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s RESUMO: A maior dificuldade na consecugéo de politicas piblicas relacionadas
a mfancf?, gdolescéncia e juventude esta na organizagao do grande nimero de agentes
responsaveis por elas. Atese trabalhada neste ensaio é construida no sentido de que os
Trrbuneys de Contas, apesar do dever de estarem adstritos & fungao de controle possuem
entendimentos que influenciam a tomada de decisdo do administrador pt]biico‘, de modo
quea a@ogég de politicas publicas, obrigatoriamente, se coaduna com a inteligéncia desses
Tribunais. De um lado, o gestor probo realiza suas atividades de acordo com o entendi-
mento da corte de contas, de outro, o gestor improbo procura por maneiras de burlar o
cgntrole externo, mesmo que isso custe o retardamento ou a nao realizagdo das politicas
publicas. A uma, busca-se demonstrar alguns fundamentos, extraidos da jurisprudéncia

que subsidiem o reconhecimento de como s&o operacionalizadas as politicas publicas nc;
ordenamento brasileiro. Aduas, passa-se a analisar como o Tribunal de Contas do Estado
de S&o Paulo aprecia 0 manejo dos recursos publicos em casos que, imediata ou reflexa-
menFe, condicionam a consecugao de politicas pablicas por parte do administrador. Por
fim, investigam-se os efeitos que a deciséo do controle externo causa no administrador.

bem como sua deferéncia a ela. ’
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ABSTRACT: The greatest obstacle in childhood, agalescence and_ youth—rela‘_ted
public policies attainment lies in the organization of the multiple numbers of its re;ponsple
agents. The thesis developed in this paper is built to state that the Coyr’ts of Audit, desplFe
its duty of control function attachment, have understandmg; 'that mﬂuencg thle _put?lac
manager decision-making, so that the adoption of publ_lc policies, necessar:lyj is in Ilqe
with the intelligence of these Courts. On one hand, the righteous manager carries out his
activities according to the understanding of the court of accounts; on th_e_ other hand, the
shifty manager searches for ways of circumventing external oontr_ol, gven |f it costs the delay
or failure to carry out public policies. At first, the purpose of this study is to demonstratle
some foundations, derived from jurisprudence, that subsidize‘th_e recognition of how public
policies are operationalized within Brazilian law. Secondly, |t.|s analyzed how the Court
of Audit of Sao Paulo appreciates the management of pub!lc resources in r_:ases.that,
immediately or reflexively, condition the administrator’s achievement of public po!lmes.
At last, it investigates the effects that the decision of the external control causes in the
administrator, as well as its deference to it. N

KEYWORDS: external control; courts of audit; public policies.

INTRODUGAO

Aordem juridica instaurada pela Constituicéo Federal dfz 1988 mostra, desde logo,
a preocupagao que o legislador constituinte teve com rglag?io & crianga, a0 adotesce_nte e
ao jovem. Diante dessa quadra, o artigo 227 da Constituigéo, com redagao determinada
pela Emenda Constitucional n° 65/2010, determina ser
[...] dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar é cr!aqca.
ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida,
a salde, a alimentagéo, a educacao, ao lazer, & proﬂssionalizaqﬁg.
a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e & convivéncia
familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma
de negligéncia, discriminagao, exploragéo, violéncia, crueldade e
opress&o. (Grifo nosso).

0 tratamento “com absoluta prioridade”, acima reproduzido, néo enf:ontrg disposy
coes semelhantes em se tratando de politicas publicas relacionadas f:l' §aude, a momdia
ou tantas outras. Depreende-se, portanto, o alto patamar a que as politicas reiacmnnada}s
a infancia e adolescéncia foram algadas pelo texto constitumongl.' podendo a (eievanCIa
do tema ser verificada em julgados do STJ, ao fixar, como corolario das garantias do art.
SRR O direito & satide, insculpido na Constituigao Federal e no Estatuto
da Crianga e do Adolescente, & direito indisponivel, em fungéq_do
bem comum maior a proteger, derivado da prépria forga impositiva
dos preceitos de ordem pblica que regulam a matéria. (STJ, .ﬁgRg
no REsp 752.190/RS, Primeira Turma, Min. Rel. Luiz Fux, j. em
10.10.2006).
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Essa profunda importancia, todavia, fez com que o ordenamento juridico imputasse
aos mais diversos sujeitos a responsabilidade pela consecugao de tais politicas. Assim,
novamente analisando o art. 227, percebe-se que fazem parte desse rol a familia, a socie-
dade e o Estado. A escolha por agentes multitudinarios nessa seara parecia ser, a época,
a esperanca de que nao faltasse aos destinatérios das politicas publicas os recursos e as
oportunidades capazes de realizar os direitos previstos na carta constitucional.!

Ocorre que aquilo que era para ser a solugdo se tornou, em verdade, um grande
obstaculo. A multiplicidade de agentes dificulta a operacionalizag&o e instrumentalizagao
das politicas publicas voltadas a infancia e adolescéncia, burocratizando e atravancando
essas medidas. Pode gerar, inclusive, um aumento em casos de corrupgao.?

Afalta de eficiéncia na consecugéo das politicas pablicas, dessa forma, desperta a
atengdo do controle externo exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de
Contas, na fungo de “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s
atos do Poder Executivo, incluidos os da administragéo indireta” (CF/1988, art. 49, X).2 O
Tribunal de Contas, porém, deve se manter adstrito a sua fung&o constitucionalmente pre-
vista de controlador, sendo-Ilhe vedada a ingeréncia na atividade do administrador publico.*

E a partir de tal quadro que se apresenta a proposta deste trabalho. A tese trabalhada
adiante ¢ a de que o Tribunal de Contas, no que se refere as politicas publicas voltadas a
crianga e ao adolescente, exorbita suas competéncias de controlador e passa a influen-
ciar as decises do administrador publico, tornando-se (ainda que institucionalmente nao
pudesse ser) mais um agente na multisetorializagdo dessas mesmas politicas.

Importante ressaltar a classificago de José Afonso da Silva, segundo a qual o artigo 227 da CF/1988
é exemplo de norma de eficacia limitada, declaratéria de principio programatico. Para o autor, normas
programaticas s&o aquelas “através das quais o constituinte, em vez de regular, direta e imediatamente,
determinados interesses, limitou-se a tragar-lhes os principios para serem cumpridos pelos seus orgaos
(legislativos, executivos, jurisdicionais e administrativos), como programas das respectivas atividades,
visando & realizagdo dos fins sociais do Estado” (SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas
constitucionais. 3. ed. rev. e ampl. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 138).

Regis Fernandes de Oliveira registra ser “comum que chefes do Executivo sintam-se estimulados a construir
obras pliblicas, uma vez que aumentam os beneficios de que ira usufruir percentualmente, através do ‘pedagio’,
isto &, da propina que |hes sera encarninhada. Por vezes em vantagens materiais (apartamento em nome de
terceiro ou em moeda estrangeira, depositada no exterior ou paraguarda pessoal)’ (OLIVEIRA, Regis Femandes
de. Curso de direito financeiro. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 312).

Ressaltando-se que inclusive os fundos publicos, principais instrumentos de consecugdo de politicas
publicas, também tém sua fiscalizagdo feita pelo Tribunal de Contas (LEITE, Harrison. Manual de direito
financeiro. 5. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 422).

“0 autor reconhece os esforgos do TCU de garantir a legalidade, a legitimidade e a economicidade da
acao administrativa. Em muitos casos, compartilha ainda do seu entendimento substancial, acreditando
que as opgdes do TCU séo superiores as da Administragdo Publica, no sentido de mais convenientes para
a realizagéo do interesse piblico. De todo modo, entende também que néo cabe nem a ele, nem ao TCU
tomar estas decisdes ou interferir nas opgdes da Administragao ainda antes de que elas sejam publicadas.
Ainda que esta solugao interventiva possa as vezes se revelar substancialmente positiva, ela sera sempre
negativa do ponto de vista institucional” (JORDAO, Eduardo. A intervengdo do TCU sobre editais de licitago
n&o publicados: controlador ou administrador? Revista Brasileira de Direito Piblico - RBDP, Belo Horizonte,
ano 12, n. 47, p. 209-230, out./dez. 2014).
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Afim de manter alguma metodologia no estudo, concentrar-se-ao 0s exemplqs np Tri-
bunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) - mesmo porque a ooncfetizagéo dagran-
de maioria das politicas publicas fica a cargo de Estados e Municipios, razao pela qual es'co-
Iher o Tribunal de Contas da Unido nao seria a melhor opgao neste mamgnto.bAntes, porém,
de rigor a compreens&o de como nossas Cortes de vértice, STJ e STF, visualizam uma pos-
sivel instrumentalizagao de politicas publicas destinadas a coletividade, porquanto a E:gﬂa
Magna prevé uma pléiade de normas dirigentes, sem, contudo, implementa-las na pratica.

CORTES DE VERTICE E PROTEGAO AOS JOVENS

O presente capitulo tem por escopo a andlise de acérdaos paradigmaticos das Ctzr-
tes de vértice, nos quais se encontram inimeros fundamentos uteis para a comprec?nlsao
do tema, porquanto, de modo incisivo, critica-se a viabilizagdo das normas programatlcgs
estatuidas pelo constituinte originario, dando a entender que, em verdade, a Carta Maior
brasileira no reflete os fatores reais de poder nela tutelados.

De inicio, colige-se importante acérdao, REsp 736.542/SP, dp STJ, apor?tando um
plexo de problemas, referentes & incompatibilidade entre as expectativas proldumdas p?elas
normas programaticas e a auséncia de implementagao delas, trecho que aqui se colaciona:

Releva notar que uma Constituicio Federal é fruto da vontade
politica nacional, erigida mediante consulta das expectativas e das
possibilidades do que se vai consagrar, por isso que cogentes e
eficazes suas promessas, sob pena de restarem vas e frias enquanto
letras mortas no papel. Ressoa inconcebivel que direitos consa-
grados em normas menores como Circulares, Portarias, Medit_jas
Provisérias, Leis Ordinarias tenham eficacia imediata e os direitos
consagrados constitucionalmente, inspirados nos mais altos valores
éticos e morais da nagéo sejam relegados a segundo plano. Pro-
metendo o Estado o direito a creche, cumpre adimpli-lo, porquanto
a vontade politica e constitucional, para utilizarmos a expressao de
Konrad Hesse, foi no sentido da erradicagdo da miséria intelectual
que assola o pais. O direito & creche é consagrado em regra com
normatividade mais do que suficiente, porquanto se define pelo
dever, indicando o sujeito passivo, in casu, o Estado. (STJ, REsp
736.542/SP, Primeira Turma, Min. Rel. Luiz Fux, j. em 21.03.2006).

Dessa passagem se extrai, como principal ratio, a incapacidade de as nqnnas
programéticas - cuja fungéo reside em direcionar a conduta do Estado para l_ietermlna:_ja
meta, diretriz, ideal, em prol do interesse do povo - produzirem seus efeitos. A:ncoerenqa,
que produz insatisfagdes, decorre de tais normas serem enquadradas no rol de “garant!as
individuais e coletivas” da sociedade, verdadeiros direitos difusos. Entao, se sdo garantias
constitucionais da coletividade, e, portanto, interesse publico primario, por qual motivo n&o
sao aplicadas na pratica?
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‘Uma das facetas da norma programatica diz respeito indugao de politicas publi-
cas, visto que a meta nela fixada pelo constituinte originario exige (ou pelo menos deveria
exigir) do Estado determinada conduta, da qual se espera um resultado Util ao povo, ou
mesmo a certa coletividade (parcela do povo).5 Aproximando o articulado da intenco
deste estudo, restringe-se uma coletividade em especifico, qual seja, as criangas, os
adolescentes e os jovens.

Nessa quadra, concatenando o conteddo juridico do art. 227 com as elucubragdes
do julgado em exame, parece adequado enquadrar o teor dessa norma, com tragos diri-
gentes, como sendo “direitos consagrados constitucionalmente, inspirados nos mais altos
valores éticos e morais da nagéo”, ndo podendo o Estado, em razso disso, relegar o direito
a educacéo, a salde, 4 profissionalizagao etc., “a segundo plano” ¢

Isto €, se a norma programatica se dispde a prestar determinado Servico, enqua-
drando-o dentro da acepg&o de garantia constitucional, faz-se mister sua concretizagdo no
plano material, na pratica, porquanto “a vontade politica e constitucional [...] foi no sentido
da erradicagéo da miséria intelectual que assola o pais’.

Assim, entende-se melhor a razao de recair sobre o Estado 0 6nus de implementar
as normas com conteudo juridico programatico, devendo, em casos que tais, abiscoitar
resultados Uteis & coletividade, instrumentalizando o teor da norma no cotidiano da popu-
lagao, inferindo que:

Consagrado por um lado o dever do Estado, revela-se, pelo outro
angulo, o direito subjetivo da crianga. Consectariamente, em fungao
do principio da inafastabilidade da jurisdiggo consagrado constitu-
cionalmente, a todo direito corresponde uma agao que o assegura,
sendo certo que todas as criangas nas condigdes estipuladas pela
lei encartam-se na esfera desse direito e podem exigi-lo em juizo.
A homogeneidade e transindividualidade do direito em foco enseja
a propositura da ago civil publica. (STJ, REsp 736.542/SP. Min.
Rel. Luiz Fux, j. em 21.03.2006).

Quer dizer a passagem, em termos mais simples, que o Estado, a partir do momento
em que se vislumbra obrigado a instrumentalizar certa diretriz, deve implementar, na pratica,
o direito subjetivo tutelado pela norma. No caso em comento, analisa-se a extens&o do
direito & educagao, corolario do art. 227.

* Disso, pode-se inferir que “a resposta do Direito aos anseios sociais somente sera satisfatoria se a vontade

social puder efetivamente participar de sua elaborago, se tiver o condéo de direcioné-la - e ndo apenas de

fornecer estimulos ac subsistema juridico e de ficar no aguardo de uma decisdo, como se o procedimento

proprio que opera com o codigo licitofilicito fosse capaz, em auténtico passe de magica, de gerar o consenso

pelo so fato de que a resposta decorreu de processo previamente aceito como legitimo” (SOUZA, Motauri

Ciocchetti de. Agdo civil publica: competéncia e efeitos da coisa julgada. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 32).
¥ Ver: STJ, REsp 736.542/SP, Primeira Turma, Min. Rel. Luiz Fux, j- em 21.03.2006.

" Ver: STJ, REsp 736.542/SP, Primeira Turma, Min. Rel. Luiz Fux, j. em 21.03.2006.
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Assim, enquanto desdobramento do art. 227, a educacao néo pode ser tutelada
de qualquer forma, mas sim “com absoluta prioridade’, assegurando o devido acesso ao
estudo de qualidade, razdo pela qual os efeitos do artigo 227 devem ser exteriorizados
de plano pela Administragéo Publica, implementando-se politicas piblicas aptas para tal.
Nesse ponto, assim entende o STF:

A educagio infantil, por qualificar-se como direito fundamental de
toda crianga, ndo se expde, em seu processo de concretizagao, a
avaliagdes meramente discriciondrias da Administragdo Publica,
nem se subordina a razdes de puro pragmatismo governamental.
(STF, RE 436.996-6/SP, Min. Rel. Celso de Mello, DJ 07.11.2005).

N&o sendo assim, alids, repercute outra ratio do mesmo acdrddo, atribuindo ao
Poder Judiciario, diante da inércia do Executivo, o dnus de executar a politica plblica
mediante decisdo fundamentada,? desde que se trate de conduta devidamente prevista
na Constituicéo, dispondo o acérdéo que:

Embora inquestionavel que resida, primariamente, nos Poderes
Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e executar poli-
ticas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario,
ainda que em bases excepcionais, determinar, especialmente nas
hipéteses de politicas publicas definidas pela propria Constituigao,
sejam estas implementadas, sempre que os 6rgaos estatais compe-
tentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre
eles incidem em carater mandatorio, vierem a comprometer, com a
sua omissao, a eficacia e a integridade de direitos sociais e culturais
impregnados de estatura constitucional. A questdo pertinente a
“reserva do possivel”. (STF, RE 436.996-6/SP, Min. Rel. Celso de
Mello, DJ 07.11.2005).

Noutros termos, o constituinte tenta conferir a Constituicdo carater normativo,
no sentido de ser efetiva, produzindo efeitos imediatos, porquanto suas normas geram
expectativas na populagao de que serdo concretizadas de imediato. Todavia, a despeito
disso, verifica-se patente incompatibilidade entre o teor da norma constitucional progra-
matica e sua instrumentalizagdo perante a sociedade, ficando a Carta Magna com status
de Constituigio meramente nominativa, pois prevé no papel e néo exerce na pratica. Na
verdade, “a Constituigdo n&o é oamental, ndo se resume a um museu de principios, nao
é meramente um ideario; reclama efetividade real de suas normas”.?

8 N3o obstante a implementagao de politicas publicas pelo Judiciario, em caso de inércia do Executivo, criticas
sao feitas pela doutrina, sendo que “a critica maior reside na observagéo de que o juiz néo teria qualificagao
e preparo suficientes para fazer escolhas a respeito de termas que envolvem os direitos fundamentais ou
configurar opgdes politicas, como acontece com a intervencéo nas atividades do Legislativo e, sobretudo,
do Executivo. Trata-se, neste dltimo caso, do controle jurisdicional de politicas piblicas” (GRINOVER, Ada
Pellegrini. Ensaio sobre a processualidade: fundamentos para uma nova teoria geral do processo. Brasilia:
Gazeta Juridica, 2016. p. 127.).

® Ver: STJ, REsp 790.175/SP, Primeira Turma, Min. Rel. José Delgado, j. em 05.12.2006.
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Ocorre que, diante de direito de tamanha relevancia, como é o direito & educagao
dos jovens, os acordaos até entdo analisados sugerem néo ser faculdade do administrador
instituir, ou nao, politica publica a fim de garantir a prestacao educacional aos jovens. Dada
a proporgéo e dimensao do valor atribuido ao direito em questao, porquanto tutela ndo sé a
educagao, mas, a longo prazo, também a inclusao dos jovens no mercado de trabalho, visto
o estudo ser a forma de capacitagao para eles, torna-se obrigacao do Estado implementar
tais praticas, estando o administrador vinculado a instrumenta-las:

Deveras, ndo ha discricionariedade do administrador frente aos
direitos consagrados, quica constitucionalmente. Nesse campo a
atividade é vinculada sem admiss&o de qualquer exegese que vise
afastar a garantia pétrea. (STJ, REsp 736.542/SP, Min. Rel. Luiz
Fux, |. em 21.03.2006).

Todavia, essa ndo é a pratica comumente constatada nas Cortes de Contas. Elas,
enquanto fiscais da aplicagdo dos recursos publicos, atentam-se demasiadamente &s for-
malidades e aos critérios de conveniéncia e oportunidade, encontrando problemas que, em
verdade, fratam de temas irrisorios em comparag&o ao direito tutelado. Nao se nega que o
Tribunal de Contas deve agir de forma contumaz, evitando atos de desvirtuamento do erario
publico, zelando pela probidade de seu manuseio;® contudo, espera-se mais razoabilidade e
proporcionalidade do controle (e da Administragéo Publica como um todo), em especial quan-
do versar sobre instrumentalizagao de politicas plblicas atinentes & educagao, visto que,
com o tempo, os prejudicados do engessamento delas serdo ndo s 0s jovens, mas o préprio
Estado que deles dependera, vez que a auséncia de uma educagéo adequada proporciona
aincapacidade técnica e operacional de uma sociedade imergida na precarizag&o do ensino.

A INGERENCIA DO TCESP NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A priori, veja-se o que diz o art. 113 da Lei n° 8.666/1993 (Lei de Licitagdes e

Contratos Administrativos):

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e
demais instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal
de Contas competente, na forma da legislagdo pertinente, ficando
os orgéos interessados da Administragéo responsaveis pela de-
monstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execugao,
nos termos da Constituigdo e sem prejuizo do sistema de controle
interno nela previsto.

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica po-
dera representar ao Tribunal de Contas ou aos 6rgéos integrantes
do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicagéo
desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

[..]

' Tanto que “a presungao juris tantum de legitimidade dos atos do Poder Plblico ndo deve impedir que os
Tribunais de Contas exergam, em plenitude, a agdo fiscalizadora de que foram incumbidos pela Carta Maior,
exercendo um poder inconfundivel com o definido inicialmente na Constituigio de 1891 (mera liquidagéo de
contas)” (MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 1055-1056).




A partir desse dispositivo legal, consolidou-se no cotidiano do Tribunal de Contas a
apreciagdo das representagdes feitas contra procedimentos licitatérios. Essa apreciagao
ocorre de dois modos: a) em rito sumarissimo, quando a data de interposigéo da represen-
tagdo é anterior & data de abertura das propostas da licitagéo e se o Conselheiro de Contas
entender que a urgéncia é necessaria (em procedimento que, no TCESP, € conhecido como
Exame Prévio de Edital), ou b) em rito ordinario, nos demais casos. O Exame Prévio de
Edital (EPE) € a “‘menina dos olhos” do controle externo, porquanto, ao receber a exordial da
representagao, determina a paralisagao do certame até que se juigu? aeventual presenga
de irregularidades no procedimento; é a forma mais eficaz que o Tribunal de Contas possui
para fazer um controle preventivo da gestao dos recursos publicos; néo apenas pune o
gesto improbo, mas impede o gasto irregular dos recursos publicos.

Bem se sabe que o controle externo, no ordenamento brasileiro vigente, é feito,
em regra, a posteriori. O controlador - o Poder Legislativo, com auxilio dos Tribunais de
Contas - fiscaliza a geréncia dos recursos publicos e, caso observe irregularidades, impde
sangdes como multas, deveres de indenizagao, ressarcimento, entre outros. Infelizmente,
o sistema de controle repressivo, ao contrério do preventivo, s6 atua quando o gasto j&
foi feito; quando o erério ja foi prejudicado; quando o desvio de verba ja ocorreu. Nessa
senda, o Exame Prévio de Edital representa uma ferramenta importantissima a corte de
contas, uma vez que impede o administrador de efetuar o dispéndio das receitas publicas
até que se julgue a regularidade da licitagéo.

Ocorre que, ndo raro, as impugnagdes levantadas pelo representante, ou mesmo
pelos 6rgaos técnicos de instrugao do Tribunal e pelo Ministério Pablico de Contas, pas-
sam da mera exegese legal e adentram uma casuistica excessivamente intensa. Veja-se,
por exemplo, que o TCESP entende que a prestagao de servigos de alimentagdo em
hospitais e em escolas (dois lugares destinados, inclusive, a criangas e adolescentes)

séo atividades similares:
Procede, ainda, o questionamento feito a exigéncia de experiéncia
anterior em servigos similares, assim entendidos, segundo o Edital,
como aqueles prestados em unidades escolares.
Sobre isso, oportuno anotar que os precedentes citados pela Mu-
nicipalidade para justificar a regra ndo podem ser adotados como
paradigmas para aceitagao da regra editalicia, por versarem sobre
matérias completamente diversas da aqui examinada.
Nessas circunstancias, acompanho a manifestagéo exarada pelo
Ministério Publico de Contas de gue “no caso concreto, néo ha dife-
renca técnica suficiente a justificar a exigéncia especifica. Por certo,
empresas aptas a executar tais servigos em ambientes hospitalares,
prisionais etc., sdo também capazes de realiza-los nas unidades
escolares. [...]". (TCESP, TCs-12392.989.16-6, 2426.989.16-6,
12483.989.16-6, 12530.989.16-9 e 12536.989.16-3, Tribunal Pleno,
14.09.2016, Conselheira Relatora Cristiana de Castro Moraes).

IS UL UL VT L VILILIYS I LD | MBUITARS UE WY A RS FULTTIGAS FUDLILAD Y

Um outro exemplo, agora a respeito da aquisicio de materiais escolares:

A utilizaggo do sistema de registro de pregos para a aquisigdo de
materiais escolares em forma de kits, segundo o critério de menor
prego por lote, tem sido admitida em precedentes deste Tribunal
(cf. 5054/989/14-0, Exame Prévio, E. Tribunal Pleno, sessao
de 10.12.2014, sob minha relatoria; 88/989/15-7 e 96/989/15-7,
Exames Prévios, E. Tribunal Pleno, sesséo de 11.02.2015, relator
eminente Conselheiro Edgard Camargo Rodrigues; 5586/989/14-
7 e 5599/989/14-2, Exames Prévios, E. Tribunal Pleno, sessdo
de 11.02.2015, relator eminente Conselheiro Sidney Estanislau
Beraldo). (TCE/SP, Tribunal Pleno, EPE 382/989/15-0, Rel. Cons.
Renato Martins Costa, j. 10.03.2015).

E sobre a aglutinago, no kit de material escolar, de calgados e pegas de vestuario:

Em relagéo a aglutinagao de pegas de vestudrio dos uniformes es-
colares com os calgados, acolho os pronunciamentos da Chefia da
Assessoria Técnica e do Ministério Publico, no sentido de que, em-
bora os produtos estejam correlacionados, pertencem a segmentos
distintos de mercado, o que, em uma licitag&o conjunta, acarretaria
o afastamento de empresas aptas a distribuirem individualmente os
itens, dentro de seu ramo de atividade.

Assim, sem embargo da previsdo de participagéo de empresas
reunidas em consorcios, tendo em vista a necessidade de retificagéo
do edital em outros topicos, entendo por bem determinar a cisdo dos
lotes, separando as pegas de vestuario dos calgados, como forma
de ampliagdo da competitividade no presente certame, mesmo
porque se frata de registro de precos, com ata a ser formalizada pelo
periodo de 12 meses. (TCESP, TCs 3592.989.16-4, 3620.989.16-0
e 3631.989.16-7, Tribunal Pleno, Rel. Cristiana de Castro Moraes,
j. 16.03.2016).

Como se pode observar, o nivel de especificidade a que chegam os julgados no am-
bito do Tribunal de Contas é excessivo, cerceando em demasia a liberdade da Administragéo
Publica de elaborar politicas publicas eficazes, adequadas e condizentes com as demandas
sociais." Ora, se o administrador néo possui liberdade para escolher a composicao de
kits de materiais escolares, que se dira para propor a criagéo de creches, por exemplo.

Melhor dizendo, o controle externo desempenhado pela Corte de Contas, criterioso
como tal, acaba por engessar a viabilidade de politicas publicas que visam & instrumen-
talizag&o das normas programaticas estatuidas no corpo do artigo 227, impedindo a

""" Sobre a interferéncia dos Tribunais de Contas nas escolhas do gestor pblico, imiscuindo-se nos critérios
de conveniéncia e oportunidade, ver: SILVA, Jodo Paulo Hecker da; VASCONCELOS, Ronaldo; GULIM,
Marcello de Oliveira. Arbitragem e direito maritimo: uma breve analise 4 luz da arbitragem na Lei dos Portos
(e do Decreto n° 8.465/2015). Revista de direito aduaneiro, maritimo e portuario, Sao Paulo, v. 35, p. 145-
161, nov./dez. 2016.
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concretizagao de uma melhora na educagdo dos jovens, principais lesados com 0 excesso
de formalismo.

Entretanto, a atuago do TCESP n3o se limita a isso. A jurisprudéncia do controle
externo possui também efeitos mediatos, reflexos, que influenciam as decistes do ad-
ministrador. Veja-se: na praxis dos Tribunais de Contas, muitos 6rgaos jurisdicionados
promovem o desfazimento de licitagdes ou de contratacdes, depois de tomarem ciéncia
acerca das falhas apontadas no decorrer da instrugéo de Exames Prévios de Editais. Nes-
sas circunstancias, tem-se uma conduta do administrador que poderia importar, ab initio,
no reconhecimento indireto dos vicios que inquinavam todo o certame licitatorio. Todavia,
esse comportamento gera no Tribunal a determinagéo de arquivamento do Exame Prévio,
com fundamento na perda de objeto da representagao intentada.

O desfazimento da licitagéo apds a data de autuag@o de uma representagao, apds
a devida instrugdo do Exame Prévio (apontando irregularidades no procedimento) mostra
que o administrador se curva as determinagdes e aos entendimentos do Tribunal de Contas,
de forma tal que esse passa a ser o gestor da maquina publica e, consequentemente, das
politicas publicas. Isso ocorre porque o gestor publico, solertemente, impede o seguimento
do EPE até seu final, donde surgiriam sangdes como a imposigao de multa ou a decreta-
¢do de inidoneidade; a contrapartida para se esquivar da sangao € realizar novo certame
seguindo integralmente os entendimentos da jurisdigéo de contas.

Desse modo, a imposigao de limites severos a discricionariedade da atividade
administrativa do gestor publico enseja, a longo prazo, a desnaturagéo de suas fungdes,
tornando-o desnecessario na maquina publica, porquanto pouco importa sua andlise de
conveniéncia e oportunidade para tomada de decisdo, visto que elas, posteriormente,
serdo reformadas e direcionadas pela Corte de Contas.

Ao Tribunal de Contas, a bem da verdade, ndo incumbe a analise de conveniéncia
e oportunidade. E certo, conforme interpretagéo do art. 70 da Constituigdo, que o con-
trole por ele realizado reside num exame de legalidade, legitimidade e economicidade,
enquadrando-se o ultimo termo dentro do conteudo juridico de eficiéncia, corolario do art.
37 da constituinte, considerado o principal vetor axiologico da administragao gerencial.

Assim, parece de bom tom, aproximando-se da ideia de administragdo gerencial,
atribuir sistematica de controle diversa da comumente utilizada em uma administragao
burocrética, na qual prevalecem formalidades enrijecidas a ponto de tornar extremamente
morosa a implementacéo das metas de governo.

"2 A doutrina estipula que o “controle de legalidade verifica a obediéncia 4s formalidades e aos preceitos
previstos no ordenamento juridico positivo. [...] o exame de legitimidade requer investigar, a fundo, a finalidade
apresentada e a motivagdo oferecida [...] no exercicio do controle externo, a invocagéo do principio da
legitimidade deve ser feita sempre com ponderac&o e equilibrio, despindo-se de preconceitos ou preferéncias
subjetivas. [...] o exame de economicidade implica uma avaliagao qualitativa, que serd feita sopesando-se 0s
custos e os resultados, para o conjunto da sociedade, tendo em vista as altemativas disponiveis no momento
da decisfo quanto 4 alocagéo dos recursos”. (LIMA, Luiz Henrique. Controfe externo: teoria e jurisprudéncia
para os Tribunais de Contas. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense: Sao Paulo: Método, 2015. p. 35-40).
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Por diversa, entenda-se controle por resultados, cujos desdobramentos implicam o
reforgd da autonomia e independéncia do administrador para tomar decisdes, desde que
pautadas em minuciosa andlise de riscos e consequéncias, para que, em razao dessa
maior liberalidade, consiga obter o resultado mais eficiente para a Administragao Publica.
Contudo, repise-se, sua margem de discricionariedade significativa obedece a uma série
de deveres e barreiras, ndo podendo extrapola-los, tampouco desvirtua-los, pois, enquanto
administrador, representa os interesses da coletividade na instrumentalizagao de politicas
publicas, como a viabilizagdo de uma educagao de qualidade & populagio jovem.

Nesse sentido, autonomia e independéncia do administrador publico so acompa-
nhadas pelo controle por resultados, por eficiéncia, no sentido de cotejar os resultados
previstos com os consolidados, para aferir se eficiente ou ndo o resultado. Esse aparenta
sero controle que deveria ser realizado pelo Tribunal de Contas, verificando, em se tratando
de exame prévio de edital, as possiveis consequéncias negativas de se inviabilizar uma
licitag&o por um mero erro formal, ou, pior, por pensar ndo ser a escolha do administrador
a mais adequada e eficiente, invadindo o juizo de conveniéncia e oportunidade. Como
bem dito, a analise do mérito da escolha ndo incumbe & Corte de Contas, devendo ela
se ater as suas fungdes tipicamente constitucionais, sendo temerario que se imiscua em
fungéo alheia as elencadas pelos artigos 70 e 71 da Carta Magna.

A fim de subsidiar a assertiva acima - as determinagdes do Tribunal de Contas
substituem as do gestor publico e passam a ser o entendimento adotado para a consecu-
¢ao de politicas publicas -, procedeu-se a estudo empirico, levantando todos os Exames
Prévios de Edital apreciados pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo no primeiro
semestre de 2016. Abaixo segue a tabela com o resultado obtido em cada uma das ses-
sdes de julgamento do Tribunal, discriminando inclusive o nimero de Exames Prévios
estaduais e municipais.

Atabela aponta o nimero de Exames Prévios cujo rito foi iniciado perante o Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo; isto é, as representagdes que foram autuadas, distribu-
idas e deram inicio & instrug&o processual. Além disso, informa o nimero de feitos, dentre
estes, que foram arquivados - com fundamento na perda de objeto - em decorréncia da
revogacao, da anulagéo ou da suspenso da licitagdo em exame apds a autuagao do feito.

Isto é: o levantamento demonstrado abaixo busca descobrir quantas licitagdes foram
interrompidas depois que o representante (um particular, o Ministério Publico de Contas,
um membro do Poder Legislativo...) a denunciou ao Tribunal de Contas, e que a instrugdo
processual teve inicio. Veja-se:

™ Tem-se na doutrina que “o funcionario deve sempre decidir no interesse da administragao publica, express&o
evidentemente de objetividade reduzida, dificil de ser especificada por critérios gerais; a dificuldade esta
mais precisamente em certo controle da discricionariedade, & medida que admitimos o carater regulado
do conflito e da decisao no Direito” (FERRAZ JR,, Tércio Sampaio. A ciéncia do direito. 2. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1980. p. 97).
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EPEs EPEs Total EPEs | % EPEs
Es'f:jEusais ::I:S:;fs Muiifpsais z:z:s:;i Teigh RS a(r)z;iiandos arquivados
03,02.16 8 1 105 25 13 _ 26 23,01%
17.02.16 6 0 53 10 59 10 16,95%
24.02.16 4 0 38 10 ) 10 23,81%
02.03.16 0 0 39 15 39 15 38,46%
09.03.16 0 0 30 4 30 4 13,33%
16.03.16 2 0 38 8 40 8 20,00%
23.03.16 5 0 46 11 51 11 21,57%
30.03.16 5 0 27 5 32 5 15,63%
06.04.16 0 0 49 4 49 4 8,16%
13.04.16 1 0 4 15 45 15 33,33%
27.04.16 3 1 54 15 57 16 28,07%
04.05.16 3 0 45 6 48 6 12,50%
11.05.16 6 0 34 3 40 3 7.50%
18.05.16 3 0 46 3 49 3 6,12%
01.06.16 9 0 65 9 74 9 12,16%
08.06.16 3 0 50 9 53 9 16,98%
15.06.18 1 1 39 13 40 14 35,00%
22.06.16 3 1 a7 3 40 4 10,00%
29.06.16 17 0 22 1 33 1 2,56%
TOTAL: 940 173 18,40%

Conforme se infere da tabela acima, descobriu-se que 18,40% das licitagdes
apreciadas pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo no rito do Exame Prévio
de Edital sdo encerradas/revogadas/anuladas/suspensas durante o processamento da
representagdo, o que denota que o administrador busca, de maneira astucioga, fugir do
juizo de irregularidade que o Tribunal certamente ofertaria na oportunidade do julgamento
de mérito. Atitulo ilustrativo, s6 o municipio de llhabela cancelou 7 (sete) certames nestas
condigdes durante o periodo analisado.™

Vale frisar que se trata de nimero deveras expressivo. De todas as licitagdes que o
Tribunal de Contas paralisa para apreciar - paralisag@o essa que so € determinada quando
o Conselheiro de Contas vislumbra uma potencial irregularidade -, quase um quinto n&o
recebe decisdo de mérito, porque o administrador publico interrompe o certame. Quase
um quinto “foge” ao controle externo.

Fugindo do controle externo, o administrador pode, de um lado, deflagrar nova
licitagao, alterando as clausulas do edital impugnadas no EPE, a fim de adequa-las aos
entendimentos do Tribunal de Contas. Nesse caso, certamente o novo certame néo sera
condenando pela corte de contas, € o administrador ndo recebera qualquer punigao por
ter tentado levar a efeito uma licitagéo eivada de irregularidades - afinal, ele simplesmente
a cancelou e evitou o gasto publico com prejuizo ao erério.

“ A saber: Pregdo Presencial 26/2016, Concorréncia 02/2016, Pregao Presencial 30/2016, Concorréncia
01/2016, Tomada de Pregos 02/2016, Preg@o Presencial 36/2016 e Pregio Presencial 52/2016.
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De outro lado, o administrador também pode deflagrar novo certame, mas com
as rhesmas disposigdes do anterior, e ansiar para que este néo seja impugnado perante
o Tribunal de Contas. Neste caso, a licitagao correra sem observancia & legislagao de
regéncia, dando azo ao desvio de verba, a corrupgdo, a manipulagéo de receitas publicas
e a tantas outras mazelas que sofre o erario patrio.

O segundo cenério certamente é pior aos olhos da moralidade administrativa,
principio insculpido no art. 37 da Constituicao Federal. Entretanto, em ambos, a maquina
publica é paralisada, o controle externo é inutilmente provocado, e sobrevém um desgaste
financeiro e temporal desnecessério em diversas esferas do Estado. E o principal prejudica-
do, ao fim, & o particular, que fica & mercé de uma Administragéo Publica excessivamente
burocratica, lenta, e pouco eficaz.

Na esfera que interessa a este trabalho: a crianga, 0 adolescente e o jovem néo
recebem - ou, no minimo, demoram a receber - do Estado os beneficios das politicas
publicas que deveriam ser de méaxima prioridade. Veja-se: a construgdo de uma creche,
a compra de merendas, a aquisigao de uniformes ou materiais escolares, a compra de
leitos em hospitais: inimeros casos em que o destinatério da politica pblica completa-
mente ignorado, porque o administrador dos recursos publicos pretende fugir da sangao
do controle externo, caso seus gastos sejam irregulares.

Percebe-se, em suma, que o Tribunal de Contas influencia exageradamente as de-
cisbes do administrador e, portanto, acaba, por vezes, se substituindo a ele. E, novamente
no ambito focado neste artigo, percebe-se que o Tribunal de Contas é um agente que, no
minimo, influencia a realizagao de politicas publicas voltadas & infancia, adolescéncia e

juventude. De um lado, consolidando entendimentos sobre despesas publicas que devem
ser seguidas pelo administrador; de outro, reflexamente, retardando a consecugao das
politicas publicas, porquanto o gesto improbo busca fugir da fiscalizagdo da corte de contas.

CONCLUSAO

E cedigo que a maior dificuldade na consecucéo de politicas plblicas relacionadas
ainfancia e adolescéncia esta na organizagao do grande niimero de agentes responsaveis
por elas. A sociedade civil, empresas do terceiro setor, a Administragéo Direta (subdividida
nas varias Secretarias que o Municipio ou o Estado possir), os 6rgaos de gestao dos fundos
pertinentes... A multiplicidade de entes responsaveis pela crianga e pelo adolescente, de
maneira tragicémica, dificulta o apontamento de um responsével pelos sujeitos tutelados.

Neste trabalho, procurou-se demonstrar que, além dos agentes comumente citados
nos debates sobre o tema, é necessario também incluir os Tribunais de Contas em tal rol.
Apesar de serem instituigéo cuja fungéo precipua é apenas o controle externo da gestao
dos recursos publicos, seus entendimentos influenciam a tomada de decisdo do adminis-
trador publico, de modo que a adogao de politicas publicas, quase que obrigatoriamente,
se coaduna com a inteligéncia desses Tribunais. Portanto, trata-se do ente que, em Ultima
instancia, determina se a politica adotada pela Administragao é correta e proba.

Na espécie, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo mostra
que o controle externo néo realiza mais a nogao antiga de mero exame da adequagéo entre
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receitas e despesas. O controle externo contemporaneo adentra nos aspectos materiais
da gestdo publica e dita condutas a serem adotadas nesse bojo.

Além disso, existe, no ambito da Administragao Publica, uma “cultura do medo” ante
as decisoes do Tribunal de Contas. As consequéncias de ter as contas julgadas irregulares,
de ter procedimentos licitatorios suspensos ou anulados, deixa o administrador receoso de
comportar-se contrariamente ao recomendado pelo controle externo.™ Dessa forma, uma
vez mais, a vontade do controlador se substitui a do administrador, sendo forgoso que, ao
se falar em multiplicidade de agentes responsaveis pelas politicas publicas relacionadas
a infancia e adolescéncia, inclua-se também o Tribunal de Contast
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SUMARIO: Introdugo - 1. Patriménio no direito: 1.1. A protecao pelo tombamento;
1.2. Aprotegao pelo inventério; 1.3. A proteg3o pelo registro - Consideragdes - Referéncias.

RESUMO: Este artigo visa analisar a legislago federal que trata da proteg&o do
patriménio nacional a partir do tombamento, inventario e registro, com nuances pontuais
relacionadas a realidade catarinense. A problematica maior aqui levantada seria sobre os
efeitos juridicos correlatos a estes trés sistemas de protecdo e seus reflexos em cada um
deles. Esta pesquisa & um recorte da tese de doutoramento desenvolvida junto ao Programa
Interdisciplinar em Ciéncias Humanas, da UFSC. Por ora, 0 que se conclui é que a visdo
de patriménio cultural vem se generalizando como um processo relativo a atividades e
?géncias humanas. Essa nog&o vem transbordando de “patriménio dos objetos” para um
patriménio de sujeitos”. Por isso, as visdes nacionalistas, historicistas e esteticistas do
platnmﬁnio cultural convivem atualmente com novas reivindicagdes, em que o patrimonio
vivo e local se sobrepde as praticas exclusivistas institucionais e governamentais.

PALAVRAS-CHAVE: patriménio; efeitos juridicos; tombamento: inventario: registro.
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