‘ |nfra TORREAQ BRAZ l
2038 advogados

SEGURANCA JURIDICA NA GESTAO

A Influéncia dos Orggos de Controle na Tomada de Decisdo por Gestores Publicos

Brasilia,
2019



Hinfra owcos

20138 advogados

SEGURANCA JURIDICA NA GESTAO

A Influéncia dos Orggos de Controle na Tomada de Decisdo por Gestores Publicos

Autores:
Breno Zaban Carneiro

Liana Claudia Hentges Cajal

Colaboradores:

Ana Torredo Braz Lucas de Morais
Déborah de Andrade Cunha e Toni
Luciano Ribeiro Reis Barros

Paulo Vitor Liporaci Giani Barbosa

Brasilia,
2019



SUMARIO

1. INTRODUCAO

2. PADRAO DE CONDENACOES DO TCU

2.1. AQUE O TCU CONDENA?
2.1.1. Débito
2.1.2. Multa
2.1.3. Outras sancoes

2.2. 0 QUE O TCU CONDENA?

2.3. QUEM O TCU CONDENA?

2.4. QUANTO TEMPO O TCU DEMORA PARA CONDENAR?
2.4.1. Tempo entre a irregularidade e a instaura¢do do processo
2.4.2. Tempo de tramitacdo do processo

2.5. CONCLUSOES DA SECAO

3. SOB O MICROSCOPIO: ANATOMIA DO CASO CONCRETO
3.1. ACORDAO 4.185/2016
3.2. ACORDAO 836/2012
3.3. ACORDAO 8.106/2014

4. PRAZOS PRESCRICIONAIS: DECISOES DOS TRIBUNAIS SUPERIORES E
SUA INFLUENCIA NO TCU
4.1. A JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES
4.1.1. A prescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erario decorrentes
de ilicito civil
4.2. A prescritibilidade das agdes de ressarcimento ao erario decorrentes de
ato de improbidade administrativa
4.3. Inversdo da logica de presun¢do de prejuizo ao erario em razdo da
prescrigao
4.2. A REPERCUSSAO DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS SUPERIORES NO
TRIBUNAL DE CONTAS

5. CAMINHOS DE ENFRENTAMENTO
5.1. MANUTENCAO DO STATUS QUO
5.2. ACOMODACAO DA JURISPRUDENCIA AO NOVO MARCO LEGAL
INTRODUZIDO PELA LEI N. 13.655/18
5.4. PREVISIBILIDADE TEMPORAL
5.4. AUTONOMIA DE ENFORCEMENT: ABERTURA E NEGOCIACAO

6. CONCLUSAO



1. INTRODUCAO

Gestores publicos ineptos ou mal intencionados devem ser responsabilizados e
punidos por 6rgaos de controle. Gestores competentes e criativos ndo devem deixar de
tomar medidas corretas por medo de interpretagdo contraria de 6rgdos de controle. Essas
perspectivas nao sdo controversas.

O problema ¢ que, na realidade, nem sempre ¢ facil distinguir as duas situagdes.
Com o aumento da complexidade da acdo administrativa, ¢ cada vez mais comum que o
gestor tenha de tomar decisdes controversas em situagdes sem precedentes ou orientacdes
exatas. Orgdos de controle podem questionar essas decisdes, eventualmente investigando
e punindo gestores.

Essa incerteza conduz a um problema ndo trivial: o gestor pode atrasar um
processo ou at¢é mesmo deixar de tomar a decisdo correta pelo receio de ser mal
interpretado e punido.

Este ¢ o ponto que motivou o Infra 2038 e o Torredo Braz Advogados a conduzir
essa pesquisa. Para que o Brasil possa desenvolver a infraestrutura de que precisa, sera
necessario agdo intensa e criativa de gestores publicos motivados. Isso simplesmente nao
¢ possivel se gestores estiverem mais preocupados com ndo serem punidos do que com
tomar a decisdo certa.

O objetivo desse trabalho ¢ analisar a atuagdo e a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e verificar de que modo elas afetam — ou podem afetar — a
decisdo dos gestores. O objetivo ¢ dar um primeiro passo para se estabelecer as bases
empiricas para confirmar ou ndo a impressao de que ha um desincentivo a atuagao
administrativa.

Inicialmente, verificaremos a existéncia de algum padrdo de condenacdo da Corte
de Contas. Por meio da analise do Cadastro Integrado de Condenagdes por Ilicito
Administrativo — CADICON - e dos relatorios anuais produzidos pelo proprio TCU,
questionaremos “a que” a Corte condena. Posteriormente, selecionamos uma amostra
recente e aleatoria de 30 (trinta) casos para analisar “o que”, “quem” e “em quanto
tempo” o TCU condena. Assim, poderemos constatar se ha, ou nao, algum padrao de
condenacao seguido pelo TCU e concluir a primeira se¢do desse trabalho (item 2).

ApoOs a apresentacdo dos grandes nuimeros, nos debrucaremos sobre trés casos
concretos na area de infraestrutura. Em um estudo voltado a exposi¢ado fatica e processual
dos casos selecionados, pretende-se ilustrar os nimeros da se¢ao anterior.

Na terceira secao (item 4) continuaremos a analise de casos concretos, porém,
dessa vez, daqueles que tramitaram nos Tribunais Superiores e que, de alguma forma,

podem influenciar na tomada de decisdes da Corte de Contas. Em seguida, como

conclusdo da se¢do, analisaremos as manifestacdes do proprio TCU a repeito das decisdes
das Cortes Superiores.

Por fim, a ultima se¢do destina-se a exposicdo de caminhos de enfrentamento ao
cenario desenhado nas segdes anteriores. O objetivo € expor alternativas para aprimorar a
interagdo entre os Orgdos de controle e os gestores, independente de qual seja a concepgao

e a interpretacdo adotadas a respeito da situacdo atual.



2. PADRAO DE CONDENACOES DO TCU

As primeiras questdes de interesse envolvem o nivel de punicdo aplicado pelo
6rgdo de controle. Quais sangdes tipicas podem ser esperadas por um gestor? Quais
condutas ensejam condenagdo? Quem o TCU tende a condenar? Quanto tempo ¢
despendido até a condenagao?

A presente secdo visa a responder essas perguntas € a averiguar como esses
nimeros tém evoluido ao longo do tempo. Para tanto, foram utilizadas duas diferentes
metodologias de analise.

Inicialmente, a fim de responder os itens 2.1.11 e 2.2.12, foram empregados os
dados do CADICON, mantido pelo TCU. A andlise baseou-se na coleta de informagdes
realizada em 30 de maio de 20183, na qual constam 48.541 (quarenta e oito mil
quinhentos e quarenta e um) condenacdes a pessoas fisicas. Posteriormente, a fim de
responder o item 2.1.34, expandiu-se o estudo a partir dos dados das sanc¢des adicionais
registradas nos relatorios anuais do TCUS.

Para responder os demais itens®, passou-se a empregar a metodologia de
amostragem. Como os dados do CADICON nao detalham quem foi sancionado por qual
conduta ou quanto tempo durou cada processo, seria necessario ler acérdao por acérdao

para obter os dados pertinentes. Dada a restri¢ao de recursos observada na confecgao

12.1.1. A que 0 TCU condena? Débito.
2 2.1.2. A que 0 TCU condena? Multa.

3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. “Cadastro Integrado De Condenagdes Por Ilicitos Administrativos -
Responsdveis com contas julgadas irregulares”. Disponivel em https://contas.tcu.gov.br/cadiconWeb/
index.html. Acesso em 30/05/2018

4 A que o TCU condena? Outras Sangdes.

5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. “Relatério Anual de Atividades do TCU - 2017” - pp. 44-45;
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. “Relatério Anual de Atividades do TCU - 2016” - p. 26;
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. “Relatério Anual de Atividades do TCU - 2015” - pp. 30-31;
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. “Relatério Anual de Atividades do TCU - 2014” - pp. 38-40;

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. “Relatério Anual de Atividades do TCU - 2013” - pp. 27-28.
Disponiveis em: https://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/ - Acesso em
25/11/2018.

62.2. 0 Que o TCU condena?

2.3. Quem o TCU condena?
2.4. Quanto tempo o TCU demora para condenar?

Numero de Casos

desse relatorio, optou-se por selecionar uma amostra recente e aleatoria de 30 (trinta)

casos, os quais conduzirdo as observagdes finais dessa se¢ao.

2.1. A QUE O TCU CONDENA?

Para encontrar um padrdo das san¢des impostas pelo TCU as pessoas fisicas,
foram empregados, conforme ja exposto, os dados mantidos pelo CADICON. Entretanto,
foram utilizadas apenas as condenagdes realizadas pelo proprio Tribunal da Unido. Essa
restricdo foi necessaria porque a base de dados do CADICON nem sempre indica multas
ou débitos impostos pelos Tribunais de Contas locais. Restringiu-se a andlise, entdo, a
pouco menos que trinta e oito mil casos.

Ja com as devidas restrigdes, o grafico abaixo demonstra a evolugdo das punicdes

aplicadas pelo TCU ao longo dos tltimos anos:
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https://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/
https://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/

Dessa primeira observagdo, extrai-se uma tendéncia de aumento do niimero de
casos com transito em julgado, com destaque para o periodo que se inicia no ano 2000.

Esse grafico inclui apenas os casos em que efetivamente houve san¢ao pecunidria,
ou seja, aqueles em que ocorreu uma condenagdo em multa e/ou débito acima de zero.
Essa distingao ¢ relevante porque ha ocasides em que a pessoa fisica é condenada por uma
irregularidade, sem que uma multa ou um débito sejam definidos.

O TCU efetivamente tem condenado cada vez mais. Nao se sugerird aqui uma
razdo definitiva para explicar esse fendmeno. E possivel que a Corte tenha ganhado maior
eficiéncia e estrutura, sendo mais capaz de punir condutas anteriormente ignoradas. E
possivel também que tenha ocorrido aumento da rigidez de interpretagdo do Tribunal,
punindo condutas que antes eram mais toleradas. Um estudo mais direcionado seria
necessario para poder explicar esse fendmeno com maior confiabilidade.

Do ponto de vista desse relatorio, o fator mais relevante apreendido do grafico ¢
que, objetivamente, o Tribunal vem condenando mais. Gestores estariam corretos em sua
impressao subjetiva de que o nivel de punicdo pelo TCU vem crescendo ao longo do
tempo. O numero de puni¢des constitui apenas parte da historia. E necessario também
verificar a severidade das puni¢des aplicadas.

A analise realizada até agora, portanto, permite concluir que a frequéncia de
condenacdes transitadas em julgado subiu de menos de 250 casos por ano antes de 2000
para mais de 1.500 casos por ano apds 20107. Questiona-se agora: quais € quao severas

sao as sangoes aplicadas nesses casos?

2.1.1. DEBITO

Uma das principais sangdes pecuniarias impostas pelo TCU consiste no débito em
razao do dano causado ao erario. Essa sancdo ¢ prevista primordialmente no artigo 19 da
Lei n. 8.443/928 e tem como teto o valor integral do dano causado ao erario. Ela ¢
comumente aplicada de forma coletiva e solidaria entre os responsaveis indicados pelo
TCU, de modo que os valores apresentados nessa analise ndo sao necessariamente pagos

em sua integralidade por cada pessoa fisica individualmente considerada.

7 Com excegdo de 2012, quando o niimero foi pouco abaixo de 1.500.

8 Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal condenard o responsavel ao
pagamento da divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora devidos, podendo, ainda,
aplicar-lhe a multa prevista no art. 57 desta Lei, sendo o instrumento da decisdo considerado titulo executivo
para fundamentar a respectiva acao de execugao.

O grafico abaixo demonstra a mediana® dos débitos impostos pela Corte de Contas ao

longo do periodo:
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Nota-se que, desde 2014, o débito mediano variou entre R$ 223.306,00 (duzentos
e vinte e trés mil trezentos e seis reais) e pouco mais de R$ 272.956,00 (duzentos e setenta
e dois mil novecentos e cinquenta e seis reais).

Duas observacdes devem ser feitas acerca destes valores.

A primeira ¢ que o débito ¢ comumente definido em termos de responsabilidade
solidaria; isso significa que varias pessoas podem ser responsaveis pelo pagamento dessas

quantias. Por exemplo, no acérdao 1419/2014 - 2*C10, os trés herdeiros do prefeito

9 Optou-se pela mediana, e niio pela média, para se evitar as distorgdes decorrentes tanto do grande niimero de
multas de valor zero como de altos valores de multas individuais aplicadas ao longo do tempo. Entende-se
que a mediana ¢ uma métrica mais razoavel para se caracterizar a multa tipica esperavel por um gestor.

10



falecido foram condenados a pagar solidariamente o mesmo débito. Essa responsabilidade
solidaria dificulta a interpretacdo da mediana porque: (i) ao replicar o débito na base de
dados, superestima a frequéncia de condenacio; e (7i) indica o valor maximo ao qual todos
estdo expostos e ndo o valor a ser efetivamente pago por cada um.

A segunda observagdo a ser feita € que os numeros indicados representam o valor
atualizado do débito e ndo o valor original do dano. Em casos mais antigos, os juros
superam consideravelmente o valor original do débito. Por exemplo, no ja citado acordao
1419/2014, o débito original seria de pouco mais de R$ 90.000,00 (noventa mil reais),
referentes a eventos ocorridos entre 2002 e 2003; com a atualizacao financeira, esse valor
subiu, em 2018, para R$ 533.648,00 (quinhentos e trinta e trés mil seiscentos e quarenta e
oito reais).

Assim, chega-se a uma segunda conclusdo: o débito mediado, desde 2014, superou
os R$ 200.000,00 (duzentos mil reais); ressalva-se, porém, que: (i) esse numero pode
representar débito solidario a ser dividido entre todos os condenados e (ii) parte

substancial do valor decorre de atualizacao financeira do débito.

2.1.2. MULTA

Outra san¢do comumente imposta pelo TCU ¢ a multa individual, a qual est4
prevista, principalmente, no artigo 58 da Lei n. 8.443/92!l. Essa multa decorre da
responsabilidade individual do agente por cometimento de ilicito listado no referido
artigo, tais como infracdo a normas financeiras ou ndo atendimento a diligéncia do
Tribunal. A multa aplicavel ¢ definida na lei e imposta de acordo com a gradagao prevista
no Regimento Interno!2.

Ainda valendo-se da mesma metodologia, o grafico abaixo demonstra a mediana

das multas aplicadas pelo TCU ao longo do periodo:

10 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio 1419/2014. Tomada de Contas Especial n.
019.106/2011-4. Relatora Ministra Ana Arraes. Segunda Camara. Sessdo de julgamento de 08/04/2014.

11 Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou
valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

I - contas julgadas irregulares de que ndo resulte débito, nos termos do pardgrafo tnico do art. 19 desta Lei;

IT - ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial;

III - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisdo do
Tribunal;

V - obstrugdo ao livre exercicio das inspegdes e auditorias determinadas;

VI - sonegacao de processo, documento ou informagdo, em inspec¢des ou auditorias realizadas pelo Tribunal;
VII - reincidéncia no descumprimento de determinag@o do Tribunal.

11
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12 Art. 268. O Tribunal podera aplicar multa, nos termos do caput do art. 58 da Lei no 8.443, de 1992,
atualizada na forma prescrita no § lo deste artigo, aos responsaveis por contas e atos adiante indicados,
observada a seguinte gradagao:

I — contas julgadas irregulares, ndo havendo débito, mas comprovada qualquer das ocorréncias previstas nos
incisos I, II e III do caput do art. 209, no valor compreendido entre cinco e cem por cento do montante
definido no caput deste artigo;

IT — ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional ou patrimonial, no valor compreendido entre cinco e cem por cento do montante a
que se refere o caput;

III — ato de gestdo ilegitimo ou antiecondémico de que resulte injustificado dano ao erario, no valor
compreendido entre cinco e cem por cento do montante referido no caput;

IV — descumprimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia determinada pelo relator, no valor
compreendido entre cinco e cinquenta por cento do montante a que se refere o caput;

V — obstrugdo ao livre exercicio das auditorias e inspe¢des determinadas, no valor compreendido entre cinco e
oitenta por cento do montante a que se refere o caput;

VI — sonegacdo de processo, documento ou informagdo, em auditoria ou inspegdo, no valor compreendido
entre cinco e oitenta por cento do montante a que se refere o caput;

VII — descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado, no valor compreendido entre cinco e
cinquenta por cento do montante a que se refere o caput;

VIII — reincidéncia no descumprimento de decis@o do Tribunal, no valor compreendido entre cinquenta ¢ cem
por cento do montante a que se refere o caput.

13 Vide nota de rodapé n. 9.
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Observa-se do grafico que, nos primeiros anos, a mediana foi de zero. Isso nio
significa que o TCU nao impds multas; significa apenas que, em mais da metade dos
casos, a multa foi de zero. Nota-se, ainda, que, desde 2014, a multa mediana variou de R$
10.390,00 a R$ 12.534,00.

Assim, soma-se as conclusdes ja esbocadas por esse estudo que, desde 2014, a

multa individual mediana tem girado em torno de R$ 10.000,00 (dez mil reais).

2.1.3. OUTRAS SANCOES

A Lei n. 8.443/92 prevé, além da imposi¢ao de ressarcimento ao erario (débito) e
da aplicacdo de multa, a possibilidade de o TCU afastar temporariamente o responsavel de
seu cargo!4, declarar sua inidoneidade!5, proceder ao arresto de seus bens!6 e inabilita-lo
para o exercicio de cargo em comissdo ou fun¢do de confianca no &mbito da
Administragao Publical’.

Para apurar as outras sangdes impostas pela Corte de Contas, conforme ja
salientado na introducdo dessa se¢do, expandiu-se o estudo e passou-se a analisar os dados
das sang¢des adicionais registradas nos relatorios anuais do Tribunall8.

O gréafico abaixo oferece uma no¢do da ordem de magnitude de sangdes
adicionais!?: de todos os casos julgados nos tltimos cinco anos, h4, anualmente, menos de

duzentas ocorréncias em que se impdem sangdes adicionais especificas:

14Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragio, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do Ministério
Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se existirem indicios
suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas func¢des, possa retardar ou dificultar a realizacdo de
auditoria ou inspecao, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

15 Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, o Tribunal declarara a inidoneidade do
licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administracido Publica Federal.

16 Art. 61. O Tribunal poder4, por intermédio do Ministério Publico, solicitar & Advocacia-Geral da Unido ou,
conforme o caso, aos dirigentes das entidades que lhe sejam jurisdicionadas, as medidas necessarias ao arresto
dos bens dos responsaveis julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberagdo dos bens arrestados e
sua restituigao.

17 Art. 60. Sem prejuizo das sangdes previstas na segdo anterior € das penalidades administrativas, aplicaveis
pelas autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre que
este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infragdo cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissdo ou fungao
de confianca no ambito da Administra¢do Publica.

18 Vide nota de rodapé n. 5.

19 Note-se que nfio ha informacio, nos relatorios de 2013 e 2014, sobre indisponibilidade de bens.
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Diferentemente dos débitos e das multas, ndo se observa uma tendéncia clara nos
dados. Nao parece possivel concluir, do grafico acima, que o Tribunal esteja aumentando

ou diminuindo, ao longo do tempo, o rigor no que se refere a sancdes adicionais.

2.2. 0 QUE O TCU CONDENA?

A andlise até agora realizada ¢ quantitativa: descreve o “quanto” das sanc¢des do
Tribunal de Contas da Unido. Ela ndo descreve o “que” das sangdes: quem foi sancionado
e por qual conduta. Como o objetivo desse estudo ¢ informar o gestor sobre os riscos que
enfrenta, esse €, naturalmente, o passo seguinte. Para tanto, conforme explicado na
introducao dessa secdo, langaremos mao da metodologia de amostragem?20.

O primeiro ponto de interesse que a andlise da amostra busca atender refere-se ao
tipo de irregularidade analisada pela Corte de Contas. Em outras palavras: o que foi feito
de errado para justificar a san¢ao pelo Tribunal?

O grafico abaixo demonstra as proporg¢des identificadas na amostra selecionada:

20 A amostra foi selecionada utilizando o seguinte procedimento: 1) foram ordenadas no tempo, de acordo
com a data mais recente de transito em julgado, as condenagdes do CADICON; 2) seguindo a ordem
cronologica, foi selecionado o primeiro caso em cada intervalo de 50 casos; 3) se um dos casos
selecionados apresentava alguma inadequacdo, tal como confidencialidade ou impossibilidade de se obter
um dado necessario, ele era retirado e outro caso era selecionado seguindo o espacamento de 50 casos.
Entende-se que este método permitiu a obten¢do de uma amostra relativamente recente e sem grandes
vieses de selec@o pelos autores.
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Tipo de Irregularidade
amostra 30 casos

® Inexecugao de Contrato
Licitagcdes e Contratacdes
® Prestagdo de Contas/ Comprovagao Servigos

37%

A categoria que aparece com maior frequéncia € a de licitagdes e contratacdes.
Essa categoria envolve primariamente irregularidades no processo de selegdo de
contratados, como, por exemplo, dispensas indevidas de licitacdo e sele¢cdes fraudulentas.
Problemas subsequentes a contratacdo, tais como auséncia de comprovagdo de execugdo
ou execucdo incompleta, sdo atribuidos a outras categorias.

Do ponto de vista da provisdo de infraestrutura, essa observagao ¢,
simultaneamente, fonte de alivio e de preocupag¢do. Por um lado, cerca de 70% das
condenagdes identificadas referem-se a irregularidades formais e procedimentais. Isso
significa que, se o gestor obedecer as regras de contratacdo ¢ documentar adequadamente
a prestagdo de contas, poderd minimizar significativamente seu risco de exposicao. Por
outro lado, a alta frequéncia de sangdes relativas a licitagdes e contratagdes pode inibir
selecdes mais complexas.

Questoes de infraestrutura envolvem dezenas de aspectos técnicos distintos, desde
engenharia e ciéncias de materiais até financas e direito. Portanto, idealmente, o gestor
deveria (i) contratar especialistas para assessora-lo na andlise e na licitacdo do projeto; e
(ii) selecionar projetos com base em critérios materiais distintos (qualidade, tecnologia,
etc), e ndo apenas no menor preco. Pela legislacdo atual, essasduas alternativas requerem
um comportamento heterodoxo do gestor: para contratagdo de especialistas para
assessoramento, seria necessario contratar por inexigibilidade de licitagdo; ja para ndo
depender apenas de preco, a contratacdo exigiria a utilizagdo de critérios ndo plenamente
objetivos.

Se a frequéncia de condenacdes em matéria de licitagcdes e contratagdes levar o

gestor a ter receio de responsabilizagdo, ele podera tender a restringir a complexidade do
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® Aplicacéo de recursos / Irregularidade de pagamentos

projeto. Ao invés de permitir que os licitantes ofertem projetos diferentes, ele podera se
inclinar a fixar um projeto basico e executivo para for¢ar uma licitagdo por preco. Ao
invés de contratar assessoria técnica, ele pode estar propenso a ocultar a incapacidade de
processamento da Administracdo. Todos esses fatores levardo a pior selecdo de projetos e

a uma provisdo ineficiente de infraestrutura.

2.3. QUEM O TCU CONDENA?

Um segundo fator de interesse que surge da andlise da amostra refere-se ao perfil
da pessoa sancionada: quem o TCU tende a punir?

O grafico abaixo indica o perfil de nossa amostra:

Agente Sancionado
amostra 30 casos

® Agente Politico
e Dirigente de Entidade Privada
Outros
® Servidor - Governo ou Entidade Associada

O “agente politico” indicado no grafico refere-se a prefeitos e a secretarios
identificados na amostra. Optou-se por segrega-los dos demais servidores publicos por se
entender que sua forma de acesso a decisdo publica e seu nivel de responsabilidade sdo
distintos dos demais agentes estatais.

A expectativa original dos autores era de um grafico bastante distinto, com
predominio de servidores no universo de agentes condenados. A amostra parece indicar,
contudo, um risco maior do que o esperado para os agentes em altas posi¢des da
Administragdo Publica.
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Essa amostra parece indicar risco especialmente consideravel a prefeitos e,
possivelmente, desestimulo & provisdo de infraestrutura descentralizada do governo
federal. Dadas a auséncia de capacidade local e a probabilidade de responsabilizagdo, ha
fundamentos para agentes regionais € municipais evitarem projetos de maior porte e

complexidade.

2.4. QUANTO TEMPO O TCU DEMORA PARA CONDENAR?

A expectativa de passar anos sob a espada de Damocles dos 6rgdos de controle
pode ser um inibidor de condutas mais eficaz que a propria condenagdo de ressarcimento
ao erario ou a imposi¢ao de multas. Assim, para finalizar esta se¢do, cabe observar tanto o
lapso entre a ocorréncia da irregularidade e a instauracdo do processo, quanto o tempo de

tramitacdo do processo até seu transito em julgado.

2.4.1. TEMPO ENTRE A IRREGULARIDADE E A INSTAURACAO DO
PROCESSO

O grafico abaixo indica a distribuicdo do intervalo compreendido entre a data da

ocorréncia do dano e a da instauragao do processo:

Tempo para Instauracao do Processo
amostra 30 casos

2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

0 1 14 15

Numero de casos
- w BN

o

Anos até a instauracao
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Observa-se que a média para a instauragdo de processos quase atinge a marca dos
7 (sete) anos?l. Isto significa dizer que, ap6s a ocorréncia de uma irregularidade, o
Tribunal de Contas da Unido leva, em média, 7 (sete) anos para iniciar o processo. Em
termos praticos, o gestor pode se ver obrigado, por exemplo, a comprovar a regularidade

de uma obra de infraestrutura concluida ha mais de meia década.

2.4.2. TEMPO DE TRAMITACAO DO PROCESSO

O grafico abaixo indica a distribui¢cdo de tempo de duragdo do processo na amostra

selecionada?2:
Duracao do Processo
amostra 30 casos
7
85 | |
[72)
©
o
(]
T 4
o
Q
E | |
=
Z 2 I I
0 [ [ [
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1

Anos até o transito em julgado

A maior parte dos casos analisados foi concluida em até quatro anos; por outro
lado, 20% dos casos levaram oito ou mais anos até o transito em julgado. Um gestor com
receio de responsabilizacdo pode atribuir peso significativamente maior a estes 20% e

decidir evitar uma decisao formalmente correta, mas materialmente heterodoxa.

21 6 (seis) anos 9 (nove) meses e 18 (dezoito) dias.

22 A defini¢do do numero de anos até transito em julgado empregou os seguintes passos: (i) para cada
processo, considerou-se que ele comegou no ano registrado em seu niimero processual; (i) diminuiu-se, do
ano de transito em julgado, o ano registrado no niimero processual.

Esta metodologia é reconhecidamente imperfeita: um caso iniciado em 31/12/2017 e transitado em julgado
em 01/01/2018 teria a mesma duracdo que um caso iniciado em 31/01/17 e transitado em julgado em
01/05/18. Para os fins desta analise inicial, e considerando a auséncia de dados mais estruturados, entendeu-
se que essa op¢do seria suficientemente informativa.
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2.5. CONCLUSOES DA SECAO

A andlise realizada até agora permite inferir as seguintes conclusdes sobre o

comportamento recente do Tribunal de Contas da Unido:
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(i) a frequéncia de condenagdes transitadas em julgado subiu de 250/ano, em
2000, para mais de 1.500/ano, ap6s 2007;

(ii) desde 2014, o débito mediano foi da ordem de mais de R$ 200.000,00
(duzentos mil reais), ressalvando-se que a condenacdo pode ser solidaria e que a
atualizacdo financeira representa parte substancial do valor;

(iii) desde 2014, a multa individual mediana tem sido em torno de RS 10.000,00
(dez mil reais);

(iv) irregularidades em licitagdes e prestagdes de contas estdo entre as causas
mais frequentes de condenagao;

(v) agentes politicos podem ser os agentes com maior risco de responsabilizagao;
servidores podem estar em segundo lugar;

(vi) processos podem levar, em média, sete anos para serem instaurados;

(vii) processos tendem a ser concluidos em menos de cinco anos, podendo se

estender, em alguns casos, a mais de oito anos.



3. SOB O MICROSCOPIO: ANATOMIA DO CASO CONCRETO

Ap0s as andlises estatisticas e as conclusdes sobre os grande nimeros do Tribunal
de Contas da Unido ja esbocadas, dedicaremos esta se¢do ao exame de alguns casos
concretos para
ilustrar como funciona o procedimento da Corte de Contas.

A narrativa visa expor, de maneira sucinta, as razdes de fato e de direito que

» o«

fundamentaram as condenagdes, além de permitir a identificacdo do “a que”, “o que” e

“quem” o TCU condena e “quanto tempo” leva para condenar.

3.1. ACORDAO 7603/2017

Processo n. 010.484/2014-0 A que: Débito (valor historico - R$ 836.326,98)

Relator: Ministro Aroldo Cedraz O que: Inexecugdo de Convénio

Orgio julgador: Segunda Camara Quem: Ex-prefeito

Natureza do processo: Tomada de Quanto tempo: 14 anos entre o dano e a

Contas Especial instauracdo do processo; 4 anos em tramitacao,
ainda sem transito em julgado.

Trata-se de Tomada de Contas Especial instaurada em razdo da constatagdo de
irregularidades na execucdo do Convénio n. 619/1999/FNS, celebrado entre a Fundagdo
Nacional de Saude (Funasa) e o Municipio de Linhares - ES, para a constru¢ao de uma
estacdo de tratamento sanitario e quatro estagcdes elevatorias.

O Acérdao 7.603/2017 ¢é fruto do julgamento do recurso de reconsideracao do ex-
prefeito do Municipio de Linhares, Sr. Guerino Luiz Zanon, unico demandado nos autos
do processo n. 010.484/2014-0.

Segundo o Ministro Aroldo Cedraz, Relator do processo, a execug¢do da obra
conveniada se deu em desacordo com as especificacdes estabelecidas no projeto de
construcao do sistema de esgotamento sanitario; os vicios encontrados comprometeram a
seguranca e inviabilizaram a operagdo do proprio sistema.

A Segunda Camara do Tribunal de Contas da Unido entendeu, por unanimidade,
que o ex-prefeito, embora leigo, deveria atentar-se para a regularidade da execugdo de
obra de grande porte para os padrdes da cidade que administrava. Na qualidade de
ordenador de despesas, comprometido com a geréncia proba e eficiente, era exigivel do

demandado que notasse os vicios aparentes da licitacdo; neste sentido, estava obrigado a,

21

ao menos, conferir o valor e a descricdo dos itens mais significativos para a execucao do
projeto.

Além disso, a Corte de Contas entendeu como causas para a condenagdo (i) o fato
de o gestor ter subscrito relatério de cumprimento do objeto do ajuste e atestado,
falsamente, que as obras e servicos foram integralmente executados de acordo com as
normas técnicas vigentes e (ii) a ndo adog¢do de medidas de conservacao das estruturas do
sistema de esgotamento sanitario que restou em degradacdo do patrimdnio municipal.

Em consequéncia, o ex-prefeito foi condenado ao pagamento do débito no valor
historico de R$ 836.326,98 (oitocentos ¢ trinta e seis mil trezentos e vinte e seis reais ¢
noventa e oito centavos).

Importante pontuar que no acordao recorrido foi imposta, ao ex-prefeito, a multa
no valor de R$ 473.000,00 (quatrocentos e setenta ¢ trés mil reais). Apds o recurso de
reconsideragdo interposto pelo demandado, a Segunda Camara do Tribunal de Contas da
Unido reconheceu a prescri¢do da pretensdo punitiva, tdo somente em relacdo a multa,
emrazdo do lapso temporal entre o dano e a instauragdo do processo - 14 anos - e
reformou parcialmente o acordao para afastar a aplicacao da referida sancao.

3.2. ACORDAO 836/2012

Processo n. 014.560/2008-3 A que: Multa (R$ 5.000,00)

Relator: Ministro Augusto Nardes O que: Omissao frente ao dever de agir

Orgio julgador: Plenério Quem: Ex-Diretora de Engenharia da Infraero
Natureza do processo: Relatorio de Quanto tempo: 1 ano entre o dano e a instauragao
Levantamento do processo; 6 anos de tramitacao.

Trata-se de Relatorio de Levantamento de Auditoria, instaurado em razdo de
irregularidades na execucao do Contrato 067-EG/2004/0023, celebrado entre a Infraero e
o Consorcio Camargo Corréa, Mendes Junior, Estacom, para execug¢do de obras de
ampliacao e melhorias do complexo do Aeroporto de Vitoria - ES.

O Acordao 836/2012 ¢ fruto do julgamento do recurso de reconsideracao
interposto pela Sra. Eleuza Terezinha dos Santos Lores, ex-Diretora de Engenharia da
Infraero, em face de decisdo anterior do Tribunal que lhe impds multa de R$ 5.000,00
(cinco mil reais).

Para compreender a irregularidade atribuida a recorrente, faz-se necessaria uma
breve sintese fatica do caso.

22



Em 2007, as obras no Aeroporto de Vitéria foram alvo de medida cautelar, determinada
pelo Tribunal de Contas da Unido, para reten¢do, até manifestacdo de mérito da Corte, de
percentual dos futuros pagamentos em razdo de indicios de sobrepreco e
superfaturamento.

O Consorcio alegou, entdo, que as retengdes configuravam descumprimento do
contrato por ofensa ao ato juridico perfeito e por quebra de garantia da manuten¢do do
equilibrio financeiro e, assim, solicitou a suspensdo do contrato - em razdo de
descumprimento contratual por parte da Infraero?3 - até que todas as questdes fossem
devidamente decididas.

Em resposta, a demandada, ex-Diretora de Engenharia da Infraero, comunicou que
o pleito ndo poderia ser atendido, mas, concomitantemente, o Consorcio anunciou a
suspensao das obras devido a extrema inseguranca juridica.

Ao longo de 2007, diversas consultas foram formuladas pelos dirigentes da Infraero —
tanto para a procuradoria interna, quanto para o Tribunal de Contas da Unido — a respeito
das medidas a serem tomadas ante a suspensao das obras.

Em 2008, o Consorcio ingressou com agdo ordindria contra a Infraero e, em 2009,
as partes rescindiram judicialmente o contrato.

O Tribunal de Contas da Unido imputou a recorrente, nos autos do processo n.
014.560/2008-3, irregularidade por ndo ter aplicado as devidas san¢des ao Consércio em
razao da suspensao das obras.

O Plenario da Corte de Contas entendeu que, como nao havia motivo legal para
paralisacdo da obra por decisdao unilateral do Consorcio, a recorrente tinha dever,
condi¢des e competéncia para agir, mas foi omissa. Dever porque era Diretora de
Engenharia da Infraero. Condi¢des porque possuia amparo no ordenamento juridico e em
deliberacdes do Tribunal de Contas da Unido. Competéncia porque os gestores de
contratos sao competentes para aplicar san¢des de adverténcia e multa e porque lhe foi
delegada competéncia?4 para aplicacao de suspensdo do direito de licitar e contratar com a

Infraero, conforme previsto no artigo 87, inciso III, da Lei n. 8.666/9325.

23 Entendia o Consércio que as retengdes caracterizavam atraso de pagamento superior a noventa dias,
assim, com amparo no artigo 78, inciso XV, da Lei 8.666/93, seria facultado ao contratado a suspensdo da
execugdo da obra.

24 Atos Administrativos n. 2.006/PR/2005 e 206/PR/2007

25 Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera, garantida a prévia defesa,
aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

III - suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a Administragéo,
por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;
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Assim, como todas as iniciativas da demanda ndo surtiram efeito, entendeu-se que havia
obriga¢do de tomar providéncias que, dentro dos limites legais, obrigassem a contratada a
retomar a execu¢do dos servigos ou a rescindir o contrato. Considerou-se que a conduta
omissiva da demandada era ainda mais reprovavel porque a obra de ampliacdo e melhoria
do Aeroporto de Vitoria estava inseria no Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC,
ou seja, porque era obra prioritaria para o pais.

Por estas razdes, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido, com amparo no
artigo 58, inciso II, da Lei n. 8.443/9226 | aplicou a recorrente multa no valor de R$
5.000,00 (cinco mil reais).

3.3. ACORDAO 8.106/2014

Processo n. 004.845/2010-2 A que: Multa (R$ 7.000,00)

Relator: Ministro José Mucio O que: Falha na execucdo de Convénio

Monteiro Quem: Engenheiro da obra

Orgio julgador: Primeira Camara Quanto tempo: 2 anos entre o dano e a
Natureza do processo: Tomada de instauracdo do processo; 8 anos em tramitagdo,
Contas Especial ainda sem transito em julgado

Trata-se de Tomada de Contas Especial instaurada em razao de irregularidades na
execucdo do Convénio n. 092/PCN/2006, celebrado entre o Ministério da Defesa e o
Municipio de Manuel Urbano (AC), para a pavimentagdo de vias e a construgao de porto.

O foco desta analise recaira, eminentemente, sobre a manifestacao do Tribunal de
Contas da Unido em relacdo a atuagdo do engenheiro do projeto, Sr. Giulliano Ribeiro da
Silva.

ApoOs apresentacao das alegacdes de defesa, a Primeira Camara do Tribunal de
Contas da Unido condenou o engenheiro, em solidariedade com outras pessoas fisicas e a
empreitera contratada, ao pagamento de débito no valor historico de R$ 123.883,00.
Imputou-lhe, ainda, a multa de R$ 10.000,0027.

26 Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou

valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:
IT - ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contdbil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial;

27 Note-se que, ap6s interposicdo de recurso de reconsideragio, esta decisdo serd reformada pelo Tribunal
de Contas da Unido.
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Contra essa decisdo, o engenheiro interpds recurso de reconsideragdo, cujo
julgamento resultou no acordao 8.106/2014, ora analisado.

Nos autos, o relator, Ministro José Mucio Monteiro, destoou da unidade técnica ao
entender que a responsabilidade solidaria pelo débito deveria ser afastada do engenheiro,
pois, na hipdtese vertente, inexistiria nexo causal entre sua conduta e o dano. O
entendimento do relator, acompanhado pelos outros Ministros da Camara, foi de que o
recorrente, responsavel apenas pelas medigdes da obra, ndo possuia meios de averiguar os
danos - que foram considerados ocultos - e, assim, evitar o prejuizo ao erario. Portanto, a
responsabilidade soliddria pelo débito foi atribuida, tdo somente, & empresa contratada e
aos gestores.

Foi constatado, contudo, que o engenheiro assinou o termo de recebimento da obra
“sem que reunisse condi¢des técnicas para fazé-lo”, atestando, desse modo, que a
construcdo fora entregue em perfeito estado. Apds fiscalizagdo do Ministério da Defesa,
porém, o recorrente emitiu relatorio técnico apontando diversas irregularidades, falhas e
inimeros problemas na constru¢do. Esta conduta foi interpretada pelo Tribunal como
tentativa de ludibriar o controle interno e externo. Ainda assim, na reforma do acérdao, a
Turma reduziu a multa anteriormente aplicada ao recorrente, resultando no valor de R$
7.000,00 (sete mil reais), com fundamento no artigo 58, inciso III, da Lei n. 8.443/9228,

Importante chamar atengdo, por fim, para duas consignagdes do Tribunal de
Contas da Unido no caso concreto: (i) entendeu a Corte que, apesar de a obra ter sido
entregue e os recursos integralmente aplicados, as falhas apresentadas comprometeram a
utilidade do objeto executados e seus beneficios para a populagdo do municipio; (ii) apos
a detec¢do dos problemas pelo Ministério da Defesa (concedente), a empresa firmou
termo de compromisso para reparagao dos defeitos, porém, o acordo nao foi cumprido; a
Corte, entdo, afirmou expressamente que “toda a questdo poderia se resolver
contratualmente, sem a necessidade de instauragdo de tomada de contas especial, com a
devida vantagens para todos os envolvidos”; porém, como o problema nao foi resolvido
contratualmente e foi instaurado tomada de contas especial, a construtura e os gestores

municipais foram condenados, em solidariedade, ao ressarcimento ao erario.

28 Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou

valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:
III - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erario.
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4. PRAZOS PRESCRICIONAIS: DECISOES DOS TRIBUNAIS
SUPERIORES E SUA INFLUENCIA NO TCU

O artigo 37, §5°, da Constituicao Federal prevé que “a lei estabelecerd os prazos
de prescrig¢do para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem
prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agoes de ressarcimento” .

Em razdo deste artigo, os Tribunais entendem que, uma vez identificado o prejuizo
ao erario - mesmo que meramente presumido - as demandas, de qualquer natureza, para
apurar o dano e reaver o prejuizo sao imprescritiveis.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal (STF) e o Superior Tribunal de Justica
(STJ) tém apreciado uma série de demandas que questionam a referida
imprescritibilidade. Estas decisdes provenientes de Cortes Superiores tém impacto
inclusive no Tribunal de Contas da Uniao.

Por isso, selecionamos dois julgados do STF e um do STJ para demonstrar como
tem-se aprimorado a interpretacdo do referido artigo constitucional e, com isso,
analisaremos o impacto destas decisdes no ambito do Tribunal de Contas da Unido.

4.1. A JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

4.1.1. A PRESCRITIBILIDADE DAS ACOES DE RESSARCIMENTO AO
ERARIO DECORRENTES DE ILiCITO CIVIL

O Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o RE 669.069/MG pela
sistematica da repercussao geral (tema 66629), fixou a tese de que “é prescritivel a agdo
de reparagdo de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil .

Apesar de a redagdao do tema 666 sugerir que o STF fixaria tese sobre as agdes de
ressarcimento por danos decorrentes de ato de improbidade administrativa, o Plenario
concluiu que o tema ainda ndo estava maduro o suficiente para fixar tese sobre este
particular. Entdo, os Ministros concordaram que, em oportunidade futura, quando o caso
concreto afetado pela repercussdo tratar especificamente sobre improbidade
administrativa, se debrugardo sobre o tema para fixar tese apropriada.

ApOs os recortes sobre o tema em debate, o Plenario consignou que ¢ necessario

delimitar a abrangéncia do fragmento final do supracitado artigo 37, §5°, da Constitui¢ao

29 Tema 666: imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento por danos causados ao erario, ainda que o
prejuizo ndo decorra de ato de improbidade administrativa
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Federal. Concluiu que ndo ¢ adequado que a imprescritibilidade tenha um alcance
ilimitado ou limitado apenas pelo conteudo material da pretensdo exercida (ressarcimento)
ou pela causa remota que deu origem ao prejuizo ao erario (ato ilicito lato sensu).

Assim, tendo em vista que o ordenamento juridico brasileiro tem a
prescritibilidade como principio, entendeu-se que o sentido atribuido aos ilicitos referidos
pelo artigo 37, §5°, ndo inclui os ilicitos civis.

Apesar de o Plenario ndo ter definido expressamente o que sdo os ilicitos civis, dos
debates dos Ministros, pode-se concluir, a contrario sensu, que sdo aqueles de natureza
ndo penal e ndo administrativa, incluindo também os atos de improbidade.

Assim, por maioria, fixou-se a tese de que sdo prescritiveis as agdes de reparagdo
de danos a Fazenda Publica decorrentes de ilicitos civis e, ainda, deixou-se em aberto a
discussdo sobre a prescritibilidade ou ndo das agdes de ressarcimento de danos a Fazenda

Publica decorrentes de improbidade administrativa.

4.1.2. A PRESCRITIBILIDADE DAS ACOES DE RESSARCIMENTO AO
ERARIO DECORRENTES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Conforme ja sinalizado, o Plenario do Supremo Tribunal Federal voltaria a discutir
a abrangéncia do artigo 37, §5°, da Constitui¢do Federal, mais especificamente abordando
o tema sob a otica das a¢des de ressarcimento de danos a Fazenda Publica decorrentes de
improbidade administrativa.

A reabertura da discussdo se deu no julgamento do RE 852.475/SP pela
sistematica da repercussao geral (tema 89730). Em acoérddo ainda nao publicado, os
Ministros, em apertada maioria3!, fixaram a tese de que “sdo imprescritiveis as agoes de
ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa”.

Apesar de ainda nao conhecermos os exatos termos do acordao, pode-se concluir,
pela redacao da tese, que sdo prescritiveis apenas as agdes de ressarcimento de danos a

Fazenda Publica decorrentes de ato de improbidade culposos. Isto engloba, tdo somente,

30 Sdo imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na
Lei de Improbidade Administrativa

31 Pela imprescritibilidade (tese vencedora): Ministros Celso de Mello, Edson Fachin, Luis Roberto
Barroso, Luiz Fux e Ministras Carmén Lucia e Rosa Weber.

Pela prescritibilidade (tese vencida): Ministros Alexandre de Moraes, Dias Toffoli, Gilmar Mendes, Marco
Aurélio e Ricardo Lewandowski.
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os atos de improbidade administrativa enquadrados no artigo 10, da Lei n. 8.429/9232,
unica hipdtese que admite a culpa.

Se, eventualmente, um ato de improbidade administrativa que importa em
enriquecimento ilicito (art. 9°) ou atenta contra os principios da administracdo (art. 11)
também causar prejuizo ao erario, a acao de ressarcimento sera imprescritivel, isto porque

o enquadramento nestas espécies de improbidade exige a conduta dolosa do agente.

4.1.3. INVERSAO DA LOGICA DE PRESUNCAO DE PREJUIZO AO ERARIO
EM RAZAO DA PRESCRICAO

A Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, no julgamento do EREsp
1.480.350/RS33, fixou tese de que a Administragdo tem prazo de 5 (cinco) anos para
acionar ex-prefeito, por meio de Tomada de Contas Especial no Tribunal de Contas da
Unido, para comprovar a regular aplicacdo de verbas federais repassadas ao municipio; ao
final deste prazo, somente podera ser ajuizada eventual agdo de ressarcimento perante o
Judiciario, esta sim imprescritivel.

E qual a importancia de reconhecer a prescritibilidade das Tomadas de Contas
Especiais se as agdes de ressarcimento perante o Judicidrio sdo imprescritiveis?

Em sede de Tomada de Contas Especial, cabe aos demandados o 6nus de provar a
regularidade da aplicacdao dos recursos. Se prevalece a interpretacdo de que, por for¢a do
artigo 37, §5° da Constituicao Federal, este tipo de demanda ¢ imprescritivel, o gestor se
torna obrigado a provar a adequada aplicagdo de verbas publicas por tempo
indeterminado.

Nas agoes judiciais, ao contrario, quem pleiteia o ressarcimento deve provar o
efetivo prejuizo ao erario. Nestes casos, a Administragdo, ao identificar alguma
irregularidade, deve provar o efetivo dano, demonstrando, ao Judiciario, o nexo entre a
conduta do gestor e o prejuizo ao erario.

Neste sentido, pode-se falar, entdo, de inversao da logica de presun¢do de prejuizo
ao erario: durante os cinco primeiros anos apds o ato, o gestor deve permanecer apto a

provar a boa e regular aplicagdo dos recursos; apos este tempo, a Administragdo deve

32 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erdrio qualquer agdo ou omissdo,
dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacao dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, € notadamente:

(..)

33 STJ - Primeira Turma - rel. Min. Benedito Gongalves - EREsp 1.480.350/RS - d. j. 05.04.2016 - j. por
unanimidade - DJe 12.04.2016

29

provar o efetivo dano, ao gestor cabendo, tdo somente, rebater os argumentos e

desconstituir as provas produzidas pela Administracao.

4.2. AREPERCUSSAO DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS SUPERIORES NO
TCU

Os julgamentos supracitados, por provirem de Tribunais Superiores, fomentaram
as discussoes sobre prescricdo no ambito do Tribunal de Contas da Unido.

Apds o julgamento do EREsp 1.480.350/RS pelo Superior Tribunal de Justica
(item 4.1.3), o Plenario da Corte de Contas debateu o tema em incidente de uniformizagao
de jurisprudéncia34.

Na oportunidade, consignou-se que a pretensiao punitiva do Tribunal subordina-se
ao prazo de 10 (dez) anos, contados da data de ocorréncia da irregularidade, conforme
dispdem os artigos 18935 ¢ 20536 do Cddigo Civil.

Este prazo, entretanto, refere-se tdo somente as sangdes, como a multa. O
ressarcimento ao erario, o que chamamos de débito ao longo deste trabalho, é considerado
imprescritivel nos termos do artigo 37, §5°, da Constitui¢ao Federal. Isto porque o débito
ndo ¢ considerado uma san¢do propriamente dita, mas apenas uma imposi¢do de
reestabelecimento do status quo anterior.

Ap6s os julgamentos das repercussdes gerais pelo Supremo Tribunal Federal (itens
4.1.1. e 4.1.2), o Tribunal de Contas firmou jurisprudéncia no sentido de que as teses
fixadas pelo Corte Constitucional ndo atingiram os processos sob jurisdi¢do do TCU.

Entendeu-se que as matérias alcancadas pelos julgamentos do STF foram, apenas,
os prejuizos decorrentes de ilicitos civis (tema 666) ou de improbidade administrativa
(tema 897). Nao se alcancou os prejuizos decorrentes da irregular gestdo de recursos
publicos, matéria sob jurisdicao do Tribunal de Contas da Unido37.

Assim, atualmente, o Tribunal de Contas da Unido apenas reconhece a prescri¢do
de sua pretensdo punitiva no prazo de 10 (dez) anos contados da data da ocorréncia da
irregularidade para aplicagdo de sangdes. Em casos de dano, o ressarcimento ao erario —

imposi¢ao de débito, portanto — ¢ considerado imprescritivel.

34 ADM 030.926/2015-7. Acordao 1441/2016 — Plenario.

35 Art. 189. Violado o direito, nasce para o titular a pretensdo, a qual se extingue, pela prescri¢do, nos
prazos a que aludem os arts. 205 e 206

36 Art. 205. A prescrigdo ocorre em dez anos, quando a lei ndo lhe haja fixado prazo menor.

37TCE 028.640/2007-0 - Acérddo 15677 — Primeira Camara.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art205
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art205

5. CAMINHOS DE ENFRENTAMENTO

Tendo em vista o cendrio indicado nas se¢des anteriores, surge nova questdo de
interesse: o que deve ser feito?

Esta se¢do visa a ilustrar os caminhos que podemos seguir. Alguns dos
encaminhamentos sao claramente contraditorios em relagdo a outros.

Nao ha defesa especifica de nenhum desses encaminhamentos, apenas busca-se
identificar as medidas a serem tomadas caso a sociedade brasileira escolha determinada
abordagem. A légica ¢ aprimorar a interagdo entre Orgdos de controle e gestores,
independente de qual seja a concepcdo e interpretacdo adotadas a respeito da situagdo

atual.

5.1. MANUTENCAO DO STATUS QUO

A primeira perspectiva ¢ que a situacdo observada ndo configura um problema.
Sob esta concepc¢do, os 6rgaos de controle apenas estdo fazendo seu trabalho em vigiar e
punir o descaso com a gestdo publica. Eventuais medidas que contenham esta atuagao
resultariam em prejuizo ao interesse publico. Assim, seria necessario manter o status quo.

Nao se nega, necessariamente, que a atuagdo do controle gere incerteza e angustia
aos gestores, mesmo aqueles honestos. Porém, estas inseguranga e apreensdao seriam
mitigadas por trés fatores.

O primeiro fator ¢ a necessidade de assentar metodologias, precedentes e praticas.
A incerteza existente pode advir da ambiguidade de interpretagdes sobre o que seria um
ato probo e adequado em determinada situagdo. A atuagdo do 6rgdo de controle, inclusive
por meios punitivos, pode forcar o debate social sobre determinado tema e deixar mais
claros os padrdes que serdo usados para se considerar a conduta do gestor como aceitavel.
Este ¢ o caso, por exemplo, da obrigagdao de prestacdo de contas. Alguns gestores podem
entender que, tendo aplicado recursos de maneira adequada, ndo deveriam se preocupar
em demonstrar publicamente a regularidade da aplicacdo. Entretanto, os oOrgdos de
controle, ao demandar tal prestacao e punir omissdes, podem ajudar a estabelecer o padrao
da obrigatoriedade de prestar contas, incutindo, nos gestores, a ideia da necessidade e
importancia desta prestacao.

O segundo fator ¢ que a atuacao dos 6rgaos de controle tende a ser mais agressiva
nos casos em que o gestor carece de experiéncia e técnica. E estas seriam, justamente, as
hipoteses em que a sociedade demanda controle externo firme.
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Temas de infraestrutura e obras ilustram claramente essa dindmica. O
acompanhamento de processos de concessdo forga os gestores a demonstrarem suas
premissas e indicar com clareza os fundamentos usados para decidir o formato do
contrato. Quando o processo funciona bem, um gestor competente ¢ capaz de demonstrar
a adequacdo de sua andlise e de superar o escrutinio do controle apenas com eventuais
discordancias menores. Quando o processo funciona mal, o gestor inepto ou mal
intencionado tende a sofrer maior incerteza e potencial puni¢do pelos 6rgaos de controle.
Os efeitos mais graves da atuacdo do controle sdo sentidos justamente quando sdo mais
necessarios.

O terceiro fator ¢ a simples utilidade do temor imposto sobre o gestor que cogite
atuar com intengdes escusas ou em areas que ndo possua competéncia profissional. A
légica € que criar entraves a acdo publica ndo ¢ necessariamente um problema,
principalmente quando a op¢do € uma agdo publica irregular e custosa aos cofres publicos.

A acepcdo dessa postura ndo significa que nao se reconheca os potenciais efeitos
negativos. O zelo do 6rgdo de controle pode resultar, em situacdes especificas, na nao
tomada de decisdes. Decisdes relevantes para o pais podem levar mais tempo para serem
tomadas dada a necessidade de demonstragao minuciosa da adequacao da escolha.

Esses efeitos negativos podem ser mitigados, mesmo em uma abordagem que
privilegie o papel do controle e ndo reduza seu nivel atual de assertividade. Entre
possiveis propostas para tal mitigagdo, citam-se:

* Consolidagdo de procedimentos: o 6rgao de controle pode ilustrar e divulgar com
clareza a conduta especifica esperada do gestor. E o que o Tribunal de Contas da
Unido ja faz, por exemplo, com as suas orientagdes de licitacdes e contratos3s;

* Fixagdo de premissas de mérito: identificar premissas basicas comuns utilizadas
em processos de decisdo e identificar quais sao de aceitacdo consolidada; um
exemplo seria de uma metodologia especifica para a definicao do custo de capital
para um projeto;

* Elaborar checklists: especificar, em formato curto e direto, a lista de itens a serem
observados e marcados a fim de o gestor assegurar-se que nao estaria infringindo
alguma norma ou padrdo imposto.

* Na légica do que foi pontuado no item 2.3, esses checklists poderiam ser

utilizados tanto como instrumento auxiliador dos orgdos de controle

38 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Licitagdo e contratos: orientagdes e jurisprudéncia do TCU - 4
ed. rev., atual. e ampl. - Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia: Senado Federal, Secretaria Especial
de Editoracdo e Publicagdes, 2010. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/
fileDownload.jsp?fileld=8A8182A24D6E86A4014D72AC81CA540A&inline=1. Acesso em: 26 de janeiro
de 2019.
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interno/externo dos Estados e Municipios quanto como parametro de boas

praticas a serem seguidas pelos gestores;
* Aceleracdo das punigdes por ndo cumprimento: proximidade temporal entre
conduta e reagdo do controle potencializa o carater educativo da punicado,
deixando clara a relacdo entre a¢do e consequéncia e divulgando a necessidade de

corregao.

5.2. ACOMODACAO DA JURISPRUDENCIA AO NOVO MARCO LEGAL
INTRODUZIDO PELA LEI N. 13.655/18

Em 25 de abril de 2018, foi promulgada a Lei n. 13.655, que alterou a tradicional
Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n. 4.657/42). Esse novo
marco legal pode representar, a priori, uma redefinicdo dos pardmetros normativos de
responsabiliza¢do dos administradores.

Contudo, a modificagdo formal dos textos legais ndo garante a efetiva
transformagao da realidade normativa, que depende primordialmente da interpretacao viva
e fluida que lhes ¢ conferida pelos tribunais patrios a luz da anélise de casos concretos.

A depender da forma como se der a utilizacdo desses novos dispositivos
orientadores da aplicagdo do direito, ¢ possivel que ocorra uma apreciacdo mais
contextualizada dos atos supostamente irregulares investigados pelos 6rgaos de controle.

Isso possivelmente conferira maior grau de seguranga juridica ao ordenamento
como um todo e, por consequéncia, de previsibilidade para subsidiar a tomada de decisao
pelos gestores publicos.

Diante do cenario posto, ¢ crivel que uma acomodacao, pela jurisprudéncia patria,
acerca das alteragdes promovidas pela Lei n. 13.655/18 pode influenciar positivamente no
processo de tomada de decisdo pelos gestores e, desta forma, possivelmente reduzir

obstaculos ao desenvolvimento da infraestrutura.

5.3. PREVISIBILIDADE TEMPORAL

Outra perspectiva € que a dificuldade encontra-se ndo necessariamente na firmeza
e na assertividade do controle, e sim no seu tempo. A logica ¢ de prover seguranca a
todos: uma decisdo, seja contraria ou favoravel, deve acontecer dentro de um intervalo
previsivel. Agentes publicos e privados ndo devem ser mantidos em um limbo de

incerteza que suspenda a capacidade de tomar decisoes.
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No ambito de punigdes, esta perspectiva ¢ compativel com a evolu¢do do
comportamento da Comissdo de Valores Mobiliarios - CVM e do Conselho
Administrativo de Defesa Econonica - CADE. Ambas as entidades tém funcdo de
controle, tanto preventivo quanto repressivo. Nos dois casos, o controle preventivo
dedica-se a evitar um prejuizo maior a interesses publicos difusos de grande relevancia: a
integridade dos mercados de capitais, a prote¢do a investidores, a concorréncia como
mecanismo de alocacdo eficiente de recursos e a promocdo dos interesses de
consumidores.

Tanto no caso da CVM, quanto no do CADE, ha reconhecimento de que as a¢des
de controle, preventivas e repressivas, devem ser realizadas em tempo habil, sob pena de
ainda causar maior prejuizo aos interesses publicos protegidos.

A CVM editou a Instrucdo n. 400/03 que dispde sobre ofertas publicas de
distribui¢do de valores mobiliarios. O artigo 8° desta Instrugdo prevé que “/a] tera 20
(vinte) dias uteis, contados do protocolo, para se manifestar sobre o pedido de registro
acompanhado de todos os documentos e informagoes que devem instrui-lo, que serd
automaticamente obtido se ndo houver manifestagdo da CVM neste prazo”.

Nota-se, assim, que a CVM definiu explicitamente que sua funcao de controle
deve ocorrer dentro de um prazo especifico’®. O entendimento implicito ¢ que a demora
no tramite de controle pode causar mais dano do que a eventual irregularidade que seria
corrigida pela comissao.

No caso do CADE, observa-se que o grande avanco institucional das ultima
décadas do direito antitruste brasileiro foi, exatamente, a instauragdo da aprovacao
automatica de fusdes e aquisi¢des por decurso de tempo. Antes da Lei n. 12.529/11, o
CADE poderia postergar indefinidamente a tomada de decisdo sobre um ato de
concentracdo econdmica. A consequéncia era a manutengao de operagdes milionarias em
ambiente de incerteza e, ainda, grande dificuldade em reverter as operacdes consolidadas.

Com a Lei n. 12.529/11, o CADE teve de rever seu sistema de analise de atos de
concentracdo. A decisdo final da autarquia passou a ter de ser proferida em 240 (duzentos
e quarenta) dias da apresentacdo do ato??. Esta alteragdo veio acompanhada da exigéncia
de que a operagao nao seja concretizada até a decisao final do CADE em controle prévio
de concentragdes. Na pratica, o poder da autarquia aumentou: ao invés de ter de rever
operagodes consolidadas apos anos, o CADE passou a decidir, de forma rapida, sobre uma

situacdo concreta antes que seus efeitos se estabilizem.

39 Contado a partir da apresentagio de todos os documentos (art. 8°, paragrafo Unico), e passivel de
interrup¢ao uma Unica vez (art. 9°).

40 Prorrogavel em circunstincias especificas por 60 ou 90 dias (art. 88. §9°).
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Sob o ponto de vista repressivo, nota-se que o CADE também observa
claras restricdes temporais ao seu poder de puni¢do. A acdo punitiva prescreve em 5
(cinco) anos?*! ou, no caso de a¢des que também constituam crime, no prazo da lei penal.
A lei prevé, ainda, prescri¢do intercorrente caso ocorra paralisacdo processual por periodo
de 3 (trés) anos42.

O que estas experiéncias demonstram ¢ que ¢ plenamente plausivel o
estabelecimento de pardmetros temporais objetivos para a atividade de controle sem
prejudicar a capacidade de preservacao do interesse publico.

A necessidade de se tomar decisdes rapidas pode ter, inclusive, efeito mais
expressivo. Isso porque se assegura que a atuagdo estatal ocorra em tempo habil para
previnir maiores danos e para reverter situagdes irregulares antes de sua consolidagao.

A proximidade temporal entre condutas e agdes de controle também reduz a
incerteza sobre a puni¢do, fator essencial para o seu efeito dissuasorio, e evita a diluigdo
ao longo do tempo do peso da sancdo. Afinal, uma pena ocorrida 5 (cinco) anos apos a
conduta ndo possui 0 mesmo impacto que uma pena aplicada imediatamente apds a
conduta.

Do ponto de vista da provisdo de infraestrutura, uma fixagdo mais precisa do
tempo da acdo de controle oferece seguranca, agilidade e previsibilidade para o gestor.
Saber que uma decisdo de acompanhamento ocorrera em um prazo de tempo pré-
determinado facilita o planejamento de cronogramas de concessdes. Saber que uma
decisdo sobre uma clausula contratual ndo serd revista anos depois prové segurancga para
todas as partes envolvidas; saber que nao havera puni¢do por uma decisao de vinte anos
atras confere seguranca a gestores para nao se esconderem sob decisdes mais confortaveis
- e menos eficientes.

Nesta perspectiva, medidas adequadas para promover maior previsibilidade no
controle e seguranca para o gestor envolveriam:

* Fixagdo, em lei, de um momento concreto de prescricdo da acdo sancionatdria:
prever um momento objetivamente identificavel para que a persecucao de uma

conduta seja considerada prescrita. A logica seria de assegurar estabilidade a

41 Art. 46. Prescrevem em 5 (cinco) anos as agdes punitivas da administracido publica federal, direta e
indireta, objetivando apurar infracdes da ordem econdmica, contados da data da pratica do ilicito ou, no
caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessada a pratica do ilicito.

42 Art. 46. (...)

§3° Incide a prescri¢ao no procedimento administrativo paralisado por mais de 3 (trés) anos, pendente de
julgamento ou despacho, cujos autos serdo arquivados de oficio ou mediante requerimento da parte
interessada, sem prejuizo da apuragdo da responsabilidade funcional decorrente da paralisagdo, se for o
caso.
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situacdes independentemente de fatores subjetivos e disputaveis tal como dolo ou
momento em que o fato for conhecido.

* Fixacdo de prescri¢do intercorrente: como notado anteriormente43, ha casos que se
arrastam anos sem decisdes. Esta incerteza constitui em si uma pena acessoria
sobre o gestor publico. A fixagdo de prazo limite para conclusdo de um processo
assegura as partes que a incerteza tera um fim, seja ele favoravel ou contrario ao
investigado. Para evitar incentivos a protelacdo em busca da prescri¢ao, este prazo
pode ser suspenso quando dependente de agdes do investigado.

» Fixacdo de momentos - limite de reversdo de agdes administrativas: o
estabelecimento de um prazo apds o qual a acdo governamental serd consolidada
assegura a servidores e agentes privados a seguranga sobre a preservacdo de
contratos e acertos a médio prazo.

* Estabelecimento de momento final de decisdo em casos de acompanhamento: a
fixacdo, na regulamentagdo de processos de acompanhamento de concessoes, de
um prazo limite para a prolacdo da decisdo do 6rgdo de controle permite
planejamento preciso do processo subsequente. A aprovacdo automatica por
decurso de prazo estimula a aloca¢do de recursos em processos prioritarios € nas

questdes mais prementes em tais processos.

5.4. AUTONOMIA DE ENFORCEMENT: ABERTURA E NEGOCIACAO

Uma terceira perspectiva ¢ de que a rigidez do processo integral de persecucgdo
atrasa decisdes, preserva a incerteza e restringe a capacidade de gerar impacto
proporcional a conduta e seu resultado. Assim, permitir maior liberdade para os 6rgaos de
controle priorizarem processos € negociarem sangdes e condutas poderia otimizar o
impacto do controle e reduzir o tempo de incerteza do processo.

Como observado anteriormente, parte expressiva dos processos sancionatérios do
Tribunal de Contas da Unido sdo direcionados a agentes politicos locais, por
irregularidades formais. Este talvez ndo seja o foco que gere melhores resultados da
atividade de controle. Permitir mecanismos mais ageis e flexiveis para persecucdo e
conclusao da acao de controle podem viabilizar melhor alocacdo de recursos para acdes de
maior impacto econdmico e social. A identificacio de condutas de menor potencial

ofensivo, realizadas por infratores ndo reincidentes, poderia levar a processos rapidos de

43 Vide item 2.4.
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de admoestagdo pela propria unidade de persecugdo, sem necessidade de levar o caso as
ultimas consequéncias de julgamento.

Esta dindmica pode ser associada a mecanismos de negociagdo que permitam a
investigados e entes de controle concordarem, em um momento inicial, com um
encaminhamento de reversdo de irregularidade e de eventual pagamento de valores. A
negociacdo pode, inclusive, vir acompanhada de apresentacdo de informagdes sobre
condutas e praticas que a autoridade sequer conhecia até entao.

Solugdes negociadas vém acompanhadas da vantagem de execugdo espontinea.
Ao invés de ter de executar sangdes compulsoriamente, despendendo recursos e tempo,
6rgdos de controle podem ver investigados cumprindo acordos por conta propria.
Cléausulas especificas prevendo consequéncias claras e imediatas por ndo cumprimento
incentivam tal adimplemento voluntario.

Entre as medidas sugeridas para se implementar reformas em tal perspectiva,
citam-se:

 Tabelamento das sangdes e puni¢des: a maior clareza sobre qual sera a san¢do ao
final do processo permite ao investigado avaliar suas opgoes, incluindo
negociagao de sangdes. E também permite as unidades de controle decidir sobre o
nivel de recursos a ser alocado para uma investigagao especifica.

 Estabelecimento de padrdes para negociagdo: a clareza sobre o processo e 0s
fatores negociaveis pode facilitar a tomada de decisdo pela negociacdo por um
investigado e seu advogado. Cabe destaque aqui para fatores como previsdo do
montante de desconto sobre multas e os elementos que o 6rgdo de controle
considera vantajosos para oferecer concessoes.

 Estabelecimento de critérios para priorizagdo de enforcement: estabelecer
prioridades claras de recursos e tempo para casos de maior potencial ofensivo ou
de persecucdo mais facil pode reduzir a perspectiva de protelar e também
aumentar o incentivo a solu¢do negociada.

» Fixagdo de diretrizes de leniéncia para agdes de “réus primarios”: nas hipoteses de
agentes com menor experiéncia cometendo irregularidades menores, ¢ possivel
estabelecer critérios para a expedicdo de adverténcia sem continuidade do
processo. Tais adverténcias poderiam ser realizadas pelo proprio agente preceptor,
dispensando-se julgamento por oOrgdo colegiado final. Poderiam ter impacto
imediato, tanto do ponto de vista educativo quando do ponto de vista de reversao
de irregularidades e poderiam ser usados como fator comprobatério de dolo ou

negligéncia em caso de reincidéncia futura.
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6. CONCLUSAO

Este trabalho decorreu da perspectiva, mantida entre diversos gestores e agentes
no setor de infraestrutura, de que o receio de responsabilizacdo por 6rgdos de controle
poderia limitar ou atrasar a atividade do gestor publico. Buscou-se, entdo, verificar se esse
receio se sustenta e o que pode ser feito em face de tal situagao.

Observou-se que houve efetivamente um aumento na frequéncia e na severidade
da fiscalizag@o nas ultimas décadas. Notou-se que o gestor pode vir a ser responsabilizado
por atos ocorridos ha mais de década, e sofrer a incerteza de um processo pendente por
varios anos adicionais. E notou-se, observando-se casos concretos, a disposicdo do
Tribunal a adentrar as mindcias da situacdo fatica, questionando as premissas e
perspectivas especificas adotadas pelo gestor no caso.

Neste cenario, observou-se quatro possiveis caminhos a se trilhar. Um ¢ manter o
Status quo e aceitar os impactos negativos da inseguranca sobre o gestor como efeitos
colaterais inevitaveis. Outro seria a acomodacdo, pela jurisprudéncia, a respeito das
alteragdes promovidas pela Lei n. 13.655/18, que impactaram substancialmente os
standards de responsabilizacao dos administradores. O terceiro € evoluir na contengao da
incerteza sob o aspecto temporal, como forma de impedir que o gestor e a acdo publica
fiquem eternamente sob risco de revisdo e puni¢do. E um ultimo caminho ¢ viabilizar
métodos de negociagdo e priorizagao de agdo punitiva, como forma de reduzir a incerteza
no caso concreto e viabilizar solugdes mais rapidas. Para cada um destes caminhos, este
trabalho propos medidas concretas especificas que podem ser tomadas.

O controle externo ¢ essencial como revisor de condutas indevidas e como
estimulo ao aprimoramento da gestdo. E ¢ necessario equilibrar esse papel indispensavel
de controle com a provisdo de seguranga para o gestor publico agir de maneira firme,
répida e informada. O Tribunal de Contas avangou a passos largos no sentido de promover
maior controle e responsabilizacdo. E novos passos sdo necessarios para promover o

ajuste fino entre firmeza de controle e seguranca juridica para a Administragdao Publica.
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