, deve ressarcir os
prejuizos

comprovados, sofridos pelo con-
tratado.

5. Recurso especial provido em
parte. REsp 737.741 - RJ, Rel. Min. Cas-
tro Meira, julgado em 03/10/2006.

Tribunal Regional
Federal - 4 Regiao

Acdo civil publica. Liminar. Minis-
tério Publico Federal. Inquérito. Forne-
cimento de dados cadastrais. Usudrios
de telefonia mével e fixa. A mera iden-
tificacdo e obtencdo do endereco dos
usudrios de telefones fixos e moveis
nao configura quebra de sigilo das co-
municagdes telefonicas (interceptacdo),
ou de “comunicacao de dados”. Possui,
apenas 0 Ministério Publico Federal,
autorizagao legislativa para requerer o
fornecimento desses dados, indepen-
dentemente de prévia autoriza¢do ju-
dicial, desde que para instruir procedi-
mento investigatoério. (Ag. Instr. n°
2006.04.00.031773-3/RS, Rel. Des. Fe-
deral Edgard Antonio Lippmann Junior,
julgamento em 13/12/2006, publicado
no D.E. de 05/03/2007).
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