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RESUMO

O presente trabalho objetiva contribuir para a discussdo sobre a atuagdo do Ministério Publico
de Contas do Estado do Maranhdo, no que tange o enfrentamento da corrup¢do. Dessa forma
retne elementos que permitam compreender como o referido érgdo institucional tem atuado
no enfrentamento da corrupcdo, por meio do emprego de seus mecanismos institucionais,
buscando o estimulo a transparéncia, a moralidade e a ética na Administracao Publica. Nesse
sentido traz consideracdes acerca da problematizacao desenvolvida pela pesquisa, assim como
seus pressupostos, justificativa, além de sua metodologia. Promove ainda uma abordagem
sobre a corrupcao na administracdo publica brasileira, trazendo consideracdes histdricas e
conceituais. Procede também a uma andlise acerca dos 6rgdos de controle externo e o
enfrentamento da corrup¢do no Brasil com abordagens conceituais € normativas. Analisa
ainda o Ministério Publico de Contas brasileiro na perspectiva histérica e legislativa, assim
como traz discussdes sobre a referida institui¢do, além de relacionar a sua missao institucional
ao enfrentamento da corrup¢do no Brasil. Por fim, faz um estudo sobre acerca do Ministério
Publico de Contas do Estado do Maranhdo, no que tange suas atribui¢des e como a referida
instituicio promove o enfrentamento da corrupcdo no Estado do Maranhdo. Identifica e
analisa quais t€m sido os mecanismos de controle da corrup¢ao utilizados pelo Ministério
Publico de Contas do Maranhdo, assim como faz um estudo comparado com os modelos de
controle externo do Brasil, Chile e Uruguai, visando identificar 6rgdos similares ao Ministério

Publico de Contas.

PALAVRAS-CHAVE: Ministério Puablico de Contas do Maranhdo. Mecanismos de

Controle. Enfrentamento da Corrupcao.



ABSTRACT

This paper aims to contribute to the discussion about the performance of the Public
Prosecutor's Office of the State of Maranhdo, regarding the confrontation of corruption. In
this way, it brings together elements that allow us to understand how the aforementioned
institutional body has acted in confronting corruption, through the use of its institutional
mechanisms, seeking to encourage transparency, morality and ethics in Public
Administration. In this sense it brings considerations about the problematization developed by
the research, as well as its presuppositions, justification, besides its methodology. It also
promotes an approach on corruption in the Brazilian public administration, bringing historical
and conceptual considerations. It also analyzes the organs of external control and the
confrontation of corruption in Brazil with conceptual and normative approaches. It also
analyzes the Brazilian Public Prosecutor's Office in the historical and legislative perspective,
as well as discusses the institution, as well as relating its institutional mission to the fight
against corruption in Brazil. Finally, it makes a study about the Public Prosecutor's Office of
the State of Maranhdo, regarding their attributions and how this institution promotes the
confrontation of corruption in the State of Maranhdo. Finally, to identify and analyze the
mechanisms of control of corruption used by the Public Prosecutor's Office of Maranhdo, as
well as a study compared with the external control models of Brazil, Chile and Uruguay, in

order to identify similar organs to the Public Prosecutor's Office of bills.

KEYWORDS: Public Ministry of Accounts of Maranhdo. Mechanisms of Control.

Confronting Corruption.
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1 INTRODUCAO

As préticas corruptas e improbas apresentam-se sob as mais variadas formas e se
caracterizam pelo alto grau de operatividade, em constante aprimoramento, desafiando a acao
dos 6rgaos incumbidos na defesa do patrimonio publico.

Integrando a agenda politica do Estado brasileiro, o enfrentamento a corrupcao
tem buscado, a partir da pesquisa cientifica, a delimitacdo da dimensdo danosa que a pratica
imprime ao regime democratico e o conhecimento dos fendmenos institucionais nos quais esta
associada. Destarte, mister se faz o reconhecimento de que instituicdes governamentais e do
sistema de justica fortalecidas, no sistema politico e econdomico do pais, funcionariam como
escudo resistente a instalacdo de praticas corruptas.

A corrupcdo, ao diminuir a resisténcia €tica das instituicdes, consumindo o0s
valores da democracia, ameaca a estabilidade e a seguranca da sociedade, comprometendo o
desenvolvimento do Estado de Direito, visto que as priticas corruptas constituem meios de
fortalecimento do crime organizado.

A organiza¢do ndo-governamental Transparéncia Internacional, engajada na luta
contra a corrupgdo, tem produzido relatérios anuais com o fito de analisar os indices de
percepcio de corrupgio dos paifses do mundo', elencando-os de acordo com o grau de
corrupcao entre autoridades publicas e politicas. Os tultimos relatérios’ apontam a posi¢do
preocupante do Brasil no ranking global de corrupcdo, denunciando o impacto negativo
imposto pelo fendmeno a sociedade, uma vez que a corrup¢do, além de ser a causa da
deficiéncia dos servicos publicos, os quais devem ser prestados de forma eficaz aos cidadaos,
constitui barreira para a superacdo destas deficiéncias.

Diante dessa realidade torna-se evidente que a corrupcdo representa um dos
graves problemas que assolam a sociedade brasileira sendo ainda responsdvel por outras
dificuldades que tornam esse pais um dos mais desiguais do mundo.

Considerando o problema exposto, diversas técnicas tém sido empregadas no

intuito de erradicar ou mesmo minimizar os efeitos da corrup¢cao. Em especial, as institui¢des

' O Indice de Percepgao da Corrupgao (IPC) € a mais antiga e abrangente ferramenta de medicao da corrup¢do
no mundo. Ela existe desde 1995 e retne resultados de 180 paises e territérios. A pontuacdo indica o nivel
percebido de corrup¢do no setor publico numa escala de 0 a 100, em que O significa que o pais é considerado
altamente corrupto e 100 significa que o pais é considerado muito integro.

* O Brasil caiu 9 (nove) posicdes no Indice de Percepgio da Corrupgio no ano de 2018 em comparagio ao ano
anterior, ocupando a 105% colocagdo entre 180 paises avaliados. A pontuacdo passou de 37 para 35. Este é o pior
resultado desde 2012, o qual apresentava a pontuacio 43, quando os dados passaram a ser comparaveis ano a
ano, e representa a 3* queda anual seguida.
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do sistema de justica, véem empregando diversos mecanismos no intuito de enfrentar a
corrupg¢ao, diante da dinamicidade do fendomeno.

Por essa razdo, além de buscar a responsabilizacdo de gestores por atos de
improbidade na gestdo de recursos publicos, as instituicdes também concentram esfor¢os em
trabalhos e medidas de prevencdo, além de outros mecanismos aptos a fazerem frente a
corrup¢ao.

Diante desse cendrio, percebe-se a crescente preocupacao com a corrupcao,
observando-se as suas causas estruturais e institucionais. Nota-se um direcionamento mais
sistemdtico das acdes estatais, em especial por meio de suas instituicdes do sistema de justica,
com a valorizagdo de mecanismos de controle existentes, no entanto trazendo novas
abordagens, incluindo as institui¢des publicas responsaveis pelos controles interno e externo,
e igualmente os atores, como a midia, as organizagcdes da sociedade civil e os setores da
iniciativa privada.

A coordenacdo desses diferentes agentes, o encaminhamento de reformas
institucionais necessdrias e o lancamento de novas iniciativas sdo as formas de atuacio das
institui¢des do sistema de justica. Existe preocupacdo mais sistemdtica com a integracdo, a
interacao e a cooperacao entre eles (SPECK, 2016).

Nesse sentido, as recentes propostas implementadas para controlar a corrup¢do no
Maranhdo caminham no sentido de melhorar a qualidade dos mecanismos reguladores,
buscando evitar que os arranjos corruptos alcancem niveis perigosos.

De outra banda, € no ambito dos Ministérios Publicos de Contas que o principio
republicano de prestar contas ganha contornos mais relevantes, desembocando nesta
institui¢ao a andlise material acerca da legalidade e moralidade dos gastos do erério.

O Ministério Publico de Contas €, portanto, fundamental para o efetivo
enfrentamento da corrupcdo e o exato controle da administracdo publica, o que induz que
deve atuar nessa importante jurisdicdo de controle externo um Ministério Publico tdo forte e
independente quanto o que funciona perante o Poder judicidrio.

A necessidade de fortalecer os 6rgaos de controle na luta contra os efeitos danosos
ao erdrio € premissa que quase monopoliza os anseios populares e estd consagrada como
verdadeira pretensdo coletiva. De fato, pulsa na moderna sociedade brasileira clamores pela
probidade publica, com a detec¢do e puni¢do dos responsaveis por atos de improbidade
administrativa. Estd na pauta do dia das discussdes nacionais a eficiéncia no combate a

corrup¢ao, como um dos objetivos fundamentais do Estado.
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Dessa forma, o Ministério Pdblico junto ao Tribunal de Contas do Maranhao,
tendo em vista a natureza de suas atribui¢des constitucionais e a sua participagdo no exercicio
do controle externo sobre a Administracdo Publica, vem atuando e empregando mecanismos
no sentido de aprimorar o controle da Administracdo Publica e consequentemente punir e
prevenir a corrupcao.

O fato € que a atuagdo das institui¢cdes, assim como os mecanismos de controle
tradicionais precisam estar sincronizados com mecanismos cada vez mais recentes, ante a
dinamicidade do fendmeno da corrupcdo, de forma a responder satisfatoriamente ao
enfrentamento da corrupgdo.

Ao mesmo tempo, conferem enfoque especial sobre a integracio e a
complementacdo dos diferentes mecanismos de controle, da simples transparéncia até a
sofisticada investigacdo, mediante a integracdo das vdrias iniciativas nas esferas publica,
social e privada. Esse conjunto de iniciativas tem como desafio e finalidade demonstrar os
custos que a corrupg¢do acarreta a economia, aos programas sociais, a toda a classe politica e a
nacao.

Os principais mecanismos de controle e transparéncia da gestdo publica destacam
a importancia desses instrumentos ao exigir a publicacdo das informacdes governamentais e,
também, incentivar o crescimento da conscientizacdo do cidaddo quanto ao exercicio da
participacdo na elaboracdo dos atos publicos e da fiscalizacdo quanto a qualidade de
responsabilidade efetiva dos gestores ptiblicos no exercicio da fun¢do administrativa.

Nesse sentido, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas constitui-se em
um 6rgdo fundamental para a promog¢ado de defesa da ordem juridica, do regime democrético e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, requerendo as medidas de interesse da
justica, da administracdo e do erdrio.

E o Ministério Publico de Tribunal de Contas, portanto, 6rgdo de fundamental
importincia para o aperfeicoamento da jurisdicdo de contas, sendo imprescindivel a sua
participacdo em todos os processos decorrentes do exercicio da competéncia atribuida as
Cortes de Contas pelo artigo 71 da Constituicao Federal (BRASIL, 2016).

Dessa maneira, sua atuacdo foca-se inevitavelmente no enfrentamento da
corrup¢do, tendo em vista o objetivo de uma administracdo pautada na probidade e no
aperfeicoamento da jurisdi¢do de contas.

Da mesma forma, outros paises da América Latina possuem em seus respectivos
ordenamentos juridicos institui¢des de controle e accountability, similares ao Ministério

Publico de Contas, implantado no Brasil.
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A partir deste cendrio, o desenvolvimento dos modelos institucionais de controle
externo no Brasil, Chile e Uruguai desenvolveram-se apds suas redemocratiza¢des, diante da
estabilidade politica assentada em suas respectivas constitui¢des, que apresentam uma relacao
direta na institucionalizacdo de mecanismos de accountability nos trés paises (MINISTERIO
DE LA SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO, 2012).

Com o retorno do Chile a democracia em 1990 o governo adotou uma série de
medidas destinadas a promover a confianca dos cidaddos nas institui¢des democréaticas. O
primeiro passo foi a ado¢ao de uma agenda com vistas a aumentar a transparéncia, fortalecer a
probidade e prevenir a corrup¢do. A institucionalizacdo dessa agenda teve inicio no ano de
1994 com a criagdo da Comissao Nacional de Etica Publica (CHILE TRANSPARENTE,
2011).

No que se refere ao Uruguai, com seu retorno a democracia em 1985, o pais,
assim como o Chile, priorizou a transparéncia, a prestacdo de contas e o acesso a informacao
como eixos fundamentais das politicas piblicas de combate a corrupgdo, as quais passaram a
fazer parte da agenda governamental do pais com a assinatura no ano de 1996 da Convengao
Interamericana contra a Corrupgdo, ratificada em 1998 (CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2012).

A comparacido entre os paises mencionados, no que diz respeito ao controle
externo, mostra diferencas no que diz respeito aos desenhos institucionais Antes mesmo da
redemocratizacdo, Uruguai e Chile inauguraram institui¢des de controle em momentos muito
proximos (1830 e 1839, respectivamente). Somente sessenta anos depois no Brasil procedeu-
se a criacdo de desenhos institucionais de controle (MELO, 2007).

Embora isso ndo nos permita qualquer afirmacdo no sentido de qualificar ou
atestar eficiéncia dessas instituicdes, 0s marcos temporais revelam que as preocupacdes com 0
erdrio e a responsabilizacdo dos agentes publicos se fizeram presentes muito antes entre
nossos vizinhos.

Uma segunda caracteristica que nos chama atencdo refere-se a percepcdo da
corrupg¢do, balizada aqui pelo indice de Percepcdo da Corrupcdo. Uruguai e Chile apresentam
desempenhos semelhantes e quantitativamente superiores aos do Brasil (70 e 67, 37,
respectivamente) 3

Nesse contexto, faz-se fundamental a compreensao acerca do cendrio institucional

de controle dos gastos publicos desses trés paises, visto que possuem diferencas e

* Relatério desenvolvido pela Organizagdo Transparéncia Internacional no ano de 2018. Disponivel em:
http://www.weforum.org/pdf/paci/BusinessCaseAgainstCorruption.pdf. Acesso em: 20/02/2018.
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aproximagodes salutares em uma andlise mais detida acerca de institui¢des importantes no
Brasil, como o Ministério Publico de Contas.

Dentro desse contexto, este trabalho visa, sobretudo, contribuir para a discussao
sobre a atuacdo do Ministério Publico de Contas do Estado do Maranhdo, no que tange o
enfrentamento da corrup¢do. Ou seja, objetiva pesquisar e reunir elementos que permitam
compreender como o referido 6rgdo institucional tem atuado no enfrentamento da corrupcao,
por meio do emprego de seus mecanismos institucionais, buscando o estimulo a transparéncia,
a moralidade e a ética na Administracdo Publica.

Dessa forma, o primeiro capitulo traz consideracdes a respeito da problematiza¢ao
desenvolvida pela pesquisa, assim como seus pressupostos, justificativa, além de sua
metodologia.

O Capitulo II faz uma abordagem sobre a corrup¢@o na administragdo publica
brasileira, trazendo consideragdes histdricas e conceituais. O capitulo seguinte faz uma anélise
acerca dos Orgdos de controle externo e o enfrentamento da corrupcdo no Brasil com
abordagens conceituais € normativas.

Por sua vez, o Capitulo IV analisa o Ministério Piblico de Contas brasileiro na
perspectiva histdrica e legislativa, assim como traz discussdes sobre a referida instituicao,
além de relacionar a sua missao institucional ao enfrentamento da corrup¢io no Brasil.

Ainda, o penultimo capitulo analisa o Ministério Publico de Contas do Estado do
Maranhdao fazendo uma abordagem referente a sua evolugdo histérica, sua estrutura
organizacional, além de sua previsdo na Constituicdo Estadual maranhense e demais normas
relacionadas.

Por fim, o ultimo capitulo analisa a atuacdo do Ministério Publico de Contas do
Maranhdo, assim como os mecanismos empregados por aquela instituicdo no que tange o
enfrentamento da corrup¢do. Além disso, procede-se a um breve estudo comparativo no que

tange os 6rgaos de controle externo no Chile e no Uruguai.

1.1 Tema

Como o Ministério Piblico de Contas tem atuado no emprego de mecanismos de
enfrentamento da corrup¢io no Estado do Maranh@o em casos de improbidade administrativa,

no periodo entre janeiro de 2015 a dezembro de 2018.
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1.2 Problematizacio

Diante dos apontamentos elencados, surge o questionamento sobre como tem sido
a atuagcdo do Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas do Maranh@o no enfrentamento
da corrupgdo, assim como os resultados obtidos por essa atuacdo, de modo que se possa
analisar, com base em dados concretos, a atuagdo da mencionada institui¢io no cendrio de
enfrentamento da corrup¢do no Estado do Maranhao.

Dessa forma, € pertinente o seguinte questionamento: quais 0s mecanismos
empregados pelo Ministério Publico de Contas no combate a corrup¢do no ambito do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Maranhdo? Que mecanismos s@o mais ou
menos utilizados? Qual a eficacia do emprego desses mecanismos?

Assim, algumas questdes também soam instigantes: que articulagdes e acgdes
efetivas o Ministério Publico de Contas do Maranhdo tem realizado com as demais
instituicdes do sistema de justi¢a e a sociedade, tendo em vista a prevencdo e o enfrentamento

da corrupcao?

1.3 Objeto de investigacao

Tem-se por objeto de investigacdo a atuacdo do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas do Maranhdao no que tange aos mecanismos empregados por aquela
institui¢dao no enfrentamento da corrupgao.

1.4 Objetivos

1.4.1 Objetivo geral

Analisar a atuagdo do Ministério Publico de Contas do Maranhdo no enfrentamento a
corrup¢do no tocante aos mecanismos empregados por aquela instituicdo, no periodo entre o
ano de 2015 até o primeiro semestre do ano de 2018.

1.4.2 Objetivos especificos

I) Efetuar um resgate historico sobre o conceito de corrup¢ao no Brasil, assim como sobre o

Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas e a constru¢ao de sua funcdo institucional nos
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dias atuais, além de compreender como a mencionada institui¢do tornou-se um dos 6rgaos
fundamentais no que tange ao controle da corrup¢ao no pais.

IT) Descrever a estrutura organizacional do Ministério Publico de Contas do Estado do
Maranhao, assim como as suas atribuicdes e o seu funcionamento junto ao Tribunal de Contas
do referido estado.

IIT) Investigar quantitativamente como tem sido a atuagdo do Ministério Publico de Contas do
Maranhdo, no combate a corrupcao, desde 2015 até o primeiro semestre de 2018, de maneira
a obter dados mais precisos e concretos referentes ao enfrentamento a corrupcao realizado
pela mencionada instituicao.

IV) Identificar e analisar quais t€ém sido os mecanismos de controle da corrupcao utilizados
pelo Ministério Publico de Contas do Maranhao.

V) Analisar os resultados quantitativos decorrentes da atuacdo do Ministério Publico de
Contas do Maranhao no enfrentamento a corrupc¢io no Estado, tendo por base os mecanismos
utilizados, assim como a eficdcia no ambito do enfrentamento da corrup¢do no referido
estado.

VI) Fazer um estudo comparado com os modelos de controle externo do Brasil, Chile e

Uruguai, identificando ainda 6rgdos similares ao Ministério Publico de Contas.

1. 5 Metodologia

1. 5. 1 Abordagem

A presente pesquisa terd uma abordagem qualiquantitativa, contemplando o
procedimento de andlise de conteido, procedendo-se a todas as suas etapas de forma
minuciosa e observando-se as peculiaridades e principios da pesquisa empirica em ciéncias

sociais.

[...] a relacdo entre quantitativo e qualitativo (...) ndo pode ser pensada como
oposi¢do contraditéria (...) € de se desejar que as relacdes sociais possam ser
analisadas em seus aspectos mais 'concretos' e aprofundadas em seus significados
mais essenciais. Assim, o estudo quantitativo pode gerar questdes para serem
aprofundadas qualitativamente e vice-versa. (MINAYO; SANCHES, 1993, p. 247).
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Consoante Serapioni “[...] a combinagao dos dois métodos de pesquisa se revela
estratégica, evidenciando uma inegavel riqueza de andlises dos problemas estudados [...]”
(2000, p. 189).

Nesse aspecto, além de uma abordagem tedrica referente ao resgate histérico do
sobre o conceito de corrup¢do no Brasil, sobre o Ministério Pdblico junto ao Tribunal de
Contas e a constru¢do de sua fun¢do institucional nos dias atuais, além da compreensao sobre
como a mencionada instituicdo tornou-se um dos 6rgdos relevantes no que tange ao controle
da corrup¢do no pais e um estudo comparado, esta pesquisa realizard um estudo
qualiquantitativo e descritivo da atuagdo da mencionada institui¢do do sistema de justica no
enfrentamento a corrup¢ao, por meio de seus mecanismos.

A abordagem quantitativa, assim, serd utilizada para agrupar os nucleos de
sentido, alvo da andlise de conteddo, refletidos em documentos, artigos e entrevistas que
compdem o conjunto de dados empiricos a serem avaliados no presente estudo.

Por sua vez, a abordagem qualitativa, de cardter exploratdria, serd desenvolvida de
modo a analisar os mecanismos de controle da corrup¢do utilizados pelo Ministério Pablico
de Contas do Maranhao, no que se refere a eficicia de sua atuagdo e de seus mecanismos.

Segundo Perovano (2014), a finalidade da pesquisa descritiva é observar, registrar
e analisar os fendmenos ou sistemas técnicos, sem, contudo, entrar no mérito dos conteudos,
de modo que o processo descritivo visa a identificacio, registro e andlise das caracteristicas,
fatores ou varidveis que se relacionam com o fendmeno ou processo estudado. J4 a pesquisa
exploratéria, conforme evidencia Gongalves (2014), visa a descoberta, o achado, a elucidacio

de fendmenos ou a explicagdo daqueles que ndo eram aceitos apesar de evidentes.

1. 5. 2 Campo de Estudo

O campo de estudo compreendeu as instalacdes do Tribunal de Contas do Estado

do Maranhao, situado na cidade de Sao Luis/Maranhdo.

1.5.3 Procedimentos metodologicos

A fim de investigar o objeto de estudo, optou-se pelo conjunto de documentos,

entre relatorios anuais do Tribunal de Contas do Estado do Maranhio e diarios eletronicos
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oficiais, no periodo estabelecido entre janeiro de 2015 (data de divulgac¢do dos primeiros
relatérios anuais em meio eletrénico) do primeiro semestre de 2018,

Destaque-se assim que o recorte do lapso temporal para o contexto da
investigagdo proposta compreende a divulgacdo dos primeiros relatorios anuais do Tribunal
de Contas do Maranh@o em meio eletronico (janeiro de 2015), seguindo até os relatérios do
primeiro semestre de 2018.

Desse modo, a andlise documental que serd feita nos relatérios anuais
compreenderd os avangos e inovagdes promovidos pelo Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, além de suas atividades realizadas (levantamento de acérddos que constituem titulo
executivo que impuseram sangdes a gestores da Administragdo Puablica Estadual e Municipal),
assim como os débitos encaminhados para execu¢do (em valores monetarios).

Por fim, os didrios oficiais serdao analisados, no periodo ja indicado acima, a fim
de identificar acdes de estratégia e mecanismos empregados pelo Ministério Pablico junto ao
Tribunal de Contas, no que tange ao enfrentamento da corrupcao.

Vale ressaltar, que embora seja a ferramenta principal de andlise, nos relatorios e
didrios oficiais, a andlise documental serd também o procedimento metodolégico para

permanente atualizacdo de todo o referencial tedrico orientador da presente pesquisa.

1.5.4 Entrevistas semiestruturadas

As entrevistas semiestruturadas (anexo I) foram utilizadas para coleta de
informacdes junto aos sujeitos pesquisados indicados no item 8.4 do presente projeto. Dessa
forma, as perguntas foram conduzidas de forma a permitir o surgimento de novas questoes
que evidenciem as convic¢des dos entrevistados no trato do tema em questao.

Além disso, as entrevistas foram utilizadas para obter informacdes adicionais
referentes aos possiveis mecanismos de atuacdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas frente ao fendmeno da corrupcao.

Junto aos gabinetes dos procuradores do Ministério Publico de Contas, a
pesquisadora objetivou compreender, através das entrevistas, as praticas desenvolvidas por

esses atores institucionais na temadtica da corrup¢@o na gestdo publica, assim como quais sao

* 0O fim do lapso temporal da pesquisa foi selecionado até o primeiro semestre de 2018 uma vez que os
resultados dos relatérios de atividades do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo sdo divulgados no
semestre seguinte. Dessa forma, a fim de concluir a pesquisa a tempo habil fez-se necessdrio a escolha de
somente o primeiro semestre do ano de 2018.
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os desafios atuais, perspectivas e dificuldades que permeiam o enfrentamento da corrup¢ao no
ambito da administrag¢do publica.

As entrevistas ainda tiveram a finalidade de identificar possiveis dinamicas
institucionais, assim como se os mecanismos empregados possibilitam a participagdao da

sociedade, ambos no ambito do combate da corrup¢do no Estado do Maranhio.

1.5.5 Amostra

Considerando que o Ministério Publico de Contas do Maranhdo é o 6rgio
responsavel por verificar a regularidade de todas as despesas e atos de gestdo dos municipios
e do Estado, optou-se por ter como amostras acdes que refletem a atuacdo institucional do
referido 6rgdo no enfrentamento da corrupgdo, tendo por base as suas atividades previstas no
regimento interno do Tribunal de Contas do Maranhao.

Dessa forma, a fim de investigar o objeto de estudo da presente pesquisa, se
analisard investigacOes iniciadas, apuragdes de denudncias e acordos com os gestores em
termos de ajustamento para cessacdo da pratica e volta a licitude, todas relacionadas a
corrup¢do. Por fim, buscar-se-4 identificar provocacdes feitas pelo Ministério Publico de
Contas do Maranhdo, no que tange as responsabilizacdes devidas por atos de improbidade
administrativa.

Vale ressaltar que a apuragdo de investigacdes iniciadas, apuracgdes de denuncias,
assim como acordos e provocagdes tem como lapso temporal janeiro de 2015 até o primeiro

semestre de 2018.

1.5.6 Tratamento dos dados obtidos

Para alcancar os objetivos da pesquisa e de modo a organizar sistematicamente a
elaboracdo final da dissertacio, em um primeiro momento, realizou-se um levantamento
bibliogréfico bésico referente as atribuicdes do Ministério Publico de Contas do Maranhio,
assim como a jurisprudéncia nacional sobre o tema e literatura nacional, além de literatura
internacional sobre a corrupg¢do entendida como um fendmeno social e politico e seu impacto
no desenvolvimento e no funcionamento da justica, seguida da devida catalogacio das obras e
artigos cientificos por conteidos, dos mais gerais aos mais especificos. Nessa fase foram

utilizados os métodos da pesquisa bibliogréafica e documental. Conforme Silva e Grigolo:
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A pesquisa documental vale-se de materiais que ainda nido receberam nenhuma
andlise aprofundada. Esse tipo de pesquisa visa, assim, selecionar, tratar e interpretar
a informacgdo bruta, buscando extrair dela algum sentido e introduzir-lhe algum
valor, podendo, desse modo, contribuir com a comunidade cientifica a fim de que
outros possam voltar a desempenhar futuramente o mesmo papel. (apud BEUREN,
2006, p. 89).

Em um segundo momento pretende-se realizar o levantamento dos dados
empiricos especificos da atuagdo do Ministério Publico de Contas do Maranhdao no
enfrentamento da corrup¢do. A investigacdo consistird em pesquisa bibliografica e
documental (em especial o relatério anual da instituicdo estudada, entrevistas
semiestruturadas com procuradores do Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas, assim
como andlise das investigacOes iniciadas, apuracdes de dentncias e acordos com os gestores
em termos de ajustamento para cessacdo da pratica e provocagdes feitas pelo mencionado
orgao institucional).

A fim de complementar os dados, fez-se consulta aos portais na internet e ao didrio
oficial eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Maranhao, visando identificar
especificamente a sua atuagcdo no enfrentamento da corrup¢do. Nessa fase, foram utilizados
métodos estatisticos de agrupamento e separagdao de dados e o método de anédlise de conteido

das publicagdes no didrio. Campos (2004) afirma que:

A andlise de contetddo, de acordo com Bardin, se configura como um conjunto de
técnicas de andlise das comunicagdes, que utiliza procedimentos sistemdticos e
objetivos de descri¢do do conteddo das mensagens. Porém, a prépria autora afirma
que este conceito ndo ¢é suficiente para definir a especificidade da técnica,
acrescentando que a intencdo € a inferéncia de conhecimentos relativos as condicdes
de produgdo (ou, eventualmente de recepcdo), inferéncia esta que ocorre a
indicadores quantitativos ou nfo. Desta forma, atualmente, a técnica de analise de
conteido refere-se ao estudo tanto dos conteidos nas figuras de linguagem,
reticéncias, entrelinhas, quanto dos manifestos (CAMPOS, 2004, p. 612).

No que tange aos dados quantitativos, esses foram avaliados tendo por parametro a
andlise de contetddo temdtica. A andlise por categorias tematicas tenta encontrar “uma série de
significacdes que o codificador detecta por meio de indicadores que lhe estdo ligados; [...]
codificar ou caracterizar um segmento € colocd-lo em uma das classes de equivaléncias

definidas, a partir das significagdes, [...] em funcdo do julgamento do codificador
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(CAREGNATO; MUTTI, 2006). Em outras palavras, ¢ a busca dos diversos sentidos
existentes nos documentos escolhidos.

Esta técnica propde analisar o que € explicito no texto para obtencdo de
indicadores que permitam fazer inferéncias. Assim, a andlise de conteido tematica seguird as
seguintes  etapas:  pré-andlise; exploracdo do  material e tratamento  dos
resultados/inferéncia/interpretacdo. Apds a pré-andlise e exploracdo do material, os resultados
serdo avaliados, utilizando-se para isso, a inferéncia e interpretacdo dos resultados obtidos
com o auxilio da fundamentacdo tedrica adotada. Através da inferéncia, deduzimos de
maneira légica algo do conteido que estd sendo analisado.

Como diz Bardin, “o analista ¢ como um arque6logo” (apud MINAYO, 2009, p.
89), trabalhando com vestigios que se manifestam na superficie da mensagem, havendo,
portanto, necessidade de articular a superficie do material a ser analisado com os fatores que
determinam suas caracteristicas.

A sistematizacdo e andlise dos dados obtidos em consulta documental e bibliografica
junto ao Tribunal de Contas do Maranhdo serdo realizadas seguindo as seguintes fases: I.
levantamento quantitativo das atividades realizadas pela instituicdo, durante o tempo
delimitado por esta pesquisa; II. Levantamento do conteido dos dados levantados, de modo a
analisar como essa instituicdo tem atuado no combate a corrup¢do; IIl. Andlise e discussdao
dos dados obtidos, de modo a perceber como tem sido a atuacdo do Ministério Publico junto
ao Tribunal de Contas do Maranhdo, quais os mecanismos empregados nesse ambito,
possiveis avancos/retrocessos, além dos desafios existentes.

A terceira etapa descrita acima teve como critério a andlise do contetido dos
relatdrios trimestrais (levantamento do nimero de acérddos que constituem titulos executivos
que impuseram sangdes a gestores da Administracdo Publica Estadual e Municipal, assim
como o total de débitos encaminhados para execucao). Ainda, como critério de andlise, tem-se
o numero de pareceres e manifestacoes do MPC, com a classificacdo dos processos que
ingressaram no Ministério Publico de Contas e aqueles que sairam com parecer da referida
institui¢ao.

De modo a permitir a sistematizacdo das ideias acerca da problematica do estudo,
durante toda a realizagdo da pesquisa foi executado o plano de estudos indicado pelo
orientador selecionado pela coordenacdo do Programa com o qual serdo discutidas as
abordagens tedricas e os dados bibliograficos levantados até a elaboracdo final e defesa

publica da dissertagao.
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Importante destacar que existem recursos materiais e viabilidade para a execucdo da
presente pesquisa, uma vez que como fonte de buscas bibliogréficas serdo utilizadas as bases
de dados Vlex, Heinonline, Portal de Periddicos da CAPES, JSTOR (Journal Storege),
SciELO, Banco de Teses da Capes e acervo fisico da Biblioteca da UFMA e Biblioteca
setorial do Mestrado em Direito da UFMA.

1.5.7 Tratamento dos dados qualitativos obtidos por meio das entrevistas estruturadas

Cumpre apenas enfatizar que a preocupacdo metodolégica do pesquisador ao
trabalhar com andlise qualitativa reside em uma apreensao abrangente do fendmeno estudado.
Dessa forma, a andlise qualitativa se caracteriza por buscar uma apreensdo de significados na
fala dos sujeitos, interligada ao contexto em que eles se inserem e delimitada pela abordagem
conceitual (teoria) do pesquisador, trazendo a tona, na redacdo, uma sistematizacdo baseada
na qualidade, mesmo porque um trabalho desta natureza ndo tem a pretensdo de atingir o
limiar da representatividade (Fernandes, 1991).

Dessa forma, sdo fatos inquestiondveis que as entrevistas semi-estruturadas, nas
quais os discursos dos sujeitos foram gravados e transcritos na integra, produzem um volume
imenso de dados que se acham extremamente diversificados pelas peculiaridades da
verbalizacdo de cada um.

Assim, para iniciar o trabalho nesta etapa o pesquisador se vé€ pressionado a
retomar seus pressupostos, e trés sdo suas guias mestras: 1 - As questdes advindas do seu
problema de pesquisa (o que ele indaga, o que quer saber); 2 - As formulagdes da abordagem
conceituais que adota (gerando poélos especificos de interesse e interpretacdes possiveis para
os dados); 3 - A prépria realidade sob estudo (que exige um "espaco" para mostrar suas
evidéncias e consisténcias).

Portanto, ao seguir os pressupostos acima, as entrevistas obtidas durante a
pesquisa terdo como finalidade identificar possiveis dindmicas institucionais, assim como se
os mecanismos empregados possibilitam a participacdo da sociedade, ambos no dmbito do

combate da corrup¢ao no Estado do Maranhao.
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2. CORRUPCAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA: consideracdes

iniciais, histdricas e conceituais

E sabido que a Administragio Piblica exerce um papel fundamental para a
manutencdo do principio da dignidade da pessoa humana, que se constitui em um dos
principios salutares do Estado Democratico de Direito. Considerando tal perspectiva, a
Administracdo Publica se torna essencial para a concretizacdo de direitos sociais
fundamentais, tais como satde, educacgdo, lazer, trabalho, alimentacdo, habitacdo, seguranca
publica, portanto, direitos imprescindiveis para a prépria sobrevivéncia humana, com o
minimo de dignidade.

Nessa esteira, a concretizacdo dos direitos supracitados se torna inconcilidvel com
uma administracdo fmproba e omissa. Assim, € relevante que todo agente publico — partindo
do mais alto escaldo até o mais baixo — observe de forma irrestrita os principios regentes da
boa Administracao Publica, ndo sendo por outro motivo que tais principios foram assentados
no art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988, constituindo-se em parametro para o
administrador, o qual ndo pode se imiscuir de cumpri-la, a detrimento de sacrificar diversos
direitos fundamentais. Por essa razdo, a garantia de uma administragdo proba se constitui em
um dos grandes desafios enfrentados pela coletividade.

Os topicos a seguir desenvolvem perspectivas conceituais e historicas e tedricas
sobre a corrup¢do na esfera publica, em especial, no ambito brasileiro. Tais aspectos e
dimensdes da corrupcdo no ambito publico sdo essenciais para o estudo dos mecanismos de
controle externo no Brasil, principalmente, o Ministério Publico de Contas do Estado do

Maranhio.

2.1 Aspectos e dimensées do termo corrupc¢ao: a dificuldade em estabelecer um tnico

significado para o termo corrup¢ao

Derivada do latim corruptio, o termo corrup¢do € utilizado para se referir a
deterioragdo. O referido termo formou-se a partir da jungdo entre o prefixo de intensidade com
e o verbo rumpere. Termo similar, corruo, relaciona-se ao termo colapso, e corrupte diz
respeito a palavra viciosamente (DA CUNHA; DA CUNHA; SOBRINHO, 2015). Observa-
se, assim, que as mencionadas juncdes e alteracdoes da palavra, nitidamente refletem um

quadro de degradacdo e destruigdo.



31

No sentido etimoldgico, Emerson Garcia (2018) define a corrupcdo igualmente
pela origem do latim, porém, como rumpere, o equivalente a romper, dividir, derivando o
vocédbulo corrumpere, que por seu turno, significa deterioragdo, depravacao, alteracdo. Essa
terminologia € largamente utilizada para definir o cerne do que seria corrupgao.

Na contemporaneidade, compreende-se a corrup¢do como uma perversao moral,
em vista da contrariedade a principios éticos de uma determinada sociedade. Os diversos
paises do mundo relacionam a corrupg¢do a fatores culturais, historicos, ou mesmo derivada de
padrdes sociais desvirtuados, diretamente ligados a educagdo, a cultura, a politica, conforme
se explanard, especialmente, sobre o Brasil.

A andlise sobre a corrupc¢do constitui tarefa complexa, podendo ser feita sob
varias dimensoes, de forma que ndo existe um conceito juridico univoco sobre o que seria
corrup¢ao. Nesse sentido, Leal (2013) afirma que ndo ha uma defini¢do ou um consenso sobre
0 que seria corrup¢ao na tradi¢do do pensamento politico ocidental. Também nao haveria uma
teoria politica da corrupg¢do, existindo, em vez disso, diferentes abordagens sobre o assunto, a
partir de determinados marcos tedricos e filosoficos especificos.

O termo corrupg¢do associa-se a diversas praticas: roubo, vantagem ilicita, trapaca,
desfalque, falsificacdo, suborno, peculato e nepotismo, que constituem algumas das
associacdes existentes com o referido termo. Tal fendmeno se apresenta em uma gradagdo
infinita que se reflete em pequenos desvios de comportamento até praticas ilegais de crime
organizado em diversas instancias nas esferas governamentais ou ainda privadas.

Vale ressaltar ainda, que em uma sociedade de complexidade acentuada, é
recorrente considerar que um ato seja tido como corrupto em uma perspectiva e perfeitamente
aceitavel em outra (BREIL, 1996a).

Brei (1996b) aponta que tal dificuldade em se obter um consenso no que se refere
a defini¢ao do termo corrupcao se dd em razdo da complexa teia tedrica e pratica que circunda
esse fendmeno. O referido autor ressalta que a corrup¢do pode ser conceituada com €nfase no
mercado, nos interesses publicos, na lei e na opinido publica. Cada perspectiva conduziria tal
fendmeno a ambientes distintos de conceituacao.

Assim, por sua complexidade, tal fendmeno se manifesta e se reflete no ambito
politico, juridico, econdmico e social. Assim, em um sentido estrito, existem diferentes
conceitos de corrup¢do, de maneira que, conforme o critério utilizado, se poderd alcancar
respostas diversas.

E possivel identificar na literatura abordagens bem distintas sobre corrupcio,

apresentando diversas dimensdes de estudos, em especial a legal, econdmica, politica, cultural
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e administrativa. Cada uma dessas abordagens traz diferentes entendimentos sobre quais sdo
as causas da corrup¢do e quais as possiveis maneiras de reduzir a sua ocorréncia ou
intensidade.

Lira (2005) aponta que, sob uma perspectiva do senso comum, corrupg¢ao
relaciona-se ao poder, aos politicos e as elites econdmicas. E compreendida como uma forma
banal do uso do poder publico para fins privados, a margem das leis e regulamentacdes
vigentes, remetendo-se a transferéncia ilegal de renda, consistindo o ato ilegitimo e criminoso.

Sob a perspectiva politica, corrup¢do se refere ao uso ilegal do poder piblico,
assim como de recursos financeiros de organismos governamentais, com o intuito de
transferir, de maneira ilicita, renda publica para determinados individuos (AYDOS, 2006).

A corrupgdo politica ainda constitui uma forma sistémica de emprego de recursos
publicos em proveito privado de cardter ilicito (AYDOS, 2006). Em um primeiro momento, o
termo corrup¢do surgiu em estudos filosoficos e politicos para exprimir a perversdao de um
regime. Depois passou a referir-se ao “uso indevido do poder em troca de vantagens
econdmicas ou de outro tipo” (BARBOZA, 2006, p. 109).

Barboza (2006) observa que o vocdbulo corrup¢do ja existia nos escritos dos
fil6sofos cldssicos para descrever a perversao de um regime politico, como explicavam Platao
e Aristoteles. Para este, a tirania consistia na corrup¢do da monarquia; a oligarquia refletia a
corrup¢do da aristocracia e a democracia, por seu turno, referia-se a corrup¢do da republica
(ARISTOTELES, 2011).

Em outra esteira, Maquiavel, Montesquieu e Rousseau relacionaram o termo
corrupcdo a uma moléstia disseminada na estrutura politica, tendo como significado
contemporaneo o abuso de poder (WEFFORT, 2008).

A corrupcdo constitui ainda um problema de governo, uma vez que relaciona-se a
acdo de burocratas detentores do poder de monopdlio sobre a oferta de bens e servigos
publicos ou a tomada de decisdes que afetam a renda de grupos na sociedade civil
(CARRARO, 2003).

No plano da moralidade politica, a corrupcao deve ser entendida tendo por base
valores pressupostos, de acordo com concep¢des normativas de interesse publico que
caracterizam o que € e o que ndo € corrupcdo, considerando a existéncia de normas que
possuem um carater formal ou informal.

Considerando tal perspectiva, Filgueiras (2008) aponta que a corrupcdo se reflete,
especialmente, em uma natureza moral que conforma-se de acordo com os juizos que atores

relevantes fazem a respeito da ordem politica. Em consequéncia, a corrup¢io consiste em um
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juizo moral, com base no qual consideramos determinada acdo politica correta ou incorreta,
conforme os valores pressupostos que definem um contetido normativo da moralidade.

Dessa forma, quando se afirma, no plano do discurso politico, que determinado
agente X ¢é desonesto, utilizou indevidamente os recursos publicos, praticou atos de
improbidade administrativa, usou de clientelismo para se eleger ou simplesmente utiliza seu
poder para obten¢ao de vantagens, julgamos que ele cometeu um ato de corrupgao.

O enfoque politico da corrupcdo € caracterizado por Ferraz e Finan (2008) como
quaisquer irregularidades relacionadas a fraudes em aquisi¢des, desvios de fundos publicos e
superfaturamento decorrentes de manipulacdes politicas. Assim, a dimensdo politica leva em
consideragdo que a corrup¢ao constitui-se em uma pratica realizada por politicos corruptos.

No que tange a dimensdo econdmica, existem muitos fatores que relacionam
economia e corrupcdo. Inicialmente, o fendmeno da corrup¢do reduz receitas, aumentando
gastos publicos e acarretando a geracdo de déficits fiscais, que, por consequéncia, podem
incidir no ambito inflaciondrio.

Em outro viés, a corrup¢cdo no ambito da economia pode afugentar (ou
desestimular) o investidor privado a realizar novos investimentos, pois a sua existéncia, além
de aumentar o custo do investimento, eleva também a incerteza quanto ao seu sucesso, 0 que
reflete negativamente o crescimento do pais (MAURO, 1995).

Além disso, Al-Marhubi (2000) afirma que, no que tange a coleta de impostos e
de evasdo fiscal, a existéncia da corrupcao pode motivar o governo a transformar o imposto
inflaciondrio em mais uma fonte de receita governamental, acarretando mais inflac@o.

Para Susan Rose-Ackerman (1999, p.6), a corrup¢do € o grande indicio de que a
administracao do Estado ndo estd operando corretamente. Institui¢cdes criadas com o objetivo
de regular as relacdes entre o Estado e os cidaddos estariam sendo utilizadas para buscar o
enriquecimento pessoal por meio dos beneficios do suborno.

Nesse sentido, pesquisadores como Susan Rose-Ackerman, Vito Tanzi e Mauro
Paolo empreenderam esfor¢os objetivando a utilizacdo de instrumentais econdmicos na tarefa
de analisar as causas e os efeitos da corrup¢do na economia. Rose-Ackerman (1978) e Shleifer
e Vishny (1993) analisam a corrup¢do como um problema estrutural de mercado
monopolizado, sendo a concorréncia a politica desejada para controlar o fendmeno da
corrupg¢ao no setor publico.

Assim, a existéncia de corrup¢do burocrdtica refere-se a percepc¢do, dos

burocratas, de que o Estado pode se tornar uma fonte de renda proveniente da venda de
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servicos publicos. Dessa forma, o fato de uma prestagao de servigo publico ser efetuada por
um setor cria poderes de monopodlio para o burocrata responsdvel pela alocacdo de recursos.

Nessa visdo, uma estrutura publica monopolista se torna atraente para burocratas
na disputa pela renda do monopdlio (rent-seeking). Disso resulta que a corrupcao constitui-se
em uma consequéncia, estando os paises com excessiva interferéncia governamental na seara
econdmica, promovendo estimulos necessarios para a pratica da atividade corrupta por parte
de seus burocratas.

Com base na andlise cross-section, Mauro Paolo (1995) e VitoTanzi (1998)
desenvolveram estudos com o intuito de estimar os impactos da corrup¢do na taxa de
crescimento da renda per capita, nos investimentos publicos e na qualidade da infra-estrutura.

Os referidos estudos constataram uma relacdo negativa entre corrupcao e taxa de
crescimento da renda per capita, além da qualidade da infra-estrutura, além de uma relagdo
positiva entre corrup¢do e investimento publico. Dessa forma, a corrup¢cdo € vislumbrada
como a causa do enfraquecimento econdmico de alguns paises, do empobrecimento relativo e
do mau funcionamento do sistema econdmico.

Portanto, a incidéncia da corrupcdo acarreta prejuizos a sociedade. Tais danos
praticados pela corrup¢do sdo estudados sob um enfoque econdmico da corrupgdo. Tais
andlises e estudos relacionam-se principalmente a obten¢do de vantagens financeiras ilegais,
em relacdo aos agentes envolvidos (DEL MONTE e PAPAGNI, 2001).

Em outra esteira, a corrup¢do também € analisada sob uma dimensdo cultural
trazida por Power e Gonzélez (2003). Os autores abordam a questdo conforme a regido ou
pais, e verificam se realmente os atributos culturais explicam, ao menos parcialmente, uma
variacdo no nivel de corrupc¢ao.

Del Monte e Papagni (2001) acrescentam que a corrupcdo relaciona-se a forma
como uma sociedade tolera tanto ela, como os agentes corruptos, referindo-se a crengas, ou
mesmo religido predominante, ideais, influéncia dos meios de comunica¢ao e comportamento
social. Assim, sob essa dimensdo a corrup¢ao somente serd reduzida se mudar a cultura.

Nos estudos sobre a dimensdo administrativa da corrup¢cdo, Melo, Sampaio e
Oliveira (2015) assinalam que a abertura de empresas nos estados brasileiros € afetada
negativamente pela incidéncia da corrupg¢do. Os referidos autores apontam a burocracia como
um fator limitante a abertura de empreendimentos econdmicos. Dessa forma, no intuito de
agilizar os procedimentos burocriticos, as novas empresas e agentes publicos, podem unir-se,
uma vez que os agentes publicos poderiam ser corrompidos para gerar maior celeridade em

procedimentos de legalizacdo (DREHER e GASSEBNER, 2013).
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Sob esse enfoque, concebe-se a corrupcao como o desvio do dinheiro publico a
detrimentos de interesses privados. Os efeitos dessa pratica na seara administrativa sao
nocivos para a economia, destruindo a competi¢do, assim como as oportunidades de negdcios,
que por sua vez, limita a eficiéncia econdmica do Estado, resultando na falta de recursos para
a efetivacdo de politicas publicas.

H4 ainda autores que consideram a corrup¢ao sob uma dimensao comportamental.
Carraro et. al. (2011) constataram que a burocracia reforca a visdo de vulnerabilidade e a
fragilidade da prédtica governamental, em relacio a praticada por individuos que atuam
mediante grupos de interesse em virtude de si proprio, transformando-se em condutas
corruptas.

Outros autores ainda apontam que a corrup¢do se constitui em um problema de
governanga e compliance. Segundo a ONU (UNODC, 2004), um desafio contra a corrupcao é
a auséncia de boa governanca e estado de Direito, ja que a falta de um quadro regulamentar
robusto é uma vulnerabilidade a corrupg¢ao.

Decorrentes de falta ou falha de processos e procedimentos, o problema da
corrup¢do surge em contextos nos quais ha um problema de assimetria de informacdes, em
que agentes detém mais conhecimento sobre a administracdo, dos principios ou de clientes
(KRISHNAN; TEO e LIM, 2013).

Em tais contextos, os agentes podem aproveitar a posi¢ao de intermedidrios e tirar
vantagem do poder que lhes foi confiado, a agir mais no seu proprio interesse, geralmente por
meio de suborno, extorsao, fraude, nepotismo ou peculato (UNODC, 2004).

Por fim, e ndo menos importante, o fendmeno da corrupcdo apresenta uma
dimensdo juridica. No ambito brasileiro, variados diplomas normativos buscaram reprimir a
corrup¢do, de maneira que o conceito do referido termo corresponderd as normas aplicdveis
ao ato de corrup¢ao em cada hipétese de incidéncia.

Tal constatagdo observa-se no caso concreto, quando diferentes leis sdo aplicdveis
a um mesmo ato de corrupg¢do, podendo incidir diferentes consequéncias e san¢des conforme
a perspectiva adotada. Dessa forma, no ambito da Lei de Improbidade Administrativa, o
conceito de corrupgdo € referente a atos de improbidade administrativa, caracterizados tais
atos como danosos ao erdrio, atinentes também ao enriquecimento ilicito e a violagdo aos
principios administrativos (ARAUJO, 2018).

Na seara penal, o termo corrupcdo foi tipificado para caracterizar o mau uso da
funcdo publica, visando obter uma vantagem. Assim, a corrup¢do passiva caracteriza-se

quando um agente publico solicita dinheiro ou outra vantagem para fazer algo ou deixar de
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fazer algo. Por outro lado, a corrupc¢do ativa se configura quando um cidadao oferece uma
vantagem financeira ou de outra natureza a um agente publico, visando a um beneficio
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2015).

Ainda no ambito penal, hd também os crimes contra a administracdo publica, que
sdo ilicitos praticados por funciondrios publicos vinculados a esfera criminal, diversamente
das acdes de improbidade administrativa, que sdao processados na esfera civel/administrativa.

Assim, conforme o disposto no Cédigo Penal, os crimes contra a administracao
sdo, dentre outros, o exercicio arbitrdrio ou abuso de poder, a falsificagdo de papeis publicos,
a ma-gestdo praticada por administradores publicos, a apropriacdo indébita previdencidria, a
lavagem ou ocultagao de bens oriundos de corrup¢do, emprego irregular de verbas ou rendas
publicas, contrabando ou descaminho e a corrupcao ativa (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2015).

A Lei Anticorrup¢do, novel diploma que objetiva combater atos de corrupgao
praticados por empresas, tutela o patrimonio publico (nacional e estrangeiro), assim como 0s
principios que norteiam a administragdo publica, a moralidade administrativa e os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, a partir da tipificacdo da corrup¢do
atinente a atos lesivos a Administra¢do Pablica (COSTA, 2017).

Considerando os diversos ambitos nos quais a corrup¢cdo permeia, um conceito
univoco seria falho a fim de defini-la. Assim, a depender da €nfase dada a andlise da

corrupg¢ao sob os seus diferentes enfoques, se terd uma significagcdo diversa do fendmeno.

2.1.1 O conceito de corrupgdo adotado nesse trabalho

No presente trabalho, adota-se como a definicdo mais adequada aquela trazida por
Bezerra (1995, p.24), em que a corrupgao ¢ entendida como “o uso da autoridade ou poder no
intuito de obter vantagens através da utilizacdo do dinheiro publico para beneficio préprio ou
de terceiros com objetivo fraudulento”.

Embora se reconheca que as dimensdes legal, politica, econdmica, cultural e
administrativa, assim como as abordagens comportamentais, de governanca e compliance e de
processos e procedimentos sejam fatores importantes no estudo da corrupg¢do, tem-se que a
dimensdo administrativa apresenta grande potencial de reduzir a vulnerabilidade ocasionada
pela corrup¢ao, principalmente no que tange a ampliacdo da capacidade de gestdo, gestao por
resultados, eficiéncia e melhoria institucional da gestdo publica (FILGUEIRAS e MELO,
2011).
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Assim, a administracdo publica constitui um dos pilares que possibilitam a
efetividade do objetivo organizacional do Estado. Com a utilizagdo de mecanismos,
conceituados por Luciano e Testa (2014) como algo genérico a ponto de poder ser incluido
em um projeto ou iniciativa mais especifica e discriminante, que por sua vez abarcam um
conjunto de praticas que, se apropriadas ao contexto e bem adotadas, propicia a realiza¢ao das
metas e objetivos do Estado Democratico de Direito.

Nesse sentido, compreende-se que a corrup¢do constitui um maleficio de grandes
proporcdes a sociedade, acirrando-se mais ainda em sociedades permeadas por grandes
desigualdades sociais. Dessa forma, a corrupgdo representa “uma das mais perversas
categorias criminosas” (ARAUJO; SANCHEZ, 2005, p. 52), uma vez que afeta
negativamente a capacidade dos governos de prover servicos publicos de qualidade a
sociedade.

Na seara da administracdo publica compreende-se que diante da existéncia de um
ato de corrupcido, hd interesse privado envolvido, ou seja, os agentes tratam a coisa publica
como se privada fosse. Considerando tal perspectiva, Aradjo e Sanchez (2005) assinalam que
ha duas vertentes de corrup¢do: a) a primeira se refere ao ato fraudulento do funciondrio
publico que se privilegia de sua posi¢ao para receber dinheiro para executar fungdes que ja
sdo de sua incumbéncia; b) a segunda, de maiores proporcdes, consiste em fraudes nos
processos de licitacdes e contratos e na fiscalizacdo tributdria de grandes empresas
(PEREIRA, 2002). Nesse sentido, atos de corrup¢do no sistema publico brasileiro
comprometem a eficdcia das trés esferas do poder (executivo, legislativo e judicidrio).

Portanto, considerando a perspectiva do presente trabalho, assim como a
importancia de uma andlise aprofundada sobre a corrup¢do na esfera publica, e o objeto de
pesquisa referéncia do presente trabalho, o conceito supramencionado € o que mais se adequa

a consecugao dos objetivos a serem alcangados na presente dissertagao.

2.2 As virias facetas da corrupcao ao longo da historia do Brasil

A medida que os regimes e governos se sucediam no Brasil, assumiram o
comando lideres das mais diversas ideologias, sendo que a corrup¢do perdurou interferindo no
interesse publico no ambito estatal durante todo esse tempo.

Na historia brasileira, € fundamental ressaltar que o termo corrupg¢do, assim como
o sentido de interesse publico, apenas se consolidou da maneira como conhecemos

recentemente. A titulo de exemplo, tem-se que no ambito colonial o fendmeno da corrupgao
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relacionava-se a deterioracdo material e moral. Contudo, sempre existiu na sociedade
brasileira alguma forma de aversdo ao favorecimento de poderosos em detrimento da maioria
através da exploragdo do trabalho da populagao.

Os topicos a seguir desenvolvem uma reflexdo sobre o processo histérico de
ressignificacdo do termo corrupcao na esfera publica brasileira. Tal construcdo do significado

do referido termo inicia-se no periodo colonial.

2.2.1 A Corrup¢do na Administragcdo do Brasil Colonia

De modo geral, atribui-se a corrup¢do a heranga ibérica e ao patrimonialismo
como tipo de dominagdo politica. Este tipo de leitura a respeito do problema da corrupcao
atribui ao Estado e a cultura politica brasileira a explicacio das mazelas institucionais
promovidas pela malversacao dos recursos publicos, tendo em vista a heranga histérica do
pais. Com isto, tende-se a naturalizar o conceito de corrupcio, sendo o Estado brasileiro, pelo
conceito de patrimonialismo, o espaco natural dos vicios (FILGUEIRAS, 2009).

Este tipo de abordagem proporciona um engessamento critico das instituicdes
politicas, uma vez que a possibilidade de controle da corrup¢do ocorreria apenas mediante
uma revolugdo cultural e histérica do Brasil.

E latente a exigéncia de interpretar os primérdios do fendmeno da corrupgio na
administracao publica brasileira sob a perspectiva da época colonial, que sob diretrizes gerais,
refletiam as praticas administrativas, a cultura politica, assim como a dindmica da colonizacao
mercantilista na América portuguesa. Determinada compreensdo das condutas advindas de
funciondrios régios e moradores costuma recair no anacronismo, na reducdo simplista € em
estudos baseados em especulacdes (FILGUEIRAS, 2009. p. 174).

Tal adverténcia se d4 em razdo da corrup¢do ser incidente na trajetéria de
formacdo do pais, assim como tal fendmeno ser recorrente na vida contemporanea. Tal
cendrio cristalizou a ideia de que a corrupg¢io € resultante de uma espécie de heranga que se
funda em raizes da tradi¢do portuguesa que permeia o cerne dos males da atualidade.

Dessa forma, nao constitui uma tarefa simples qualquer aproximagao com o tema.
Um marco relevante a ser considerado permeia os séculos XIX e XX, os quais modelaram a
sociedade e a administracdo no periodo colonial, apresentando caracteristicas de dissolucdo,

desregramento e desordem.
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H4 muitos exemplos que ressaltam o advento da corrup¢dao na administra¢io
colonial como uma das herancas perversas da colonizacio’. Mesmo um dos grandes
intérpretes do Brasil, Caio Prado Junior, em Formagdo do Brasil Contempordneo (1942),
manifesta seu ceticismo no que tange a organicidade da sociedade colonial, registrando e
reiterando a “auséncia de nexo moral”, com individuos que mal se unem, ndo havendo um
todo coeso: antes, “justapdem-se uns aos outros; formando-se unidades e grupos incoerentes
que somente coexistem e se tocam” (PRADO JUNIOR, 1987, p. 341).

Dessa forma, a corrupcdo se apresenta como um desdobramento natural da
dinamica dos primeiros anos da colonia brasileira: “incoeréncia e instabilidade no
povoamento; pobreza e miséria na economia; dissolu¢do dos costumes; inércia e corrup¢ao
nos dirigentes leigos e eclesiasticos” (PRADO JUNIOR, 1987, p. 356).

A conjuntura se acirra ainda mais, tornando-se delicada no que diz respeito ao
desconhecimento associado a textos marcados por anacronismos, que transferem para o
passado juizos éticos e morais contemporaneos que ndo existiam na época moderna (BUENO,
2006).

Nesse sentido, Faoro (2008) e Avritzer (2008) nos apresentam um panorama geral
sobre a corrup¢do na Administracdo Publica brasileira em épocas passadas. No periodo
colonial, o préprio cardter do regime estimulava a ocorréncia acentuada e recorrente de
corrup¢ao governamental, ou do furto, possibilitada pela dificuldade no que tange a distancia
com a metrépole e pela morosidade dos meios de coacdo, configurando-se prética legitima
devido a sua regularidade.

Tendo em vista as consideragdes acima, a fim de contrabalangéd-las, uma andlise
da natureza da administracdo e da forma de exercicio do poder no Antigo Regime, que se
estende para o processo de colonizacdo brasileiro oferece, a luz das revisdes recentes sobre
administracdo, justica e os poderes em Portugal (HESPANHA, 1986) outra perspectiva a
respeito das condutas dos funciondrios régios.

A desordem legislativa, a morosidade e os artificios da maquina legal, a
justaposi¢do de fun¢des administrativas, suas remuneracdes desniveladas, a acumulacdo de
cargos pelos mesmos oficiais, assim como as recorrentes contradi¢des no teor dos diplomas
legais aparentam desordem, porém sdo flagrantes das condi¢des de organizacio tipicas do

Estado moderno em fase de centralizacgao.

> Para uma leitura aprofundada sobre o tema ver, dentre outros exemplos, VARNHAGEN. Histéria geral do
Brasil (antes da sua separacdo e independéncia de Portugal); e LISBOA. Cronica do Brasil colonial
(apontamentos para a histéria do Maranhao).
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Nao havia um sistema juridico ordenado e organogramas que obedecessem a
distribui¢ao racional de fungdes, méritos, divisdo calculada de tarefas e carreiras pontuadas
pelo mérito. Sequer se firmara, ao tempo da colonizagdo brasileira, a dicotomia entre publico
e privado (GODINHO, p.1978).

A figura do soberano se pautava na gestdo dos negdcios do reino e suas coldnias,
além do equilibrio de poderes dos grupos sociais com os quais convivia. Os oficiais que
serviam ao rei constituiam um conjunto heterogéneo e desigual apresentando situacdes nas
quais se exigia para o cargo formacdo especifica ou ndo, saldrios pagos as custas do erdrio
régio, propinas ou remuneracdo advinda do préprio cargo, duragdo vitalicia ou temporéria,
exercicios comissionados ou eletivos ( FIGUEIREDO, 2012).

Esse era o cendrio da administracdo, rei acionando oficiais distribuidos sem uma
l6gica burocrética para efetivagdo das tarefas de garantia do bem comum, relacionadas a
justica, fazenda, defesa ou religido. O respeito a0 compromisso com O governo justo que
desejava um rei cristdo era o condicionante geral que norteava o exercicio de funcdes régias, a
ocupacdo do cargo consistia em uma cessdo patrimonial por parte do soberano
(FIGUEIREDO, 2012. p. 177).

Arno e Maria Jos¢ Wehling pontuam que “o cargo publico ou oficio na
administracao colonial pertencia ao rei, por ser um atributo de sua soberania” (WEHLING;
WEHLING, 2000, p. 143). Seguindo conveniéncias, o rei poderia vender, arrendar ou cedé-los,
tempordria ou vitaliciamente. Além de servir ao rei, arte das mais concorridas no Antigo
Regime, o oficial esperava contrapartidas que se traduzissem em ascensdo social. A
combinacdo fazia-se perfeita as honras e privilégios se somassem ganhos pecunidrios.

A politica régia de remunerar mal seus servidores tornava ticita a possibilidade de
complementacdo com ganhos referentes a sua funcdo, especialmente nas coldnias. Charles
Boxer aponta que, ao examinar o conjunto do império colonial portugués, “se a coroa nao
tolerasse alguma margem de lucro por parte dos funciondrios, ela sequer encontraria
candidatos aos cargos” (BOXER, 1981, p. 309).

Nao eram raras as oportunidades que a experiéncia colonial oferecia nas diferentes
esferas do governo régio ou das funcdes cedidas a particulares, como os arrendamentos
fiscais. Saida, muitas vezes freqiiente, foi a participagdo de autoridades em atividades
comerciais, dividindo os ganhos com os cofres régios.

Tendo em vista esses baixos saldrios, a conduta dos funciondrios régios que

excediam suas fungdes nao era considerada ilegal. Ainda, “os governadores coloniais e os
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altos funciondrios tornavam-se frequentemente sécios comanditirios de empresas mercantis,
ou usuarios numa escala consideravel” (BOXER, 1981, p. 308).

Nesse sentido, ocupantes de cargos publicos como magistrados, capitdes,
governadores, vice-reis, meirinhos, contratadores, eclesidsticos usufruiam da oportunidade de
cultivar ganhos paralelos. Como moeda de troca, os guardas facilitavam a soltura de
condenados, juizes calibravam o rigor das sentencas, fiscais cunhavam somente parte das
mercadorias que deveriam tributar. A participacdo em atividades de contrabando mostrava-se
também tolerada.

Afinal era recomenddvel, ao menos tacitamente, participar das oportunidades da
economia colonial, auferindo ganhos para o patrimonio familiar. Tal 16gica naturalizava a
recepcio por parte dos funciondrios de proveitos no exercicio de fungdes em nome do rei,
integrando o universo cultural em diversas propor¢des, comecando pelo ambito das relacdes
locais em que a autoridade atuava, que toleravam até as esferas decisdrias na metrépole, que

eram aceitas. Nesse sentido, assinalam Arno e Maria José Wehling:

Se a fidelidade politica e doutrindria era indiscutivel, o peso dos interesses pessoais
ou de grupo foi muito grande. Quando juizes dilatavam decisdes para beneficiar-se
financeiramente, clérigos cobravam exageradamente por seus servigos religiosos,
militares recebiam dinheiro para “esquecer” recrutas que deveriam ir para as guerras
do sul, escrivies e tabelides aumentavam as custas, todos justificavam-se
explicitamente pelos baixos rendimentos dos oficios e implicitamente pelo clima
predatorio de “fazer a América” que caracterizou boa parte da colonizacdo
(WEHLING; WEHLING, 2000, p. 159).

Nesse sentido, € preciso ter em vista que, a despeito da acao dos funcionérios nos
tropicos, diversa era a acdo permissiva que gerava rendas particulares para autoridades em
exercicio de funcdes régias e a pritica de extorsdes, assim como o desrespeito as leis
estabelecidas ou algumas praticas de violéncias que violassem as determinacdes das leis e
costumes do reino.

Apesar dos limites que diferenciavam as esferas de participacdo entre aquelas
consentidas e aquelas efetivamente proibidas e ilegais sejam, de maneira geral, imprecisos,
havia extremos como o contrabando ou o recebimento de propinas, de um lado, e a fabricacdo
de moeda falsa, participacdo em desvios de receitas da coroa e outros crimes, de outro.

Nessa esteira, Charles Boxer afirma que: “as queixas acerca da rapacidade e da
venalidade dos funciondrios governamentais em geral (...) sd3o um tema constante da

correspondéncia particular e oficial durante mais de trés séculos” (2000, p. 54).
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Se inexistia corrup¢do nas vantagens auferidas pelos funciondrios, quando
respaldados pelo assentimento implicito do soberano, onde residia a transgressao que motivou
inimeras dentncias de roubos e violéncias praticadas por funciondrios do império?
Certamente ela ndo ¢ conhecida no vocabuldrio da época, no qual o termo ‘“corrup¢ao”
expressa deteriorizagdo material e moral, desprovido do emprego objetivo do termo para fazer
referéncia as condutas ilicitas de oficiais régios.

Além das denuncias originadas por inimizades e disputas de grupos em torno do
controle de poderes na colonia e das atividades contrdrias aos estatutos legais, chegava-se
também no cendrio em que o modo de operar dos funciondrios, apesar de licito, infringia os
direitos dos suditos.

Tal situacdo, que pareceu prevalecer relacionava-se aos abusos, a opressdao ao
patrimdnio, a seguranca e justica, quando o poder do funciondrio descumpria as regras do
bom governo, segundo as quais os direitos deveriam ser respeitados sem que os suditos
fossem vexados.

O mencionado cendrio ocupou incessantemente as compreensdes de eruditos da
época, que se utilizavam da justificativa teolégico-politica que condenava a ambicdo e a
corrosdo das bases que deveriam regular a conduta harmdnica e virtuosa da comunidade
cristd. Sua desaprovacdo se fez em muitas cronicas, sitiras e sermdes, cartas e pareceres.

Nesse sentido, a perspectiva apresentada pelo Padre Antonio Vieira, refletida em
diversos sermdes, constitui-se como nitida dendncia acerca dos perigos politicos que
circundavam a conduta dos servidores do rei: “alguns ministros de Sua Majestade ndo vém ca
buscar 0 nosso bem, vem cé buscar nossos bens” (FAORO, 2008, p. 275). A devastadora

doenca do corpo da Republica apresenta-se associada com a tarefa colonizadora:

El-rei manda-os tomar Pernambuco, e eles contentam-se com o tomar... Este tomar o
alheio, ou seja, o do Rei ou o dos povos, é a origem da doenga; e as vdrias artes e
modos e instrumentos de tomar sdo os sintomas, que, sendo de sua natureza muito
perigosa, a fazem por momentos mais mortal. E senfo, pergunto...: Toma nesta terra
o ministro da Justi¢ca? — sim, toma. — Toma o ministro da fazenda? — sim, toma. —
Toma o ministro da milicia? — sim, toma. (...) E como tantos sintomas lhe sobrevém
ao pobre enfermo, e todos acometem a cabeca e ao coragdo (...) fica tomado todo o
corpo e tolhido de pés e maos, sem haver mao esquerda que castigue, nem mao

direita que premie (FAORO, 2008, p. 173).

Notadamente em Sermdo do bom ladrdo, o Padre Antdnio Vieira ataca a
corrup¢ao governamental, destacando que o problema da distancia, assim como da demora

dos meios de coac@o provocam a generalizacdo do furto que, com regularidade, torna-se uma
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pritica legal. Embasando-se em uma fundamentacido teolégico-politica, Vieira alcanga de
forma amplificada o que se passava no Brasil: os recorrentes e exorbitantes desajustes
promovidos pelo caréter da colonizacio (VIEIRA; PECORA, 1995).

Com a permissividade da administracdo da América portuguesa, 0s recursos que o
Estado deixou de receber constituiram o patrimonio de grupos sociais, redes e familias que o
Novo Mundo atraiu. Sob extrema dindmica que equilibrava estabilidade e instabilidade
politica, os desgastes e tensdes resultantes dos abusos, ambicdo e rapacidade dos servidores

régios corromperam os ideais de bom governo ultramar.

2.2.2 Corrupgdo na Administracdo do Brasil Império

No seu percurso histdrico, as palavras adquirem novos sentidos e estabelecem
novas relacdes seménticas umas com as outras. As vezes, o sentido tanto se altera que pode
partir, por exemplo, de um valor axioldgico positivo para um valor axiolégico negativo, ou
vice-versa, e as conotacdes de cardter puramente periférico passam a ser nucleares. Dessa
forma, os termos carregam sua propria valoragao significativa conforme a sociedade e a época
relacionada.

Nesse sentido, no ambito do Império brasileiro, o vocédbulo corrup¢do foi
raramente utilizado ou mesmo referido. Percebe-se que a ideia de corrupcdo se encontra, de
um lado, relacionada naturalmente a um tipo de Estado cuja légica decorre da nocdao de
igualdade de direitos, perspectiva esta que nao diz respeito as concepgdes de um governo que,
possuia como um dos poderes, o moderador, de exclusividade do monarca, e que anulava os
demais poderes.

Além disso, o soberano foi relacionado, em gravuras oficiais e documentos
amplamente divulgados, a imagem do monarca divino, aquele que ndo era julgado por seus
atos entre os homens, mas por outro tipo de justica, menos terrena. Dessa maneira, € preciso
um esforco de traducdo do termo: ele possui um sentido diverso, apesar de muitas vezes
paralelo.

No ambito do Primeiro Reinado, caracterizado por um cendrio politico
conturbado, pelo fechamento da Assembleia Constituinte € mesmo a crise que resultaria na
partida de D. Pedro I para Portugal, a no¢@o de corrup¢iao pouco aparece ou mesmo qualquer

outro termo de significado semelhante nos jornais e atas da Camara (SCHWARCZ, 2008).
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Com efeito, estabelecida uma monarquia constitucional em meio a América
republicana, questdes do dia a dia eram debatidas em termos acalorados, mas preservava-se o
Estado e seu governante.

Tal constatacdo evidencia-se ainda mais ao longo do Segundo Reinado, e
principalmente, nos momentos de maior popularidade do Império, quando D. Pedro II passou
a ser lembrado como um monarca de direito divino e um mecenas das artes.

Associada a prosperidade econdmica que se consolidou durante de 1850 e 1870,
permaneceu a imagem deste sistema politico, que parecia pairar acima das demais questoes
“mundanas”. No entanto, ao final da Guerra do Paraguai, o Império de D. Pedro II viveria seu
momento de maior apogeu, mas também sua decadéncia (SCHWARCZ, 2008).

Nessa conjuntura é que a questdo do abolicionismo ganha forca, assim como o
Partido Republicano é fundado e que o exército, como institui¢do, passa a se opor
frontalmente a sua antiga ocupagdo como “cacador de escravos fugidos”.

Nesse cendrio se encontrava os sinais de oposicdo direta ao regime, que se
fortaleceria ainda mais a partir de entdo, assim como os estopins para a derrocada de um
sistema que comecgava a mostrar suas rachaduras internas.

A situagcdo seria, no entanto, atenuada por um determinado periodo, com as
recorrentes viagens de D. Pedro ao exterior, assim como uma série de leis de cardter paliativo
e manifestamente conservadoras — a exemplo da Lei do Ventre Livre e a Lei dos Sexagenarios
-, € com as mudancas sucessivas de ministério.

Porém na década de 1880, o Império seria afetado por questdes que iniciariam
nova agenda de acusagdes, colocando em xeque a propria idoneidade do sistema. Se o
conceito de corrupcao vincula-se ao ato de corromper, e a acdo de subornar, o fato é que pela
primeira vez o regime seria identificado por esse tipo de prética. A medida que o monarca e
seu governo mostravam suas vulnerabilidades, uma série de casos comecava a surgir na
imprensa e causava escandalo (SCHWARCZ, 2008).

Isso ndo importa dizer que antes ndo existiam exemplos de descontentamento;
porém o mais importante é que nesse cendrio eles saiam do espaco privado e ganhavam o
publico. Concomitantemente, passavam a se constituir como delimitadores poderosos a
indicar os limites desse sistema, gradativamente relacionado a expedientes que implicavam
subornar funciondrios e cidaddos, ou evitar que a lei vingasse.

Se questionava pela primeira vez o poder do monarca, assim como a imprensa

passava a se imiscuir na sua vida privada. Por certo, em um sistema mondrquico, a fronteira



45

entre as esferas publicas e privadas € tdo relativa como porosa, e até entdo D. Pedro parecia
afastado e preservado no que tange a esse tipo de problema (SCHWARCZ, 2008).

Alguns incidentes que ocorreram no Império podem ser vinculados a nogdo de
corrupgio do Estado®. Tais incidentes desgastaram a monarquia em razio da conivéncia e da
falta de medidas punitivas.

A luz de indmeros escindalos ocorridos durante o Império, a imprensa da época
expressava-se por meio de folhetins e charges que atacavam o governo, mas também a pessoa
do Imperador. A decadéncia refletia-se na representacdo da figura de um monarca na sua vida
privada, que por consequéncia era a figura representante do pais. Atacar o imperador se
tornou um sindnimo de atacar o Estado, uma vez que ele o personificava (SCHWARCZ,
2008).

E interessante pensar, pois, na especificidade da nocio de corrupg¢io no periodo
do Brasil imperial. As divulgacdes apresentadas pela imprensa sobre um soberano que faz
simples acordos com seus funciondrios é cada vez um soberano do Estado, uma que vez que
se encontra suscetivel as mesmas tentacdes de seus suditos.

Ainda mais importante, é pensar que naquele momento, tais perspectivas sao
compartilhadas. Portanto, corrup¢iao € uma no¢ao que emerge nesse contexto, mesmo que sob
outros nomes, como forma de acusacdo ao sistema, o qual, para existir, precisava estar acima
dela.

Nesse sentido, dentre as peculiaridades da monarquia, estd justamente a

dificultosa relacdo entre as esferas publicas e privadas. Resta uma tarefa ardua na distin¢ao

®Um dos episédios emblemdticos que ocorreu no final do Império ficou conhecido como o caso do roubo das
joias. Foram subtraidas joias da Imperatriz Teresa Cristina e de sua filha, a Princesa Isabel. Com efeito, o
Império era uma vitima do ocorrido, no entanto, a negligéncia e a omissao na condu¢do do ocorrido (que teve
repercussdo, uma vez que as joias da coroa eram objetos publicos), fizeram com que a opinido ptblica
questionasse o Império: se na conducdo dos temas privados a Coroa age com tamanha displicéncia, o que se
poderia dizer da situacdo dos suditos? A histéria desdobrou-se em intimeras acusagdes de suborno e de inépcia
administrativa no que tange as investigagdes. Em um primeiro momento suspeitava-se de que o furto era obra de
um lardpio comum. Conforme o processo seguia, ficou nitido que as provas eram artificiais, pois o furto partira
de dentro da proépria estrutura da Coroa. Dois funciondrios foram responsabilizados e detidos, no entanto, O
desgaste da monarquia se deu apds a solucéo do caso. O principal suspeito havia sido formalmente afastado do
servico, porém continuava com a protecdo do monarca, residindo em um terreno préximo ao local onde foram
encontradas as joias. Além disso, mantivera consigo as chaves do paldcio, apesar de ndo desempenhar as suas
funcdes oficiais. Por fim, os trés implicados no furto haviam sido soltos imediatamente com o consentimento
prévio do imperador. Nesse meio tempo, os dois policiais que atuaram no caso foram contemplados com ordens
honorificas. Tais gestos foram interpretados pela imprensa como uma tentativa de silenciar os policiais e amacia-
los com titulos em geral reservados a nobreza. Os termos eram outros, porém se referiam & noc¢ao de corrupgao
politica ou favoritismo. Ainda que o crime tivesse sido solucionado rapidamente, e com relativa eficiéncia, o
episddio serviu para revelar as faldcias morais do governo (DAIBERT; DAIBERT JUNIOR, 2007, p. 68-71).



46

entre o que competia ao rei, € o que é parte das responsabilidades do Estado. Dessa maneira,
as criticas ao monarca significavam de alguma forma, atingir o sistema em sua idoneidade
(SCHWARCZ, 2008).

E importante ressaltar que a ocupacio de cargos régios por servidores se
constituia por meio de cessdo patrimonial, e, a politica régia remunerava mal seus servidores.
H4 nesse sentido, certa tolerdncia na complementagdo da remuneragdo com ganhos

relacionados as suas atividades. Dessa forma, Figueiredo assinala que:

Essa l6gica que tornava natural a recepc@o por parte dos funciondrios de ganhos no
exercicio de funcdes em nome do rei integrava o universo cultural em diversas
escalas, desde o ambiente das relacdes locais em que a autoridade atuava, que
aceitavam, até as esferas decisérias na metrépole, que toleravam. (2008, p. 177).

Com efeito, indmeras denuncias de corrup¢do dos funciondrios reais foram
realizadas no Brasil, uma vez que “os ordenados dos funciondrios pouco crescem no curso dos
anos numa despesa global fixa, apesar do nimero crescente de pessoal, com o aumento das
tencas e dos juros nas despesas publicas, o que sugere a expansao da nobreza e do comércio,
controlada a burocracia numa rede de governo, que gravita em torno do rei e de sua
aristocracia” (FAORO, 2008, p. 199).

Conforme pontua Faoro, tais condutas refletidas nos funciondrios portugueses
encontravam-se encobertas na contradicdo entre regimentos, leis e provisdes, assim como a
conduta juridica, “com o torcimento e as evasivas do texto em favor do apetite e da avareza”
(2008, p. 199).

Além disso, a arrecadacdo de tributos dos contribuintes na colonia parecia nao ser
revertida em beneficios daqueles; a injecao de riquezas em favor da metrépole nao deixava
restar muito do que se pagou nos tropicos.

Nesse sentido, € a fala de Padre Antonio Vieira em clara indigna¢do sobre a
violacdo do interesse publico no Brasil colonia pela metrépole portuguesa e sua
administracdo: “muito deu em seu tempo Pernambuco; muito deu e dé hoje a Bahia, e nada se
logra, porque o que se tira do Brasil, tira-se do Brasil; e o que o Brasil da, Portugal o leva”
(FAORO, 2008, p. 275).

Sobre tais consideragdes, Faoro pontua que “o produto enche os bolsos da camada
aristocratica e mercantil que suga o Estado, monopoliza o luxo e ostenta a arrogancia de

cabedais sem raizes” (2008, p. 275).
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Dessa forma, o patrimonialismo proporcionou o aparecimento da figura de um
burocrata que “[...] ja desenvolvido do embrido estamental do cortesdo, furta e drena o suor do
povo porque a seu cargo estdo presos os interesses materiais da colonia e do reino” (FAORO,
2008, p. 201).

Além disso, o controle da administracdo publica sobre o comércio, decorrente do
capitalismo imposto, era tdo predominante que a burguesia dependia de concessdes e vinculos
com o governo, abrindo espaco para que os funciondrios do governo se aproveitassem de tal
dependéncia.

O Império fundamentava-se em um sistema no qual a distincdo entre o que era
responsabilidade do rei ou o que cabia ao Estado era dificultosa. A propor¢do que o imperador
se personificava no Estado, as criticas tecidas pela imprensa e pela sociedade da época
implicavam em um ataque ao Estado.

Dessa forma, a midia da época manifestou muito descontentamento com a
auséncia de leis, “caréncia de ordem, poder publico fragil, monarquia desacreditada, [e]
policia dominada por interesses vis” quando deu publicidade a uma série de escandalos

envolvendo a familia do imperador (SCHWARCZ, 2008, p. 198).

2.2.3 O Brasil Pos-Império: da Repuiblica Velha a Constituicdo Cidada de 1988

A semelhanca do que ocorria no Império, o governo da Primeira Repiiblica do
Brasil causou incomodos em setores da populacdo que viam o sistema republicano como
despdtico e oligarquico, sob a acusacdo de que este ndo promovia o bem publico.

Os adeptos da revolugdo de 1930 acusavam os politicos republicanos de
carcomidos, expressdo que se relacionava a um sistema ruido, deteriorado e velho, com
caracteristicas tradicionais e supressoras, ao tempo em que havia anseios na populacio pela
superagao dessa forma de governo. O sistema democratico-representativo era acusado de estar
corrompido em sua esséncia (CARVALHO, 2008).

J4 na Era Vargas, a oposi¢cdo udenista acusava os politicos getulistas e o proprio
Vargas de corruptos por, supostamente, enriquecerem 0s amigos € a si mesmo a custa do
roubo do dinheiro ptblico (CARVALHO, 2008).

A suposta falta de moralidade individual dos membros do governo incomodava a
oposicdo e a imprensa, que, liderado por Carlos Lacerda, imputava-os de estarem

“mergulhados em um mar de lama”. Naquele momento, o descontentamento pela moralidade
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de posturas individuais dos politicos foi vocalizado em propor¢des maiores do que em
ocasides anteriores, quando o sistema era o principal alvo de acusacao.

Juscelino Kubitschek - JK foi visto pela oposicdo como uma continuidade do
varguismo, inclusive no mau uso da maquina publica. A realizacdo de grandes obras, assim
como a constru¢do de Brasilia, previstas no projeto desenvolvimentista, forneceram aos
opositores do governo argumentos para denunciar a corrup¢ao (MOTTA, 2008).

Nesse sentido, existiram dentncias de superfaturamento de obras e de
favorecimento de empreiteiras relacionadas ao grupo politico de JK, que vale ressaltar, nunca
chegaram a ser comprovadas (SENADO FEDERAL, 2015).

Nao obstante a falta de comprovagao, as suspeitas de que JK estivesse envolvido
em casos de corrupcao e sendo apoiado por militantes comunistas foram suficientes para que
Janio Quadros ascendesse nas eleicdes de 1960, sob a promessa de acabar com a corrup¢ao no
pais. Nao por outra razdo, o politico adotou como simbolo de campanha uma vassoura a fim
de varrer do governo a corrupg¢do e seus praticantes.

Meses apds sua posse como presidente, Janio Quadros renunciou. Com sua
campanha fortemente contraria a corrupgdo, em sua carta de renincia apontou que “forgas
terriveis” se impunham contra ele (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015).

E provével, inclusive, que a falta de aliancas politicas decorrente de um forte
discurso anticorrup¢do tenham impedido que Janio Quadros adquirisse o minimo de
governabilidade necessdria para manter-se na presidéncia.

Governando sob um clima de instabilidade politica, o vice de Quadros, Jodao
Goulart, foi acusado de estar ligado a comunistas. Além disso, a aliangca PTB-PSD no poder
com Goulart foi vista como referéncia ao varguismo que para setores da sociedade estava

intimamente relacionado a corrupg¢do. Nessa esteira, Motta observa que:

N

Parte da indisposi¢do contra o governo de Jango deveu-se a convic¢do de que o
presidente era tolerante com a corrup¢ao, caracteristica que seria tipica de seu grupo
politico. De acordo com seus adversdrios, a corrup¢do seria prética corriqueira na
gestdo Goulart e esse foi argumento importante na mobilizagao liberal-conservadora
responsavel pelo golpe de 1964. (2008, p. 208)

Com a promessa de derrotar o comunismo e combater a corrupc¢ao, no sentido de
furto do dinheiro do Estado, a ditadura militar emergiu sob a concepcdo de que o vicio
impregnava o espaco publico, de forma que a sociedade se encontrava fora do governo e que

somente uma postura firme livraria o pais de tamanha desonestidade.
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Entretanto, o regime militar falhou no combate a corrup¢do e conviveu com ela,
ao tempo em que a censura impedia a divulgacdo de esquemas de corrupc¢do. Starling explica
que tal falha devia a natureza do regime. Se a corrup¢do € a violacdo do interesse publico, a
ditadura era corrupta quando colocava barreiras a participacdo na vida publica do pais pelos

cidaddos:

A corrup¢do fazia parte da esséncia do regime militar [...] ndo apenas porque

conduzia a perda de referenciais que levam os homens a agir em prol do bem
publico, mas principalmente porque ela desata o processo de vida politica que
destrdi a coisa publica. (2008, p. 218)

Além disso, a arbitrariedade enseja privilégios, desigualdade, impunidade excesso
e apropriacdo privada do bem publico. Starling destaca, ainda a adocdo do regime militar a

tortura, que constitui-se no dpice da corrupg¢ao:

Para a tortura funcionar € preciso que na maquina judicidria existam aqueles que
reconhegam como legais processos absurdos, confissdes renegadas, laudos e pericias
mentirosos; também € preciso encontrar, nos hospitais, gente disposta a fraudar
autopsias, autos de corpo de delito e a receber presos marcados pela violéncia fisica.
(2008, p. 220)

Assim, constata-se que a corrupcao instalou-se de forma drastica durante o regime
militar. A liberdade dos cidaddos suprimida, por um lado, e a liberdade de acdo do governo
exacerbada, por outro, sdo um reflexo da corrup¢do nesse governo. Ribeiro (2000) concebe a
liberdade e a corrup¢do como duas faces da mesma moeda. Isso em razdo de ambas terem
adquirido mais espaco na modernidade a partir da perda de importancia de uma comunidade
de valores, tao forte em épocas anteriores.

A propor¢io que se tem mais liberdade de acdio, também se alcanca mais
liberdade para agir de modo corrupto. Ribeiro (2000) ainda observa que o caminho no
combate a corrup¢do deve incluir, portanto, a amplificacdo de liberdades, aptas a reprimir esse
mal, de forma que a solucdo contra a corrup¢ao é mais democracia.

Na democracia do Brasil apds 1988, entretanto, a corrup¢do continuou a perdurar
no Estado. Apesar disso, a corrup¢ao ndo se constitui em esséncia desse regime, tal qual o
autoritarismo, posto que o ideal democritico visa ao interesse publico. Certamente, a

democracia coexiste com a corrup¢ao por permitir que os homens sejam livres para agir e que
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alguns homens tenham mais poder do que outros; em uma democracia real, os individuos t€ém
liberdades desiguais, ainda que mais iguais do que em um regime autoritirio (CARVALHO,
2000).

Nao obstante, o projeto ideal da democracia é a busca pela igualdade de
liberdades dos homens, assim, seu ideal é que ndo haja corrup¢ao e que, caso haja, que os
homens que a praticarem sejam julgados e punidos e que os danos sejam reparados na medida

do possivel.

2.3 Perspectivas tedricas que orientam o debate sobre a corrupcio no campo da

administracio puablica brasileira

Conforme pontua Filgueiras (2008), as perspectivas tedricas referentes a
corrupgdo se sistematizam a partir de duas agendas de pesquisas. A primeira, que prevaleceu
até os anos 1990, funda-se na otica da teoria da modernizagdo. Tal teoria, nos estudos da
corrup¢ao no Brasil, baseia-se no conceito de patrimonialismo.

A segunda teoria, atualmente hegemonica, refere-se a concepcdo do neo-
institucionalismo econdmico e possui o conceito rent-seeking como foco central. As duas
agendas de pesquisa assinalam paradigmas importantes sobre a corrupcdo, constituindo o
resultado da prépria evolugdo do pensamento relacionado a esse fendmeno, de carater
histérico, como indica Carvalho (2008), alterando-se no decorrer do tempo, tanto os sentidos
que lhe sdo conferidos, quanto as perspectivas sobre as medidas eficazes para seu
enfrentamento.

O estudo dessas perspectivas tedricas para o ambito da administracdo publica
brasileira possui relevancia, uma vez que no Brasil a corrup¢do se constitui em uma das
maiores mazelas do pais.

O segundo ponto de relevancia reside na estreita relacdo entre a evolug¢do do
pensamento sobre a corrupgao e as propostas de reformas do aparelho do Estado realizadas no
pais a partir do século passado. Lustosa da Costa (2010) afirma que diversas experiéncias se
originaram e se fundaram em conceitos relativos as concepcdes tipicas das agendas de
pesquisa sobre a corrupcao, associando-se a influéncia histérica e na transicao da hegemonia

entre elas.

2.3.1 A Teoria da Modernizag¢do no Brasil
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Conforme afirmado acima, a primeira importante agenda de pesquisa sobre
corrup¢ao no século XX, prevalecendo até os anos 1990, analisa o fendmeno com base na
teoria da modernizacdo (FILGUEIRAS, 2008).

Tal perspectiva tem por base os estudos de Max Weber referentes aos tipos de
dominagdo legitima, as formas de orientacdo da acdo, assim como aos conceitos a elas
associados, especialmente do patrimonialismo, da burocracia e do estamento, considerando
uma epistemologia centrada na constru¢do da compreensdo dos fatos sociais a partir da
concep¢do de modelos ideais.

A presente teoria relaciona os processos de mudanca social com a constru¢do de
institui¢des, considerando as grandes dicotomias como o ambito rural e urbano, o ndo
industrializado e o industrializado, subdesenvolvido e desenvolvido.

Sob uma 6tica geral, a corrup¢do estd relacionada, de acordo com essa teoria, ao
subdesenvolvimento. Portanto, a corrupcio refere-se aos processos de mudanca social que se
apresenta em momentos de desfuncionalidade das institui¢cdes politicas, conforme o peso da
tradi¢do nos processos de mudanga (HUNTINGTON, 1975).

Considerando tal perspectiva, a mudanca social reflete os estigios nos quais
ocorre um problema de institucionalizagdo, de forma que organizacdes da politica criam
contextos favoraveis a um “comportamento de autoridades publicas que se desviam das
normas aceitas a fim de servir a interesses particulares” (HUNTINGTON, 1975, p. 72).

Sobre a perspectiva tedrica, no que tange a corrupcdo no Brasil, partindo da
concepcdo weberiana, Souza (2008, p. 84) assinala que o patrimonialismo € a concepgao
central dos trabalhos que analisam o tema a partir da teoria da modernizagao.

Tal conceito diz respeito a representacdo de um arranjo institucional pré-moderno,
no qual prevalecem as relacdes de dominagdo legitimadas pela tradicdo (arcaicas),
contrapondo-se ao moderno, em que predominaria o tipo de legitimagao ideal, norteada pelo
racional-legal ocidental.

A obra Raizes do Brasil, de autoria de Sérgio Buarque de Holanda, aplica a teoria
da modernizagdo, ao analisar o processo de formacdo da sociedade brasileira indicando a
existéncia de modalidades arcaicas de organizacao social fundamentadas na familia patriarcal,
ressaltando que o desenvolvimento das cidades e da médquina publica ndo se concederia sem a
reproducdo das falhas caracteristicas dessa formacdo. Em trecho da obra, o referido autor

destaca que:
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Nao era fécil aos detentores das posi¢des publicas de responsabilidade, formados por
tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do privado
e do publico. Assim, eles se caracterizavam justamente pelo que separa o
funciondario “patrimonial” do puro burocrata conforme a definicdo de Max Weber,
Para o funcionario “patrimonial”, a propria gestdo politica apresenta-se como
assunto de seu interesse particular; as fungdes, os empregos e os beneficios que
deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funciondrio € ndo a interesses
objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocritico, em que prevalecem a
especializacdo das funcdes e o esfor¢o para se assegurarem garantias juridicas aos
cidaddos (HOLANDA, 1995, p. 145-146).

Dissertando sobre qual seria o comportamento dos individuos no contexto
formador da sociedade brasileira, Holanda (1995, p. 147) cunhou a ideia de “homem cordial”.
Tal cordialidade apontada como “trago definido do carater brasileiro”, refletiria a forma em
que o individuo mantém sua supremacia em detrimento do social, uma vez que na seara
moderna s@o estabelecidas algumas regras coercitivas as quais o comportamento do brasileiro
ndo corresponderia.

Dessa forma, mais do que polimento ou irracionalidade emotiva plena, a
cordialidade objetiva conferir a viabilidade a um comportamento que, na verdade, consiste no
reconhecimento dos interesses particulares do homem cordial acima do interesse publico.

Nesse sentido, o individuo que se comporta de acordo com a cordialidade seria
influenciado por seus proprios interesses. Portanto, restaria desvinculado da racionalidade
publica caracteristica da modernidade, de forma que o homem cordial representaria um
componente primdrio das relacdes sociais de um Brasil ainda primitivo, o que torna-se um
fundamento tedrico que pode explicar a conduta dos individuos em uma estrutura
institucional, em que o tipo de dominagdo legitima ¢ tradicional, em que “o personalismo ¢
representado pela pratica social do homem cordial na esfera privada e publica [e] o
patrimonialismo representaria 0 homem cordial como membro de um suposto ‘estamento’
estatal” (SOUZA, 2008, p. 84).

Para os adeptos da tese patrimonialista, a corrup¢do brasileira € decorrente da
colonizagdo portuguesa, cujo resultado consistiu na permanéncia de um modelo institucional
onde as relacdes sociais, politicas e econOmicas acontecem sem haver uma distin¢cdo nitida

entre o publico e o privado, é o que indica Filgueiras:

Supde-se que a tradigdo politica brasileira ndo respeita a separacdo entre o publico e
o privado, ndo sendo, o caso brasileiro, um exemplo de Estado moderno legitimado
por normas impessoais e racionais. O patrimonialismo ¢ a mazela da construcio da
Republica, de maneira que ele ndo promoveria a separagdo entre os meios de
administracdo e os funciondrios e governantes, fazendo com que esses tenham
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acesso privilegiado para a exploracdo de suas posicdes e cargos. Dado o
patrimonialismo inerente a construcio da cena publica brasileira, a corrup¢do é um
tipo de prética cotidiana, chegando mesmo a ser legitimada e explicita no ambito de
uma tradi¢@o estamental e tradicional herdada do mundo ibérico (Filgueiras, 2009, p.
388).

Assim, o referido autor entende que o entendimento da corrupcdo sob andlises
dicotdmicas e evolucionistas, e, assim sendo, tal fendmeno é tipico de sociedades
subdesenvolvidas, de maneira que o combate deve ser voltado a reformas que promovam
afirmagdes proprias da racionalidade moderna, como a ado¢ao da burocracia profissional,
bem como da meritocracia (FILGUEIRAS, 2008).

Considerando tal perspectiva, a primeira experiéncia sistemdtica de enfrentamento
da corrupg¢do, visando o combate ao patrimonialismo, diz respeito a reforma administrativa,
promovida pelo Estado Novo, iniciada em 1938, no Governo Getiilio Vargas.

Lustosa da Costa (2010, p. 97) afirma que tal processo viabilizou a burocratiza¢ao
do Estado brasileiro, objetivando “introduzir no aparelho administrativo do pais a
centralizacdo, a impessoalidade, a hierarquia, o sistema de mérito, a separacdo entre o publico

e o privado”.

2.3.2 O Neo-Institucionalismo Econdmico

No que se refere a segunda grande agenda de pesquisa da corrupcdo, essa se
fundamenta na concepcao do neo-institucionalismo econdmico e possui como conceito central
o rent-seeking’. A presente teoria teve como marco inicial a publicagdo em 1978, do livro de
Susan Rose-Ackerman, intitulado “Corruption: a study in Political Economy”, sendo que tal
agenda se tornou hegemonica a partir da década de 1990, no contexto em que institui¢coes
financeiras internacionais, principalmente o Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional, passaram a apoiar programas de cardter gerencialistas de reforma do Estado,
fundamentados em teorias econdmicas voltadas para o mercado (FILGUEIRAS, 2008, p.357-
358).

"Na economia, rent-seeking ou busca de renda é uma tentativa de obter renda econdmica pela manipulagio do
ambiente social ou politico no qual as atividades econdmicas ocorrem, em vez de agregar valor aos produtos.
Um exemplo de rent-seeking era a limitagdo do acesso a cargos qualificados imposta pelas guildas medievais.
Muitos estudos atuais sobre rent-seeking focam na captura do regulador, ou seja, na exploracdo pelo agente
publico dos privilégios de monopdlio decorrentes da regulacdo governamental da concorréncia. O préprio termo
deriva, no entanto, da antiga pratica de apropriar uma por¢ao da producdo ao ganhar a propriedade ou controle
da terra. Esta expressao, em certos casos, relaciona-se também com o conceito de logrolling.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Renda
https://pt.wikipedia.org/wiki/Atividade_econ%C3%B4mica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Valor_agregado
https://pt.wikipedia.org/wiki/Guilda
https://pt.wikipedia.org/wiki/Captura_do_regulador
https://pt.wikipedia.org/wiki/Monop%C3%B3lio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Concorr%C3%AAncia_(economia)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Logrolling
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Nesse sentido, os estudos de Sacramento e Pinho (2009, p. 15) sobre os autores
mais citados em obras académicas referentes ao tema corrupg¢ao, entre os anos 1997 e 2008,
apontam uma hegemonia no campo da administracdo publica brasileira.

No que tange o neo-institucionalismo econdmico, tal perspectiva fundamenta-se
em um viés hobbesiano da natureza humana, possuindo o racionalismo econdmico como
pressuposto primeiro. Partindo da premissa do homo @conomicos, conferido ao estudo da
prosperidade na teoria econdmica cldssica de Adam Smith, os homens racionalizam suas
decisdes por julgamentos amorais, sendo levados exclusivamente por seus interesses egoistas,
comportando-se com base no utilitarismo em suas relacdes econdmicas, sociais e politicas
(COSTA, 2010).

Nessa esteira, com base nesse primeiro pressuposto, o segundo pressuposto se
refere ao individualismo metodoldgico. Tal pressuposto assinala que as decisdes derivadas do
ambito familiar, profissional ou politico se fundamentam no interesse, entdo ndo existe
decisdes coletivas originadas de um interesse coletivo genuino. Tais decisdes sdo resultado do
universo de interesses individuais dos agentes envolvidos naquela decisio (MARQUES,
1997).

Com base nos pressupostos mencionados, emergem o conceito do rent-seeking e
as teorias essenciais para o entendimento da corrup¢do pela perspectiva do neo-
institucionalismo econdmico, a saber: a teoria dos incentivos, dos custos de transacdo, da
escolha publica, dos jogos, bem como da escolha publica e do agente-principal.

Sob a é6tica do rent-seeking a corrupcdo é compreendida como um comportamento
oportunista de agentes amorais, e apresenta-se através de acdes ilegais que visam
transferéncias de renda que correspondam a seus interesses particulares em face do interesse
publico, sendo decorrente de incentivos promovidos pelas redes de privilégios resultantes de
arranjos institucionais precdrios, que propiciam a ocorréncia de monopdlios estatais, de
excesso de discricionariedades na gestao dos negdcios publicos e de mecanismos inadequados
ou insatisfatorios de accountability (KLITGAARD, 1994; SILVA, 2001).

Por outro lado, a aplicacdo da teoria da escolha racional a compreensdo da
corrupgao objetiva analisar como as instituicdes moldam o processo decisério e diminuem ou
aumentam os custos associados, propiciando a construcdo de propostas de reformas
institucionais que elevam o constrangimento a busca da satisfagdo de interesses individuais
contrapostos ao interesse publico ou que criem incentivos que conciliem os interesses

privados ao publico (COSTA, 2010).
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Ja a teoria dos incentivos desdobra-se na teoria da escolha racional e orienta-se a
interpretar como as decisdes dos agentes relacionam a consideracdo dos incentivos que
poderdo obter, a compreensao das recompensas possiveis (pay-offs) (MARQUES, 1997).

No estudo da corrupgdo, os pay-offs constituem objeto de estudo, prépria de uma
corrente da teoria dos incentivos, a teoria da propina (bribe), que conduz a perspectiva de que
um Estado destituido de institui¢des apropriadas a responsabilizacdo de seus agentes
(accountability) possibilita a impunidade que, por consequéncia € tida como um estimulo ao
comportamento corrupto (ACKERMAN, 2010).

Considerando ndo somente as falhas nas instituicdes formalizadas na seara estatal,
mas também padrdes e regras de comportamento, que decorrem de fatores culturais, a
exemplo do patrimonialismo, que sdo aptos a interferir nos niveis de corrup¢do em um pais, a
teoria dos custos de transagc@o observa como as institui¢des moldam os processos racionais de
decisdo, agravando ou atenuando as incertezas, visando a propositura de mudancas
institucionais direcionadas a redugdo desses custos (COSTA, 2010, p. 143).

Dessa forma, os custos de transacdo sdo caracterizados, por exemplo, por
possiveis propinas (bribes) pagas a agentes publicos que exercem uma funcdo de
despachantes dentro do Estado, a fim de agilizar os processos para o exercicio de direitos, tais
como licengas e alvards. Para os agentes, as propinas referidas constituem as recompensas
(pay-offs) da decisdao em se corromper, associadas a teoria dos incentivos e da propina
(SILVA, 2001).

A teoria dos jogos refere-se a escolha racional e visa observar como a tomada de
decisdes entre individuos, cuja decisdo de um afeta os resultados de outros, e vice-versa,
trazendo para a agenda de pesquisa da corrupcdo um modelo de andlise de estratégias com
base nos dilemas da confianca e da previsibilidade limitada, do compartilhamento de
informacdes entre agentes em competicdo, consentimento e colaboragdo e do equilibrio
ineficiente, caracteristicamente representados pelo dilema do prisioneiro (TAYLOR, 2003, p.
204).

Em outra esteira, a teoria da escolha publica ¢é resultante do “estudo da agregacao
de preferéncias e da decisdo coletiva (escolha publica), o que corresponde ao ponto de vista
da demanda por bens publicos” (COSTA, 2010, p. 145).

Relacionada a teoria dos jogos e da escolha racional, a escolha publica objetiva
analisar os desenhos institucionais e as institui¢des associadas as decisdes colegiadas proprias

dos processos legislativos ou eleitorais.
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Em outra perspectiva, a teoria do agente-principal possui como fundamento a
premissa de que a politica e a economia operam a partir de relacdes contraditérias, em que
tanto produtos e servigos quanto leis e politicas constituem a consequéncia de interagdes entre
atores com interesses opostos. A presente teoria objetiva compreender como as institui¢des
interferem nas relacdes entre os principais, aqueles que sdao detentores de bens ou direitos ou a
satisfacdo de tais necessidades, subordinam-se as acdes de terceiros, os agentes, 0s quais
possuem o direito de serem contemplados por tais acdes (PRZEWORSKI, 2006).

Assim, cria-se um desafio, a busca pelo equilibrio da acdo efetuada pelo agente e
com a remuneragao paga pelo principal, apesar da diversidade de informagdes entre o agente,
que € detentor dos conhecimentos sobre a acdo que executou, e o principal, cuja fungdo é
remunerar o agente (COSTA, 2010).

A perspectiva do neo-institucionalismo econdmico aplicada a andlise da
corrupcdo, objetiva identificar as possibilidades de agentes (burocratas, empresdrios e
politicos) alcancarem beneficios em face dos interesses dos principais (cidaddos), resultantes
do déficit informacional de suas agdes e da resultante deficiéncia dos sistemas de
accountability em assegurar o compliance, isto é, pela ineficiéncia dos controles sociais e
governamentais em responsabilizar os agentes pelos resultados de tais acdoes quando aquelas
comprometem questdes de probidade e ética.

Sob essa 6tica, o ato corrupto € resultante da percep¢ao dos agentes no que tange
as fraquezas das instituicdes, uma vez que € a partir delas que sdo calculados os possiveis
beneficios que excedem os eventuais custos da atividade corrupta (VIEIRA, 2006).

Seguindo esse raciocinio, os niveis de corrup¢do serdo maiores nas sociedades
onde as institui¢cdes sejam menos orientadas por valores republicanos (racionais-legais) e mais
direcionadas por representacdes proprias do tipo de dominagdo tradicional weberiana, a
exemplo do patrimonialismo, o clientelismo ou o nepotismo, em que se excedem os
monopodlios e redes de privilégios, assim como os controles governamentais e sociais forem
mais deficitarios (SILVA, 2001).

Dessa forma, as propostas de enfrentamento da corrup¢do fundamentam-se no
neo-institucionalismo econdmico, pautando-se na busca de reformas nas institui¢des, uma vez
que as fragilidades delas constituem as maiores causas para tal fendmeno.

Seguindo essa esteira, em seus estudos, Klitgaard (1994) afirma que o combate a
corrup¢do deve abarcar medidas direcionadas ao estabelecimento de procedimentos
meritocraticos e impessoais a fim de selecionar agentes, adequados as estruturas

organizacionais, assim como referente aos processos decisorios a luz de divisdes de fungdes e
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a atenuagdo de discricionariedades, a realizagao de agdes de sensibilizagdo sobre as mazelas
da corrupgdo, a instituicdo de agdes concernentes ao levantamento e andlise de informagdes
sobre casos de corrup¢do, assim como a alteracdo da relacdo entre beneficios e custos da
corrupcao, visando o desestimulo da conduta oportunista dos agentes.

Tendo por base os estudos realizados por Lustosa da Costa (2010) e Paula (2005),
constata-se que a proposta de reforma do aparelho de Estado no Brasil, buscava o
estabelecimento de uma nova perspectiva para a administracdo publica brasileira, a
“administracdo publica gerencial”, que se iniciou no ano de 1995, e referiu-se a concepcao
neo-institucionalista econdmica, uma vez que partilharam-se as bases tedricas e conceituais
idénticas, isto é, a teoria da escolha racional, a teoria agente-principal, a teoria dos incentivos,
entre outras.

Bresser-Pereira (2006, p. 26) assinala que o modelo de administracdo publica
burocritica s6 foi apropriado no contexto em que a corrup¢do no Brasil se operava por
préticas patrimonialistas, isto €, enquanto havia uma “incapacidade ou relutincia de o principe
distinguir entre o patrimonio publico e seus bens privados” (2006, p. 26). O autor defende que
houve uma modifica¢ido no que tange a predominancia da modalidade de corrup¢do no Brasil,

que passou a se manifestar a partir de condutas de rent-seeking.

2.4 Os efeitos da Corrupcio sobre a Esfera Puablica: breves consideragdes

A eficiéncia na gestdo publica é exigida cada vez mais diante da crescente
demanda da sociedade por servigos publicos, e por outro lado, diante do quadro de escassez
de recursos. Dessa forma, é premente a manuten¢do de um equilibrio fiscal, assim como a
oferta de servigos publicos eficientes e dotados de qualidade, cendrio esse que caracteriza um
dos pontos principais concernentes aos debates sobre a administracao publica.

Melo (2010) assinala que o atendimento as demandas sociais com recursos
escassos perfaz a rotina dos gestores publicos e quando se traz a discussdo o desempenho na
acdo estatal, a corrupg¢do constitui tema frequente em razio das suas implicagdes negativas.

Ao favorecer os inescrupulosos e aqueles que detém maior nivel de network em
face daqueles que apresentam maior eficiéncia produtiva, a corrup¢do desconfigura as funcoes
alocativas e redistributiva do Estado, afetando a sua legitimidade politica (ACKERMAN,
1999).

Nessa perspectiva, a corrup¢do configura-se em um elemento perversivo que

prejudica a eficiéncia na gestdo publica. O fendmeno € apontado como um dos obsticulos que
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dificulta que os paises em desenvolvimento alcancem um nivel similar aos paises
desenvolvidos. Bardhan (1997), Abed e Gupta (2002) explicam que a corrup¢do constitui-se
em um elemento decisivo no que tange a incapacidade das sociedades mais desprovidas em
usufruir das possibilidades de desenvolvimento.

Como consequéncia que aflige o quadro de estabilidade de politica, a corrup¢ao
também reduz a legitimidade do governo perante a sociedade. Nesse sentido, os esforcos
empreendidos para o controle da corrup¢do por meio de instituicdes politicas e sociais de
qualidade se fazem decisivos (ANDERSON e TERDOVAN, 2003).

Além disso, estudos que abordam a temdtica demonstram que a corrup¢ao causa
distor¢cdes orcamentdrias (CROIX e DELAVALLADE, 2009); reducdao no que tange o
crescimento econdmico (MO, 2001; CROIX e DELAVALLADE, 2009); diminui¢do nos
investimentos do governo com politicas publicas de educacao (MAURO, 1998; TANZI, 1998
e DELAVALLADE, 2006); aumento no custo do servico da divida (DEPKEN e
LAFOUNTAINE, 2006); assim como constitui uma das causas da ineficiéncia na alocagao na
area de saude e educagdo (LOPES e TOYOSHIMA, 2013).

Tais estudos tém como enfoque a compreensdo acerca dos efeitos da corrup¢ao
sobre a economia e a gestdo publica. Assim, Mauro (1998) diagnosticou que a corrupcao
incide negativamente nos gastos de governos com educagdo, apontando ser essa uma drea em
que ocorre maiores desvios de recursos pelos corruptores. O autor assinala que o resultado se
torna alarmante uma vez que a educacdo se constitui em um dos pilares do crescimento
econdmico.

Por outro lado, os estudos de Del Monte e Papagni (2001) constatam que a
corrup¢do inibe o crescimento econdmico ao tornar os investimentos publicos ineficientes.
Ainda sobre a relacdo corrup¢do e crescimento econdmico, Mo (2001) elaborou estudo
demonstrando que a corrup¢do diminui o crescimento econdmico, especialmente porque causa
instabilidade politica, assim como a reducdo do nivel de capital humano e diminui ainda o
peso do investimento do setor privado.

Seguindo a mesma linha de entendimento, Svensson (2005) constatou que o
determinante que define os paises com alta corrupg¢do s@o as economias em desenvolvimento
ou em transi¢do. No que tange os efeitos fiscais da corrup¢do, Depken e Lafountaine (2006)

z .z . A : AL_: . 8 ,
demonstram que apds o controle das variaveis de ambito econdmico sobre ratings® de titulo,

¥ Os ratings sdo notas de crédito emitidas por agéncias de classificacdo de risco sobre a qualidade de crédito.
Essas agéncias avaliam a capacidade de um emissor (bancos, financeiras, empresas, etc.) de honrar suas
obrigacdes financeiras integralmente e no prazo determinado.



59

evidenciou-se que nos governos mais corruptos as classificagdes de ratings sdo baixas, o que
significa dizer que os contribuintes apresentam uma externalidade negativa que se manifesta
por meio de um pagamento de um prémio para a divida. Assim, a corrup¢do intensifica os
custos da divida publica, e, por conseguinte, o endividamento governamental.

Ainda sobre o investimento publico, este pode ser desconfigurado em detrimento
de tipos definidos de gastos nos quais o rent-seeking se constitui em um arranjo mais simples
e melhor escondido pelos atores de corrupcao. Croix e Delavallade (2009) constatam que nos
paises considerados em desenvolvimento, os investimentos se mostram mais distorcidos nas
areas de habitagdo, capital fisico, saide e educacdo. Tal resultado é corroborado por Lopes e
Toyoshima (2013) que demonstram que a corrupcao € a causa de ineficiéncia na alocacao de
recursos publicos nas politicas das searas de saude e educacao.

Por fim, foram identificadas relacdes entre satde precéria e a corrup¢do, sendo
evidenciada em todos os grupos socioecondmicos, uma relacdo mais sist€émica entre pessoas
com menor escolaridade (WITVLIET et al., 2013).

Assim, percebe-se a vasta literatura que estuda os efeitos da corrup¢do na seara
publica, inclusive se projetando para a seara internacional. Observa-se a maior incidéncia do
fendmeno no ambito do crescimento econdmico e nas dreas sociais como saude e educacdo.
Vale ressaltar que tal cendrio se torna um ciclo vicioso uma vez que o desenvolvimento
associa-se ao bom desempenho do governo, especialmente nas politicas publicas mais
afetadas pela corrup¢do, mencionadas anteriormente.

No cendrio brasileiro, o fendmeno da corrup¢do perpassa pelos diversos ambitos
administrativos, nos trés niveis de governo, sendo frequente, na midia, escandalos onde
encontram-se envolvidos membros do legislativo, do executivo ou judicidrio, na Unido,
Estados ou Municipios.

Tal cendrio repercute nas esferas internacionais, como por exemplo, no indice de
percep¢do da corrupcdo (IPC). O IPC avalia a percep¢do de empresdrios e analistas de
governo no que tange a presenca € o nivel de corrup¢do em diversos paises. Publicado
anualmente, o indice de percepcdo da corrupcdo vai de 0 a 100, onde zero significa alta
percepg¢ao de corrupcdo, e 100 elevada percepgao de integridade.

Nesse sentido, no ano de 2018, o Brasil caiu 12 posicdes no IPC, passando a
ocupar a 105" colocacdo no ranking global, contra a posi¢do de nimero 96 da pesquisa
realizada em 20117. A pontuagdo passou de 37 para 35: o valor mais baixo dos dltimos sete

anos (TRANSPARENCY INTERNACIONAL, 2018).
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Comparando a pontuagdo alcangada pelo Brasil em relacdo a alguns paises
considerados como em desenvolvimento, o pais se encontra atrds de paises com igual ou
piores indicadores de atividade econdmica, como o Uruguai, Coldombia, Cuba, Costa Rica e
Africa do Sul (SODRE e ALVES, 2010). Assim, o fendbmeno da corrupcdo, além de se
constituir em complexo, se ramifica em diversas esferas, afetando negativamente um pais

tanto interna como externamente.

2.5 Corrupcao e Improbidade Administrativa: relacdes e aproximagdes

Originado termo latino probitate, improbidade é composta pelo prefixo latino im,
que exprime denegacdo, assim como a palavra probidade denota honradez, integridade,
honestidade. Assim, a palavra improbidade significa a falta de probidade, constituindo-se em
uma préatica desonesta, que denota mau-carater e contraria a honradez, a boa fé, a integridade,
o bom caréter e a lisura.

Quando relacionada ao setor publico, a expressdo se refere a protecdo
institucional, conduzindo ao termo juridico denominado improbidade administrativa.
Pazzagline et. al. (1999, p. 39) afirmam que o designativo técnico da improbidade (corrupcao
administrativa) é a promocgdo, sob diversas formas (acdo), do desvirtuamento da
Administracdo Publica, ultrajando principios basilares da ordem juridica definidos em um
Estado de Direito, Democrético e Republicano.

No que tange a relacdo entre o fendmeno da corrupcdo e a improbidade
administrativa, Emerson Garcia (2014) ressalta que a corrupcdo se constituiria somente em
uma das facetas da improbidade. Assim, a corrup¢do (como espécie) restaria absorvida pela
improbidade (como género).

Tal entendimento do autor fundamentou-se na norma disposta no art. 37, caput, da
Constitui¢do Federal e também na Lei n. 8.429/92, que tipificou alguns atos que configuram
improbidade administrativa. Entretanto, tal conclusdo nao € inequivoca, uma vez que, as duas
terminologias se equivaleriam.

Conforme os tépicos acima abordados, o fendmeno da corrupcdo abarca vdrias
condutas de desvio ético e moral estabelecidas em uma sociedade. No sentido etimoldgico, a
corrup¢do constitui o ato ou efeito de corromper; e improbidade, o ato ou acdo de quem ¢é
improbo.

Assim, ndo importando como é denominada a conduta, ao ser praticada sempre

haverd uma acdo desviada da ética e da moral. Entretanto, consolidou-se na doutrina a



61

perspectiva de que improbidade € o desvio (ato improbo) em favor préprio, com prejuizo a
coisa publica, sendo este material (perda patrimonial) ou imaterial (infringir principios e
deveres morais) 2,

Assim, quando o legislador utilizou o termo para definir um conjunto de agdes
especificas no ambito publico, fez com que a improbidade se constituisse em uma acao
consequente de fatores pré-definidos, uma agdo equivalente a um tipo de corrup¢do
administrativa.

No entanto, varias sao as maneiras de se corromper o individuo e, assim, abre-se
um leque de possibilidades de corrupg¢ao. Por essa razdo, discorda-se da afirmacao feita pelos
atores, no que diz respeito a corrup¢ao ser somente uma das faces do ato de improbidade.

Sendo assim, com a institucionalizacdo das condutas dos agentes publicos ndo
condizentes com a administracdo, de acordo com a Lei n. 8.429/92, que passou a vincular tais
condutas e as penas a que se sujeitardo os infratores na esfera civil. Por essa razdo tal diploma
normativo € considerado como a Lei de Improbidade Administrativa, porém trata da defini¢do
de algumas condutas, entre outras, de corrup¢ao administrativa.

Nesse sentido, Adriano Soares da Costa (1988, p. 85) ressalta que: “improbidade
administrativa é o termo técnico para designar atos de corrup¢do na esfera publica, os quais
podem ou nao ter consequéncias patrimoniais”.

Portanto, a abordagem do tema sob a 6tica da corrup¢do administrativa contribui
para a perspectiva como um todo, ndo somente abrangendo um nivel maior ao convencionado
social de honestidade, seja na esfera publica ou privada (na hipétese de esta se relacionar a
assuntos de interesse publico).

Para Martins Junior (2001, p. 113) a improbidade administrativa relaciona-se a
funcdo publica, no qual a finalidade desta fun¢do volta-se para atos de favorecimento pessoal
ou alheio, mesmo contrario ao interesse publico, “menosprezando os valores do cargo e a
relevancia dos bens, direitos, interesses e valores confiados a sua guarda, inclusive por
omissdo, com ou sem prejuizo patrimonial”.

Assim, a corrup¢do administrativa é compreendida como o desvio de condutas
éticas definidas em diretrizes legais, com ou sem prejuizo ao erdrio, mas que interferem na
esfera publica e refletem no Estado e na sociedade de maneira negativa, decorrente de acdo ou

omissdo de agentes publicos.

9 Artigos 9 a 11 da lei de Improbidade Administrativa, n. 8.429/92.
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3 0S ORGAOS DE CONTROLE EXTERNO E O ENFRENTAMENTO DA
CORRUPCA&O NO BRASIL: consideragdes iniciais, conceituais € normativas

A ideia de democracia € insepardvel da noc¢do de controle. No ambito
democratico, qualquer governante, gestor publico, parlamentar, magistrado, ou seja, todo
agente titular de parcela do poder estatal sujeita as suas atividades a multiplos controles.

Os orgaos de controle externo da administracdo, previstos pela Constitui¢do
Federal brasileira, como os tribunais de contas e os ministérios publicos de contas, sdao
importantes para a prevencao e o combate a corrup¢ao, uma vez que tal fenomeno € apontado
pela sociedade como o principal problema do pais, desencadeando a auséncia ou mesmo o
fendmeno da precariedade de servicos publicos de qualidade.

A organizacdo do estado democritico prevé inimeros mecanismos mediante os
quais o poder é controlado e a atuacdo de seus detentores € limitada, de forma a diminuir ou
mesmo punir os atos de corrupcao na administracdo publica brasileira. Ao longo do presente

tépico, analisar-se-d as diversas formas pelas quais é exercido tal controle, com enfoque

especial no controle externo.

3.1 Controle Externo: considera¢des introdutdrias

Na ciéncia da Administracdo, o controle é considerado como uma das fun¢des
administrativas fundamentais. Na Escola Classica de Taylor e Fayol, o ciclo da administra¢ao
consistia em planejar, organizar, dirigir e controlar. Chiavenato conceitua controle como uma
“funcdo administrativa que monitora e avalia as atividades e os resultados alcancados para
assegurar que o planejamento, a organizacdo e a direcdo sejam bem-sucedidos” (2006, p.
447).

No ambito da Administracdo Publica, o controle é consectirio do Estado
Democréitico de Direito, obstaculizando o abuso de poder por parte da autoridade
administrativa, tornando a atuacdo direcionada ao interesse coletivo, fundada em uma
fiscalizacdo, orientadora, corretiva, e, inclusive punitiva (MILESKI, 2003). A respeito disso,

destaca Guerra:

Controle, como entendemos hoje, é a fiscalizacdo, quer dizer, inspecdo, exame,
acompanhamento, verificacdo, exercida sobre determinado alvo, de acordo com
certos aspectos, visando averiguar o cumprimento do que ja foi predeterminado ou
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evidenciar eventuais desvios com fincas de correcdo, decidindo acerca da
regularidade ou irregularidade do ato praticado. Entdo, controlar € fiscalizar
emitindo um juizo de valor (GUERRA, 2005, p. 90).

Portanto, no ambito da Administra¢cdo Piblica compreende-se o controle como a
faculdade que determinado ente estatal possui de fiscalizar os atos de gestdo de outro ente,
podendo se apresentar com sentido negativo ou positivo. Na modalidade negativa, o controle
externo apresenta-se como sindnimo de fiscalizacdo, incidindo sobre pessoas. Ja aquele de
carater positivo refere-se as atividades de gestdo conforme o prévio planejamento, com vistas
ao alcance dos objetivos.

No que diz respeito ao conceito de controle da Administracdo Publica, € salutar o
conceito trazido por Carvalho Filho: “Controle da Administragdo Publica ¢ o conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e
revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas de poder” (2007, p. 157).

Dessa forma, se faz essencial o controle dos atos realizados em nome da
Administracao Publica, uma vez que estd presente o interesse publico na andlise da eficiéncia
dos servicos disponiveis a disposicdo da populagao.

Assim, o conjunto de mecanismos de controle realizados pelos 6rgdos de controle
externo conduzem a uma administracdo publica eficiente e pautada nos fins do Estado
Democrético de Direito. Quando hd um desvio nas funcdes estatais, os mencionados 6rgaos
também atuam, visando minimizar ou mesmo erradicar os efeitos das irregularidades
cometidas.

A respeito do cardter externo do controle, Hely Lopes Meireles (2013) destaca que
o controle externo € aquele realizado por 6rgdo distinto da Administragdo, responsdvel pelo
ato controlado, e, objetiva comprovar a probidade da Administragdo, assim como a
regularidade da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos, além da fiel
execugdo do orcamento.

O controle externo também ¢ vislumbrado como um juizo, seguido, em caso
negativo, de eventual medida, com forma impeditiva (ineficcia do ato), extintiva (anulacao
do ato) ou reparativa, expressa como sanc¢ao aos responsaveis (ROCHA, 2004).

No sentido organico e técnico Pardini define controle externo como:

(...) todo controle exercido por um Poder ou 6rgdo sobre a administracio de outros.
Nesse sentido, € controle externo o que o Judicidrio efetua sobre os atos dos demais
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Poderes. E controle externo o que a administragio direta realiza sobre as entidades
da administragdo indireta. E controle externo o que o Legislativo exerce sobre a
administracdo direta e indireta dos demais Poderes. Na terminologia adotada pela
Constitui¢do, apenas este dltimo € que recebe a denominagdo juridico-constitucional
de controle externo (CF arts. 31 e 70 a 74), denominagdo esta repetida
especificamente em outros textos infraconstitucionais, como, por exemplo, a Lei n°
8.443/1992 (PARDINI, 1997, p. 40).

O referido autor ainda explica suas caracteristicas:

a) é externo porque é exercido pelo Parlamento sobre a administrag¢do publica direta
e indireta e sobre as atividades de particulares que venham a ocasionar perda,
extravio ou dano ao patrimonio publico [...]

b) é controle porque lhe compete examinar, da forma mais ampla possivel, a
corre¢do e a regularidade e a consonincia dos atos de Administracdo com a lei e
com 0s planos e programas;

¢) é multiplo, pois examina, simultaneamente, a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos que lhe compete controlar;

d) tem multiplas incidéncias, pois sd@o submetidos ao controle externo os aspectos
contdbil, financeiro, or¢amentario, operacional e patrimonial;

e) atua em momentos diversos. Embora a regra geral seja a do controle posterior,
pode, também, ser prévio, concomitante ou misto;

f) efetua-se por dois 6rgdos distintos e autdnomos: o Parlamento e o Tribunal de
Contas; (...)

O objeto do controle externo sdo os atos administrativos em todos os poderes
constituidos nas trés esferas de governo e atos de gestdo de bens e valores publicos
(PARDINI, 1997, p. 103-104).

Assim, o controle externo, realizado pelas instituicdes definidas pela Constituicao,
€ uma exigéncia e condicdo do regime democritico, devendo, cada vez mais, capacitar-se
tecnicamente e converter-se em eficaz instrumento da cidadania, contribuindo para o
aprimoramento da gestao publica.

A doutrina costuma distinguir dois sistemas principais de controle externo,
embora cada pais possua suas peculiaridades, decorrentes de sua historia, tradicdes,
caracteristicas politicas, administrativas, étnicas e religiosas. Tais sistemas contemplam a
Corte de Contas ou de Auditorias Gerais'® (ZIMLER, 2012).

Historicamente, as Cortes de Contas conferiram maior énfase a aspectos referentes
a legalidade, enquanto as Auditorias Gerais pautavam a sua atuacdo no desempenho dos

auditados. Nos dias atuais, os Tribunais de Contas empregam técnicas de afericio de

10, . . a .
Com base nos estudos de Gualazzi, Zymler aponta cinco modelos de controle externo: anglo-saxdnico, latino,
germanico, escandinavo e latino-americano.
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desempenho — utilizando-se de auditorias operacionais, similares as presentes nas Auditorias
Gerais.

Nao obstante as especificidades que os distinguem, muitas caracteristicas sao
similares nos dois sistemas: tanto as Auditorias Gerais quanto os Tribunais de Contas sdo
orgdos vinculados ao aparelho do Estado, previsto constitucionalmente; possuem elevado grau
de independéncia, inclusive se o 6rgdo possui um vinculo estreito com o Legislativo; o
exercicio do controle externo constitui fun¢do precipua; e, geralmente o conteido de suas
decisdes ndo se encontra sujeito a revisdo por outro 6rgdo ou instancia (RIBEIRO, 2002).

O sistema de Corte de Contas é adotado pelos seguintes paises, dentre outros:
Brasil, Coreia, Grécia, Japao, Alemanha, Uruguai e Holanda. Por outro lado, sdo adeptos do
sistema de Auditorias Gerais: Austrélia, Africa do Sul, Argentina, Reino Unido, Suécia, Cuba,
Estados Unidos, México, Paraguai, Venezuela e India. De modo geral, tanto as Auditorias
Gerais quanto as Cortes de Contas se encontram vinculadas ao Parlamento (RIBEIRO, 2002).

No que tange o Sistema de Auditoria ou Controladoria Geral, esse € caracterizado
por ser comumente, um controle de aspecto essencialmente opinativo ou consultivo, sem
dispor de poderes jurisdicionais e coercitivos. Suas manifestacdes consistem em pareceres €
recomendacdes, sendo subscritas de forma monocritica ou singular pelo Auditor ou
Controlador Geral, que usualmente € nomeado pelo Parlamento, para um mandato
previamente fixado (LIMA, 2015).

Por outro lado, os sistemas de Tribunais de Contas possuem como caracteristicas
essenciais o cardter colegiado de suas decisoes, além de serem dotados de poder coercitivo de
impor san¢des, pecunidrias ou nio. Tais aspectos incidem diretamente sobre sua organiza¢ao
e formas de atuacgdo.

Nessa esteira, ao apresentar um viés jurisdicional, o controle externo
inevitavelmente atribui maior é€nfase ao processo, com procedimentos de fiscalizaciao
predominantemente formais e legalistas.

Em muitos paises, busca-se a garantia de independéncia dos Tribunais de Contas
conferindo, por exemplo, vitaliciedade aos Ministros ou Conselheiros. Em outros paises, a
exemplo da Espanha, existem mandatos, cuja duraciao, de modo geral, excede uma legislatura,
além de serem suscetiveis de recondugao.

Em seus estudos, Cretella (2018) diferencia trés modelos de Tribunais de Contas:
o italiano, o belga e o frances, classificando o Tribunal de Contas da Unido do Brasil como
um modelo eclético. Dessa forma, o controle externo brasileiro é exercido por dois 6rgaos

autdonomos: o Poder Legislativo e o 6rgdo de controle externo, que apresenta competéncias
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constitucionalmente definidas e distintas, e abrange o controle e a fiscaliza¢do de toda a
Administracao Publica. Assim, tem-se que o controle externo realizado pelo Poder Legislativo
possui viés politico, enquanto que o controle exercido pelos 6rgaos de controle possui carater
técnico.

Para o autor, o modelo italiano € caracterizado pela fiscalizacdo a priori da
legalidade dos atos de despesa, havendo a possibilidade de veto absoluto. Por outro lado, o
modelo belga contempla o exame com veto relativo e registro sob protesto. Com origem em
1846, o referido Tribunal exerce o controle mediante visto preliminar aposto em toda ordem
de pagamento, possuindo competéncias jurisdicionais, a exemplo das Cortes francesas e
italianas.

Por fim, no modelo francés, o controle realiza-se a posteriori e as
responsabilidades pelos pagamentos indevidos sdo atribuidas aos funciondrios pagadores e
ndo aos ordenadores. Vale ressaltar que existem no mundo Tribunais de Contas sem poderes
jurisdicionais como na Alemanha, Austria, Holanda e o Tribunal de Contas Europeu.

A despeito dos diversos modelos de controle externo serem diversos, € tendéncia
de grande parcela desses sistemas o emprego de técnicas de fiscalizacdo da utilizacdo dos
recursos publicos, possibilitando o alcance de melhores patamares de probidade na
Administracio Publica, e assim contendo os abusos praticados por gestores publicos
improbos. Em razdo disso, os 6rgios de controle tém adotado uma fiscalizacdo mais ampla,
ndo se restringindo somente ao controle de procedimentos, mas também, com enfoque no

desempenho e eficiéncia da gestao publica.

3.2 Evolucao Histérica do Controle Externo no Brasil

A criacdo de um 6rgdo de controle externo no Brasil constituiu um marco
historico, que surgiu diante da necessidade de uma administracao publica capaz de controlar
gastos e apta ao gerenciamento da coisa publica. O advento do referido 6rgdo ocorreu na
transicdo entre a administracdo publica patrimonial para a burocratica, de forma que traz em
sua esséncia a necessidade de retiddo do gasto com a coisa publica, inaugurando a distin¢ao
entre o publico e o privado, conforme entendida na contemporaneidade.

Alejarra (2014) indica que a perspectiva inaugural de controle externo no Brasil se
deu no periodo colonial. Nesse ambito, foram instituidas as Juntas das Fazendas das

Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionada por Portugal, em 1680.
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Em meados de 1808, sob a administracdo de D. Jodo VI, criou-se o Erdrio Régio
pelo Conselho da Fazenda, que possuia como atribui¢io o acompanhamento da execucao da
despesa publica. J4 em 1822, no cendrio de proclamacdo da independéncia, o Erdario Régio
modificou-se, passando a ser denominado Tesouro, na vigéncia da Constituicdo mondarquica
de 1824, na qual se identificavam os primeiros or¢amentos e balangos gerais.

Vale ressaltar ainda, que sob a égide da Constituicao de 1824, existiam algumas
normas de administracdo financeira, que ordenavam a fixacdo anual de despesas e reparticdo
da contribui¢do direta dos cidadaos. Competia ao Imperador a defini¢do acerca da utilizagao
dos recursos, atribuidos a Assembleia, na gestdo da coisa publica (AGUIAR, 2013).

A concepcao sobre um Tribunal de Contas foi citada pela primeira vez em 23 de
junho de 1826, por Felisberto Cladeira Brandt, Visconde de Barbacena, e José Inacio Borges,
que apresentaram, perante o Senado do Império, um projeto de lei que abordava tal tema.

Nesse sentido, Alejarra (2014) afirma que a instituicdo de um tribunal de contas
foi demasiadamente discutida, polarizada entre aqueles que defendiam a sua necessidade, com
o proposito das contas publicas serem examinadas por um 6rgdo autdnomo, e por outro lado,
entre aqueles que o combatiam, por entenderem que as contas publicas poderiam ser
controladas pelas mesmas pessoas que as realizavam.

Almeida (2001) destaca que em 1831 instituiu-se o Tribunal do Tesouro Publico
Nacional, tendo em vista a extincdo do Erario Régio e do Conselho da Fazenda que foram
criados sob a administracdo de D. Jodo VI. O referido Tribunal vinculava-se ao Ministério da
Fazenda, realizando um balanco geral da receita e despesa do Tesouro Nacional,
encaminhando tais balancos a Camara dos Deputados.

Alejarra (2014) ressalta que somente ap6s a queda do Império as reformas
politico-administrativas da recente Republica se tornariam realidade. Assim, em 07 de
novembro de 1890, Rui Barbosa, Ministro da Fazenda, amparado pelo Decreto n. 966-A,
originou o Tribunal de Contas da Unido (TCU), sob a égide dos principios da autonomia,
fiscalizacdo, julgamento, vigilancia e energia.

Sendo a primeira constituicdo brasileira a prever a existéncia de um Tribunal de

Contas, a Constituicdo de 1891 dispunha em ser artigo 89:

E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e
verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste
Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Repiblica com aprovacdo do Senado, e
somente perderdo os seus lugares por sentenga (BRASIL, 1891).
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A implantacdo efetiva do Tribunal de Contas da Unido s6 ocorreu em 17 de
janeiro em 1893. Inicialmente, o TCU possuia como atribuicbes o exame, revisdo e
julgamento de todas as atividades relacionadas a despesa e receita da Unido.

Em outra esteira, a Constituicdo de 1934 assegurou ao TCU as competéncias
associadas ao acompanhamento da execuc¢do orcamentdria, registro prévio de despesas e
contratos, julgamento das contas dos responsdveis por bens e dinheiro publico, além da
apresentacdo de parecer prévio das contas do Presidente da Republica para em seguida ser
remetido a Camara dos Deputados (ALEJARRA, 2014).

No ambito da Constituicdo de 1937, Alejarra (2014) assinala que ndo houve
qualquer modificacdo na configuracdo constitucional do Tribunal de Contas, exceto no que
tange ao parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica. No entanto, na
Constituicdo de 1946 inseriu-se uma nova atribui¢do referente ao julgamento da legalidade
das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes.

Por outro lado, a normativa constitucional de 1967, ratificada pela Emenda n. 1,
de 1969, suprimiu do Tribunal de Contas o exame e o julgamento prévio dos atos e dos
contratos geradores de despesas, sem prejuizo da competéncia para apontar falhas e
irregularidades que se nao fossem solucionadas poderiam constitui objeto de representagdao no
Congresso Nacional.

Nessa perspectiva, Melo (2013) acentua que no ambito da Constituicdo de 1967 o
Tribunal de Contas enfraqueceu-se em razdo da supressao da funcio do Tribunal de examinar
e julgar com antecedéncia os atos e contratos de despesas. Em contrapartida, o Tribunal
Conservou a sua atribui¢do de apontar falhas e irregularidades, que caso nao fossem sanadas,
poderiam ser remetidas ao Congresso Nacional.

A referida constitui¢do retirou também a competéncia do Tribunal de Contas que
diz respeito ao julgamento sobre a legalidade das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, restando somente a atribuicao de examinar a legalidade para finalidade de registro.

A Constituicdo de 1988 consolidou o Tribunal de Contas, expandindo as suas
competéncias e atribui¢cdes, tendo como destaque o parecer prévio elaborado pelo Tribunal de
Contas da Unido no que tange a necessidade de prestacdo de contas anual do Presidente da
Republica (Contas de Governo), assim como o julgamento das contas dos administradores e
demais responsdveis por bens, dinheiro e valores publicos da administracdo direta e indireta
(Contas de Gestao).

Observa-se que a cada alteracao na Constituicao brasileira, o Tribunal de Contas

configurou-se até alcancar o patamar atual. Vdarias modificacOes foram uteis a fim de molda-
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lo conforme as exigéncias do Poder Publico, ressaltando que a conjuntura atual demanda a
preponderancia da transparéncia dos gastos publicos, tema amplamente debatido, que se faz
essencial nas demandas da democracia contemporanea.

Por fim, vale ressaltar que isso ndo significa que a mencionada institui¢do
assentou-se no seu ultimo estidgio por meio da configuragdo institucional atual. O
desenvolvimento institucional € continuo, variando de acordo com as demandas da sociedade

que se encontram intrinsecamente relacionadas ao Estado de Direito.

3.3 A Configuracao atual do Controle Externo na Constituicao Federal Brasileira

O entendimento acerca do sistema de controle externo brasileiro presente na
Constituicdo de 1988, ou seja, o controle que incide sobre a administragdo publica em suas
esferas federal, estaduais, municipais e distrital, requer uma andlise sobre as relacdes
politicas, institucionais e juridicas entre o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas. Tal
sistema de viés republicano e democrético € inspirado no modelo francés, porém apresentando
suas peculiaridades proprias.

Dessa forma, o controle externo no sistema brasileiro atual constitui atribuicao do
Poder Legislativo, a quem compete, em primeiro plano, o julgamento politico das prestacdes
de contas do Chefe do Poder Executivo (ocorrendo de maneira simétrica em todas as esferas
federativas). A respeito desse controle, Celso Antonio Bandeira de Mello ressalta os aspectos

presentes:

[...] a miss@o de efetuar um apurado controle sobre a legitimidade dos atos
administrativos conducentes a despesa publica €, obviamente, uma missdo tedrica —
técnico-juridica e, portanto, dificilmente poderia ser desempenhada a contento por
um corpo legislativo, sem que contasse com o auxilio de um organismo
especializado ao qual incumba esta apreciacdo técnica, que ird iluminar a posterior
decis@o politica do legislativo na apreciacdo da gestdo dos recursos publicos
(MELLO, 2005, p. 89).

Ainda sobre o controle externo Luciano Ferraz destaca que:

Em sintese, o Controle Externo é um género que abarca duas espécies: Controle
Parlamentar Indireto, que é realizado pelo Parlamento com auxilio do Tribunal, e
Controle diretamente exercido pelo Tribunal de Contas, que este exerce, ele mesmo,
sem qualquer interferéncia do Poder Legislativo ou de qualquer outro érgao estatal
(FERRAZ, 2004, p. 124).
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Assim, o julgamento é precedido pela emissdo, independente, de um parecer
prévio do Tribunal de Contas, sendo que tal parecer constitui-se em uma peca politico-
institucional e juridica indispensdvel para o exercicio dessa competéncia a cargo das Casas
Legislativas. Por essa razdo, a Constituicdo de 1988 dispde que o controle externo é exercido
pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas.

H4 ainda outras atribui¢cdes essenciais ao controle amplo e abrangente da
administracao publica, que relacionam-se diretamente ao Tribunal de Contas, o qual exerce de
forma também independente, em seara fiscalizatéria prépria. Como exemplo, tem-se os
exames de legalidade dos atos de admissdao e de inativacdo dos servidores publicos. A
individualidade autondmica dos entes de Estado no exercicio dessas competéncias, além da
intricada relacdo entre eles, uma interacdo colaboracional republicana que o texto
constitucional conceitua como auxilio do Tribunal de Contas ao Poder Legislativo.

Dessa forma, o controle externo na Constitui¢ao de 1988 se encontra disposto no

artigo 70 e seu pardgrafo tnico:

“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Pardgrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa ou
entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responde, ou que, em nome desta,
assume obrigagdes de natureza pecuniaria (BRASIL, 1988).”

Dessa maneira, o dispositivo inaugura a Secdo IX do Capitulo I — Do poder
Legislativo (Titulo IV — Da Organizacdo dos Poderes). Tal normatividade refere-se a
competéncia constitucional atribuida ao Poder Legislativo, exercida em ambas as Casas,
definindo o dever-poder de fiscalizagdo exercido pelo Congresso Nacional, por meio dos
controles externos e internos.

Nesses termos, tem-se a expressao fiscalizagdo mediante controle que se refere
aquela com sede no Poder Legislativo, dotada de natureza politica, no sentido finalistico. Tal
atribuicdo ao Poder Legislativo no que tange ao exercicio da competéncia fiscalizatéria no
elenco que enumera, compatibiliza a Constituicdo de 1988 com o Estado Democratico de

Direito.
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Assim, depreendendo-se do texto constitucional, constituem contetdos
fiscalizatérios submetidos ao controle externo: contdbil, que diz respeito tanto aquele de
carater publico quanto privado, uma vez que o universo abrangido pela fiscaliza¢do contébil
inclui os entes de direito publico (administracdo direta, autarquias e fundagdes de natureza
publica) e os entes de direito privado (sociedades de economia mista, empresas publicas e
fundacdes estatais com natureza privada). Possui como objetivo a verificagdo dos registros e
sua confiabilidade, assim como € utilizado como parametro para as demais fiscalizacdes;

O conteudo financeiro relaciona-se a atividade financeira que tem como finalidade
a obtencdo de recursos que ingressam no Estado sem condicdo no passivo e que serdo
aproveitados para a satisfacio das necessidades publicas, coletivas ou individuais;

Por outro lado, o viés orcamentdrio diz respeito ao planejamento, elaboracdo,
normatizacdo e execugdo orcamentdrios. Constituem atividades essenciais no ambito
financeiro do Estado, o qual prevé receitas e define despesas: Or¢camento Anual ou Fiscal,
Orcamento Plurianual e Lei de Diretrizes Or¢amentarias;

O conteudo fiscalizatorio também relaciona-se ao aspecto operacional que se
direciona fundamentalmente aos atos e fatos da administragdo publica e objetiva assegurar o
cumprimento de normas que determinam as agdes estatais. Constitui instrumento de avaliagdo
e aprimoramento de tarefas executivas.

Por fim, o conteido patrimonial tem por objeto os bens que compdem o
patrimdnio publico, ndo somente o imobilidrio, incluindo-se também dinheiro, titulos e
valores. Também concerne aos bens mdveis permanentes e de consumo.

Ao definir a fiscaliza¢dao, acompanhado do advérbio “quanto”, assinalado no caput
do artigo 70, a Constituigdo Federal Brasileira confere trés principios que se relacionam a
acdo fiscalizatoria: legalidade, legitimidade e economicidade, além dos objetivos
fiscalizatérios de aplicacao das subvengdes e rentncia de receitas.

O primeiro dos principios, o da legalidade, inclusive presente também no artigo
37, que dispde acerca da Administracdo Publica, ndo se restringe a fiscalizar o cumprimento
da estrita legalidade, mas também a concordancia com o teor da lei, em consondncia com o0s
demais principios constitucionais e que compdem o interesse publico, uma garantia normativa
dos direitos fundamentais.

J4 o principio da legitimidade diz respeito a fiscalizagdo da acdo administrativa na
sua adequacdo e conformidade com o sistema juridico. Em outra esteira, principio da
economicidade, se torna fundamental, uma vez que tem como enfoque a efici€ncia, pautada

na proporcionalidade e na razoabilidade.
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Por fim, a aplicacdo de subvengdes é o emprego do dinheiro publico (transferidos
sem retorno) com as exigéncias que a legislacdo lhes impde. Trata-se da fiscaliza¢do na seara
da administragdo financeira, sob 0s mesmos principios enunciados no artigo 70.

Vale ressaltar que, além dos principios elencados no art. 70, a Administracdo
Pdblica também € regida de acordo com os principios referidos no art. 37, a saber: legalidade,
moralidade, publicidade, impessoalidade e eficiéncia, assim como os principios dispostos nos
incisos do mencionado artigo, v.g., concurso publico, licitacdo, responsabilidade civil, além
dos demais principios aplicdveis (principio da igualdade, da informac¢do, por exemplo)
explicitos ou implicitos.

Verifica-se, de maneira idéntica, que o disposto no artigo 70 constitui modelo
obrigatdrio, diante da simetria federativa adotada em 1988, para as Constitui¢cdes Estaduais,
isto é, a fiscalizacdo atribuida como dever-poder ao Congresso Nacional também constitui
dever-poder das Assembleias Legislativas, Camaras Municipais e a Camara Legislativa do
Distrito Federal. De forma respectiva, o objeto da fiscalizacdo dos entes federados sdo as
administracdes publicas estadual, municipal e distrital, em conformidade com os principios
mencionados e com o elenco fiscalizatério do artigo 70.

O parédgrafo tnico do artigo 70 enumera aqueles que prestam contas: qualquer
pessoa fisica ou entidade publica e as acdes das quais é devida a prestacdo de contas''. Dispoe
o referido dispositivo: “Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade
publica que utilize, arrecade, guarde ou gerencie dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria”.

As mencionadas operacdes — utilize, arrecade, guarde ou gerencie — abarcam
intencionalmente, a administracdo publica direta e indireta, inclusive, na ultima, quando for
pessoa de direito privado. No entanto, esse elenco de operacdes € enunciativo, pois outras
operacdes financeiras ou acgdes administrativas — cujo elenco € abrangente, se inserem
também no rol de atividades fiscalizadas. Conforme a simetria federativa, os demais entes
federados supracitados também incidem no pardgrafo tnico do art. 70.

Em outra esteira, tem-se o auxilio ao controle externo disposto no artigo 71 da
Constitui¢ao Federal de 1988: “Artigo 71. O controle externo, a cargo do Congresso

Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (...)".

11 ~ . L. . .
Esse elenco daqueles que prestam contas ndo deixa margem a ddvidas: nele se insere desde o Presidente da
Repiiblica até o mais simples servidor do menor dos municipios brasileiros.
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Assim, prossegue o texto constitucional dispondo acerca das competéncias do
Tribunal de Contas da Unido, que em face do principio da simetria federativa, é impositivo
para as demais Cortes de Contas, naquilo que for compativel, em conformidade com o artigo
75 e seu paragrafo unico. Importar acrescentar que o auxilio prestado pelo Tribunal de Contas
da Unido ndo € somente a Gnica competéncia, apesar de mais relevante; outras competéncias

se elencam no ambito do Tribunal de Contas, as quais serdo analisadas detidamente a seguir.

3.4 O Tribunal de Contas do Brasil: natureza juridica, autonomia institucional e previsao

constitucional

O Tribunal de Contas, constituido nacionalmente como modelo para o Tribunal de
Contas da Unido, estd previsto no artigo 71 e seguintes da Constitui¢cdo Federal brasileira de
1988.

O controle externo exercido pelo Tribunal de Contas possui como finalidade o
emprego de mecanismos que visem garantir a plena eficicia das agdes de gestdo
governamental, uma vez que compreende que a propria Administracdo Publica deve ser
fiscalizada por 6rgdos diversos, objetivando a gestdo dos interesses da sociedade. Nesse
sentido, € salutar que os gestores publicos devem atuar sempre em consonancia com oS
principios previstos pelo ordenamento juridico, a saber: os principios da legalidade,
legitimidade, economicidade, moralidade, publicidade, dentre outros.

Nos termos da Lei n. 8.443, de julho de 1992, o Tribunal de Contas da Unido
constitui-se em 6rgao de controle, de forma que a estrutura do Estado brasileiro apresenta o
exercicio do poder atribuidos a 6rgdos distintos e independentes, com funcdes respectivas,
prevendo-se ainda um sistema de controle entre eles, de forma que nenhum possa agir em
desconformidade com as leis e a Constituicao.

Assim, os Tribunais de Contas sdo 6rgdos auxiliares e de orientacdo do Poder
Legislativo, cuja funcio € prestar o auxilio no exercicio da fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial dos 6rgaos administrativos e Entes Federados.

A sua denominacdo (Tribunal), assim como a posi¢do constitucional no Poder
Legislativo, além da qualificacdo de suas competéncias (como apoio ou colaboragdo) sdo
questdes complexas que ndo encontram pacifica conceituagcdo na doutrina; da mesma forma,
no Poder Judicidrio, os entendimentos sdao discrepantes.

Assim, € salutar o enfretamento de tais questdes, tendo em vista que, apesar de o

artigo 71 dispor acerca do Tribunal de Contas da Unido, o imperativo presente no artigo 75,



74

conforme ji afirmado anteriormente, ¢ modelo obrigatério para os demais Tribunais ou
Conselhos de Contas do Brasil, em consonancia com o principio da simetria federativa

presente na Constituicao de 1988.

3.4.1 Natureza juridica do Tribunal de Contas no Brasil: 6rgdo do poder judicidrio ou do

poder legislativo?

Ao analisar-se a doutrina juridica e a jurisprudéncia brasileiras concernentes ao
Tribunal de Contas, observa-se grande divergéncia sobre a natureza juridica das Cortes de
Contas. Nesse sentido, é salutar o entendimento sobre a natureza juridica do referido 6rgao,
uma vez que sua andlise repercute na sua organiza¢ao e competéncias.

Assim, uma das doutrinas mais balizadas sobre o tema € aquela trazida por Seabra
Fagundes, que afirma que “o Tribunal de Contas ndo ¢ simples 6rgdo administrativo, mas
exerce uma verdadeira judicatura sobre os exatores, 0s que t€ém em seu poder, sob sua gestao,
bens e dinheiros publicos” (FAGUNDES, 2010, p. 86).

Apesar de o Tribunal de Contas ndo integrar o rol dos 6rgaos do Poder Judicidrio,
a Constituicao Federal de 1988, ao conferir-lhe o julgamento da regularidade das contas dos
administradores e demais responsdveis por bens ou dinheiros publicos, atribuiu a tal
julgamento um carater jurisdicional.

Essa natureza jurisdicional implica em investi-lo no parcial exercicio da funcio
judicante, considerando o sentido definitivo da manifestacdo da Corte, diferente do emprego
da palavra julgamento, uma vez que se a regularidade das contas fosse suscetivel de nova
apreciacdo pelo Poder Judiciario, seu pronunciamento redundaria em prescindivel.

Tendo em vista tal perspectiva, as Cortes de Contes decidem conclusivamente, de
forma que os 6rgdos do Poder Judicidrio ndo sdao dotados de jurisdicdo para o reexame dos
julgamentos por elas proferidos.

Os estudiosos ao analisar a questdo, fazem-na somente sob a perspectiva do
Direito Constitucional ou do Direito Administrativo, sem vislumbrar a analise sobre a visdo
atualizada da teoria da separagdo dos poderes de Montesquieu, a qual ndo é adotada no Brasil
em seu estrito.

Sob tal otica, a distingdo das funcdes do Estado em Legislativa, Executiva e
Judiciéria e a separacdo absoluta dos Poderes conforme tal critério s@o totalmente diferentes.
No Brasil a separagao das funcdes legislativa, administrativa e judicidria ndo é absoluta, nem

adstrita aos 6rgdos do respectivo Poder.
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Considerando esse quadro institucional delineado pela Constitui¢do de 1988,
conclui-se que o Poder Judicidrio ndo possui competéncia para a ampla revisao dos atos nao-
judiciais estritos. Com efeito, o principio da revisibilidade judicial ndo € estanque, pois,
interpretando de forma sistematica os preceitos constitucionais, constatar-se-a que, em alguns
casos, a propria Constituicdo Federal fixa a competéncia para outros 6rgaos procederem ao
julgamento de determinados assuntos, como, por exemplo, o julgamento do impeachment e
aqueles que os Tribunais de Contas proferem, verdadeiras exce¢des ao monopodlio do Poder
Judicidrio.

A respeito do tema, Cretella Junior assinala que: “inteiramente livre para
examinar a legalidade do ato administrativo, estd proibido o Poder Judicidrio de entrar na
indagacdo de mérito, que fica totalmente fora do seu policiamento (2001, p. 28)”.

Portanto, as decisdes dos Tribunais de Contas no Brasil sdo a expressao da
jurisdic@o a qual se pode denominar de jurisdi¢do de contas, j4 que o julgamento sobre estas
decide pela regularidade ou irregularidade de contas, sendo soberano, privativo e definitivo.

No que tange a sua vinculacdo ao Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da
Unido ndo possui atividade formal, apesar de colaborar na edicdo de leis de seu interesse,
através do poder de iniciativa de leis, a exemplo da criacdo de cargos, porém, ndo exerce
elaboracdo legislativa propriamente dita, como a de fixar normas para reger as relacoes
sociais e do Estado.

As atividades dos Tribunais de Contas consistem no auxilio aos 6rgaos do Poder
Legislativo, no ambito das func¢des de controle externo atribuidas pela Constitui¢do Federal.
No entanto, o referido 6rgdo detém algumas funcdes exclusivas, sendo que o cardter de
algumas dessas tarefas sdo sui generis. Isso evidencia no disposto nos artigos 71, III, IX e X

da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...]

IIT - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administra¢do direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

[...] IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a deciso a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal; [...] (BRASIL, 2016, p. 89).
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Observando-se, assim, as fungdes devem ser exercidas, em muitas ocasioes, em
conjunto, inclusive cabendo decidir sobre as contas anuais das Mesas Diretoras das Casas do
Legislativo, caracteristica que atribui ao TCU um expressivo poder independente € uma
dissociac¢do do Congresso Nacional, e do Poder Legislativo.

Do mesmo modo, de acordo com o artigo 71, o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Tal
normativa exprime uma relacdo de cooperacgdo, sobretudo de natureza politica, pois o parecer
prévio, emitido pelo 6rgio de contas serd submetido ao Congresso Nacional para julgamento,
abrangendo, ndo somente teor técnico, mas politico. Dessa forma, a apreciacdo acerca da
legitimidade implica o exercicio de funcdes fiscalizatérias que envolvem a moralidade e a
eficiéncia administrativas.

Assim, no que tange a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido em auxilio do
Congresso Nacional, verifica-se que o referido tribunal ndo se encontra de maneira alguma
subordinado a este, o qual ndo age como delegado seu, e ndo pode lhe ditar ordens nem
determinar o modo de agir em situacdes especificas.

Nessa perspectiva, com base nas considera¢des acima, € salutar o posicionamento

de Carlos Ayres Britto sobre o assunto:

Feita a ressalva, comeco por dizer que o Tribunal de Contas da Unido nao € o6rgio
do Congresso Nacional, ndo é 6rgao do Poder Legislativo. Quem assim me
autoriza a falar é a Constitui¢do Federal, com todas as letras do seu art. 44, literis:
“O Poder Legislativo ¢ exercido pelo Congresso Nacional, que se compode da
Camara dos Deputados e do Senado Federal” (negrito a parte). Logo, o
Parlamento brasileiro ndao se compde do Tribunal de Contas da Unido. Da sua
estrutura organica ou formal deixa de fazer parte a Corte Federal de Contas e o
mesmo é de se dizer para a dualidade Poder Legislativo/Tribunal de Contas, no
ambito das demais pessoas estatais de base territorial e natureza federada (grifo do
autor) (apud SANTT, 2008, p. 173-174).

Constata-se que o Tribunal de Contas da Unido, efetivamente, ndo € érgdo do
Poder Legislativo. Com efeito, desempenha cooperacdo prevista constitucionalmente, com

teor técnico e politico.

3.5 Tribunal de Contas: um 6rgio autonomo e independente
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As disposicdes relativas ao controle externo encontram-se na Constituicao Federal
brasileira, no Titulo IV — Da Organiza¢do dos Poderes, no Capitulo I — Do Poder Legislativo,
na Secdo IX — Da Fiscalizacdo Contébil, Financeira e Or¢camentdria.

Nessa perspectiva, onde o controle externo se situa na Constituicdo esclarece-se a
intencdo do constituinte. O controle externo ndo foi posicionado no Titulo concernente a
Organizagdo do Estado, por exemplo, no capitulo referente a Administragdo Publica (Titulo
III, Capitulo IV) nem entre as normas sobre finangas publicas (Capitulo II, do Titulo VI).

De fato, a relevancia do controle externo efetuado pelos Tribunais de Contas nao
se delimita apenas aos aspectos referentes a eficiente gestdo das finangas ou a efetiva geréncia
administrativa do setor publico. Constitui ainda, matéria que abrange o equilibrio entre os
Poderes na organizagdo do Estado de Direito democrético.

Cumpre ressaltar que a sua vinculacdo ao Poder Legislativo diz respeito a
tradicional e nobre missdo do Parlamento de fiscalizar o correto emprego, pelo Executivo, dos
recursos provenientes da sociedade. Conforme foi analisado em pardgrafos anteriores, na
maioria dos paises as instituicdes de controle externo vinculam-se ao Poder Legislativo, € no
Brasil tal predilecdo remete-se a primeira Constitui¢do Republicana.

Dessa forma, a prépria configuracdo do texto constitucional designa o Tribunal de
Contas da Unido, 6rgdo técnico que auxilia o Congresso Nacional na funcdo do controle
externo, nao se subordinando a aquele, constituindo, de acordo com os ensinamentos de
Diogo Moreira Neto (1992) e do Ministro Ayres Brito (2000), um 6rgdo constitucional

autdbnomo, temadtica analisada nos tépicos seguintes.

3.5.1 Independéncia administrativa

Para o satisfatério exercicio de suas fungdes, o Tribunal de Contas possui algumas
garantias que dizem respeito a propria gestdo dos seus assuntos administrativos, inclusive
aqueles referentes ao pessoal. Assim, conforme dispde o artigo 73 da Constituicdo Federal, o
Tribunal de Contas no ambito da Unido é composto por nove ministros, possuindo sede no
Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicio em todo o territério nacional,
exercendo naquilo que for compativel, as atribui¢cdes previstas no art. 96 da Constituicao.

Logo, as atribui¢des concernentes aos Tribunais Judiciais, consistem na elei¢do de
seus 6rgaos diretivos e elaboracdo de seus regimentos internos, em consonancia com normas
de processo e garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e

funcionamento dos respectivos 0rgdos decisorios e administrativos (art. 96, “a”, da CF/1988),
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provimento dos cargos necessarios a sua administracdo (art. 96, I, “e” da CF/1988),
organizacdo de suas secretarias e servigos auxiliares (art. 96, I, “b”, da CF/1988, e concessao
de férias e outros afastamentos aos seus membros e servidores (art. 96, I, “f”, da CF/1988).
Esse amplo rol possui a finalidade de geréncia dos préprios assuntos
administrativos do Tribunal de Contas, sem a interferéncia de outros agentes publicos,
vinculados a outros Poderes ou 6rgaos do Estado, garantindo também independéncia dos

Tribunais de Contas no exercicio das suas fun¢des (DECOIMAN, 2006).

3.5.2 Independéncia Financeira

Ainda, para o efetivo desempenho de suas fungdes, os Tribunais de Contas
necessitam de recursos financeiros. Por essa razdo, devem ser asseguradas dotacdes
orcamentdrias satisfatorias a fim de que o 6rgdo institucional possa desempenhar suas tarefas
eficazmente.

Vale ressaltar que a mencionada independéncia administrativa atribuida pela
Constitui¢do Federal também se estende a independéncia para realizacao de seus pagamentos,
assim como a admissao de seu pessoal administrativo (com base na necessidade de concurso
publico); eventual concessdo de férias, licengas e outros afastamentos (DECOIMAN, 2006).

Dessa forma, conclui-se que o Tribunal de Contas, da mesma forma que o Poder
Legislativo, o Poder Judicidrio e o Ministério Publico, possui dotagdo orcamentdria global,
sendo que o duodécimo mensal lhes deve ser repassado periodicamente, sem
condicionamentos e restricdes, cabendo ao préprio Tribunal promover o pagamento das
despesas com a gestdo dos seus assuntos (DECOIMAN, 2006). A respeito do tema, tem-se a

jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga:

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL. ART. 30, INCISO I DA LEI N.° 8.906/94.
CAPACIDADE POSTULATORIA DE ASSESSOR DO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO ACRE EXCLUSIVAMENTE NA DEFESA DE
PRERROGATIVA INSTITUCIONAL, DEVIDAMENTE INSCRITO NOS
QUADROS DA OAB. EXCEPCIONALIDADE. ATO COATOR DE
GOVERNADOR DE ESTADO QUE GLOSA REPASSE DOS DUODECIMOS
CONSTITUCIONAIS PARA O TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL. ENTE
DESPERSONALIZADO, DOTADO DE PERSONALIDADE JUDICIARIA.

IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DO JUS POSTULANDI PELO
PROCURADOR DO ESTADO, TENDO EM VISTA A COLIDENCIA DE
INTERESSES. NAO CONFIGURACAO DE IMPEDIMENTO, AINDA QUE O
PATROCINIO DA CAUSA SEJA CONTRA O ESTADO, PORQUE VIOLADO
DIREITO-FUNCAO DO ORGAO PUBLICO PELO REPRESENTANTE DA
PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO. [...] II - E direito piblico subjetivo
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do Tribunal de Contas do Estado do Acre a defesa de seu direito-fung¢do ao controle
das contas publicas, profanada por ato coator que sustou repasse de setenta por cento
dos recursos referentes aos duodécimos da dotacdo orcamentdria, em desobediéncia
a norma da Constituicdo Estadual que reproduz o art. 168 da CF-88 (grifo nosso)
(SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, 2012).

A decisdo supracitada, com referéncia expressa pelo art. 168 da CF/1988,
reconheceu aos Tribunais de Contas, a fim de assegurar o repasse de duodécimos
orcamentarios, a mesma independéncia do Legislativo, do Judicidrio, do Ministério Publico e
da Defensoria Publica. Com efeito, ndo hd mencdo expressa no art. 168 da CF/ 1988, no
entanto, compreende-se que deve haver a inclusdo de repasses mensais de recursos
or¢amentdrios, considerando que a Constitui¢do Federal conferiu a mesma independéncia
administrativa aos 6rgaos do Poder Judiciario (DECOIMAN, 2006).

Sobre a independéncia financeira, cumpre ainda ressaltar que cabe aos Tribunais
de Contas a fiscalizacdo da gestdo financeira empreendida pelas Mesas Diretoras do Poder
Legislativo, de acordo, com o art. 71, II, da Constitui¢do Federal.

Observa-se assim que a aplicacdo do art. 71, II, da CF/1988 define a
independéncia financeira do TCU no que tange o exercicio das suas fun¢des em face do Poder
Legislativo. Essa constatagdo pauta-se no fato de que compete aos Tribunais de Contas o
julgamento das contas dos dirigentes do Poder Legislativo, e isso em razdao de os Presidentes
dos orgdos e, assim mesmo devem ser considerados como responsaveis pelos respectivos
gastos, sendo por essa razdo que suas prestacdes de contas se encontram sujeitas a apreciacao
pelos Tribunais de Contas, cumprindo ressaltar que tal érgdo nao se limita a proferir parecer

prévio, mas sim, decidir pela regularidade ou ndo das contas.

3.6 Organizacdo do Tribunal de Contas: o modelo da Unido

O exame acerca da organizagdo das Cortes de Contas se faz fundamental a fim de
compreender a configuracdo juridica do Ente. Dessa forma, conforme o art. 73, da
Constituicdo Federal, o Tribunal de Contas é composto por: nove Ministros, em que O
requisito de idade para ingresso desses € na faixa etdria de mais de trinta € menos de sessenta
e cinco anos; idoneidade moral e reputacdo ilibada; notdrios conhecimentos juridicos,
contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo publica; mais de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos referidos

acima.
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A escolha dos Ministros € feita da seguinte forma: um ter¢co dos ministros é
escolhido pelo Presidente da Reptiblica, com a aprovagdo pelo Senado Federal, sendo dois, de
forma alternada, dentre auditores € membros do Ministério junto ao Tribunal, indicados em
lista triplice pelo Tribunal, conforme os critérios de antiguidade e merecimento; dois ter¢os
(seis) pelo Congresso Nacional.

Observa-se assim um pluralismo na composi¢cdo da Corte, sendo que dois
membros deverdo ser concursados e com formagdo técnica especifica. Para exercer a escolha,
e apds a nomeagao de ministros oriundos do quadro préprio, cujo procedimento constitucional
inicia com listas triplices de auditores e membros do referido Ministério Publico, o Presidente
da Republica possui poderes limitados, visto que sua competéncia se encontra restrita a uma
lista elaborada pelos Ministros, de acordo com critérios de antiguidade e merecimento.

Dessa forma, somente um tnico Ministro € de escolha exclusiva do Presidente da
Republica. Isso implica, nessas trés vagas de Ministro, que o primeiro, e somente este, €
escolha exclusiva do Chefe do Poder Executivo, mediante aprovacdo sabatinada do Senado
Federal. Os demais Ministros (seis) sdo de escolha exclusiva do Congresso Nacional. As
cadeiras do Tribunal possuem destinacdo especificada e serdo reocupadas, em caso de vaga,

pelos mesmos procedimentos constitucionais.

3.7 Organizacao dos Tribunais de Contas dos estados, Distrito Federal e municipios

O artigo 75 da Constituicdo Federal de 1988 determina que as normas
estabelecidas para o controle externo no ambito federal aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composi¢cdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, assim como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Em seu pardgrafo unico, o referido artigo orienta as constitui¢des estaduais a
dispor sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.
A respeito do tema, Castro (2005) observa que o mencionado dispositivo consagra o principio
da simetria concéntrica ou simetrizagao.

Vale ressaltar que o pardgrafo tnico do artigo 75 ainda dispde que os Tribunais de
Contas estaduais possuem um nudmero limitado em sua composi¢do, nio ultrapassando sete
conselheiros. Tal limitagdo se deu em razdo da dificuldade de adaptacdo nos Estados-
Membros, da propor¢do estabelecida no plano federal, tendo como parametro o Tribunal de

Contas da Unido, que possui nove integrantes.
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No capitulo voltado para a fiscalizagao nos municipios, a Constituicao prevé que
essa serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal, por meio do controle externo, e mediante
os sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei (CF, art. 31,
caput).

O texto constitucional ndo contempla algum dispositivo para o sistema de controle
interno do Poder Legislativo Municipal. Entretanto, tal exigéncia foi estabelecida pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. De forma semelhante a esfera federal, o controle externo da Camara
Municipal sera exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio
ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver (CF, art. 31, § 1°).

Outra particularidade diz respeito ao dispositivo que prevé o parecer prévio,
emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar,
somente deixa de prevalecer mediante decisdo de dois tercos dos membros da Camara
Municipal (CF: art. 31, §2°).

Observa-se assim que a regra para os municipios € diversa daquelas previstas para
a Unido, Estados e Distrito Federal. Ainda sobre os municipios, hd a previsdo de publicidade
das contas dos governos municipais que deverdo ficar, durante sessenta dias, anualmente, a
disposicdo de todo contribuinte para o exame e apreciacdo, o qual poderd questionar-lhe a
legitimidade, conforme previsto em lei (CF: art. 31, §3°).

O referido dispositivo foi ampliado com a edi¢do da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que em seu art. 49 estabeleceu que as contas apresentadas pelo Chefe do Poder
Executivo ficardao disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no
6rgao técnico responsdvel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidadaos e
institui¢des da sociedade.

Por fim, tem-se a vedacdo feita pelo constituinte sobre a criagdo de novos
Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas Municipais (CF, art.31, §4°). Dessa forma, em
todos os demais municipios brasileiros as acOes de controle externo envolverdo os Tribunais
de Contas dos respectivos estados. Sobre o assunto o Supremo Tribunal se posicionou da

seguinte forma:

Municipios e Tribunais de Contas. A Constituicdo da Republica impede que os
municipios criem os seus proprios Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de contas
municipais (CF, art. 31, §40), mas permite que os Estados-membros, mediante
autdénoma deliberagdo, instituam 6rgao estadual denominado Conselho ou Tribunal
de Contas dos Municipios (RTJ 135/457, Rel. Min. Octavio Gallotti — ADIn
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445/DF, Rel. Min. Néri da Silveira), incumbido de auxiliar as Camaras Municipais
no exercicio de seu poder de controle externo (CF, art. 31, §10).

Esses Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios — embora qualificados
como 6rgdos estaduais (CF, art. 31, §1o) — atuam, onde tenham sido instituidos,
como O6rgdos auxiliares e de cooperagdo técnica das Camaras de Vereadores. A
prestacdo de contas desses Tribunais de Contas dos Municipios, que s@o 6rgaos
estaduais (CF, art. 31, §10), hd de se fazer, por isso mesmo, perante o Tribunal de
Contas do préprio estado, e ndo perante a Assembleia Legislativa do Estado-
membro. Prevaléncia, na espécie, da competéncia genérica do Tribunal de Contas do
Estado (CF, art. 71, II, c/c o art. 75). (ADIn 687, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
10/2/2006).

Em suma, considerando a interpretacdo dada pelo STF, nenhum municipio pode
criar um Tribunal de Contas Municipal préprio, exclusivo, porém os estados podem criar
Tribunais ou Conselhos de Contas Municipais, cujas contas serdao julgadas pelo Tribunal de
Contas do respectivo Estado.

Sobre o parecer prévio das contas de Governo dos Territérios, uma vez que estes
sdo desprovidos de Poder Legislativo e sdo amparados por recursos provenientes da Unido, é
natural, na configura¢do institucional, que as contas de seu Governo recebam parecer prévio
do TCU, no prazo de sessenta dias, a contar de seu recebimento, e sejam julgadas pelo
Congresso Nacional, ap6s parecer da Comissao Mista de Orcamento.

Conforme pontua André Luis Carvalho (2007), caso sejam criados novos
territorios e esses vierem a ser divididos em municipios, cabe as camaras municipais a
titularidade do controle externo, com auxilio de 6rgdo técnico estadual competente sobre as
contas municipais, isto €, com o auxilio de conselho de contas dos municipios, que deve ser

instituido mediante lei federal.

3.8 O Ministério Pablico junto aos Tribunais de Contas: 6rgdo essencial no controle

externo

No ambito das normas que prevéem o controle externo no Brasil, a Constitui¢do
Federal de 1988 prevé a existéncia de um Ministério Pablico junto aos Tribunais de Contas, a
cujos membros aplicam-se as disposi¢des atinentes a direitos, vedagdes e forma de investidura
dos membros do Ministério Publico.

A existéncia de um Ministério Publico, junto aos Tribunais de Contas, vem
consagrada no inciso I, do §2°, do artigo 73 da Constitui¢do Federal, ao fazer mencdo a

escolha do seu Diretivo, abrangendo os seguintes critérios:
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A existéncia de um Ministério Pudblico, junto aos Tribunais de Contas, vem
consagrada no inciso I do § 2 o do artigo 73 da Constituicdo Federal, quando faz
mencao a escolha do seu Diretivo, abrangendo os seguintes critérios:

I — Um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal,
sendo dois alternadamente dentre auditores ¢ MEMBROS DO MINISTERIO
PUBLICO, JUNTO AO TRIBUNAL, indicados em lista triplice pelo Tribunal,
segundo os critérios de antiguidade e merecimento. (grifos nossos).

Acrescenta-se que o artigo 75 da Constituicdo Federal aplica-se de forma
extensiva aos Estados, Distrito Federal, assim como aos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios, no que tange a organizacdo, composi¢ao e fiscalizacdo, seguindo, portanto, o
modelo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido.

H4 ainda no artigo 130, da Constituicdo Federal Brasileira, o emprego da
expressao Ministério Publico de Contas: “Art. 130. Aos membros do Ministério Publico de
Contas aplicam-se as disposi¢des desta secdo pertinente a direitos, vedacdes e forma de
investidura”.

Ao atribuir ao Ministério de Contas o status de instituicdo de natureza
constitucional, o constituinte o posicionou na se¢cdo do Ministério Publico, no capitulo
denominado Das funcdes essenciais a justica. Estabeleceu também fungdes institucionais
especificas, e, concomitantemente, que os membros do Ministério Piblico de Contas tenham
os mesmos direitos e prerrogativas dos integrantes do Ministério Piblico Comum.

Cumpre ressaltar que o referido Ministério Piblico, denominado pela doutrina de
Ministério Publico de Contas, ndo integra o Ministério Piblico da Unido. Dessa forma, a sua
composi¢do e organizacdo se encontram disciplinadas, em geral, nas leis organicas dos
Tribunais de Contas. A respeito da vinculacdo do 6rgdo ao Ministério Publico da Unido,

assim se manifestou o Supremo Tribunal Federal, em votacao unanime:

ADIN — LEI No 8.443/1992 — MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU -
INSTITUICAO QUE NAO INTEGRA O MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO —
TAXATIVIDADE DO ROL INSCRITO NO ART. 128, I, DA CONSTITUICAO —
VINCULACAO ADMINISTRATIVA A CORTE DE CONTAS — COMPETENCIA
DO TCU PARA FAZER INSTAURAR O PROCESSO LEGISLATIVO
CONCERNENTE A ESTRUTURACAO ORGANICA DO MINISTERIO
PUBLICO QUE PERANTE ELE ATUA (CF, ART. 73, CAPUT, IN FINE) —
MATERIA SUJEITA AO DOMINIO NORMATIVO DA LEGISLACAO
ORDINARIA - ENUMERACAO EXAUSTIVA DAS HIPOTESES
CONSTITUCIONAIS DE REGRAMENTO MEDIANTE LEI COMPLEMENTAR
— INTELIGENCIA DA NORMA INSCRITA NO ART. 130 DA CONSTITUICAO
— ACAO DIRETA IMPROCEDENTE. — O Ministério Piiblico que atua perante o
TCU qualifica-se como orgao de extracdo constitucional, eis que a sua
existéncia juridica resulta de expressa previsio normativa constante da Carta
Politica (art.73, §20, I, e art. 130), sendo indiferente, para efeito de sua configuracio
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juridico-institucional, a circunstancia de nao constar do rol taxativo inscrito no art.
128, I, da Constituicdo, que define a estrutura orginica do Ministério Publico da
Unido. — O Ministério Publico junto ao TCU ndo dispde de fisionomia institucional
propria e, ndo obstante as expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas aos
seus Procuradores pela propria Constitui¢do (art. 130), encontra-se consolidado na
“intimidade estrutural” dessa Corte de Contas, que se acha investida — até mesmo
em funcdo do poder de autogoverno que lhe confere a Carta Politica (art. 73, caput,
in fine) — da prerrogativa de fazer instaurar o processo legislativo concernente a sua
organizagdo, a sua estruturacdo interna, a definicdo do seu quadro de pessoal e a
criacdo dos cargos respectivos. — S6 cabe lei complementar, no sistema de direito
positivo brasileiro, quando formalmente reclamada a sua edigdo por norma
constitucional explicita. A especificidade do Ministério Publico que atua perante o
TCU, e cuja existéncia se projeta num dominio institucional absolutamente diverso
daquele em que se insere o Ministério Publico da Unido, faz com que a regulagdo de
sua organizacdo, a discriminag¢@o de suas atribuicdes e a defini¢do de seu estatuto
sejam passiveis de veiculagdo mediante simples lei ordindria, eis que a edicdo de lei
complementar é reclamada, no que concerne ao Parquet, tdo somente para a
disciplinacdo normativa do Ministério Publico comum (CF, art. 128, § 50). — A
cldusula de garantia inscrita no art. 130 da Constitui¢do ndo se reveste de contetido
orgénico-institucional. Acha-se vocacionada, no dambito de sua destinagdo tutelar, a
proteger os membros do Ministério Piblico especial no relevante desempenho de
suas funcdes perante os Tribunais de Contas. Esse preceito da Lei Fundamental da
Republica submete os integrantes do MP junto aos Tribunais de Contas a0 mesmo
estatuto juridico que rege, no que concerne a direitos, vedacdes e forma de
investidura no cargo, os membros do Ministério Pidblico comum (grifos nossos).
(ADIn 789-DF, oferecida pelo Procurador-Geral da Republica, DJ de 19/12/94,
p-35180, Relator Ministro Celso de Mello).

Observa-se, portanto, que a atuacdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas tem como enfoque a funcdo de custo legis, de forma que o mencionado 6rgdo exerce
papel fundamental no controle externo das atividades da Administra¢do Publica, considerando
que, no desempenho da funcdo supramencionada, deve apurar a ocorréncia de eventuais
crimes de responsabilidade e/ou crimes praticados contra a Administracdo Publica, e
encaminhd-los aos Orgdos responsdveis pelo ajuizamento das acdes penais e/ou civis
porventura cabiveis.

No ambito da perspectiva democrética de que o poder emana do povo e em seu
nome serd exercido, o constituinte, exercendo a fun¢do de representante legitimo do povo,
desejou que fosse efetuado o controle sobre os atos dos governantes, e sendo o Parlamento
essencialmente politico, a fiscalizacdo da correta aplicagdo do erdrio exigiu a atuagdo de um
orgdo técnico, por isso a colaboragdo do Tribunal de Contas, mediante seu corpo técnico,
deliberativo, assim como do Ministério Publico de Contas.

A fim de atender o interesse publico, em matéria de fiscalizacdo da Administra¢io
Publica, a tradicdo republicana brasileira sempre contemplou a existéncia de um Orgado
ministerial junto as Cortes de Contas, tornando indispensdvel a participagdo do Ministério

Pablico de Contas como fiscal da correta aplicacdo da lei e também na condicdo de
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representante da sociedade, atuando de forma autdnoma e independente na andlise e
julgamento das contas publicas, sob pena do controle ndo ser considerado legitimo.

Nos capitulos seguintes far-se-4 uma andlise mais detida acerca do Ministério
Puablico de Contas no ambito federal, assim como no Estado do Maranhdo e a sua atuacdo no

enfrentamento da corrup¢do por meio de seus mecanismos no referido Estado.

3.9 Os orgaos de controle externo no Brasil e sua importincia no enfrentamento da

corrup¢ao

Sob a perspectiva do enfrentamento da corrupg¢do, os 6rgaos de controle externo
interagem, seja em decorréncia de expressa previsdo nesse sentido, na estrutura juridica'?, seja
por motivos operacionais, se torna conveniente um trabalho de cooperacdo. Deve se ter em
vista a existéncia de niveis intermedidrios de exercicio do poder estatal, mediando a
triparti¢do classica (agéncias reguladoras, Ministério Publico, Tribunais de Contas, Auditorias
e Controladorias-Gerais, organismos de investigacdo policial entre outros).

Assim, nessa 6tica de pluricontrole, a expressao 6rgaos de controle externo tem
sido reservada as institui¢cdes cuja atribui¢do precipua (ou até exclusiva) € a fiscalizacdo do
uso dos recursos publicos pela Administracdo. Nessa perspectiva, tem-se a previsao

constitucional no artigo 71 sobre a abrangéncia do controle externo, a saber:

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

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptblica, mediante
parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores ptblicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administra¢do direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nio alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas

"2No Brasil, por exemplo, o § 1° do artigo 74 da Constituicio Federal vincula os responsdveis pelo controle
interno (que é administrativo) a dar ciéncia de irregularidades ao Tribunal de Contas (que efetua controle
administrativo/parlamentar). Ja as decisdes dos Tribunais de Contas de que resulte débito ou multa t€m eficacia
de titulo executivo, que d4 suporte a uma agfo judicial (controle judicidrio).



86

dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no
inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social
a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplica¢do de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdao
contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sanc¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execu¢@o do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Observando-se a primeira das competéncias estabelecidas no texto constitucional,
o Tribunal de Contas posiciona-se como um orgao de auxilio ao Poder Legislativo. No
desempenho de tal competéncia, € onde menos se reflete a possibilidade concreta do
enfrentamento da corrup¢do, uma vez que nesse ambito as cortes de contas somente efetuam
um parecer (favordvel ou desfavordvel) sobre a globalidade das contas de cada Gestor
Publico. Nesse cendrio o reconhecimento de situagdes de corrup¢cdo somente serdao
visualizadas se encontradas, de forma genérica, todas as acdes da Administracao.

Nos demais incisos do referido artigo 71, os Tribunais de Contas e o Ministério
Publico a ele vinculado exercem suas competéncias de maneira exclusiva (razao pela qual as
mencionadas instituicdes se constituem em essenciais no controle externo dos recursos
publicos), havendo a possibilidade do emprego de politicas de combate a corrup¢do, tendo em
vista, basicamente, a perspectiva de que o aumento nos custos de transacao dos participes nas
atividades de corrupcdo € fator preponderante na reducdo dos seus indices.

Dessa forma, na instrumentalizagdo dos diplomas normativos referentes a
corrup¢do entende-se que os o6rgdos de controle externo constituem-se em guardides dos
recursos publicos, aos quais compete também a aplicacdo de san¢des aqueles que causarem
prejuizo ao erdrio ou colocar em xeque os principios da Administragdo Publica.

Nessa esteira, amplia-se o leque de percepcao de situagdes de corrup¢do no
ambito do julgamento dos responséaveis por “dinheiros, bens ou valores publicos”, e quanto
mais efetiva se tornar a acao fiscalizatéria, maiores serdo os rent-seeking costs da corrupg¢ao.

Esse controle da despesa e da receita publicas, em sua perspectiva formal e material,
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evidencia um quadro em que a possibilidade de corrupcao se atenua, especialmente quando a
acdo dos 6rgdos que compdem o Tribunal de Contas € associada a medidas adotadas por
outros 0rgdos com competéncias constitucionais especificas, atinentes a matéria (autoridades
policiais, Ministério Pablico, Poder Judiciario).

Considerando tal perspectiva, os 6rgdos de controle externo colaboram com os
demais Poderes e demais institui¢des para a consecucdo desse objetivo, algumas dessas
atividades sdo, a saber: a) auxilio ao Legislativo (atribuida pela Constituicao Federal, art. 71);
b) atuagdo na esfera administrativa de todos os Poderes, sendo que no Executivo, exercendo
controle sobre sua fungdo tipica; e, no Legislativo e Judicidrio, exercendo o controle sobre
suas respectivas fungdes atipicas; c¢) contribuicdo com o Poder Judicidrio, no que tange o
envio a Justica Eleitoral da relacdo dos responsdveis que tiverem suas contas reprovadas, para,
se for o caso, obterem a sua inelegibilidade; d) subsidio ao Ministério da Unido e dos Estados
referente a andlise processual, ao encaminhar processos de contas consideradas irregulares
nos ambitos civel ou penal (infracdes penais, atos de improbidade administrativa ou mesmo
crimes de responsabilidade), para uma possivel propositura de a¢des publicas pelo Parquet.

O alcance dos melhores resultados, no desempenho das fungdes dos dérgios de
controle externo, é propiciada pelas possibilidades expressas pelo texto constitucional, quando
se afirma que os Tribunais de Contas possuem a competéncia de realizar inspecdes e
auditorias de cardter contébil, financeiro, or¢amentario, operacional e patrimonial, além da
fiscaliza¢do no que tange a aplicacdao de quaisquer recursos repassados pela Unido por meio
de convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio.

Esse abrangente exercicio fiscalizatorio, associada a possibilidade que as Cortes
de Contas possuem de se auto-regrarem, quanto aos seus procedimentos internos (decorrente
do disposto no artigo 96, I, da Constitui¢do Federal), conferindo-lhe, na perspectiva juridica,
um espaco fundamental no combate e enfrentamento da corrupcao.

De forma semelhante tem-se a apreciagdo, para efeitos de registro, da legalidade
dos atos de admissao de pessoal, assim como o das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes. Um controle precdrio, ou até mesmo inexistente, de tais atos administrativos
possibilita indmeras situacdes em que podem ocorrer, especialmente, lesdes ao principio da
impessoalidade, também de caréter constitucional.

Ainda, o controle sobre as contratacdes tempordrias e as admissdes para cargos de
provimento efetivo, além de empregos publicos, assim como os atos de inativagdo de

servidores publicos constituem-se em garantias de que nao houve um ambiente propicio para
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situacdes de corrup¢do, uma vez que somente as situagdes juridicas fundamentadas na lei
foram respeitadas.

Assim, quanto mais célere for o exame realizados pelos 6rgios de controle de
externo, impossibilitando-se o surgimento de situacdes individuais (legais) que se amparam
no principio da seguranca das relacdes juridicas, mais se estard contribuindo para o combate e

enfretamento da corrupgao.
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4 O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS BRASILEIRO NO ENFRENTAMENTO
DA CORRUPCAO NA ESFERA PUBLICA

Conforme exposto nos tépicos anteriores, o controle externo da Administracdo
Publica brasileira, por determinacdo constitucional, encontra-se a cargo do Poder Legislativo,
que conta com a colaboracio do Tribunal de Contas.

Contudo, € essencial que esse controle possua cardter legitimo, considerando que
o Brasil constitui-se em uma Republica Federativa e em um Estado Democratico de Direito.
Assim, é for¢osa a participacdo popular no exercicio do poder e, especialmente, no controle
daqueles que o exercem. Tal participagdo se faz por meio de representantes eleitos e o
controle mediante a atuacdo de membros do Ministério Publico que, no dmbito de uma
sociedade democrdtica, atuam na defesa dos interesses coletivos e individuais indisponiveis,
assim como, da ordem juridica e o regime democrético.

No dominio do controle externo brasileiro, o 6rgdo do parquet, aqui intitulado
Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas, integrado aos demais 6rgdos de controle
existentes em nosso ordenamento juridico, possui como fungdo precipua a fiscalizagdo da
correta aplicagdo dos recursos ptiblicos.

Desde o advento da Republica Brasileira, em 1891, com a criagdo do Tribunal de
Contas da Unido, implantado a partir de 1893, j4 se encontrava contemplada a Instituicdo do
Ministério Publico, para atuar com seu munus fiscalizatorio.

Assim, na linha histérica evolutiva do Ministério Publico de Contas brasileiro o
legislador sempre garantiu a participacdo do referido 6rgdo em toda e qualquer atividade de
fiscalizacdo contdbil, financeira, operacional e patrimonial dos Entes da Federagdo, assim
como, das entidades da administracdo direta e indireta, no que tange a legalidade,
legitimidade, economicidade e de todos os principios que regem a gestdo da coisa publica
(SILVA, 2013).

Embora o Ministério Piblico de Conta exista ha quase 120 (cento e vinte) anos, a
referida instituicdo € pouco estudada e apresenta precdria doutrina a respeito. Nao raras vezes
€ confundido como 6rgdo integrante do Ministério Publico ordinério e, até mesmo do préprio
Tribunal de Contas perante o qual esta oficiando.

A fim de esclarecer essas e outras questdes, discorrer-se-4 sobre a génese desse
ramo do Ministério Publico no brasileiro; a sua participa¢do no controle externo; as atividades

desenvolvidas visando esse fim e o seu papel no enfrentamento da corrupgao.
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4.1 Ministério Publico de Contas: origem e evolucdo histérica no Brasil

Conforme mencionado no tdpico anterior, 0 Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas € uma instituicdo de longa data, de forma que apresenta sua linha evolutiva e de
consolidagdo como instituicdo de grande prestigio publico, no ambito da fiscalizacdo das
atividades do Tribunal de Contas, relacionadas ao erdrio’.

Até a Constituicdo de 1967, nada dispunham as constitui¢des brasileiras sobre a
existéncia de um Ministério Pablico junto aos Tribunais de Contas. Essa auséncia, contudo,
ndo impediu que dele tratasse a legislacdo que se seguiu a instituicdo do Tribunal de Contas
pelo Decreto n® 966-A/90, a comecar pelo Decreto n® 1.166/1892.

Assim, sua criacdo € coexistente a do proprio Tribunal de Contas, quando da
constitui¢do do seu primeiro regulamento, o mencionado Decreto n° 1.166, de 16 de outubro
de 1892, que regulava a organizagdo e o funcionamento do referido 6rgdo e apresentava em
seu corpo deliberativo a composi¢do de cinco membros, dos quais um era representante do
Ministério Publico, substituido nos seus impedimentos pelo Diretor de Contencioso do
Tesouro Federal (arts. 45, §4°, 19 e 25, §2°) (BATISTA, 2006, p. 76).

Consta a presenca do primeiro Procurador de Contas, Didimo Agapito da Veiga
Junior, em ata da primeira sessdo solene de instalacdo do Tribunal de Contas no Brasil,
realizada em 17 de janeiro de 1893 (BATISTA, 2006, p. 75).

No que tange ao Ministério Publico de Contas, assim dispde o primeiro

regulamento do Tribunal a ele vinculado, disposto pelo Decreto n® 1.166/1892:

Art. 47. O director representante do ministerio publico, perante o Tribunal de
Contas, deve ser formado em direito, e compete-lhe:

§ 1° Requerer o que for a bem dos interesses da Fazenda Publica.

§ 2° Responder nos processos que lhe forem continuados.

§ 3° Dar parecer sobre os negocios a respeito dos quaes for ouvido o Tribunal, como
6rgdo consultivo do Governo.

§ 4° Promover a revisdo das contas em que houver erro, omissdo, falsidade, ou
duplicata em prejuizo da Fazenda.

§ 5° Communicar ao Ministerio da Fazenda qualquer dolo, falsidade, concussio ou
peculato, que verificar haver o responsavel praticado no exercicio de suas funccdes,
para que possa instaurar-se o competente processo criminal.

§ 6° Promover a imposi¢do de multa nos casos em que ella tenha logar. (sic, mantida
a grafia da época) (BRASIL, 2016).

1 - N . . o . .

8A dificuldade de se estabelecer uma definicdo mais precisa entre os dois 6rgaos levou a doutrina a adotar tais
expressdes, i e, Ministério Publico ordindrio para aquele previsto na CF/88 em seus artigos 127 e seguintes, € 0
Ministério Pablico Especial para o 6rgao atuante junto aos Tribunais de contas.
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Observa-se que o supracitado diploma normativo atribuiu ao Ministério Publico
de Contas (MPC) as funcdes de representante dos interesses da Fazenda Publica, além da
funcdo de custos legis, de forma que tais funcdes se assemelhavam com as fungdes hoje
desempenhadas pelo Ministério Piblico Comum.

E pontual ressaltar, por oportuno, que o Ministério Piblico de Contas precedeu
exatamente em sete dias a edi¢do do Decreto n° 1.030, de novembro de 1890, que reconhecia
pela primeira vez o Ministério Piblico Comum como instituicdio (MACHADO, p. 2, online).

Outras normas eventuais se sucederam, referentes ao Tribunal de Contas,
regulando o seu Ministério Publico Especial, dentre as quais a Lei n°. 392 de 1896, o Decreto
n°. 2.409, de 23 de dezembro de 1896, a Lei n°. 2.511, de 30 de dezembro de 1911 e a Lei n°.
3.454, de 6 de janeiro de 1918 (BAPTISTA, 2006).

Até aquele momento, manteve-se a ldgica do primeiro decreto que dispunha sobre
o Ministério Publico de Contas, o referido Decreto n° 1.166/1892, no qual suas fungdes
consistiam em representar os interesses da Fazenda Publica no ambito do Tribunal de Contas.
O Ministério Pablico de Contas era representado por somente um procurador. No entanto,
suas atribui¢des se tornaram cada vez mais sofisticadas.

Tal complexidade adquirida fez com a instituicdo passasse a assumir também a
funcdo de promover a execucdo das sentencas proferidas pelo Tribunal de Contas perante o
juizo competente, isto €, o Poder Judicidrio.

Esbogava-se entdo, um mediador independente, entre o Poder que autoriza
despesa e o que as executa, o qual seria vigilante, obstaculizando a perpetracdo das infracdes
or¢camentdrias, com o veto oportuno aos atos discrepantes das leis financeiras.

Outra disciplina que passou a reger sobre o Ministério Piblico de Contas dizia
respeito ao Decreto n® 392, de 08 de outubro de 1896, que reorganizou a Corte de Contas. O
mencionado Decreto adicionou ao diploma anterior que o representante do Ministério Piblico
junto ao Tribunal de Contas seria um bacharel ou doutor em Direito, nomeado pelo Presidente
da Republica (BAPTISTA, 2006).

Ainda naquele mesmo ano, foi editado o Decreto n° 2.409 em 23 de dezembro,
que conferiu atribuicdes compativeis ao Tribunal de Contas, organizando também o
Ministério Pablico que atuaria junto a ele, estabelecendo as suas funcdes e atribui¢cdes em seu

artigo 81, nos seguintes termos:
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O Representante do Ministério Ptiblico é o guarda da observancia das leis fiscais e
dos interesses da Fazenda perante o Tribunal de Contas. Conquanto represente 0s
interesses da Publica Administragdo, ndo € todavia delegado especial e limitado
desta, antes tem personalidade prépria e no interesse da lei, da justica e da Fazenda
Pdblica tem inteira liberdade de acdo (BRASIL, 1896).

Encontra-se no dispositivo legal supracitado os primeiros fundamentos da
autonomia funcional do Ministério Publico de Contas, pois este declara que o referido 6rgao
nao se constituia em delegado especial e limitado da Administracao Publica. Pelo contrério,
apresentava personalidade prépria, o que referia-se, em ultima andlise, a uma autonomia
institucional com inteira liberdade de acgao.

Vale destacar que o mencionado decreto também garantiu a prerrogativa de
solicitar, de qualquer pessoa responsavel pelas diversas reparticdes publicas, as informagdes
que se fizessem tteis para o desempenho de suas fungdes constitucionais (art. 87).

O Ministério Publico de Contas aumentou seus quadros por ocasido da Lei n°
3.454, de janeiro de 1918 que reorganizou o Tribunal de Contas, o qual passou a se estruturar
em duas Camaras.

Ao promover um aumento nos seus quadros, se observou pela primeira vez a
estruturacdo de uma carreira prépria para seus membros. Os referidos membros passaram a
contar com auxiliares, € sua nomeagdo passou a ser privativa do Presidente da Republica, e
ndo se submetiam mais a demissdo ad nutum, mas somente a partir de transito em julgado de
sentenca ou processo administrativo (art. 24).

No referido diploma normativo também vedou-se aos membros do Ministério de
Publico de Contas o exercicio da advocacia quando existisse interesse da Fazenda Publica
(paragrafo unico do art. 24). Ainda, no incido VIII, do art. 61, dispds que o Ministério Publico
de Contas passasse a emitir relatérios periddicos sobre suas atividades, que se destinavam a
apreciacdo do Parlamento em paralelo ao relatério do Tribunal de Contas.

Assim, a medida que o Tribunal de Contas se reorganizava, o Ministério Publico
junto a ele adquiria mais transparéncia e se tornava mais caracterizado. Dessa forma, o
Decreto 13.147, de 23 de outubro de 1918, dispds em seu art. 3° que o pessoal do Tribunal de
Contas ¢é constituido por quatro corpos distintos, a saber: I - Corpo deliberativo; II - Corpo
especial; III - Corpo instrutivo; IV - Ministério Publico (SILVA, 2004).

Passados quatro anos, editou-se o Decreto n° 15.770, em 1° de novembro de 1922.
O mencionado decreto representou um verdadeiro retrocesso para a institui¢do, uma vez que

os membros do Ministério Pablico de Contas voltaram a se submeter diretamente ao Chefe do
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Poder Executivo, de forma que poderiam ser demitidos ad nutum novamente, respeitado o
direito adquirido dos que ja haviam sido nomeados (DANTAS, 2013).

Apesar disso, vislumbra-se algum avanco em razdo da previsdo expressa das
fungdes do Ministério Piblico de Contas, consistindo em: representacdo dos interesses da
Fazenda Publica (arts. 21 e 54), tutela do fiel cumprimento das leis fiscais (art.54) e, em outra
esteira, representacao dos interesses da justica (art. 21), isto €, a tutela do interesse publico no
ambito do Tribunal de Contas (DANTAS, 2013).

Ap6s o mencionado decreto, editou-se a Lei n® 4.632 de janeiro de 1923. Tal lei
dispunha sobre o orcamento e isentava os membros do Ministério Publico de Contas das
penas disciplinares previstas no art. 78 do Decreto 15.770, mas mantendo a possibilidade de
demissdo nesses termos.

Fébio Wilder da Silva Dantas (2013) assinala que durante a Era Vargas (1930 a
1945) foi editado o Decreto n° 19.990, de 13 de maio de 1931, que em suma alterou
drasticamente a composi¢do do Ministério Piblico no Tribunal de Contas, com supressdo de
um lugar de Representante e outro de Adjunto.

Ao longo de todo o Governo Provisério, o Ministério Piblico de Contas de forma
lamentdvel se manteve na posi¢do de total submissdo ao chefe do Poder Executivo. Uma
significativa mudanga viria a ser introduzida pela Constitui¢do de 1934, a qual inseria o
Tribunal de Contas como parte do Poder Judicidrio, razdo pela qual os membros que
compunham o pleno do Tribunal passaram a ser denominados juizes (DANTAS, 2013).

No entanto, a referida constitui¢io de 1934 nunca entrou em vigor, na prética,
diante da recusa de Getilio Vargas em realizar o plebiscito nela prevista, governando por
meio do uso excessivo de Decretos-Lei. Assim, a edi¢gdo do Decreto-Lei n° 156 em 1935
reduziu mais ainda o Ministério Publico de Contas, restringindo-o a um Procurador e um
Adjunto (SILVA, 2004).

Naquelas circunstancias manteve-se o Tribunal de Contas e o Ministério Publico a
ele vinculado até o fim da Era Vargas em 1945. Registra-se como tnica modificagdo realizada
ao longo desse periodo, além do posicionamento do Tribunal de Contas dentre os 6rgdos do
Poder Judicidrio, aquela trazida pelo Decreto-Lei n® 426 de 12 de maio de 1938 que conferiu
nova denominacao aos membros do Tribunal de Contas e do Ministério Publico de Contas.

No periodo de 1945 a 1964 o Brasil passou pelo periodo da redemocratizag@o.
Com a nova constituicao brasileira, de 1946, criou-se a primeira Lei Organica do Tribunal de

Contas, por meio da Lei n° 830, de 23 de setembro de 1949, tendo sido votada pelo Congresso
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Nacional e sancionada pelo entdo presidente da Republica o General Eurico Gaspar Dutra,
que elevou para nove o nimero de ministros.

O advento da Lei n° 830 representou a volta do Ministério Publico de Contas com
sua configuragdo institucional mais s6lida. Como antes de 1930, os membros da institui¢ao
ndo poderiam ser demitidos ad nutum, assim como os critérios para nomeag¢ao voltavam a ser
mais criteriosos, suas funcdes compreendiam o complemento da instru¢dao nos procedimentos
do Tribunal de Contas, e a tutela dos interesses da administragdo, da Justica e da Fazenda
Publica (art. 29).

Ainda durante a vigéncia da Lei n° 830 de 1949, a Lei 3.414, de junho de 1958
estabeleceu novos valores aos vencimentos aos magistrados e membros do Ministério Publico
de Contas, aumentando também os seus quadros, passando a ser composto por trés
Procuradores Adjuntos, em detrimento de um.

Durante o periodo do governo militar no Brasil (1964-1985), com o advento da
Constituicdo de 24 de janeiro de 1967, implantou-se um novo sistema de controle externo no
Brasil. Como mudanga promovida no ambito do Tribunal de Contas, tem-se a abolicdo do
registro prévio, passando o controle a ser realizado somente apds a despesa (LOUREIRO;
TEXEIRA, MORAES, 2009).

Criou-se o controle interno e foi promulgada a segunda Lei Organica do Tribunal
de Contas. A Emenda Constitucional n°l, editada em 1° de outubro de 1969, alterou
totalmente o texto da Constituicdo de 1967, referente ao Tribunal de Contas e seu Ministério
Publico.

A mencionada Emenda alterou a nomenclatura do Tribunal de Contas, passando a
se chamar Tribunal de Contas da Unido (art. 70 a 72). Ao longo desse periodo, também foram
editados os Decretos-Lei n° 1.525, de fevereiro de 1977, e 1.660, de janeiro de 1979, cujos 5°
e 3° respectivamente, modificaram a denominacdo do antigo cargo de Adjunto.

Assim, o art. 5° do Decreto-Lei n° 1.525/1977 determinou que os cargos de
Adjunto de Procurador, do Tribunal de Contas da Unido, passariam a denominar-se
Procurador. Por outro lado, o art. 3° do Decreto-Lei n° 1.660/1979 alterou a denominagao dos
cargos de Procuradores do Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas, mudando para
Subprocuradores-Gerais e alterando-lhes os vencimentos (ROCHA, 2004).

Findo o governo militar, o Brasil experimentou uma nova ordem juridica e social
com a promulgacdo, em 1988, de sua atual Constitui¢do. A Lei Maior brasileira ndo somente
prestigiou e estendeu as funcdes de controle externo desempenhadas pelo Tribunal de Contas

da Unido, mas também conferiu uma nova perspectiva ao Ministério Publico de Contas.
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Dessa maneira, o 6rgdo experimentou com a nova Constituicdo um status totalmente
diferenciado, apresentando maior espaco no ambito da Ordem Constitucional, além de novas
atribuicdes (BATISTA, 2006, p. 91).

Sobre as importantes mudangas, conferiu a Constitui¢cdo de 1988 aos membros do
Ministério Piblico de Contas as mesmas prerrogativas e as mesmas limitagcdes referentes aos
membros do Ministério Publico comum, inclusive quanto a autonomia, inamovibilidade e
autonomia, garantindo-lhes o acesso ao cargo de Ministro/Conselheiro do Tribunal de Contas,
de acordo com o ente federativo no qual se encontra inserido, mediante lista triplice
(ROCHA, 2004).

Na Constitui¢do Cidada, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas é
citado no art. 130 e no art. 73, em seu segundo pardgrafo. Entretanto, apesar dos grandes
avancos trazidos pela atual Constituicao Federal, esta lhe dedicou tdo poucos dispositivos, de
redacdo muitas vezes falha e confusa, originando alguns problemas de interpretacdo que
obstaculizam exercicio de suas importantes funcdes constitucionais.

A criacdo da atual Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, Lei 8.443/92,
assim como a jurisprudéncia construida pelo Supremo Tribunal Federal ao longo dos anos
puseram fim a parte dos questionamentos. Tais questdes serdo amplamente analisadas nos

tépicos que se seguem.

4.2 O Ministério Publico de Contas na Constituicao de 1988

Conforme dispde a Constitui¢cdo Federal brasileira de 1988, o controle externo da
Administragcdo Publica cabe ao Poder Legislativo, que conta com a colaboragdo do Tribunal
de Contas. No entanto, para que esse controle seja legitimo, uma vez que o Brasil é uma
Reptiblica Federativa, constituindo-se também em Estado Democrético de Direito, é essencial
a participacdo popular no exercicio do poder e, essencialmente, no controle daqueles que o
exercem.

A referida participacdo se faz por meio de representantes eleitos e o controle por
meio da atuacdo de membros do Ministério Publico que, na esfera democratica, possui o
conddo de defender os interesses coletivos e individuais indisponiveis, assim como, a ordem

juridica e o regime democrético.
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Assim, no dmbito do controle externo brasileiro, o 6rgdo do Parquet, corresponde
a0 denominado Ministério Publico de Contas”, integrado aos demais 6rgios de controle
existentes no ordenamento juridico, possuindo a funcido precipua de fiscalizar a correta
aplicacdo dos recursos publicos.

Dessa forma, atuando o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,
exercendo a fungdo de custo legis, possui o mencionado 6rgido papel essencial no controle
externo das atividades da Administracdo Publica, considerando que, no desempenho da
funcdo supramencionada, deve proceder a apuracio de eventuais crimes de responsabilidade
e/ou crimes praticados contra a Administragdo Publica, dispostos no Cédigo Penal e demais
diplomas legais, encaminhando-os aos 6rgdos responsdveis pelo ajuizamento das agdes
penais, civis e/ou administrativas porventura cabiveis (LIMA, 2015).

Nessa perspectiva, o MPC ¢ instituicdo permanente a funcdo jurisdicional do
Estado em relagdo a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e das entidades da administracio direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
rentncia das receitas, bem como, de todos os principios que regem a Administragdo Publica.

E cedico que o controle externo compete ao Poder Legislativo com a
indispensdvel colabora¢do do Tribunal de Contas. Enquanto aquele exerce controle politico,
este exerce o controle técnico, porém, de qualquer forma contam com a fundamental
participacao do Ministério Publico que atua junto as Cortes de Contas (LIMA, 2015).

Assim, o referido 6rgdo € mencionado expressamente nos arts. 73, §2°, II, e 130
da Constituicdo Federal de 1988. Tais dispositivos normativos serdo analisados detidamente

nos topicos que se seguem.

4.2.1 Ministério Publico de Contas: previsdo constitucional

A existéncia de um Ministério Padblico de Contas vem consagrada em somente
dois dispositivos na Constituicdo Federal. A primeira previsido encontra-se no inciso I, do § 2°
do artigo 73 da Constitui¢do Federal, que faz meng¢ao a escolha dos Ministros do Tribunal de

Contas da Unido, conforme os seguintes critérios:

" Desde a sua origem, esse ramo do Ministério Piblico, por ndo integrar o Parquet ordindrio, foi denominado
como Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas ou Ministério Publico Especial e, a partir de setembro de
2003, por ocasido do I Férum Nacional dos Procuradores de Contas, realizado em Curitiba-Parand, ficou
pactuado entre os participantes desse conclave, firmado na “Carta de Curitiba”, que todos deveriam defender o
tratamento quanto a denominagdo Ministério Publico de Contas.
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Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no
Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional,
exercendo, no que couber, as atribuicdes previstas no art. 96.

(..
§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos:

I- Um ter¢o pelo Presidente da Reptiblica, com aprova¢do do Senado Federal, sendo
dois alternadamente dentre auditores e MEMBROS DO MINISTERIO P[jBLICO,
JUNTO AO TRIBUNAL, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os
critérios de antiguidade e merecimento (grifos nossos) (BRASIL, 1988).

Vale ressaltar que tal normativa da Constituicdo Federal possui aplica¢do
extensiva aos Estados, Distrito Federal, assim como aos Tribunais € Conselhos de Contas dos
Municipios, no que diz respeito a organiza¢do, composicao e fiscalizagdo, seguindo, assim, o
modelo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido. Tal normativa se encontra prevista no art.
75 da Constitui¢do Federal .

A segunda previsdo constitucional acerca do Ministério Puablico de Contas
encontra-se no artigo 130 da Constituicdo Federal. O mencionado artigo confere aos seus
membros as mesmas prerrogativas do Ministério Publico ordinario, extensivo ao Judicidrio.
Tais prerrogativas dizem respeito a direitos, vedacdes e forma de investidura, in verbis: “Art.
130. Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as
disposi¢des desta secdo pertinentes a direitos, vedagdes e forma de investidura (BRASIL,
1988)”.

A normativa contida no citado artigo da Constitui¢ao Brasileira de 1988 constitui
norma de extensdo que replicou aos membros do Ministério Piblico de Contas o mesmo
regime juridico dos membros do Ministério Piblico em geral. Ao conferir direitos e vedagdes,
o art. 130 da CF estabelece relagdo intrinseca com aquilo disposto na Secdo acerca do

Ministério Pudblico (ASSOCIACAO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO DE
CONTAS, 2017).

S Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organiza¢do, composicdo e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.

Pardgrafo tnico. As Constitui¢des estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo
integrados por sete Conselheiros.
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Nessa perspectiva, Gilmar Ferreira Mendes destaca que o comando normativo
disposto no art. 130 da Constitui¢do da Republica tem grande relevancia ao determinar as

garantias e vedacdes aos membros do Ministério Publico de Contas, uma vez que:

A relevancia da sua atividade para o regime republicano democritico indica a
necessidade de preservar o membro do Ministério Pudblico de temores e
perseguicdes, que lhe inibam o exercicio funcional desassombrado. Sensivel a isso, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu garantias de vitaliciedade, de inamovibilidade e de
irredutibilidade de subsidios.

Note-se que essas garantias devem servir de escudo para o membro do Ministério
Publico, mas tém por finalidade derradeira acautelar a autonomia com que o
constituinte desejou revestir a Instituicdo. Por isso mesmo, os integrantes da carreira
delas nao podem dispor nem lhes é dado dispensd-las (MENDES; COELHO;
BRANCO, 2009, p. 1024).

Vislumbra-se, dessa forma, que o art. 130 representa uma equiparagdo, conferida
pelo constituinte origindrio aos membros do Parquet Especial com os referentes ao Parquet
Comum. Vale ressaltar que, diversamente destes, aqueles desempenham fungdo essencial ao
controle externo, juntamente com o Tribunal de Contas e, portanto, deve-se fazer certas
adequacdes no que tange a aplicacdo da norma.

No entanto, as indumeras ddvidas sobre o Ministério resultam da econOmica
redagdo do artigo 130, que pouco elucida sobre o instituto em si, apenas tratando de forma
especifica no que tange os seus membros.

Dessa forma, os membros pertencentes ao Ministério Piblico de Contas gozam
das prerrogativas da vitaliciedade; inamovibilidade, assim como irredutibilidade de subsidio.
Tais prerrogativas serdo analisadas detidamente em secao propria que diz respeito ao regime

juridico dos membros do Ministério Puiblico de Contas (MOTTA, 2016).

4.2.2 A ADIn 789/DF: um Ministério Puiblico Especial e discussoes sobre a sua autonomia

A escassa previsao constitucional que rege o Ministério Publico de Contas trouxe
consigo duvidas sobre uma eventual existéncia de um Ministério Publico Especial, diverso do
Ministério Piblico comum, cujas ramifica¢des constam no art. 128.

Além disso, surgiram controvérsias sobre a autonomia do referido orgao,
suscitando profundas polémicas interpretativas que culminaram, ainda no inicio da década de

90, na propositura da ADIn 789/DF. A referida A¢do Direta de Inconstitucionalidade foi



99

ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica visando impugnar normas inscritas na Lei n.
8.443, de 16 de julho de 1992, que dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido.

Os dispositivos, ora em questionamento, se referiam a disciplina do Ministério
Pablico junto ao Tribunal de Contas da Unido (arts. 80 a 84). Assim, estabeleciam a
competéncia daquela Corte para, mediante ato préprio, conceder licenga, férias e outros
afastamentos aos membros do Parquet (art. 1°, XVII); concediam, também, ao Tribunal de
Contas da Unido a prerrogativa de propor ao Congresso Nacional a fixacdo dos vencimentos
dos integrantes do Ministério Publico que perante ele atuavam (art. 1°, XIII); por fim,
conferiam a Presidéncia da Corte a competéncia de conceder posse aos membros do
Ministério Publico vinculado a Corte, incumbido de auxiliar o Congresso Nacional no
controle externo financeiro, orcamentério e contdbil. O conteido material dos dispositivos que

foram objetos de impugnacdo sdo os seguintes:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos
termos da Constitui¢do Federal e na forma estabelecida nesta Lei:

()

XII - conceder licenga, férias e outros afastamentos aos ministros, auditores e
membros do Ministério Piblico junto ao Tribunal, dependendo de inspecao por junta
médica a licenga para tratamento de satde por prazo superior a seis meses;

XIII - propor ao Congresso Nacional a fixacdo de vencimentos dos ministros,
auditores e membros do Ministério Piblico junto ao Tribunal;

Art. 70. Compete ao Presidente, dentre outras atribuicdes estabelecidas no
Regimento Interno:

(...)

Il - dar posse aos ministros, auditores, membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal e dirigentes das unidades da secretaria, na forma estabelecida no
Regimento Interno;

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

()

§ 2° A carreira do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido é
constituida pelos cargos de subprocurador-geral e procurador, este inicial e aquele
representando o ultimo nivel da carreira, ndo excedendo a dez por cento a diferenca
de vencimentos de uma classe para outra, respeitada igual diferenga entre os cargos
de subprocurador-geral e procurador-geral.

§ 3° O ingresso na carreira far-se-4 no cargo de procurador, mediante concurso
publico de provas e titulos, assegurada a participa¢do da Ordem dos Advogados do
Brasil em sua realizacdo e observada, nas nomeagdes, a ordem de classificacdo,
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enquanto a promog¢do ao cargo de subprocurador-geral far-se-4, alternadamente, por
antigiiidade e merecimento.

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

I - promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o Tribunal de Contas
da Unido as medidas de interesse da justi¢a, da administragdo e do Erdério;

II - comparecer as sessdes do Tribunal e dizer de direito, verbalmente ou por escrito,
em todos os assuntos sujeitos a decis@o do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia
nos processos de tomada ou prestacdo de contas e nos concernentes aos atos de
admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes;

IIT - promover junto a Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, perante os
dirigentes das entidades jurisdicionadas do Tribunal de Contas da Unido, as medidas
previstas no inciso II do art. 28 e no art. 61 desta Lei, remetendo-lhes a
documentacao e instrugcdes necessarias;

IV - interpor os recursos permitidos em lei.

Art. 82. Aos subprocuradores-gerais e procuradores compete, por delegacdo do
procurador-geral, exercer as func¢des previstas no artigo anterior.

Parigrafo tnico. Em caso de vacincia e em suas auséncias e impedimentos por
motivo de licenca, férias ou outro afastamento legal, o procurador-geral serd
substituido pelos subprocuradores-gerais e, na auséncia destes, pelos procuradores,
observada, em ambos os casos, a ordem de antigiiidade no cargo, ou a maior idade,
no caso de idéntica antigiiidade, fazendo jus, nessas substituigdes, aos vencimentos
do cargo exercido.

Art. 83. O Ministério Publico contard com o apoio administrativo e de pessoal da
secretaria do Tribunal, conforme organizagao estabelecida no Regimento Interno.

Art. 84. Aos membros do Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas da Unido
aplicam-se, subsidiariamente, no que couber, as disposicdes da Lei organica do
Ministério Publico da Unido, pertinentes a direitos, garantias, prerrogativas,
vedagdes, regime disciplinar e forma de investidura no cargo inicial da carreira
(BRASIL, 1992).

Naquela ocasido, o Procurador da Republica argumentou que a Lei Organica do

Tribunal de Contas da Unido interferiu em competéncia que nao lhe cabia, uma vez que ao

proceder a criagdo de um Ministério Publico Especial, o Ministério Publico junto ao Tribunal

. RPN |
de Contas, estatuiu sobre o seu regime juridico g

Assim, concluiu o Procurador-Geral da Reptblica que a Constituicio ndo

estabeleceu um Ministério Publico exclusivo e diverso do geral que atuaria perante os

Tribunais de Contas, diante da auséncia de previsdo no rol do art. 128 da Constituigdo

Federal'’.

' Para uma andlise mais detida do conteido da Acdo Direta de Inconstitucionalidade, acessar:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266534.

"0 artigo 128 da Constitui¢io Federal de 1988 dispde que o Ministério Piiblico abrange: I - o Ministério Piblico
da Unido, que compreende: a) o Ministério Piblico Federal; b) o Ministério Publico do Trabalho; c) o Ministério
Piblico Militar; d) o Ministério Pablico do Distrito Federal e Territérios; II - os Ministérios Publicos dos

Estados.
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Dessa forma, as fungdes ministeriais deveriam ser exercidas, na hipdtese do
Tribunal de Contas da Unido, por membros do Ministério Piblico Federal, e ndo membros de
um Ministério Publico de Contas existente na propria estrutura do Tribunal de Contas da
Unido, conforme previa a Lei Organica do TCU. A Acdo Direta de Constitucionalidade se
pautava essencialmente na doutrina apresentada por Hugo Nigro Mazzilli, que argumentava

da seguinte forma:

O dispositivo do art. 130 serd fonte perpétua de duvidas, dispositivo de péssima
técnica legislativa. Apenas para argumentar, se tivesse ele criado um novo
Ministério Publico, que ndo fosse nem o da Unido, nem o dos Estados, e que se
destinasse a oficiar junto aos Tribunais e Conselhos de Contas, imperdodvel erro
técnico teria sido ndo estar incluido dentre os diversos Ministérios Publicos de que
cuida o art. 128; imperdodvel ainda, ndo tivesse cuidado a Constitui¢cdo de 1988 do
processo legislativo para a sua organizagio, da escolha de sua chefia, da definig¢do de
suas atribui¢des, pois o art. 130 s6 lhe torna aplicdveis as normas da segdo
pertinentes a direitos, vedagoes e forma de investidura. (...) Em que pese a péssima
técnica legislativa consubstanciada no art. 130 da Constitui¢do de 1988, a nosso ver
ndo ha, nem esta fala num “Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas”;
menciona, antes, “membros do Ministério Publico junto ao Tribunal” (art. 73, § 2°,
I) ou “membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas” (art. 130).
Nao se pode considerar haja, doravante, assento constitucional para um novo
Ministério Publico junto aos Tribunais e Conselhos de Contas como instituicdo
autdénoma, ja que assim nao foi consagrado no art. 128: oficiar junto aos Tribunais e
Conselhos de Contas passa a ser atribuicdo necessdria dos Ministérios Publicos ja
existentes (MAZZILLI, 1989, p. 64-65).

Além da tese sustentada pelo Procurador-Geral, sobre os Ministérios Piblicos de
Contas constituirem somente uma lotacdo e uma procuradoria especializada do Ministério
Puablico regular, devendo ser compostos por membros do Ministério Publico Federal, no
ambito do Tribunal de Contas da Unido, debateram-se mais duas teses contrapostas.

A segunda tese, defendida pela Subprocuradora-Geral, Anadyr de Mendonga
Rodrigues, que atuou na ocasido como custos legis, argumentava pela total independéncia do
MPC, no que tange ao Ministério Publico Federal e o Tribunal de Contas da Unido,
sustentando, por conseguinte, sua autonomia financeira e administrativa como fundamentais
para o desempenho da atividade ministerial (MESQUITA, 2015).

Por fim, a terceira corrente, predominante até os dias atuais, assinala que, apesar
de o Ministério Publico atuar perante o Tribunal de Contas da Unido, aquele ndo constitui
mera lotagdo especializada do Parquet Federal (MESQUITA, 2015). Assim, o MPC se

inseriria no aspecto estrutural da Corte de Contas, atuando na qualidade de apéndice do TCU,
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despido de gestdao propria e autonomia financeiro-administrativa, a despeito de ser garantida
aos seus membros a independéncia funcional.

Assim, na decisdo, o Supremo Tribunal Federal expds entendimento
predominante até os dias atuais. O entdo denominado Ministério Publico de Contas ndo se
constitui em mera representacdo do Ministério Publico comum junto aos Tribunais de Contas,
composto por membros integrantes de seus proprios quadros. Assinalando que o Ministério
Publico que funciona junto ao TCU ndo faz parte da estrutura do Ministério Publico da Unido,

o STF argumentou que:

(...) O Ministério Publico que atua perante o TCU qualifica-se como 6rgdo de
extracdo constitucional, eis que a sua existéncia juridica resulta de expressa previsdo
normativa constante da Carta Politica (art. 73, par. 2, I, e art. 130), sendo indiferente,
para efeito de sua configurag@o juridico-institucional, a circunstincia de ndo constar
do rol taxativo inscrito no art. 128, I, da Constituicdo, que define a estrutura
organica do Ministério Piblico da Unido (ADI n° 789-1/DF. Rel. Min. Celso de
Mello. DJ, 19 dez. 1994).

Assim, conforme o STF, considera-se a existéncia autbnoma de um Ministério
Publico no ambito dos Tribunais de Contas. Dessa maneira, o Ministério Publico, entendido
como fungdo essencial a justica, € o Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas seriam
instituicdes diversas. Portanto, o disposto no art. 130 da CF estabelece uma cldusula de
garantia para a atuacdo independente do Parquet especial que atua junto aos Tribunais de
Contas.

Empregando o método interpretativo histérico, o Supremo Tribunal Federal
considerou a origem da instituicio e suas transformagdes ao longo da historia nos
ordenamentos juridicos brasileiros. Chega-se a conclusio de que o Ministério Publico de
Contas sempre encontrou-se separado do Ministério Publico comum e posicionado junto ao
Tribunal.

Portanto, conforme assentado em jurisprudéncia do STF, predominante até a
atualidade, o Ministério Publico de Contas constitui-se em 6rgdo diverso do Ministério
Pablico Comum, porém gozando das mesmas prerrogativas e garantias concedidas aos
membros desse 6rgdo.

Além disso, a decisdo do Supremo Tribunal Federal também exp0s entendimento
sobre a autonomia do Ministério Piblico de Contas. E o que se observa em trecho da decisao,

abaixo citado:
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(...) - O Ministério Puablico junto ao TCU nio dispoe de fisionomia institucional
prépria e, ndo obstante as expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas aos
seus Procuradores pela propria Constitui¢do (art. 130), encontra-se consolidado na
‘intimidade estrutural’ dessa Corte de Contas, (...) A especificidade do Ministério
Publico que atua perante o TCU, e cuja existéncia se projeta num dominio
institucional absolutamente diverso daquele em que se insere o Ministério Publico
da Unido, faz com que a regulacdo de sua organizacdo, a discrimina¢do de suas
atribuicdes e a definicdo de seu estatuto sejam passiveis de veiculacio mediante
simples lei ordindria, eis que a edi¢do de lei complementar e reclamada, no que
concerne ao Parquet, tdo somente para a disciplinacdo normativa do Ministério
Publico comum (CF, art.128, par. 5.). (ADI n° 789-1/DF. Rel. Min. Celso de Mello.
DJ, 19 dez. 1994) (grifo nosso).

Conforme se observa no trecho da decisdao acima, no ambito da ADI 789/DF, o
STF conferiu uma interpretacdo retrospectiva, observando o modelo estabelecido pelo
Tribunal de Contas da Unido, em detrimento de uma interpretacdo sistemdtica e prospectiva,
condizente com a esséncia e as demais normas da Constituicdo da Republica aplicdveis ao
Ministério Publico. Sua “fisionomia institucional propria” tem sido reconhecida apenas para o
fim de distingui-lo do Ministério Ptiblico “comum”, ndo para assegurar sua autonomia'®.

Tal entendimento vem sendo adotado nas decisdes que se seguiram. Em outro
julgado, com a Corte apresentando nova composi¢do, o egrégio STF, por maioria, reafirmou
que a Constituicdo Federal somente estendeu aos membros do Ministério Pdblico junto aos
Tribunais de Contas as disposicdes referentes aos direitos, vedacdes e forma de investidura do
Ministério Publico comum, declarando a inconstitucionalidade da expressao “a que se
aplicam as disposi¢des sobre o Ministério Publico, relativas a autonomia administrativa e
financeira, a escolha, nomeacdo e destituicdo do seu titular e a iniciativa de sua lei de
organizagio”, disposta no § 7° do art. 28 da Constituicio do Estado de Goids'”.

Vale ressaltar nessa decisao os votos dos Ministros Marco Aurélio e Carlos Brito,
que entendiam que a autonomia conferida pela norma impugnada objetivou uma atuacio
independente do MPC, harmonizando-se com os arts. 25, 127 e 130 da Constituicao Federal,
restaram vencidos.

A percep¢do da maioria, sustentada também pela regra de simetria imposta no art.
75 da CF, foi corroborada no julgamento das Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade n°s
3361/MG, Rel. Min. Eros Grau, em 10.03.2005; 2884/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, em

02.12.2004, dentre outros precedenteszo.

'8 A ADIn 789/DF se tornou precedente, inclusive seguido no MS n° 27.339. Rel Min. Menezes Direito,
julgamento em 02.02.2009. Plendrio. DJE, 06 mar. 2009.

“Decisio proferida em sede da ADI n° 2.378/GO, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgado em 19.05.2004.

%% Colhe-se do precedente mais recente: “[...] Impossibilidade de Procuradores de Justica do Estado do Espirito
Santo atuarem junto a Corte de Contas estadual, em substituicdo aos membros do Ministério Publico especial. 2.
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Em outro julgado, o Supremo Tribunal Federal assinalou que o art. 130 contempla
uma denominada cldusula de garantia para a atuacdo independente do Parquet especial junto
aos Tribunais de Contas. Assim, o descrito no referido artigo constitui modelo juridico sui
generis, determinado pela préopria Carta Federal, dotada de estrutura prépria de maneira
assegurar a mais ampla autonomia a seus integrantes”".

Considerando a configuracao juridica brasileira, assim como a fung¢do do controle
externo, que necessita de autonomia para o correto desempenho do seu exercicio, no que
tange as instituicdes, entendemos o mais adequado o entendimento minoritario, apresentado
pelo Ministro Marco Aurélio e o Ministro Carlos Brito, similar, inclusive, aquele trazido por
José Afonso da Silva.

Em estudo sobre o tema, José Afonso da Silva assinala a necessidade de uma
autonomia administrativa e funcional do Ministério Publico de Contas, no trecho abaixo o

autor questiona a decisdo exarada na ADIn 789/DF:

Se ndo dispde de fisionomia institucional prépria, o que ele é, entdo? Se ele ndo
integra o quadro do Ministério Piblico comum, é porque tem configuragdo prépria,
e se 0 Ministério Publico comum ¢é instituicdo, ndo hd como nd@o reconhecer a
mesma fisionomia institucional ao Ministério Pdblico junto aos Tribunais de Contas.
E fisionomia institucional prépria, ji que ele ndo integra o outro (SILVA, 2004, p.
62).

Assim, de acordo com a perspectiva apresentada acima, a existéncia de um
Ministério Piblico especializado? deriva do previsto no art. 130 da Constituicdo Federal, que
estende aos seus membros os direitos, vedagdes e forma de investidura estatuida para os

membros do Ministério Publico ordinario.

Esta Corte entende que somente o Ministério Piblico especial tem legitimidade para atuar junto aos Tribunais de
Contas dos Estados e que a organiza¢do e composicdo dos Tribunais de Contas estaduais estdo sujeitas ao
modelo juridico estabelecido pela Constituicio do Brasil [artigo 75]. Precedentes. 3. E inconstitucional o texto
normativo que prevé a possibilidade de Procuradores de Justi¢a suprirem a ndo-existéncia do Ministério Publico
especial, de atuagdo especifica no Tribunal de Contas estadual” (ADI n° 3.192/ES. Rel. Min. Eros Grau,
julgamento em 24.05.2006. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. DJ, 18 ago. 2006).

?! Entendimento esposado na ADI n°® 328, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 02.02.2009, Plendrio,
DIJE, 06 mar. 2009.

** Anote-se que a expressdo “especial”, comumente utilizada, refere-se as atividades fiscalizatérias exercidas,
marcantemente diferentes da atuagdo do Parquet comum junto a justi¢a. Preferimos a denominacdo Ministério
Publico de Contas, aprovada pela Associagdo Nacional do Ministério Publico de Contas.
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4.2.3 Os efeitos da ADIn 789/DF sobre o Ministério Piiblico de Contas no que tange a sua

autonomia

A problemdtica que abrange o Ministério Publico de Contas diz respeito a sua
caracterizacdo, ou ndo, como Orgdo institucional autdonomo. Tal cendrio é evidente ao
observarmos as leis internas dos Tribunais de Contas dos estados da Federacao, os quais cada
um prevé um funcionamento diverso para seu respectivo Ministério Publico de Contas™.

Tal divergéncia no que tange ao regramento do MPC nos Estados decorre, em
parte pela vontade apresentada pelas Cortes de Contas, e em outra esteira, pela redacdo
econdmica contida no art. 130 da Constitui¢do de 1988 (MAZZILLI, 2017a).

Com o julgamento da ADI 789/DF, ja analisada anteriormente, o STF entendeu
que os Ministérios Publicos de Contas ndo dispdem de fisionomia institucional prépria,
havendo somente as garantias de ordem subjetiva conferidas aos seus Procuradores pela
Constituicdo. Assim, assinalou-se a dependéncia direta do Ministério Pdblico com o seu
respectivo Tribunal de Contas, restringindo a sua autonomia nos mais variados aspectos.

Definida por Hugo Nigro Mazzilli (1989, p. 147) como “a capacidade de
elaboragdo da proposta orcamentéria e de gestao e aplicacdo dos recursos destinados a prover
as atividades e servicos do orgdo titular da dotacdao”, a autonomia carece de regulamentagao
no ambito dos Ministérios Publicos de Contas, inclusive na fixacdo de seu regime
remuneratorio, sujeitando os membros do Ministério Publico de Contas ao érgao competente,
o Tribunal de Contas.

Nessa esteira ambos os 6rgdos possuem atribuicdes diferenciadas (direcionadas a
fiscalizacdo dos recursos publicos), e, em alguns momentos possuem perspectivas distintas e
funcgdes diversas, considerando a posicao de custo legis exercida pelo Ministério Publico de
Contas e a de julgador de contas, exercida pelo Tribunal de Contas.

Vale ressaltar, conforme as observagoes de Monique Cheker (2009, p. 190), a
Constitui¢do de 1988, de forma semelhante ndo faz alusdo expressa a autonomia financeira do
Tribunal de Contas, mas concretamente ela é reconhecida, “tanto por uma interpretagao

sistematica, quanto pelo reconhecimento das relevantes fungdes que tais Tribunais exercem”.

» Em razdo da diversidade institucional dos Ministérios Piiblicos de Contas dos Estados, muitas A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade foram propostas ao longo dos anos, a partir da Constitui¢do de 1988. Vale destacar, que
em sua maioria, as ADIns sdo propostas sobre a temdtica da autonomia dos MPCs. Algumas delas sdo: ADI
2378/GO; ADI 2068/MG; ADI 160/TO; ADI 263/RO e a ADI 5254/PA.



106

Semelhante perspectiva deveria ser aplicada ao Ministério Publico de Contas, uma
vez que de grande relevancia a sua funcdo exercida. Sobre a autonomia financeira, Emerson

Garcia (2008, p. 100) destaca que:

Trata-se de dispositivo essencial, verdadeira pedra angular da autonomia da
Instituicdo e da independéncia de seus membros, isto porque certamente nio
passariam de vaos idedrios acaso ausentes os recursos financeiros necessarios a sua
estruturacdo e manutencao.

Conclui-se, dessa forma, que a autonomia financeira é fundamental, sendo
possivel quando ndo se estd diante do receio de interferéncia no ambito financeiro.

No que tange a autonomia funcional** esta é definida como a capacidade de
autogoverno da instituicdo, no que tange os seus assuntos internos e organiza¢ao dos servicos
administrativos. Tal aspecto da autonomia se encontra intrinsecamente relacionada com
aquela de cardter administrativo, pressupondo a capacidade de gestdo de suas proprias
atividades, em consonancia com a respectiva lei interna, a exemplo das concessdes de férias e
licencas (MELLO JUNIOR, 2001).

Portanto, autonomia administrativa diz respeito a prerrogativa de edi¢do dos atos
relacionados a gestao do seu quadro de pessoal, a administracdo e aquisicao de bens, dentre
outros.

Ademais, tais atos seriam de auto-executoriedade, ndo se sujeitando a deliberacio
de qualquer outro 6rgao ou Poder (GARCIA, 2005). Entretanto, conforme entendimento do
Supremo Tribunal Federal, supracitado, o Ministério Publico de Contas posiciona-se na
intimidade estrutural do Tribunal de Contas, de forma que o Parquet Especial atuaria
desprovido de autonomia administrativa.

Dessa maneira, conclui-se que os atos acima citados (concessdo de férias e
licengas, por exemplo), mesmo referindo a agentes internos no dmbito do MPC, dependeriam

de decisdo da Corte de Contas. Nessa perspectiva o Parquet Especial se coloca como um setor

* A autora Monique Cheker faz uma distin¢do entre independéncia funcional e autonomia funcional. Tais
expressdes ndo constituem sindnimos, pois, enquanto o primeiro se refere a uma garantia atribuida a cada um de
seus 6rgdos, por meio de seus membros, o segundo diz respeito a garantia da propria institui¢cdo em si. Portanto,
a independéncia se relaciona a atuacdo dos membros do Ministério Publico, assim como a autonomia se refere a
um impeditivo de interferéncias externas indevidas na institui¢do. (CHEKER, 2009, p. 163).
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no ambito do Tribunal de Contas. Isso decorre em um cerceamento do exercicio de suas
fungdes™, incidindo diretamente na autonomia funcional da instituicdo.

Constata-se, também, que desprovido de autonomia funcional, o Parquet de
Contas ndo pode possuir ampla autonomia administrativa. No entanto, tal auséncia dessa
autonomia ndo deve implicar que o Procurador-Geral ndo tenha a funcdo de chefe
administrativo do Ministério Publico e, nesses termos, possuir a prerrogativa de,
internamente, zelar pelas atividades fundamentais ao funcionamento da instituicio e a
independéncia de seus membros (CHEKER, 2009).

Nessa esteira, pertenceria ao Procurador-Geral a prerrogativa de estabelecimento
da estrutura basilar do 6rgao ministerial, ou seja, a elaboragdo de um regimento interno que
discipline as atividades administrativas dos membros do Ministério Publico especial, assim
como dos respectivos servidores, claramente, com ressalvas fixadas previamente na lei de

iniciativa do Presidente do Tribunal de Contas (CHEKER, 2009).

4.3 Um Ministério Publico de Contas dotado de autonomia: o reposicionamento do érgdo
perante a Convengdo de Mérida e a Proposta de Emenda Constitucional n. 329/2013

No ambito de um Estado Democratico de Direito, os mecanismos de controle
externo possuem a tendéncia de apresentar uma postura diversa no que tange aos 6rgaos
controlados. Vale ressaltar que o mencionado comportamento decorre da dialética
argumentativa, pois os 6rgaos objetos de controle e aqueles que controlam podem vislumbrar
perspectivas distintas em relacdo a uma situagdo fética ou juridica (GARCIA, 2017).

Nesse sentido, Emerson Garcia (2017) aponta que, como 6rgao de controle
externo, o Tribunal de Contas inevitavelmente assumird posturas adversariais, somente por
exercer suas atividades-fim. Isso porque € recorrente que o entendimento sobre interesse
publico pode indicar pontos de discordancia no que tange ao entendimento sustentado pelos
6rgdos controlados. Por essa razdo, os Tribunais de Contas sdo constituidos de plena
autonomia, com o fito de desempenhar suas fun¢des regulares.

No que diz respeito aos membros do Ministério Publico de Contas, adquire

importincia o direito a independéncia funcional ante a auséncia de garantias institucionais,

» A respeito do tema, Monique Cheker observa que o “Ministério Publico ndo pode ser relegado a 6rgdo
integrante de Tribunal, até porque, como exercente de funcdo essencial, necessita possuir garantias efetivas para
cumprir o mandamento constitucional previsto no caput do art. 127 da constituicdo Federal, qual seja, o de
protecdo da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.
CHEKER, 2009, 183).
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conforme entendimento assentado por jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que
assinala que o Ministério Publico de Contas “em sua organizagdo, ou estruturalmente, nao €
dotado de autonomia funcional (como sucede ao Ministério Publico comum), pertencendo,
individualmente, a seus membros, essa prerrogativa, nela compreendida a plena
independéncia de atuagdo perante os poderes do Estado, a comecar pela Corte junto a qual
oficiam” *.

Assim, a auséncia de autonomia, indubitavelmente, pode minar o alcance das
finalidades atribuidas pela Constituicdo aos membros do Ministério Publico de Contas. Dessa
forma, a autonomia administrativa, funcional e a financeira sdo essenciais ao livre exercicio
funcional.

Verifica-se ainda, conforme analisada anteriormente a estrutura do controle
externo da administracio publica, que a atuagdo ministerial se faz juntamente com o Tribunal
de Contas, de forma que, para que haja um desenvolvimento de tal atuacdo de maneira eficaz,
¢ fundamental que ndo haja interferéncias por parte do Tribunal de Contas em assuntos
préprios do MPC.

Assim, sobreleva-se ainda mais a importancia da autonomia em seus variados
aspectos, além da perspectiva de que € substancial que o Ministério Publico de Contas
desempenhe livremente suas atividades em toda a sua plenitude.

Sobre o tema, Emerson Garcia (2002), aponta que a autonomia, na seara das
esferas estatais de poder, ramifica-se em trés perspectivas: a) funcional, se refere a liberdade
de praticar os atos proprios do oficio, somente devendo obediéncia a juricidade, sem
influéncias externas; b) administrativa, diz respeito a aptiddo para praticar os atos internos de
gestdo; e (c) financeiro refere-se a capacidade de criar sua proposta orcamentéria e ordenar as
respectivas despesas.

Entende-se, considerando a postura exercida do Ministério Pablico de Contas, que
€ essencial a autonomia administrativa, or¢amentdria, além da funcional. Dessa forma, o
orgdo poderd exercer a sua funcdo na amplitude da missdo para o qual foi criado, e fazendo
frente, inclusive, a corrup¢do e a imoralidade publica. A respeito do tema, José Afonso da

Silva ressalta que:

Confesso que tenho muita dificuldade de entender que os membros de um 6rgdo
tenham autonomia funcional, individualmente, prerrogativa que compreende a plena

*Entendimento exposto na ADIn n° 160-TO, Rel. Min. Octavio Gallotti, em 23.04.1998.
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independéncia de atuacdo perante os poderes, inclusive perante a Corte junto a qual
oficiam, sem que o proprio 6rgdo seja igualmente dotado de tal prerrogativa. Essa
ADIn 160 decorreu de impugnacdo ao §5° do art. 35 da Constitui¢do do Estado de
Tocantins, que tinha a seguinte redagao:

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

No meu entender, esse dispositivo ndo feria a Constituicdo. No entanto, o Supremo
Tribunal Federal julgou inconstitucional a cldusula “a que se aplicam as mesmas
disposicdes que regem o Ministério Publico relativas a autonomia funcional e
administrativa”. [...] Atendo-me aqui apenas a questdo da autonomia funcional, com
a devida vénia, fico com o voto divergente do Min. Sepulveda Pertence, entendendo
também, como ele, que autonomia funcional, no dispositivo impugnado, tem “o
sentido preciso da independéncia funcional de que gozam os membros do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas, nos termos do art. 130 da Constituicdo Federal.
Pois acrescenta: “Ndo se pode compreender o Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, enquanto o Ministério Publico, ndo dotado de uma independéncia
funcional, o que significa a sua ndo sujeicdo a qualquer forma de hierarquia, quer ao
préprio Tribunal de Contas, quer a outro 6rgao da Administragdo. Do contrario, ndo
teriam os seus membros as condi¢cdes de exercer, com prerrogativas de Ministério
Publico que €, a miss@o precipua de fiscal da lei. A autonomia funcional tem, aqui,
uma correspondéncia a ideia de independéncia funcional (SILVA, 2004, p. 62).

O jurista ainda arremata o seu pensamento, concluindo:

Se o art. 130 da Constituicdo confere, desde logo, aos membros do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas independéncia funcional, por serem membros
do Ministério Pidblico, ndo se pode entender que a instituicdo a que pertencem,
enquanto tal, embora sem autonomia administrativa, ndo esteja também dotada de
independéncia funcional, que importa autonomia funcional (SILVA, 2004, p. 63).

Assim, no ambito da ADIn 789/DF, negando autonomia financeira e
administrativa aos membros do Ministério Publico de Contas, o STF seguiu um raciocinio o
qual assegurou as garantias subjetivas dos Procuradores de Contas e negou as garantias
objetivas do Ministério Publico de Contas.

Entretanto, independéncia institucional e a funcional possuem relacdo intrinseca,
na qual se estabelece relacio de meio-fim absolutamente indissocidvel®’. Essa circunstincia se
da em razdo da atuacdo do membro do Ministério Publico, de Contas, ou o ordindrio, que para
desempenhar as suas funcdes necessita de verdadeira independéncia no cerne de uma

instituicdo igualmente independente, que lhe assegure todos os meios materiais aptos ao

2 Perspectiva seguida em sede da ADI 160/TO, Rel. Octavio Gallotti, Data de Julgamento: 23/04/1998, Tribunal
Pleno, Data de Publicag¢do: DJ 20-11-1998.
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alcance de seus deveres/poderes funcionais, assim como garanta protecdo contra a
interferéncia indevida daqueles que porventura invistam negativamente em razdo /no
exercicio de suas fungdes.

Além disso, as autonomias financeiras e administrativas se revelam essenciais,
considerando que o Parquet de Contas visa promover a defesa dos interesses da sociedade no
que tange a prestacdo de contas dos administradores publicos. Dessa forma, os Procuradores
de Contas constituem pec¢as fundamentais na engrenagem do sistema republicano, atuando
como advogados representantes da sociedade na prestacio de contas daqueles que
administram os recursos publicos.

Dessa forma, sdao garantidas ainda mais a eficiéncia da fiscalizacdo financeira,
contdbil, orcamentdria operacional e patrimonial dos entes da federacdo e das respectivas

entidades, quanto a legitimidade, legalidade e economicidade

4.3.1 A Convengdo de Mérida e o Ministério Piiblico de Contas: novas perspectivas no
combate e enfrentamento da corrup¢do

E sabido que o fendémeno da corrupgdo ultrapassa os limites territoriais de um
Estado, possuindo uma faceta transnacional. Assim limites das fronteiras de paises sdo
atravessadas na pratica de crimes transnacionais, por exemplo, por ocasido de lavagem de
ativos realizada no exterior no ambito de paraisos fiscais.

Observa-se, assim, que o fendmeno da corrup¢do € também um fendmeno global.
Nesse sentido, se faz necessdrio uma atuacdo de cardter globalizado, no que tange a sua
prevencdo, deteccdo e repressdo, com a busca de mecanismos que propiciem a atuagdo
conjunta e integrada dos Estados, a exemplo das conveng¢des internacionais contra a
corrupgao.

Em um primeiro plano, a prevencdo e o combate a corrup¢do relacionam-se a
moralidade publica e & defesa do patrimdnio publico. E esperado que as institui¢des publicas e
seus respectivos Estados articulem mecanismos de atuacdo internacional coordenada nesse
ambito.

Nessa perspectiva criou-se a Convencdo das Nac¢des Unidas contra a Corrupgao.
A referida Convengao foi adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em Mérida, 31
de outubro de 2003, tendo sido assinada pelo Brasil em 9 de dezembro daquele ano.

Dessa forma, o Congresso Nacional aprovou seu texto por meio do Decreto

Legislativo n°® 348, de 18 de maio de 2005 e, pelo Decreto 5687, de 31 de janeiro de 2006,
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sendo finalmente promulgada, passando a vigorar no Brasil, com for¢ca de lei
(CONTROLADORIA GERAL DA UNIAQ, 2008).

Apresentando um conteudo mais extenso e detalhado do que a Convengdo
Interamericana, a Convencdo de Mérida objetiva promover e fortalecer as medidas para a
prevencdo e combate a corrup¢io de forma mais eficiente e eficaz, por meio da articulacdo e
apoio a cooperagdo internacional, assim como pela concessdo de assisténcia técnica entre os
Estados, inclusive com a finalidade de recuperacdo de ativos (GARCIA, 2008).

Assim, a Convencdo define, preliminarmente, aspectos referentes a sua
aplicabilidade, tais como o conceito de "funciondrio publico"”, "funciondrio publico
estrangeiro”, "funciondrio de uma organizacdo internacional publica", "bens", "produto de
delito", "embargo preventivo" ou "apreensdo", "confisco", "delito determinante" e "entrega
vigiada".

Ja o Capitulo II dispde sobre medidas preventivas a serem praticadas pelos paises
signatdrios, tratando ainda de politicas e mecanismos de prevencdo da corrupgdo (artigo 5),
orgaos de prevengdo a corrupgdo (artigo 6), setor publico, codigos de conduta e forma de
contratacdo do funcionalismo publico (artigos 7, 8; 9), informacdo publica (artigo 10),
medidas referentes ao poder judicidrio e ao ministério publico (artigo 11), normas aplicdveis
ao setor privado (artigo 12), participacdo da sociedade (artigo 13), assim como as medidas
para a prevenc¢do da lavagem de dinheiro (artigo 14).

No terceiro capitulo a Convenc¢do dispde sobre a penalizacdo e a aplicagdo da lei,
discriminando as condutas que devem ser criminalizadas. Faz recomendacdes sobre como os
Estados devem proceder na responsabilizacdo das pessoas juridicas, estabelecendo ainda
regras sobre prescricdo (artigo 29), processo, sentenca e sancdes (artigo 30), embargo
preventivo e confisco (artigo 31), protecdo a testemunhas, vitimas e peritos (artigo 32),
protecdo aos denunciantes (artigo 33), sigilo bancério (artigo 40), antecedentes penais (artigo
41) e jurisdicao (artigo 42)

Ha disposicdes acerca das alternativas que podem ser estabelecidas diante de
consequéncias nao-penais dos atos de corrupc¢do (artigo 34), a exemplo da indenizacdo por
danos e prejuizos (artigo 35).

A Convengao de Mérida dedica dispositivos atinentes a designacao de autoridades
especializadas no combate a corrupg¢do (artigo 36), e recomenda a cooperagdo, no que tange a
responsabilizacdo pela pratica de atos de corrupg¢do, entre os 6rgaos publicos, e entre estes € 0

setor privado (artigos 37 a 39).
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O Capitulo IV é dedicado a Cooperacao Internacional que estabelece normas
sobre extradicdo (art. 44), traslado de pessoas condenadas a cumprir pena (art. 45), assisténcia
judicial reciproca (artigo 46), enfraquecimento de acdes penais (artigo 47), cooperacdo em
matéria de cumprimento da lei (artigo 48); investigacdes conjuntas (artigo 49) e técnicas
especiais de investigacdo (artigo 50).

O Capitulo V se refere a recuperacao de ativos e a identificagdo de transferéncias
de produto de delito (artigo 52), medidas para a recuperacdo direta de bens (artigo 53),
mecanismos de recuperacdo de bens mediante a cooperagdo internacional para fins de
confisco (artigos 54 e 55), restituicdo e disposicdo de ativos (artigo 57), incentivando a
criacdo de um departamento de inteligéncia financeira (artigo 58) e a celebragdo de acordos e
tratados bilaterais e multilaterais (artigo 59).

Prosseguindo na temadtica da cooperacdo internacional, o penudltimo capitulo
dispde sobre normas de assisténcia técnica, além do intercambio de informacdes (artigos 60 a
62).

Por fim, o capitulo VII aborda tema relacionado aos mecanismos de aplicacdo. O
artigo 63 estabelece uma Conferéncia dos Estados Partes com a finalidade de aprimorar a
capacidade dos Estados Partes e a cooperacdo entre eles para o alcance dos objetivos referidos
na Convencao, assim como promover e examinar sua aplicacdo. Com base nos dispositivos da
Convengdo supracitados, observa que uma nova perspectiva sobre o combate e o
enfrentamento da corrupg¢ao foi inaugurada.

Trazendo conceitos muito importantes, e oferecendo uma estrutura juridica para a
criminalizacdo de préticas de corrup¢do, e ainda ampliando a cooperacdo internacional no
enfrentamento de paraisos fiscais, facilitando a recuperacdo de ativos desviados para o
exterior, a Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupc¢do se tornou um dos instrumentos
juridicos mais completos do mundo.

Confere-se a Conven¢do um destaque ainda maior, em virtude da previsao
constante no seu art. 6°, item 2, o qual estatui que os Estados signatarios deverdo prover seus
orgdos de combate a corrup¢do com a independéncia necessdria para o correto desempenho de
suas fungdes.

Vale ressaltar que a Convencdo de Mérida exige a independéncia do 6rgdo de
combate a corrup¢ao, nao bastando, assim, somente a independéncia de determinada categoria

de servidores publicos. Dispde, dessa forma, o mencionado dispositivo:
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Artigo 6

Orgio ou 6rgios de prevengio a corrupgio

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de seu
ordenamento juridico, garantird a existéncia de um ou mais 6rgdos, segundo
procede, encarregados de prevenir a corrup¢do com medidas tais como:

a) A aplicacdo das politicas as quais se faz alusdo no Artigo 5 da presente
Convencdo e, quando proceder, a supervisdo e coordenacdo da prética dessas
politicas;

b) O aumento e a difusdo dos conhecimentos em matéria de prevencdo da corrupg¢do.

2. Cada Estado Parte outorgard ao 6rgdo ou aos 6rgdos mencionados no pardgrafo 1
do presente Artigo a independéncia necessdaria, de conformidade com os principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, para que possam desempenhar suas
fun¢des de maneira eficaz e sem nenhuma influéncia indevida. Devem proporcionar-
lhes os recursos materiais e o pessoal especializado que sejam necessarios, assim
como a capacitagdo que tal pessoal possa requerer para o desempenho de suas
funcdes (BRASIL, 2006, p. 3).

O Brasil sendo signatdrio desse Tratado Internacional, e considerando a
interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal, no 4mbito da ADIn 789/DF, a qual
entende que o Ministério Publico de Contas se encontra inserido na intimidade do Tribunal de
Contas, gozando somente da independéncia funcional os seus membros, é nitido a
necessidade de conferir a independéncia administrativa e financeira ao MPC.

A internalizacdo no ordenamento juridico brasileiro reforca a importancia em
constituir o Ministério Publico de Contas como 6rgdo inerente ao combate a corrupcao,
devendo ser dotado da independéncia necessdria a que se refere o item 2 do art. 6° da
Convencdo de Mérida (MESQUITA, 2015).

Vislumbra-se que o advento de normatizacdes novas, mesmo possuindo status
infraconstitucional, considerando o procedimento de insercdo das Convencdes distintas
daquelas de direitos humanos em nosso ordenamento juridico, oferecem novas interpretacdes
no ambito da hermenéutica constitucional.

A respeito do tema, Patrick Bezerra Mesquita aponta que “a Convengdo de Mérida
¢ um reforco do que pode representar a aquisicdo de direitos civis do Ministério Pablico de
Contas brasileiro (MESQUITA, 2015).

O autor ainda disserta sobre a possibilidade de uma mutag@o constitucional que
poderia reconhecer a independéncia do Ministério Publico de Contas, a qual corresponde a
todos as exigéncias reconhecidas pela doutrina e jurisprudéncia para a incidéncia de uma
mutacdo constitucional, de forma que a exegese atualizadora consistiria em uma “antena de
captacdo para as novas exigéncias, necessidades e transformacoes resultantes dos processos

sociais, econdmicos e politicos que caracterizam, em seus multiplos e complexos aspectos, a
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sociedade contemporanea” (MESQUITA, 2015, p. 27). Assim, preenchidos os requisitos para
a mutagdo constitucional, nenhum dbice se constata para a sua ocorréncia.

Em outra esteira, se torna estratégica a posicdo do Ministério Publico de Contas
no que tange a busca pela moralidade dos gastos do erdrio e pela legalidade. Na seara
republicana, a prestacdo de contas se faz fundamental, de forma que esta relaciona-se ao
combate a corrup¢do. Por essa razdo, € salutar um 6rgao institucional forte e independente

quanto aquele referente ao dmbito jurisdicional, como o Tribunal de Contas.

4.3.2 Por um Ministério Publico de Contas independente: a Proposta de Emenda
Constitucional n. 329/2013

Visando promover algumas reformas constitucionais no ambito do controle
externo, tramita no Congresso Nacional a proposta de Emenda Constitucional n. 329/2013. A
referida PEC altera a forma de composi¢do dos tribunais de Contas, acabando com as
indicagdes politicas, no que tange a escolha de Conselheiros.

Objetiva também a mencionada proposta a submissdo dos membros do Ministério
Pablico de Contas ao Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP), assim como os
Conselheiros e Ministros dos Tribunais de Contas ao Conselho Nacional de Justica (CNJ). Por
fim, trata da autonomia do Ministério Publico de Contas, alterando o art. 130 da Constituicao
Federal Brasileira.

No que tange ao Ministério Publico Tribunal de Contas, a PEC 329/2013 propde a
sua indispensdvel autonomia, que ndo foi prevista expressamente na Constituicdo de 1988.

Assim, o art. 130 passaria a vigorar acrescido dos seguintes paragrafos:

Art. 130
(...)

“§1°. Ao Ministério Publico de Contas, no exercicio de suas atribui¢des
relacionadas a jurisdicao de contas, aplicam-se as disposicdes desta secdo.

§2° O Ministério Publico de Contas, institui¢do essencial a jurisdicdo de contas, sera
integrado no minimo por 7 (sete) membros e elaborard sua proposta orcamentdria
nos limites fixados na lei de diretrizes orcamentdrias;

Na atual Constitui¢do Brasileira as disposi¢es atinentes ao Ministério Publico de
Contas constam no Capitulo IV (das Fungdes Essenciais a Justica), Secdo I (do Ministério
Publico). Assim, o referido 6rgdo encontra-se disposto juntamente com o Ministério Puiblico

da Unido, dos Estados e com o Conselho Nacional do Ministério Publico. No entanto,
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conforme foi dissertado nos tdpicos anteriores, a previsao sobre o MPC constitui-se em
escassa, abrindo um leque de dividas no que tange a instituigao.

A mudanga proposta visa esclarecer o regime juridico do Ministério Publico de
Contas. Como funcao essencial a justica, ao referido 6rgdo de controle externo deve se aplicar
as disposi¢des atinentes ao Ministério Piblico Comum, no que tange a autonomia financeira e
institucional. Dessa maneira, a PEC objetiva consolidar a posi¢do institucional ja conferida
pelo constituinte patrio, a de tratar o MPC como institui¢do atuante junto ao Tribunal de
Contas, e ndo 6rgdo como 6rgao integrante deste.

Nessa esteira, sdo interessantes as observacdes do Ministro Carlos Ayres Britto

sobre o regime juridico do Ministério Publico de Contas:

A linguagem mudou, ja ndo se disse que o Ministério Publico figurava ao lado das
auditorias financeiras e or¢camentdrias e demais 6rgdos auxiliares, do Tribunal de
Contas da Unido. A diccdo constitucional nio foi essa, foi a seguinte, sendo dois
alternadamente dentre Auditores € membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal. Essa locugdo adverbial, junto, foi repetida no artigo 130, debaixo da
seguinte legenda: aos membros do Ministério Publico, ja no capitulo préprio do
Poder Judicidrio e na se¢@o voltada para o Ministério Publico. Aos membros do
Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas, a locugdo adverbial, junto a, foi
repetida, aplicam-se as disposi¢des dessa se¢do pertinentes a direitos, vedagdes e
formas de investidura.

Curioso, na Constituicdo anterior nao se falava de membros, se falava da institui¢ao
em si, Ministério Publico, agora com imediatidade ndo se fala da instituicdo
Ministério Publico, e sim, de membros do Ministério Publico. Isso me parece ter
relevo, ter importancia interpretativa. Quando a Constitui¢do disse, junto a, quis
resolver um impasse surgido com a legenda da Constituicdo anterior, porque se esta
junto € porque nao estd dentro, estd ao lado, numa linguagem bem coloquial,

ali no oitdo da casa, mas nfo no interior dela, junto a, por duas vezes. E ao falar de
membros, me parece que deixou claro, também, que quem € membro de uma
institui¢do nao pode ser membro da outra, sé pode ser membro da prépria instituicdo
a que se vincula, gramaticalmente. A nova linguagem, membros do Ministério
Publico, dissipando a divida, membro do Ministério Piblico ¢ membro do Tribunal
de Contas? Eu respondo que ndo, até porque os membros do Tribunal de Contas da
Unido sdo assim literalmente grafados no artigo 102, inciso I, letra ¢, da
Constituicdo Federal, a propdsito da competéncia judicante do Supremo Tribunal
Federal, da competéncia origindria. Entdo, membros do Tribunal de Contas constitui
uma realidade normativa, membros do Ministério Publico de Contas, outra realidade
normativa. Junto & ou junto ao, ndo pode ser dentro de. Se o Ministério Publico de
Contas estd fora do Ministério Publico tradicional, também estd fora do préprio
Tribunal de Contas, em que esse Ministério Publico atua ou oficia. Essa mudanca de
linguagem me pareceu sintomatica a nos desafiar para uma nova tese, reformular
uma tese. Existe mesmo um Ministério Piblico de Contas, ou Especial, atuando ndo
junto aos 6rgdos jurisdicionais, mas junto as Cortes ou Casas de Contas. Assim
como o Ministério Piblico usual desempenha uma fung@o essencial a jurisdicdo, o
Ministério Publico de Contas desempenha uma fungéo essencial ao controle externo
(BRITTO, 2001, p. 74).
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Em razdo do Ministério Publico de Contas se constituir em custo legis no ambito
do controle externo, perante o Tribunal de Contas, a PEC 329/2013 ainda propde a submissao
dos procuradores do Ministério Publico de Contas ao Conselho Nacional do Ministério

Piiblico (CNMP). E o que dispde o parégrafo terceiro do art. 130 e o artigo 130-A, inciso VII:

Art. 130

§3°. Sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional do Ministério Publico de
Contas, a fiscalizacdo dos deveres funcionais dos Procuradores de Contas fica a
cargo do Conselho Nacional do Ministério Publico, cabendo-lhe, neste mister, as
competéncias fixadas no art. 130-A, §2°, inciso III desta Constitui¢do.”

Art. 130-A. O Conselho Nacional do Ministério Publico compde-se de quinze
membros nomeados pelo Presidente da Reptiblica, depois de aprovada a escolha pela
maioria absoluta do Senado Federal, para um mandato de dois anos, admitida uma
reconducdo, sendo:

(..r)
VII — um membro do Ministério Piblico de Contas indicado pelos respectivos
Ministérios Publicos, na forma da lei.

Considerando os dispositivos da PEC 329/2013, observa-se uma perfeita
coeréncia, uma vez que o regime juridico do Ministério Publico de Contas é similar ao
Ministério Piblico Comum.

Apesar da conhecida proposta de criagdao de um Conselho Nacional dos Tribunais
de Contas apoiada pela Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas (Atricon), e, tal
proposta apresente importantes progressos no ambito do controle externo, entendemos que
avancos semelhantes serdo alcancados, com menos custos € mais seguranca para o pais com a
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas e de seus membros pelo Conselho Nacional de Justica, e,
de forma andloga, do MPC ao CNMP.

A proposta trazida pela PEC 329/2013 € mais consistente a sistemdtica adotada
pela Constituicdo da Republica, que conformou os tribunais de Contas a imagem e
semelhanca dos tribunais do Poder Judicidrio, inclusive conferindo as mesmas prerrogativas
de autonomia administrativa, orcamentdria e financeira e autogoverno, sujeitando seus
membros a0 mesmo regime juridico, com todos os direitos e deveres da magistratura, exceto a
fiscalizacdo promovida pelo CNJ (OLIVEIRA, 2017).

Em trecho da Proposta de Emenda Constitucional 329/2013, se ressalta que o
Constituinte optou por posicionar a previsdo acerca do CNMP em secdo referente ao

Ministério Pablico (da Unido, dos Estados e de Contas):
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A Constitui¢do Federal, ao instituir o CNMP na secdo do Ministério Piblico, impde
estar todo o Ministério Publico (da Unido, dos Estados e de Contas) a ele submetido.
O art. 130-A, da Carta Magna, conquanto em alguns momentos refira-se a
Ministério Pdblico da Unido e dos Estados, utiliza em vdrios outros dispositivos a
expressdo “Ministério Publico”, aludindo-se a Instituicdo como um todo e ndo
apenas aos da Unido e dos Estados (art. 130-A, §2° Ie V, §3° 1, da CF/88).

Tal reconhecimento também se faz por parte do Conselho Nacional do Ministério
Pablico. Em decisdao recente, o CNMP assinalou positivamente sobre a submissdo dos

procuradores do MPC aquele Conselho:

CONSULTA N° 0.00.000.000843/2013-39 RELATORA: TAIS SCHILLING
FERRAZ REQUERENTE: ASSOCIACAO NACIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO DE CONTAS — AMPCON EMENTA. MINISTERIO PUBLICO
JUNTO AOS TRIBUNAIS DE CONTAS. CONSULTA. CONTROLE EXTERNO
PELO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. NATUREZA
JURIDICA. FUNCOES INSTITUCIONAIS. GARANTIAS E VEDACOES DOS
MEMBROS. AUTONOMIA FUNCIONAL JA RECONHECIDA. AUTONOMIA
ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA EM PROCESSO DE CONSOLIDACAO.
CONSULTA RESPONDIDA POSITIVAMENTE.

1. Considerando que as fungdes institucionais reservadas ao Ministério Publico de
Contas -MPC identificam-se plenamente as previstas no art. 127 da Constitui¢do
Federal, e que seus membros foram contemplados com as mesmas garantias e
vedagdes relativas aos membros das demais unidades e ramos do Ministério Publico
(CF, art. 130), impde-se reconhecer ao MPC a natureza juridica de 6rgdo do
Ministério Publico brasileiro.

2. A caracteristica extrajudicial da atua¢do do MPC ndo o desnatura, apenas o
identifica como 6rgdo extremamente especializado. Outros ramos do MP brasileiro
sdo especializados e todos exercem atribui¢do extrajudicial ao lado das fungdes
perante o Poder Judicidrio.

3. A ja reconhecida autonomia funcional dos membros do MPC, em sucessivos
precedentes do Supremo Tribunal Federal deve ser acompanhada da gradual
aquisi¢cdo da autonomia administrativa e financeira das unidades, de forma a ter
garantido o pleno e independente exercicio de sua missao constitucional.

4. A caréncia da plena autonomia administrativa e financeira nido € débice ao
reconhecimento da natureza juridica ministerial do MPC, antes € fator determinante
da necessidade do exercicio, por este Conselho Nacional, de uma de suas fung¢des
institucionais (CF, art. 130-A, §2° 1), zelando “pela autonomia funcional e
administrativa do Ministério Publico, podendo expedir atos regulamentares no
ambito de sua competéncia ou recomendar providéncias”. Esta atual caréncia €
consequéncia de um histérico de vinculagdo, a ser superado, e ndo pode ser trazida
como a causa para negar-se a0 MPC a condicdo de érgdo do MP brasileiro.
Conclusao diferente levaria ao questionamento da natureza juridica do MP Eleitoral,
que, como amplamente sabido, além de ndo figurar no art. 128 da Constituicdo
Federal, ndo dispde de estrutura, sequer de um quadro permanente de membros.

5. Situag@o de gradual aquisicdo de autonomia ja vivenciada pelos demais 6rgdos do
Ministério Publico que, historicamente, dependeram, em maior ou menor medida,
das estruturas dos tribunais e nunca tiveram, por essa razdo, sua condi¢do de
Ministério Pablico questionada.

Consulta respondida positivamente para reconhecer ao Ministério Publico de Contas
a natureza juridica de 6rgdo do Ministério Publico brasileiro e, em consequéncia, a
competéncia do CNMP para zelar pelo cumprimento dos deveres funcionais dos
respectivos membros e pela garantia da autonomia administrativa e financeira das
unidades, controlando os atos ja praticados de forma independente em seu ambito, e
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adotando medidas tendentes a consolidar a parcela de autonomia de que ainda
carecem tais 6rgaos.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos, acordam os Conselheiros do Plenario do
Conselho Nacional do Ministério Pdblico, por unanimidade, em conhecer e dar
provimento a consulta, nos termos do voto da relatora. (DOU, n°® 156. 14 de agosto
de 2013).

TAIS SCHILLING FERRAZ
Relatora

Observa-se, dessa forma, que a previsao no ambito constitucional vird corroborar
com a interpretagdo ja conferida inclusive pelo CNMP. Portanto, conforme previsdao
constitucional, que aos Procuradores do Ministério Publico de Contas sdo aplicados os
mesmos regramentos disciplinares dos demais membros do Ministério Publico, é salutar que a
fiscalizacdo do referido Assim, tendo em vista também os principios da economicidade para o
erario, assim 6rgao deva ser feita pelo mesmo conselho de controle superior, o CNMP.

Com a celeridade no desempenho das atividades de controle, vislumbra-se que o
CNMP cumpriria com as exigéncias conferidas a um 6rgéo fiscalizador de institui¢des. Além
disso, é imperioso reconhecer, sob a perspectiva da interpretacdo sistemdtica no plano
constitucional, que o art. 130 da CF segue a ideia dos artigos 127, 128, I e II. Portanto,
essencial o acréscimo de uma nova cadeira no ambito do CNMP, correspondente a um
representante do MPC.

Até a conclusdo do presente trabalho, segue a tramitacdo da Proposta de Emenda
Constitucional 329/2013. Em 14 marco de 2019 foi instalada a Comissao de Constitui¢do e
Justica, tendo sido requerido o desarquivamento da referida PEC. Tal desarquivamento se deu
em 19 de marco do corrente ano, e constituido um relator para discussdo da Proposta, o

Deputado Federal Luiz Flavio Gomes (PSB—SP)ZS.

4.4 Do Regime Juridico do Ministério Pablico de Contas: o alcance sistemético do art. 130

da Constituicao Federal de 1988

A fim de identificar o regime juridico do Ministério Publico de Contas, é
necessario uma andlise exegética do desenho constitucional previsto no art. 130. Conforme

dispde o referido artigo, aos membros do Ministério Publico de Contas aplicam-se as

*% Para acompanhar na integra a tramitacio da Proposta de Emenda Constitucional 329/2013, consultar o sitio
eletronico  oficial da Cémara dos Deputados Federais que se encontra  disponivel:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=597232
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disposicoes da Secao intitulada “Do Ministério Publico, atinentes a direitos, vedacdes e
formas de investidura.

Assim, ao dispor sobre direitos, vedagdes, o art. 130 da CF determina uma relagdo
intrinseca com a Secdo correspondente ao Ministério Publico ordindrio. De maneira, que por
extensdo, valem para o Ministério Publico de Contas os principios da independéncia funcional
(CF, art. 127, §1° da CF) e da autonomia funcional tipica da Institui¢io Ministério Publico
(CF, art. 127, §2°).

De raciocinio semelhante, aos membros dos Ministérios Piblicos Comuns aplica-
se o disposto no art. 128, §5°, I da CF29, de forma que os membros do Parquet de Contas
também possuem as garantias previstas no citado dispositivo, a saber: a vitaliciedade, a
irredutibilidade de salario e a inamovibilidade.

Por vitaliciedade entende-se que um membro do Ministério Publico de Contas nao
pode perder o seu cargo por simples decisdo administrativa, sendo mediante sentenga judicial
com transito em julgado, assegurado o devido processo legal.

A aquisicdo da vitaliciedade se d4 por meio de um processo intitulado estagio
probatério, que deve encontrar previsdo em Lei Organica da prépria instituicdo, e, caso ndo
haja tal previsdo, podem ser aplicadas, de forma subsididria, as disposi¢des do Ministério
Publico Comum (CHEKER, 2009).

Tal processo de estdgio probatdrio consiste na exigéncia de transcorrer o prazo de
dois anos de exercicio no cargo, sem que nenhuma falta grave tenha sido cometida durante
esse tempo. O ato de vitaliciamento deve ser formalmente declarado, apds decisdo do
Conselho Superior do Ministério Publico de Contas.

Por inamovibilidade entende-se que no exercicio e suas fun¢des junto a Camara o
Procurador do MPC somente pode ser afastado por motivo de interesse publico, ou pela
adocdo dos critérios de tempo fixo, previsto em lei, permuta ou remoc¢ao (FREITAS, 2016).

Em seus estudos, Fabricio Motta (2016) destaca que, diante do interesse publico,

admite-se a remocdo. Exige-se nessa ocasido decisdo do 6rgido colegiado do Ministério

*Art. 128. O Ministério Piblico abrange:
(...)

I - as seguintes garantias:

a) vitaliciedade, apds dois anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judicial transitada
em julgado;

b) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante decisdo do 6rgéo colegiado competente do
Ministério Publico, pelo voto da maioria absoluta de seus membros, assegurada ampla defesa;

c) irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos arts. 37, X e XI, 150,
IL, 153,101, 153, § 2°, I;
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Publico de Contas e aprovacdo da medida por dois tercos dos componentes do 6rgao
colegiado.

Por fim, a irredutibilidade de subsidio constitui garantia estendida também ao
membro do Ministério Publico de Contas para o desempenho de suas atividades com
independéncia funcional.

A forma de subsidio do procurador do Ministério Publico de Contas é equiparada
a do promotor de justi¢a, conforme a previsdo do art. 130 da Constituicao Federal que estende
o mesmo regime juridico dos membros do Ministério Publico Comum ao Ministério Publico
Especial. Vale ressaltar que a politica remuneratéria do MPC, observado o previsto no art.
169 da Constituicdo Federal, é de competéncia do préprio Ministério Publico Especial
(FREITAS, 2016).

Em outra esteira, o art. 130 relaciona as vedacdes constantes no inciso II do art.
128 da CF, quais sejam: os membros do Ministério Publico de Contas ndo podem receber, a
qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarios, percentagens ou custas processuais, assim
como nao podem exercer a advocacia e participar de sociedade comercial.

Além dessas vedagdes, os membros do MPC ndo podem exercer, mesmo que em
disponibilidade, qualquer outra fung¢do publica, exceto uma de magistério, nem atividade-
politico-partidaria. As proibi¢des ainda dizem respeito ao recebimento, a qualquer titulo ou
pretexto, auxilios ou contribuicdes de pessoas fisicas, entidades publicas ou privadas, com
excecoes previstas em lei.

Ainda, de acordo com §6° do art. 128 da CF, os membros do Ministério Publico
de Contas nao podem desempenhar atividades da advocacia no Tribunal do qual se afastaram,
antes de passados trés anos do afastamento do cargo por aposentadoria ou exoneracao.

Vale ressaltar que tais regramentos constituem cldusula de garantia *° que
possibilita a atuacdo auténoma, livre e independente do Parqguet Especial. Tal perspectiva
serviu como parametro para o Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADIn 328-3-SC™!
(Rel. Min. Ricardo Lewandoski), no qual se evidenciou o cardter autbnomo da carreira.

Assim, tais dispositivos visam conferir as garantias essenciais para o correto

desempenho das funcdes dos membros do Ministério Piblico de Contas. Portanto, o art. 130

0 Vide Expressdo do Min. Celso de Mello na ADI 789.

*' A ADIn 328/SC foi proposta pelo Procurador-Geral da Repiiblica em face de dispositivo constante do art.
102, pardgrafo unico, da Constitui¢do do Estado de Santa Catarina, o qual estabelecia que o Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas seria exercido pelos Procuradores da Fazenda. Os Ministros do Supremo Tribunal
Federal concluiram pela inconstitucionalidade do referido dispositivo, concluindo pela inadmissibilidade de
transmigrac@o para o Ministério Piblico especial de membros de outras carreiras (STF — ADIn: 328 SC, Relator:
RICARDO LEWANDOWSKY, Data de Julgamento: 02/02/2009, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJE -043
DIVULG 05-03-2009 PUBLIC 06-03-2009 EMENT VOL - 02351-01 PP-00001).
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do texto constitucional confere aos membros do MPC um estatuto minimo de direitos e
garantias, de eficdcia plena e aplicacdo imediata, independentemente de norma legislativa
integradora, uma vez, que além de apresentar cardter institutivo, desempenha

simultaneamente a funcdo de outorgar aos seus membros e a respectiva institui¢do,

determinados direitos subjetivos de aplicacao direta.

4.5 O Ministério Puablico de Contas da Unido: funcio, composicdo, regime juridico de seus
membros e dispositivos normativos que o regulam

Observa-se que a Carta Magna de 1988, seguindo determinagdes previstas nas
Constitui¢des anteriores, ndo previu pormenorizadamente a configuracdo institucional do MP
especial. Tal questdo foi resolvida com leis infraconstitucionais, entre as quais a Lei n.
8.443/92 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, artigos 80 a 84), e o Regimento
Interno do TCU, aprovado pela Resolucao Administrativa n° 15, de 15 de junho de 1993.

Observa-se também que a Constituicao de 1988, apenas nio enalteceu e ampliou
as funcdes de controle externo exercidas pelo Tribunal de Contas da Unido, assim como
conferiu uma nova perspectiva ao seu 6rgdo do Ministério Pdblico, garantindo aos seus
membros integrantes o direito de acesso a composi¢cao da Corte, por meio de lista triplice
(Constituicdo Federal arts. 70 a 75 e 130).

Dessa forma, no ambito da Unido, o 6rgido que exerce a funcdo de custo legis na
esfera do controle externo é o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido
(MPTCU). Além do previsto nos artigos da Constituicdo Federal, conforme ja mencionado, o
referido 6rgao € regido pela Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei n. 8.443, de 16
de julho de 1992) e pelo regimento interno do Tribunal de Contas da Unido.

A Lei Organica do TCU dedica o seu Capitulo VI, com cinco artigos (arts. 80 a
84), dispondo sobre o regime juridico dos membros do MPTCU. O primeiro dispositivo

assinala o nimero de membros, assim como os principios institucionais referidos ao 6rgao.

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

§ 1° (Vetado).

§ 2° A carreira do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido é
constituida pelos cargos de subprocurador-geral e procurador, este inicial e aquele
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representando o ultimo nivel da carreira, ndo excedendo a dez por cento a diferenca
de vencimentos de uma classe para outra, respeitada igual diferenca entre os cargos
de subprocurador-geral e procurador-geral.

§ 3° O ingresso na carreira far-se-4 no cargo de procurador, mediante concurso
publico de provas e titulos, assegurada a participagdo da Ordem dos Advogados do
Brasil em sua realizacdo e observada, nas nomeagdes, a ordem de classificacdo,
enquanto a promog¢ao ao cargo de subprocurador-geral far-se-4, alternadamente, por
antigiiidade e merecimento.

Assim, no ambito da Unido, o MPTCU é composto por oito membros, sendo um
deles procurador-geral, trés subprocuradores-gerais e quatro procuradores, que sdo nomeados
pelo Presidente da Republica, dentre brasileiros dotados de diploma de bacharel em direito.
Ao MPTCU aplicam-se os principios institucionais da unidade, da indivisibilidade e da
independéncia funcional.

O referido artigo ainda dispde sobre o ingresso e a carreira dos membros do
Ministério Publico de Contas da Unido. Assim, a carreira € constituida pelos cargos de
subprocurador-geral (dltimo nivel da carreira) e procurador (inicial), sendo que o vencimento
nao deve exceder dez por cento de uma carreira para outra, respeitada igual diferenca no que
tange os cargos de subprocurador-geral e procurador-geral.

O ingresso se dd no cargo de procurador, por meio de concurso publico de provas
e titulos, garantida a participacio da Ordem dos Advogados do Brasil durante a sua
realizagcdo, e respeitando-se, nas nomeagdes, a ordem de classificacdo. Por outro lado, a
promocgao ao cargo de subprocurador-geral se faz, de forma alternada, por antiguidade e
merecimento.

Conforme o art. 58, §1°, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, o
Procurador-Geral serd nomeado pelo Presidente da Republica, entre os integrantes da carreira,
para exercer mandato de dois anos, permitida a reconducao, possuindo tratamento protocolar,
direitos e prerrogativas correspondentes aos de cargo de ministro do Tribunal.

Ainda sobre os membros do MPTCU, dispde o Regime Interno do Tribunal de
Contas da Unido, em seu art. 61, dispde que a esses aplicam-se o disposto no art. 37 € no
inciso VIII e §1° do art. 39 daquele Regimento, assim como, de forma subsididria, no que
couber, na Lei Complementar n° 75, de 20 de maio de 1993.

O art. 37 do Regimento Interno da Unido estabelece o prazo para posse e exercicio
no cargo dos ministros do TCU que s@o trinta dias, contado da publicacado do ato de nomeagao
no Didrio Oficial da Unido, prorrogdvel por mais sessenta dias, no maximo, mediante

solicitacdo escrita. Tal normativa se aplica também aos membros do MPTCU.
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Por outro lado, o inciso VIII, do art. 39 do Regimento dispde sobre vedagdes aos
ministros do Tribunal de Contas da Unido. A vedagdo constante do inciso VIII também se
aplica aos membros do MPTCU, referente a atuacdo em processo de interesse proprio, de
conjuge, de parente consangiiineo ou afim, na linha reta ou na colateral, até o segundo graus,
ou de amigo intimo ou inimigo capital, assim como em processo em que tenha funcionado
como advogado, perito, representante do Ministério Pablico ou servidor da Secretaria do
Tribunal ou do Controle Interno.

Aplica-se também aos membros do Ministério Publico de Contas no ambito da
Unido o §1° do art. 39 do Regimento Interno do TCU. Referido dispositivo constitui mais uma
vedagao que € aplicavel aos membros do MPTCU, qual seja: atuagdo em processo quando
nele estiver postulando, como advogado da parte, o seu conjuge ou qualquer parente seu,
consanguineo ou afim, em linha reta ou colateral, até o segundo grau.

O §1° ainda esclarece que tal vedacdo se verifica se o advogado ja estava
exercendo o patrocinio da causa, vedando-se ao advogado pleitear no processo, a fim de criar
o impedimento do ministro ou procurador do MPTCU.

A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido ainda estabelece as competéncias

dos membros do Ministério Publico de Contas no ambito da Unido, em seu art. 81:

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

I - promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o Tribunal de Contas
da Unido as medidas de interesse da justi¢a, da administragcdo e do Erério;

II - comparecer as sessdes do Tribunal e dizer de direito, verbalmente ou por escrito,
em todos os assuntos sujeitos a decisdao do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia
nos processos de tomada ou prestagdo de contas € nos concernentes aos atos de
admissao de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes;

III - promover junto a Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, perante os
dirigentes das entidades jurisdicionadas do Tribunal de Contas da Unido, as medidas
previstas no inciso II do art. 28 e no art. 61 desta Lei, remetendo-lhes a
documentacdo e instrucdes necessarias;

IV - interpor os recursos permitidos em lei*”.

2 Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal condenard o responsivel 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 decis@o considerado titulo executivo para
fundamentar a respectiva acdo de execucao.

Parédgrafo tinico. Nao havendo débito, mas comprovada qualquer das ocorréncias previstas nas alineas a, b e ¢ do
inciso III, do art. 16, o Tribunal aplicard ao responsdvel a multa prevista no inciso I do art. 58, desta Lei.

Art. 25. O responsdvel serd notificado para, no prazo estabelecido no Regimento Interno, efetuar e comprovar o
recolhimento da divida a que se refere o art. 19 e seu pardgrafo tnico desta Lei.

Paragrafo unico. A notificagdo serd feita na forma prevista no art. 22 desta Lei.

Art. 28. Expirado o prazo a que se refere o caput do art. 25 desta Lei, sem manifestagdo do responsével, o
Tribunal podera:

I - determinar o desconto integral ou parcelado da divida nos vencimentos, saldrios ou proventos do responséavel,
observados os limites previstos na legislagdo pertinente; ou
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Observa-se que a atuagdo do MPTCU se desenvolve no ambito do Tribunal de
Contas da Unido, constituindo como principal fun¢do o exercicio do controle externo,
fiscalizando os bens publicos, assim como o or¢camento € as finangas dos 6rgaos publicos de
modo geral.

Portanto, o exercicio das funcdes do Ministério Publico abrange a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial das entidades da Administra¢ao
Publica, na seara federal, além daqueles que recebem recursos provenientes desta.

O inciso I do art. 81 assinala a promocgdo da defesa da ordem juridica, requerendo,
perante o Tribunal de Contas da Unido as medidas de interesse da justica, da administracio e
do Erério. Assim o MPTCU deve buscar, como fiscal da execu¢ao da lei, assegurar a efetiva
realizacdo dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
razoabilidade, finalidade, motivagdo, interesse publico e eficiéncia.

Por outro lado, o inciso II do supracitado artigo menciona a atuacdo do MPTCU
perante o Tribunal a ele relacionado, nos processos de tomada de contas dos gestores da
Unido. Vale ressaltar que € fundamental a sua participacdo em todos os processos, sob pena
de nulidade do feito.

Ja o inciso III assinala a situacdo de julgamento das contas irregulares dos
gestores. Conforme pontua o art. 19 da Lei Orgéanica do TCU, quando as contas forem
julgadas irregulares, o Tribunal condenard o responsdvel ao pagamento da divida atualizada
monetariamente, havendo prazo para tanto. Ultrapassado esse prazo, sem qualquer
manifestacdo do responsdvel, o Ministério Publico de Contas da Unido poderd cobrar
judicialmente.

A cobranga judicial podera ser perante a Advocacia-Geral da Unido ou diante dos
dirigentes das entidades jurisdicionadas do Tribunal de Contas da Unido. Vale ressaltar que,
conforme preveé o art. 60 da Lei Orgéanica do TCU, o Tribunal podera solicitar por intermédio
do MPTCU, aos dirigentes das entidades que lhe sejam jurisdicionadas, as medidas
necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis julgados em débitos, devendo haver

contraditdrio no que tange a liberacdo dos bens arrestados e sua restituicao.

II - autorizar a cobranga judicial da divida por intermédio do Ministério Piblico junto ao Tribunal, na forma
prevista no inciso III do art. 81 desta Lei.

Art. 61. O Tribunal poderd, por intermédio do Ministério Publico, solicitar a 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
restitui¢ao.
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Por fim, o inciso do art. 81 dispde que o MPTCU € competente para interpor
recursos permitidos em lei. Sobre os recursos interpostos pelo referido 6érgao, o Regimento
Interno do TCU regula os procedimentos no ambito do referido Tribunal. No seu art. 283,
dispde que nos recursos interpostos pelo Ministério Publico de Contas, € indispensavel a
instauracdo do contraditério, mediante concessdo de oportunidade para oferecimento de
contrarrazdes recursais, quando se tratar de recurso tendente a agravar a situagdo do
responsavel.

Assim, os recursos previstos para interposi¢do pelo Ministério Publico de Contas
constam nos Capitulos II, III, IV, V e VI do Titulo IX, do Regimento. Assim, os recursos que
o Ministério Publico de Contas no ambito do TCU sao: recurso de reconsideracao, pedido de
reexame, embargos de declaragdo e o recurso de revisao.

Cabera recurso de reconsideracdo em decisdo definitiva ocorrida em processo de
prestacdo ou tomada de contas, inclusive especial (art. 285 do Regimento do TCU). J4 o
pedido de reexame cabe em decisdo de mérito proferida em processo referente a ato sujeito a
registro e a fiscalizag@o de atos e contratos (art. 286 do Regimento).

Ainda, o MPTCU poderd interpor embargos de declaracdo nas hipéteses em que
houver obscuridade, omissdo ou contradi¢do em acordao do Tribunal (art. 287). Finalmente, o
recurso de revisdo é cabivel em decisdo definitiva em processo de prestacdo ou tomada de
contas, inclusive especial, perante o Plendrio (art.288).

Sobre o MPTCU, a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido ainda dispde,
em seu art. 82, que as competéncias previstas aos membros do MPTCU sdo atribuidas por
delegacao do procurador-geral aos subprocuradores-gerais e procuradores.

O referido artigo estabelece também, em seu paragrafo unico, que na hipdtese de
vacancia, auséncias e impedimentos em razdo de licenga, férias ou outro afastamento legal, o
procurador-geral podera ser substituido pelos subprocuradores-gerais, € na auséncia destes,
pelos procuradores, observando-se, nesses casos, a ordem de antiguidade no cargo, ou a maior
idade, na hipétese de idéntica antiguidade, auferindo, por ocasido dessas substitui¢des, 0s
vencimentos do cargo exercido.

O artigo 83 da Lei Organica do TCU dispde sobre o apoio administrativo e de
pessoal por parte da secretaria do Tribunal para com o MPTCU. Finalmente, o art. 84 assinala
que aos membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas aplicam-se, de forma
subsididria, no que couber, as disposi¢des da Lei Organica do Ministério Puiblico da Unido, no
que tange direitos, garantias, prerrogativas, vedacdes, regime disciplinar e forma de

investidura no cargo inicial da carreira.
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Esse dltimo dispositivo segue a diretriz constitucional prevista no art. 130, ja
exaustivamente analisado, de que aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de
Contas aplicam-se as disposi¢des desta se¢do pertinentes a direitos, vedagdes e forma de
investidura.

Portanto, observa que o Ministério Puiblico que atua junto ao Tribunal de Contas
da Unido é regulado por lei ordindria cuja iniciativa é do proprio TCU, apesar de seus
membros gozarem dos direitos, vedacoes e forma de investidura conferida aos integrantes do
Ministério Piblico comum (art. 130 da CF).

E sabido que a Instituicio ndo é detentora de uma Lei Orgénica Nacional, diploma
que poderia unificar a denominag¢do almejada pelos membros da institui¢do, assim como,

temas relacionados a composicao, atribui¢des e organizagao.

4.6 O comando Constitucional de implementacao do Ministério Piblico de Contas em
todos os Tribunais de Contas dos Estados: a Resolugdo n° 22, de 20 de agosto de 2007 do
CNMP

Antes da Constituigdo Federal de 1988, em muitos estados da Federagdo, as
funcgdes tipicas do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas eram exercidas por
membros do parquet ordindrio. Ademais, com o advento da referida constituicdo e sua
previsao sobre a disposi¢cao do Ministério Publico de Contas, assim como a discussio sobre o
pertencimento do Ministério Publico de Contas ao Ministério Publico Comum, muitas
davidas surgiram nos Estados acerca da configuragao institucional do mencionado custo legis
no controle externo.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, com base no precedente assentado na
ADIn 789/DF, fixou entendimento rejeitando a designagdo de membro do Ministério Publico
Comum no ambito dos Ministérios Publicos de Contas dos Estados, o que se observa no

acordao da ADIn 3192/ES33, colacionado abaixo:

33por unanimidade dos votos, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF) julgou procedente Acdo Direta de

Inconstitucionalidade (ADIn 3192) proposta pela Procuradoria Geral da Republica, contra o governador e a
Assembléia Legislativa do Estado do Espirito Santo. A agdo foi ajuizada contra a Lei Complementar 95 que
previa a possibilidade de procuradores de Justica do Estado do Espirito Santo atuarem junto a Corte de Contas
estadual, em substituicdo aos membros do Ministério Puiblico especial.

A procuradoria alegava que a inexisténcia de um Ministério Publico especializado para atuar junto ao Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo viola a Constitui¢do Federal (artigos 75 e 130). “Nao € possivel atribuir
ao chefe do Ministério Publico estadual a prerrogativa de designar os membros que formarido o quadro funcional
do Ministério Publico especial, muito menos suprir a falta de um quadro préprio com membros do Ministério
Publico estadual”, afirmava, ressaltando que a composicdo dos tribunais de contas dos Estados-membros deve
observar o que foi fixado pela Constitui¢do.
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EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. IMPUGNACAO
DO §1°, INCISO 1V, E DO §2°, DO ARTIGO 21; DO §2° DO ARTIGO 33 E DA
EXPRESSAO “E AO TRIBUNAL DE CONTAS”, CONSTANTE DO ARTIGO
186 E DO PARAGRAFO UNICO DO ARTIGO 192, TODOS DA LEI
COMPLENTAR N. 95 DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO. MINISTERIO
PUBLICO ESTADUAL. ATRIBUICOES DE OFICIAR EM TODOS OS
PROCESSOS DO TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL. VIOLACAO DOS
ARTIGOS 75 E 130 DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. Impossibilidade de
Procuradores de Justica do Estado do Espirito Santo atuarem junto a Corte de
Contas estadual, em substituicdo aos membros do Ministério Publico especial. 2.
Esta Corte entende que somente o Ministério Publico especial tem legitimidade para
atuar junto aos Tribunais de Contas dos Estados e que a organizacdo e composigdo
dos Tribunais de Contas estaduais estdo sujeitas ao modelo juridico estabelecido
pela Constitui¢do do Brasil [artigo 75]. Precedentes™.

Assim, juntamente com outras decisdes, o STF solidificou o entendimento de que
o Ministério Piblico de Contas constitui-se em 6rgao de extragao constitucional, autdnomo e
distinto do Ministério Publico Comum.

Ap6s o julgado do Supremo Tribunal Federal, e, visando uniformizar os Tribunais
de Contas dos Estados, o Conselho Nacional do Ministério Publico editou a Resolucdo 22, de
20 de agosto de 2007.

Além de observar a declaragdo de inconstitucionalidade no ambito da ADIn
3192/ES, e seus precedentes, o referido Conselho considerou o disposto nos artigos 75 e 130

135

da Constituicdo Federal™. O CNMP também considerou o possivel o desvio de fun¢ao dos

membros dos Ministérios Publicos Estaduais que oficiavam perante os respectivos Tribunais

O ministro Eros Grau, relator da matéria, citou o julgamento da ADIn 2884, que tratou de questdo idéntica, no
qual foi discutida a possibilidade de atuacdo do Ministério Publico comum junto ao Tribunal de Constas do
Estado do Rio de Janeiro. Na oportunidade, a Corte entendeu que somente o Ministério Piblico especial tem
legitimidade para atuar junto aos Tribunais de Contas dos Estados e que a organizacdo e composi¢cdo dos
tribunais de constas dos Estados-membros estdo sujeitas ao modelo juridico estabelecido pela Constitui¢do do
Brasil [artigo 75], que prevé a atuagdo do MP especial junto aos Tribunais de Contas. Assim, segundo o relator, a
Lei Complementar 95 ¢ inconstitucional “nos pontos em que prevé a possibilidade de procuradores de Justiga
suprirem a ndo-existéncia, naquela unidade federativa, do Ministério Puiblico especial de atuacdo especifica no
Tribunal de Contas estadual”.

Para ele, os preceitos sdo incompativeis com o modelo federal, “de observancia compulséria pelos Estados-
membros, inclusive no que se refere a clientela a qual estdo vinculadas as nomeagdes do governador: um
provimento serd de sua livre escolha e as duas vagas restantes deverdo ser preenchidas, necessariamente, uma
por ocupante de cargo de auditor do Tribunal de Constas, a outra por membro do Ministério Piblico junto aquele
orgdo”. Dessa forma, acompanhando o voto do relator Eros Grau, os ministros julgaram procedente o pedido e
declararam a inconstitucionalidade do inciso IV do paragrafo 1° e 2° do artigo 21; o pardgrafo 2° do artigo 33; a
expressao “e ao Tribunal de Contas” constantes do artigo 186; e o paragrafo unico do artigo 192; todos da Lei
Complementar n° 95/97 do Estado do Espirito Santo.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 3192/ES — Espirito Santo. Rel. Min. Eros Grau; Julgamento:
24/05/2006. Diario da Justica, Brasilia, 18 ago. 2006.

PBRASIL. Conselho Nacional do Ministério Piblico. Resolucdo n°® 22, de 20 de agosto de 2007. Disponivel em:
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3% A30-022-
Republica%C3%A7%C3%A30.pdf. Acesso em: 22 jan.2019.
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de Contas e que nao foram incluidos pelas decisdes de controle de Constitucionalidade do
STF.

Por outro lado, existiam Estados que criaram, porém ndo implementaram quadros
proprios do Ministério Pablico de Contas; assim como havia Estados que nem mesmo criaram
o Ministério Publico de Contas, funcdo que estava sendo indevidamente exercida por
membros do Ministério Piblico Estadual em ambas as situacdes™.

Por fim, havia o imperativo de transcendéncia das decisdes do Supremo Tribunal
Federal no que tange aos Estados que apresentavam situacdo considerada inconstitucional®’,
além da necessidade de se estabelecer prazos razodveis para a transicdo do quadro existente
para o modelo previsto pela Constituicdo Federal de 1988.

Diante dessas circunstancias apresentadas acima, o Conselho Nacional do
Ministério Publico editou em 20 de agosto de 2007 a Resolucao n°® 22. Tal resolucdo visava
definia e estipulava prazos para o fim das atividades dos membros dos Ministérios Ptblicos

Estaduais perante Tribunais de Contas, que se encontra disposto em seu art. 1°:

Art. 1° Os membros do Ministério Publico Estadual que oficiam perante Tribunais
de Contas, com atribui¢des préprias do Ministério Publico de Contas, deverdo
retornar ao Ministério Publico Estadual nos seguintes prazos, contados da
publicagdo desta resolugdo:

§ 1° No Estado onde nao ha Ministério Publico de Contas criado por lei, o prazo
para o retorno € de um ano e meio.

§ 2° No Estado onde hd Ministério Publico de Contas criado por lei, sem, contudo,
ter ocorrido o provimento dos respectivos cargos, o prazo para retorno € de um ano.
§ 3° No Estado onde hd Ministério Pablico de Contas com os respectivos cargos ja
providos, o prazo para retorno € de seis meses.

§ 4° Os Procuradores-Gerais de Justica dos Estados deverdo comunicar aos
Presidentes dos Tribunais de Contas a cessacdo das atividades dos membros do
Ministério Publico Estadual naquelas Cortes, nos termos desta resolugéo.

§ 5° Nos Estados sem Ministério Publico de Contas criado por lei, e naqueles onde
foram criados mas ndo foram implementados com o provimento dos respectivos
cargos, o Procurador-Geral de Justica deverd comunicar esta resolu¢do aos
Presidentes dos Tribunais de Contas e demais autoridades competentes para a
criag@o e/ou pelo provimento dos cargos do Ministério Piblico de Contas.

Assim, seguindo a normativa prevista na Resolugdo n°® 22, de 20 de agosto de
2007 (CNMP), os Estados da Federacao iniciaram o seu processo de implementacdo dos seus

respectivos MPC’s, ou adequando-os conforme os ditames constitucionais.

3% CNMP resolucio 22/2007.

7 Em muitos Estados da Federacdo nio havia Ministérios Publicos de Contas. Aqueles que estados que
possuiam os seus Ministérios Publicos no dmbito do Tribunal de Contas eram compostos por promotores de
justica, ou seja, por integrantes dos Ministérios Piblicos dos Estados.
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Dessa forma, tem-se na Regido Norte do Brasil 04 (quatro) Ministérios Publicos
de Contas relativamente recentes, que surgiram apds a Constituicao Federal de 1988, quais
sejam: Acre, em 1990, Amapd, em 2011; Roraima, 2008 e Tocantins, em 1989. Por outro
lado, sdo anteriores a Constituicdo cidada, possuindo MPC desde 1950 e 1959, o Amazonas e
o Par4, respectivamente. Por seu turno, o MPC de Rondonia data de 1983,

Ja a Regiao Centro-Oeste € a segunda maior regidao do pais, em termos de
quantidade de Ministério Publicos de Contas. Além dos Ministérios de Contas dos Estados,
existe o Ministério Padblico de Contas da Unido, do Distrito Federal, e, em Goids, também o
MPC nos municipios de Goiés.

Ja na Regido Sul todos os Ministérios Publicos de Contas foram instalados antes
da CF de 1988: Rio Grande do Sul em 1935; Santa Catarina em 1955 e Parana em 1962. O
Relatério do Conselho Nacional dos Procuradores de Contas ainda identificou que o MPC na
Regido Sudeste € relativamente recente.

Dessa forma, tem-se o Estado do Espirito Santo com os inicios de suas atividades
no ambito de um Ministério Publico de Contas no ano de 2010; Minas Gerais, em 2008; Sao
Paulo, em 2012. Somente 0 MPC do Rio de Janeiro € anterior a Constituicdo, ano de 1980.
Vale ressaltar que a capital do Rio de Janeiro se encontra em processo de implanta¢do de um
MPC municipal.

No que tange a origem desses MPCS’s estaduais € municipais, o mencionado
relatério observa que grande parcela dos referidos Orgdos ja existem hd um tempo
considerdvel, inclusive antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988: o DF em
1960; Goias em 1952; Mato Grosso do Sul em 1979; o MPC da Unido em 1893. Somente sdo
posteriores a Constituigdo de 1988 o MPCM de Goids, em 1999 e o do Mato Grosso, em
2009.

Por fim, na Regido Nordeste hd dois Estados que apresentam dois Ministérios
Publicos de Contas, um de ambito estadual e outro municipal: Ceard e Bahia. Vale ressaltar
que apesar da criacdo do MPC de Alagoas antes da CF de 1988, aquele foi extinto em 2004,
com a aposentadoria compulsdria de seu dltimo membro, tendo sido reinstituido no ano de
2011, com a nomeagdo dos novos procuradores de contas do referido Estado.

De maneira semelhante, no Estado de Pernambuco havia a Procuradoria-Geral que

exercia funcdes tipicas do Ministério Publico de Contas, se fazendo presente as sessoes,

* Dados extraidos de Relatério elaborado pelo Conselho Nacional dos Procuradores Gerais de Contas.
RELATORIO NACIONAL: CONHECENDO O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS. Disponivel em:
http://www.cnpgc.org.br/wp-content/uploads/2019/01/CNPGC-Relat%C3%B3rio-Nacional-MPCs.pdf.
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recorrendo das deliberacdes®. Com o advento da atual Constitui¢do, adequou-se e passou a
utilizar a nomenclatura Ministério Publico de Contas.

Os Ministérios Publicos de Contas restantes surgiram apds a Constituicdo de
1988, a saber: na Bahia, no ambito estadual em 2011, no ambito municipal em 2012; no Ceara
o MPC estadual foi criado em 2007. Na seara municipal, o Estado do Ceard contava com um
6rgdo municipal em 1989. J4 no Piaui, foi instituido um Ministério Ptblico de Contas em
1989.

Por fim, o Estado do Maranhao instituiu seu Ministério Publico de Contas no ano
de 2007. Tal advento da instituicdo no referido estado serd analisado detalhadamente no

préoximo capitulo.

4.7 O Ministério Pablico de Contas e o Enfrentamento da corrupcao no Brasil

A fim de alcancar sua missdo institucional, assim como cumprir seus
compromissos previstos em ambito constitucional, o Estado carece de recursos financeiros,
por intermédio dos quais decorrerd a materializacdo dos mais variados direitos fundamentais.
Nesse sentido, os referidos recursos sdo pertencentes ao povo, que por si sd, ndo podem
implementar a sua gestdo, de forma que se utilizam de gestores habilitados legalmente para tal
finalidade.

Entretanto, os recursos publicos possuem como caracteristica a escassez, além de
serem, em muitas ocasioes, mal administrados, havendo, assim, a necessidade da existéncia de
um controle externo competente para promover a prevencao no tange a malversacdo do erdrio,
além de aplicar sanc¢des aos devidos responsdveis.

Algumas das func¢Oes mais relevantes dos Ministérios Publicos de Contas
consistem no relacionado acima. Como 6rgao integrante do controle externo, o MPC atua no
julgamento dos responsdveis por bens ou valores publicos e dinheiros o que aumenta a
possibilidade de percep¢do de situagdes de corrupgdo, de forma que a medida que se mostrar
mais efetiva a acdo fiscalizatdria, maiores serdo os rent-seeking costs da corrupcao.

Vale ressaltar que o dominio de atuacdo dos integrantes do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas se encontra intrinsecamente relacionado as competéncias dos
Tribunais de Contas, partindo da analise do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal,

repasses ao terceiro setor, apreciacdo dos contratos celebrados pelo Poder Publico, assim

¥ 1ei 6078/97, arts 1°, a; 18, 20, 21 e 39.
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como contas de governo e gestdo, até a apreciacdo dos atos de admissdo de pessoal da
Administracao.

Assim, considerando uma perspectiva formal e material, o controle da receita e da
despesa publica aduzem inevitavelmente a um cenério onde as chances de incidéncia da
corrupcao se reduzem, sobretudo quando a acdo dos Ministérios Publicos de Contas associa-
se a mecanismos adotados por outros 6rgdos que apresentam competéncias constitucionais
especificas, atinentes a matéria (Poder Judicidrio, Ministério Publico comum, autoridades
policiais etc.).

Nesse sentido, o alcance de maiores resultados, nesse dmbito, € propiciado pelas
alternativas oferecidas pelo texto constitucional, norteador das fungdes previstas em lei
organicas dos TCs, a exemplo do TCU, afirmando que aos Ministérios Publicos de Contas
compete a promog¢ao da defesa da ordem, requerendo, perante o Tribunal de Contas da Unido
as medidas de interesse da justi¢a, da administra¢do e do erdrio; assim como a previsdo sobre
a obrigatoriedade da sua participacio nos processos de tomada ou prestagdo de contas.

Além disso, o seu papel de custo legis no ambito dos Tribunais de Contas*’conduz

a uma ampliacdo da atividade fiscalizatoria, se associada com as atividades desempenhadas

“A atuacio do Ministério Publico de Contas é essencial, pois resguarda e aprofunda o exercicio das fungdes do
Tribunal de Contas, que se encontram dispostas no art. 71 da Constitui¢do Federal, a saber:

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

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptiblica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio publico;

IIT - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessoério;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de
inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso
1I;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer
das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;
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pelas Cortes de Contas. Tal perspectiva confere, sob o prisma juridico, um ambito importante
no combate a corrupgao.

De forma semelhante, tem-se a fun¢do de participacdo nos processos referentes
aos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensodes. Tal
seara constitui uma fonte importante de corrup¢do, de forma que um controle que se apresente
precario (ou mesmo inexistente) nos mencionados atos administrativos abre um leque amplo
de possibilidades de situagdes nas quais incidem o fendmeno da corrupcao.

Dessa maneira, a fiscalizagdo e a presenca do Ministério Publico de Contas no
ambito das contratacdes tempordrias, assim como as admissdes para cargos de provimento
efetivo (e empregos publicos), além dos atos de inativacdo de servidores publicos, constitui-se
em garantia de que ndo foi criado um ambiente propicio para ocorréncias de corrup¢do, uma
vez que as situacdes juridicas previstas em lei foram respeitadas.

Observa-se, assim, que a atuacdo do Ministério Publico de Contas intensifica o
controle social dos gastos publicos, conforme previsdo leal referente a sua obrigatdria
participacao nos processos de prestacao de contas dos agentes publicos, nos atos de admissdo
de pessoal, de concessdes de aposentadorias e pensodes, devendo ainda buscar a recomposi¢ao
dos recursos publicos desfalcados.

Além da funcdo de fiscal da lei perante os Tribunais de Contas, o Ministério
Publico de Contas possui ainda a iniciativa de promover acdes no ambito daquelas Cortes
visando a preservacao e restauracdo da moralidade da gestao publica, observando os gestores,
para que ndo pratiquem irregularidades na aplicagdo de recursos publicos. Dessa maneira, ao
identificar uma irregularidade, o Ministério Publico de Contas pode propor uma representagao
(dentincia) ao Tribunal de Contas, a fim de apurar os desvios, e o0s gestores,
responsabilizados.

A fim de salvaguardar o interesse publico, no que tange os recursos estatais, o
MPC também pode recorrer das decisdes tomadas nas Cortes de Contas, podendo ainda

solicitar a rescisdo ou revisdo dos julgados.

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;
XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
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No que tange os processos em curso no Tribunal de Contas, os membros do
Parquet Especial participam das sessdes de julgamento, podendo fazer sustentagdes orais
objetivando defender a posi¢do que entenda mais adequada a execucdo das leis.

Tal perspectiva se justifica diante do comando constitucional que posiciona o0s
integrantes do Ministério Piblico como fiscalizadores do cumprimento e a aplicacdo da lei.
Assim, o MPC atua com o olhar da sociedade sobre tal relacdo, inclusive para assegurar a
imparcialidade dos julgadores.

Tais fungdes fiscalizadoras, porém diferenciadas, conferidas aos membros do
Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas, que apresentam uma categoria € uma
carreira a parte, com quadro préprio, atribuicdes especificas no plano da fiscalizacdo das
financgas e orcamentos publicos, constituindo a sua atuagdo em pareceres técnicos e juridicos,
essenciais a formacgdo de elementos de convic¢do que levem o Colegiado de Contas a proferir
decisdes e acorddaos com seguranga.

Em vista disso o papel de fiscal da ordem juridica ganha destaque, considerando
que o MPC exerce o contraponto técnico, dentro da concep¢do de freios e contrapesos.
Consequentemente, o Parquet de Contas se posiciona de forma indelével e estratégica nos
Tribunais de Contas brasileiros, nos quais ocorre o exercicio direto de combate a corrupgao,

evitando, assim, a malversagao e o desperdicio das verbas publicas.
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5 O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO MARANHAO: histérico

estrutura organizacional e normas relacionadas

Conforme analisado nos capitulos anteriores, o Ministério Publico de Contas
constitui um importante instrumento do regime democratico que possibilita que a gestdo do
patrimdnio publico seja devidamente fiscalizada e acompanhada pelos cidaddos. Além disso,
a instituicdo visa atuar para que qualquer irregularidade praticada no gerenciamento dos
recursos publicos seja corretamente apurada e penalizada de acordo com os limites de sua
atuacio.

Com previsao constitucional no artigo 130, o Ministério Publico Especial tem sua
previsdo inclusive no ambito dos Estados da Federacdo, tendo em vista a normatividade
constante no art. 75 da Constituicdo, que dispde que as normas relacionadas a organizagdo e
fiscaliza¢do do Tribunal de Contas se aplicam aos demais tribunais de contas.

Tal prerrogativa, que se refere aos Estados da Federacdo regulamentarem suas
normas, considerando como parametro os ditames constitucionais, se funda no principio da
simetria que consiste na exigéncia de que os Estados, Distrito Federal e Municipios adotem,
sempre que possivel, em suas respectivas constituicdes e leis organicas, os principios
fundamentais, assim como as regras atinentes a organizacdo existentes na Constituicdo da
Republica.

Tal simetria deve ser observada principalmente no que tange a estrutura do
governo, forma de aquisi¢c@o e exercicio do poder, organizacdo de seus 6rgaos e limites de sua
propria atuagao.

Dessa forma, se imp0s o comando constitucional da institucionalizacdo dos
Ministérios Publicos de Contas no dmbito dos Estados. Vale ressaltar que, como dito em
topico anterior, alguns Estados ja apresentavam um Ministério Publico de Contas, e, assim
necessitaram somente adequar a Constitui¢do de 1988.

No Estado do Maranhdo, a referida instituicao originou-se apds a Constitui¢do de
1988*', no ano de 2007, com a nomeagdo de quatro aprovados em concurso anteriormente

realizado. Antes do advento do MPC/MA, exerciam a fun¢do de custo legis no ambito do

o Dados/ extraidos de Relatério elaborado pelo Conselhq Nacioqal dos Procuradores Gerais de Contas.
RELATORIO NACIONAL: CONHECENDO O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS. Disponivel em:
http://www.cnpgc.org.br/wp-content/uploads/2019/01/CNPGC-Relat%C3%B3rio-Nacional-MPCs.pdf
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Tribunal de Contas maranhense procuradores de justica, oriundos do Ministério Publico
Estadual.

Dessa forma, o titular do exercicio do controle externo no ambito do Estado do
Maranhdo € a Assembleia Legislativa do referido Estado, auxiliado pelo Tribunal de Contas
maranhense, sendo o Ministério Pablico de Contas 6rgio essencial ao controle externo.

Os estudos sobre os mecanismos empregados no enfrentamento da corrup¢ao no
ambito do Ministério Piblico de Contas do Maranhio ** perpassam pela andlise de seu
histérico, pela andlise de sua estrutura organizacional, assim como suas competéncias e
ambito de atuacdo. Dessa forma, o presente capitulo objetiva analisar tais questdes, baseando-

se em pesquisa de campo realizada no ambito da referida instituicao.

5.1 O Ministério Publico de Contas do Maranhao: breve historico

Conforme mencionado anteriormente, o Ministério Publico de Contas no Estado
do Maranhdo foi instituido apos a Constituigdo de 1988, no ano de 2007. Flavia Gonzalez
Leite (2008, p. 13) destaca que a institui¢cdo consolidou-se apds o primeiro concurso para
Procurador junto ao Tribunal de Contas, o qual previa 4 (quatro) vagas, tendo sido realizado
em 2005.

Somente no dia 02 de maio do ano de 2007 ocorreu a posse dos entdo quatro
aprovados no mencionado concurso de provas e titulos, a saber: Jairo Cavalcanti Vieira, Edno
Carvalho Moura, Fldvia Gonzalez Leite e Paulo Henrique Aradjo dos Reis, este dltimo
nomeado na época como Procurador-Geral do MPC do Maranhdo (LEITE, 2008).

Dessa forma, o projeto de implantacdo da referida instituicdo no estado
maranhense antecede a ja analisada Resolu¢do n® 22 do Conselho Nacional do Ministério
Piblico, que foi editada em 20 de agosto de 2007**, e dispunha sobre a regulamentacio dos
Ministérios Publicos de Contas no Brasil, tendo por base a decisdo proferida em sede da ADIn

789/DF.

> Seguindo orientagio nacionalmente assentada pelos demais 6rgdos ministeriais dos outros Estados da
Federacdo e Distrito Federal, foi instituida a denominagdo usual “Ministério Publico de Contas do Estado do
Maranhao”.

0 CNMP editou a Resolugio 22, de 20 de agosto de 2007 no qual estabelecia o retorno dos promotores de
justica que oficiavam perante os Tribunais de Contas as suas respectivas promotorias no ambito do Ministério
Puablico Estadual. Também determinava prazos para a implantagdo dos Ministérios Piblicos Especiais, nos
Estados que ndo existiam.
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O ingresso dos novos procuradores de contas no TCE/MA ocasionou a edi¢do, em
20 de dezembro de 2007, da Emenda Constitucional n. 53, a qual adicionou o art. 102-A ao
texto da Constitui¢ao do Estado do Maranhao.

A iniciativa da Proposta de Emenda na Constitui¢do Federal partiu do Presidente
da Corte de Contas do Maranhdo, baseado em requerimento feito pelo Ministério Publico
Especial, diante da inapropriada redac¢do do texto constitucional original que dispunha que os
membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas compunham um quadro dnico no
ambito do Ministério Publico Estadual (LEITE, 2008, p. 14).

Dessa forma, como observa Flavia Gonzalez Leite (2008), a Emenda Estadual n.
53, de dezembro de 2007 possibilitou um resgate histérico de cardter institucional e
independente do Ministério Publico de Contas do Maranhdo. Isso se deu em razdo da criacao
de um quadro préprio de Procuradores, distinto do Ministério Piblico Estadual, assim como
de previsdo especifica na Constituicao Estadual e na Lei Organica do Tribunal de Contas do

Maranh3o.

5.2 Ministério Publico de Contas do Maranhao na Constituicio Estadual, na Lei

Organica e no Regimento Interno do Tribunal de Contas Maranhense

A previsdo normativa acerca do Ministério Publico Especial no Estado do
Maranhdo encontra-se na Constituicdo Estadual, na Lei Organica do Tribunal de Contas
maranhense, além de seu Regimento Interno.

Conforme afirmado anteriormente, a inser¢ao na Constitui¢do Estadual se deu
com a edi¢do da Emenda Constitucional n. 53 de 20 de dezembro de 2007, a qual acrescentou
a previsao normativa sobre o Parquet Especial.

Por outro lado, no ambito da Lei Organica do TCE/MA, a Lei n. 8.569, de 15 de
marco de 2007, alterou os artigos 110 a 112 referentes as disposi¢des do Ministério Pablico
de Contas do Maranhdo.

J4 o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Maranhdo foi aprovado pela
Resolu¢do Administrativa n.° 001, de 21 de janeiro de 2000. As disposi¢des atinentes ao seu
Parquet Especial constam de sua aprovacao, com algumas alteracdes feitas ao longo dos anos
a fim de adequar-se a nova disposi¢do constitucional estadual da institui¢ao.

Dessa forma tem-se o conjunto normativo que dispde sobre o Ministério Publico
Estadual maranhense. Tais diplomas referem-se a forma de atuacdo, competéncias, vedacoes,

garantias e formas de ingresso dos membros na mencionada institui¢ao.
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5.2.1 Previsdo na Constituicdo do Maranhdo

Conforme explicitado no tépico anterior, a partir da Emenda Constitucional n. 53,
de 20 de dezembro de 2007 o Ministério Publico de Contas passou a ser contemplado na
Constitui¢do maranhense.

Nessa esteira, a instituicio encontra-se prevista no art. 102-A**. Reproduzindo o
comando constitucional federal, conforme o principio da simetria, a Constituicdo maranhense
define o Ministério Publico de Contas como um 6rgio essencial ao controle externo no
ambito do estado maranhense, conferindo-lhe, ainda, os principios institucionais da unidade,
indivisibilidade e independéncia funcional.

Da mesma forma que a Constitui¢do Federal de 1988, estende aos membros do
Ministério Publico de Contas os direitos, vedacdes e garantias dos membros do Ministério
Pablico comum, a Constituicdo do Maranhdo assegura, em seu §4°, do art. 102-A, as mesmas
garantias, prerrogativas e impedimentos dos Procuradores de Justica.

Nesse sentido, tem-se também a previsdo constante do §3°, art. 102-A que assinala
que o Chefe do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas é o seu Procurador-Geral, que
possui o tratamento protocolar, direitos e prerrogativas referentes aos cargos de Conselheiro
do Tribunal.

A forma de escolha do Procurador-Geral de Contas do Maranhdo se faz mediante
lista triplice, dentre seus membros, na forma da Lei Organica do Tribunal, que serd nomeado
pelo Governador do Estado, para exercer um mandato de dois anos, permitindo-se uma

reconducgao (Art. 102-A, §2°, da Constituicdo do Maranhio).

* Art. 102-A. O Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas é essencial a fung¢do de controle externo
exercida pelo Estado, aplicando-se aos seus membros as disposi¢des desta se¢do pertinentes a direitos, vedagdes
e forma de investidura. (Acrescentado pela Emenda Constitucional n°® 053, de 20/12/2007)

§ 1° Ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, aplicam-se os principios institucionais da unidade, da
indivisibilidade e da independéncia funcional. (Acrescentado pela Emenda Constitucional n® 053, de 20/12/2007)
§ 2° Os Procuradores do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas formardo lista triplice dentre seus
integrantes, na forma da Lei Orgénica do Tribunal, para escolha de seu Procurador-Geral, que serd nomeado pelo
Governador do Estado, para mandato de dois anos, permitida uma recondugdo. (Acrescentado pela Emenda
Constitucional n° 053, de 20/12/2007)

§ 3° O Chefe do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas € o seu Procurador-Geral, que tem tratamento
protocolar, direitos e prerrogativas correspondentes aos de cargo de Conselheiro do tribunal. (Acrescentado pela
Emenda Constitucional n°® 053, de 20/12/2007)

§ 4° Aos Membros do Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas, sdo asseguradas as mesmas garantias,
prerrogativas e impedimentos dos Procuradores de Justi¢a. (Acrescentado pela Emenda Constitucional n® 053, de
20/12/2007)

§ 5° As atribui¢des do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas serdo estabelecidas na Lei Orgénica do
Tribunal. (Acrescentado pela Emenda Constitucional n° 053, de 20/12/2007). (MARANHAO, 2015).
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Por fim, o dltimo pardgrafo do art. 102-A da Constitui¢do maranhense dispde que
as atribui¢des do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas encontram-se estabelecidas

em Lei Organica do Tribunal.

5.2.2 Previsdo na Lei Organica

A Lei Estadual n. 8.258, de junho de 2005 dispde sobre a Lei Orgénica do
Tribunal de Contas do Maranhdo. Dentre as diversas disposicdes atinentes ao referido
Tribunal, a lei orgéanica dedica o Capitulo VIII (arts. 106 a 114) ao Ministério Publico
Especial. Por outro lado, o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Maranhdo estabelece
o regulamento do Ministério Publico de Contas no Capitulo XVIII, com dez artigos.

Inicialmente, o art. 106 da Lei Orgéanica do TCE/MA dispde que aos membros do
MPC maranhense se aplicam os principios institucionais da unidade, da indivisibilidade,
assim como da independéncia funcional.

Seguindo perspectiva constitucional federal, relacionada no §1°, art. 127, extraida
pelo comando do art. 130, o qual confere a principiologia dos membros do MP ordindrio aos
membros do MP especial, o principio da unidade preconiza a atuacdo dos membros do
Ministério Publico enquanto um sé corpo, consistindo em vontade una, de forma que a
manifestacdo de vontade de cada um de seus membros representa a manifestacdo de todo o
orgao.

O Ministério Pdblico junto ao Tribunal de Contas do Maranhdo constitui-se em
indivisivel, uma vez que seus membros ndo se vinculam aos processos nos quais atuam,
podendo ser substituidos reciprocamente, conforme normas legais.

Ja o principio da independéncia funcional possibilita a0 membro do MPC-MA o
exercicio independente de suas atribui¢des funcionais, tornando-o imune a pressdes de
terceiros que de alguma forma tentem frustrar o cumprimento de sua missio institucional.
Sobretudo, representa uma garantia conferida a sociedade de que seus interesses estardo sendo
resguardados por um agente atuante de modo independente, e alheio as pressdes externas ou

internas.
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O referido artigo ainda estabelece que o Ministério Piblico de Contas do
Maranhao ¢é composto por quatro procuradores, sendo um Procurador-Geral, dois
Subprocuradores-Gerais e dois Procuradores™.

A investidura no cargo de procurador de contas do Maranhdo depende de
aprovacao prévia em concurso publico de provas e titulos, garantida a participacdo da Ordem
dos Advogados do Brasil em sua realizacdo, exigindo-se do bacharel em Direito, no minimo,
trés anos de atividade juridica (art. 106, §3°, da Lei Organica do TCE-MA).

Segundo ainda a Lei Orgénica do Tribunal de Contas, o Chefe do Ministério
Pdblico junto ao Tribunal de Contas € o Procurador-Geral, e possui tratamento protocolar,
direitos e prerrogativas correspondentes aos de cargo de Conselheiro do Tribunal (art. 106,
§4°).

No que tange a escolha do Procurador-Geral, esta se faz, conforme afirmado
anteriormente, por meio de lista triplice dentre seus integrantes, cabendo a nomeacdo ao
Governador do Estado, dentro do prazo de quinze dias, para mandato de dois anos, sendo uma
reconducdo sendo permitida. Vale ressaltar que o segundo paragrafo do art. 106 dispde que a
diferencga entre o subsidio do Procurador- Geral e os subsidios dos Procuradores ndo podem
exceder a sete por cento.

A respeito da promogdo ao cargo de Subprocurador-Geral, essa far-se-d de forma
alternada, pelos critérios de antiguidade e merecimento, conforme o comando do §2° do artigo
120 do Regimento Interno do TCE/MA.

Reproduzindo o comando constitucional federal, em um contexto estadual, dispde
o Regimento Interno do TCE/MA, em seu art. 123, que aos membros do Ministério Puiblico
junto ao Tribunal aplicam-se, de forma subsididria, no que couber, as disposi¢des da Lei
Organica do Ministério Publico Estadual, no que tange direitos, prerrogativas, vedagdes,

regime disciplinar e forma de investidura no cargo inicial da carreira.

5.2.3 Competéncias do Ministério Piiblico de Contas do Maranhdo dispostas no Regimento

Interno do TCE-MA

No que diz respeito a atuacdo do Ministério Publico Especial no dmbito do

Tribunal de Contas, essa se encontra pormenorizada nos artigos 124, 125 e 126 do Regimento

* Vale ressaltar que qualquer um dos sub-procuradores e procuradores podem ocupar o cargo de Procurador-
Geral. Findo o mandato de 2 (dois) anos do referido cargo, o novo Procurador-Geral é escolhido dentre os
Procuradores de Contas em atividade, indicados em lista triplice, sendo nomeado pelo governador do Estado.
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Interno do Tribunal de Contas maranhense. Como fiscal da correta aplicagdo da lei, o
Ministério Publico de Contas do Maranhdo promove a defesa da ordem juridica, ao requerer,
perante o Tribunal de Contas, as medidas de interesse da Justica (art. 124, I, do Regimento
Interno do TCE/MA).

A funcdo de custo legis exercida pelo MPC/MA também relaciona-se ao
comparecimento as Sessdes do Tribunal, ao exercicio de dizer de direito, verbalmente ou por
escrito, em todos os assuntos sujeitos a decisdo do Tribunal, de forma que € obrigatdria sua
audiéncia nos processos de tomada ou prestacdo de contas, assim como oS atinentes a
interesses de menores ausentes e alienados mentais (incisos II e I1I, do art. 124, do Regimento
Interno do TCE/MA).

Ainda no ambito do Tribunal de Contas do Estado maranhense, ao Ministério
Puablico de Contas compete interpor os recursos permitidos em lei ou previstos no referido
Regimento (inciso IV, do artigo 124, do Regimento Interno supracitado). Nesse sentido, o
MPC/MA pode interpor o recurso de reconsideraciao, os embargos de declaragdo e o recurso
de revisdo.

Dessa forma, o recurso de reconsideragdo promove nova deliberagdo do 6rgao que
prolatou a decisao do Relator ou o Conselheiro que tenha proferido em primeiro lugar o voto
vencedor (art. 286, do Regimento Interno do TCE/MA). Ainda dispde o art. 87, do Regimento
Interno do Tribunal de Contas maranhense. Nos casos em que tal recurso € interposto por
responsavel ou pelo interessado, caberd manifestacdo por parte do Ministério Pablico de
Contas.

Por outro lado, o Ministério Piblico de Contas ainda pode interpor embargos de
declaracdo para corrigir obscuridade, omissdao ou contradi¢do do Acdérddo ou da Decisdo
recorrida (art. 288 do Regimento Interno, TCE/MA).

Por fim, conforme a normativa presente no art. 289 do Regimento Interno do
TCE/MA, o Ministério Publico de Contas poderd interpor o recurso de revisdo ao Plendrio
diante de evidente violag@o da lei; auséncia de citacdo do responsdvel quando da decisdo; erro
de cdlculo nas contas; falsidade ou insuficiéncia de documentos em que se tenha
fundamentado a decis@o recorrida, e na superveniéncia de documentos novos com eficicia
sobre a prova produzida.

Ainda sobre o rol de competéncias do Ministério Publico de Contas do Maranhao,
dispde o inciso V, do artigo 124, do Regimento Interno do TCE/MA que o referido 6rgao
deve levar ao conhecimento do Tribunal, para fins de direito, a ocorréncia de qualquer delito,

infracdo ou irregularidade na administragcdo publica estadual ou municipal, de que venha a ter
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ciéncia no desempenho de suas fungdes. Tal atribuicdo refere-se a representacdo perante o
Tribunal de Contas estadual.

De oficio ou por provocacdo do Tribunal, para iniciativa junto aos Orgaos
competentes, 0 MPC/MA pode remeter ao Procurador-Geral de Justica: a) cOpia de pecgas
extraidas pelo Tribunal, toda vez que se verificar, na apreciacdo e de liberacdo de qualquer
processo, a ocorréncia de violacdo da lei penal ou de norma constitucional; b) cépia de
decisdes do Tribunal sobre alcances verificados nos processos de prestacdo de contas,
inspecOes e auditorias.

No cerne do Tribunal de Contas maranhense, o MPC/MA deve opinar,
obrigatoriamente, por escrito, nos processos de contrato de prestacdao e tomada de contas, de
concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes € em todos o0s assuntos sujeitos a
deliberag¢do do Tribunal.

Ha também a funcdo de solicitar a Procuradoria Geral do Estado ou do Municipio,
a pedido do Tribunal, as medidas referentes ao arresto de bens dos responsdveis julgados em
débito pelo Tribunal.

Compete ainda ao MPC/MA requisitar ao Presidente o apoio administrativo e de
pessoal da Secretaria do Tribunal necessarios ao desempenho da missdo do Ministério Pablico
junto ao Tribunal, assim como a elaboracdo de relatério anual contendo o andamento dos
processos de execucdo dos Acoérddaos do Tribunal, e, a resenha das atividades especificas,
relacionadas ao exercicio encerrado.

Ao fim do artigo 124 do Regimento Interno do TCE/MA, consta a competéncia
referente a avocagdo, quando entender necessdrio, de processo que esteja sob exame de
qualquer dos membros do Ministério Publico de Contas.

A respeito das atribuicdes do Ministério Piblico de Contas no ambito do
TCE/MA, o parquet especial poderd: a) propor retificacdo de ata, quando for o caso; b) usar
da palavra em Plendrio, no expediente quando julgar necessdrio, desde que deferida pelo
Presidente; c) requerer as diligéncias que entender necessdrias a tramitacao regular dos feitos;
d) promover, a requerimento do Tribunal, a competente acdo sobre quaisquer ilegalidades, ou
irregularidades praticadas no ambito dos 6érgaos da Administracao Direta e Indireta do Estado
e dos Municipios.

Como representante do Ministério Pablico junto ao Tribunal, a sua intervengado se
fard nos autos, por meio do pedido de vista, pelo prazo de cinco dias, por despacho do
Relator; e em Plendrio, apds o relatério e antes do julgamento, quando julgar necessario

ratificar ou retificar parecer ou prestar esclarecimentos nos processos em que haja oficiado.
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5.3 A Estrutura Organizacional do Ministério Piblico de Contas do Maranhao

Dispondo sobre a organizacdo administrativa do Ministério Publico de Contas do
Estado do Maranhdo, foi editada a Portaria MPC n° 01, de 23 de janeiro de 2019. Definindo
as atribuicoes correspondentes a estrutura administrativa da instituicdo, a mencionada portaria
dispde sobre a composi¢cdo do Ministério Publico de Contas, principios relacionados a
instituicdo, seus Orgdos de execucdo e da administracdo superior, € suas respectivas
competéncias46. Assim, no que tange a organiza¢do administrativa, o Titulo II dispde, em seu

artigo 4°:

Art. 4°. Sdo Orgdos do Ministério Piblico de Contas:

I - Orgdos da Administragdo Superior do Ministério Piblico de Contas:

a) Conselho Superior (CS)

b) Procuradoria-Geral (PG);

¢) Corregedoria;

d) Coordenacdo da Supervisio de Acompanhamento de Execucdo de Acérdaos
(SUPEX).

II - Orgdos de Execugio:

a) Procurador-Geral do Ministério Piblico de Contas;

b) Procurador-Geral Adjunto do Ministério Publico de Contas;

¢)Procurador Corregedor do Ministério Pablico de Contas;

d) Procurador Coordenador da Supervisdo de Acompanhamento de Execucdo de
Acoérdios (SUPEX),

e) Procuradores do Ministério Piblico de Contas

Dessa forma, a organizacdo administrativa do Ministério Publico de Contas do
Maranhio se divide em dois grandes grupos: os Orgdos da Administracio Superior do
Ministério Piblico de Contas e os Orgios de Execucio.

Quanto aos 6rgaos da administracio superior, esses se constituem pelo Conselho
Superior; pela Procuradoria-Geral; pela Corregedoria e pela Coordenagdo da Supervisdo de
Acompanhamento de Execucdo de Acordaos (SUPEX).

Por outro lado, t€m-se os orgaos de Execucdo: o Procurador-Geral do Ministério
de Contas; Procurador-Geral Adjunto do Ministério Publico de Contas; Procurador
Corregedor da Supervisdo de Acompanhamento de Execucdo de Acérdaos (SUPEX), e
Procuradores de Contas. Cada um desses Orgdos sdao definidos pela citada Portaria

pormenorizadamente.

* A Portaria MPC n° 01, de 23 de janeiro de 2019 encontra-se disponivel no sitio eletrdnico do Tribunal de
Contas do Estado do Maranhdo: http://site.tce.ma.gov.br/DOE/2019/01/diario25_01_2019.pdf
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5.3.1 Os orgdos da Administragdo Superior do Ministério Piiblico de Contas do Maranhdo

O Capitulo I, do Titulo II, da Portaria n°1 do MPC/MA, define as competéncias
dos orgdos da Administragdo Superior do Ministério Publico de Contas. Tais divisdes
administrativas correspondem as atividades-fim da instituicio. Cada 6rgdo com suas

respectivas competéncias serdo tratados a seguir.

5.3.1.1 O Conselho Superior do Ministério Piblico de Contas do Maranhdo

O art. 5° conceitua o Conselho Superior como o responsdvel pelas funcdes
correcionais, fiscalizador das atividades funcionais € da conduta dos membros e servidores
lotados no Ministério Publico de Contas, sendo presidido pelo Procurador-Geral de Contas.

O Conselho Superior é composto por todos os Procuradores do Ministério de
Contas em atividade, que se retinem trimestralmente ou em sessdo extraordindria, por

provocacdo de um de seus membros (art. 6°, da Portaria n°1, MPC/MA).

5.3.1.2 A Procuradoria-Geral e a Corregedoria

Outro 6rgdao que compde o grupo dos Orgdos da administracdo superior € a
Procuradoria-Geral. Esta se encontra descrita no art. 7° da Portaria n°1, MPC/MA: tem como
representante e chefia o Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas.

Por outro lado, a Corregedoria € o Orgdo responsdvel pela orientacio e
fiscalizacdo das atividades funcionais e da conduta dos membros e servidores lotados no MPC
(art. 8°, Portaria n°l, MPC/MA), sendo o Procurador Corregedor eleito pelo Conselho
Superior do Parquet Especial maranhense.

Assim, as atividades da Corregedoria consistem na apuragdo de possiveis
irregularidades cometidas por servidores do Ministério Publico de Contas maranhense e a
aplicacdo das devidas penalidades, assim como a fiscalizacdo das atividades desenvolvidas

pelos Procuradores de Contas e demais servidores.

5.3.1.3 A SUPEX



144

A Supervisio de Acompanhamento de Execucdo de Acérdios (SUPEX) compete
a execucdo das acdes descritas no inciso V, do artigo 110 da Lei Organica do TCE/MA" e no
art. 2° da Resolugdo TCE/MA N° 214/2014%,

Além dos dispositivos supracitados, cabe a SUPEX: recepcionar os acérdaos,
acompanhados da respectiva Certidao de Transito em Julgado, os quais originaram débitos
e/ou multas aplicadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo assim como proceder e
manter atualizado sistema informatizado do registro de imputacdes de débitos e/ou multas
aplicadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Maranhao.

Compete também a SUPEX a emissdo da Certiddo de Débito, com forca de titulo
executivo, nos termos do § 3° do art. 71 da Constitui¢do Federal e arts. 51, § 3°e 172, § 3°da
Constitui¢do Estadual, o envio de Certidao de Débito para o ente credor, o controle mediante
sistema informatizado de acompanhamento de processos e emissdo de certiddes expedidas aos

credores responsaveis.
5.3.2 Os Orgdos de Execugdo do Ministério Piiblico de Contas do Maranhdo
O Capitulo II descreve os 6rgaos de execucdo no ambito do Ministério Publico de

Contas do Maranhdo. Os orgios de execucao sdo compostos pelos Procuradores membros da

Institui¢do, constituindo-se em uma divisao de atribui¢des entre seus membros.

*" No que se refere ao art. 110, inciso V, da Lei Orgénica do TCE-MA, este dispde que: compete a0 Ministério
Puablico de Contas promover junto a Procuradoria-Geral do Estado, a Procuradoria do Municipio ou, conforme o
caso, perante os dirigentes das entidades jurisdicionadas do Tribunal, as medidas previstas no inciso II do art. 32
e no art. 74, remetendo-lhes a documentagdo e instrugcdes necessarias. Tal normativa do inc. II, do art. 32 diz
respeito as hipdteses de decisdes definitivas no caso de contas regulares com ressalva, de que resulte imposicao
de multa, e contas irregulares. Expirado o prazo para o pagamento de multa, o Tribunal de Contas providenciara
a inclusdo do nome do responsavel no cadastro informativo de créditos ndo quitados do setor publico, na forma
estabelecida no regimento interno. J4 o artigo 74 dispde que o tribunal podera solicitar, por intermédio do
Ministério Publico, a Procuradoria-Geral do Estado, a Procuradoria do Municipio ou, conforme o caso, aos
dirigentes das entidades que lhe sejam jurisdicionadas as medidas necessdrias ao arresto dos bens dos
responsaveis julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberacdo dos bens arrestados e sua restitui¢ao.

* A Resolugio 214/2014 TCE/MA dispde sobre os procedimentos de acompanhamento, controle e registro das
decisdes que resultem em sangdo a ser aplicada pelo Tribunal de Contas do Estado do Maranhao, e d4 outras
providéncias. Em seu art. 2° assinala que: caberd a Supervisdo de Execu¢do de Acérddos (SUPEX): I —
recepcionar os acérddos, acompanhados da respectiva Certiddo de Transito em Julgado, os quais originaram
débitos e/ou multas aplicadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Maranhao; II - proceder e manter atualizado
sistema informatizado do registro de imputagdes de débitos e/ou multas aplicadas pelo Tribunal de Contas do
Estado do Maranhao; III — emitir a Certiddo de Débito, com forca de titulo executivo, nos termos do § 3° do art.
71 da Constitui¢do Federal e arts. 51, § 3° e 172, § 3° da Constitui¢do Estadual, conforme modelo constante no
Anexo I, da qual deverd constar: a) o resumo da decisdo, com a indica¢do do ente credor; b) a data de sua
publicagdo e do transito em julgado; c) o demonstrativo da divida, conforme Anexos II e III; d) informagdes
pessoais do responsavel de que constem a sua qualificagdo civil, a identificacdo da entidade ou 6rgdo em que
praticou o ato causador do débito ou multa; e) outras informagdes necessdrias a execugdo judicial. IV - Enviar a
Certidao de Débito — Titulo Executivo para o ente credor. V - controlar mediante sistema informatizado de
acompanhamento de processos e emissdo de certiddes expedidas aos credores responsaveis.
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O primeiro dos 6rgdos de execucdo é o Procurador-Geral, que constitui a chefia
do Ministério Pdblico de Contas. A secdo atinente a referida chefia corresponde a forma de
provimento, escolha do Procurador-Geral, os casos de impedimentos, suspeicdes € auséncias.
Tais temas ja foram abordados em tépico anterior. No entanto, a Portaria traz como novidade

as competéncias do Procurador-Geral de Contas do Maranhao.

5.3.2.1 O Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas do Maranhao

A Subsec¢do II, do Capitulo II define as competéncias do Procurador-Geral do
MPC/MA, em seu artigo 13. Dessa forma, compete ao Procurador-Geral: exercer a chefia do
Ministério Publico de Contas, representando-o judicial e extrajudicialmente, além de integrar,
como membro nato, presidir e convocar o Conselho Superior.

Compete ainda ao Procurador-Geral encaminhar ao Governador do Estado a lista
triplice para nomeagdo do Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas, assim como
dispor sobre a organizacdo e o funcionamento interno das atividades administrativas do
referido 6rgao.

A expedi¢do e publicacdo dos atos da administra¢do interna do Ministério Pablico
de Contas, além das resolugdes e demais atos aprovados pelo Colégio de Procuradores
também competem ao Procurador-Geral. Esse também deve comparecer de forma obrigatéria
as sessoes do Tribunal Pleno, por si ou seu substituto legal.

Cabe também ao Procurador-Geral a organizacdo da escala de representacdo do
Ministério Publico de Contas nas sessoes das Camaras e, se for o caso, do Tribunal Pleno. A
tomada de compromisso € a concessdo de posse aos membros do Ministério Publico de
Contas, em sessdo solene do Colégio de Procuradores também sdo atribui¢des do mencionado
Procurador.

O Procurador-Geral também deve decidir sobre o cumprimento do estagio
probatdrio dos servidores do Ministério Publico de Contas, e, quando for o caso, promover a
expedicdo da respectiva exoneracdo. A designacdo de portaria no prazo de 15 (quinze) para a
sua investidura no cargo de Procurador-Geral do MPC/MA constitui outra das atribui¢cdes do
Procurador-Geral.

Além disso, aquele cabe determinar a instauragdo de sindicancia ou de processo
administrativo disciplinar contra servidores do quadro de pessoal do Ministério Publico de

Contas, assim como encaminhar informag¢des para investiga¢do de responsabilidade criminal,
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quando, em processo administrativo disciplinar, houver fortes indicios da existéncia de crime
de acdo publica.

A Procuradoria-Geral do Ministério Publico de Contas deve também celebrar
convénios e outros instrumentos de cooperacdo, com quaisquer 6rgaos municipais, estaduais e
federais, entidades privadas ou organizagdes sociais, para atendimento das necessidades do
Ministério Publico de Contas.

Por fim, o Procurador-Geral deve exercer as demais atribui¢cdes referentes ao
respectivo cargo que se encontrem previstas em lei. A coordenacdo de atividades
administrativas e do quadro de pessoal do setor de protocolo do Ministério Publico.

Vale ressaltar, para concluir, que o Procurador-Geral podera delegar a servidor do
quadro de pessoal do Ministério Publico de Contas, por ato formal publicado na imprensa
oficial, para a pratica de atos de gestdo administrativa, financeira, patrimonial e de pessoal,

somente em relacdo aos servidores e servigos auxiliares.

5.3.2.2 O Procurador-Geral Adjunto

Descrito na Sec¢do II, a fun¢do de Procurador-Geral Adjunto serd exercida por um
Procurador do Ministério Publico de Contas efetivo, conforme designacdo do Procurador-
Geral, sendo observada a ordem de antiguidade da posse, da nomeacdo e de classificacdo no
concurso publico de ingresso na carreira, de forma sucessiva (art. 14, Portaria n° 1, do
MPC/MA). As competéncias atribuidas ao Procurador-Geral Adjunto sdo aquelas referentes

ao Procurador-Geral, sendo que o exercicio de suas funcdes se da por delegagdo deste.

5.3.2.3 O Procurador Corregedor

De acordo com o artigo 16 da Portaria n° 1, do MPC/MA, a fun¢do de Procurador
Corregedor sera exercida por Procurador do Ministério Publico de Contas efetivo, escolhido
pelo Conselho Superior do Ministério Piblico de Contas para o mandato de 2 (dois) anos.

Discriminadas no art. 17 da supramencionada portaria, compete ao Procurador
Corregedor: I - realizar, de oficio ou por determinacdo do Procurador-Geral, e apos
deliberacdo do Conselho Superior, correi¢cdes e sindicincias, apresentando 0s respectivos
relatérios; assim como, II - instaurar e presidir sindicancia contra membro do Ministério

Publico de Contas e propor a instaura¢ao do respectivo processo administrativo disciplinar.
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Compete ainda ao Procurador Corregedor: III - dirigir e acompanhar o estdgio
probatério dos membros e servidores lotados do Ministério Publico de Contas; IV - propor ao
Procurador-Geral a substitui¢do de servidor lotado do Ministério Publico de Contas que ndo
cumprir as condi¢des do estdgio probatério; V - encaminhar ao Procurador-Geral, os
processos administrativos disciplinares cujas decisdes lhes competem.

Por fim, o Procurador Corregedor deve: VI - apresentar ao Procurador-Geral, até o
dia 30 (trinta) de abril de cada ano, relatério com dados estatisticos sobre as atividades dos
membros do Ministério Publico de Contas e do Conselho Superior, relativas ao ano anterior.
VII — enviar informacdes ao Tribunal de Contas do Estado do Maranhao para elaboracao de

relatdrios pertinentes.

5.3.2.4 O Procurador Coordenador da SUPEX

A Supervisdo de Acompanhamento de Execu¢do de Acérdaos (SUPEX) constitui-
se em setor responsdvel pela organizacdo da cobranga dos acorddos, condenatdrios emanados
do Tribunal de Contas. No ambito da SUPEX, tem-se o seu Procurador Coordenador, cuja
competéncia se encontra descrita no art. 18 da Portaria n° 1, MPC/MA.

Dessa forma, ao Coordenador da SUPEX cabe: a elaboragdo das estratégias de
atuacdo, fortalecimento e modernizac¢do dos procedimentos de acompanhamento de decisdes;
assim como, dispor sobre a organizacao e o funcionamento das atividades da SUPEX.

Compete ainda ao Procurador Coordenador a elaboragdo e apresentacdao ao
TCE/MA do plano anual de acdes da SUPEX; elaborar a modelagem de processos e
atividades da SUPEX; coordenar, orientar e supervisionar os trabalhos desenvolvidos pela
SUPEX e administrar seu quadro de pessoal.

Constitui ainda atribuicdo do Coordenador da SUPEX coordenar a qualidade e a
transparéncia do sistema de informagdes sobre o controle do cumprimento de decisdes; ser o
interlocutor das acOes realizadas em parceria com Tribunal de Contas do Estado do
Maranhdo, Ministério Pablico Estadual, Procuradoria-Geral do Estado, Secretaria do Estado
da Fazendo e Procuradorias Municipais, com vistas ao fortalecimento da efetividade e do
controle do acompanhamento de decisdes.

Por fim, conforme dispde o art. 19. Da Portaria n° 1, do MPC/MA, compete ao
Supervisor de Acompanhamento da Execucdo de Acoérddo: gerenciar as atividades de
competéncia da SUPEX; formalizar os processos de Acompanhamento de Decisao (ACD);

gerenciar 0s servicos cobranca de cumprimento de Decisdes; gerenciar o sistema de
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informacdes que subsidiem as atividades de controle do cumprimento de decisdes e baixa de
responsabilidades; elaborar relatérios gerenciais que contemplem a avaliagdo da eficicia e
efetividade das acOes de acompanhamento do cumprimento de decisdes, bem como sobre as

atividades desenvolvidas pela SUPEX.

5.3.2.5 Os Procuradores

Seguindo os pardmetros normativos previstos na Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado e seu Regimento Interno, a Portaria n°1, MPC/MA, a Secdo V dispde sobre
as atribui¢des dos Procuradores do Ministério Publico de Contas.

Dessa forma, em seu artigo 20, constituem atribuicdes dos Procuradores do
Ministério Publico de Contas: oficiar nos feitos da competéncia institucional do Ministério
Puablico de Contas, ressalvados aqueles privativos do Procurador-Geral, nos quais intervirdo
somente quando, por ele, houver delegacao.

Os Procuradores do MPC/MA também devem atuar junto as Camaras do Tribunal
de Contas e ao Tribunal Pleno, neste caso quando designado, cabendo-lhes exercer, na sua
plenitude, as atribuicdes afetas ao Ministério Publico de Contas. Participar de forma
obrigatdria em todas as sessdes da Camara em que atuar e das sessdes do Tribunal do Pleno,
em substituicdo legal ao Procurador-Geral ou por delegacdo também constitui uma das
atribuicdes dos Procuradores.

Cabe aos Procuradores a interposicdo de recursos das decisdes ou acordaos
proferidos nos processos nos quais tenham oficiado, assim como a solicitagdo aos 6rgaos
competentes do Tribunal de Contas acerca de informac¢des complementares ou elucidativas
que entender convenientes nos processos sujeitos a sua intervengao.

Podem ainda requerer ao Presidente do Tribunal de Contas ou ao Conselheiro
Relator qualquer providéncia que lhes pareca indispensdvel a instru¢do do processo. Os
Procuradores podem promover dentincias sobre quaisquer atos ou fatos que protelem a sua
manifestacdo nos feitos, ou que possam limitar sua independéncia ou criar restricdes a sua
atuacio.

Por fim, constituem atribui¢cdes dos Procuradores de Contas do Maranhdao a
expedicdo de oficios, notificacdes e requisi¢des de documentos e informagdes no dominio de
suas atividades, independentemente de tramitacdo inicial de processo ou de delegacdo do

Procurador-Geral, assim como exercer quaisquer outras atribui¢des compativeis com suas
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funcdes e com a natureza do cargo, além da coordenagdo de atividades administrativas e
quadro de pessoal do seu Gabinete.

De posse das andlises sobre a estrutura organizacional, assim como sobre as
competéncias do Ministério Publico de Contas maranhense, faz-se necessdrio analisar as

frentes de atuacdo nas quais a referida instituicdo desenvolve suas atividades.

5.4 Esferas de atuacio do Ministério Pablico de Contas do Estado do Maranhao

Como 6rgao essencial a funcdo do controle externo, exercido pelo Tribunal de
Contas maranhense, o Ministério Piblico de Contas possui como missdo a guarda da lei e a
fiscalizacdo de sua execugdo, assim como promover o aprimoramento da Administracdo
Publica, com seus principios basilares de forma a punir e prevenir a corrupgao.

Dessa forma, a atuacdo do Ministério Publico de Contas do Maranhdo adquire
tracos significativos de complexidade, haja vista haver um amplo leque de possibilidades que
demanda a sua agdo.

Diante das multiplas situagdes, as quais exigem maior preparo dos seus membros
e servidores, assim como de uma resposta cada vez mais célere, 0o MPC/MA busca atuar de
forma integrada e uniforme, conjugando sua atuagdo judicial com a extrajudicial. Esta dltima
atuacdo do MPC do Maranhao constitui-se em relevante, principalmente na defesa do erdrio.

Considerando tal perspectiva, o MPC/MA possui trés frentes de atuacado,
expressas detidamente na Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Maranhdo, assim como em
seu Regimento Interno.

A respeito do tema, José Jorge Mendes dos Santos (2017) distingue trés estagios
referentes a atuacdo institucional do Parquet Especial maranhense. A primeira fase
corresponde a prevencdo que se reflete por meio de Representacdes, pedidos de fiscalizacao,
assim como nos cancelamentos de editais de concurso publicos, que porventura, se encontrem
em situacdo irregular, ou processos licitatorios.

Nessa fase predomina a atuagdo extrajudicial por parte do Ministério Publico de
Contas, podendo se revelar de diversas formas, através de audi€ncias publicas, reunides,
procedimentos administrativos preliminares, recomendagdes e termos de ajustamento de
conduta.

No que tange aos Termos de Ajustamento de Condutas, estes sdo dotados de

cardter coercitivo por tratar-se de titulo executivo extrajudicial, logo sdao previstas multas em
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caso do seu descumprimento. Vale ressaltar que os TAC’s devem ser efetivamente
fiscalizados para que haja sua execugao e, consequentemente, €xito de seus objetivos.

O estagio de prevenc¢do perpassa ainda o controle de atos de admissdo, o controle
de atos de aposentadoria, de forma que a andlise acerca da legalidade € preliminar. O
recebimento de dentincias e a promog¢do de cautelares também fazem parte da mencionada
fase (SANTOS, 2017).

Ja a segunda frente de atuacdo diz respeito ao controle que consiste na apreciacao
de atos ja concretizados. Tal etapa refere-se ao ambito da prestacdo de contas, daquilo que ja
foi praticado.

Dessa forma, sdo verificados os atos de forma a identificar se esses foram
praticados respeitando-se os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, assim como fundado na responsabilidade social (SANTOS, 2017).

Identifica-se nessa fase, por exemplo, se o processo ocorreu de forma regular, se
ndo houve superfaturamento de precos ou contratagdes irregulares. Constitui, portanto, em
uma etapa na qual se apura as responsabilidades do gestor, e se aplicam san¢des, a exemplo
das multas, além da imputacdo dos ressarcimentos de recursos aplicados indevidamente,
ilegitimos ou irregularmente.

Por fim, tem-se a ultima frente de atuacdo, a execugdo. Tal fase visa o
ressarcimento de recursos indevidamente aplicados, que foram identificados na fase do
controle, assim como as sangdes que lhe foram aplicadas. Tais procedimentos sdo feitos por
intermédio da execucao fiscal, cardter obrigatorio.

Conforme ressalta Santos (2017), o Ministério Pablico de Contas maranhense nao
executa, mas encaminha tais sancdes para que os Orgdos competentes executem. Tal
encaminhamento se faz por meio do 6rgdo de execucdo existente no ambito do MPC/MA: a
Supervisao de Acompanhamento de Execucdo de Acérdaos (SUPEX).

Dessa forma, os créditos pertencentes ao Estado s@o inscritos em divida ativa no
ambito estadual, assim, caso os créditos cobrados nio sejam adimplidos de forma voluntaria,
proceder-se-d4 a execucdo forcada que é promovida pela Procuradoria Geral do Estado do
Maranhio (PGE/MA).

Portanto, nesse procedimento cabe a SUPEX fazer inscricdo em divida ativa, e,
em caso do ndo pagamento por parte do gestor para com a Secretaria da Fazenda Estadual, a
cobranca serd feita pela PGE. Da mesma forma, em ambito municipal, a SUPEX promove a
inscricdo em divida ativa, de forma que a cobranca desses créditos municipais fica a cargo da

procuradoria do municipio respectiva.
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Nessa fase, os 6rgdos responsdveis pela cobranga das dividas ativas inscritas, seja
em ambito estadual ou dmbito municipal, encaminham para o Tribunal de Contas para a
comprovacgdo de que os débitos foram quitados ou qual foi a providéncia tomada. Na hip6tese
de o gestor ndo tomar nenhuma providéncia, 0 MPC/MA poderd encaminhar tal informacao
ao Ministério Pablico Estadual, visando a promocao por esse 6rgao de ac@o por prevaricagao,
uma vez que o gestor deixou de cumprir ato de oficio em beneficio préprio ou de alguém
(art.319, Codigo Penal), ou mesmo por improbidade administrativa, por abrir mao da receita
(art.10, VII, da Lei 8.429/92).

Percebe-se, portanto, que o Ministério Publico de Contas exerce fungdo
importante no que tange a concretizagio das atividades realizadas no ambito do Tribunal de

Contas maranhense.
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6 A ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO MARANHAO:

mecanismos de enfrentamento da corrupgao

Conforme j4 narrado na introducao desse trabalho de dissertac@o, a segunda etapa
de metodologia da presente pesquisa foi dedicada ao levantamento dos dados numéricos
empiricos especificos da atuacdo do Ministério Publico de Contas no Maranhao no
enfrentamento da corrupg¢ao, de 2015 até 2018.

Esse capitulo ainda identifica e analisa quais t€ém sido os mecanismos de controle
da corrupcao utilizados pelo Ministério Publico de Contas no Maranhdo. Nesse sentido, o
presente trabalho objetiva-se descrever e discutir os dados de modo a avaliar a eficacia da
atuacdo da referida institui¢do no periodo considerado.

Vale ressaltar que os dados numéricos de operagdes promovidas pelo Ministério
Publico de Contas de Contas do Maranhdo, assim como pareceres e valores monetarios,
dentre outros, tiveram como fonte de pesquisa o sitio eletronico do Tribunal de Contas do
Estado, especificamente o relatério de atividades do MPC/MA, além de uma busca
pormenorizada por todo o site.

Outra fonte de pesquisa consistiu em documentos disponibilizados pelos
Procuradores de Contas do Maranh@o, assim como pelos 6rgaos relacionados a instituigdao. A
fim de complementar as informagdes, procedeu-se as entrevistas estruturadas e pesquisa
documental em outros portais oficiais de instituicdes parceiras do Parquet Especial®.

Tais fontes de dados complementaram-se e conferiram maior seguranca em
relacdo as informagdes, porquanto verificou-se os dados do portal eletronico oficial do TCE-
MA se encontravam completos ou ndo englobavam os anos de 2015 a 2018, de forma que os
registros internos realizados no ambito dos gabinetes dos Procuradores de Contas pesquisados
confirmavam o que estava no sitio eletronico do TCE/MA ou complementavam informacdes.

Nessa perspectiva, cumprindo as fases de sistematizacdo e andlise dos dados
obtidos, conforme metodologia descrita na introduc¢do do trabalho, os topicos a seguir tratam
da descri¢@o, andlise e discussdo dos dados obtidos, de modo a evidenciar e refletir sobre
como foi a eficdcia da atuacdo do Ministério Publico de Contas do Maranhdo, e seus

mecanismos de enfrentamento da corrup¢ao no ambito do mencionado Estado.

* Realizou-se pesquisas no 4mbito dos sitios oficiais do Ministério Piblico do Estado do Maranhio,
Controladoria Geral da Unido, Rede de Controle da Gestdao Publica, Tribunal Regional Eleitoral do Maranhao,
Tribunal de Contas da Unido, dentre outros.
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6.1Consideracoes metodologicas: observacao sistematica

Diante dos apontamentos elencados em sede do projeto de pesquisa, surgiu o
questionamento sobre como tem sido a atuacdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas do Maranhd@o no enfrentamento da corrup¢do, assim como os resultados obtidos por
essa atuacdo, de modo que se possa analisar, com base em dados concretos, a eficiéncia da
atuacdo da mencionada instituicdo no cendrio de enfrentamento da corrup¢do no Estado do
Maranhao.

Dessa forma, utilizou-se o seguinte questionamento: quais 0Os mecanismos
empregados pelo Ministério Publico de Contas no combate a corrupcdo no ambito do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Maranhdo? Que mecanismos sdo mais ou
menos utilizados? Qual a eficicia do emprego desses mecanismos?

Assim, algumas questdes também soaram instigantes: que articulagdes e agdes
efetivas o Ministério Publico de Contas do Maranhdo tem realizado com as demais
institui¢des do sistema de justica e a sociedade, tendo em vista a prevencdo e o enfrentamento
da corrupgdo?

Os resultados a seguir traduzem tais questionamentos, aprofundando o estudo
sobre a atuacdo e o emprego dos mecanismos no que tange o enfrentamento da corrupg¢ao pelo
MPC/MA.

Considerando as dificuldades metodoldgicas, académicas, doutrindrias e legais
que orientam a compreensao acerca do enfrentamento da corrup¢do, a primeira inser¢ao em
campo deu-se de forma antecipada, tdo logo fora concluida a elaboragdo do projeto de
pesquisa e definida a conformacgdo inicial do recorte a ser estudado, revelando-se
imprescindivel e indispensdvel para a percep¢do do tratamento juridico dispensado ao objeto
de estudo em questdao, bem como da consideracdo de suas varidveis, apresentadas no primeiro
contato.

Buscando a identificacdo dos pressupostos cientificos, tedricos e empiricos
envolvendo os mecanismos de enfrentamento da corrupcdo, a pesquisadora buscou em sites
informacdes, procedendo assim na andlise documental e bibliografica, sobre como algumas
institui¢des do sistema de justica e do controle externo trabalham direta ou indiretamente com
o mencionado enfrentamento, encontrando noticias sobre a existéncia dessas atividades em

variadas instituicoes™.

Opesquisa exploratéria realizada no intervalo de 13/07/2018 a 16/07/2018
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Considerando a escassez de informacdes acerca do Parquet Especial, a
pesquisadora ainda buscou informagdes junto a Biblioteca do Tribunal de Contas do Estado
do Maranhdo, no sitio do referido Tribunal, assim como livros e artigos nos meios digitais.
Ademais, coletou informacdes nos demais sitios dos Ministérios Publicos de Contas dos
outros Estados da Federacdo, nos quais encontrou artigos, noticias, documentos que refletem
como as mencionadas institui¢des atuam no enfrentamento da corrupgao.

Especificamente, no dmbito do Estado do Maranhdo, a pesquisadora buscou
noticias, assim como procedeu a consultas no didrio oficial eletronico do Tribunal de Contas
do Estado do Maranhdo. No sitio da institui¢do, localizou relatérios de atividades, nos quais
encontram-se a atuacio do Ministério Piblico de Contas de forma quantitativa®".

De posse dessas informacgdes preliminares, a pesquisadora procedeu a mais
leituras sobre o assunto, visando uma segunda inser¢do em campo, agora com o fito de
desenvolver a dissertacao.

Na segunda etapa da pesquisa, apés a qualificacdo do projeto de pesquisa, a
Pesquisadora inseriu-se em campo junto aos Gabinetes dos Procuradores do Ministério
Pablico de Contas maranhense. Nessa fase, o ambiente se revelou acolhedor a presenca da
pesquisadora, que demonstrando curiosidade em conhecer o objeto da pesquisa, contou com
um excelente atendimento™,

Na oportunidade, a pesquisadora fez um contato inicial com os Procuradores de
Contas do Estado do Maranhao, apresentando a pesquisa, assim como buscando informagdes
acerca do enfrentamento da corrup¢do no ambito do Estado do Maranhdo. Ainda procedeu ao
agendamento das entrevistas semi-estruturadas que seriam realizadas na semana seguinte,

ap6s uma andlise do primeiro contato com a instituicao na fase da dissertacao.

6.1.1 Entrevistas semi-estruturadas realizadas com os Procuradores do Ministério Publico de

Contas do Maranhdo

Para uma compreensdo mais adequada sobre a atuagdo do Ministério Publico de
Contas no enfrentamento da corrupc¢io a pesquisadora realizou entrevistas semi-estruturadas
com os procuradores (Anexo I). As referidas entrevistas também foram gravadas por midia
digital.

As entrevistas semi-estruturadas foram utilizadas para coleta de informacdes junto

>!Pesquisa realizada nos dias 24/08/2018 a 28/08/2018 no sitio do Tribunal de Contas do Estado do Maranhio.
>2Visitas preliminares aos Gabinetes dos Procuradores realizada entre os dias 4/02/2019 a 06/02/2019.
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aos sujeitos pesquisados. Dessa forma, as perguntas foram conduzidas de forma a permitir o
surgimento de novas questdes que evidenciem as convic¢des dos entrevistados no trato do
tema em questao.

Além disso, as entrevistas objetivaram obter informacdes adicionais referentes aos
possiveis mecanismos de atuagdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas frente ao
fendmeno da corrupcao.

Junto aos gabinetes dos Procuradores do Ministério Publico de Contas, a
pesquisadora objetivou compreender, através das entrevistas, as praticas desenvolvidas por
esses atores institucionais na temdtica da corrup¢@o na gestao publica, assim como quais sao
os desafios atuais, perspectivas e dificuldades que permeiam o enfrentamento da corrup¢ao no
ambito da administragdo publica.

As entrevistas ainda tiveram ainda a finalidade de identificar possiveis dindmicas
institucionais, assim como se 0s mecanismos empregados possibilitam a participagdo da
sociedade, ambos no ambito do enfrentamento da corrup¢do no Estado do Maranhio.

Vale ressaltar, que por imperativo €ético, os entrevistados ndo terdo os seus nomes
revelados no presente trabalho. A transcricdo de suas respostas trard abreviatura PC (PC1,
PC2, PC3 e PC4).

Tecidas essas consideracdes, passar-se-4 a andlise dos mecanismos de atuagdo do
Ministério Publico de Contas no enfrentamento da corrup¢cdo do Estado Maranhdo. Dessa
forma, os topicos se estruturam conforme as questdes abordadas na entrevistas no ambito da

instituicdo’”.

6.2 Algumas das Atividades Desenvolvidas pelo Ministério Puablico de Contas

maranhense

»0s questionamentos feitos aos Procuradores de Contas do Estado do Maranhdo (em anexo, no presente
trabalho) foram:

I - Dentre o rol de mecanismos de enfrentamento da corrup¢do, quais o Ministério Publico de Contas do
Maranhdo emprega com mais frequéncia? Como funcionam?

II - O Ministério Piblico de Contas se articula com outras institui¢des do sistema de justica no que tange aos
mecanismos empregados no combate a corrup¢io? Quais?

IIT - Os mecanismos empregados no mbito do combate da corrupgao possibilitam a participa¢do da sociedade?
IV - Quais sdo os desafios, perspectivas e dificuldades que permeiam o enfrentamento da corrup¢do no ambito
do Ministério Publico de Contas do Estado do Maranhdo?

V - Em sua opinido, quais as necessidades do ponto de vista institucional (pessoal, materiais, instalagdes) para
tratamento mais eficaz da corrupgao?

VI - Que consideracdes a senhora ou o senhor poderia tecer acerca Ministério Piblico de Contas do Maranhdo
do enfrentamento da corrupg¢ao?
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A fim de descrever algumas das atividades exercidas pelo MPC/MA, a
pesquisadora procedeu a uma andlise documental do Relatério de Atividades disponivel no
sitio eletronico oficial do Tribunal de Contas.

Tal Relatério de Atividades € divulgado a cada trimestre, ao longo do ano
(exercicio financeiro), e corresponde aos débitos encaminhados para execucdo pela SUPEX,
pareceres, manifestacdes do Ministério Publico de Contas, assim como algumas atuacdes da
institui¢ao no exercicio de suas fungdes.

O lapso temporal selecionado abrange o ano de 2015 ao segundo trimestre do ano

de 2018. Tal etapa da pesquisa contemplou o procedimento de andlise de contetdo.
6.2.1 Atividades do ano de 2015

No presente exercicio, a Supervisao de Execucdo de Acérdaos (SUPEX) efetuou a
pré-inscricdo na divida ativa de 489 (quatrocentos e oitenta e nove) acdérddos (titulos
executivos), totalizando R$ 24.441.835,02 (vinte e quatro milhdes, quatrocentos e quarenta e
um mil, oitocentos e trinta e cinco reais e dois centavos) referentes as multas que sao fontes
de receitas destinadas ao Fundo de Modernizacdo do Tribunal de Contas (FUMTEC). Ainda

foram emitidos no ano de 2015 o total de 4.326 pareceres™* ministeriais™ .
6.2.1.1 Algumas das Atuacdes e resultados alcancados no ano de 2015

a) A Representacdo do MPC sobre Edital da Secretaria de Estado da Saudde

% Sdo temdticas relacionadas aos pareceres ministeriais, emitidos pelo Ministério Pidblico de Contas do
Maranhdo: acompanhamento da gestdo fiscal; acompanhamento da gestdo de recursos vinculados; admissdo;
aposentadoria; auditoria; comunicado; concorréncia; consulta; contrato; convénio; dentincia; dispensa de
licitagdo; encaminhamento de copia de documento; licitagdo; pensdo; plano de fiscalizagdo; prestacao de contas
anual de gestdo; prestacdo de contas anual de governo; prestacdo de contas anual de prefeito; prestacao de contas
de adiantamento; prestacdo de contas de convénio; prestacdo de contas do presidente de cimara; prestacdo de
contas dos gestores das entidades da administracdo indireta; projeto; recurso de reconsideracdo; recurso de
revisdo; reforma ex-oficio; relatérios; representacdo; requerimento; retificacdo de aposentadoria (documento);
retificacdo de pensdo; revisdo de proventos; solicita auditoria; solicita reconsideragdo; solicitacdo; tomada de
contas; tomada de contas dos gestores da administragdo; tomada de contas dos gestores dos fundos municipais;
tomada de contas especial e transferéncia para a reserva.

Qs relatérios de atividades referentes aos quatro trimestres do ano de 2015 se encontram disponiveis no sitio
oficial eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Maranhao:
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/transparencia/gestao-do-tce/relatorio-de-atividades/2-uncategorised/1031-
relatorio-atividades-2015.
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Em 7 de abril de 2015, o Ministério Publico de Contas do Maranhao realizou
pedido de medida cautelar requerendo a suspensdo de dois editais publicados no Didrio
Oficial do Estado em 23 de marco daquele ano, visando a selecdo e contratacdo de
OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscips) pela Secretaria de Estado da
Saude.

Nessa perspectiva, o foco da Representacdo do MPC/MA foi a correg¢do dos vicios
contidos nos editais, com a republicacdo destes e a concessdo de prazo razoavel, para a
apresentacao das propostas, em obediéncia ao que determina a legislacio em vigor sobre a
matéria. De forma que, apds esses ajustes, o processo de contratacdo poderia seguir seu curso
normalmente.

Na ocasidao, a Unidade Técnica do Tribunal de Contas entendeu que os
argumentos apresentados pela defesa ndo foram capazes de mudar o entendimento quanto a
necessidade de promover ajustes no edital conforme pleiteados pelo Ministério Publico de
Contas em sua representacgao.

De acordo com a Unidade Técnica do Tribunal, o Termo de Referéncia era pouco
detalhado para uma contrata¢do de valor tdo elevado, R$ 700.000.000,00 (setecentos milhdes
de reais), destinados a gestdo de todas as unidades hospitalares do estado. Além disso,
destacou a Unidade que o prazo estipulado entre a data da publicacdo dos editais e a data
limite para a entrega dos envelopes era de apenas 10 dias uteis, insuficiente para elaborar
propostas técnicas e de precos complexas, projetos e planos de trabalho e realizar visitas in
loco, como assinala o edital.

Diante dos fatos, o pedido de cautelar se encontrava em sintonia com a norma
contida no art. 3°, § 1°, 1 da Lei 8.666/1993, bem como no art. 47, I da Lei n°® 9.579/2012, o
Cddigo de Licitagdes e Contratos do Estado do Maranhao “que estabelecem expressa vedacao
ao estabelecimento de cldusulas ou condi¢des que comprometam, restrinjam ou frustrem o
carater competitivo dos certames, bem como ferem os principios basilares da legalidade,
isonomia, razoabilidade e proporcionalidade”. Cabendo ao Pleno decidir acerca da matéria,

este acatou a representacdo do MPC.

b) Representagdo do MPC/MA contra a Prefeitura de Imperatriz
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Tratou-se de representacdo formulada pelo Ministério Puiblico de Contas em face
da Prefeitura de Imperatriz, no qual contestou-se a contratacdo de servico de radiologia com
dispensa de licitagdo sem que o referido municipio estivesse sob estado de emergéncia ou
calamidade publica.

Acatando as alegacdes do Ministeriais, o Pleno do TCE decidiu pela inclusido da
referida representacdo no processo de contas da prefeitura no exercicio, assim como pela
intimacgdo do prefeito de Imperatriz, e a secretdria municipal de satide, a fim de prestarem
esclarecimentos ao 6rgao. Na ocasido, a Prefeitura foi multada em R$ 20.000,00 (vinte mil

reais) pela irregularidade™.

c) Ministério Publico de Contas pede afastamento de prefeito do Municipio de Sdo Joao

do Séter

Constituindo medida cautelar, solicitada ao Pleno do Tribunal de Contas,
solicitava o afastamento de prefeito do Municipio de Sdo Jodo do Soéter, incluindo ainda a
decretacdo da indisponibilidade dos bens do gestor.

Na referida medida cautelar, havia um segundo pedido que determinava a
suspensdo de todos os pagamentos feitos a empresa prestadora de servigos de transporte
escolar do municipio”’.

Tal representacdo se deu, dentre outros motivos, em razdo da recusa do gestor
municipal em assinar o Termo de Ajustamento de Conduta estipulado pelos o6rgaos
integrantes da Rede de Controle. A assinatura do TAC constituia uma das etapas da
“Operagao Dia T — Pau de Arara”, realizada no ano passado em alguns municipios do Estado
do Maranhio’®. De acordo com o MPC, as medidas solicitadas se fundamentavam no carater

lesivo das despesas e no justificado receio de grave lesdo ao erério.

*Disponivel em: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/9 1 3-tce-acata-representacao-de-ministerio-
publico-de-contas-contra-prefeitura-de-imperatriz.

> Disponivel em: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/93 1-ministerio-publico-de-contas-pede-
afastamento-da-prefeita-de-sao-joao-do-soter.

A Operacio Dia T — Pau de Arara serd detalhada nos préximos tépicos. Por ora, explica-se que a auditoria no
transporte escolar foi realizada pela Controladoria Geral da Unido (CGU), em parceria com o Ministério Publico
Federal (MPF), Policia Federal (PF), Ministério Piblico de Contas (MPC) e Ministério Piblico Estadual (MPE).
A auditoria avaliou as condi¢des de seguranga dos veiculos, a qualidade do servico, o cumprimento das rotas e
também as despesas executadas com a prestacdo do transporte escolar.


http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/931-ministerio-publico-de-contas-pede-afastamento-da-prefeita-de-sao-joao-do-soter
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/931-ministerio-publico-de-contas-pede-afastamento-da-prefeita-de-sao-joao-do-soter
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/931-ministerio-publico-de-contas-pede-afastamento-da-prefeita-de-sao-joao-do-soter
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/931-ministerio-publico-de-contas-pede-afastamento-da-prefeita-de-sao-joao-do-soter
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O afastamento tempordrio de gestor publico pelo Tribunal de Contas se
encontrava amparado pelo art. 71 da Constitui¢do Federal e, no caso do TCE maranhense,
pela Lei Organica da instituicdo em seu art. 71. Trata-se de procedimento em regime de
urgéncia, antes que seja julgado o mérito da matéria, adotado com o objetivo de impedir que o

gestor continue causando prejuizos ao erario.

6.2.2 Atividades do ano de 2016

No ano de 2016, a SUPEX efetuou o levantamento de 273 (duzentos e setenta e
trés) acordios, totalizando R$ 7.770.177,89 (sete milhdes, setecentos de setenta mil, cento e
setenta e sete reais e oitenta € nove centavos) referentes aos débitos encaminhados para
execuc¢do. Naquele ano, foram emitidos 4.523 (quatro mil, quinhentos e vinte e trés) pareceres

ministeriais.

6.2.2.1 Algumas das Atuagdes e Resultados Alcancados no Ano de 2016

a) Medida Cautelar do TCE suspende pagamentos da Prefeitura de Turiagu a empresas

sob suspeita

Atendendo a representacdo do Ministério Publico de Contas do Estado do
Maranhao (MPC/MA), o Tribunal de Contas do Estado (TCE/MA) concedeu medida cautelar
suspendendo quaisquer pagamentos da Prefeitura de Turiacu para empresas’ .

A representacdo do MPC teve como base o resultado de investigacdes conjuntas
realizadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU), Ministério Publico do Estado do
Maranhao (MPE/MA) e Policia Civil do Maranhao, que revelaram a existéncia de compras e
pagamentos feitos pela Prefeitura de Turiacu, ao longo do ano de 2016, a empresas cuja
existéncia nao pdde ser comprovada.

O total dos pagamentos feitos as seis empresas sob suspeita somavam o total de
R$ 3. 069.000,00(trés milhdes e sessenta e nove mil). A soma dos valores correspondiam as
notas fiscais emitidas, de acordo com informacdes da Receita Estadual.

Para o Ministério Pablico de Contas, os pagamentos eram irregulares, uma vez

que existiram indicios de que se tratavam de empresas de fachada, utilizadas para receber

59Informagdes disponiveis no link: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1416-medida-cautelar-
do-tce-suspende-pagamentos-da-prefeitura-de-turiacu-a-empresas-sob-suspeita


http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1416-medida-cautelar-do-tce-suspende-pagamentos-da-prefeitura-de-turiacu-a-empresas-sob-suspeita
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1416-medida-cautelar-do-tce-suspende-pagamentos-da-prefeitura-de-turiacu-a-empresas-sob-suspeita
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1416-medida-cautelar-do-tce-suspende-pagamentos-da-prefeitura-de-turiacu-a-empresas-sob-suspeita
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1416-medida-cautelar-do-tce-suspende-pagamentos-da-prefeitura-de-turiacu-a-empresas-sob-suspeita
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recursos publicos, favorecendo a prética de crime contra a administracdo publica e a ordem
tributdria.

Por decisdo do Pleno, que ainda julgarda o mérito da questdo, o processo de
representacdo foi convertido em Tomada de Contas Especial, para apuracdo dos fatos na

esfera do TCE para a identificac@o dos responsaveis e quantificacdo do dano ao erdrio.

b) A Operagdo Pau de Arara: MPC entra com representacdo contra nove prefeituras
maranhenses

O Ministério Publico de Contas deu entrada, em um conjunto de nove
representacdes junto ao Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo contra prefeituras
maranhenses por conta de irregularidades no transporte escolar.

As representagdes pediam, além da apuracdo por parte do TCE, a concessdo de
medidas cautelares, suspendendo pagamentos decorrentes de contratos sob suspeita e, em
alguns casos, o afastamento do prefeito e a decretagdo da indisponibilidade de seus bens para
fins de devolucdo de recursos ao erario®.

As prefeituras alvo da representacio do MPC/MA foram: Grajai, Caxias,
Presidente Juscelino, Sitio Novo, Timon, Viana, Anajatuba, Governador Edson Lobdo e
Vargem Grande.

As irregularidades encontradas diziam respeito, principalmente, a contratos de
locacdo para transporte escolar. Dentre os problemas detectados se destacaram a péssima
qualidade dos veiculos e o valor exorbitante dos gastos. S6 o municipio de Vargem Grande,
por exemplo, teria gasto um total de R$ 3.400.000,00 (trés milhdes e quatrocentos mil reais)
em dois anos em contratos de locagdo desses veiculos.

As representagdes tiveram como base relatérios da Controladoria Geral da Unido
(CGU) no Maranhdo, no contexto das acOes conjuntas entre CGU, Ministério Publico

Estadual (MPE/MA), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Ministério Piblico Federal (MPF)
e Ministério Pablico de Contas (MPC/MA), no 4mbito da Operacdo Pau de Arara®'.

c) Suspensdo de pagamentos das Prefeituras de Santo Inés e Alto Alegre do Pindaré a

empresas sob suspeita

60 Informacdo disponivel no link: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1492-operacao-pau-de-
arara-mpc-entra-com-representacao-contra-nove-prefeituras-maranhenses.

1 . ~ . . . . .
%10 desenvolvimento da Operacdo Pau de Arara serd descrito em tGpicos anterior, assim como seus resultados.


http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1492-operacao-pau-de-arara-mpc-entra-com-representacao-contra-nove-prefeituras-maranhenses
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1492-operacao-pau-de-arara-mpc-entra-com-representacao-contra-nove-prefeituras-maranhenses
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1492-operacao-pau-de-arara-mpc-entra-com-representacao-contra-nove-prefeituras-maranhenses
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1492-operacao-pau-de-arara-mpc-entra-com-representacao-contra-nove-prefeituras-maranhenses
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Por meio de duas Medidas Cautelares concedidas, o Tribunal de Contas do Estado
maranhense decidiu suspender qualquer pagamento por parte das Prefeituras de Santa Inés e
Alto Alegre do Pindaré a diversas empresas. As mencionadas empresas eram suspeitas de
fazerem parte de um esquema criminoso por meio de Ata de Registro de Precos fraudulenta.

As medidas cautelares suspenderam a Ata sob suspeita (n°® 01/15, Santa Inés)
destinada a contratagdo de materiais de limpeza, expediente e suprimentos de informdtica. A
medida inclufa ainda a citagdo dos gestores, auxiliares e dos representantes legais das
empresas para apresentacao de defesa nos prazos legais.

A decisao atendeu a representacdo formulada pelo Ministério Piblico de Contas
do referido estado, que encontrou sérios indicios de irregularidades e ilegalidades na relacao
dos dois municipios com as empresas citadas, por meio de contratos envolvendo somas
expressivas.

Conforme apurou o Ministério Pidblico de Contas, os enderecos das empresas nao
conferiam e as sedes ndo correspondiam a descri¢do fisica de uma empresa regular. Em sua
peca, o MPC informou ainda que as empresas em questdo mantinham relagdes espurias e
pertenciam ao mesmo grupo, com o fim especifico de lesar os cofres publicos.

Somente no ano de 2016, o municipio de Santa Inés pagou as empresas um total
de R$ 21.200.000,00 (vinte e um milhdes e duzentos mil reais). J4 entre 2014 e 2015 os

pagamentos chegaram a mais de R$ 40.000.000,00 (quarenta milhdes de reais) 62,
6.2.3 Atividades do ano de 2017

No ano de 2017, a SUPEX efetuou o levantamento de 273 (duzentos e setenta e
trés) acordios, totalizando R$ 7.770.177,89 (sete milhdes, setecentos de setenta mil, cento e
setenta e sete reais e oitenta e nove centavos) referentes aos débitos encaminhados para
execucdo. Naquele ano, foram emitidos 4.523 (quatro mil, quinhentos e vinte e trés) pareceres

ministeriais.

6.2.3.1 Algumas das AtuacOes e resultados alcangcados no ano de 2017

2 Disponivel em: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1309-tce-suspende-pagamentos-das-

prefeituras-de-santo-ines-e-alto-alegre-do-pindare-a-empresas-sob-suspeita.
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No ano de 2017 desenvolveu-se uma auditoria operacional no sistema carcerario
maranhense®, visando dar uma resposta 2 sociedade maranhense diante da crise que atingira o
sistema prisional brasileiro, gerando um diagndstico e propondo correcdes de modo a evitar o
colapso do sistema.

O MPC participou ainda do Ato Interinstitucional que implementou acdes para a
correta aplicagdo de recursos oriundos de diferenca de VMAA (Valor Minimo Anual por
Aluno) no repasse de FUNDEF para os Municipios maranhenses. Em parceria com 6rgao da
Rede de Controle, foram adotadas medidas em face de contratacdes de escritérios de
advocacia para recuperacdo de recursos do FUNDEF. Como resultado, foram protocoladas
185 representacdes perante do TCE-MA, tendo sido concedidas 127 medidas cautelares com
diversas determinagdes. A mobilizacdo e a articulagdo do MPC/MA junto ao TCE/MA, bem
como junto aos parceiros da Rede de Controle, especialmente MP/MA, CGU, AGU e TCU,
teve efeitos imediatos, prevenindo o uso indevido de recursos destinados a educagao.

Ainda no ano de 2017 foi firmada parceria com a Secretaria de Transparéncia e
Controle do Governo do Estado (STC) para apuracdo de desvios de recursos publicos. Tal
parceria tratava-se da utilizacdo do Sistema de Cadastro e Informa¢des de Tomada de Contas
Especial (Suprema), desenvolvido pela equipe de técnicos da STC.

Por meio do Suprema € feita, de maneira informatizada, a insercdo de todos os
atos € documentos que instruem uma Tomada de Contas Especial. A informatizacdo do
cadastro e do proprio processo de responsabilizacdo por danos causados ao erdrio facilita a
expedicao de relatdrios gerenciais e a coordenacdo do cumprimento de prazos previstos para o
procedimento.

E possivel ainda descobrir, por exemplo, a quantidade de processos de Tomadas
de Contas Especiais instaurados, o valor global inscrito como devido ao erdrio, além do
nimero de Tomadas de Contas ja enviadas ao Tribunal de Contas do Estado para fins de

jul gamento64.

6.2.4 Atividades do ano de 2018

No ano de 2018, a Supervisdo de Execugdes de Acdrdaos - SUPEX , efetuou a

pré-inscricio na divida ativa de Acdrdaos do TCE/MA que aplicaram multas a

63 http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1565-tce-aprova-auditoria-operacional-no-sistema-

carcerario-maranhense

%% http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1894-stc-e-ministerio-publico-de-contas-firmam-parceria-
para-apuracao-de-desvios-de-recursos-publicos


http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1894-stc-e-ministerio-publico-de-contas-firmam-parceria-para-apuracao-de-desvios-de-recursos-publicos
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1894-stc-e-ministerio-publico-de-contas-firmam-parceria-para-apuracao-de-desvios-de-recursos-publicos
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1894-stc-e-ministerio-publico-de-contas-firmam-parceria-para-apuracao-de-desvios-de-recursos-publicos
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jurisdicionados, totalizando R$ 17.724.795,95 (dezessete milhdes, setecentos e vinte e quatro
reais e noventa e cinco centavos).

Ainda no presente exercicio, foram emitidos o total de 2.123 (dois mil, cento e
vinte e trés) pareceres ministeriais. Além disso, os Procuradores de Contas receberam a
premiacdo "Talentos do Ministério Piblico de Contas Brasileiro" pela atuagdo na questdo das
contratagdes de escritdrios advocaticios para recuperagao de diferenca do FUNDEF, que sera

tratado nos préximos topicos do presente trabalho.

6.2.4.1 Algumas Atuacdes e resultados alcancados no ano de 2018

a) Suspensdo de concurso com indicios de irregularidades no Municipio de Caxias

Com pedido de Representacdo com medida cautelar realizado no ano de 2017, o
Ministério Publico de Contas conseguiu a suspensdo de concurso publico que seria realizado
no final do més de maio de 2018 pela prefeitura de Caxias.

Tal representacdo apontava irregularidades na contratacdao realizada entre o
municipio e empresa com a finalidade de realizacdo do concurso para provimentos de cargos
na administracdo publica municipal.

Em sua Representacdo, o MPC/MA apontou a existéncia de erro na modalidade
licitatéria utilizada (o Pregdo Presencial n® 147/2017) e que a empresa ndo possui qualificagdo
para a prestacdo dos servicos contratados, sendo, portanto, irregular a cobranca de taxas de
inscrigéo(’s.

Com a medida, o concurso ficou suspenso até que fosse realizada inspecdo para
verificar a lisura do processo seletivo, ficando proibida qualquer iniciativa referente ao

concurso até a decisdo do mérito.

6.2.5 Andlise e Discussdo acerca da atuagdo do Ministério Piiblico de Contas do Maranhdo,

de acordo com os relatorios de atividades dos anos de 2015 a 2018

Observa-se, conforme o recorte de algumas atividades realizadas entre o ano de

2015 e 2018, que o Ministério Publico de Contas atua basicamente de duas formas: emitindo

65http ://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/22 12-medida-cautelar-do-tce-suspende-concurso-publico-
em-caxias


http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/2212-medida-cautelar-do-tce-suspende-concurso-publico-em-caxias
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/2212-medida-cautelar-do-tce-suspende-concurso-publico-em-caxias
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pareceres em processos iniciados pelo préprio tribunal de contas ou provocando o inicio de
processos de fiscalizacdo por intermédio das representagdes apresentadas aos tribunais de
contas.

A representacdo do Parquet Especial corresponde a Acdo Civil Publica do
Parquet Ordindrio. A fim de respaldar as suas representacdes, o MP de Contas pode promover
investigacoes preliminares a partir da prerrogativa de requisitar informagdes diretamente aos
orgdos e entidades jurisdicionados.

Ainda de acordo com as informacdes contidas nos relatérios de atividades, o
MPC/MA pode ainda, com fulcro na sua independéncia funcional, expedir recomendacdes
diretamente aos orgdos e entidades da administracdo, sem nenhuma necessidade de
intermediacdo do Tribunal de Contas.

Conforme vimos nos tépicos anteriores, as recomendagdes feitas pelo Ministério
Puablico de Contas podem produzir alguma conduta adequada da administracao publica, sem a
necessidade de instaurac@o de processos, sempre mais demorados, por mais céleres que sejam.
Vale ressaltar, que tais recomendacdes, apesar de dotadas de grande persuasdo e autoridade
moral e institucional, ndo possuem cardter mandamental como as determina¢des do Tribunal
de Contas.

Tem-se ainda os Termos de Ajustamento de Conduta celebrados entre 0o MPC/MA
e instituigdes, por seus gestores. Os TAC’s constituem acordos para o estabelecimento de
corregdes graduais de situacdes de ilegalidade, sem a necessidade de autuagdo de processo de
fiscalizacdo por parte do Tribunal de Contas. Se descumpridos, os TAC’s podem conduzir a
medidas sancionadoras perante os Tribunais de Contas.

Assim, o Ministério Publico de Contas maranhense constitui-se em uma das
primeiras trincheiras no enfrentamento da corrup¢do no ambito da administracdo publica.
Com um planejamento direcionado por critérios de materialidade, relevincia e risco, o
controle externo exercido pela instituicdo reflete-se nos temas de maior impacto para a
sociedade, gerando expectativa de controle na administragdo publica.

Nessa esteira, a expectativa de controle torna-se fundamental e tdo efetiva quanto
o controle em si, pois produz efeito de dissuasdo naqueles agentes que porventura estejam
cogitando cometer algum ato de corrup¢do. Portanto, o Ministério Publico de Contas €
instituicdo chave para a prevencdo € o combate a corrupgao.

Observa-se ainda a atuacdo da referida instituicdo como custo legis no ambito do
Tribunal de Contas maranhense, com uma média de mais de trés mil pareceres durante um

ano, conforme observado. O Procurador do Ministério Publico de Contas, dentro de sua
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independéncia funcional, pode postular que as contas de determinado gestor sejam julgadas
regulares, ou mesmo opinando sobre aposentadorias pensodes, dentre outros.

No desempenho de sua missdo constitucional, o Ministério Publico de Contas
participa de sessOes de julgamento, manifesta-se em processos de controle externo, interpde
recursos previstos em lei, instaura procedimentos investigatérios, celebra termos de
ajustamento de conduta, firma convénios de cooperagcdao com os demais 6rgaos de controle e
ramos do Ministério Publico, entre outras medidas necessarias a consecu¢ao do seu mister.

Tanto atuando como fiscal do fiel cumprimento da lei (custos legis) quanto
atuando como parte, o Ministério Pablico de Contas apresenta-se como 6rgdo de defesa da
sociedade maranhense no enfrentamento da corrup¢ao e da mé gestao dos recursos publicos,
zelando pela legalidade e higidez da Administracdo Publica direta e indireta do Estado e dos

municipios maranhenses.

6.3 Mecanismos de atuacio do Ministério Pablico de Contas no enfrentamento da

corrupcao no Estado do Maranhao

O presente topico tem por objetivo a andlise e discussdo do tema abordado na
primeira pergunta presente no questiondrio aplicado em entrevista realizada com os
Procuradores do Ministério Publico de Contas do Maranhdo: “dentre o rol de mecanismos de
enfrentamento da corrupg¢do, quais o Ministério Piblico de Contas do Maranhdo emprega com
mais frequéncia? Como funcionam?”

A busca pela responsabilizacdo de gestores por atos de improbidade na gestdo de
recursos publicos € uma constante no ambito do Ministério Publico de Contas maranhense.
No entanto, a institui¢do também concentra esforcos em trabalhos e medidas preventivas,
além de outros mecanismos aptos a fazerem frente a corrupg¢ao.

Conforme se verd nos resultados apresentados, que foram colhidos em sede de
pesquisa de campo realizada no ambito da referida instituicdo percebe-se uma preocupagao
com a corrupg¢ao, observando-se as suas causas estruturais e institucionais.

Os mecanismos empregados pelo Ministério Piablico de Contas do Maranhdo se
direcionam de forma sistemdtica, por meios de agdes institucionais, valorizando-se
mecanismos de controle ja existentes, mas trazendo novas abordagens, incluindo as

instituicdes publicas responsaveis pelos controles interno e externo.
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Nessa perspectiva, € no ambito dos Ministérios Publicos de Contas que o
principio republicano de prestar contas adquire contornos mais relevantes, desembocando
nessa instituicdo a analise material sobre a legalidade e moralidade dos gastos do erério.

Dessa forma, observa-se a fundamental importancia da instituicdo no que tange o
efetivo enfrentamento da corrupgao e o exato controle da administra¢do publica De fato, pulsa
na moderna sociedade brasileira clamores pela probidade publica, com a detec¢do e punicao
dos responsaveis por atos de improbidade administrativa. Esta na pauta do dia das discussodes
nacionais a efici€éncia no combate a corrup¢do, como um dos objetivos fundamentais do
Estado.

Dessa forma, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Maranhao,
tendo em vista a natureza de suas atribui¢des constitucionais € a sua participagdo no exercicio
do controle externo sobre a Administracdo Publica, vem atuando e empregando mecanismos
no sentido de aprimorar o controle da Administragdo Publica e consequentemente punir e
prevenir a corrup¢ao.

Assim, os mecanismos a seguir foram identificados por meio das entrevistas semi-
estruturadas com os Procuradores do Ministério Piblico maranhense, de forma que procedeu-
se a posterior andlise de tais mecanismos de suas previsdes na Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado do Maranhao, assim como seu Regimento Interno.

A fim de complementar as informacdes trazidas pelos Procuradores, utilizou-se
andlise documental e pesquisa bibliogrifica com o fito de analisar os documentos encontrados
na pesquisa de campo que foram disponibilizados pelos entrevistados, assim como aqueles

encontrados em meio digital, no sitio eletronico do Tribunal de Contas do Estado.

6.3.1 As Representacoes

As representacdes objetivam levar ao conhecimento do Tribunal de Contas a
pritica de ato administrativo reputado suspeito, ilegal, ilegitimo ou dispendioso, clamando
pela atuacdo da corte na sua devida apuracdo e correcdo. Trata-se de acdo preventiva e
proativa, j4 que se possibilita o oferecimento de representacdo com pedido de medida
cautelar, desde que caracterizada a urgéncia, o fundado receio de grave lesdo ao erdrio ou a
direito alheio, ou mesmo o risco de ineficacia da decisao final.

Em pesquisa documental realizada na Lei Orgénica do Tribunal de Contas do
Estado do Maranhio, encontra-se dispositivo relacionado a medida cautelar no ambito das

representacoes realizadas pelo Parquet Especial, em seu art. 75, e 110, transcritos abaixo:
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Art. 75.0 Pleno do Tribunal ou o relator, em caso de urgéncia, de fundado receio de
grave lesdo ao erdrio ou a direito alheio, ou de risco de ineficicia da decisdo de
mérito, poderd, de oficio ou mediante provocagdo, adotar medida cautelar, com ou
sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspensdo
do ato ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da
questao suscitada.

Art. 110.Compete ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, em sua missio
de guarda da lei e fiscal de sua execugdo, além de outras estabelecidas no regimento
interno: (nova redacao dada pela Lei n.° 8.569, de 15 de marco de 2007)

I — promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o Tribunal, as medidas
de interesse da Justica, da Administracdo e do erdrio.

Dessa forma, o Parquet Especial maranhense identificando quaisquer
irregularidades no que tange a gestdao de recursos publicos, e a propria administracdo publica,
podera representar perante o Tribunal de Contas, podendo pedir liminar cautelar, a fim de
cessar a irregularidade encontrada de forma a preservar o erdrio, por meio de suspensdo ou
anulagdo de atos.

Observa-se que as representacoes t€ém dado ensejo a importantes avangos,
evitando grandes danos, reduzindo ou eliminando préaticas deletérias. O que se pretende,
portanto, por meio da representacdo, € provocar a exata conduta administrativa, permeada
pelos principios basilares da administragdo publica.

Ao tomar conhecimento, por meio de documentos encaminhados por agentes
publicos ou outras formas de noticia, da ocorréncia de ilegalidades ou irregularidades
decorrentes do exercicio de cargo ou funcdo publica, cuja apuracdo esteja inserida no rol de
competéncias do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo, os membros do Ministério
Publico de Contas poderdao representar ao TCE/MA, ao qual caberd, apds juizo de
admissibilidade, determinar aos 6rgdos de controle competentes que adotem as providéncias

necessdrias para apuracdo dos fatos representados.

6.3.2 Mecanismos ndo-judicializantes

Também de cardter preventivo, o Ministério Piblico de Contas se utiliza de
medidas ndo-judicializantes que se constituem em um trabalho coordenado com os demais
orgaos institucionais, a exemplo da Secretaria Estadual da Fazenda, e da Controladoria Geral
da Unido.

Constatada alguma irregularidade na gestdo de recursos publicos, o MPC/MA

aciona outros Orgdos a fim de suspenderem atividades que ndo se encontram respaldadas
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legalmente. Sobre esse mecanismo extrajudicial, preventivo, destaca-se um trecho de
entrevista realizada com um dos Procuradores de Contas, o qual explica como funciona

determinada medida:

PC1l: Tenho usado muito parcerias com outras instituicdes em medidas
judicializantes. Que ¢é conseguir, por exemplo, junto a Secretaria de Fazenda
suspender uma empresa de fachada. Identifica-se o CNPJ da empresa, consegue-se
evidéncias, tendo-se a possibilidade normativa de suspensdo fiscal da empresa. A
empresa que ndo existe, ndo tem sede e é contratada pela administracdo publica.
Assim, se identifica tal empresa e encaminha-se as informacdes para a SEFAZ
promover a suspensdo fiscal da empresa, de forma que a empresa nao podera receber
e nem emitir nota fiscal. Nao conseguindo mais efetuar muitas transagoes.

O corrupto é muito mais 4gil do que a gente uma vez que nio tem que seguir regras.
Ampliar mecanismos extraprocessuais se torna muito mais eficientes a fim de cessar
as praticas irregulares. Isso tem dado resultado quando se trabalha em parceria com
outras institui¢des.

O PC1 ainda cita como exemplo a atuacdo desse mecanismo no ambito do

processo licitatorio.

PC1: Recentemente conseguimos identificar um sobrepreco em uma ata de registro
de precos de medicamentos. Repassamos as informagdes para Controladoria Geral
da Unido (CGU), pois ela trabalha com fiscalizagdo de recursos do Fundo Nacional
de Saude (FNS). A informacdo era consistente, ¢ a CGU fez uma anélise, na qual
resultou em uma nota técnica notificando o municipio, informando que a licitacdo
que ele realizou apresentava sobrepreco. A ata de registro de precos possuia trés
adesdes de municipios. Um dos municipios ao receber a nota técnica da CGU
cancelou a adesdo.

Observa-se a grande importancia do mecanismo explicitado acima, visando evitar
a ocorréncia de danos ao erario. Atuando de forma administrativa, o Ministério Publico de
Contas faz um trabalho preventivo sustando atos eivados de irregularidades.

Sobre esses mecanismos ndo-judicializantes, os atos de corrup¢do ocorrem
quando conjugadas as varidveis de motivagdo/pressdo, capacidade do agente, racionalizacdo e
oportunidade. A expectativa de controle e o controle efetivo operam justamente sobre a
varidvel oportunidade. A percepcao de que ha oportunidade para a corrupcdo é afetada
quando ha expectativa de controle. Se o agente percebe que seu ato tem razodavel
probabilidade de ser descoberto pelos 6rgdos de controle, ha reducdo da probabilidade de ele

praticar o ato.
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6.3.3 Deniincias

Diferentes das representagdes, que possui somente um rol taxativo de
autoridades publicas (incluindo o MPC/MA), qualquer cidaddo poderd realizar denincia
perante o TCE/MA e logicamente a dentncia podera ser oferecida pelo proprio MPC.

Dessa forma, o MPC/MA recebe e analisa as dentincias, inclusive online, pois o
sitio eletronico do Tribunal de Contas disponibiliza um espaco para denuncias, de forma que
as remete ao Tribunal de Contas para que tome as providéncias cabiveis.

Nesse sentido, tem-se previsdo regulando o procedimento de denincias, que

consta na Lei Organica do TCE/MA, nos seus artigos 40 e 42:

Art. 40.Qualquer cidaddo, partido politico, associagc@o ou sindicato € parte legitima
para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas do
Estado.

§ 1.° Em caso de urgéncia, a denincia poderd ser encaminhada ao Tribunal por
telegrama, fac-simile ou outro meio eletrdnico, sempre com confirmagdo de
recebimento e posterior remessa do original em dez dias, contados a partir da
mencionada confirmagao.

§ 2.° A dentincia que preencha os requisitos de admissibilidade serd apurada em
cardter sigiloso, até que se comprove a sua procedéncia, e s6 poderd ser arquivada
pelo Tribunal depois de efetuadas as diligéncias pertinentes.

§ 3.° Reunidas as provas que indiquem a existéncia de irregularidade ou ilegalidade,
serdo publicos os demais atos do processo, observado o disposto no art. 41,
assegurando-se aos acusados oportunidade de ampla defesa.

Art. 42.No resguardo dos direitos e garantias individuais, o Tribunal dard tratamento
sigiloso as dentncias formuladas, até decisdo definitiva sobre a matéria.

§ 1.° Ao decidir, caberd ao Tribunal manter ou ndo o sigilo quanto ao objeto da
dentincia, devendo manté-lo, em qualquer caso, quanto a autoria.

§ 2.° O denunciante ndo se sujeitard a nenhuma sanc¢do administrativa, civel ou penal
em decorréncia da dentincia, salvo em caso de comprovada ma-fé.

Assim, as denuncias levam ao conhecimento das instituicdes competentes os atos
praticados em desrespeito aos principios da administra¢do publica, além de buscar a puni¢cdo
de gestores que praticam atos de corrupg¢ao.

A dentincia é um importante instrumento de cidadania, por refletir a participacao
direta do cidaddo no controle das contas publicas.

No ambito do Tribunal de Contas, qualquer cidaddo, autoridade, partido politico,

associacdo ou sindicato € parte legitima para denunciar ao Tribunal de Contas irregularidades
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ou ilegalidades de que tiver noticia, atribuidas a administrador ou responsdvel sujeito a sua
jurisdicao.

Qualquer desses legitimados poderd enderecar a dentncia ao Ministério Publico
de Contas, contendo identifica¢do civil do denunciante, a descricdo do fato denunciado, a
denominagdo da entidade publica a que se refere, provas ou indicios de provas da ocorréncia
do fato denunciado, além de declaracdo do denunciante autorizando — ou nao — a divulgacao
do seu nome. Tdo logo formalizada a dentincia, ela serd distribuida a um Conselheiro Relator,

que a processard de acordo com a previsao legal.

6.3.4 A Execucdo dos Acorddos condenatorios do Tribunal de Contas do Maranhdo

Objetivando desfazer as consequéncias danosas dos atos de improbidade
administrativa causados a Administracdo Publica, assim como a toda a sociedade, ao
Ministério Pablico de Contas compete a execu¢do dos Acérddos condenatdrios do Tribunal de
Contas do Maranhao.

Quando do julgamento da prestacdo de contas, apresentada pelo gestor
maranhense, seja na esfera estadual ou municipal, o Tribunal de Contas decidir pela
regularidade com ressalvas ou pela irregularidade das contas, caberd ao Ministério Pdblico de
Contas providenciar a cobranga judicial da divida, conforme ja descrito no presente trabalho.

Tal procedimento se encontra previsto nos artigos 10, 28, 32 e 110 da Lei

Organica do Tribunal de Contas do Estado, conforme se extraiu a seguir:

Art. 10.0 Tribunal, ao apreciar a prestacdo de contas anual apresentada pelo
Prefeito, na data e forma previstas no regimento interno:

Il - julgard as contas dos gestores responsdveis pelos atos de que resultem receita e
despesa, com fundamento no art. 172, incisos IV e IX, da Constituicdo Estadual,
mediante acérdao.

§ 2.° Ao julgar as contas de que cuida o inciso II deste artigo, o Tribunal decidird
pela regularidade, regularidade com ressalva ou irregularidade, ndao cabendo sobre
elas deliberacdo da Camara Municipal.

Art. 27. A decisdo definitiva publicada no Didrio Oficial Eletronico do Tribunal de
Contas do Estado, constituira:

(..)

IIT — no caso de contas regulares com ressalva, de que resulte imposi¢do de multa, e
contas irregulares:

a) obrigacdo de o responsdvel, no prazo estabelecido no regimento interno, provar,
perante o Tribunal, o pagamento da quantia correspondente ao débito que lhe tiver
sido imputado ou da multa cominada;

b) titulo executivo bastante para a cobranca judicial da divida decorrente do débito
ou da multa, se ndo recolhida no prazo pelo responsavel;
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Art. 28.A decis@o do Tribunal, de que resulte imputagdo de débito ou cominacio de
multa, torna a divida liquida e certa e tem eficacia de titulo executivo.

Art. 32.Expirado o prazo a que se refere a alinea “a” do inciso III do art. 27, sem
manifestacdo do responsdvel, o Tribunal:

IT — autorizard, alternativamente, a cobranca judicial da divida, por intermédio do
Ministério Pablico junto ao Tribunal;

Art. 110.Compete ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, em sua missdo
de guarda da lei e fiscal de sua execugdo, além de outras estabelecidas no regimento
interno:

V — promover junto a Procuradoria-Geral do Estado, a Procuradoria do Municipio
ou, conforme o caso, perante os dirigentes das entidades jurisdicionadas do Tribunal,
as medidas previstas no inciso II do art. 32 e no art. 74, remetendo-lhes a
documentacao e instrugdes necessarias.

Ap6s seguir o rito exposto, o Ministério Pablico de Contas fornece os Acérdaos
com transito em julgado para a SUPEX, na qual segue procedimento préprio, conforme

descrito detalhadamente no quadro—resumo66 abaixo:

% Quadro-resumo elaborado com base em documentos cedidos pela Supervisio de Acompanhamento de

Execugdo de Acérdaos (SUPEX).
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QUADRO-RESUMO DA EXECUCAQ DE AQORDAOS PROMOVIDA PELA SUPEX,
ORGAO DE EXECUCAO DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO MARANHAO

Acérdaos (Transito em Julgado)

U

SUPEX

i

DEBITO ESTADUAL

MULTA

u DEBITO MUNICIPAL

PRE-INSCRICAO
DIVIDA ATIVA SEFAZ

J

EMISSAO DA CERTIDAO DE
DIVIDA ATIVA PELA SEFAZ

!

d

ENCAMINHAMENTO DO OFICIO AO
GESTOR MUNICIPAL OU PGM

J

PRAZOS

!

!

1° Prazo: se ap6s 30 dias do envio do 1° Oficio ndo
DEVEDOR PAGA DEVEDOR houver nenhuma providéncia por parte do GM ou

(PARCELAMENTO NAO PAGA PGM, encaminha-se um 2° Oficio de Ratificacdo

OUTOTAL)

{} J L 2° Prazo: se ap6s 60 dias do envio do 1° Oficio ndo
TERMO DE PROCURADORI houver nenhuma providéncia por parte do GM ou

QUITACAO/BAIXA A GERAL DO PGM, encaminha-se um 2° Oficio de Ratificagiio

DO PROCESSO ACD
ESTADO
/\ 3° Prazo: se apds 90 dias do envio do 1° Oficio nao
houver nenhuma providéncia por parte do GM ou
EXECUC AO FISCAL PGM, comunica-se todo tramite a PGJ.
PAGAMENTO

Caso haja recebimento de informagao relativa ao 1° Oficio, referente a Quitacdo ou
Parcelamento do Débito ou Ajuizamento de Acdo de Execucdo correspondente, a
SUPEX fard o respectivo acompanhamento objetivando findar o respectivo Processo
ACD. Se apés 90 dias da informagdo recebida, referente ao 1° Oficio, ndo houver
qualquer movimentacdo, envia-se todo o tramite processual a PGJ.
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Nesse sentido, o art. 74 da Lei Organica destaca a previsdo de arresto dos bens
dos responsdveis em débito. Tal medida também compete ao MPC/MA que solicitard a
Procuradoria Geral Do Estado (PGE), a procuradoria do municipio ou aos responsaveis pelas
entidades jurisdicionadas as providéncias legais para o cumprimento da decisdo da corte de
contas, devendo ser ouvido quanto a liberagao dos bens e sua liberagao.

Dessa forma, o Ministério Piblico de Contas promove a eficdcia das decisdes do
Tribunal de Contas do Estado por meio da SUPEX. Esse resgate de valores do erario, gastos
indevidamente, assim como a execu¢do de multas em razdo da gestdo irregular de recursos
publicos, de certa forma constitui um mecanismo essencial no enfrentamento da corrup¢do no

Estado do Maranhao.

6.4 Mecanismos de atuacdo conjunta do Ministério Publico de Contas com outras

instituicoes no enfrentamento da corrupc¢ao no Estado do Maranhao

Outra pergunta feita aos Procuradores de Contas do Maranhao, e, também objeto
de estudo e andlise bibliogrifica e pesquisa documental pela pesquisadora, foi sobre a
articulagdo do Ministério Publico de Contas com outras instituicdes no enfrentamento da
corrup¢ao.

Um caminho importante para o enfrentamento da corrup¢do, sem duvida alguma,
¢ o da atuacao integrada e coordenada dos 6rgdos institucionais. A participacdo do Ministério
Puablico de Contas nessas redes € de grande valia para potencializar seus resultados.

Nessa perspectiva, durante a entrevista os quatro Procuradores mencionaram a
Rede de Controle e Gestdo, assim como algumas grandes operacdes feitas com outras

instituicdes. Passar-se-4 a andlise detida de cada uma delas.

6.4.1 A Rede de Controle e Gestdo

Sendo o principal mecanismo de atuacdo institucional conjunta no combate a
corrup¢do no Maranhdo, a Rede de Controle e Gestao constitui-se em um Acordo de
Cooperagdo Técnica que entre si celebram diversos Orgdos publicos e entidades, federais,
estaduais e municipais, no Estado do Maranhdo, para formagdo de rede de ambito estadual

com vistas a articulacdo de acdes de fiscalizacdo, combate a corrup¢do, e controle social,

assim como para interacao das redes, no ambito federal e no estadual.
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Firmado em 25 de marco de 2009, em Brasilia — DF, o Protocolo de Intenc¢des
descreve o objetivo da rede em empreender um esforco estratégico e conjunto entre 6rgaos

publicos e entidades para a pratica de medidas uniformes direcionadas a priorizacdo da

BN

identificacdo e do combate a corrupcdo, do fomento e reforco ao controle social e do
compartilhamento 4gil e eficiente de dados e documentos.

No ambito maranhense, o Acordo foi firmado em 31 de marco de 2010. Os
primeiros participes que firmaram o Acordo na referida data foram: a Controladoria-Geral da
Unido no Estado do Maranhdo; Controladoria-Geral do Estado do Maranhdo; Ministério
Publico de Contas do Maranhdo; Ministério Puablico do Estado do Maranhio;
Superintendéncia Regional da Caixa Econdmica Federal no Estado do Maranhio;
Superintendéncia Regional da Policia Federal no Estado do Maranhdo; Tribunal de Contas da
Unido; Tribunal de Contas do Estado do Maranhao.

As atribuigdes dos Participes constam na Cldusula Terceira do Acordo de

~ 67
Cooperagdo™':

I- Desenvolver acdes de combate a corrupcio, a partir da identificacdo institucional
de prioridades comuns e do desenvolvimento de estratégias conjuntas;

IT — designar responsavel, no ambito do seu 6rgdo ou entidade, para atuar como
agente de integracdo, visando facilitar a coordenagdo e a execugdo das atividades
vinculadas ao presente ACORDO, bem como para dirimir dividas ou prestar
informacdes a elas relativas;

IIT — designar seus representantes para participacdo nos foros e debates e nas demais
acOes derivadas deste ACORDO;

IV — colaborar para o desenvolvimento da Rede de Controle da Gestdo Publica, nos
termos dispostos em seu instrumento de constituicdo, mediante divulgacdes,
programas, reunides, audiéncias publicas, palestras e outros eventos similares,
estabelecidos em calendario anual de atividades;

VI — promover mecanismos corporativos de divulgacio com vistas a difundir boas
praticas na administragdo publica e operacionalizar atividades de capacita¢do, com
foco na gestdo publica, transparéncia e controle social, observada a politica de
comunicagdo de cada 6rgao ou entidade;

VII — implementar acdes de capacitacdo entre os PARTICIPES, com alocacio ou
disponibilizacdo de pessoal e de recursos e materiais didaticos préprios, visando ao
conhecimento mutuo sobre suas atividades e esferas de atuagdo, ao intercimbio de
experiéncias, a habilitacdo para atividades decorrentes deste ACORDO e ao
aperfeicoamento de seus quadros;

VIII - levar, imediatamente, ao conhecimento dos demais PARTICIPES, ato ou
ocorréncia que interfiram no andamento das atividades decorrentes deste ACORDO,
para adog@o de medidas cabiveis.

IX — fornecer as informacdes e orientacdes necessdrias ao melhor desenvolvimento e
ao fiel cumprimento deste ACORDO e a formalizacdo de demais instrumentos
necessdrios a execucgdo das intencdes aqui pactuadas;

X — viabilizar a troca de informagdes entre os PARTfCIPES, de forma 4gil e
sistemdtica, com compartilhamento de dados e documentos, autorizando acessos e

" Para ler na integra o Acordo de Cooperacdo, documentos disponiveis em: http:/www.tre-ma.jus.br/o-
tre/goveranca-gestao/rede-de-controle-da-gestao-publica
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recebimentos necessdrios, observadas as politicas de seguranca de cada 6rgao, de
acordo com as respectivas esferas de atuacdo, ressalvando-se o sigilo expressamente
previsto em lei, as limitacdes técnico-operacionais e as observacdes a seguir
consignadas:

a) os relatérios e informagdes decorrentes de fiscalizacdio, oriundos dos corpos
técnicos do Tribunal de Contas da Unido serdo disponibilizados, ainda que em
cardter preliminar, apds as devidas autorizacdes previstas em seus normativos
internos.

b)no que concerne a obtencao de documentos e informacdes bancdrias e financeiras,
que se refiram a movimentacdo de recursos publicos, o acesso a todos € liberado,
com autorizagdo judicial nos casos em que se fizer necessaria;

c)para o trinsito dos dados e documentos entre os PARTICIPES, as pessoas
designadas para as atribui¢des previstas no inciso II desta Clausula, encarregar-se-ao
do acompanhamento interno quanto ao atendimento das solicitagdes formalmente
demandadas e motivadas, tendo como referéncia o prazo de 10 (dez) dias tteis, sem
prejuizo do repasse de informagdes urgentes por quaisquer meios de comunicacdo
institucionalmente admissiveis, quando for possivel e compativel com os normativos
proprios;

d)as informagdes e documentos repassados por cada PARTICIPE, no 4mbito deste
ACORDO, podem prover estatisticas e bancos de dados especificos e desencadear
atividades de investigacdo, proprias ou conjuntas, respeitando-se sempre os campos
de atuacdo de cada ente.

Em 29 de maio de 2014 foi editado o primeiro aditivo da Rede de Controle, o qual
inseriu mais instituicdes a Rede: Controladoria Geral do Municipio de Sdo Luis; Procuradoria
da Republica no Estado do Maranhdo; Procuradoria da Unido no Estado do Maranhao;
Procuradoria Federal no Estado do Maranhdo, Servico de Auditoria do Ministério da
Saude/MA; Delegacia da Receita Federal do Brasil em Sdo Luis; Secretaria de Estado da
Fazenda do Maranhdo e Consultoria Juridica da Unido no Maranhio.

Por fim, novos participes foram incluidos: Tribunal Regional Eleitoral do
Maranhao; Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN; Procuradoria Geral do Estado do
Maranhao; Secretaria de Seguranga Publica do Estado do Maranhio; AMPEM, SEFAZ,
Ordem dos Advogados do Maranhdo, Policia Civil do Maranhdo e Secretaria de

Transparéncia e Controle no Estado do Maranhao.
6.4.1.1 Ac¢des promovidas pela Rede de Controle e Gestdo no Maranhdo
Como atividades ja desenvolvidas®, a Rede de Controle promove reunides onde

sdo debatidas a realizacdo de semindrios de transi¢do, a exemplo do que ocorreu na cidade de

Imperatriz (26/10/2016) e Sao Luis (29/11/2016), tendo por publico-alvo os gestores eleitos.

Para ler na integra as acdes implementadas pela Rede de Controle da Gestdo Piiblica do Maranhdo, acessar:
http://www.tre-ma.jus.br/o-tre/goveranca-gestao/rede-de-controle-da-gestao-publica.
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O principal objetivo dos eventos seria a sensibilizagdo para a criacdo de controles internos,
bem como para evitar a reiteracao de praticas ilegais comuns.

A Rede de Controle e Gestao também promove a realizacao de eventos de debates
académicos, tendo por publico-alvo estudantes e professores. O principal objetivo dos eventos
seria fomentar o debate académico sobre controle de contas, transparéncia e anticorrupcao,
assim como o incentivo dessa linha de pesquisa.

As atividades também envolvem a realizagdo de avaliagao/fiscalizacio dos Portais
da Transparéncia dos municipios maranhenses, estimulando a correcdo de falhas e o avango
na seara. Realiza-se também o evento de divulgacdo do Dia Internacional Anticorrupgao.

A Rede também promove a integracdo das institui¢des envolvidas com a
sociedade por meio de acOes de estimulo ao Controle Social. Assim, sdo realizadas
Audiéncias Publicas de Controle Social e Cidadania a respeito de temas de educagdo fiscal e
cidadania; andlise de prestacdo de contas; Lei de Acesso a Informacdo; mecanismos de
transparéncia do Estado; meios juridicos para o efetivo exercicio do controle social; as
pequenas corrupgdes do dia-a-dia, assim como acdes do MP/MA no enfrentamento a
corrupcao.

Nessas acdes de estimulo a Rede de Controle capacitou 4.170 auditores sociais
entre os anos de 2015 a 2017. Tais pessoas receberam orientacdo sobre como acompanhar a
gestdo publica e fiscalizar a aplicacao dos recursos na sua localidade.

Foram promovidas também ac¢des especiais conjuntas, a exemplo da Operacdo

Cheque em Branco® (2013), Usura '’ (2013) — desvios de recursos, Attalea (2014)71 -

%A operagio foi fruto de investigacdes que apontavam a existéncia de um esquema de agiotagem no Estado.
Estavam envolvidos diversos gestores e ex-gestores municipais, empresarios de diversos seguimentos,
especialmente do ramo de factoring, bem como as empresas sob seus respectivos controles, esquema este
movimentado e alimentado, inclusive, por meio do desvio de recursos publicos federais, notadamente daqueles
destinados a educagdo e a sadde.

O nome da operagdo faz alusdo ao modus operandi da organizagdo criminosa, o qual indica que os referidos
gestores municipais entregavam cheque e guias de saques, vinculados a contas abertas especificamente para
movimentagdo de recursos federais dos municipios, todos assinados “em branco” pelos gestores, como forma de
pagar empréstimos pessoais contraidos a juros exorbitantes, deixando ao alvitre dos agiotas os recursos publicos
federais repassados aos municipios.

A operacio evidenciou desvios de recursos piiblicos federais do municipio de Sdo Jodo do Paraiso/MA, para o
pagamento de acdes de agiotagem.

Inicialmente foram realizadas auditorias, in loco, nos municipios de Bacabal e Zé Doca, que tiveram como
escopo os recursos federais destinados aos Fundos Municipais de Satde (em Z¢ Doca e Bacabal) e ao FUNDEB
(em Z¢€ Doca). As verificacdes realizadas confirmaram, em suma, que recursos publicos foram desviados de
contas publicas para contas de particulares sem comprovacao ou com comprovagao irregular.

O montante estimado dos desvios é da ordem de aproximadamente R$ 7,5 milhGes na drea da saide em Bacabal,
e de R$ 4,5 milhdes na drea de saide e no FUNDEB de Zé Doca.

"*A Operacio visava combater desvios de recursos federais oriundos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educag¢ado Bésica (FUNDEB) e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) na prefeitura de
Anajatuba, no interior do Maranhdo. As investiga¢des, que iniciaram em 2014, apontam que a organizacdo
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desvios no Fundeb, Sermdo aos Peixes’” (2015), Abscondito” (2015), Voadores™ (2016),
Cooperare75 (2016), Rémora’® (2017) , Dia T — Operagao Pau de Arara (serd detalhada a
seguir).

A fim de aprimorar a Rede de Gestdo, foram promovidas acdes de capacitacio
entre os participes. Dentre essas agdes de capacitacdo, se encontram a capacitagcao realizada
para promotores de justica, que atuam em defesa da educagdo e da probidade administrativa,
no que tange a fiscalizacdo de transporte escolar. Tal acdo foi realizada em 22 de julho de
2016.

Outra capacitagio realizada referiu-se ao curso de formagdo de novos auditores de
controle interno do municipio, realizado pelos participes Secretaria de Transparéncia e
Controle do Maranhao — STC, Tribunal de Contas da Uniao, Tribunal de Contas do Estado,
Receita Federal do Brasil e Secretaria Municipal da Fazenda. A mencionada capacitacdo
ocorreu em fevereiro de 2017.

Por fim, a Rede de Controle de Gestdao no Maranhao tem empreendido esfor¢os no

sentido de tornar o enfrentamento da corrupcdo mais eficaz, utilizando-se de mecanismos

criminosa desviava recursos publicos e lavava os valores oriundos do crime através da contratacdo direcionada
de “empresas de fachada” que sequer possuiam sede fisica, estrutura, equipamentos ou funcionarios para realizar
os servigos contratados. Apesar da inexecugdo dos servicos, tanto as fraudes aos procedimentos licitatdrios,
quanto o pagamento de valores, s6 eram possiveis mediante a corrup¢do de membros da Comissdo Permanente
de Licitagdo da prefeitura, de secretarios municipais e até do prefeito.

A operacio descobriu um esquema criminoso que desviava recursos publicos federais na rea da satde do
Governo do Maranh@o. As entidades desviavam o dinheiro fazendo uso de empresas de fachada e superfaturando
prestacdo de contas. O esquema teria beneficiado politicos, servidores publicos, empresarios e familiares dos
operadores da fraude.

A Operagio se trata de investigacdes identificaram que um grupo criminoso agiu no sentido de destruir e
ocultar provas, incluindo a venda suspeita de uma aeronave objeto de decisdo judicial, apds o possivel
vazamento da Operacdo Sermdo aos Peixes, em novembro de 2015.

"Outra fase da Operagdo Sermao aos Peixes, a Operacdo Voadores, apurou o desvio de cerca de R$ 36 milhdes
através do desconto de cheques e posterior depésito nas contas de pessoas fisicas e juridicas vinculadas aos envolvidos,
incluindo o saque de contas de hospitais.

750 Grupo de Atuacdo Especial no Combate ao Crime Organizado (Gaeco), com apoio da Controladoria Geral
da Unido (CGU) e a Policia Civil do Maranhdo, deflagraram uma operacdo Cooperare contra 17 prefeituras
maranhenses suspeitas de fraudar licitacdes.

As investigacdes do Ministério Publico apontaram que as prefeituras maranhenses estavam envolvidas em um
esquema que desviou cerca de R$ 170 milhdes dos cofres piblicos. Segundo representagio do 6rgdo, houve
irregularidades na contratagdo da Cooperativa Maranhense de Trabalho e Prestacdo de Servicos — COOPMAR e
mais de 10 empresas.

Ainda durante as investigacdes, foi apurado que a COOPMAR, ao longo de trés anos, recebeu repasses de
prefeituras na ordem de R$ 230 milhSes. Dentre as prefeituras citadas nas investigacdes
estdo Timon, Caxias, Viana, Sao Mateus, Grajau, Pago do Lumiar, Sao José de
Ribamar, Coroata, Peritord, Rosério, Presidente Dutra, Sio Domingos do Maranhdo, Santa Helena, Santa
Rita, Chapadinha, Matinha e Arari.

A operagio objetivava apurar os indicios de desvios de recursos publicos federais destinados ao sistema de
saude do Maranhdo, os quais eram geridos pelo Instituto de Desenvolvimento e Apoio a Cidadania — IDAC,
organizagdo social sem fins lucrativos.


https://g1.globo.com/ma/maranhao/noticia/policia-federal-deflagra-operacao-contra-desvios-de-dinheiro-pelo-governo-do-maranhao.ghtml
https://g1.globo.com/ma/maranhao/noticia/policia-federal-deflagra-operacao-contra-desvios-de-dinheiro-pelo-governo-do-maranhao.ghtml
http://g1.globo.com/ma/maranhao/noticia/2015/11/pf-prende-13-em-operacao-contra-desvios-na-saude-no-maranhao.html
http://g1.globo.com/tudo-sobre/gaeco/
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/timon.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/caxias.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/viana-ma.html
http://g1.globo.com/es/espirito-santo/cidade/sao-mateus.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/grajau.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/paco-do-lumiar.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/sao-jose-de-ribamar.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/sao-jose-de-ribamar.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/coroata.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/peritoro.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/rosario.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/presidente-dutra-ma.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/sao-domingos-do-maranhao.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/santa-helena-ma.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/santa-rita-ma.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/santa-rita-ma.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/chapadinha.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/matinha-ma.html
http://g1.globo.com/ma/maranhao/cidade/arari.html
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tecnoldgicos aptos a fazerem frente ao fendmeno que circunda a administracdo publica
maranhense.

Dessa forma, o Maranhdo se tornou o primeiro estado a implementar uma
ferramenta de ouvidorias a partir da cessdo do codigo-fonte do Sistema de Ouvidorias do
Poder Executivo Federal (e-Ouv), criado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU). O
referido sistema funciona como um canal informatizado para entrada e tratamento de
manifestagdes (dentncias, solicitagdes, sugestoes, reclamacgdes e elogios) e foi cedido ao ente

pelo Programa de Fortalecimento das Auditorias.

6.4.1.2 A Rede de Gestao Publica e o Ministério Publico de Contas do Maranhio

Sobre a interacdo entre a Rede de Gestao Publica e o Ministério Publico de Contas
do Maranhdo. Os Procuradores do MPC/MA relatam haver contato constante, principalmente
no dia-a-dia, uma vez que em muitas ocasides recorrem a outras instituicoes da Rede a fim de
adquirir informagdes necessdrias para o desenvolvimento de suas atividades como Parquet
Especial.

Assim, hd um constante intercambio de informagdes que visam aprimorar o
quadro da gestdo publica no Maranhdo por meio da fiscalizacdo dos atos dos gestores,
evitando, assim, que atos de corrupcdo sejam praticados, ou quando praticados, os gestores
sejam responsabilizados.

No entanto, tal interac@o se revela mais latente no ambito de operacdes especiais
realizadas entre MPC/MA e as outras instituicdes participes da Rede de Controle por meio de
parcerias. Pode-se mencionar aqui, nesse trabalho, a Operagdo Pau de Arara, assim como a
operagdo que apurava os recursos desviados no Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb). Passaremos a

analisar cada uma delas a seguir.

a) A Operacdo Pau de Arara

O Ministério Piblico do Estado do Maranhdo, por intermédio da Coordenagdo do
Centro de Apoio Operacional de Defesa do Direito a Educacdo (CAOp/Educagdo), firmou
parceria com o Ministério Publico de Contas do Maranhdo, objetivando apurar a efetiva
prestacdo do servico de transporte escolar nos municipios maranhenses, bem como as

condi¢des em que este vem se realizando.
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Inicialmente, foram trabalhados os Municipios de Cachoeira Grande, Presidente
Vargas, Sao Jodao do Séter, Miranda do Norte e Lago da Pedra. Tal parceria contou com a
colaboragdo decisiva também da Controladoria-Geral da Unido/Regional-Maranhdo, a qual,
mediante Auditorias realizadas nos municipios escolhidos, no periodo de 25 a 28 de agosto de
2014, apontou cendrio desolador quanto as condi¢des dos veiculos utilizados, decorrente do
superfaturamento de precos, contratagdo de empresas fantasmas e sublocacdo integral dos
servigos de transporte contratados’’.

Os resultados dessas agdes in loco apontaram, também, inumeras ilegalidades
afetas ao transporte escolar, tais como utilizacdo de veiculos improprios, conhecidos
popularmente como “paus de arara”, desprovidos de cintos de seguranca, extintores de
incéndio e tacdgrafos, e conduzidos por motoristas sem carteira de habilitacdo ou com a
categoria inapropriada ao tipo de veiculo dirigido.

Buscou-se pela via da negociacdo, a efetiva prestacdo do servigo de transporte
escolar de forma digna e consoante as exigéncias legais (Lei 9.503/97, art. 136 e Resolucdes
do CONTRAN), e ndo apenas a responsabilizacdo do gestor publico faltoso nos ambito
judicial e do controle externo, o que foi alcancado mediante negociagdes diretas e incansiveis
com os Prefeitos envolvidos, consubstanciadas ao final pela celebracdo de Termos de
Ajustamento de Condutas, no bojo dos quais restou demonstrado ao gestor como proceder
para implementar o transporte de qualidade aos alunos das redes municipais de ensino.

A principal inovag¢do da pratica consistiu na atua¢do conjunta do MP Estadual
com o MP de Contas, no intuito de propor a via da negociag¢do a fim de solucionar questao
complexa no ambito extrajudicial, evitando, assim, a judicializac¢do de politica publica voltada
a qualidade da educagdo, bem como aprimorando o controle externo da Administracdo
Publica.

Deve-se destacar também como pratica inovadora o compartilhamento de
informacdes e documentos disponiveis no dmbito do Tribunal de Contas do Maranhdo, em
virtude das prestacdes de contas encaminhadas anualmente aquela Corte, as quais o MP de
Contas tem acesso privilegiado.

A disponibilizacdo destas informagdes e documentos revelou-se fundamental para
a deflagracdo do processo de fiscalizacdo e instauracao dos inquéritos civis pelos Promotores

de Justica, uma vez que, embora tais documentos sejam publicos e devam estar disponiveis a

7 http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/1492-operacao-pau-de-arara-mpc-entra-com-

representacao-contra-nove-prefeituras-maranhenses
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toda a populacdo (art. 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal e Lei de Acesso a Informagao), na
maioria das vezes ndo o sdo.

A partir dos referidos documentos e de informagdes compartilhadas, puderam os
orgdos de controle apurar quais as empresas eram contratadas pelos Municipios para execucao
do servico de transporte escolar, assim como se as referidas empresas possuiam frota e
funcionadrios suficientes para a execucdo do contrato.

As instituicoes também poderiam verificar detalhadamente o procedimento
licitatério da contratacdo, a lista de todas as escolas e povoados dos Municipios, a listagem de
todos os veiculos envolvidos no transporte escolar, com as respectivas placas, dentre outras
informacdes tteis ao procedimento de controle.

Vale ressaltar que o desenvolvimento da operagdo foi premiado no dmbito do
Instituto Innovare (ano de 2015), uma vez que tal pratica se destacou por apresentar caminho
alternativo a judicializagdo de politica publica relacionada ao transporte escolar, mediante
uma negociacdo eficaz, na qual o Prefeito Municipal se comprometeu a, paulatinamente,
substituir os veiculos utilizados no transporte de alunos de sua rede municipal de ensino por
veiculos de frota prépria, que atendam a todos os requisitos exigidos no Cédigo de Transito
Nacional e demais regulamentos do Conselho Nacional de Transito (CONTRAN).

A Rede de Controle da Gestdo apurou que a Operacdo fiscalizou até o ano de
2017 o valor de R$ 57.978.391,3778 (cinquenta e sete milhdes, novecentos e setenta € oito

reais, trezentos e noventa e um reais e trinta e sete centavos).

b) Recursos do FUNDEF

A presente parceria surgiu em razdo do repasse incorreto pelo Fundo de
Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
FUNDEB de valores referentes ao Minimo Anual por Aluno em 19 estados da Federagao.

Para assegurar que a educacdo recebesse os valores corretos, visando a
recomposi¢do do Fundo, o Ministério Publico Federal (MPF) ajuizou Acdo Civil Puablica
(ACP n° 1999.61.00.050616-0) ainda no ano de 1999, obtendo sentenca favordvel, ja

transitada em julgado, na Justica Federal.

® Relatério elaborado pela Rede de Controle da Gestao disponivel em:

http://www .justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tre-ma-apresentacao-da-reuniao-tecnica-da-rede-de-controle
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Em virtude dessa decisdo, alguns prefeitos contrataram escritérios de advocacia
para a fase de cumprimento de sentenca da ACP, via inexigibilidade de licita¢do, inobstante a
auséncia de requisitos legais, com excessivos honordrios estipulados muitas vezes na casa dos
20% (vinte por cento), a serem pagos mediante destaque dos recursos obtidos judicialmente
via precatérios. Assim, numa conta simples, 18 bilhdes de reais que deveriam ser unicamente
utilizados para a educagio, seriam usados para pagamento de advogados.

Entretanto, pelo bem da educacio, o Ministério Publico de Contas (MPC/MA),
em atuacdo com outros 6rgdos de controle, tem logrado demonstrar a nulidade dessas
contratacoes.

Ademais, a partir de Representacdo conjunta manejada pelos Ministérios
Publicos Federal, Estadual e de Contas do Maranhdo, com a finalidade de garantir a
vinculagdo constitucional desses recursos a educacdo, o Tribunal de Contas da Unido foi

chamado a se manifestar sobre o assunto e consagrou os seguintes entendimentos em sede do

Acérddo n. 1824/2017-Plensrio”:

[...] recursos provenientes da complementacdo da Unido ao Fundef/Fundeb, ainda
que oriundos de sentencga judicial, devem ser aplicadas as seguintes regras: [...]
9.2.2.2. utilizacdo exclusiva na destinag¢@o prevista no art. 21, da Lei 11.494/2007, e
na Constitui¢ao Federal, no art. 60 do ADCT;

9.2.3. a aplicagdo desses recursos fora da destinacdo, a que se refere o item 9.2.2.2
anterior, implica a imediata necessidade de recomposi¢cdo do Erdrio, ensejando, a
mingua da qual, a responsabilidade pessoal do gestor que deu causa ao desvio, na
forma da Lei Organica do TCU;

9.2.4. a destinagdo de valores de precatérios relacionados a verbas do
Fundef/Fundeb para o pagamento de honorarios advocaticios € inconstitucional, por
ser incompativel com o art. 60, do ADCT, com a redacdo conferida pela EC
14/1996, bem como ¢ ilegal, por estar em desacordo com as disposi¢des da Lei
11.494/2007.

Considerando a conjuntura apresentada, foi firmado o Ato Interinstitucional *°
Conjunto n° 01/2017, pelo Ministério Publico Estadual, Ministério Publico Federal,
Ministério Publico de Contas do Estado do Maranhdo, Tribunal de Contas da Unido,

Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido e a Advocacia-

7 Disponivel em: em:

https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A15E1158E1015E19DCB7922DEF&i
nline=1

%*Documento disponivel em: https://www.mpma.mp.br/index.php/lista-de-noticias-biblioteca/12764-fundeb-ato-
interinstitucional-conjunto-n-01-2017-institui-a-acao-interinstitucional-o-dinheiro-do-fundef-e-da-educa-cao-
por-uma-educacao-publica-de-qualidade-para-todos-os-maranhenses.
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Geral da Unido no Maranhdo,os quais promoveram a ag¢ao interinstitucional "O DINHEIRO
DO FUNDEF E DA EDUCACAO. POR UMA EDUCACAO PUBLICA DE QUALIDADE
PARA TODOS OS MARANHENSES", com o objetivo de garantir a efetividade das
disposicdes sobre o tema inseridos na Constituicdo Federal e nas leis que regulamentam o
financiamento a educacao e as hipéteses legais de contratagdo regular pelo poder publico.

Dessa forma, o Ato Interinstitucional objetivou: I) discutir o assunto com o0s
orgdos de controle e com o Ministério da Educacgdo, para o aprimoramento das agdes a serem
desenvolvidas, inclusive no ambito de mediacdo para resolucdo da questdo de forma
extrajudicial; II) articular ac@o interinstitucional conjunta dos érgios de execucdo ministerial
com atribui¢cdes na defesa do patrimonio publico e da probidade administrativa e da educagao
no sentido do velamento das disposicdes constitucionais e legais sobre a correta aplicagdo dos
recursos da educacdo, tanto nos aspectos cominatorios, quanto na responsabilizacdo devida
dos gestores omissos; III) fomentar o debate social sobre a importancia da correta aplicacao
dos recursos da educagﬁogl.

As atividades relativas ao ato interinstitucional mencionado referem-se a
recomendacao aos Promotores de Justica com atribui¢cdes na Defesa do Direito a Educacdo e
do Patrimdnio Publico e da Probidade Administrativa no sentido de velarem pelo estrito
cumprimento das disposi¢cdes constitucionais e legais que dispdem sobre a correta aplicagdao
dos recursos da educacdo.

Além disso, as atividades conduzem a instauracdo, pelo Centro de Apoio
Operacional de Defesa do Direito a Educagdo, de Procedimento Administrativo para
acompanhamento dos desdobramentos da a¢do interinstitucional.

A acdo visou também promover a expedicdo de Recomendacdo preventiva
conjunta, a ser protocolada nos Municipios pelos Promotores de Justica com atribui¢cdes na
Defesa do Direito a Educacdo e do Patrimo6nio Publico e da Probidade Administrativa, para os
Prefeitos que ndo firmaram contratos com escritorios de advocacia para recebimento dos
valores decorrentes de diferencas do FUNDEF pela subestimac¢do do valor minimo anual por
aluno (VMAA), previsto na Lei do FUNDEF (Lei 9.424/96), a fim de que ndo se utilizem de

tal pratica, em razao de vedacgao legal.

1 : . . < ~ . . . .
8! Para conferir na integra o documento relativo 2 acdo interinstitucional, consultar:

https://mpma.mp.br/index.php/lista-de-noticias-biblioteca/12764-fundeb-ato-interinstitucional-conjunto-n-01-
2017-institui-a-acao-interinstitucional-o-dinheiro-do-fundef-e-da-educa-cao-por-uma-educacao-publica-de-
qualidade-para-todos-os-maranhenses.
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Por fim, a acdo interinstitucional objetivou a expedi¢do de Recomendacgdo
conjunta para os municipios que ja intentaram as a¢des judiciais visando a decretacdo pela
administracdo pubica da nulidade dos contratos em face do Poder de autotutela da
Administragdo (Stimula 473 do STF), com a suspensdao imediata dos pagamentos de
honorérios advocaticios; VI) Expedicdo de Representacdo conjunta ao Presidente do TCU,
postulando: a) determinacdo aos municipios para que criem contas especificas para
recebimento dos valores; b) apresentacdo do cédlculo dos valores cabiveis a cada municipio
(MPC); c). Representacdo ao MEC para regulamentar, ante a necessidade de reconhecimento

e disciplinamento da situacao, fluxo de pagamento.

6.5 Os mecanismos empregados no ambito do enfrentamento da corrupcio pelo

MPC/MA e a participacao da sociedade

Em resposta sobre a existéncia de participacdo da sociedade no que tange aos
mecanismos de enfrentamento da corrup¢do empregados pelo Ministério Pablico de Contas
do Maranhdo, os Procuradores de Contas destacaram que em diversas ocasides a sociedade
participa. Assim foram citados semindrios, palestras, debates e cursos de formacdo de
auditores sociais promovidos pela Rede de Controle da Gestdo no Maranhio, ja& mencionados
em topico anterior.

Além disso, a sociedade pode participar ativamente por meio das ouvidorias,
disponibilizadas no sitio do Tribunal de Contas do Maranhdo, que constitui um canal
eletronico de facil acesso entre o MPC/MA e o cidaddao. Além disso, a estrutura fisica do
Ministério Publico de Contas permite o acesso de qualquer pessoa do povo, que podera falar
pessoalmente com os Procuradores em seus respectivos gabinetes.

Vale ressaltar ainda os semindrios, debates e palestras promovidos pelo préprio
Ministério Publico de Contas no ambito do TCE/MA, que abordam temas sobre a gestdo
publica improbidade administrativa e formas de enfrentamento da corrupcao pela sociedade.

Por fim, tem-se as audiéncias publicas que tratam da gestdo administrativa do
Estado e de Municipios nos quais ha participacdo do Ministério Piblico de Contas. A respeito
da participacdo da sociedade, destaca um dos Procuradores do Ministério Publico de Contas

do Maranhao:

PC4: No ambito do trabalho em Rede, a sociedade é sempre conclamada a ajudar,
seja via de audiéncias publicas ou por meio das palestras que damos aos cidadios
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em parceria com o MP Estadual, no ambito do Projeto “Combate a Corrupgao:
capacitando o cidadao”.

Apos tal informacdo adquirida na entrevista em campo, a pesquisadora buscou
mais informacdes referentes ao mencionado projeto em sitios oficiais do Tribunal de Contas
do Estado maranhense e do Ministério Publico Estadual.

O projeto possui como objetivo orientar o cidaddo sobre como fiscalizar o uso
correto do dinheiro publico no seu municipio e como denunciar as irregularidades
encontradas.

Lancado em junho de 2017, o “Combate a Corrupg¢ao: Capacitando o Cidadao” foi
executado em trés vertentes: educacao (palestras e concurso de redagdo); capacitagdo (para
vereadores, conselheiros municipais e lideres comunitdrios); e escolha e capacitacao de jovens
(para a interlocucio das comunidades com a CAmara e o poder piiblico)™.

Portanto, a sociedade pode contribuir e participar do aprimoramento da gestao
publica no Estado do Maranhdo. Observa-se a importancia dos cursos e semindrios destinados
aos cidaddos de forma a exercer um papel fundamental no enfrentamento da corrupg¢do, por
meio do controle social.

Por meio do controle social, a sociedade € envolvida em reflexdes, discussdes e
acoes visando solucionar problemas que afetam a vida coletiva. No controle social, o governo
atua sob a fiscalizacao da populacdo, da opinido publica e da esfera publica politica.

Essa perspectiva € favordvel no que tange a atuacdo do Ministério Pablico de
Contas, uma vez que assegurar a eficacia do controle e instruir o julgamento das contas dos
orgdos publicos, o Ministério Publico de Contas verifica se os atos praticados pelos
responsaveis que resultem em receita, despesa ou geréncia de bens, valores e direitos
patrimoniais encontram amparo nos principios que a Constitui¢do Federal garante: legalidade,
legitimidade, economicidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O objetivo é comprovar a corre¢do da Administrag@o e a regularidade da guarda e
da utilizacdo dos recursos publicos, além da fidelidade na execucdo do orcamento. Por
consequéncia, o MPC busca impedir a acdo dos maus administradores, caracterizada por

fraudes, desvios de recursos e atos de corrupcao.

82 Informagdo disponivel em: http://pagina2.com.br/projeto-do-mpma-combate-a-corrupcao-capacitando-o-
cidadao-premia-alunos-de-escolas-publicas/.
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6.6 Desafios, perspectivas e dificuldades que permeiam o enfrentamento da corrupciao

no ambito do Ministério Publico de Contas do Estado do Maranhao

Como questionamento apresentado aos Procuradores de Contas, que lidam
diariamente com os efeitos danosos do fendmeno da corrup¢do, e buscam, conforme a sua
missdo institucional, o seu enfrentamento, indagou-se quais sdo os desafios, perspectivas e
dificuldades que circundam o enfrentamento da corrup¢ao no ambito do Ministério Pablico de
Contas do Maranhao.

Na entrevista, cada Procurador respondeu de forma diversa. Dentre as
dificuldades encontra-se o acesso a informagdes de maneira tempestiva a fim de que se tome
providéncias. Apesar da existéncia dos portais de transparéncia, hd ainda uma dificuldade em
conseguir informacdes a tempo de se tomar medidas cabiveis com o fito de sanar os atos
improbos.

Outro desafio apresentado pelos Procuradores se refere a adequacdo da estrutura
do Ministério Publico de Contas ao trabalho minucioso que envolve uma investigacdo. Além
disso, foi mencionada a complexidade do fendmeno da corrupcdo e a sua dindmica e
abrangéncia as quais dificultam a instituicdo acompanhar a velocidade dos atos de corrupcao
que se aprimoram e evoluem cotidianamente.

De fato, o fendmeno da corrup¢do possui dimensdes universais, constituindo-se
em complexa e dinamica, desafiando as institui¢des de controle no seu enfrentamento. Atos
corruptos se aprimoram diante da tecnologia, facilidade de transferéncias de recursos com
somente um toque no celular ou computador.

Considerando o problema exposto, diversas técnicas tém sido empregadas no
intuito de erradicar ou mesmo minimizar os efeitos da corrup¢do. Em especial, as institui¢des
do sistema de justica, véem empregando diversos mecanismos no intuito de enfrentar a
corrupg¢ao, diante da dinamicidade do fendmeno.

Por essa razdo, além de buscar a responsabilizacdo de gestores por atos de
improbidade na gestdo de recursos publicos, as institui¢des também concentram esfor¢os em
trabalhos e medidas de prevencdo, além de outros mecanismos aptos a fazerem frente a
corrup¢ao.

Por outro lado, a burocracia constitui um entrave na busca por informacdes de
possiveis préticas de improbidade administrativa. Tal quadro compromete a puni¢do de

gestores improbos, uma vez que evidenciar as praticas corruptas se torna mais dificil diante da
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burocracia, e muitas vezes, como observado por um dos procuradores nas entrevistas, a falta
de vontade em prestar informacgdes por parte dos gestores.

Nesse sentido, por ser um fendmeno complexo, o trabalho desenvolvido pelo
Ministério Pablico de Contas no Maranhdo adquire uma roupagem abrangente, necessitando

de uma estrutura da mesma forma complexa, a fim de investigar atos irregulares de gestores.

6.7 O que é preciso para um tratamento mais eficaz da corrupc¢ao?

Outro questionamento feito aos Procuradores de Contas do Estado do Maranhdo
refere-se quais s@o as necessidades do ponto de vista institucional (pessoal, materiais,
instalacdes) que seriam aptas para um tratamento mais eficaz da corrupg¢ao.

Uma das necessidades identificadas na entrevista corresponde a ado¢@o de mais
técnicas de outras dreas, assim como mais sistemas de inteligéncia que fariam com que
informacdes sobre desvios de recursos chegassem com mais facilidade ao Ministério Piblico
de Contas.

Faz-se necessdrio também uma estrutura propria técnica administrativa que
contaria com técnicos multidisciplinares que auxiliariam nos procedimentos de fiscalizacao.
Por exemplo, a utiliza¢do indevida de recursos em asfaltamento. Se faz necessario, nesse caso,
um técnico que possa analisar a qualidade do asfalto, identificando se os materiais descritos
pelo gestor foram realmente utilizados.

Por possuir o papel de uma das instituicdes trincheira no enfrentamento da
corrupcdo, evidencia-se a importancia de dotar esses 6rgdos de capacidade operacional. O
desafio de fiscalizar toda a administragdo publica e a responsabilidade de poder fiscalizar todo
e qualquer ato administrativo impdem aos tribunais de contas e ao Ministério Pablico de
Contas o dever de atuar com planejamento e inteligéncia, dado que seus recursos sao
limitados.

De fato a corrup¢do toma variadas formas, possuindo alto poder de adaptagdo e
evolucdo, e amolda-se velozmente para contornar a imposicdo de sangdes. Dessa forma, a
ampliacdo dos meios de investigacdo (TI, cruzamento e mineracdo de dados, criacdo de
mecanismos de protecdo de denunciantes), associada a atuacdo por meio de redes, podem
responder de forma eficaz ao fendmeno da corrup¢do no ambito da administracao publica.

Outra necessidade apontada pelos Procuradores se relaciona ao controle social. A
presenca da sociedade na fiscalizagdo dos recursos publicos tornaria mais eficaz o

enfrentamento da corrupgao.
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Nessa perspectiva, o controle social constitui um dos instrumentos importantes no
enfrentamento da corrupcdo. Assim, a sociedade torna-se grande parceira dos 6rgdos de
controle, para tanto faz-se necessdrio o fomento de instrumentos para que a sociedade possa
se organizar e articular para fazer tal papel.

Tal participag@o consiste tanto na fiscalizacdo dos recursos publicos quanto no
acompanhamento dos gastos na gestdo publica, assim como quando a sociedade expressa
opinido naquilo deve ser gasto.

Nesse sentido, o beneficidrio do servico publico pode dizer se tal servigo estd
sendo ou ndo executado e se hd insuficiéncia de recursos. Dessa forma, o papel do cidaddo é

fundamental para ajudar a identificar e comunicar os 6rgaos de controle a atuarem.

6.8 Estudo comparado com os modelos de controle externo do Brasil, Chile e Uruguai

A questdo do controle e responsabilizacdo sobre as atividades relativas a gestio
publica tem adquirido crescente centralidade na agenda de reformas na América Latina,
refletindo uma tendéncia em escala global de busca do fortalecimento dos mecanismos de
controle.

O controle externo tem sido visto como peca central da qualidade institucional de
um pafs e o ambiente institucional é fundamental para a consecuc¢do de objetivos econdmicos,
fiscais e sociais.

A partir deste cendrio, o desenvolvimento dos modelos institucionais de controle
externo no Brasil, Chile e Uruguai desenvolveram-se apds suas redemocratizac¢des, diante da
estabilidade politica assentada em suas respectivas constitui¢des, que apresentam uma relacdo
direta na institucionalizacdo de mecanismos de controle nos trés paises (MINISTERIO DE
LA SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO, 2012).

Com o retorno do Chile a democracia em 1990, o governo adotou uma série de
medidas destinadas a promover a confianca dos cidaddos nas institui¢des democréaticas. O
primeiro passo foi a adocao de uma agenda com vistas a aumentar a transparéncia, fortalecer a
probidade e prevenir a corrup¢do. A institucionaliza¢do dessa agenda teve inicio no ano de
1994 com a criagio da Comissio Nacional de Etica Piblica (CHILE TRANSPARENTE,
2011).

No que se refere ao Uruguai, com seu retorno a democracia em 1985, o paifs,
assim como o Chile, priorizou a transparéncia, a prestacdo de contas e o acesso a informacao

como eixos fundamentais das politicas publicas de combate a corrup¢do, as quais passaram a
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fazer parte da agenda governamental do pais com a assinatura no ano de 1996 da Conveng¢ao
Interamericana contra a Corrupcdo, ratificada em 1998 (CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2012).

A comparacdo entre os paises mencionados, no que diz respeito ao controle
externo, mostra diferencas no que diz respeito aos desenhos institucionais. Antes mesmo da
redemocratizacdo, Uruguai e Chile inauguraram institui¢des de controle em momentos muito
proximos (1830 e 1839, respectivamente). Somente sessenta anos depois no Brasil procedeu-
se a criagdo de desenhos institucionais de controle (MELO, 2007). Embora isso ndo nos
permita qualquer afirmagdo no sentido de qualificar ou atestar eficiéncia dessas institui¢oes,
0s marcos temporais revelam que as preocupacdes com o erdrio e a responsabilizacdo dos
agentes publicos se fizeram presentes muito antes entre nossos vizinhos.

Uma segunda caracteristica que nos chama aten¢do refere-se a percep¢do da
corrup¢io, balizada aqui pelo indice de Percepcdo da Corrupgdo ® . Uruguai e Chile
apresentam desempenhos semelhantes e quantitativamente superiores aos do Brasil (70 e
67,35, respectivamente) .

Nesse contexto, faz-se fundamental a compreensao acerca do cendrio institucional
de controle dos gastos publicos desses trés paises, visto que possuem diferencas e
aproximacdes salutares em uma andlise mais detida acerca de institui¢des importantes no
Brasil, como o Ministério Publico de Contas.

Surge, entdo, a necessidade de estudar o tema nos trés paises, com o intuito de
contribuicdo e aperfeicoamento no entendimento do referido tema, tdo importante para a
democracia: o controle externo. A problemdtica decorre da necessidade de se entender como o
controle externo funciona nestes paises, em que ponto eles se parecem e onde sido dispares e
até que ponto € possivel realizar uma andélise comparada destes modelos. Assim, o presente
trabalho tem como objetivo geral realizar um estudo comparado das diferencas e

similaridades entre o controle externo no Brasil, Chile e Uruguai.

6.8.1 O Uruguai

83Desde 1995, a Organizacdo Transparéncia Internacional publica o relatério anual Indice de Percepgio de
Corrup¢do (IPC) que ordena os paises do mundo de acordo com "o grau em que a corrupcao € percebida a existir
entre os funciondrios publicos e politicos. O indice apresenta uma escala que vai de 0 a 100, em que zero
significa alta percep¢do de corrup¢do e 100, elevada percepcao de integridade.

# Relatério desenvolvido pela Organizacdo Transparéncia Internacional no ano de 2017. Disponivel em:

http://www.weforum.org/pdf/paci/BusinessCaseAgainstCorruption.pdf. Acesso em: 18/03/2018.
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O primeiro registro de controle do uso dos recursos ptblicos coincide com a
independéncia do Uruguai, onde sua primeira constitui¢ado de 1830 criou a “Comissdo de
Contas”. O objetivo desse orgdo era realizar auditoria das contas apresentadas pelo governo.
O Tribunal de Contas foi incorporado a organizagdo institucional do pais como 6rgdao de
controle externo pela Constituicdo de 1934 e suas bases, ou seja, sua organizacdo, fungdes e
competéncias se mantém até os dias atuais através da Constituicdo que estd em vigor desde
1967 (TRIBUNAL DE CONTAS URUGUAY, 2012).

A competéncia atual do Tribunal de Contas estd disposta no art. 228 da
Constitui¢do que estabelece o funcionamento do 6rgdo ao afirmar: que o "acompanhamento
da execucgdo dos orcamentos e funcdo de controle em todas as questdes relativas ao Tesouro
serd realizada pelo Tribunal de Contas".

Portanto, o texto constitucional confere ao referido Tribunal, de forma impositiva,
o compromisso de controle prévio e posterior do erdrio, dentro das normas de legalidade.
Existem outros dispositivos constitucionais especificos que determinam as atribui¢cdes do
Tribunal que se referem as entidades autonomas, aos servicos descentralizados e
departamentos do governo. Dessa forma, constitui-se em um 6rgdo que dentro da estrutura
estatal possui alto grau de hierarquia o que assegura a efetividade de seu poder de controle

O Tribunal de Contas Uruguaio possui as seguintes fungdes: a) assessoramento e
informacdo de forma que ocorra em matéria de orcamento; b) aconselhamento sobre
orcamento e responsabilidade; c¢) controle financeiro; d) competéncias derivadas de sua
hierarquia administrativa; e) fun¢des e Controle Especial.

O mencionado 6rgao de controle externo possui dois 6rgdos de ampla relevancia
para a execugdo de suas prerrogativas: a Escola de Auditoria Governamental e a Divisao de
Auditoria. A Lei 17.930 de 2005 instituiu a Escola de Auditoria Governamental, que possui o
proposito de fortalecer o processo de formagdo de pessoal e contribuir para a melhoria e
transparéncia na gestdo das financas publicas.

Ja a Divisdo de Auditorias, composta por sete departamentos, possui cOmo
atribui¢des a fiscalizacdo e controle de determinada drea de atividade atribuida ao Tribunal
pelo ordenamento juridico Uruguaio, possuindo ainda a incumbéncia do nivel mais
operacional das acdes do Tribunal.

A atividade exercida pela Auditora Governamental € regulada principalmente pelo
Texto Ordenado de Contabilidade e Administracdo Financeira (TOCAF). O Tribunal realiza
as auditorias de modo seletivo, conforme as informacgdes auferidas por meio das publicacdes

anuais e dos relatdrios que contemplem a situacao financeira.
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Vale ressaltar que o Uruguai possui como forma de governo o Estado Unitério, no
qual sé existe um centro de poder que € estendido por todo o territério, portanto, ndo possui
Tribunal de Contas a nivel estadual e municipal, mas dispde de representacdo nos 19
departamentos, os quais reproduzem a divisdo dos poderes executivo e legislativo do Poder
Central.

Mesmo nao possuindo esses Tribunais de Contas regionais ou locais, o pais
garantiu na sua Constituicdo, em seu art. 211, aos Governos Departamentais a mesma
seguranca conferida ao Tribunal de Contas no nivel nacional.

A respeito das atividades realizadas pelo Tribunal de Contas uruguaio, Torres
(2012) afirma que o Tribunal de Contas do Uruguai é o 6rgao autonomo que exerce fungdes

administrativas:

(...) o Tribunal de Contas do Uruguai deve atuar na fun¢do administrativa, embora
tenha faculdades jurisdicionais, de velar pelo controle de toda a gestdo relativa a
Fazenda publica (...). Possui poderes de controle financeiro externo que exerce com
autonomia e independéncia frente aos Poderes do Estado e frente a toda
administracdo autdbnoma controlada. (TORRES, 2012,p.18).

De acordo com Dapkevicius (2011) ao Tribunal compete somente vigiar e
controlar, nada mais que isso, ndo sendo um 6rgdo de administracdo ativa, pois nao decide,
nao manda, ndo proibe, somente vigia, observa, controla e fiscaliza.

Do cumprimento de suas atividades podem resultar acOes de responsabilidade aos
que ndo cumprem as normas, entretanto, ndo € o proprio Tribunal que exerce essas agdes, nao
¢ ele que deve sancionar tais condutas, serdo os 6érgaos de administragc@o ativa os responsaveis
por tais atos (ARECHAGA apud DAPKEVICIUS, 2011).

Além dos dispositivos constitucionais ja expostos, que determinam as
responsabilidades do Tribunal, leis infraconstitucionais podem atribuir novas fungdes ao
Tribunal de Contas. Uma delas € a TOCAF — Texto Ordenado de Contabilidade e
Administracdo Financeira, que regulamenta a atividade financeira do pais e atribui algumas
fungdes ao Tribunal.

Assim, dentre as fung¢des do Tribunal de contas podemos citar as principais:
acompanhamento da execucdo dos orgcamentos; o controle de toda a gestao relativa a Fazenda

Publica e a elaboracdo anual de relatério a Asamblea General sobre a prestacdo de contas
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formulada por todos os 6rgaos do Estado. Este relatério contendo a prestacdo de contas é
submetido a Asamblea General (TRIBUNAL DE CONTAS URUGUAY, 2012).

No que tange a sua composi¢do, o Tribunal € composto por 07 membros,
designados pela Asamblea General, por 2/3 dos votos totais dos seus componentes. O
mandato serd de 05 anos e admite-se reeleicio. Os membros do Tribunal de Contas sdo
responsdveis por seus atos mediante a Asamblea General, que possui a prerrogativa de
destitui-los através de impeachment, em caso de violagdo da Constitui¢do ou outros crimes
graves, ou pelo voto de 2/3 de seus componentes, nos demais casos.

Por fim, o 6rgédo de controle externo uruguaio, conforme sua Constituicdo, em seu
art. 228, possui também como marco de atuagdo a fiscalizacdo da execugdo dos or¢camentos,
assim como a fun¢do de controle em todas as questdes relativas ao Tesouro.

No que se refere a existéncia de um 6rgdo que exerce a funcdo de custo legis no
ambito do Tribunal de Contas uruguaio, no modelo de controle externo uruguaio nao existe
uma figura similar aquela dos integrantes do Ministério Pdblico de Contas brasileiro. A
denominacdo ministerial € Ministério Publico e Fiscal e tem como func¢do a titularidade da
acdo penal, bem como a defesa dos interesses sociais e do Estado, ndo havendo um Parquet
Especializado nas contas publicas.

Conforme j4 afirmado, o Uruguai constitui-se em Estado unitdrio, dividido em 19
departamentos de natureza administrativa. Como consequéncia desta estruturacdo estatal, no
Uruguai, hd somente um unico Ministério Piblico, denominado Ministerio Pablico y Fiscal,
subdivido em trés niveis de atribui¢do: a Fiscalia de Corte y Procuraduria General de la
Nacién, que se configura na Procuradoria-Geral da Republica; as Fiscalias Nacionales, com
atribuicdo Criminal, Civel e Aduana e Fazenda Publica, atuantes perante os juizos de
Montevidéu, dos tribunais de Apelacdo e da Suprema Corte de Justica (atuacdo restrita a
algumas hipéteses) e as Fiscalias Departamentales, com atribui¢do civel e criminal nos
departamentos em que estejam sediadas.

Vale ressaltar que o termo empregado para definir os membros do Ministério
Puablico uruguaio € fiscal, Por outro lado, trata-se de um Ministério Piblico com um niimero
pequeno de membros, sendo que contam com aproximadamente oitenta integrantes, divididos
aproximadamente pela metade entre fiscales letrados nacionales e fiscales letrados
departamentales.

Contam, ainda, nas Fiscalias Nacionales, com fiscales letrados adjuntos (estes
também integrantes da carreira de fiscales, atuando de forma limitada ou delegada) e

secretarios letrados; e, nas Fiscalias Departamentales, com secretarios letrados (estes, embora
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ndo integrem formalmente a estrutura do Ministério Publico, desenvolvem atividade-fim e
atuam de forma limitada — atuacdo subordinada ou delegada), além de servidores
administrativos.

Cabe, ainda, na apresentacao do Ministério Publico uruguaio, reportar que este se
encontra organicamente ligado e subordinado a estrutura do Ministério da Educacao e Cultura
e, pois, dentro do Poder Executivo. Digno de nota que no Uruguai ndo ha Ministério da
Justica desde o ano de 1985, quando foi suprimido®, a quem naturalmente estaria ligado*.

E oportuna a transcri¢do dos incisos I e V do art. 7° da Lei Organica, que trata das
atribui¢des administrativas do fiscal de corte y procurador general de la Nacion: 1) Ejercer La
jefatura directa e integral Del Ministerio Publico y Fiscal com facultades de vigilancia y
superintendéncia directiva, correctiva, consultiva e instructiva de sus integrantes. 5) Proponer
al Poder Ejecutivo La designacion, el traslado y La promocién de los magistrados integrantes
Del Ministerio Pdblico y Fiscal®’.

O fiscal de corte y procurador general de la Nacidén possui funcdo, além da
correicional, de “vigilancia y superintendéncia directiva”, bem como fung¢ao “instructiva” dos
integrantes do Ministério Piblico. Além do mais, o referido inciso V demonstra a vinculac¢ao
dos integrantes da carreira ao fiscal de corte, e deste ao Poder Executivo.

Diversamente do MPC brasileiro, ao tratar dos objetivos do Ministério Puiblico, a
lei uruguaia lhe atribui diversas fungdes, além da titularidade da agdo penal: defesa da
sociedade; defesa e representacdo do Estado nos termos legais; assessoramento ao Poder
Executivo; assessoramento a Justica quando seja requerido.

No tocante as fungdes de assessoramento ao Poder Executivo este se da,
normalmente, por consulta do Poder Executivo ao procurador-geral, no sentido de apreciar,
entre outros assuntos, projeto de lei em debate no Poder Legislativo (BONINO; ABAD, 1991,
p. 115).

Por outro lado, o assessoramento a Justica € extremamente frequente no campo
civel, podendo ser requerida manifestacio em qualquer processo, inclusive em contendas de

natureza absolutamente privadas e de direito patrimonial entre pessoas capazes, bastando

®Ley n. 15.751, de 2 de julio de 1985: Articulo 1°- Suprimese El Ministerio de Justicia.

$6Esta ligagdo ao Ministério da Justica se refere como natural para aqueles Ministérios Piblicos que integram o
Poder Executivo (v.g. Franca, Inglaterra, Canad4, entre outros), ndo se aplicando a observacdo ao caso dos
Ministérios Publicos que se encontram fora do Poder Executivo (Brasil e Portugal, entre outros). Conforme:
Kerche, 2005, p. 127 a 152.

¥71) Exercer a lideranca direta e integral do Ministério Piblico e Fiscal com poderes de supervisio e supervisio
diretiva, corretiva, consultiva e instrutiva de seus membros. 5) Propor ao Poder Executivo a designacdo,
transferéncia e promogdo dos membros do Ministério Publico e Ministério Piblico.
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entendimento de oportunidade pelo juiz da causa, remetendo os autos ao Ministério Publico,
que apresentara parecer sobre o mérito da demanda.

Quanto a defesa do Estado, nao corresponde ao Ministério Publico a realizacao de
atribui¢cdes amplas de advocacia do Estado ou de interesses de arrecadacdo fiscal, posto que
para estas atividades ha corpo técnico especifico nos Ministérios, cabendo, nesses casos, uma

atuacao supletiva:

En tanto que por outro lado El Ministerio Fiscal persigue como objetivo la vigilancia
y defensa de los interesses patrimoniales del Estado, compareciendo em juicio em
representacion del Estado siempre que no exista previsioén especial. Com es el caso
de la Administraciéon Central, em que se hd dispuesto preceptivamente que La
representacion y defensa de los respectvos Ministerios queda a cargo de los mismos,
lue%é) de La sancién de La Ley N° 13.892 del 19-X-70. (BONINO; ABAD, 1991, p.
87)%.

7

Essa atribuicdo € a que mais se aproxima ao Ministério Publico de Contas
brasileiro, pois refere-se a defesa dos interesses patrimoniais do Estado. No entanto, as

competéncias de cada divisdo do MP uruguaio diferem inclusive do MP comum do Brasil.

6.8.2 O Chile

No que tange ao ambito do controle externo, esse se verifica desde o periodo da
Colonia até a formacdo do Chile Republicano, onde existiram diversas institui¢des envolvidas
em questdes de controle, gestdo, contabilidade e supervisao da administracdo publica. Dentre
estas, podemos citar o Tribunal de Contas estabelecido por lei em 1888, o qual era norteado
pelos principios da legalidade, independéncia e prestacdo de contas por parte dos funciondrios
publicos.

No ano de 1926 com a supressdao da Direccion General de Contabilidad, do
Tribunal de Cuentas, da Direccion General de Estadistica e da Inspeccion General de Bienes
de la Nacidn, nasce a Contraloria General de la Republica (DFL N° 400-Bis de 26 de mar¢o
de 1927). Por conta dessa supressdo, essa institui¢do agrega as fungdes de registro de pessoal,

tribunal de contas e normatizador da contabilidade nacional (MELO, 2007).

% Por outro lado, o Ministério Pdblico prossegue como objetivo a vigilancia e a defesa dos interesses
patrimoniais do Estado, aparecendo nos tribunais de representacdo do Estado sempre que ndo haja disposicdo
especial. Este é o caso da Administragdo Central, onde foi mandatoriamente providenciado que a representacio e
a defesa dos respectivos Ministérios se encarregassem deles, apds a promulgagdo da Lei n® 13.892.
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A Controladoria Geral da Reptblica é um 6rgdo superior de fiscalizacdo da
administracdo do Estado e goza de autonomia frente ao Poder Executivo e demais 6rgaos da
administracio publica. Suas fungdes estdo estabelecidas no artigo 98 da Constituigdo do Chile
de 1980. O objetivo da Controladoria é resguardar o devido uso do patrim6nio publico,
buscando dessa forma preservar e fortalecer a probidade e transparéncia, contribuindo dessa
forma com a melhoria das condi¢des de governabilidade e accountability.

Para isso foram concedidos amplos poderes a Controladoria, os quais listamos
abaixo os principais. O primeiro deles é a autoridade para interpretar as normas legais que
afetam o nivel administrativo. Este poder permite que seja desenvolvida uma legislacao
uniforme, um sistema de simulas vinculantes, de forma que a mesma regra juridica seja
aplicada a todos os casos.

Dessa forma, a interpretacdo uniforme permite um ganho na previsibilidade
administrativa, isto é, legitima a confianca dos cidaddos que a administra¢do utilizard os
mesmos critérios para situacoes andlogas.

Outra fun¢do da Controladoria chilena € a atividade de controle prévio, realizado
através de um instrumento juridico do direito administrativo chileno denominado toma de
razon, que € um procedimento de controle preventivo através do qual a Controladoria-Geral
analisa a constitucionalidade e legalidade dos decretos e resolucdes administrativas. Segundo
Mello (2007), a toma de razon exerce um importante papel de veto no sistema administrativo.

Tem-se ainda as auditorias que objetivam zelar pelo cumprimento das normas
juridicas, resguardar a propriedade publica e respeito ao principio da probidade
administrativa. A Controladoria ainda regula e realiza com exclusividade a contabilidade do
setor publico em geral, com objetivo de informar a comunidade sobre a gestdo do Estatal. Por
fim, a instituicdo julga com exclusividade as contas de pessoas ou funciondrios responsiveis
por fundos ou bens publicos com intuito de responsabilizar tanto os atuais como 0s antigos
funciondrios que tenham causado danos a propriedade publica (Lei n. 10.336).

Neste modelo institucional de Controladoria a figura central € o Auditor Geral,
que é nomeado pelo Presidente da Reptblica apds confirmagao pelo Senado. O cargo s6 pode
ser preenchido por advogados e € vitalicio até o limite de 75 anos (idade para aposentadoria
compulsdria no setor publico chileno).

Como se vé, aqui ha forte concentracdo de autoridade e poder na figura do
Controlador Geral, que é responsdvel individualmente pelos pareceres da Controladoria e
também pelo seu organograma, ja que tem prerrogativas para nomear funciondrios, definir

padrdes salariais, entre outras atribuigdes.
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A responsabilizac¢do pela ma gestdo da Controladoria Geral, recai individualmente
sobre o Controlador Geral, que pode ser destituido do cargo apds processo de impeachment
iniciado pelo Senado. O Controlador Geral presta contas anualmente sobre a gestdo do ano
anterior, as mesmas sdo enviadas ao Presidente e ao Congresso Nacional e dispostas no
endereco eletronico da institui¢do para conhecimento dos cidadaos.

De acordo com Melo (2007), o diagndstico da Controladoria indica que a
instituicdo apresenta muitas qualidades desejdveis para uma instituicdo de controle, como:
credibilidade, imparcialidade, profissionalismo e independéncia. Porém, este autor ressalta
que nao é possivel estabelecer se essas qualidades sao resultado da eficiéncia e forte
institucionalismo estatal chileno ou se elas decorrem de caracteristicas inerentes a
Controladoria Geral. O autor também aponta algumas caracteristicas indesejaveis da
instituicdo como: falta de articulacio com o Legislativo e o cariter obsoleto da €nfase no
controle prévio.

Ainda, no Chile, ganha centralidade no processo de controle da gestdo publica a
accountability societal, através de duas instituicdes principais: “Chile Transparente” e
“Fundacdo pro acesso”. A primeira € uma corporacdo de direito privado, sem fins lucrativos,
criada em 1998 e cujo objetivo € promover a transparéncia e a probidade, conscientizando
sobre os beneficios da transparéncia nas organizagdes publicas e privadas. A organizacdo
também divulga os custos econdmicos e sociais gerados pela corrupcdo (CHILE
TRANSPARENTE, 2012).

Por sua vez, a “Fundagdo pro acesso” ¢ uma entidade sem fins lucrativos criada
no ano de 2004, cujo objetivo é promover o acesso a informacao publica e consolidd-la como
direito humano fundamental. A fundacdo busca garantir este acesso aos cidaddos como forma
de proporcionar-lhes uma ferramenta para o desenvolvimento das politicas publicas do pais
(PRO ACCESO FUNDACION, 2012).

Como se v€, a maior parte das medidas adotadas pelo Chile, p6s
redemocratizagdo, esta ligada a transparéncia e acesso a informacao, ferramentas chaves para
0 combate a corrupc¢do e a accountability. O acesso a informagdo permite a fiscalizacio pelos
cidaddos das agOes praticadas por seus governantes dando-lhes capacidade de avaliar o
desempenho do governo e debater sobre suas acOes. Uma das formas mais efetivas de
combater um mau governo € através da liberdade de expressao que surge de forma ampla com

0 acesso irrestrito e integral a informacao.
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No ambito do Chile tem-se a figura do Fiscal Nacional, o qual se assemelha muito
ao promotor de justica brasileiro. No entanto, ndo hd, dessa forma, um 6érgao distinto e que
apresente caracteristicas semelhantes ao Ministério Publico de Contas brasileiro.

De acordo com a Lei Orgéanica do Ministério Publico Chileno (Lei n. 19.640, de
15 de outubro de 1999) o fiscal nacional concentra um amplo espectro de poderes e
atribui¢cdes de ordem administrativa. Assim, compete-lhe, por exemplo, “administrar os
recursos assinalados ao Ministério Publico™, “controlar o funcionamento administrativo das
fiscalias”, fixar politicas de investimento e de desenvolvimento institucional e determinar a
forma de funcionamento das unidades ministeriais (CALABRICH, 2014).

Tais responsabilidades nos parecem inerentes ao exercicio do cargo de chefe da
institui¢do e correspondem, de certa forma, as atribui¢des conferidas aos chefes do Ministério
Publico comum brasileiro.

Assim, cabe ainda ao 6rgdo ministerial do Chile: a direcdo da investigacdo
criminal; a titularidade da ag@o penal puiblica pelo Ministério Publico chileno, assim como a
protecdo a vitimas e testemunhas.

As atribuicdes do Ministério Publico chileno sdo exercidas pelos diversos fiscais
regionais, na forma da divisao administrativa prevista na legislacdo. O pais divide-se em 16
fiscalias regionais, sendo uma para cada regido administrativa e quatro especialmente para a
regido metropolitana de Santiago. As fiscalias regionais sdo subdivididas (em regra por um
critério territorial) em fiscalias locais, que assim correspondem a parte do territério de uma
fiscalia regional, sendo dirigidas por fiscais adjuntos.

Observa-se, assim, que ndo existe uma figura ministerial especializada no correto
desempenho da gestdo publica, assim como da probidade administrativa, a exemplo do

Ministério Pablico de Contas brasileiro.

6.8.3 Estudo comparado Chile e Uruguai

A comparacido entre paises no que diz respeito ao controle externo mostra
diferencas no que diz respeito aos desenhos institucionais. A primeira caracteristica que nos
chama atenc¢do € o fato da criagc@o das institui¢des ter ocorrido em momentos muito proximos
no Uruguai e no Chile (1830 e 1839, respectivamente) e somente sessenta anos depois no
Brasil.

Embora isso ndo nos permita qualquer afirmacdo no sentido de qualificar ou

atestar eficiéncia dessas institui¢des, 0s marcos temporais revelam que as preocupacdes com 0
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erdrio e a responsabilizacdo dos agentes publicos se fizeram presentes muito antes entre
nossos vizinhos.

Brasil e Uruguai sdao mais semelhantes do ponto de vista da estrutura
organizacional. Quando observamos o modelo de responsabilizacdo dos gestores (fator
fundamental da accountability e controle de corrupg¢do, por exemplo), os modelos brasileiro e
uruguaio sao mais similares (pela relagdo entre as instituicdes de controle e os respectivos
parlamentos) que em relacao ao caso chileno.

A andlise comparativa dos paises revelou ainda que ndo h4 uma figura tipica que
se apresenta nos Ministérios Publicos de Contas brasileiros. O que existe é uma institui¢cao
similar ao Ministério Piblico Comum que exerce fun¢des semelhantes aquelas exercidas pelo

modelo brasileiro.

6.9 Consideracoes Finais

Conclui-se no presente trabalho que diversas técnicas tém sido empregadas
objetivando erradicar ou mesmo minimizar os efeitos da corrup¢do. Em especial, o Ministério
Pablico de Contas maranhense, integrante da estrutura do controle externo brasileiro, véem
utilizando mecanismos no intuito de enfrentar a corrupcdo, diante da dinamicidade do
fendmeno.

O enfrentamento da corrupcao € dotado de considerdvel complexidade, de forma
que o MPC-MA promove a responsabilidade de gestores por atos de improbidade na gestao
de recursos publicos, porém a instituicdo também concentra esfor¢os em trabalhos e medidas
de prevencao, além de outros mecanismos aptos a fazerem frente a corrup¢do, como visto no
presente trabalho.

Observou-se ainda, um direcionamento mais sistematico das agdes institucionais,
valorizando mecanismos j4a existentes, mas trazendo novas abordagens, incluindo outras
institui¢des publicas responsaveis pelos controles interno e externo, assim como a sociedade,
incentivado a exercer o controle social.

Nesse sentido, as propostas implementadas, assim como aquelas ja existentes,
aprimoradas para controlar a corrup¢do no Maranhdo, caminham no sentido de melhorar a
qualidade dos mecanismos reguladores, buscando evitar que os arranjos corruptos alcancem

niveis perigosos.
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De outra banda, € no ambito do Ministério Publico de Contas do Maranhao que o
principio republicano de prestar contas ganha contornos mais relevantes, desembocando nesta
institui¢ao a andlise material acerca da legalidade e moralidade dos gastos do erério.

O Ministério Publico de Contas €, portanto, fundamental para o efetivo
enfrentamento da corrupcdo e o exato controle da administracdo publica, o que induz que
deve atuar nessa importante jurisdicdo de controle externo um Ministério Publico tao forte e
independente quanto o que funciona perante o Poder judicidrio.

Dessa forma, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Maranhdo,
tendo em vista a natureza de suas atribui¢des constitucionais € a sua participa¢do no exercicio
do controle externo sobre a Administracao Publica, vem atuando e empregando mecanismos
no sentido de aprimorar o controle da Administracdo Publica e consequentemente punir e
prevenir a corrupgao.

Ao mesmo tempo, conferem enfoque especial sobre a integracdio e a
complementacdo dos diferentes mecanismos de controle, da simples transparéncia até a
sofisticada investigacdo, mediante a integracao das vdrias iniciativas nas esferas publica. Esse
conjunto de iniciativas tem como desafio e finalidade de mostrar os custos que a corrup¢ao
acarreta a economia, aos programas sociais, a toda a classe politica e a nacgao.

Os principais mecanismos de controle e transparéncia da gestdo publica destacam
a importancia desses instrumentos ao exigir a publicacdo das informacdes governamentais e,
também, incentivar o crescimento da conscientizacdo do cidaddo quanto ao exercicio da
participacdo na elaboracdo dos atos publicos e da fiscalizacdio quanto a qualidade de
responsabilidade efetiva dos gestores puiblicos no exercicio da funcdo administrativa.

Nesse sentido, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas constitui-se em
um 6rgdo fundamental para a promogao de defesa da ordem juridica, do regime democrético e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, requerendo as medidas de interesse da
justica, da administracdo e do erario.

E o Ministério Piblico de Tribunal de Contas, portanto, 6rgido de fundamental
importancia para o aperfeicoamento da jurisdicdo de contas, sendo imprescindivel a sua
participacdo em todos os processos decorrentes do exercicio da competéncia atribuida as
Cortes de Contas pelo artigo 71 da Constituicao Federal (BRASIL, 2016).

Dessa maneira, sua atuacdo foca-se inevitavelmente no enfrentamento da
corrup¢do, tendo em vista o objetivo de uma administracdo pautada na probidade e no

aperfeicoamento da jurisdi¢do de contas.
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Nesse contexto, fez-se fundamental a compreensao acerca do cendrio institucional
de controle dos gastos publicos no ambito maranhense, visto que contribui para a discussao
sobre a atuagdo do Ministério Publico de Contas do Estado do Maranhdo, no que tange o
enfrentamento da corrupgao.

Identificou-se que os mecanismos empregados sdo eficazes, apesar da grande
dificuldade de enfrentamento, considerando ainda a velocidade com que ocorrem as praticas
corruptas. O fato € que a atuacdo das institui¢cdes, assim como os mecanismos de controle
tradicionais precisam estar sincronizados com mecanismos cada vez mais recentes, ante a
dinamicidade do fendmeno da corrupcdo, de forma a responder satisfatoriamente ao
enfrentamento da corrupgdo.

Apesar dos grandes e importantes avangos, a instituicdo pode evoluir ainda mais,
com um aparato técnico préprio, além do acesso a informagdes que auxiliam no controle da
gestdo publica e consequentemente na responsabiliza¢do de gestores improbos.

Durante a pesquisa, a Supervisdo de Acompanhamento de Execu¢do de Acdrdaos
(SUPEX) também mostrou-se um 0rgao de execucdo muito importante. Observa-se que ele
promove a eficicia das decisdes proferidas no Tribunal de Contas quando da irregularidade
praticada por gestores de recursos publicos.

O referido 6rgdo no ambito do Ministério Publico de Contas promove a eficicia
ainda dos dispositivos que punem a improbidade administrativa, além de outros aptos a
possibilitar a san¢@o a gestores que descumprem os principios basilares da Administracdo

Publica brasileira.
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ANEXO 1

ROTEIRO DE ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

ATORES DO SISTEMA DE JUSTICA

v" Procuradores (as) do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do

Maranhao

1.

Dentre o rol de mecanismos de enfrentamento da corrupcao, quais o Ministério
Publico de Contas do Maranhdo emprega com mais frequéncia? Como funcionam?
O Ministério Publico de Contas se articula com outras instituicdes do sistema de
justica no que tange aos mecanismos empregados no combate a corrup¢ao? Quais?
Os mecanismos empregados no ambito do combate da corrup¢do possibilitam a
participacao da sociedade?

Quais sdo os desafios, perspectivas e dificuldades que permeiam o enfrentamento
da corrupc¢d@o no ambito do Ministério Piblico de Contas do Estado do Maranhao?

Em sua opinido, quais as necessidades do ponto de vista institucional (pessoal,
materiais, instalacdes) para tratamento mais eficaz da corrupgao?

Que consideracdes a senhora ou o senhor poderia tecer acerca Ministério Pablico

de Contas do Maranhao do enfrentamento da corrup¢ao?



