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CONTROLE PUBLICO DE PROJETOS

DE INFRAESTRUTURA

FERNANDO FACURY SCAFF

1. POSICAO DA QUESTAO

O objetivo deste trabalho é apresentar as formas através das quais

é exercido o controle interno e externo do Estado e comoeste se da

sobreas obras de infraestrutura onde ha participagao de verbas ptblicas,

seja através de subsidios, participacao societaria ou por rentnciafiscal.

Vale lembrar que o controle nao ocorre apenas sobre as atividades

publicas, mas também nasatividades privadas existem sistemas de con-

trole, como podeservisto nas auditorias internas realizadas nas empre-

sas, nas obrigagdes das sociedades andnimas de capital aberto serem

auditadas por empresas registradas e controladas pela CVM — Comissado

de Valores Mobiliarios, pela exigéncia de publicacao e arquivamento de

varios atos e deliberagoes societarias, e por ai vai.

Logo, a despeito de nao ser um procedimento exclusivo do setor

publico, este possui regras proprias que serao analisadas neste apartado.

O que se deve compreender comoinfraestruturae Sem descer a de-

talhes normativos, e também sem pretender dar uma definicdo que possa

ser adotada em qualquer tempoe lugar, pode-se dizer queinfraestrutura se

277
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refere a setores estratégicos para o desenvolvimento de umpais. Tratam-
se de varios setores necessarios ao desenvolvimento nacional, tais como

o de transportes, educagao, mineracao, elétrico, portos, aeroportos,
financeiro, seguran¢a, comunicac¢ées, dentre outros. Comoseravisto,
o controle publico nao ocorre somente nesses setores, mas em todo
lugar em que haja contato com verbas piblicas — é 0 que costumo
chamar de “Toque Priblico de Midas”, pois onde houver um centavo
publico colocado ou renunciado ai devera estar presente a atividade de
controle publico.

Naose trata de afirmar que o Estado deva atuar diretamente em
todos estes setores, mas seguramente existem Areas da economia que
devem ter regulacdo e coordenagaorealizadas pelo Estado. E, em mui-
tos casos, deve havera participagao direta do Estado naquelaatividade
econdmica.

Vejamos algumas hipoteses apenas para melhor compreensio do
conceito. A atividade de Correios e Telégrafos, que até cerca de 50 anos
atras era estratégica em qualquer pais, hoje se apresenta quase como um
resquicio de uma era passada, cujas atividades bem poderiamser desen-
volvidas sem a participagao estatal, com melhor ou pior qualidade.
Trata-se de um setor que deixoude ser estratégico em face do avanco
tecnoldgico.

Outro setor relevante, que em certas geografias pode ser mais
importante que em outras, diz respeito ao setor de portos, por exemplo.
Pode ocorrer que em paises com grande litoral, como o Brasil, este
setor seja mais estratégico do que empaises semlitoral, como a Suica,
onde s6 existem portos lacustres — embora possa ocorrer que nesse pais
umespecifico porto tenha uma importanciaestratégica no comércio ou
na seguran¢ainterna.

Portanto, 0 conceito de infraestrutura encontra-se vinculado ao
conceito deestratégia politica e econdmica, e deve ser determinado de acor-
do como pais e o momento histérico em quese analisa.

Outro aspecto que se deve anotar neste passo preliminar é que
esta participacao do Estado nesses empreendimentos nao ocorre porque
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este assim 0 queira, mas justamente porque setor privado o determina.

Melhorexplicando: diferentemente do que certo setor do pensamento

econdmico defende, de que o Estado atua ondea iniciativa privada nao

queratuar, entendo quenarealidadea situagao € inversa; o Estado atua

justamente ondea iniciativa privada querqueele aja para integrar aque-

le setor a atividade capitalista. Ou seja, o Estado nao é umfertius agindo

ondea iniciativa privada nao quer, mas é umfifere da iniciativa privada,

agindo ondeela determina queele ingresse antes, desbastando frontei-

ras econdmicas e integrando mercados. Isso é proprio do sistema capi-

talista, e funciona desta forma tanto no Brasil como nos Estados Unidos

da América.

Nesse labor, o Estado langa mao de recursos publicos, que sao

arrecadados de toda a sociedade (seguramente mais de uns do que de

outros, masisso é outra prosa, deslocada neste ambito) em prol de de-

terminado projeto de integracdo capitalista, o que é diverso de uma

atuacao tipicamente privada, em que os bolsos colocados emrisco sao

os dos empreendedores oudosacionistas.

Feitas estas considerag6esiniciais, entremos na matéria sob anilise.

2. SOBRE O QUE INCIDE O SISTEMA PUBLICO DE
CONTROLE DE CONTAS?

O sistema normativo brasileiro, constitucional e legal, prevé que

0 uso dos recursos publicos deva ser controlado de diversas formas e sob

diversos prismas.

Controle € um conceito mais amplo do quefiscalizagdo, este con-

tido naquele. A Receita Federal do Brasil, por exemplo, faz fiscalizagao,

mas nao controle. O controle diz respeito as fases iniciais do procedimen-

to; da possibilidade de autorizar, sustar ou impedira realizacao de atos

que estejam sendorealizados porterceiros. O controle tambémse diferen-

cia de auditoria, atividade igualmente distinta da fiscalizagao, pois implica

na comparacao de procedimentos e no didlogo para corre¢ao de rotas.

Logo, auditar € mais amplo do que fiscalizar. A atividade de fiscalizacdo
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implica na verificacgao e puni¢ao dos atos realizados, constatandoseeles
foramrealizados obedecendoos parametroslegais, e as recomendacdes
realizadas pelo sistema de auditoria. Portanto, controle é um termo amplo
que abrangeasatividades de auditoria e de fiscalizagao, dentre outras.

No temasob analise, a atividade imposta pela Constituicdo é de
controle, pois abrangefases anteriores ao procedimento que se deve au-
ditarefiscalizar, tais como a elaboracado orgamentaria, de exame e apro-
va¢ao legislativa, quando o Poder Legislativo controla o Executivo,
consoante nos ensina Ricardo Lobo Torres!. Inseridos nessa atividade

de controle estao as de auditoria e de fiscalizagao.

O sistema de controle publico estabelecido pela Constituicao tem
carater federativo, pois o modelo estabelecido para a Unido, detalhado

na Carta e abaixo exposto, tem obrigatoriamente queser seguido pelos
Estados, no que tange a organizac¢4o, composic¢ioe fiscalizacio, confor-
me 0 art. 75, CF, 0 que inclui também o ambito municipal, alcancando
os dois Tribunais de Contas municipais existentes no Brasil, o do Mu-
nicipio do Rio de Janeiro e o do Municipio de Sio Paulo.

Como€ sabido,as classificagdes nao sao certas ou erradas, elas sa0

Uteis ou intteis’, e, desta forma, sio inimeras as possibilidadesclassifi-

catorias das diversas formas de controle.

Considerandoa origem do controle, ele pode serinterno, externo ou
social,

O controle interno esta previsto no art. 74 da Constituicio, que
determina aos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio da Uniio
estabelecerem um sistema integrado de controle interno com diversas
finalidades, dentre as quais se destaca a avaliacio do cumprimento das
metas do plano plurianual de governo, dos programas de governo e dos
or¢amentos da Uniao, comprovara legalidade e avaliar os resultados,

' Curso de Direito Financeiro e Tributdrio, 19% ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 202.

* Genaro R. Carrid, Notas sobre derecho y lenguagem, Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2006,
p. 100.
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quanto eficacia e eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e pa-

trimonial dos érgaos e entidades da administra¢ao federal, bem comoda

aplicagdo de recursos porparte das entidades de direito privado.

Visando conectaresse sistema de controle interno como externo,

os responsaveis pelas atividades de controle interno, tio logo tomem

conhecimento de algumairregularidade, devem comunicar imediata-

mente ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade

solidaria, consoante estabelece o art. 74, §2°, CF. Por exemplo, 0 6rgao

que exerce o controle interno do Poder Executivo da Unido é a CGU —

Controladoria Geral da Unido.

O controle externo da Unido é efetuado pelo PoderLegislativo —

que no caso da Unido é bicameral, centrado na Comissao Mista do

Orgamento (art. 72, CF) que, como o nome indica, € composta de

deputadosfederais e senadores — com o auxilio do Tribunal de Contas

da Uniao, o qual possui diversas competéncias estabelecidas pelo art. 71,

CF, que adiante serao mencionadas.

E usual a doutrina mencionarque controle externo também tem

umperfil social, ancorado no §2* do art. 74, CF, que estabelece que

qualquercidadao, partido politico, associagdo ousindicato é parte legi-

tima para efetuar dentncias de irregularidades ouilegalidades ao Tribu-

nal de Contas. Na verdade, mais do que umcontrole social, esta norma

relaciona-se intimamente com0 direito de petig¢do consagrado na Consti-

tuicao noart. 5°, inciso XXXIV,“a”.

Umaverdadeira forma decontrole social foi criada pela Lei n. 12.846/13,

ainda nao regulamentada, conhecida usualmente como Lei da Com-

pliance, e que estabelece normas sobre a responsabilizagao adminis-

trativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a admi-

nistracao publica, nacional ouestrangeira. Neste ambito, a legislacao

transferiu o controle de eventuais irregularidades para o setor privado,

efetuando posteriormentea_fiscalizagdo de seu cumprimento;ouseja,

parte da atividade de controle do setor publico foi ferceirizada para o

setor privado, remanescendo nas maosdo Estado apenas a funcao de

fiscalizagao do cumprimento dessa diretriz, e sob fortes penas civis e
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administrativas a serem impostas 4s empresas que tiverem falhado
nesse controle’.

Considerando 0 momento do exercicio, verifica-se que o controle

pode serprévio, concomitante ouposterior, sendo que os nomesindicam as
hipoteses em que este controle pode ocorrer.

Ricardo Lobo Torres’ entende que o sistema prévio de controle

é umainterferéncia do Legislativo em atos do Executivo, e que desa-

pareceu dosistemabrasileiro a partir da Constituicdo de 1967, posi-

cionamento com o qual nao concordamos. Um exemplo de controle

prévio ocorre quando 0 art. 52, V, da Constitui¢ao preceitua que Se-

nado devaser consultado previamente para autorizar ou njo a contra-

tacao de empréstimos externos porparte dos entes publicos. Afinal, o

controle do endividamento ptblico é uma forma de controle financei-

ro do Poder Publico, em especial em umpais que adota o sistema fe-

derativo e, no caso, se caracteriza como umaexigéncia prévia 4 con-

tratagao de operagoesfinanceiras comentidades estrangeiras porparte

dos entes federados.

O controle concomitante podeservisto no art. 72, CF, que ocorre

quando a Comissao Mista de Orgamento,diante de indicios de despesas

nao autorizadas, pode requerer4 autoridade responsavel que preste os
esclarecimentos necessarios no prazo de cinco dias, findo os quais e

sendo consideradosinsatisfatorios, abre a possibilidade para que atos

sejam sustados. O mesmotipo de controle concomitante pode ser visto

nos paragrafos 1° e 2° do art. 71, CF.

O controle sucessivo ouposterior € 0 mais comum, € ocorre quando
o PoderLegislativo, diretamente ou instado pelo Tribunal de Contas,

promovea fiscalizagao do que foi executado pelo Poder Executivo ou

Judiciario. Exemplosnao faltam, como no art. 71, incisos I e II. Aquise
esta defronte a umtipico caso de exercicio de controle através defiscalizagao.

* Sobre o tema encontra-se noprelo o livro de Renato de Mello Jorge Silveira e Eduardo
Saad Diniz denominado “Compliance, Direito Penal e Lei Anticorrupgio”, o qual é
recomendadopara a perfeita compreensao do tema sobvarios angulos.

* Curso de Direito Financeiro e Tributario, 19% ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 207.
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Observa-se que tais modalidades se aplicam tanto ao controle
interno quanto ao externo.

A aplicagao disso no ambito dos projetos de infraestrutura,

constata que o controle do Estado sobre as contas ptblicas pode
ocorrer em diversos momentos do processo, tal como durante o
processolicitat6rio, ou mesmo apos, no curso do contrato, ou pos-

teriormente, até que ocorra a prescrigéo administrativa referente
aqueles eventos juridicos.

Considerando os dmbitos do controle verifica-se que o art. 70 da
Constituigao permite que o PoderLegislativo exerca-o sob a forma de

fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial.

Sobreafiscalizagao contabil Regis Fernandes de Oliveira’ lembra a

existéncia do art. 83 da Lei n. 4.320/64, ainda plenamente vigente,
estabelecendo que “a contabilidade evidenciara perante a Fazenda Pu-
blica a situagao de todos quantos, de qualquer modo,arrecadem receitas,
efetuemdespesas, administrem ou guardembensa ela pertencentes ou
confiados”. Assim, insere na fiscalizagdo contabil a analise documental

dos lancamentos efetuados a débito ou a crédito que envolvamdinhei-
ro publico, bem como a quese refira 4 guarda de bens publicos.

A fiscalizagao financeira diz respeito ao movimentodeentradas e

saidas de recursos publicos.

A fiscalizagao orgamentaria é relacionada ao exato cumprimento

das determina¢oes constantes dos Orcamentos Publicos, que sao trés: o

Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias anual (LDO)

e a Lei Orcgamentaria Anual (LOA).

O ambito operacional da fiscalizagdo diz respeito a “obediéncia aos
meioslegais de liberacao de verbas ou sua arrecadagao”’, nas palavras de

Regis de Oliveira’.

> Regis Fernandes de Oliveira, Curso de Direito Financeiro, 6*. ed. Sao Paulo: Ed. RT,

p..67'7.

° Regis Fernandes de Oliveira, Curso de Direito Financeiro, 6*. ed. Sio Paulo: Ed. RT,

p. 678.
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E 0 ambito patrimonial indica que a fiscalizagio deve alcangar a
analise do patrimonio ptblico, considerado emsentido amplo, englo-
bandotanto o dinheiro quanto os bens fisicos e imateriais.

Quemesta submetido a prestacdo de contas? Todo aquele que
“utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores ptblicos”, consoante determina o paragrafo unico do art. 70
da CF.

O alcance desta normaé amplissimo, pois abrange qualquer “pes-
soa fisica ou juridica, ptblica ou privada” que pratique os atos acima
descritos, incluindo também aqueles pelos quais o Poder Publico res-
ponda, ou que, em nomedeste, assuma obrigagdes de natureza pecu-
niaria.

Deve-se observar que, consoante o caput do art. 70, CF, mesmo

a “aplicagao de subvengoes” e a “rentincia de receitas” devemser objeto de
analise por parte do sistema de controle de contas publico.

A palavra “subvencdo” merece mais detida andlise. Conformelecio-
na Regis de Oliveira’, subvengdo quer dizer “auxilios que o Poder Pablico
concede a entidades publicas ou privadas sem finalidade lucrativa, para
ajuda-las na consecu¢ao de finalidades tidas como relevantes ou de inte-
resse ptblico pelo Estado”, o que faz focado no conceito de subvengées
sociais e econdmicas estabelecido pelos arts. 16 a 19 da Lei n. 4.320/64.

Todavia,a legislagao do Imposto de Renda amplia este conceito,
ao tratar das “subvengoespara investimento” (Regulamento do Impos-

to de Renda — RIR,Decreto n. 3.000/99, art. 443), ao mencionar que

“nao serao computadas na determinacao do lucro real as subvencdes
para investimento,inclusive mediante isencao ou reducio de impostos
concedidas como estimulo a implantacdo ou expansio de empreendi-
mentos econdmicos”, desde que cumpridas certas condicées. O sentido
de subvengao conforme explicitado por Regis de Oliveira, é denomina-
do nalegislagao do Imposto sobre a Renda de “doacées feitas pelo
Poder Publico”(art. 443, RIR).

” Regis Fernandes de Oliveira, Curso de Direito Financeiro, 6? ed. Sio Paulo: Ed, RT,p. 679.
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Observa-se que a expressio subvencdo para fins de Imposto de

Renda nao corresponde nem mesmoa de subvengdes econdmicas estabe-

lecido pelo art. 18 da Lei n. 4.320/64, a qual é utilizada para “a co-

bertura dos déficits de manutengao das empresas publicas, de natureza

autarquica ou nao”, ou ainda como dotagées destinadas a “cobrir a

diferenca entre os pregos de mercado e os pregos de revenda, pelo

Governo,de génerosalimenticios ou outros materiais”, ou “destinadas

ao pagamento de bonificagdes a produtores de determinados géneros

ou materiais”

Narealidade, o Regulamento do Imposto sobre a Renda — RIR

regula a cobranc¢a ou isen¢do desse imposto sobre o que denomina de

subvencdo para investimentos que sao aquelas “concedidas como estimulo

4 implantacdo ou expansao de empreendimentos econdmicos”’, o que é

distinto das mencionadasnalegislacgao financeira. Ocorre que o art. 19

da Lei n. 4.320/64, emsua parte final, permite uso mais amplo do que

0 acima exposto acerca das subvengdes econdmicas e das subvengdes sociais

quandoestabelece que “a Lei de Orcamento nao consignara ajuda fi-

nanceira, a qualquertitulo, a empresa defins lucrativos, salvo quando se

tratar de subvengoes cuja concessdo tenha sido expressamente autorizada emlei

especial”. Pois bem, existe uma enormidade deleis especiais, de cada ente

federado, concedendo subvengdes para investimentos, o que é plenamente

legal, pois acata a excecao formulada pela parte final do art. 19 da Lei

n. 4.320/64. Logo, o que o RIR faz é estabelecer regras para isentar

estas subvengoes para investimento, caracterizadas como inversdo de capital

ptblico para investimento em empresas privadas, desde que preenchidas as

condicées estabelecidas no art. 443 do RIR®.

* RXR,art. 443: “Nao serao computadas na determinagao do lucro real as subvencdes
para investimento, inclusive mediante isengao ou redu¢ao de impostos concedidas como
estimulo 4 implantacao ou expansio de empreendimentos econdmicos, e as doagées,
feitas pelo Poder Publico, desde que (Decreto-Lei n. 1.598, de 1977, art. 38, § 2°, e

Decreto-Lei n. 1.730, de 1979, art. 1%, inciso VIII): I — registradas como reserva de

capital que somente poderaser utilizada para absorver prejuizos ouser incorporada ao
capital social, observado o disposto no art. 545 e seus paragrafos; ou II — feitas em
cumprimento de obriga¢ao de garantir a exatidao dobalanco do contribuintee utilizadas

para absorver superveniéncias passivas ou insuficiénciasativas.”
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Todavia, mesmosendoisentasestas subvencdes caracterizadas como
inversdo de capital puiblico para investimento em empresas privadas, estao sub-
metidas ao controle de contas do Poder Publico, consoante o art. 70 da

Constitui¢ao, pois esta normase utiliza de expressio ampla para abran-
ger o alcance do controle, que é a de “rentincia de receitas”, que possui
varias vertentes, seja a de imunidade, isen¢ao, reducio de base de cAl-
culo ou dealiquota, crédito presumido, ou qualquer outro mecanismo
fiscal que implique emredugio dereceitas publicas.

Por exemplo, toda a operagao de subvencionamento,tributacdo
e de isen¢ao prevista no art. 6° da Lei n. 11079/04 deve ser objeto de
controle pelo Tribunal de Contas da Uniao, independente dafiscalizacao
a ser realizada pela Receita Federal do Brasil.

Aqui se evidencia novamente 0 “Toque Priblico de Midas”, con-
forme acima mencionado, pois onde houver um centavo ptblico co-
locado ou renunciado,ai podera alcancar a atividade de controle pu-
blico, seja seu utente umapessoafisica ou juridica, de direito publico
ou privado.

Alias, um mecanismo de controle muito pouco mencionado, e
menosaindautilizado, verifica-se no paragrafo nico do art. 8° da Lei
Complementar n. 24/75, 0 qual permite ao Tribunal de Contas presu-
murirregulares as contas e suspender o pagamento das quotas do Fundo
de Participagao dos Estados, em caso de descumprimento das normas14
estabelecidas, dentre as quais consta a exigéncia de unanimidade do
CONFAZpara que ocorra rentinciafiscal do ICMSinterestadual, o que
implica diretamente na guerrafiscal em curso no pais. Trata-se de mais
um mecanismo de controle nas transferéncias interfederativas de recur-
sos publicos.

Tal controle se fara analisando a legalidade, legitimidade e a econo-
micidade desses atos envolvendorecursos ptblicos.

Porlegalidade deve-se entender a obediéncia ao Principio da Le-
galidade, que vincula verticalmente toda a organizacio e a execucao
or¢amentaria em sentido vertical, através da Constituicao, das leis e
normas regulamentares.
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Jaa legitimidade nao temo carater formal da legalidade, pois diz

respeito ao atendimento das aspiracdes da sociedade no atendimento

das necessidades publicas. Tal preceito permite a analise do mérito do

gasto publico.

E a economicidade é relativa 4 melhorproposta para a realizacao de

determinada despesa publica, considerando-se que a mesmafoi feita com

modicidade, consoante a melhor relacdo custo-beneficio.

3. QUEM CONTROLA E QUEM AUXILIA NO CONTROLE

O controle € efetuado pelo Poder Legislativo, auxiliado pelo

Tribunal de Contas.

Federativamente existem 4 diferentes Tribunais de Contas. O da

Unido, de ambito federal, cujo 6rgao é 0 Tribunal de Contas da Uniio.

Existem também o de cada Estado-membro, denominados de

Tribunais de Contas dos Estados, que podem cumprir duplice fungao,

pois em alguns Estados atuam como Orgao auxiliar das Assembleias Le-

gislativas, e em outros cumulam tambéma fungao de orgao auxiliar das

Camaras dos Vereadores, tal como ocorre no Estado de Sa0 Paulo. Em

outros Estados a fungao de auxiliar as Camaras de Vereadores é incum-

bida a outro Orgao estadual, o Tribunal (ou Conselho) de Contas dos

Municipios, tal como ocorre com os Estados do Para e do Rio de Ja-

neiro (art. 31, §1°, CE).

E existe a vedacao a criagdao de Tribunais, Conselhos ou érgaos

de Contas Municipais, constante no art. 31, §4°, CF, mas que compor-

ta duas excecoes, pois instalados anteriormente a atual Constituigao: a

do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro e a do Tribunal

de Contas do Municipio de Sao Paulo, que se constituemnos dois Gni-

cos Orgaos de contas municipais no Brasil.

Deve-se registrar a questao interfederativa relativamente ao controle

de contas publico, e que foi decidido no julgamento do Mandadode Se-

guranca 24.312, impetrado originalmente no STFpelo Tribunal de Contas
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do Estado do Rio de Janeiro contra o Tribunal de Contas da Uniio, em
quefoi relatora a Ministra Ellen Gracie, julgado em19 de fevereiro de 2003.

A questao de fundo dizia respeito 4 competéncia do Tribunal de
Contas da Uniao para julgar as contas das receitas de royalties que sao
arrecadadas pela Unidoe transferidas para os Estados. Normas do De-
creto 1/1991 e do Regimento Interno do TCUatribuiam-lhe compe-
téncia para apreciar essas contas. O TCE-RJ se insurgiu contra essas
normas por entender que por ser verba do Estado Membro,ele seria
competente para exercer essa atividade fiscalizatéria.? O STF deu pro-
vimento ao pleito do TCE-RJ e declarou a inconstitucionalidade das
normas atacadas, afirmando a competéncia do 6rgio estadual.

Nocaso, 0 voto da Ministra Relatora foi originalmente pela im-
procedéncia do pedido,afirmando a competéncia do TCUparafiscalizar
essas receitas, pois oriundas do patriménio da Unido, o que induzia “A
conclusao de serem também da Uniio, e nao dos Estados, 0 resultado da
exploracao desses recursos”. Ouseja, a receita pertence a quem pertence
© patrimdnio — foi esse o sentido exposto no votoinicial da Min. Rela-
tora — sendo o patrimonio da Unido,a esta pertenceriamasreceitas e, por
conseguinte a competenciafiscalizatéria seria do TCU,e nao do TCE-RJ."”

Apos a exposicdo do voto da Ministra Relatora, intervieram os
Ministros Septilveda Pertence, com observacoesligeiras, e 0 Ministro
Nelson Jobim, com longa intervencio de cardter histérico, relatando
fatos que teriam ocorrido 4 época da Assembleia Constituinte, da qual
foi Relator-Adjunto da Comissao de Sistematizagio.!!

 

” Analise dessa decisio, com foco histérico nas decisdes e normas internas do TCU
acerca dessa matéria durante os 16 anos em que essas normas vigoraram antes dessa
declaragao de inconstitucionalidade, podemservistas no artigo de Sérgio Honorato
dos Santos, Fiscalizagao dos royalties do petréleo. De quem é a competéncia, afinal?,
Boletim Doutrina Adcoas, n. 8, 2% quinzena, abr. 2004, ano VII, p. 157-158.

'° Para maiores detalhes, ver SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério
e energia — Aspectos constitucionais, financeiros e tributarios. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.

' E interessante registrar a relagdo que 0 Ministro Jobim faz com o papelda historia e
os juristas. Em trecho dapalestra proferida em 24-06-2002,transformado em artigo
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O Tribunal de Contas da Uniao é composto por nove Ministros
que devem cumpriros seguintes requisitos:ser brasileiro, ter mais de 35
e menos de 65anos, idoneidade moral e reputacio ilibada, ter notérios
conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de
administra¢ao publica e mais de dez anos de exercicio de funcio ou de
efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados
(art 73),

Z

E curioso notar, como faz José Mauricio Conti em aulas e pa-
lestras, que tais requisitos so mais rigorosos que os exigidos para os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, pois para esses basta ter o
mesmo requisito de idade e notavel saber juridico e reputacaoilibada
(art. 101, CF).

Os membros dos Tribunais de Contas estaduais (Tribunais de
Contas dos Estados e Tribunais de Contas dos Municipios) serio com-
postos por apenas 07 membros(art. 75, pardgrafo tinico, CF).

O sistema de provimento nesses Tribunais é de umterco pelo
Presidente da Republica, com aprovacao do Senado Federal, sendo dois
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico in-
dicado emlista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antigui-
dade e merecimento; e dois tergos pelo Congresso Nacional.

No Tribunal de Contas da Unido, composto por 9 membros, essa
regra matematica se aplica comfacilidade. Nos Tribunais Estaduais, em
que sao 7 os componentes,a divisio entre 1/3 e 2/3 tem causado grandes
disputas no Supremo Tribunal Federal paraa perfeita aplicacio da norma.

publicado sob o titulo de Aspectos Juridicos da abertura do mercado de petroleo,
menciona: “... ha que se lembrar que tudo que esta posto é algo que se produz na
historia, nao é algo que venha de determinadas elucubragdes académicas. Tudo é um
produto da historia e vale e é eficaz enquanto funciona na histéria. Afastada a possibilidade
de funcionamentonahistéria, desaparece a necessidade dainstituicio ou da categoria
Juridica. Ouseja, o grande problema dosjuristas é que cada vez maiseles se afastam da
historia, por umarazao, inclusive, de orgulho pessoal, eles queremser a historia, porque
eles querem determinaras linhas da histéria” (JOBIM, Nelson. Aspectosjuridicos da
abertura do mercado de petréleo, in: Marilda Rosado (Coord.), Estudos e pareceres —
Direito do petrdleo e gas, Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 399 — grifos apostos).
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A competéncia desses Tribunais é assinalada pelo art. 71, CF,

dentre as quais, em fungdo do objeto deste trabalho, deve-se destacara

de aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ouirre-

gularidade de contas, as sangOes previstas emlei, que estabelecera, entre

outras cominacoes, multa proporcional ao dano causado ao erario; assi-

nar prazo para que o Orgao ouentidade adote as providéncias necessarias

ao exato cumprimento dalei, se verificada ilegalidade; e sustar, se nao

atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo 4 Ca-

mara dos Deputados e ao Senado Federal, representando ao Poder

competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Isso € extremamente relevante, pois concede ao Tribunal de Con-

tas o poderde aplicar penalidades fortissimas aos envolvidos emirregula-

ridades, que no ambito financeirose transformamem divida ativa e podem

ser cobradas mediante processo executivo regido pela Lei n. 6.830/80.

Pode tambémhavera sustagao de atos ou contratos publicos firma-

dos comentes publicos ou privados, pessoasfisicas ou juridicas obrigadas

4 prestacao de contas, o que caracteriza o modo concomitante de contro-

le. No caso de contratos publicos (nao no deatos ptblicos), a sustagao sera

adotada diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de ime-

diato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis. Se os Poderes Legislati-

vo e Executivo nada fizerem a respeito, o Tribunal tem o poderde

sustar tais atos.

Isso tem direta implicagdo com as quest6es envolvendo obras

contratadas para a implementagao de infraestrutura, permitindo que

editais de licitagdo ouparaa realizacao de obras pelo sistema de Parcerias

Publico-Privadas — PPPs que envolvamrecursos ptblicos possam ser

controlados pelo Tribunal de Contas da unidade da federacgao corres-

pondente ao subsidio-rentnciafiscal concedido. O mesmose aplica para

as demais fases em que esses processos se desenvolvem, alémdo edital:

contratacao e posteriormente ao encerramento do contrato.

Deve-se fazer breve referéncia, dentro das competéncias dos

Tribunais de Contas, a duas que sao paralelas e trazem muita dificuldade

de interpretacao.
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Uma, que diz respeito 4 competéncia de apreciar as contas pres-
tadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo, mediante parecer
prévio que deveraser elaborado emsessenta dias a contar de seu rece-
bimento. Nesta, o papel da Corte sera o de emitir um parecer prévio a
analise do PoderLegislativo, que podera acata-lo ou nio. E exatamen-
te porisso que pode acontecerdeas contas do Presidente da Repitiblica,
do Governadordo Estado ou Prefeito serem aprovadas pelo Tribunal
de Contas e rejeitadas pelo Poder Legislativo, ou vice-versa. A funcgao
aqui descrita é a de auxiliar o Poder Legislativo a decidir, sendo que éa
palavra deste que prevalece.

Outra fung¢ao é a de julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores ptiblicos da administracao
direta e indireta, incluidas as fundacées e sociedadesinstituidas e man-
tidas pelo Poder Publico, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de queresulte prejuizo ao erario publi-
co. Neste caso ocorre um verdadeiro julgamento das contas, as quais, se
incorretas, podem gerar a imposicao de penalidades e a cobrangaatravés
de processo executivo regido pela Lei n. 6.830/80.

E necessario ainda fazer breve referéncia a trés leis que introdu-
ziram instrumentos relevantes para 0 exercicio desse controle.

A Lei Complementar n. 131/09, que introduziu na Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (Lei Complementarn. 101/00,arts. 48 e 48-A) o
principio da transparénciafiscal nas contas publicas e que estabeleceu a
adogao desistema integrado de administra¢io financeira e controle, que
atenda a padrao minimode qualidade estabelecido pelo Poder Execu-
tivo da Uniao.

Nesse passo, foi determinado aos entes da Federacio que dispo-
nibilizem a qualquer pessoafisica ou juridica 0 acesso a informacgoes
referentes a todososatos praticados pelas unidades gestoras no decor-
rer da execucgao da despesa, no momento de sua realizacao, com a
disponibilizagao minima dos dados referentes ao nimero do corres-
pondente processo, ao bemfornecidoouaoservi¢o prestado, A pessoa
fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quandofor o caso, ao
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procedimentolicitatorio realizado; bem como o langamento e o rece-

bimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente a

recursos extraordinarios.

Esse preceito vem sendo gradativamente implantado pelo Poder

Publico nos trés niveis da Federagao.

Outra normarelevantissima para aperfeicgoar o sistema de contro-

le diz respeito 4 Lei de Acesso a Informagao (Lei n. 12.527/11), que

gerouo direito de obter em prazo nao superiora vinte dias:

I — orienta¢ao sobre os procedimentos para a consecuc¢ao de aces-

so, bem comosobre o local onde podera ser encontrada ou obtida a

informagao almejada;

II — informacao contida emregistros ou documentos, produzidos

ou acumuladosporseus Orgaos ou entidades, recolhidos ou nao a arqui-

vos publicos;

II — informagao produzida ou custodiada por pessoa fisica ou

entidade privada decorrente de qualquer vinculo com seus Orgaos ou

entidades, mesmo queesse vinculo ja tenha cessado;

IV — informagao primaria, integra, auténtica e atualizada;

V —informagao sobreatividades exercidas pelos 6rgaos e entida-

des, inclusiveas relativas a sua politica, organiza¢ao e servicos;

VI —informacao pertinente 4 administracao do patrim6nio publico,

utilizacao de recursos publicos,licitagdo, contratos administrativos; e

VII — informagaorelativa:

a) a implementacao, acompanhamentoe resultados dos programas,

projetos e agdes dos orgaos e entidades ptblicas, bem como metas e

indicadores propostos;

b) ao resultado de inspegoes, auditorias, prestagdes e tomadas de

contasrealizadas pelos orgaos de controle interno e externo, incluindo

prestagdes de contas relativas a exercicios anteriores.
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A negativa de acesso as informacdes, quando nao fundamentada,
sujeitara o responsavel a medidasdisciplinares, bem como 0 extravio da
informagao solicitada poderd ocasionar a imediata abertura de sindicdn-
cia para apuraro desaparecimento da respectiva documentacao.

Ainda existem nutcleos de granderesisténcia 4 esta norma, nota-
damente no PoderJudiciario e no Ministério Publico de alguns Estados,
que dificultam a divulgagao de sua remuneragao integral nossites. Tam-
bém o Senadoresiste 4 divulgacao de informac6es, tanto que foi obri-
gado pelo Supremo Tribunal Federal a divulgaros valores recebidos A
titulo de verba remuneratéria (Mandado de Seguranga 28178), em caso
protagonizado pela empresa Folha da Manha, queedita o jornal Folha
de Sao Paulo.

Umaterceira norma que merece destaque é a que trata das des-
pesas sigilosas, consideradas aquelas “cujo sigilo seja imprescindivel a
seguran¢a do Estado e da sociedade” (Lei n. 8159/91; Decreto
n. 4553/02), as quais sao amparadas pela Constitui¢ao (art. 5°, XXXII),
podendoserclassificadas comoultra secretas (30 anos para divulgacao),
secretos (20 anos), confidenciais (10 anos) e reservados (5 anos). Ocor-
re que muitas vezes sao acobertadas comosigilosas despesas banais, que
nao devemserinseridas nesse contexto, consoante andlise efetuada em
anteriormente"’.

4. GARANTIAS PRESTADAS PELO PODER PUBLICO .
NOS PROJETOS DE INFRAESTRUTURA: VINCULACAO
DE RECEITAS E O FUNDO GARANTIDOR

Umaspecto tormentoso da questao financeira vinculada4 infraes-
trutura diz respeito as garantias prestadas pelo Estado para as empresas
que se disp6ema desenvolverparcerias ptiblico-privadas (PPPs) e que
sao reguladas pela Lei n. 11.079/04.

'° SCAFEFernando Facury. Direitos fundamentais e orcamento: despesassigilosas e 0
direito 4 verdade In: CONTI, Jose Mauricio; SCAFE, Fernando Facury (Coord.).
Orgamentos priblicos e direitofinanceiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 201 1. p. 215-234.
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Registre-se que o vetusto e ja revogado Regulamento do Céodi-

go de Contabilidade Publica previa a necessidade de que fossem presta-
das caugées emfavor do Poder Piiblico'’ em qualquer contratacao comeste,

enquanto a regulamentagao atual prevé que as garantias, género que
inclui as caug6es, devamser prestadas emfavor de quem contrata com o
Poder Priblico. Até mesmo os funcionarios publicos que eramencarrega-

dos de pagamentos, arrecadagao ou guarda de dinheiros publicos tinham
que prestar caucao'. Eram outros tempos... Hoje, além de receber'’, o
Estado tem que prestar garantias.

Prescreve a Lei n. 11.079/04 (lei das PPPs):

Art. 8° — As obrigag6es pecuniarias contraidas pela Administracao
Publica em contrato de parceria publico-privada poderao ser garantidas
mediante:

I — vinculacgao de receitas, observado o disposto no inciso IV
do art. 167 da Constituigao Federal;

II — instituigao ou utilizagdo de fundos especiais previstos emlei;

III — contratacdo de seguro-garantia com as companhias, segura-
doras que nao sejam controladas pelo Poder Publico;

IV|- garantia prestada por organismosinternacionais ou institui¢des

financeiras que nao sejam controladas pelo Poder Publico;
I

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa es-

tatal criada para essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos emlei.

'S Decreto n. 4536/22: Art. 56. As caugdes que deverao ser estatuidas em todos os

contractos com a Fazenda Nacional sé poderao ser restituidas apds autorizagao do
Tribunal de Contas, mediante prova de execucao ourescisao legal dos contractos.

'’ Decreto n. 4536/22: Art. 83. Os funccionarios encarregados de pagamentos, arrecadagao
ouguarda de dinheiros publicos ou responsaveis por quaesquer bens da Unio, s6 entrarao
em exercicio apés haveremprestado as caucéesfixadas em regulamentos, ou, emfalta destes,

emtabellas organizadas triennalmente pelos Ministerios e registradas pelo Tribunal de Contas.

'5 Permanece a necessidade de que os contratantes privados apresentem garantias, de
acordo coma Lei n. 8987/95, dentre outros dispositivoslegais.
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Vamosnos debrucarsobreositens I, II e V, que sio os mecanis-
mos mais usuais para este tipo de contratagao, para apésanalisarmos se
€ aplicavel o sistema publico de controle de contas e em quesituacdes.

Uma hipotese de prestagao de garantias é através da vinculacao de
receitas, observado o disposto na norma constitucional que prevé o Princi-
pio da Nao-Afetacao, que veicula 0 Principio da Liberdade Orcamentaria.

A norma, uma das mais alteradas da nossa Constituigdo, possui

hoje a seguinte reda¢ao:

Art. 167. Sao vedados:

IV — a vinculacao de receita de impostos a érgao, fundo ou des-
pesa, ressalvadas a reparti¢ao do produto da arrecadacio dos impostos a
que se referem osarts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acdes
e servicos publicos de satide, para manuten¢io e desenvolvimento do
ensino e para realizacdo de atividades da administra¢io tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl,ea

presta¢ao de garantias as operaccesde crédito por antecipagio de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem comoo disposto no § 4° deste artigo;

O escopo da Liberdade Orcamentiria é permitir que o legislador
tenha liberados todos os recursos financeiros possiveis para fazer frente
as politicas ptiblicas para as quais foi eleito. Caso os recursos sejam vin-
culados pela Constituicao oupela legislacdo ordinaria, 0 legisladorteré
menosrecursos para implementarsuas politicas, em face da pré-ordena-
¢ao de prioridades. O fato é que essa politica de liberdade versus vincu-
lagdes acaba porcriar umacorrida semfim, na qual os gestores centrais
do orgamento lutam para desvincular receitas, enquanto os gestores
setoriais buscam vincula-las, pois, para estes, contar com recursos vin-
culados é um conforto, pois “nao precisam disputar esses recursos com
os demais gestores durante a elaboracdo e aprovacio do orcamento”,
segundo a analise de James Giacomoni.'°

¢ James Giacomoni, Receitas vinculadas, despesas obrigatérias e rigidez orcamentiria.
In: José Mauricio Conti; Fernando Facury Scaff (Coord.), Orgamentos piiblicos e direito
financeiro, Sio Paulo: RT, 2011, p. 332.
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A rigor técnico os conceitos de afetagdo e de vinculagdo sao corre-

latos, mas designamrealidades diferentes. O conceito de afetacao possui

correlacao comfinalidades. Enquanto a vincula¢ao cria umliame nor-

mativo entre receita e despesa, a afetagado diz respeito a umafinalidade a

ser realizada com aquela despesa. A vinculagado é uminstrumento finan-

ceiro formal, enquanto a afetacao é umatécnica financeira de contetdo,

pois cria um objetivo a ser alcangado com aquele recurso, usualmente

de contetidosocial, de investimento ou de garantia. Na pratica, os dois

conceitosse entrelagam, embora tenhamconotagoesdistintas. Por exem-

plo, na Constituigao brasileira ha vinculacao (liame) de 18% da receita

de impostos federais afetados (finalidade) 4 manutengao e desenvolvi-

mento do ensino, tudo porforga do art. 212.

Giacomoni lembra que em nenhuma .época foi possivel ver o

mecanismodas vinculagées e afetagdes aplicado de maneiratao generalizada,"”

embora alguns dos conceitos utilizados para afetar essas vinculagdes sejam

de tal maneira abertos e vagos, que possibilitam uma“grandeflexibilidade

alocativa ‘por dentro’ dessas vinculagdes, que permite a escolha de
distintos programas ou agdes comobeneficiarias desses recursos”, como

ressalvam Franselmo Aratijo Costa e Hélio Martins Tolini.'*

No caso brasileiro, as receitas que estado relacionadas com a Nao-

-Afetacao sao as que decorremde impostos, podendo havera vinculagao

legal de outras formasde receita publica, tais comoa arrecadagao das demais

receitas tributarias, como as decorrentes de taxas, contribuicdes sociais, contri-

buicoes de melhoria, contribuigdes de intervenc¢do no dominio econdmico, etc., bem

comodereceitas piiblicas patrimoniais, como as que decorremda exploragao

de minérios, petroleo e energia elétrica, ou de programas de privatizacao.

Logo, nada obsta que sejamrealizadas vinculagoes de receita publica

para a realizacao de garantias nos contratos de PPPs, desde que a

'7 James Giacomoni, Receitas vinculadas, despesas obrigatorias e rigidez orcamentaria.
In: José Mauricio Conti; Fernando FacuryScaff (Coords.), Orgamentos piiblicos e direito

financeiro cit., p. 332.

'S Franselmo Aratijo Costa; Hélio Martins Tolini, Vinculagoesdas receitas or¢amentarias:

teoria e pratica. In: Jos¢ Mauricio Conti; Fernando FacuryScaff (Coords.), Orgainentos
puiblicos e direito financeiro, Sio Paulo: RT, 2011, p. 953.
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arrecada¢ao nao seja decorrenteda receita de impostos, poisisso feriria o
art. 167, IV, CP.”

E igualmente possivel a criacao de fundos especiais para fazer fren-
te a essas garantias. Fundo Especial é uma expresso técnica estabelecida
pela Lei n. 4320/64, art. 71 e ss, que 0 conceitua como aquele consti-
tuido do produto de receitas especificadas que porlei se vinculam 4
realizagao de determinados objetivos ouservicos, facultada a adocao de
normaspeculiares de aplicagao. A aplicagao dessas receitas orcamentarias
vinculadaaosfundos especiais sera feita através de dotagao consignada na
Lei de Or¢gamento ouemcréditos adicionais, sendo possivel, a depender
da lei que o instituiu, que o saldo credor de umanoseja transferido para
utilizagao pelo mesmo fundo nos exercicios subsequentes.

O art. 74 da Lei n. 4.320/64 estabelece de modo peremptorio que
“a lei que instituir fundo especial podera determinar normaspeculiares
de controle, prestagao e tomada de contas, sem de qualquer modo,
elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou érgio equi-
valente.” Arianne Calregistra que a Lei n. 4.320/64, criada ainda sob a
égide da Constituicdo de 1946, é reconhecida pelo STF como norma
complementarde direito financeiro.””

Assim, dever-se-a analisar caso a caso as leis que criam_fundos es-
peciais para verificar se existem normaspeculiares para 0 exercicio de seu
controle, que, de qualquer modo,ficaré a cargo do Tribunal de Contas
da unidade federativa que dele fizer uso.

Uma ultima forma de garantia que iremosanalisar diz respeito ao
inciso V, do art. 8°, da Lei das PPPs, que trata do Fundo Garantidorde

Parcerias Publico-Privadas — FGP.

Este Fundofoi criado pela Lei n. 11.079/04,art. 16, e desde 2012

(Lei n. 12.766/12) conta coma seguinte redacao:

" Nesse sentido, André Castro Carvalho, Vinculagdo de receitas puiblicas. SP: Quartier
Latin, 2010, p. 150.

* Arianne Brito Rodrigues Cal, As Garantias nos Contratos de Parcerias Pribico-Privadas
(PPP) no Brasil. Tese de Doutorado emDireito defendida perante a Faculdade de Direito

da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo — PUC-SP. 2007, mimeo, p. 254.
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Art. 16. Ficam a Unido,seus fundosespeciais, suas autarquias, suas

fundagdes ptblicas e suas empresas estatais dependentes autorizadas a

participar, no limite global de R$ 6.000.000.000,00 (seis bilhdes de

reais), em Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas — FGP que

tera porfinalidade prestar garantia de pagamento de obrigacdes pecu-

niarias assumidaspelos parceiros publicos federais, distritais, estaduais ou

municipais emvirtude das parcerias de quetrata esta Lei.

Desde logo se observa o carater interfederativo das finalidades

desse Fundo,pois a despeito dos recursos serem provenientes da Uniao

e de seus entes descentralizados (todos da esfera federal de governo),

inclusivefundos especiais, ele podera ser utilizado para prestar garantia de

pagamento de obriga¢oes pecuniarias dos demais entes federados. Logo,

uma PPP realizada entre o Municipio de Duque de Caxias, no Rio de
Janeiro, podera contar com garantias prestadas pelo FGP, que é um

fundo especialformado com verbas federais.

O FGPtemnatureza privada e patrimonio proprio, separado do
de seus quotistas, sendo sujeito a direitos e obrigacdes proprias(art. 16,

§1°, Lei n. 11.079/04). O patrimdnio do Fundo é formadopelo aporte

de bense direitos realizado pelos cotistas, por meio da integralizagao de

cotas e pelos rendimentos obtidos comsua administrac¢ao (art. 16, §2°).

Para evidenciar 0 carater de fundofinanceiro privado, o art. 17 da Lei

n. 11.079/04 determina que o FGPseja criado, administrado, gerido e

representado judicial e extrajudicialmente por instituicao financeira

controlada, direta ou indiretamente, pela Unido, que no caso é 0 Banco

do Brasil, sendo seu estatuto e regulamento aprovadosatravés de assem-

bleia de quotistas.

Prevé o art. 18 dessa Lei que as seguintes modalidades de presta-

cao de garantias:

I — fianga, sem beneficio de ordempara o fiador;

II — penhorde bens moveis ou de direitos integrantes do patri-

mOonio do FGP,semtransferéncia da posse da coisa empenhada antes da

execu¢ao da garantia;

III — hipoteca de bens iméveis do patriménio do FGP;
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IV — alienagao fiduciaria, permanecendoa posse direta dos bens

com o FGP ou com agente fiduciario por ele contratado antes da exe-
cugao da garantia;

V — outros contratos que produzamefeito de garantia, desde que

nao transfiram titularidade ou posse direta dos bensao parceiro priva-
do antes da execug¢ao da garantia;

VI — garantia, real ou pessoal, vinculada a umpatrimdnio deafe-

tagao constituido em decorréncia da separagao de bense direitos per-

tencentes ao FGP.

A escolhadesses bens se da de forma discricion4ria pela Adminis-

tragao Publica, embora sua avaliacdo devarespeitarcritérios técnicos, a

fim de que o montante de recursos previstos na norma para a composi-
cao do FGPseja efetivamente alcancado.

Essas garantias poderao ser exigidas pelos parceiros privados nos
seguintes casos:

I — crédito liquido e certo, constante de titulo exigivel aceito e

nao pago pelo parceiro publico apds 15 (quinze) dias contados da data
de vencimento;

II — débitos constantes de faturas emitidas e nao aceitas pelo par-
ceiro publico apdés 45 (quarenta e cinco) dias contados da data de ven-

cimento, desde que nao tenha havido rejeicdo expressa por ato motivado.

III — O FGP€ obrigado a honrar faturas aceitas e nao pagas pelo
parceiro publico.

Em caso de inadimplemento,os bense direitos do Fundo poderao

ser objeto de constri¢do judicial e alienacaopara satisfazer as obrigagdes

garantidas.

O FGP € proibido de pagarfaturas rejeitadas expressamente por

ato motivado, os quais deverao ser informados ao FGP no prazo de 40

dias contados da data de vencimento. Se nao houver aceite ou nao

houverrejeicao no prazo de 40 dias, ocorrerd aceitacao tacita da fatura

e obrigacgao de seu pagamento porparte do FGP.

299



FERNANDO FACURY SCAFF

Ha quem argumente que a criagdo do FGP é inconstitucional pois

a autorizacao para sua cria¢gao ocorreuatravés da Lei Ordinaria n. 11.079/04,

e nao por Lei Complementar, o queseria exigido pelo inciso II, §9% do
art. 165 da CF. Ocorre que até a presente data essa Lei Complementar

nao foi editada, o que, em tese, impediria os entes federados a criarem

Fundos Financeiros. Dispde a norma:

§ 9° — Cabe a lei complementar:

II — estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da ad-
ministragao direta e indireta bem como condic¢6es para a instituicao e

funcionamento de fundos.

E, no mesmosentido, consta do art. 163, II, CF:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

III — concessao de garantias pelas entidades publicas;

Ocorre que esse € um argumentofalacioso, pois para incontaveis

outras matérias nao forameditadas as leis complementares exigidas pela
Constituigao, e nem porisso os assuntos exigidos deixaram desertra-

tados consoante as leis ordinarias que j4 os vem regulando, até que
outras normas, veiculadas por Lei Complementar, venhama disporde
forma diferente. O melhor exemplo esta no proprio § 9° do art. 165 da
CF, no inciso I, onde consta que:

§ 9° — Cabe a lei complementar:

I — dispor sobre 0 exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a

elaboragao e a organiza¢ao do plano plurianual, da lei de diretrizes or-
camentarias e da lei orcamentaria anual;

Verifica-se que a cada quatro anos sao aprovados planosplu-
rianuais, e a cada anoleis de diretrizes orgamentarias e leis orcamen-

tarias, pela Uniao, por cada qual dos 26 estados e pelo Distrito Fe-
deral, e pelos cerca de 5.500 municipios brasileiros, sem que haja a
inquinac¢ao de inconstitucionalidade de nenhumadessas normas em

face desse dispositivo da Constituigéo. Claro que diversas outras

normas regulam essa matéria, mas nio a Lei Complementar exigida
no inciso I, §9°, art. 165, CF.
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Logo, a auséncia dessa norma nao inibe que providéncias em prol
do interesse publico, representado pelos que governam o Estado, sejam
aprovadas de acordo comasleis vigentes ao tempo de sua edicao, e
sejam necessariamente ajustadas quando sobrevier a norma quealtere a
sistematica adotada.

Assim, 0 argumento de auséncia da Lei Complementar exigida
pelo art. 165, §9°, II, como iconeda inconstitucionalidade do FGP, nao

se sustenta.

Nao se pode deixar de registrar a peculiaridade do sistema cria-
do para garantir as obrigagoes do Poder Publico para com as empresas
parceiras privadas, pois a afastou do pagamentoatravés do sistema de
precatérios, a que a totalidade das demais situagdes estao submetidas.

A rigor, qualquerinfragao contratual ou legal cometida pelo Po-
der Publico, comprovada judicialmente, e que encerre obrigagao de
pagar, obriga o credora seutilizar da via prevista no art. 100 da Cons-
tituigdo, que estabelece o sistema de precatérios judiciais para recebi-

mento das quantias estabelecidas.

Ocorre que este sistema, a despeito de ser idealmente correto, na
pratica funciona de modo muito defeituoso em varios Estados e Munici-
pios do pais, sendo exemplos destacados o Estado e o Municipio de Sao
Paulo, onde a divida total de precatdrios alcanc¢aniveis estratosféricos.”!

E comose tivessemcriado dois diferentes tipos de credores da
Fazenda Publica: os gerais, que devem se utilizar do sistema de precat6-

rios para receberseus créditos contra o PoderPublico, e os especiais, cuja
atividade é garantida por um Fundo Privado, formado combense di-
nheiro publico, que afasta integralmente o sistema de precatérios para

ressarcir ou indenizar os valores que seriam devidos.

2! Sobre o uso de precatorios para diversosfins, ver SCAFF, Fernando Facury. O uso de
precatérios para pagamento de tributos apés a EC 61. Revista Dialética de Direito Tributario.
Sao Paulo: Dialética, v. 175, p. 88-105, 2010; e SCAFF, Fernando Facury. O uso de

precatérios para pagamento de tributos. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.).
Grandes questoes atuais do direito tributdario. Sao Paulo: Dialética, 2009. v. 13, p. 102-117.

E também SCAFF, Fernando Facury. Sentengas aditivas, direitos sociais e reserva do

possivel. Revista Dialética de Direito Processual. Sao Paulo: Dialética, v. 51, p. 79-99, 2007.
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A Ordem dos Advogadosdo Brasil, Seccdo de Sao Paulo, solici-
tou Parecer a Kyioshi Harada”, que opinoupela inconstitucionalidade
do referido Fundo, nos seguintes termos:

O poderpublico s6 € parceiro do particular na compulséria divi-
sao da riqueza produzida poreste. A confusaotrazida pela Lei das PPPs
é inadmissivel. Nao bastasse o podertributario, exercitado até com dose
de crueldade, pretenderporesse instrumento hibrido, sem possibilidade
de preciso enquadramento juridico, retirar mais recursos da sociedade
emproveito de apenas alguns de seus segmentos.

Como

€

possivel a Unido, contumaz devedora de dividas oriundas
de condenagaojudicial, subtrair R$ 6.000.000.000,00 do seu orcamento
anual, para compor um fundo destinado a garantir futuros, possiveis e
eventuais credores, como bemassinalado pela consulente? Qual a fonte
dessa extraordinaria e espantosa despesa? Mais tributos? Mais divida pu-
blica? Maisprivatizagao? De duas uma: ou aumenta a receita publica, ou
reduz outras despesas. Reducio de despesas nio se ajusta A nossa tradicao.

Porisso, uma coisa é certa: o contribuinte ir4 arcar comessa nova
despesa qualquer que seja o meio escolhido para custed-la, porque o
Estado nao produz e nem

é

sua fungao produzirriquezas.

O fato € que, mesmo apéstantos anosinstituido, o debate nio
chegou ao STFacerca de sua constitucionalidade, registrando-se, con-
tudo, que indiscutivelmente foram criadas duas distintas categorias de
credores contra o Poder Publico, uma com mais privilégios que outra.

Feitas as considerag6es acima acerca de vinculagao, fundo especial e?

FGP,resta analisar se estas verbas “garantidoras” devem ser objeto do
sistema de controle publico.

Respondopositivamentenos trés casos, conforme segue.

Noprimeiro,vinculagdo de receitas priblicas, excetuadas as de impostos,
inegavelmente havera dinheiro ou bens piiblicos envolvidos, 0 que,
consoante osarts. 70 e 71 da CF, acarretam o “Toque Piiblico de Midas”,
gerando a obriga¢ao de prestar contas.

* Texto disponivel em http://jus2.uol.com.br/pecas/texto.asp?id=615. Acesso em
14.8.2015.
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Situacao idéntica se verifica no segundocaso, de criagao dofundo
especial, o que é reforgado pelo art. 74 da Lei n. 4.320/64, que expres-
samente obriga a fiscalizagdo do Tribunal de Contas sobre esta verba.

Noterceiro caso, do FGP,a situacao é a mesma,a despeito de se

caracterizar como umfundoprivado,constituido poracionistas privados,
regido por umestatuto criado consoante normas de direito privado,
gerenciado pelo Banco doBrasil, a origem dos recursos é inegavelmen-
te publica, o que obriga o Fundoa prestar contas ao Tribunal de Con-
tas da Unido. Nesse passo, discordamos do que afirma Kyioshi Harada
no mencionadoparecer proferido para a OAB/SP, quandoafirma que:

Outrossim,essesseis bilhdes dereais, a salvo de contingenciamen-

to e de sequestros para honrar os precat6rios judiciais descumpridos,

ficam fora da fiscalizagao e controle externo, a ser exercido pelo Con-
gresso Nacional com auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, na forma
do art. 71 da CF. Os controles, interno e privado, nem pensar!

No caso, deve haver o controle ptblico das contas do FGP, além

do controle através da CVM — Comissao de Valores Mobiliarios, pois se
trata de um Fundo Financeiro gerenciado pelo Banco do Brasil, o qual,
por sua vez, é também controlado pelo Banco Central do Brasil. Desta
forma, amparado nosarts. 70 e 71 da CF, entende-se que cabe o contro-
le ptiblico das contas do FGP, a contrario senso do que foi exarado para
a OAB/SPnotrecho acimatranscrito. A desafetagao do bem publico deve
ser objeto de controle por parte do sistema publico de controle de contas.

Porfim, existe um outro aspectoa ser analisado, que diz respeito

4 divida publica dos entes federados e 4 concessao de garantias.

Comoregra geral, estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal,
em conjunto comas Resolucées 40 e 43 do Senado Federal, que os

Estados e 0 Distrito Federal podemse endividaraté o limite de 2,0 vezes

sua Receita Corrente Liquida; e os Municipios até 1,2 vezes sua Receita

Corrente Liquida. Na verdade, trata-se de uma regra formal, sem base na

realidade do assimétrico federalismofiscal brasileiro, pois existem Estados

com Receita Corrente Liquida e populagdo muito menores que varios

Municipiosbrasileiros, sendo suficiente comparar o Estado do Amapa ou
de Sergipe com os Municipios de Sio Paulo ou do Rio de Janeiro para

303



FERNANDO FACURY SCAFF

constatar a injustica da regra. Todavia, ¢ a normavigente e deveser res-

peitada. Uma vez ultrapassado este limite, os entes federados sofrerao
sancoesfinanceiras, que incluema vedac¢ao ao recebimentode transferén-

cias voluntarias e a nado aprova¢ao de novos empréstimos.

No ambito das PPPs, a regra 6 um poucodiversa, pois veda a Uniao

de concedergarantia ou realizartransferéncias voluntarias aos demais entes

federados, “se a soma das despesas de carater continuado derivadas do
conjuntodasparceriasj4 contratadas poresses entes tiver excedido, no ano

anterior, a 5% (cinco porcento) da receita corrente liquida do exercicio

ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos subse-

quentes excederem a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida
projetada para os respectivos exercicios” (art. 28), 0 que inclui as despesas

derivadas de contratos de parceria celebrados pela administragao publica
direta, autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas, sociedades de

economia mista e demais entidades controladas, direta ou indiretamente,

pelo respectivo ente, excluidas as empresas estatais nao dependentes.

5. CONCLUSOES

Embrevesintese, e focando apenas as conclusdes referentes ao
tema central deste trabalho, pode-se afirmar que toda vez que houver a

utilizacdo de recursos ptblicos, ou rentinciafiscal, aproveitada por pes-
soa fisica ou juridica, de direito ptblico ou privado, devera estar pre-

sente o controle ptiblico de contas, o que inclui todas as modalidades

de prestacao de garantia previstas na Lei n. 11.079/04, bem como todos
os projetos de infraestrutura nos quais ocorra inversdo de recursos pu-

blicos ou rentnciafiscal.
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