ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO % LT .
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO G
DEPARTAMENTO DE COORDENAGAO E ORIENTACAO DE ORGAGS JURIDICOS '

PARECER N2 @D 12011/DECOR/CGU/AGU
PROCESSO: 080025.000005/2011-73.
INTERESSADOS: Consultoria-Juridica do Ministério
Controladoria-Geral da Uni3o.

ASSUNTO: Divergéncia entre os interessados no que tange aos limites da fiscalizacdo do

Ministério das Cidades nas licitagdes promovidas pelos entes federativos beneficiados com
transferéncia voluntaria de recursos do Orcamento da Unido.

das Cidades e Assessoria Jurldica da

COMPETENCIA  PARA FISCALIZACAO
LICITACOES E CONTRATOS - LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL (ART. 25) -
LEl DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
(ART. 97 E 111) - APLICACAO DOS
RECURSOS FEDERAIS - FISCALIZACAO
NOS TERMOS DOS CONVENIOS E DA
APLICACAO DAS VERBAS PUBLICAS -
CONTROLE INTERNO (ART. 70 DA CF/88) -
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DA CAIXA
ECONOMICA FEDERAL E DO MINISTERIO
DAS CIDADES REALIZAREM A
FISCALIZACAO NOS TERMOS REQUERIDOS
PELA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO.

Senhora Coordenadora-Geral,

1. Trata-se de divergéncia de entendimento entre a Consultoria Juridica junto ao
Ministério das Cidades e a Assessoria Juridica junto 3 Controladoria-Geral da Unido no que tange
aos limites da fiscalizacido das licitagdes realizadas pelos Estados e Municipios com verbas
federais oriundas de transferéncias voluntarias disciplinadas pelo art. 25 da Lei de
Respansabilidade Fiscal.

2. A Controladoria-Geral da Uniao advoga que cabe ao Ministério das Cidades e a
Caixa Econbmica Federal realizar o controle de legalidade do procedimento licitatério realizado
pelo ente da federagio que recebe verbas da Unido, como condicio para liberagdo do recurso.
alegando que o procedimento nio ofende o pacto federativo, eis que seria um mero exercicio do
controle interno de contas do Poder Executivo, considerando que a natureza do recurso nio se
alteraria com a descentralizacio para outro 6rgdo (Parecer n® 211/2010/ASJUR/CGU-PR, fl. 22/35).
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3. Por sua vez, entende o Ministério das Cidades que o referido controle de legalidade
extrapolaria tanto a competéncia do érgéo gestor dos recursos quanto da mandatéria da Unido,
No caso em questdo a Caixa Econdmica Federal, que operacionaliza e fiscaliza a execucio do
objeto pactuado. Ademais, a fiscalizagdo que a Caixa Econdémica realiza nos termos dos manuais
aprovados ja atende aos fins legais, conforme jurisprudéncia firmada no dmbito do Tribunal de
Contas da Unido. De outra sorte, nao teria a Advocacia-Geral da Unido competéncia para verificar
a legalidade do processo licitatério, em funcdo do que dispdem o art. 131 da Constituicdo Federal
(NOTA CONJUR/MCIDADES/N® 88/2010 fl. 02/08).

4. Convém destacar que a presente divergéncia esta sub judice, eis que o Ministério
Publico Federal ajuizou Ac3o Civil publica ne 0007592-36.2010.403.6108, na qual o Juiz Federal da
12 Vara da 82 Subsecaa Judicisria de Bauru/SP deferiu a liminar nos seguintes termos:

“ Pelo exposto, forte no disposto no art. 273, §72, do Cddigo de Processo
Civil, defiro a liminar para, nos termos postulados na inicial, estabelecer:

a) Obrigacao de fazer & Caixa Econémica Federal para que fiscalize a
boa e regular aplicagio das verbas federais quando for a responsével pela
transferéncia de tais recursos (da Unido), através de convénio ou contratos
de repasse, inclusive quanto 2 regularidade dos procedimentos licitatérios
através dos quais serdo ou est3o sendo contratadas as obras, servicos e
aquisicdo de bens, inclusive somente liberando a verba apés a
apresentacao de cépia integral do processo licitatério e da lista de
verificacdo de sua legalidade, pelo seu departamento juridico;

b)  Obrigagdo de fazer 3 Unido, através do Ministério das Cidades, para
que fiscalize a boa e regular aplicacdo das verbas federais da pasta,
repassando a outros entes federativos ou entidades privadas através de
convénios ou contratos de repasse, mesmo aqueles levados a efeito com a
intermediacao da Caixa Econdmica Federal, inclusive quanto a regularidade
dos procedimentos licitatérios através dos quais serdo contratadas as
obras, servicos e aquisigao de bens, inclusive instaurando imediata tomada
de contas especial, quando comunicada de irregularidade constatada pela
Controladoria-Geral da Unido;

C)  Obrigacéo de fazer a Unido, para que a Controladoria-Geral da Unigo
instaure processo administrativo (art. 18, §59, Il, Lei n? 10.683, de 2003),
visando apurar a omissido nas fiscalizagbes pelos gestores do Ministério das
Cidades e da Caixa Econdmica Federal, bem como a responsabilizacdo
deles, na execucdo e liberagdo de recursos federais através do contrato de
repasse n? COO 06/2004 (cépia as fls. 48/490), bem como de todos outros
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contratos de repasse, em relacdo aos quais tenha havido constatagao de
irreguiaridades, por intermédio de relatérios produzidos a partir de
Inspegbes/auditorias realizadas por meio de seu "Programa de Fiscalizacdo
a Partir de Sorteios Publicos”, em Municipios abrangidos pela jurisdicao
desta 82 Subsecio da Justica Federal de S3o Paulo;

d)  Obrigacdo de fazer & Unio, através da Controladoria-Geral da Unido,
para que, no prazo maximo de 60 (sessenta) dias da intimagdo desta
quanto a obrigacdo de fazer da alinea anterior, apresente em Juizo relatério

com informacdes acerca das providéncias adotadas, quanto ao
cumprimento,”

S. A liminar foi suspensa, conforme decis3o do Superior Tribunal de justica, abaixo
transcrita:

‘ SUSPENSAQ DE LIMINAR E DE SENTENGA N2 1,328 - sp (2010/0227745-0)
REQUERENTE : UNIAD
REQUERIDO : DESEMBARGADOR RELATOR DO AGRAVO DE
INSTRUMENTO NR 337311620104030000 DO TRIBUNAL
REGIONAL FEDERAL DA 3A REGIAQ
INTERES. : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

DECISAO

1. Os autos dio conta de que o Ministério Publico Federa! ajuizou agao civil plblica
contra a Caixa Econdmica Federal e a Unido (fl. 1.026/1.049), “com o escopo de
assegurar a fiscalizagdo da regular aplicagdo de verbas federais repassadas a entes
publicos federados ou entidades privadas, atravds de convénios ou contratas de
repasse, inclusive quanto 3 regularidade de procedimentos licitatdrios deflagrados
para tanta” (fl. 250). O MM. Juiz Federal da 12 Vara da 82 Subsecao judicidria de
Bauru, SP, Dr. Roberto Lemos dos Santos Filho antecipou a tutela para determinar:
*a) abrigacdo de fazer & Caixa Econémica Federal para que fiscalize a boa e regular
aplicagdo das verbas federais quando for a responsivel pela transferéncia de tais
recursos (da Unido), através de convénios ou contratos de repasse, inclusive quanto
8 regularidade dos procedimentos licitatdrios através dos quais serdo ou estic
sendo contratadas as obras.servicos e aquisicdo de bens, Inclusive somente
liberando a verba apds a apresentacéo de Cdpia integral do processo licitatdrio e da
‘ lista de verificagdo de sua legalidade, pelo seu departamento juridico;
b) abrigagdo de fazer 3 Unido, através do Ministério das Cidades, para que fiscalize
a boa e regular aplicacdo das verbas federais da pasta, repassadas a outros entes
federativos ou entidades privadas, através de convénios ou contratos de repasse,
mesmo aqueles levados a efeito com a intermediacio da Caixa Econémica Federsl,
inclusive quanto & regularidade dos procedimentos licitatdrios através dos quais
serdo contratadas as obras, servicos e aquisicdo de bens, inclusive instaurando
imediata tomada de contas especial, quando comunicada de irregularidade
constatada pela Controladoria Geral da Unio;
€) obrigagdo de fazer & Unido, para que a Controladoria Geral da Unido instaure
processo administrativo (art. 18, § 52 /| da Lei n® 10.683/2003), visando apurar a
omissd0 nas fiscalizacbes pelos gestores do Ministério das Cidades e da Caixa
Econdmica Federal, bem como a responsabijlizacdo deles, na execucdo e liberagdo
de recursos federais através do contrato de repasse n® COO 06/2004 (cdpia 3s fis.
48/490), bem como de todos outros contratos de repasse, em relagdo aos quais
tenha havido constatagdo de irregularidades, por intermédio de relatdnos
produzidos a partir de inspegGes/auditorias realizadas por meio de seu ‘Programa
de Fiscalizagdo a Partis de Sorteios Puablicos’, em Municiplos abrangidos pela
Jurisdi¢do desta 82 Subsecgdo da Justica Federal de S30 Paulo;
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providéncias adotadas, quanto ao cumprimento® (fl. 262/264).

No &mbito de agravo de instrumento, o relator indeferiu 0 pedido de efeito
suspensivo (fl. 277/283). Sequiu-se decisdo do Presidente do Tribunal Regional
Federal da 32 Regido, Juiz Roberto Haddad, indeferindo o requerimento da Unizo de
suspensdo da antecipacio de tutela (fl. 315/320).

2. Dai o presente pedido de Suspensdo de liminar ajuizado pela Unido, alegando
grave lesdo & ordem e & economia publicas (fl. 01/28). A teor do pedido:
T i a_liminar atacada 5 ibli

issa cidric e 5 3/ meterdo flicity,
pressupondo antes o comporiamento ilicite ao Jicito oy, e outras pa A
reocupam [{ ncionar injst ici}

PO, Y/ /s : o]
lidrias " ais, tud, i3 fiscalizacs v
ncomjtante 3 cel 135S verba js. N3
entretanto, » Unidp atyar como se _fosse 0 préprio ente beneficidnio do repasse,
fazendo as vezes de contrple interno Municipal (9 gue solapa a prépria autonomia
2 N :

feder; -art. nstit regran utando e fi nd
licitaces i o, i O simples £ Municipi
beneficidrio de repasse ge verba federal nde confere 3 Unijo Q poder, muito mengs
0 dever de tutelar 3 administracdo municipal, A Unide nio pode desbordar do
quanto gdisposto, em matéria de fiscalizacdp de repasse, no art, 112 da LDO de
2010 Lei n? 12.012/2009. como bem explanado nas 20es de seu ag de

is, 7 art. Constituica, art. 1 1 da Lel
Lomplementar n? 73/93* (fi. 07/08).
“A limipar concedida, ao albergar referida pretensao, exige da Administracdo
Federal um aparato fiscalizatério monstruoso, verdadeiro Leviatd, com tentdculos
capazes de examinar, verificar e opinar a respeito de cada uma das licitagoes e
compras empreendidas pelos entes beneficidrios dos convénios: a liminar exige
presenca da fiscalizagdo da Administracéo Federal Direta em todo Municipio que
receba repasse federal™ (fl, 24).

3. Em resumo, a decisao judicial impugnada (1) subordina o repasse de verbas
federais (a) pela Caixa Econémica Federal ao exame prévio dos procedimentos de
licitacdo de servicos, de obras e de aquisicdo de bens a que 0s respectivos valores
sdo destinados; e (b) pela Unido, por meio do Ministério das Cidades, & idéntica
obrigacéo, inclusive quando os repasses forem intermediados pela Caixa Econémica
Federal (neste caso, portanto, exigindo fiscaliza¢o dupla), e (i) impde & Unido,
através da Controladoria Geral da Unido, a fiscalizagdo da atuagdo do Ministério das
Cidades e da Caixa Econémica Federal nesse ambito, bem assim a apresentacio
em Juizo, no prazo méximo de 60 (sessenta) dias, de relatério com informacdes
acerca das providéncias adotadas.

] iés da deci

ja dos
urfaj la_guesta ntrovertio; i . um _Jado ou pelo outro, o pedido o
L. 30,_No ¢ r_deferido. Quando r rbas diretamente, ou
- - -~ Fmi

£ /i
ublico re, rd v federaj, uante_da_responsabilidade /_gu
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digres aqueles gue ‘erdo a
Defiro, por isso, o pedido da suspensao.
Comunique-se, com urgéncia.
Intimem-se.
Brasilia, 06 de janeiro de 2011.
MINISTRO ARI PARGENDLER
Presidente.

6. A Advocacia-Geral da Uniso j& havia se manifestado sobre o assunto nos termos do

Despacho do Advogado-Geral da Uniso Substituto, Evandro Costa Gama, de 8 de outubro de
2009, acostado as fls. 47 dos autos:

“ Aprovo, nos termos do Despacho do Consultor-Geral da Unido n? 2.038/2009, a
NOTA N} 23/2009/DEAX/CGU/AGU-VC], acolhida pelo Despacho n? 7072009 do Diretor
do DEAX, com as seguintes conclusdes:

4) nsabilidade fiscalizacdo reqular i 0 _dos r 0S
dbli derai t ncomitantem rgdo r [+] instituicj
financeira oficial que atuar como mandatdria da Unifo e ao ente beneficidrio, em
suas respectivas esferas de competéncia, e

5) a primeira parcela dos recursos financeiros, prevista em convénios ou contrato de
repasse, somente poderd ser liberada apés a apresentacdo de cépia integral do
processo licitatério e da lista de verificacio da sua legalidade, devidamente subscrita
por advogado e pelo responsavel do érg3o ou ente beneficisrio.”

7. £ o breve relatério.

8. A questdo posta a apreciacdo diz respeito a divergéncia de entendimento
envolvendo a Consultoria Juridica do Ministério das Cidades e a Assessoria Jurldica da CGU a
respeito do controle prévio dos procedimentos licitatérios realizado por ente municipal ou
estadual quando houver o repasse de verbas federais mediante convénio.

9, Apresentadas as teses divergentes, parece-me que assiste raz3o a CONJUR/Cidades
ao defender a impossibilidade juridica de o Ministéria realizar o referida controle.

10. A primeira razdo a justificar esse posicionamento ests calcada na preservacao do
principio constitucional que assegura a autonomia dos entes erderativos. conforme art. 18 da
Constituicdo Federal:
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Art. 18. A organizac3o politico-administrativa da Replblica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autdnomos, nos termos desta Constituigao.

11. De acordo com a decis3o exarada pelo Supremo Tribunal Federal no RMS 25943, da
Relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, pode-se inferir o entendimento de que foi assegurada
a CGU a possibilidade de efetivo controle das verbas pablicas federal repassadas a outros entes,
mediante convénio, com a conotacdo de controle a posteriori, ou seja, permitiu-lhe verificar a
regularidade do valor repassado, ou seja, a sua devida aplicacdo. Eis as seguintes passagens do
voto exarado pelo Ministro Relator Ricardo tewandowski:

“Nesse sentido pode a Controladoria-Geral da Unido fiscalizar a aplicagao
de dinheiro da Unido onde quer que ele esteja sendo aplicado, isto &, se
houver um repasse de verbas federais a um municipio, ele pode ser objeto

de fiscalizagdo no tocante 3 sua aplicacdo, [ ...1"

“Vale ressaltar, ademais, que essy fiscalizacdo tem o intuito de verificar se

foram mente aplicados, depois de repassados a
outros entes, [ ...]"

12. Diferentemente, aqui se cogita de um controle prévio, ou seja, antes mesmo do ato
ser praticado pela autoridade competente, isto &, de iniciada a execucdo do objeto conveniado.

13. Além de ndo haver previsdo legal para tanto, isso estaria, a meu ver, afrontando
diretamente a autonomia do ente federativo.

14, Primeiramente, ndo se pode afastar a idéia de que sendo convénio, haveria uma
colaboracdo mitua’ entre os participes, envolvendo tanto verbal federal como municipal ou
estadual para a consecucdo de um Unico objeto. Nao havendo assim como dissocis-los para fins
de analise do objeto a ser licitado.

AL, 19 Art, 12 Este Decreto regulamenta os COnvénios, contratos de repasse e termos de cooperagao celebrados qe!os
6rgdos e entidades da administragdo publica federal com 6rgados ou entidades publicas ou privadas sem fms lucrativos,
para a execugio de programas, projetos e atividades de interesse reciproco que envolvam a transferéncia de recursos
oriundos do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido

1 - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotacdes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como parti_cnpe. de um lado, érgao
ou entidade da administragio publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgio ou entidade da admlr.\istragao
publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades priquas sem fins iucrativos, visando a
execucao de programa de governo, envolvendo a realizag3o de projeto, atividade, servigo, aquisicao de hens ou evento de
interesse recfproco, em regi my ;

3
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15. Sobre isso, restou muito bem esclarecido no lulgamento proferido pelo Supremo
(RMS 25943) que a fiscalizagdo a ser feita pela CGU deve-se cingir apenas em relacdo & verpa
federal repassada ao ente, nos termos do convénio. Nio Podendo a CGU extrapolar esse limite.
Quanto a isso, observe a conclusdo feita pelo Ministro Relator Ricardo Lewandowski:

"Isso posto, pelo meu voto, nego provimento ao recurso, ressaltando que a

fiscalizagdo somente recaird _sobre as verbas federais repassadas_nos
termos do convénio, exclufdas as verbas estaduais e municipais.”

16. Quanto ao controle prévio, convém conferir a seguinte decisdo exarada também
pelo Supremo Tribunal Federal, cujo propésito era analisar a legalidade de norma que atribuia a

Tribunal de Contas Estadual a obrigacao de fazer o controle prévio dos atos a serem praticados
por determinado Poder Executivo Estadual:

“O art. 71 da Constituicdo n3o insere na competéncia do TCU a aptidao
para examinar, previamente, a validade de contratos administrativos
celebrados pelo Poder Publico. Atividade que se insere no acervo de
competéncia da Funcdo Executiva. E inconstitucional norma local que
estabeleca a competéncia do tribunal de contas para realizar exame prévio
de validade de contratos firmados com o poder publico.” (ADI 916, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, julgamento em 2-2-2009, Pienério, DJE de 6-3-2009.)

17. No voto do Min. Relator Moreira Alves, na Agdo Cautelar da AD! 916, a razio da
ofensa a Carta Constitucional é sinteticamente exposta nestes termos:

“Sr. Ministro Moreira Alves (RELATOR): 1. Afigura-se-me relevante a
alegagdo de que, embora tenha a atual Constituicdo ampliado as
atribuicdes dos Tribunais de Contas quanto ao controle externo - e a
competéncia do Tribunal de Contas, que se acha disciplinada no art. 71 da
Carta Magna, se aplica aos Tribunais de Contas estaduais por for¢a do art.
75, ndo lhes outorgou o controle prévio sobre os contratos da
Administracao direta ou indireta, razio por que ndo pode a legislagdo
infraconstitucional the conferir essa competéncia que é estritamente fixada
na Constituicdo Federal, em face do principio da separacdo dos poderes.
Nessa linha, sustenta HELY LOPES MEIRELLES (Direito Administrativo
Brasileiro, 152 Edic3do, atualizada pela Constituicio de 1988, pag 600,
Revista dos Tribunais, S30 Paulo, 1990), invocado na inicial:

i :
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18.

19.

“Toda a atuacdo dos Tribunais de Contas deve ser a posteriori,
nao tendo apoio constitucional qualquer controle prévio sobre
0s atos ou contratos da Administra¢io direta ou indireta, nem
sobre a conduta de particulares que tenham gestio de bens ou
valores publicos, salvo as inspecdes e auditorias in loco, que
podem ser realizadas a qualquer tempo.”

No mesmo sentido, decisdo no RE 547063:

Tribunal de Contas estadual. Controle prévio das licitagdes. Competéncia
privativa da Unido (art. 22, Xxvil, da Constituicdo Federal), Legislacio
federal e estadual compatfveis. Exigéncia indevida feita por ato do Tribunal
que impde controle prévio sem que haja solicitacdo para a remessa do
edital antes de realizada a licitagdo. 1. O art. 22, XxXVII, da Constituicao
Federal dispde ser da Unido, privativamente, a legislacio sobre normas
gerais de licitagdo e contrataco. 2. A Lei federal n? 8.666/93 autoriza o
controle prévio quando houver solicitagdo do Tribunal de Contas para a
remessa de cépia do edital de licitacdo ja publicado. 3. A exigéncia feita por
atos normativos do Tribunal sobre a remessa prévia do edital, sem
nenhuma solicitagdo, invade a competéncia legislativa distribuida pela
Constituicdo Federal, j4 exercida pela Lei federal n® 8.666/93, que ndo
contém essa exigéncia. 4. Recurso extraordinario provido para conceder a
ordem de seguranca.

(RE 547063, Relator(a): Min. MENEZES DIREITO, Primeira Turma, julgado
em 07/10/2008, Dje-236 DIVULG 11-12-2008 PUBLIC 12-12-2008 EMENT
VOL-02345-04 PP-00638 RT] VOL-00209-01 PP-00405 RT v. 98, n. 882,
2009, p. 116-124)

Sendo assim, parece-me que igualmente ao Tribunal de Contas da Uniao, o controle

a ser feita pela Uni3o em relacéo ao repasse de verbas publicas, mediante convénio, para outros
entes federativos também devers ser a posterior, ou durante a execugdo do objeto conveniado.

De modo a preservar a autonomia do ente que ird praticar o ato, que no caso dos convénios, serd
a autoridade municipal ou estadual.

20.

Além disso, n3o se pode olvidar o fato de que muitos municipios e Estados possuem

sua prépria Procuradoria, que diretamente presta o assessoramento jurldico necessério 2as
autoridades competentes em relagédo aos atos a serem por estes praticados. O que ndo
justificaria, portanto, a realizacio do controle prévio pela Unido.
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21. Com isso, cabe a Unido efetivar o controle/fiscalizagdo pelas formas previstas
legalmente, que s3o Capazes de afastar eventuais irregularidades na consecucdo do objeto
conveniado. A propésito, destaque-se a seguinte previsio:

Art. 10. As transferéncias financeiras para érgdos publicos e entidades
publicas e privadas, decorrentes da celebragao de convénios e contratos de
repasse, serdo feitas exclusivamente por intermédio de instituicdo
financeira controlada pela Unigo, que poderd atuar como mandataria desta
para execugao e fiscalizacdo (Decreto n2 6.170, de 25 de jutho de 2007)

22. Verifica-se, pois, que nio sé a Unido, diretamente, est4 incumbida de realizar a
fiscalizacdo da aplicacio do dinheiro publico, a prépria instituicdo financeira responsavel pelo
repasse dessa verba também devera fazer €sse controle, dentro da sua competéncia.

23. Acrescente-se a isso a necessidade de que todos os atos referentes ao convénio
sejam inseridos no Sistema de Gestéo e Convénios e Contratos de Repasse - SISCONV, conforme
prevé o art. 13 do Decreto n? 6.170, de 2007;

Art. 13. A celebracio, a liberagdo de recursos, o acompanhamento da
execucdo e a prestagdo de contas de convénios, contratos de repasse e
termos de parceria serdo registrados no SICONV, que serd aberto ao
publico, via rede mundial de computadores - Internet, por meio de pagina

especifica denominada Portal dos Convénios. (Redacio dada pelo Decreto
D26.619 de 2008) (Vigéncia)

24, Remarque-se ainda que todos aqueles que recebem dinheiro publico estio
obrigados a prestar contas, conforme prevé o pardgrafo Unico? do art. 70 da Constituicdo Federal.
Constituindo-se isso em mais uma espécie de controle. De forma mais especifica, eis 0 que prevé
o parégrafo sexto do art. 10, do Decreto ne 6.170, de 2007:

Art. 10 (...

? Art, 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonlal da Unido e das entidades da
administrac3o direta e indireta, quanto A legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e rentincia
de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo unico. Pre
gerencie
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§ 6 O convenente ficara obrigado a prestar contas dos recursos recebidos,
na forma da legislagdo aplicavel e das diretrizes e normas previstas no art.

18. (Redacdo dada pelo Decreto n? 6.428, de 2008.)

25. Complementando, eis o que disciplinam os arts. 56 e 59 da Portaria Interministerial
n? 127, de 29 de maio de 2008:

Art. 56. O 6rgdo ou entidade que receber recursos na forma estabelecida
nesta Portaria estard sujeito a prestar contas da sua boa e regular

aplicagdo, observando-se o seguinte: (alterado pela Port. n° 342, de
05/11/2008)

Art. 59. incumbe ao 6rg3o ou entidade concedente ou contratante decidir

sobre a regularidade da aplicagio dos recursos transferidos e, se extinto,
a0 seu sucessor.

26. Este €, ademais, o dever de todo o administrador publico, como afirmava Hely
Lopes Meirelles:

“O dever de prestar contas é decorréncia natural da administragdao como
encargo de gestdo de bens e interesses alheios. Se o administrar
corresponde ao desempenho de um mandato de zelo e conservacao de
bens e interesses de outrem, manifesto é que quem exerce devera contas
ao proprietario. No caso do administrador publico, esse dever ainda mais se
alteia, porque a gestdo se refere aos bens e interesses da coletividade e
assume o carater de um munus publico, isto é de um encargo para com a
comunidade. Dal o dever indeclindvel de todo administrador publico -
agente politico ou simples funcionério - de prestar contas de sua gestio
administrativa, e nesse sentido & orientagdo de nossos Tribunais. 3

27. Mas ndo € s6. Além do controle efetivo realizado pelo préprio 6rgao concedente, ha
que se mencionar ainda o controle externo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, nos
moldes do inciso VI do art. 71 da Constituicdo Federal:

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

f..]

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 20° Edigdo. Sio Paulo : Malheiros, 2004, p. 107.
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Vi - fiscalizar a_aplicacdo de_quaisquer recursgs repassados pela Unido

mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Munic(pio;

28. Sobre isso, dispds o art. 72 da Lei ne 11.578, de 2007 ao tratar das transferéncias
repassadas para fins de atendimento do Programa de Aceleracdo do Crescimento -PAC:

Art. 7° A fiscalizacdo quanto a regularidade da aplicagdo dos recursos
financeiros transferidos com base nesta Lei é de competéncia do Tribunal
de Contas da Unido, da Controladoria-Geral da Uni3o e das unidades

gestoras da Unido perante as quais forem apresentados os termos de
COMPromisso.

29. E. por fim, considere-se ainda o controle interno a ser realizado por cada um dos
poderes. Portanto, conforme se observa o controle e a fiscalizacdo do uso do dinheiro publico é

obrigacdo a ser cumprida por mais de um 6rgdo publico, dentro da competéncia atribuida
legalmente a cada um.

30. A fiscalizacdo das verbas repassadas deve ser feitas nos termos dos convénios e

compete ao drgao repassador analisar a prestacdo de contas das verbas tal como determina a
Constituicdo Federal.

31. Anote-se, nesse particular, que a forma adotada pelo Ministério das Cidades e Caixa
Econdmica Federal para a aplicac3o dos recursos federais, atende a descentraliza¢ao das politicas
plblicas preconizada e delineada pelo Decreto-Lei 200, de 1967, sendo vejamos:

Art. 10 A execucdo de atividades da Administracio Federal devers ser
amplamente descentralizada.

§ 192 A descentralizacdo serd posta em pratica em trés planos princiais:

b) da Administracdo Federal para as unidades federadas quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio.

§5¢ Ressalvados o0s casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execugdo de programas federais de caréter nitidamente
local deveré ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos
érgdos estatuais ou municipais incumbidos de servigos correspondentes.

11
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§ 6% Os 6rgdos federais responsiveis pelos programas conservardo a
autoridade normativa e exercerdo o controle e fiscaliza¢do indispenséaveis

sobre a execucdo local, condicionando-se a liberaciao dos recursos ao fiel
cumprimento dos programas e convénios.

§7¢ Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenacio,
supervisdo e controle, e com o objetivo de impedir o crescimento
desmesurado da maéquina administrativa, a Administracao procurard
desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, & execucdo indireta, mediante contrato, desde que
exista, na 4&rea, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e
capacitada a desempenhar os encargos de execug3o.”

32. Esta sébia disciplina legal,que d4 o norte e o espirito da atuacdo do ente federal e
dos entes federativos envolvidos na acdo estatal, é clara ao propugnar a descentralizacdo da
execucdo como a regra geral na administracdo, considerando os interesses locais a serem
perseguidos. Preceitua também que o sistema de controle sersd aquele que seja indispensével
para a correta execugdo do objeto, sendo certo que a execucdo indireta, por particulares, deve
ser a regra geral. Portanto, nesse quadro, ndo compete a Administracdo Piblica Federal exercer o
controle das licitacbes e contratos realizados pelos Estados e Municipios para o cumprimento do
objeto do contrato de repasse. A fiscalizagdo da consecu¢do do objeto pactuado é exercida pela
Caixa Econdmica Federal, conforme as diretrizes tracadas pelo Orgdo Gestor, tudo em
consondncia com os ditames do Decreto-Lei 200, de 1967, que organiza e confere a disciplina
fundamental da atividade administrativa federal na execucdo de atividades descentralizadas.

33. Na verdade, estamos diante do caso inverso, isto é, existe uma agdo de
competéncia dos demais entes federados, em especial dos Municipios e Estados e Distrito
Federal, isto &, realizar os servigos de saneamento basico, habitacdo, em face de autorizagao para
a transferéncia voluntaria estabelecida pela prépria Constituicdo Federal, em consonancia com o
principio da subsidiariedade.

34. Comao afirma Ricardo Lobo Torres:

“ O relacionamento entre o Estado e sociedade, orientado pele principio da
subsidiariedade, passa a afetar todas as dreas do direito constitucional
or¢camentdrio, els que hd, como detectou Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
uma auténtica cadeia de subsidiariedades: Articula-se, assim, uma cadeia

12
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de subsidiariedade, na qual o ente maior e subsididrio do menor e, por isso,
0 maior s6 tem razdo e dever de intervir quando os menores ndo tenham
condicbes de atuar de modo eficiente. Em resumo, a sociedade é sempre
subsididria do individuo e o Estado, subsidisrio da sociedade’.

No plano internacional sabe-se que, desde o Tratado de Maastricht, que
contempla o princlpio da subsidiariedade, a ordem internacional ou
comunitaria ou comunitéria é subsidisria da ordem interna de cada pais.

No dmbito do federalismo, como jd examinado antes, o governo central
passa a ser subsididrio dos entes_menores, els gue passa aos Estados-
Membros e aos municipios a incumbéncia da_entreqa das prestacoes

ligadas aos direjtos fundamentais e aos so fais, maxime no campo da
saude, educacio e seguridade.

Na visdo horizontal do Estado os 6rg3os da administracao descentralizada
passa a ganhar papel de relevo diante dos 6rg3os centrais.”*

35. No arcabouco da transferéncia de recursos, o ente federal, repassa a verba para o
ente municipal, relacdo jurfdica tutelada por um contrato de repasse, e o Municipio, Estado e
Distrito Federal, por sua vez, realiza um contrato para a execugdo indireta da obra, sob sua inteira
responsabilidade. Vislumbra-se, até, que seja possivel, que a Caixa Econdmica Federal exija dos
municipios a comprova¢io da reguiaridade fiscal da empresa contratada para o repasse da
primeira parcela do recurso transferido e verifique a regularidade das informacdes prestadas,
maxime no que diz respeito aos tributos de ordem federal e ao recolhimento do FGTS, obstando o
repasse em caso de se verificar alguma irregularidade fiscal, considerando que o 6rgdo deve velar

pela regularidade dos fundos do FGTS e como mandatéria da Uniso pela arrecadac¢ao das receitas
federais.

36. 0 6rgdo gestor dos recursos plblicos deverd atuar de forma coordenada com a
Controladoria-Geral da Unido de modo a que o controle dos repasses publicos seja feito a
contento. Nesse sentido, o Ministério das Cidades ndo pode abrir mdo de sua competéncia
fiscalizatéria, devendo atuar quando receber os relatérios da Controladoria-Geral da Unido,
determinando a realizacdo dos devidos processos apuratérios que estejam na sua esfera de
competéncia, além de encaminhar aos Tribunais de Contas e ao Ministério Publico Federal e
Estadual as dentincias de fraude no processo licitatério, podendo suspender o repasse até a
regularizagao da situagdo ou mesmo rescindi-lo, caso assim exigir o interesse publico.

* TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributério. Vol. V. O Or¢amento na
Constituigdo. 2* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 305.
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37. A Controladoria-Geral da Unido compete também uma ac3o coordenada com o
Ministério das Cidades de modo a ensejar a melhoria da fiscalizacio do érgao gestor e da Caixa
Econdmica, apresentando também sugestdes para solucio das dificuldades encontradas pelos
gestores e aplicadores da verba publica, considerando gue é um drgdo federal e tem o dever de
atuar em conjunto com os érgdos encarregados da politica publica, nesta dificil tarefa de fiscalizar
Os _repasses da Unido_aos entes federados. Na verdade, estarfamos a invocar o princlpio da
solidariedade administrativa, que nio quer dizer cumplicidade, mas sim a atuacio conjunta e
harménica dos érgados federais envolvidos na polltica plblica, seja na sua execugdo seja na sua
fiscalizacdo. A acdo de controle tem importancia vital para a avaliacio continua das politicas
publicas que sao realizadas pelas 4reas fins.

38. Verificada irregularidades nas contratagdes realizadas pelo Ministério das Cidades e
pela Caixa Econdmica Federal deverd a Controladoria-Geral da Unido cientifica-los,
imediatamente, para que seja instaurado o competente procedimento apuratério, para se avaliar
a acdo governamental no caso concreto, ou a Tomada de Contas Especial, nos termos da IN/TCU
n? 56, de 5 de dezembro de 2007, para exigir o ressarcimento do dano causado ao erario, sem
prejuizo da representacdo junto o Ministério Pdblico Federal @ Municipal e aos Tribunais de Contas
da Unido, dos Estados e dos Municipios.

39. Diante do exposto, € possivel concluir, salvo melhor juizo, que:

a) ante a falta de previsdo legal e tendo em vista o principio
constitucional que assegura a autonomia dos entes federativos, ndo detém
2 Unido competéncia para realizar o controle prévio irrestrito das licitagdes
realizadas pelos entes federativos beneficiados por repasses de verbas
plblicas, cabendo-lhe, no entanto, o poder/dever de fiscalizar a utilizagdo
dessas verbas por outros meios assegurados legalmente;

b} o Ministério das Cidades diante de denincias de ilegalidade dos
processos licitatérios devera tomar as medidas cabiveis na sua esfera de
competéncia, acionando os o6rgdos de controle e providenciando a
suspensdo ou rescisdo do contrato de repasse, bem como exigir que a
Caixa Econdmica Federal instaure a TCE que 0 caso requer;

¢) a Controladoria-Geral da Uniao devera atuar em conjunto com os
érgios federais encarregados da politica publica, realizando até inspegdes
conjuntas de modo a orienta-los quanto a sua atuagao fiscalizatéria;

d} a Caixa Econbmica Federal deverd intensificar a fiscalizacdo das
verbas aplicadas, introduzindo a verificacdo da regularidade fiscal das

empresas contratadas.
/w 1
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40. E por fim, considerando que a Acdo Civil Piblica n® 0007592-36.2010.403.6108
ainda est4d em curso, sugiro o encaminhamento deste parecer & Procuradoria-Geral da Unido para

ciéncia e encaminhamentos devidos, sem prejuizo da ciéncia dos 6rgdos consultivos envolvidos
na presente demanda.

41. E o parecer. A consideracio superior.

Brasflia, 29 de abril de 2011.

%”Legii Lesterﬁk—s' Anjos Magalhaes

Advogado da Uniao
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