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Relatorio

Trata-se de oficio encaminhado pelo ilustre S&doede Estado de
Saude de Minas Gerais a propésito da “prestacdcodeéas de convénios,
acordos e instrumentos congéneres anteriores addapablicacdo da Lei n°
8.666/93, que compromete a demonstracdo da matadal de eventuais
irregularidades ou omissdes incorridas pelos caves, para fins de
instauracdo de tomadas de contas especial, bem eguelas de pequena
relevancia econémica, em virtude do desequilibaioatacéo custo/beneficio”.

Foi elaborada minuta de resolugcao propondo aaguanto dos
referidos processos de prestacdo de contas semmelgo do mérito pela
Secretaria da Saude com base “nos principios damosta processual,
razoabilidade e eficiéncia, e na busca pela ratmagd@io administrativa, de
forma a priorizar 0s processos mais recentes e dlevantes valores
econdmicos”, ao que acresce a Ordem de Servic@/2997 do TCEMG que
prevé o arquivamento de processos anteriores aentmlvla Lei Federal n°
8.666/93.

E o breve relatdrio. Passo a opinar.
Parecer
O cerne da matéria em discussao € a possibilidadem norma

administrativa veiculada por Resolucdo da SES, tadésde Minas Gerais
renunciar ao controle de legalidade de determinagwecedimentos



administrativos, ou em razao do pequeno valor @apabas realizadas, ou em
face do seu carater prévio a Lei Federal n°® 8.@66Fara tanto, € mister
compreender a repercussdo, neste caso, do prinddpiodisponibilidade do
interesse publico, decorrente da supremacia deesge da coletividade em face
do interesse privado.

Classica € a posicao que proclama a legalidadapeemacia e a
indisponibilidade do interesse publico como priredp fundantes do
mencionado regime (MELLO, Celso Antbnio Bandeira feurso de Direito
Administrativo”, 152 edicao, Sao Paulo, Malheir@903, p. 48-49; 90-91).
Buscando explicitar o sentido da indisponibilidademo “pedra de toque” do
regime juridico administrativo, trazemos a lumevaliosas licbes do professor
Manoel Messias Peixinho:

“Neste principio, 0 que é mais importante saliegtgue o
administrador publico ndo pode gerir o Estado ahesNado

do interesse publico. Indisponibilidade dos inteess
publicos quer dizer obediéncia obsequiosa aos tabrei
fundamentais e aos valores constitucionais elejtet®
constituinte embrionario. Indisponibilidade, no xto do
direito administrativo, ndo sO é ato de ndo podspat com
liberdade dos deveres entregues a tutela do adraoios,
mas, e isto € fundamental anotar, € dever de peweisa
publica com equidade, isonomia, publicidade, raiioable,
proporcionalidade, moralidade, enfim, com todosl@®ais
principios explicitos e implicitos, enraizados niveitb
administrativo, que sao afluentes do principio da
indisponibilidade do interesse publico.” (Os Pnma$ da
Constituicdo de 1988. Organizadores: Manoel Messias
Peixinho, Isabella Franco Guerra e Firly Nascimédfitio.

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 462-463.)

E lugar comum afirmar que a Administracdo naalaitza os
interesses publicos, premissa da qual decorre spwoabilidade de tais
interesses pelo agente encarregado de, na sua,gesifegé-los. Os 6rgaos e
entidades estatais sdo meros instrumentos da Aeeessalizacdo da funcao
administrativa em cujo exercicio sdo concretizamofins superiores destinados
ao beneficio social.



Referida restricdo vincula os agentes da Admag&b Publica,
inclusive os responsaveis pela presentacédo dos pabdicos em suas relacées
administrativas e processuais, como bem elucidé@rmtlosé dos Reis Junior
em artigo publicado na Revista de Doutrina do TRBHRegiab

"Diz-se advocacia publica aquela que aconselha ou
patrocina interesses de pessoas juridicas deodpéiilico,
interesses em que prevalece ndo a vontade do ageadea

da coletividade consagrada no ordenamento constitaic

ou legal. (conf. SESTA, Méario Bernardo — A Advoeade
Estado. Posicdo Institucional. Revista de Inforroaca
Legislativa, n° 117, p. 191). Por tal circunstans@o esses
interesses superiores aos dos particulares e ordiggs
pelos respectivos gestores, configurando regimédiquar
gue extrapola os limites administrativos para irgpeg o
regramento processual...

(...) O principio da indisponibilidade dos intesgublicos
consiste na impossibilidade de o administrador segundo
sua vontade, mas, ao contrario, restringir-se golagdo no
ordenamento juridico, dai decorrendo 0s principias
legalidade, da moralidade, da publicidade, da
impessoalidade, e tantos outros em que se evidencie
principio democratico de atendimento segundo @ogee
normas uniformes e impessoais, ndo favorecendo nem
perseguindo grupos ou pessoas, mas atendendo ao que
legislador, no exercicio de sua competéncia, indop
como o abstrato interesse da coletividade.”

Destarte, € dever de todo agente publico agirseotido de
implementar da forma mais eficaz possivel os ist&® ao encargo dos 0rgaos e
entidades administrativas. Rechaca-se qualquersémisu condescendéncia
indevida a luz do “bloco de legalidade” que consbtprincipio da juridicidade.

O gue a doutrina atual do Direito Administratieon advertido € a
necessidade de se entender a indisponibilidadetdcesse publico ndo sob o
prisma exclusivamente econémico, de modo absolfsta-se a possibilidade
de o critério financeiro prevalecer de forma poh&usolada, desconectado das
demais necessidades publicas. Assim sendo, exchipessibilidade de se falar

http://www.revistadoutrina.trf4.gov.br/index. htm@ht/www.revistadoutrina.trf4.gov.br/artigos/edi€d8/Ant
onio_Junior.htm



em um principio da indisponibilidade absoluto sopoato de vista financeiro,
sendo certa a possibilidade de ponderar direittemniais em face de outros
interesses do Estado.

Ao tratar do assunto em face da possibilidadacdedos firmados
pela Administracdo Publica, Marcos Juruena VillSlauto sustenta que o
argumento de que o principio da indisponibilidaderderesse publico impede
transacdes e agilizacdo da solucéo do conflito ceeser revisto a luz da idéia
de legitimidade pelo processo, mesmo porque cansélevante ponto para a
reducdo do risco envolvido a demora da prestacé@isdicional (Direito
Administrativo das Parcerias, Rio de Janeiro, Lun®005, p. 44). Ora, se é
certo que o recurso ao Judiciario pode aumentacaonde risco em se tratando
de relacbes contratuais, o que deve ser pondemdsame da admissibilidade
da via adequada para solucdo de eventuais confléognanifesto ser
questionavel submeter a controle de legalidadeepiioeentos sem nenhum
potencial de eficacia relativamente a protecdoudidigidade, nem mesmo a
recomposicao do bem comum.

O Procurador Federal Flavio Kiroschi Kubota irvog licao de

Diogo Figueiredo Moreira Neto para asseverar que
“... distintamente do que se possa aceitar sem rasio

indagacgOes, em todas as modalidades preventivas e d
composicao de conflitos em que se envolva a Adnagao
Plblica no ambito do Direito Administrativo, jamase
cogita de negociar o interesse publico, mas deai@gos
modos de atingi-lo com maior eficiéncia, havendo,
inclusive, o interesse publico de compor os ca¥litle
interesse” (Andalise acerca da utilizacdo do institda
arbitragem pela Administracdo Publica e em Pargeria
Plblico-Privadas, artigo capturado em 14.11.06 no
endereco:https://redeagu.agu.gov.br/UnidadesAGUEGEA
U/revista/Ano_V_julho_2005/FlavioHiroshi_AnaliseAca
daUtilizacaodolnstituto.pdf)

N&o se invoque a auséncia de uma autorizacad esgéicita e
especifica como Obice intransponivel ao reconhetimmea eventual
entendimento normativo que dispense o controleedalidade. Em primeiro
plano, é mister compreender a legalidade como ificimde (MORAES,
Germana de Oliveira. Controle Judicial da Admimisiio Publica, 22 ed., Sao



Paulo, Dialética, 2004, p. 31). Isto implica coesa o direito como um sistema
constituido por um conjunto de normas constituggnarincipiolégicas e
especificas, expressas e implicitas, as quaisrescaen as regras legais, bem
como as normas administrativas vigentes, todasfooga coercitiva direta na
realidade estatal. Com base no escolio de Luis @lasta Montaner, Edilson
Pereira Nobre Junior assinala que a legalidadeafiglou sentida evolucéo,
traduzindo hoje, em sua esséncia, a necessidadgueledodos os Poderes
Publicos se achem submetidos ao Direito, com assade lembranca de que tal
vinculacéo respeita ‘a todo o bloco de legalidantgusive aos principios gerais
do Direito, positivados ou ndo na Constituicdo e les’.” (“O Principio da
boa-fé e sua aplicacdo no direito administrativasibeiro”. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2002, p. 134)

Assim sendo, evidenciado que, diante de um casereto, a
moralidade, a razoabilidade e o interesse publivosentido amplo tornam
indispensavel determinada conduta comissiva ou Sivais considera-se tal
comportamento como obrigatorio e inafastavel. Coginsetemente, a auséncia
de regra especifica e expressa que o0 autorize mabca impossibilidade
automatica de tomar tal deciséo.

Quanto a suposta renuncia, pela Administracdo, dideito
indisponivel, certo é que o comportamento omissinocomissivo do Estado
pode significar o meio eficiente de solugao dosrggses sociais. Para Gustavo
Binenbojm, trata-se de um poder implicito ao dederbem administrar o
patriménio publico e promover o interesse publisendo certo que ja foi
abandonada a idéia do principio da legalidade ceimculacdo positiva a lei.
Ha iniumeros campos em que se reconhece a Admgdistrama série de
poderes implicitos ao dever de bem administrarvi@ike Eletronica de Direito
Administrativo Econdémico, Salvador, nimero 2, maiatio/julho de 2.005)

N&o se entende que o administrador arvora-se@isiddor quando
reconhece a impossibilidade absoluta de eficacieontrole, se esta ja decorre
do ordenamento, tendo em vista a afericao da quliile que se Ihe impGe no
exercicio das suas atribuicbes. As especificidategprincipio da eficiéncia
podem admitir, em face do principio da supremamairderesse publico,
deslocar o juizo pertinente ao cabimento do canfpalla momento prévio, de
modo a entender cabivel arquivamento sem julgantntoérito.

O cuidado indispensavel €, no exercicio de taftefda
principalmente quando se trata da elaboracdo denanoveiculada por



Resolucao, de néo contribuir ou viabilizar que skjacumprida a observancia
minima da ordem juridica essencial a harmonia &biistade processual. Os
argumentos da celeridade e de economicidade ndenpahsejar ofensa a
principios de mesma relevancia como a supremaciateéoesse publico, a
moralidade e a autotutela administrativa. Aden@éra € a impossibilidade de
se perpetuar a impunidade que vem constrangendcie@dade brasileira e as
instituicées publicas ha décadas.

Arquivar indiscriminadamente procedimentos adstiativos nao
pode significar omissdo em repudiar a inércia pmasavel do Estado no
exercicio das suas funcdes, pelo que se impde @er Paiblico, em cada caso,
aferir a presenca, ou néo, de infracbes aptasegaermal excluir o arquivamento
sem julgamento do mérito. Com efeito, tornar faativ controle de legalidade
evitando o desperdicio de esforcos administratiens, situacées com baixo
potencial de efetiva protecdo do interesse publiéo, pode significar rentncia
preliminar, genérica e sem condi¢cdes objetivas xkercecio da autotutela
imposta como obrigatéria aos 6rgdos e entidade#f\diainistracdo. Assim
decorre da propria incidéncia dos principios ddiwafiade administrativa, da
moralidade e da proporcionalidade.

Especificamente na hipotese em comento, € mafenr se o
simples fato de convénios, acordos e instrumentogéneres apresentarem
valor inferior a R$ 8.000,00 (oito mil reais), pataspesas de custeio, e R$
15.000,00 (quinze mil reais), para despesas destinvento, justifica o
afastamento do dever de o Estado controlar a pgBestale contas, sem
apreciacdo do mérito dos gastos realizados.

Cumpre advertir, preliminarmente, que o0 arquivaimesem

qualquer exame meritorio traz insito o risco de sia@io ndo perceber a
pulverizacdo de valores em instrumentos varioxessivos, até mesmo em um
anico exercicio financeiro, com o objetivo, inclteside evitar o controle eficaz
das despesas. Outrossim, ndo se pode ignorar cqgsmanem convénios de
baixa relevancia econdmica podem ocorrer desviogss@ptos a evidenciar a
presenca de atos de improbidade administrativaikcdes penais que exijam a
intervencao do Ministério Publico, realidades pptiseis pela Administracao
somente diante da analise meritéria dos indiciomcmmados durante a
prestacéo de contas.

Do mesmo modo que ndo se pode reduzir a siggéftcaconémica
o sentido da indisponibilidade, o baixo montants dastos realizados nao



serve, por si sO, para excluir o interesse da dadee em aferir a sua
regularidade e legitimidade. E possivel que em wnvenio, acordo ou
instrumento congénere de valor infimo haja um comgtimento significativo
de principios e normas fundamentais do ordenantagaz de tornar imperiosa
a autotutela da Administracdo a quem cabera deflaginda, as outras vias de
controle estatal.

Quanto a anterioridade dos mencionados instruwosesh face da
Lei Federal n° 8.666/93, cumpre observar que nam festatuto de 1993 o
primeiro diploma federal de ambito nacional queuxe normas a serem
observadas pelos signatarios de convénios. ConoefeDecreto-Lei n° 2.300,
de 21 de novembro de 1986, cujas normas geraisagpin-se aos Estados,
Municipios e Distrito Federal (artigo 85), dispurdm seu artigo 83:

“Art. 82. Os oOrgaos e entidades da Administracdando

celebrarem convénios, acordos, ajustes, protocalos
consorcios, observardo as disposicoes deste déeretm

gue couber.”

A obviedade, havia um conjunto normativo prévibei n°® 8.666
regulatorio dos convénios, dos acordos e dos msimips congéneres, nao
sendo licito renunciar genérica e preliminarmentefisgalizacdo da sua
observancia, sem qualquer exame de mérito.

E verdade que o principio da seguranca juridioagido invocado
como pilar de sustentacéo da ordem administratdeaestabilidade das relacbes
juridicas. Uma populacdo afetada por intensas foranacdes econdmicas,
politicas e sociais exige do Poder Publico persegpromover um minimo de
quietude e firmeza nas relacdes juridicas, sob geracirramento no fendbmeno
dos conflitos contemporaneos. Trata-se de umadgéd vinculante do proprio
Estado que € essencial a sua caracterizagcdo comodpico de Direito.

Este entendimento tem sido utilizado para limgarevisibilidade
dos atos estatais e para estabelecer prazos deizasleao exercicio de
competéncias publicas, como a autotutela admitisitaao argumento de que,
por vezes, a invalidagcdo de um ato e a supresssi@fddos dele decorrentes
pode causar maior prejuizo ao interesse socialudosga manutencdo. Nao se
entende, contudo, que tal raciocinio pode serzagdi de forma genérica,
desvinculado de uma realidade especifica, exclosnée com o objetivo de
autorizar a renancia preliminar de um dever dodést&€om a devida vénia, nao



se compreende que o simples passar do tempo podesipd, implicar
abandono do dever de controle da Administracdanasimo considerando-se as
discussbes a propdsito da imprescritibilidade edegadéncia quando da pratica
de atos de ma-fé ou em face de inconstitucionadslamli diante de condutas
caracterizadoras de tipos penais.

Principalmente quando se trata de medidas deoterte despesas
de custeio e investimentos oriundas de convéniasteumentos congéneres, €
tdo iniquo restringir o Direito Administrativo &gl@lidade estrita e a supremacia
do interesse publico quanto ignorar tais paradigemdavor, exclusivamente,
da seguranca juridica ou pacificacdo social. Exoioths sdo danosas ao
interesse da sociedade pouco importa o lado a gudet o péndulo
principiologico do Direito Administrativo.

Destarte, ndo se entende que frustra 0s objetpesais,
administrativos e sociais o0 controle de convénasprdos e instrumentos
congéneres anteriores a Lei Federal n® 8.666 owapesentarem valor inferior
a R$ 8.000,00 (oito mil reais), para despesas steio) e R$ 15.000,00 (quinze
mil reais), para despesas de investimento, por s&centender o exame,
inclusive de mérito, como medida preliminarmentéciua e contraria ao
interesse publico primario. Afinal, vislumbra-seegmovimentar a estrutura
administrativa, aqui, traz em seu bojo potenciakultado positivo,
considerando-se os reais interesses da sociedadermap sendo temeraria a
imposicao, em sede de Resolucédo da SES, da dispems@rcicio do controle.

N&o se ignora as dificuldades por que passa @t@est da
Administracdo Publica, assoberbada por demandasgphag] principalmente na
area da saude, em flagrante paradoxo com as lie#age infra-estrutura e de
recursos orcamentarios disponiveis. Referido quexlige sim a racionalizacao
dos esforcos do Poder Publico, sob pena de sacrdginteresses da populacao
em favor de searas pouco relevantes para a soeieNadentanto, impde-se 0
cuidado de evitar os riscos de, ao buscar necassfibnalizacdo, terminar o
Estado por renunciar ao exercicio de poder-dewanesal para a populacéo.

Conclusao

Pelas raz0es expostas, opino pela ndo aprovagamimuta de
resolucdo que prevé o arquivamento, sem aprecte@eerito, da prestacéo de
contas de convénios, acordos e instrumentos coreggnateriores a 21.06.93,



data de publicacdo da Lei Federal n°® 8.666/93gaealas cujo valor seja inferior
a R$ 8.000,00, para despesas de custeio, e R®IE0Para investimento.

A superior consideragéo.
Belo Horizonte, 17 de novembro de 2006.
Raquel Melo Urbano de Carvalho
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