ACADEMIA DE POLICIA MILITAR = INSTITUTO SUPERIOR
DE CIENCIAS POLICIAIS E SEGURANCA PUBLICA DA
POLICIA MILITAR DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
CURSO DE ESPECIALIZACAO EM GESTAO POLICIAL

MILITAR E SEGURANCA PUBLICA (CURSO DE
APERFEICOAMENTO DE OFICIAIS — CAO)

HUDSON NUNES BORGES

OS LIMITES DA RESPONSABILIDADE DO
COMANDANTE GERAL DA PMES PERANTE O
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESPIRITO SANTO,

POR ATO DE AGENTE SUBORDINADO

CARIACICA-ES
2017



HUDSON NUNES BORGES

OS LIMITES DA RESPONSABILIDADE DO COMANDANTE GERAL DA PMES
PERANTE O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESPIRITO SANTO, POR ATO DE
AGENTE SUBORDINADO

Monografia apresentada a Academia de
Policia Militar — Instituto Superior de
Ciéncias Policiais e Seguranga Publica da
Policia Militar do Estado do Espirito Santo,
como requisito parcial para a conclusdo do
Curso de Especializagdo em Gestao Policial
Militar e Seguranca Publica (Curso de
Aperfeicoamento de Oficiais — CAO).
Orientador: Ten Cel PM Crhistian Martins de
Aquino

Cariacica/ES
2017



HUDSON NUNES BORGES

OS LIMITES DA RESPONSABILIDADE DO COMANDANTE GERAL DA PMES
PERANTE O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESPIRITO SANTO,
POR ATO DE AGENTE SUBORDINADO

Monografia apresentada a Academia de
Policia Militar — Instituto Superior de
Ciéncias Policiais e Seguranga Publica da
Policia Militar do Estado do Espirito Santo,
como requisito parcial para a conclusdo do
Curso de Especializagdao em Gestao Policial
Militar e Seguranca Publica (Curso de
Aperfeicoamento de Oficiais — CAO).

Aprovada em 25 de Setembro de 2017.

COMISSAO EXAMINADORA

Ten Cel QOCPM Crhistian Martins de
Aquino — Orientador

Maj QOCPM Emerson Elias Martins
Examinador

Prof. MSc Raphael Madeira Abad
Examinador



RESUMO

Demonstra que a responsabilidade financeira do ordenador de despesas, perante o
Tribunal de Contas, por atos praticados por agente subordinado, encontra limites na
ordem juridica. Analisa a competéncia do Tribunal de Contas, prevista na
Constituicdo Federal de 1988, bem como as dimensdes de fiscalizagdo e os
aspectos de controle. Apresenta exemplo de caso concreto em que descritos, pela
auditoria técnica do TCES, os indicios de irregularidade e individualizagdo de
condutas de integrantes de rol de responsaveis por infragdo a normas e danos ao
erario. Analisa os “requisitos legais configuradores” da responsabilidade financeira
(subjetiva ou objetiva) do administrador publico por dano ao erario publico. Esclarece
os efeitos da responsabilidade solidaria e a individualizagdo de condutas. Analisa as
peculiaridades da Administragao Militar. Examina a possibilidade de rompimento do
nexo de causalidade que deve ser estabelecido entre a conduta do administrador
publico e a infracdo ou dano ao erario que eventualmente |he € imputado. Investiga
a existéncia de situagdo apta ao afastamento da culpabilidade, como requisito
subjetivo necessario a configuragdo da responsabilidade financeira. Apresenta o
entendimento consolidado no ambito do TCU e do TCES, a respeito da imputagao
de responsabilidade financeira em desfavor dos ordenadores de despesas.
Palavras-chave: ordenador de despesas; responsabilidade financeira; circunstancias
excludentes e atenuantes; culpabilidade; agente subordinado.



ABSTRACT

It demonstrates that the financial responsibility of the originator of expenditure, to the
Court of Auditors, for acts performed by agent combinations, is limits on the legal
order. Examines the jurisdiction of the Court of Auditors, provided for in the Federal
Constitution of 1988, as well as the dimensions of supervision and the aspects of
control. Presents an example of case in which described, by the technical audit of
TCES, the indications of irregularities and individualization of conduct of members of
the role of responsible for the breach of standards and damage to the national
treasury. Analyzes the "legal requirements product configurators" of financial
responsibility (subjective or objective) of the public administrator by damage to the
public purse. Clarifies the effects of joint and several liability and the individualization
of ducts. Analyzes the peculiarities of military administration. Examines the possibility
of rupture of the causal link which should be established between the conduct of the
public administrator and infringement or damage to the national treasury that
eventually it is charged. Investigates the existence of situation suited to the
separation of the culpability, as subjective requirement necessary to setup the
financial responsibility. Displays the consolidated understanding within the TCU and
TCES, regarding the allocation of financial responsibility in favor of authorizing
expenditure.

Keywords: Originator of expenses; financial responsibility; exclusionary

circumstances and mitigating factors; guilt; agent combinations.
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1 INTRODUGAO

O atual cenario politico-econbmico do Pais recomenda prudéncia aos gestores
publicos, que devem observar, no desempenho de suas fungdes, os principios
constitucionais que regem a Administragdo Publica (principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), bem como os principios do
planejamento, transparéncia, controle e, sobretudo, da responsabilidade,
preconizados pela LRF (Lei Complementar Federal n° 101/2000).

Exige-se, portanto, do gestor publico, neste contexto politico-econémico, sob pena
de responsabilizagdo pessoal, especial cautela na execucdo financeiro-
orcamentaria, ao empregar recursos publicos com vistas ao exercicio das

competéncias do 6rgéo que se encontra sob sua diregao.

O Estado do Espirito Santo, também sob a influéncia de tal tendéncia nacional,
instituiu o Programa de Eficiéncia e Controle do Gasto Publico “Mais com Menos”
por meio do Decreto n° 2.262-R, de 18/05/2009, que alcanga todos os 6rgaos e
entidades do Poder Executivo Estadual, objetivando aumentar a eficiéncia nos
gastos, preservando a qualidade da prestagéo dos servigos publicos em beneficio da
populagado, e apresentando como diretrizes o controle, a ética, a transparéncia e a
eficiéncia na gestéo publica.

Sem duvida, a sociedade brasileira tem exigido, do Poder Publico, a prestagao de
servigcos publicos de qualidade com o menor custo possivel, submetendo os
administradores publicos a formas diversas de controle, seja através do controle
externo exercido pelos Tribunais de Contas, ou através de mecanismos de controle

interno”.

Por meio da implantagdo do sistema de Fiscalizagdo Financeira e Orcamentaria
realizada pela CF/67, surgiu a figura do “ordenador de despesas” com a defini¢cao
dada pela Reforma Administrativa, nos termos do regramento imposto pelo § 1° do
art. 80 do Decreto-lei n°® 200/67, nestes termos:

' Mais recentemente foi editada a Lei Complementar Estadual n°® 856/2017, que dispbe sobre a
reorganizacao da estrutura organizacional e competéncias da SECONT, érgéo central do sistema de
controle interno do Poder Executivo.



§ 1° Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos
resultarem emissao de empenho, autorizacdo de pagamento, suprimento ou
dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta responda. (BRASIL, 1967)

Conclui-se, portanto, pela definicdo legal, que a fungdo de ordenador de despesas
esta intimamente ligada a atividade administrativa de execugdo orgcamentaria da

despesa, envolvendo responsabilidade gerencial de recursos publicos.

Em sede doutrinaria, colhe-se a seguinte definicao:

Ordenador de Despesa € o agente publico com autoridade administrativa
para gerir os dinheiros e bens publicos, de cujos atos resulta o dever de
prestar contas, submetendo-se, por isso, ao processo de tomada de contas,
para fins de julgamento perante o Tribunal de Contas (MILESKI, 2002).

No ambito da PMES, o Comandante Geral exerce a referida fungado por forgca do
disposto no art. 6° inc. V, da LOBPMES (Lei Complementar Estadual n° 533/09),
encarregando-se, assim, além de ordenar despesas, de celebrar convénios e

contratos de interesse da Policia Militar com entidades de direito publico ou privado.

Desse modo, tal autoridade administrativa (Comandante Geral da Policia Militar)
passa a se submeter a jurisdicdo do TCES, 6rgdo que, na dicgdo do art. 70 da
CEES, é encarregado de exercer a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial do Estado, dos Municipios e das entidades da
administragao direta e indireta dos seus Poderes constituidos, quanto aos aspectos
de legalidade, legitimidade e economicidade.

Sucede que, atualmente, a PMES possui um efetivo previsto de 10.799 (dez mil
setecentos e noventa e nove policiais militares — art. 13 da LOBPMES), e é dotada
de uma estrutura administrativa complexa, definida pelo Decreto Estadual n® 4070-R,
de 01.03.2017 (Regulamento da LOBPMES), composta de varios 6rgaos de Diregao
Geral, de Direcdo Setorial e de Execucdo, com atuacdo em todo o Estado do
Espirito Santo, dimenséao territorial e institucional que torna inviavel o controle
pessoal e direto, pelo Comandante Geral da Policia Militar (ordenador de despesas),
de todos os atos administrativos relacionados a gestdo de recursos humanos,
logisticos, patrimoniais e financeiros de toda a Corporagao Militar.

Sendo assim, surge a necessidade de delimitagdo dos contornos juridicos da
responsabilidade do Comandante Geral da Policia Militar perante o TCES, por atos

administrativos que, embora constituam objeto de encampagao na medida em que



foram aperfeicoados com a sua chancela final, foram efetivamente praticados por
seus agentes subordinados no desempenho de atividades de chefia, direcdo e

assessoramento.

Afinal, é rotineiro o recebimento, pela Administracdo Militar e em especial pela ACG,
de notificacbes expedidas pelo TCES em face do Comandante Geral da PMES, que,
por vezes, em razao das dificuldades que lhe sdo impostas (estrutura administrativa
complexa ou matérias para cuja deliberagado sdo exigidas habilidades especificas),
desconhece de forma minuciosa a pratica do ato administrativo noticiado, ou que,
por vezes, até apbs a sua chancela no momento oportuno, sem, contudo, estar
ciente de que haveria alguma irregularidade formal ou material suficiente a

comprometer a validade do ato.

Dai pode ser aplicada, em desfavor desse Gestor Maximo da Corporacao Militar, a
penalidade de multa, a imputagdo de débito e outras sanc¢des previstas em lei, em
razao da pratica de atos pelos seus agentes subordinados, para cujo desfecho nao
concorreu, senao apenas pela chancela final (consubstanciada na assinatura em
contratos, convénios, relatorios, etc) por vezes desacompanhada dos devidos
esclarecimentos quanto as suas eventuais consequéncias ou desdobramentos

danosos.

E neste momento que, sob o ponto de vista juridico, surge a necessidade de
limitagdo e dimensionamento das responsabilidades envolvidas: a do Comandante
Geral da PMES e a do agente subordinado que concorreu, de forma determinante,
para a pratica do ato objeto de controle pelo Tribunal de Contas.

Pode-se dizer, em linhas gerais, que, uma vez descumprida ou n&o observada uma
obrigagdo prevista em lei, surgira em prejuizo do sujeito inadimplente a
responsabilidade juridica pelo descumprimento da referida obrigacdo ou dever
imposto pela ordem juridica.

Partindo do pressuposto que constitui obrigagao legal de todo gestor publico zelar
pelo patrimonio publico?, & possivel prever que, ocorrendo lesdo de qualquer espécie

’Diz o Paragrafo unico do art. 70 da CEES, que “prestara contas qualquer pessoa fisica, juridica ou
entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais o Estado ou os Municipios respondam, ou que em nome destes, assuma
obrigagdes de natureza pecuniaria”.
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ao patriménio publico, pode recair responsabilidade sobre o patriménio pessoal do
gestor que lhe deu causa, notadamente quando no exercicio da funcdo de
ordenador de despesas, que, como salientado linhas atras, afigura-se estreitamente
ligada a atividade administrativa de execugao orgcamentaria da despesa.

Sucede, ainda, que, quando se cogita de alguma responsabilidade juridica, é
fundamental perquirir sobre a pratica de uma conduta danosa, ou sobre a
necessidade de analise de um de seus elementos, qual seja a culpa ou dolo, quando
se tratar de caso que envolva responsabilidade subjetiva pela ocorréncia de dano.

Pois bem. No presente caso, o que se pretende é verificar se, quanto ao
Comandante Geral, a sua responsabilidade € objetiva por culpa presumida®, ou se,
sendo (responsabilidade) subjetiva, € necessario apurar a sua culpa ou dolo pelo
evento danoso ao erario publico, ou até mesmo se ha, ou ndo, alguma
responsabilidade pelo ato de terceiro, quando ocorrida a hipétese do ato haver sido
praticado por agente subordinado.

Somente a titulo de ilustragéo, dispde o paragrafo unico do art. 81 da LOTCES (Lei
Complementar Estadual n® 621/12), que o ordenador de despesas, por agao direta®,
conivéncia, negligéncia ou omissao, é responsavel solidario® por prejuizos causados
ao erario, por agente subordinado, em area de sua competéncia, nos limites da

responsabilidade a ser fixada pelo Tribunal de Contas®.

Na sequéncia, o artigo 87 da LOTCES estabelece que, quando verificada

irregularidade nas contas prestadas pelo ordenador de despesas, cabera ao Tribunal

® Serd necessario analisar, para se imputar responsabilidade ao Comandante Geral, se &

imprescindivel perquirir a sua culpa in vigilando (por eventual falha na supervisdo dos atos de seu
subordinado), ou sua culpa in eligendo (pela eventual ma escolha do subordinado que se encarregou
de praticar o ato cujas consequéncias se revelaram danosas ao erario publico).

* A conduta praticada pelo ordenador de despesa (agdo direta), ao assinar uma autorizagédo de
pagamento, um convénio ou contrato administrativo que contenha vicios, sob o ponto de vista formal
pode resultar definitivamente configurada. Contudo, a sua culpabilidade, em tese, podera vir a ser
descaracterizada, se se entender aplicavel, ao caso, terminologias empregadas em Direito Penal.

® Tal expressédo quer indicar a possibilidade do ordenador de despesas vir a ser conjuntamente
responsabilizado pela reparagdo parcial ou total do prejuizo causado ao erario publico por agente
subordinado, podendo o seu patrimbénio pessoal (do ordenador de despesas), eventualmente,
responder integralmente pelo débito.

°0 preceito legal ja sugere uma individualizagdo de conduta a ser procedida pelo Tribunal de Contas,
confirmando-se uma impressao inicial de que, nem sempre, o Ordenador de Despesas sera
exclusivamente responsavel pelo dano eventualmente sofrido pelo erario publico.
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de Contas definir a responsabilidade solidaria’ do agente publico que praticou ou

atestou o ato irregular.

Noutros termos, é possivel que, ao menos em tese, o Comandante Geral ao final do
processo de tomada de contas ou apuragdo de irregularidade, seja multado pelo
descumprimento de obrigagdo acessoria, ou declarado responsavel pela reparagéo
do dano ao erario publico de forma integral, mesmo que o ato tenha sido
essencialmente praticado por agente subordinado.

Diante dessa conjuntura, surge o problema cuja resposta se pretende alcancar
através da presente pesquisa cientifica, formulado nestes termos: quais
circunstancias (situagdes ou providéncias) que, suficientemente caracterizadas (ou
praticadas), excluem ou atenuam a responsabilidade do Comandante Geral da
Policia Militar, perante o Tribunal de Contas, pelo descumprimento parcial ou total de
obrigagdo acessoria ou por danos causados ao erario publico em decorréncia de
atos administrativos praticados por agentes subordinados no desempenho de
atividades de chefia, direcdo e assessoramento?

A titulo de hipotese, partindo da premissa de que o Comandante Geral, nos limites
das competéncias definidas na LOBPMES, constitui-se autoridade administrativa
responsavel pelo controle interno no ambito da PMES, supde-se que, para os fins de
se eximir de eventual responsabilidade perante o Tribunal de Contas pela pratica de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, devera determinar, com fundamento no art.
76, §1° da CEES, combinado com o art. 44, caput e § 1° da LOTCES,
imediatamente apds ter ciéncia, a correcdo da irregularidade ou a ilegalidade
apontada, a identificagdo do autor do dano causado ao erario e sua culpabilidade,
bem como a sua quantificagdo (do dano) para posterior ressarcimento, bem assim
determinar a adogdo de medidas tendentes a evitar a ocorréncia futura de fatos

semelhantes.

A atuacdo na ACG da Policia Militar, érgdo de assessoramento encarregado de
realizar a interface da PMES com o TCES, permite o enfrentamento de questdes
gue envolvam aspectos da responsabilidade do Comandante Geral, na qualidade de
ordenador de despesas.

’ Na dicgéo do artigo 275 do CC/2002, uma obrigagao é solidaria quando “o credor tem direito a exigir
e receber de um ou de alguns dos devedores, parcial ou totalmente, a divida comum”.
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Assim, reiteradas vezes, aquele setor se encarrega do recebimento de notificagdes e
intimacdes expedidas pela Corte Estadual de Contas, por meio das quais é
requisitado o oferecimento de informacdes em procedimentos especiais de controle
ou tomada de contas, ou a adogao de providéncias administrativas tendentes a
regularizagcédo de alguma pendéncia administrativa objeto de recomendacao.

Desse modo, é na oportunidade da colheita de tais informagdes requisitadas, as
quais geralmente se encontram em poder de outros 6rgados de assessoramento ou
diregdo setorial, que se percebe, na maioria das vezes, que a irregularidade
apontada pela Corte Estadual de Contas nao poderia ser detectada, num passar de
olhos, pelo ordenador de despesas, no momento de seu aperfeicoamento final (v. g.
no momento da assinatura de uma autorizagdo de pagamento, de um contrato ou

convénio).

Tal conclusdo decorre da constatacdo de que as respostas para a maioria das
questdes suscitadas pelo TCES requerem conhecimentos técnicos e especificos
muitas vezes naturalmente ignorados pelo Gestor Maximo da Corporagédo, o que
dificulta ainda mais a sua agao no momento do aperfeicoamento final (assinatura) de

determinados documentos administrativos.

Certo € que a escolha legislativa de concentragao funcional, unicamente incidente
no ambito de atuagdo do Comandante Geral, no exercicio da fungdo de ordenador
de despesas de uma Corporagdo composta por aproximadamente 10.800 (dez mil e
oitocentos) militares, gera a percepgdo (equivocada) de que, somente ele
(Comandante Geral), por ostentar tal qualidade que Ihe é propria e peculiar (a de
ordenador de despesas), seria responsavel por eventuais irregularidades, perante o
Tribunal de Contas.

Em razdo disso, surgiu a necessidade de elaboragdo de uma pesquisa cientifica, no
sentido de se verificar a possibilidade de imputagdo exclusiva (ou concorrente) de
responsabilidade perante a Corte de Contas, do agente subordinado ao
Comandante Geral que, com dolo ou culpa, o induziu a pratica do ato ilicito ou

meramente irregular.



13

Com efeito, afeicoa-se o presente estudo a linha de pesquisa denominada Gestao
Estratégica em Seguranga Publica®, em especial no que se refere a gestdo de
logistica e a gestdo de finangas, ja que propde o exame de aspectos ligados ao
controle do patriménio publico, planejamento das despesas e execugéo

orcamentaria.

Constitui, assim, objetivo geral desta monografia: delimitar os contornos da
responsabilidade do Comandante Geral da PMES perante o TCES, na condi¢cao de
Ordenador de Despesas, por descumprimento de obrigagées acessorias ou danos
causados ao erario publico em decorréncia de atos administrativos praticados por
agentes subordinados no desempenho de atividades de chefia, diregdo e

assessoramento.
E ainda constituem objetivos especificos:
a) Definir a competéncia constitucional do Tribunal de Contas.

b) Analisar os “requisitos legais configuradores” da responsabilidade financeira
(subjetiva ou objetiva) do administrador publico por dano ao erario publico.

c) Examinar a possibilidade de rompimento do nexo de causalidade que deve
ser estabelecido entre a conduta do administrador publico e a infragdo ou

dano ao erario que eventualmente lhe € imputado.

d) Investigar a existéncia de situagao apta ao afastamento da culpabilidade,
como requisito subjetivo necessario a configuragdo da reponsabilidade

financeira.

e) ldentificar o entendimento consolidado no ambito do TCU e do TCES, a
respeito da tematica ora objeto de pesquisa.

A técnica de pesquisa empregada foi exclusivamente do tipo bibliografica, sendo os
dados coletados em livros, artigos extraidos da internet e decisGes judiciais ou
administrativas que guardam pertinéncia com o tema e os objetivos do presente
trabalho.

® Linha de pesquisa e tematicas previstas no Projeto Politico Pedagégico do Curso de Pos-
Graduacdo em Gestédo Policial Militar e Segurancga Publica (Curso de Aperfeicoamento de Oficiais)
(Aprovado pelo CEE/ES Resolugédo n° 4.624/2016, DIOES de 10/11/2016), aprovado por meio da
Portaria n°® 691-R, de 31.01.2017 — PMES, publicada no Anexo | ao BGPM n° 005 de 02.02.2017.
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Inicialmente, foi realizada uma pesquisa bibliografica, através da qual foram
extraidas as informagdes necessarias para a construgdo de uma base teorica
adequada: (a) definigdo da competéncia constitucional do Tribunal de Contas; (b) a
identificacdo dos “requisitos legais configuradores” da responsabilidade financeira do
administrador publico por dano ao erario publico; (c) ao exame da possibilidade de
rompimento do “nexo de causalidade” que deve ser estabelecido entre a conduta do
administrador publico e a infragcdo ou dano ao erario que eventualmente |he é
imputado; (d) a avaliagdo do tipo de responsabilidade (subjetiva ou objetiva) que
recai sobre o administrador publico, por infragdo ou dano ao erario publico; (e) a
classificagdo do “fato de terceiro” como uma das circunstancias excludentes da
responsabilidade do administrador publico; (f) a aplicagdo das causas supralegais de
afastamento da culpabilidade, reconhecidas pela doutrina penalista.

Apos a formagao da base tedrica, a pesquisa foi direcionada para a investigagao do
entendimento jurisprudencial consolidado no ambito do TCU e TCES, a respeito da
tematica, analisando-se, conjuntamente, os dispositivos da LOTCES, referentes a
responsabilidade solidaria do ordenador de despesas perante o TCES.

Feitas essas consideragdes iniciais, traca-se um panorama geral do que foi
desenvolvido no trabalho.

A monografia esta desenvolvida em mais quatro capitulos, além deste capitulo

introdutorio.

No capitulo 2, discorre-se sobre a competéncia constitucional do TCU e TCES,
sobre as dimensdes de fiscalizacdo e aspectos de controle, bem como sao
apresentados os indicios de irregularidades listados pela auditoria técnica, por meio
da ITI n°® 984/2012, como exemplo de abrangéncia na fiscalizagdo e controle pelo
TCES e de individualizagao de condutas.

No capitulo 3, sdo apresentadas algumas peculiaridades da Administracdo Militar, a
qual é pautada pelos principios da hierarquia e disciplina, o que |he confere uma
cultura organizacional que Ihe é proépria, e por vezes mal compreendida pelo mundo

civil.

No capitulo 4, é estudada a forma como surge a responsabilidade juridica a partir da

violagdo de um dever juridico, a responsabilidade financeira como um tipo auténomo
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de responsabilidade, as espécies de responsabilidade juridica (subjetiva, objetiva e
solidaria), os pressupostos necessarios para a configuragdo da responsabilidade
juridica, e, por fim, a individualizagdo de condutas como forma de exclusdo ou

reparticao de responsabilidades.

No capitulo 5, sado apresentados os fatores que excluem ou atenuam a

responsabilidade financeira do Comandante Geral por ato de agente subordinado.

Por fim, s&o sintetizadas as conclusées da pesquisa e indicada a bibliografia
utilizada na execucéao do trabalho.
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2. O TRIBUNAL DE CONTAS NO CONTEXTO REPUBLICANO

2.1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Anteriormente a definicdo dos contornos da responsabilidade do ordenador de
despesas perante o Tribunal de Contas, € necessario aferir os limites da
competéncia do referido 6rgao de fiscalizagdo e controle, para os fins de identificar,
no ambito da Policia Militar, quais atos administrativos estariam, em tese, sujeitos a
sua jurisdicao (da Corte de Contas), assim como quais as sangdes aplicaveis aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas.

E na CF/88, em especial no seu art. 71, que se localiza a previsdo de existéncia e
competéncia do TCU no cenario republicano brasileiro, como o6rgao auxiliar do

Congresso Nacional no exercicio da fungao de controle externo dos demais poderes.

Observe-se que, segundo a Carta da Republica, cada Poder Constituido sera
submetido ao seu proprio sistema de controle interno, no que tange ao controle de
natureza financeira, sem prejuizo de um controle externo que sera procedido pelo
Congresso Nacional com o auxilio do TCU.
O controle de natureza financeira incide sobre a gestdo de bens, dinheiros e
valores publicos, sob os critérios de legalidade, legitimidade e
economicidade. Este controle /afo sensu abrange a fiscalizagao financeira,

orcamentaria, operacional, patrimonial e contabil (MENDES e BRANCO,
2017).

Ha de se registrar que tal norma de reprodugdo obrigatoria também consta na
CEES, a qual, em seus arts. 70 e 71°, também veiculam normas de contetido
simétrico ao existente na CF/88.

° Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial do Estado, dos
Municipios e das entidades da administragao direta e indireta dos seus Poderes constituidos, quanto
aos aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade, aplicagdo das subvengdes e rendncias de
receitas sera exercida pela Assembléia Legislativa e Camara Municipais, nas suas respectivas
jurisdi¢cdes, mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada um dos Poderes.
Paragrafo unico - ...

Art. 71 O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa ou da Camara Municipal, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado ao qual compete:

(--2)

lll - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundacbes e sociedades instituidas e
mantidas pelos Poderes Publicos Estadual e Municipal e as contas daqueles que derem causa a
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Diante de tal contexto normativo, com fundamento no art. 75 da CEES, foi editada a
LOTCES, que, em seu art. 1° e incisos, prevé o rol de competéncias, e no art. 5°, a
abrangéncia da jurisdicdo do TCES.

Nos anos recentes, nota-se significativo incremento da atuagédo das Cortes
de Contas, em especial do Tribunal de Contas da Unido, no controle externo
das atividades da Administragdo Publica. Sdo duas as novas vertentes que
tém contribuido para a ampliacdo do tradicional espectro do controle
externo: o controle da eficiéncia da aplicagdao dos recursos publicos com
fundamento em critérios técnico-especializados; e o controle preventivo das
acdes administrativas, com o acompanhamento sistematico dos programas
governamentais, inclusive ao longo da sua formulacdo (MENDES e
BRANCO, 2017).

Desse arcaboucgo legislativo, extrai-se que cabe ao TCES julgar as contas do
Comandante Geral da PMES, na qualidade de ordenador de despesas, e que todos
os demais militares (ndo s6 o Comandante Geral na condicao de ordenador de
despesas) que, de algum modo, exercam a gestdo de recursos publicos (bens,
dinheiros e valores publicos), estardo submetidos, no que concerne ao controle de

10_11

natureza financeira, a jurisdigdo do TCES, devendo justificar as suas agdes sob

perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario, exceto as previstas nos arts.
29, § 2°, e 56, Xl e XXV;

IV - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admiss&o de pessoal, a qualquer titulo, na
administragdo direta e indireta, inclusive nas fundagodes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuada as nomeacgdes para cargo de provimento em comissao, bem como apreciar as concessdes
de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

V - realizar, por iniciativa prépria, da Assembléia Legislativa ou da Camara Municipal, de comissao
técnica ou de inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo, Judiciario
e demais entidades referidas no inciso lll;

(--2)

IX - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangdes previstas em lei que estabelecera, dentre outras cominagdes, multa proporcional ao vulto do
dano causado ao erario;

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

XI - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Assembléia
Legislativa ou a Camara Municipal;

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

10 Veja-se que § 2° do art. 1° da LOTCES, estabelece que “quem quer que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores do Estado ou Municipio tera de justificar seu bom e
regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades
administrativas competentes”.

" No que é pertinente a PMES, verifica-se, conforme previsdo do art. 5° da referida Lei Organica, que
a jurisdicdo do Tribunal de Constas abrange, dentre outros: (a) qualquer pessoa fisica a que se refere
o artigo 1°, inciso 1V, que utilize, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais o Estado responda, ou que, em nome dele, assuma obrigacdo de natureza pecuniaria; (b)
aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao erario; (c)
0s responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado ou Municipio,
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os aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade, atributos evidenciados no
art. 70 da Constituicdo da Republica.

22 A FISCALIZACAO CONTABIL, FINANCEIRA, ORGAMENTARIA,
OPERACIONAL E PATRIMONIAL

Em linhas gerais, tais dimensdes de fiscalizagdo compreendem

verificacbes de conformidade e legalidade com respeito aos langamentos e
escrituragdo contabil, execugdo orcamentaria, geréncia financeira e guarda
e administragéo patrimonial, inclusive os aspectos relacionados a licitagbes
e contratos administrativos, planejamento e execucdo de obras publicas,
arrecadacédo das receitas e execugdo das despesas entre outros (LIMA,
2015).

Tais verificagbes se encontram reguladas pela Lei Federal n° 4.320/1964, que
estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
bem como em legislagéo estadual (Lei n® 2.583/71, Decretos e Portarias).

A seu turno, a fiscalizagdo operacional busca avaliar a efetividade da gestao publica,
permitindo
a avaliacdo sistematica de politicas, programas, projetos, atividades e
sistemas governamentais ou de o6rgdos e unidades jurisdicionados ao
Tribunal de Contas, dividindo-se em duas modalidades: auditoria de

desempenho operacional e auditoria de avaliagdo de programa (LIMA,
2015).

Tal modalidade de fiscalizagdo permite analisar o desempenho do Estado e indicar
alternativas de melhorias ou de aumento de efetividade.

2.3 OS ASPECTOS DA LEGALIDADE, LEGITIMIDADE E ECONOMICIDADE

Naturalmente, a atividade de controle financeiro de recursos publicos sofre a
influéncia de regulagdo normativa, o que exige da Corte de Contas, quanto ao
aspecto da legalidade, verificar se os atos administrativos submetidos a sua

mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres; (d) os que ordenem,
autorizem ou ratifiquem despesas, provenientes de recursos publicos, inclusive por delegacdo de
competéncia, promovam a respectiva liquidacdo ou efetivem seu pagamento; (e) os responsaveis
pela elaboragdo dos editais de licitacdo e dos convites, os participantes das comissdes julgadoras
dos atos licitatérios, os pregoeiros, bem como os responsaveis e ratificadores dos atos de dispensa
ou inexigibilidade.
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jurisdicdo se encontram em conformidade com as disposigdes legais e infralegais
pertinentes e constantes do arcabougo juridico.

Com efeito, por meio do controle da legalidade €& verificada a obediéncia as
formalidades e aos preceitos previstos no ordenamento juridico positivo.

Ao ultrapassar o exame da legalidade, vista aqui como a mera adequacéo do ato
administrativo aos critérios formais e materiais estabelecidos pelo legislador, no
exame da legitimidade a Corte de Contas vai além, para ingressar no exame da
compatibilidade do ato com os principios éticos vigentes na sociedade em
determinado momento histérico (LIMA, 2015).

Assim, é possivel associar, ainda nessa linha de entendimento, o controle da
legitimidade a fiscalizagdo do atendimento da vontade popular, como uma
consequéncia da adogao do regime democratico, correlacionando a legitimidade dos
dispéndios a satisfacdo dos anseios da sociedade. Nesse sentido
Apreciar um ato de gestdo quanto a sua legitimidade envolve, portanto,
inquestionavelmente, a formulagdo de um juizo de valor, uma avaliagéo das
circunstancias em que o ato foi praticado, uma ponderagdo da prioridade
relativa entre a despesa efetuada e as outras necessidades da comunidade.
Via de regra, os atos que podem ser inquinados de ilegitimos sao também

ilegais. Todavia, pode suceder de um ato formalmente legal vir a ser
considerado ilegitimo (LIMA, 2015).

A titulo de exemplo, imagine-se a aquisigao, atendidas todas as exigéncias da lei de
licitacbes, de uma viatura policial para utilizagdo como posto de comando moével em
determinada localidade do Estado, equipada com salas de comando e reunido,
computadores e televisdo, a ser usada em operacdes policiais especiais, quando,
naquela mesma localidade, sabe-se da absoluta insuficiéncia de viaturas para o

policiamento ostensivo ordinario.

Eis uma hipotese grosseira que traduz exemplo de obediéncia ao principio da
legalidade, mas desatenc&o ao principio da legitimidade, visto que, com o recurso
empregado, era possivel ampliar a frota de viaturas destinadas ao policiamento
ostensivo na localidade, e assim melhor atender as necessidades prioritarias da

comunidade local.

Admite-se, contudo, haver a possibilidade de discussao quanto aos limites entre o
controle de legitimidade e o juizo de discricionariedade de um gestor, por isso a
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adverténcia de que “no exercicio do controle externo, a invocagao do principio da
legitimidade deve ser feita sempre com ponderacdo e equilibrio, despindo-se de
preconceitos ou preferéncias subjetivas” (LIMA, 2015).

Por fim, o conceito da economicidade compreende, em conformidade com o Manual
de Auditoria de Desempenho do TCU, a “minimizacdo dos custos dos recursos
utilizados na consecucgédo de uma atividade, sem comprometimento dos padrbes de
qualidade” (BRASIL, TCU, 2010, p. 11).

Avalia-se, aqui, o aspecto qualitativo do gasto publico, sopesando-se custos e
resultados, tendo em vista as alternativas disponiveis ho momento da deciséo

quanto a alocacao dos recursos.

A economicidade deve ser analisada de forma concomitante com os
principios da eficiéncia e da razoabilidade. Nao se trata de buscar o menor
custo ou de gastar menos. Cuida-se de gastar bem, atendendo as
necessidades a um custo razoavel (LIMA, 2015).

O exame dos atos antieconémicos comporta a seguinte classificagao:

a) ato antieconémico por sobrepreco ou superfaturamento: a compra de
bens ou a contratagdo de obras ou servigos por um prego superior ao do
mercado ou, na auséncia de um parametro seguro, superior ao razoavel,
ou, ainda, o pagamento por servigos nao prestados ou bens n&o fornecidos;
b) ato antieconbmico por desnecessidade: a compra de bens ou a
contratagcdo de obras ou servigos, ainda que por pregcos de mercado ou
razoaveis, em quantidade desnecessaria ou em momento inadequado,
gerando desperdicio; e

c¢) ato antiecondmico por omissdo ou por ma gestdo: a auséncia da compra
de bens ou da contratagcdo de obras ou servigcos nas quantidades
necessarias ou nos momentos adequados; ou, ainda, a sua execugao
inadequada ou incompleta, a sua utilizagdo imprépria ou a sua néao
utilizagéo, gerando diversas disfun¢des na administragéo (LIMA, 2015).

Dentre diversos outros exemplos, poderia constituir hipétese de afronta ao principio
da economicidade, a aquisicdo de viaturas policiais dotadas de motorizacdo de baixa
poténcia (v.g. motor de 1.000 cilindradas de 70 cavalos de poténcia) para a
execucao de patrulhamento rural ou policiamento ambiental, em vias destituidas de

pavimentagcado e com relevo acidentado de dificil transito em periodo de chuva.

Supondo ter ocorrido a aquisicdo das viaturas em obediéncia a todos os
procedimentos previstos na legislagcdo de regéncia, poderia tal gasto atender ao
principio da legalidade, da legitimidade em vista da necessidade de compra,

contudo, representar menosprezo pelo principio da economicidade, em que pese
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tenha custado, por hipotese, valor inferior se comparados a veiculos de motorizag&o
potente, dotados de tragao nas quatro rodas.

2.4 A ITI N° 984/2012: EXEMPLO DE ABRANGENCIA NA FISCALIZACAO E
CONTROLE PELO TCES E DE INDIVIDUALIZACAO DE CONDUTAS

Nessa perspectiva, ainda na intengdo de exemplificar os atos praticados no ambito
da Administracdo Militar que podem ser alcangados pela jurisdicdo do TCES,
enumeram-se aqueles listados na ITlI n® 984/2012 decorrente do Processo TC n°
1746/2012"2, de relatoria do Conselheiro Sérgio Aboudib Ferreira Pinto.

Obviamente, poderia, em tese, haver o questionamento de atos relacionados a

compra de equipamentos, armamento e muni¢cdes, execucdo de servicos de

'2 Os autos do Processo TC n° 1746/2012, relativos a Prestagdo de Contas Anual (RTC n°® 316/2012),
ensejaram a elaboracdo da ITI n° 984/2012, por meio da qual foram elencados procedimentos e
ocorréncias que apresentavam, sob a o6tica da auditoria técnica, indicios de irregularidades que
demandavam esclarecimentos dos responsaveis apontados, tais como: (a) auséncia de extratos
bancarios das contas com saldo 0 (zero), que tiveram movimentacao no exercicio; (b) inconsisténcia
no termo de verificagdo da conta unica; (c) divergéncia entre o saldo contabil demonstrado no
balanco patrimonial e aquele demonstrado na Declaracdo de Bens Moéveis e divergéncia entre o saldo
contabil demonstrado no balango patrimonial e aquele apresentado no inventario de bens méveis; (d)
divergéncia entre os valores demonstrados na Declaragao de Bens Moveis e aqueles demonstrados
na Declaracdo de Bens Moveis e aqueles de demonstrados no inventario de bens moveis; (e)
auséncia de documentagdo de suporte para baixa de bens médveis com registro em duplicidade e
contabilizagdo inadequada de seu cancelamento; (f) auséncia de documentacdo de suporte e
justificativas para baixa de bens moéveis; (g) auséncia de declaragédo de que foi realizado o inventario
anual dos bens patrimoniais imdveis, e auséncia do relatério de ingressos e baixas ocorridos no
exercicio; (h) divergéncia de R$ 5.345.446,68 (cinco milhdes, trezentos e quarenta e cinco mil e
quatrocentos e quarenta e seis reais e sessenta e oito centavos) entre o saldo demonstrado na
contabilidade de bens em almoxarifado (consumo) e aquele demonstrado no inventario de bens de
consumo e aquele demonstrado no inventario de bens de consumo; (i) deficiéncias no controle e
guarda de material em almoxarifado: pneus, fichas de controle de pneus com dados incompletos,
fichas de controle de pneus com preenchimento incorreto, divergéncias com relagao as quantidades
de pneus adquiridas no exercicio de 2011, divergéncias entre o controle de pneus do QCG e as
Unidades Operacionais, procedimento inadequado no armazenamento de pneus no QCG,
procedimento inadequado no armazenamento de pneus no 6° BPM, execugdo de servicos de
manutenc¢éo da frota com fornecimento de pec¢as ndo condizentes com o padréo exigido em licitagéo,
falhas no controle da execugdo contratual dos servicos de manutengdo da frota, auséncia de
identificacdo das marcas das pegas utilizadas na prestagdo de servigos de manutencido da frota,
descrigdo de pecgas e servigos diferentes das tabelas de referéncia, utilizacdo de tabela de referéncia
de tempo diferente daquela prevista no Edital de Preg&o Eletronico, divergéncias entre quantidade de
tempo/hora da mé&o de obra contida nas notas fiscais em relagao a tabela de referéncia de tempo,
inexisténcia de tabela de pregos de pecas genuinas atualizada para controle e acompanhamento da
manutencdo de veiculos, pregos cobrados pelas pecas diferem da tabela de pregos de pecas
originais adotada pela PMES, auséncia de licitagdo para aquisicdo de combustivel, contratagdo de
fornecimento de combustiveis com sucessivas prorrogagdes — prazo superior a vigéncia dos créditos
orcamentarios, prego de combustivel fixado inadequadamente, auséncia de ateste do fornecimento
de combustiveis do 6° BPM, comprometendo a liquidagao da despesa, deficiéncia no controle do
fornecimento de combustiveis do 9° BPM.
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realizacdo de obras nas diversas instalacbes prediais da PMES, servicos de

manutengao de equipamentos de telecomunicagoes, etc.

Ou seja, uma infinidade de atos administrativos esta inserida na 6rbita do controle e
fiscalizagdo do TCES, de modo que as irregularidades apontadas na referida
instrucdo técnica integram um rol exemplificativo de atos administrativos que
poderiam ser revisitados a luz dos aspectos da legalidade, legitimidade e
economicidade, evidenciando, assim, a amplitude do controle contabil, orcamentario

e financeiro das contas atinentes a PMES.

O conteudo da ITI n°® 984/2012, dada a extensao das irregularidades nela apontadas
e o0 numero de militares incluidos no rol de responsaveis, tem o condao de ilustrar o
modo como pode ser proposta a citacdo dos responsaveis com a respectiva
individualizagdo de condutas, constituindo adequado exemplo de como,
eventualmente, pode o Comandante Geral vir a ser responsabilizado por atos
praticados por agentes subordinados.

Sucede que, do exame da referida instrucdo técnica, pode-se verificar que as
irregularidades imputadas aos militares que exerceram a fungdo de Comandante
Geral da PMES, no periodo a que se refere a prestacdo de contas, teriam se

concretizado por intermédio do cometimento de condutas genéricas.

Assinale-se, por exemplo, que, ao identificar eventuais deficiéncias no controle e
guarda de material em almoxarifado (pneus), a Auditoria Técnica do TCES afirmou,
tdo-somente, que os Comandantes Gerais foram os responsaveis pela gestdo dos
recursos publicos disponiveis na PMES, no periodo analisado, e ndo envidaram
esforgos para o aprimoramento do controle e a guarda dos bens em almoxarifados.

Apo0s isso, a auditoria individualizou a conduta dos militares dos escalbes inferiores,
subordinados aos Comandantes Gerais, encarregados da imediata adogdo das
medidas cabiveis tendentes a regularizagédo da situagao.

Quando a Auditoria Técnica identificou possivel irregularidade na execugédo de
servicos de manutencao da frota com fornecimento de pecgas ndo condizentes com o
padrdao exigido em licitagdo, afirmou, tdo-somente, que os Comandantes eram os
ordenadores de despesa no periodo, sendo, portanto, responsaveis pela autorizagao
das despesas realizadas com manutencao da frota.
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Imediatamente apds, a auditoria individualizou a conduta dos militares subordinados,

em especial a conduta do gestor de contrato de manutengéao veicular.

Prosseguindo, no momento em que apontou o indicio de irregularidade
consubstanciada na contratacdo de fornecedor de combustiveis com auséncia de
licitagdo, com sucessivas prorrogagdes e por prazo superior a vigéncia dos créditos
orcamentarios, a auditoria, ao identificar os responsaveis, afirmou que um
Comandante Geral seria o responsavel por haver assinado efetivamente Termo de
Adesao do Contrato celebrado pela SEGER, enquanto que os seus sucessores
(Comandantes Gerais que exerceram a fungdo em periodos posteriores) seriam
responsaveis por terem dado continuidade a execugdo do contrato com vicios

originarios, além de antieconémico.

Na parte em que verificou a auséncia de ateste de fornecimento de combustiveis
para o 6° e 9° BPM, comprometendo a liquidagcdo da despesa, a auditoria técnica
afirmou, apenas, que o Comandante Geral foi o responsavel pela gestdo dos
recursos publicos disponiveis na PMES, no més da amostra realizada, e néao
envidou esforgos para aprimorar a gestdo e o controle do consumo de combustiveis
e lubrificantes utilizados na frota de veiculos e outros equipamentos da PMES,
permitindo a ocorréncia de deficiéncia no controle do fornecimento de combustiveis
dos veiculos da PMES.

Em sintese: da analise da ITI n° 984/2012, conclui-se que a conduta e 0 nexo
imputados ao(s) Comandante(s) Geral(is), relativamente a cada irregularidade
apontada pela Auditoria Técnica do TCES, ndo traduzem relagdo direta com as
falhas cometidas no ambito da Administragdo Militar, exceto quanto a identificagcao
da assinatura em contrato de fornecimento de combustiveis e lubrificantes e suposta

desatencéo a lei de licitagao.

Portanto, estabelecendo-se como premissa a auséncia de qualquer comunicagao
formal levada a efeito pelos militares de escal&o inferior, noticiando o Comandante
Geral quanto a necessidade de aprimoramento dos mecanismos de controle e
guarda dos bens em almoxarifado, para se eximir de qualquer responsabilidade
funcional, na linha do raciocinio trilhado pela auditoria técnica, deveria o
Comandante Geral percorrer todas as Unidades Operacionais da PMES, para

identificar, in loco, as eventuais falhas porventura existentes.
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E mais, ainda na aparente linha de inteleccdo do 6rgéo auditor, ao assumir o
Comando Geral, o responsavel deveria revisar a execugao de todos os contratos de
prestacdo continuada, de trato sucessivo, sob pena de ser responsabilizado pelos

vicios que lhes maculavam na origem.

E certo que o pronunciamento da auditoria técnica ndo é definitivo, tratando-se de
uma manifestacéo precaria que demanda confirmagao, a qual apenas serve de base
para o referendo final a ser exarado pelo Plenario do TCES, apés manifestacado do
Ministério Publico de Contas.

Todavia, ndo se pode olvidar a inseguranga juridico-funcional de uma autoridade
administrativa que depende essencialmente de sua estrutura de assessoramento,
face as dimensdes da instituicdo que administra, composta por um efetivo superior a
10.000 (dez mil) servidores, com uma frota de veiculos e um acervo patrimonial de

dimensoes consideraveis.

N&o é necessario esforgo argumentativo, para os fins de comprovacao de que é
humanamente impossivel a verificacdo direta pela pessoa do Comandante Geral, da
regularidade de todos os atos administrativos praticados pelos seus agentes
subordinados.

Neste passo, ao proceder a leitura das condutas que conduzem, supostamente, a
responsabilidade dos Comandantes Gerais descritas na ITI n® 984/2012, percebe-se
que a inclusao de tais autoridades administrativas no rol de responsaveis, da-se
unicamente em razdo da fungdo exercida, como se se tratasse de uma
responsabilidade objetiva por culpa presumida, por atos cuja pratica se encontrava
na orbita de competéncia de 03 (trés) diretorias que compdem a estrutura
administrativa da PMES: Diretoria de Finangas (DF), Diretoria de Apoio Logistico
(DAL) e Diretoria de Administracao de Frota (DAF).

O teor da ITI n° 984/2012 constituiu apenas exemplo para fins de problematizacao,
que autoriza concluir, em principio, que a responsabilidade do Comandante Geral
perante o TCES, poderia simplesmente decorrer de uma responsabilidade de gestao
que é prevista em lei, acrescida da imputagdo por ato omissivo cuja pratica ele
(Comandante Geral) ndo sabia ser necessaria, considerando que os agentes

subordinados em momento algum afirmaram, em suas respectivas informagdes (nos
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autos da referida ITl), que Ihe teriam dado ciéncia formal sobre o necessario
aperfeicoamento de mecanismos de controle e guarda de bens em almoxarifado ou

maior controle no consumo de combustiveis e lubrificantes.

O grau e tipo de responsabilidade do Comandante Geral perante o TCES serdao mais
bem analisados no proximo capitulo, todavia, por ora, € permitida a conclusdo de
que: (a) todos os integrantes da Policia Militar (ndo somente o seu Comandante
Geral), sejam oficiais ou pragas, ocupantes de quaisquer postos ou graduagoes,
poderdo eventualmente praticar atos administrativos que serdo submetidos e
apreciados pelo TCES, estando sujeitos, portanto, ao dever de prestagdo de contas
e a subsequente aplicacdo da pena de multa ou ressarcimento ao erario, a depender
do caso; (b) uma infinidade de atos administrativos que, cotidianamente, sao
praticados pela Administragcao Militar, podera ser controlada e apreciada pelo TCES,
sob os aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade.
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3 A RESPONSABILIDADE JURIDICA NO AMBITO DO TRIBUNAL DE CONTAS

3.1 UMA QUESTAO PRELIMINAR

Sublinhe-se, de logo, que o Comandante Geral da PMES constitui espécie de
ordenador de despesas originario ou principal, porquanto o seu poder, competéncia
e atribuigdes decorrem da LOPMES, ou seja, 0 seu poder ordenatdrio € originario,

cujo exercicio cabe tdo-somente a ele.

N&o existe, assim, na praxe administrativa da PMES, a figura do ordenador de
despesa derivado ou secundario, ou seja, aquele com competéncias e atribuigdes
derivadas do ordenador originario, por delegagéo.

Logo, como nado ocorre delegagdo de competéncia de ordenador de despesas no
ambito da PMES™, por meio deste trabalho ndo sera feita a analise da
responsabilidade do delegante (ordenador de despesas) por atos do delegado
(agente subordinado), até porque, aparentemente, ja existe entendimento

consolidado em torno do tema'”.

¥ Nao ha que se falar em delegacdo de competéncia, em caso de impedimento ou auséncia do
Comandante Geral da PMES, em periodo de férias, viagem ou de qualquer outro afastamento
temporario das funcgdes. A rigor, ndo é praticado o ato de “delegacdo” pelo Comandante Geral.
Ocorre que, nessas circunstancias, em razdo do disposto no art. 4°, caput e paragrafo Unico, da
LOPMES, o eventual substituto é determinado pela lei, ou seja, a transferéncia da competéncia é
automatica, independentemente de manifestagdo de vontade do titular, que nao reserva para si a
competéncia transferida. A mesma lei que atribuiu, ao Comandante Geral da PMES, a competéncia
de ordenador de despesas, também escolheu o seu substituto em caso de impedimento ou auséncia
do titular. Por isso, nessa situagdo, ndo ha que se falar em culpa in eligendo (porque é a lei que
elegeu o substituto) ou em culpa in vigilando (porquanto é a circunstancia excepcional de
impedimento ou auséncia que justifica a impossibilidade de supervisdo direta do Comandante Geral).
Logo, nesse caso, a autoridade substituta responde na qualidade de ordenador de despesas, pelos
atos praticados durante o periodo de substituigcdo.

' Para os casos de delegacéo de competéncia, colnem-se os seguintes pronunciamentos do TCU:

Acérdao 8028/2016 — Segunda Camara — A responsabilidade da autoridade delegante pelos atos
delegados ndo é automatica ou absoluta, sendo imprescindivel para definir essa responsabilidade a
analise das situagdes de fato que envolvem o caso concreto. A falta de fiscalizagdo (culpa in
vigilando), o conhecimento do ato irregular praticado ou a méa escolha do agente delegado (culpa in
eligendo) podem conduzir, se comprovados, a responsabilidade daquela autoridade.

Acéordao 2403/2015 — Segunda Camara — A delegacdo de competéncia ndo implica delegacao
de responsabilidade, competindo ao gestor delegante a fiscalizagdo dos atos de seus subordinados,
especialmente em situagdes nas quais, pela importancia do objeto e materialidade dos recursos
envolvidos, a necessidade de supervisao nédo pode ser subestimada.

Acordao 1786/2014 - Primeira Camara — A delegacdo de competéncia ndo afasta
a responsabilidade da autoridade que a delegou.



27

3.2 ALGUNS ASPECTOS REFERENTES AO TERMO “RESPONSABILIDADE
JURIDICA”

A fim de viabilizar a vida em sociedade por meio da promogdo da paz social
(CAVALIERI FILHO, 2012, p. 1), a ordem juridica estabelece deveres juridicos que,
conforme a natureza do direito a que correspondem, podem ser positivos, de dar ou

fazer, como negativos, de ndo fazer ou tolerar alguma coisa.

Uma vez violado o dever juridico, resultando em dano que concretiza um ato ilicito,
surgira o dever de reparagao que consubstancia a nogao de responsabilidade.
Em seu sentido etimoldgico, responsabilidade exprime a ideia de obrigagéao,
encargo, contraprestacdo. Em sentido juridico, o vocabulo ndo foge dessa
ideia. A esséncia da responsabilidade esta ligada a nocdo de desvio de
conduta, ou seja, foi ela engendrada para alcangar as condutas praticadas
de forma contraria ao direito e danosas a outrem. Designa o dever que

alguém tem de reparar o prejuizo decorrente da violagdo de um outro dever
juridico (CAVALIERI FILHO, 2012, p. 1).

Com efeito, pode-se concluir que a responsabilidade juridica pressupde um dever
juridico preexistente, uma obrigacdo descumprida, sendo autorizado inferir que toda
conduta humana violadora de um dever juridico que ocasiona prejuizo a alguém,

constitui fonte geradora de responsabilidade’.

Fixada a nogao geral de responsabilidade juridica, examinam-se as espécies (de
responsabilidade) usualmente ilustradas pela doutrina: responsabilidade civil, penal

e administrativa.

O fato gerador da responsabilidade varia de acordo com a natureza da norma
juridica que o contempla, ou seja, com a natureza do dever juridico violado. Essa
variagao é que propicia tipos distintos de responsabilidade ou, em outras palavras, a
diversidade da norma corresponde a diversidade dos tipos de responsabilidade.

Temos, entdo, que se a norma tem natureza penal, a consumacgao do fato
gerador provoca responsabilidade penal; se a norma é de direito civil,

Acérdéao 830/2014 — Plenario — O instituto da delegacao é uma manifestacdo da relagao hierarquica
que transfere atribuicbes ao agente delegado, mas ndo exime o autor da delegacdo do dever de
acompanhar os atos praticados. Isso porque as prerrogativas e os poderes do cargo, tais como a
supervisdo, nao sdo conferidos em carater pessoal ao agente publico, mas sim para o bom
desempenho de seu papel institucional, sendo, portanto, irrenunciaveis.

' Embora a regra geral induza o intérprete a ideia de que a responsabilidade juridica somente se
origine na pratica de ato ilicito (descumprimento de um dever juridico), € possivel mencionar a
responsabilidade objetiva pelo risco criado por uma atividade licita e as hip6teses contidas nos arts.
929 e 1.313, §3° ambos do CC/2002.
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teremos a responsabilidade civil; e, finalmente, se o fato estiver previsto em
norma administrativa, dar-se-a a responsabilidade administrativa.

Como as normas juridicas, no caso acima, sao autbnomas entre si, a
consequéncia é a de que as responsabilidades também serdo, em principio,
independentes: a responsabilidade civil ndo acarreta, necessariamente, a
responsabilidade penal e a administrativa; esta Ultima, por sua vez,
independe da civil e da penal (FILHO, 2017).

No Brasil, inexistindo uma terminologia especifica, costuma-se utilizar a expressao
‘responsabilidade administrativa® para os casos que envolvem responsabilizagao

perante o Tribunal de Contas.

Entretanto, quando enfrentada, por exemplo, a questdo da sang¢ao imposta pelo
Tribunal de Contas, vé-se que essa (sangdo) somente assumiria natureza
administrativa se fosse aplicada no exercicio da fungao administrativa, pressupondo,
assim, o exercicio dos chamados poderes administrativos: poder normativo, poder
disciplinar, poder hierarquico ou poder de policia.

E isso nao ocorre, porquanto, no ambito dos Tribunais de Contas, a
responsabilizacdo ndo € imposta em decorréncia do exercicio dos poderes da
administragdo, tampouco é exercida no ambito da fungdo administrativa do Estado.
Com efeito, ndo ha relagdo hierarquica entre o Tribunal de Contas e os agentes
responsaveis pela gestdo de bens, dinheiros e valores publicos.

Por outro lado, o exercicio do controle externo também ndo se confunde com o

exercicio do poder de policia tal como previsto no art. 78 do CTN.

Em razdo disso, no que concerne ao presente trabalho, acolhe-se a ideia de
existéncia da responsabilidade financeira como espécie imputavel pelas Cortes de
Contas, incipiente entre nés (GOMES, 2008, p. 32)'®, mas desenvolvida em Portugal
e na Espanha.

Entre nés, haja vista no que dispde o art. 70, caput, da CF/88, é mais
apropriado definir a responsabilidade financeira como sendo a obrigagido
de repor recursos publicos (imputagdo de débito) ou de suportar as
sangOes previstas em lei, no ambito do controle exercido pelos
Tribunais de Contas, em razdao da violagdo de normas pertinentes a
gestao de bens, dinheiros e valores publicos (GOMES, 2008, p. 32).

'® Existe a informagdo de que a referida expressédo ja é utilizada no Brasil, como ja se viu em
acordaos do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina e Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (GOMES, 2008, p. 43).
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Citando a doutrina portuguesa, Emerson Cesar da Silva Gomes (2008, p. 34) afirma
que a responsabilidade financeira se subvide em duas modalidades: a
responsabilidade financeira reintegratoria e a responsabilidade financeira
sancionatoria, respectivamente, responsabilidade por débito e responsabilidade por
multa, expressdes mais comumente utilizadas no Brasil.
A primeira visa assegurar a reposicdo nos cofres do sector publico de
fundos publicos, objecto de, designadamente, desvio, pagamento indevido,
ou falta de liquidagdo ou cobranga nos termos da Lei. Tem uma fungao
eminentemente reintegratodria, isto €, visa reconstituir a situagédo financeira
do Estado que existiria se os referidos comportamentos ndo houvessem
ocorrido.
A responsabilidade financeira sancionatéria, por seu turno, traduz-se na
aplicagdo de uma sangao pecuniaria, uma multa, aos infractores de certas
condutas expressamente tipificadas na Lei.
Nestas situacbes, o legislador entendeu que a gravidade dos
comportamentos em causa justificava a aplicagdo de uma sangao,
susceptivel de prevenir e reprimir tais comportamentos, ndo bastando a

mera reconstituicdo da situagdo patrimonial do Sector Publico (GOMES,
2008, p. 34).

No ambito do Estado do Espirito Santo, a LOTCES, em seu art. 87, inc. V, prevé
que, quando julgar as contas irregulares, havendo deébito, configurada a
responsabilidade financeira reintegratoria, cabera ao TCES determinar o
recolhimento da quantia devida, pelo seu valor atualizado.

A responsabilidade financeira sancionatoria, a seu turno, esta prevista no art. 88 da
LOTCES, o qual estabelece que, quando julgar as contas irregulares, ndo havendo
débito, mas comprovada a omissdo do dever de prestar contas, a pratica de ato
ilegal, ilegitimo ou grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orgamentaria, operacional ou patrimonial, o Tribunal aplicara ao

responsavel a sancao prevista na LOTCES.

Estando a responsabilidade financeira atrelada ao dever de prestacdo de contas,
bem como inserida no regime juridico de direito publico, uma decorréncia de sua
possivel incidéncia é a inversao do 6nus probatorio, cabendo ao gestor demonstrar o

bom e regular emprego dos recursos publicos e ndo o contrario’’.

Tal norma é extraida do § 2° do art. 1° da LOTCES, segundo o qual

" Na época em estava vigorando a Constituicdo anterior, no julgamento do Mandado de Seguranca
n® 20.335/DF, de relatoria do Min. Moreira Alves, o STF deixou consignado que “em Direito
Financeiro, cabe ao Ordenador de Despesas provar que nao é responsavel pelas infragdes, que lhe
sdo imputadas, das Leis e Regulamentos na Aplicagdo do Dinheiro Publico”.
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“‘quem quer que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores do Estado ou Municipio tera de justificar seu bom e regular
emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das
autoridades administrativas competentes” (ESPIRITO SANTO, 2012).

Contudo, em que pese tal previsdo normativa, € imperioso trazer a colagdo a

adverténcia de Emerson Cesar da Silva Gomes (2008, p. 245), para quem

Esta concepcao, entretanto, deve ser vista com reservas. Em primeiro lugar,
o ordenador de despesas ndo é um “super-agente” publico, onisciente e
presente em todas as etapas da realizagdo da despesa publica. Com efeito,
o ordenador de despesas pode nado ser o responsavel pela liquidagao
(recebimento do bem ou do servigo), pela elaboragdo do edital, pela
conducdo do processo licitatério, pela contratacdo, pela concessdao de
vantagens indevidas a funcionarios ou pela contratagdo irregular de
funcionarios. Todos eses atos podem acarretar irregularidade na despesa
publica.

Se é verdade que o ordenador de despesas deve zelar pela regularidade na
execugao da despesa, negando-se a emitir empenho ou a autorizar
pagamento, em caso de vicio nas etapas anteriores, também é verdade que
tal competéncia deve ser exercida no limite da razoabilidade. Tais
observagbes aplicam-se, especialmente, em organizagbes publicas de
porte, em que ha uma grande divisdo do trabalho entre os agentes
encarregados da despesa publica.

Portanto, a responsabilidade financeira, consistente na imputacdo de débito e
aplicacao de multa, representa espécie do género responsabilidade juridica, e, para
sua configuragdo, deverdo concorrer, ao menos, trés elementos objetivos: conduta,
nexo de causalidade e dano ao erario ou descumprimento de obrigacdo consistente
na omissao no dever de prestar contas, pratica de ato ilegal, ilegitimo ou grave

infragdo a norma legal ou regulamentar.

Vale realcgar, nessa linha de intelecgao, a “voluntariedade” na conduta imputada ao
agente, como necessaria a caracterizagao da responsabilidade jurl'dica18.

No &mbito da Responsabilidade Financeira, exige-se que a conduta seja
uma ac¢do ou omissdo voluntaria na gestdo de bens, dinheiros e valores
publicos, praticada por gestor publico ou particular que exerga esta fungéo
(gestor publico equiparado). (...)

Nao se exige, no dmbito da Responsabilidade Financeira, que a conduta
seja tipica, mas apenas que viole norma ou principio relativo a gestdo de
bens, dinheiros e valores publicos. Tais normas ou principios devem estar
previstos na legislagdo pertinente, ainda que de forma implicita. Constam,
basicamente, de dois ramos da ciéncia juridica: o Direito Administrativo e o
Direito Financeiro (GOMES, 2008, p. 183).

'® Art. 186 do CC/2002: Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia,
violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.
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Logo, quando se imputa ao ordenador de despesas a pratica de uma conduta
omissiva, tal omissdo havera de ser voluntaria, ou seja, a voluntariedade da conduta
compreende a posse de consciéncia e liberdade de quem a pratica, de onde supde

uma livre e consciente escolha entre dois comportamentos possiveis.

Assim sendo, no caso concreto, a fim de que seja possivel imputar ao ordenador de
despesas a responsabilidade financeira por omissdo, sempre ha de existir prova
inequivoca de que tinha ele prévia ciéncia de eventual irregularidade na gestao de
que é responsavel, sobretudo quando se tratar de instituicoes dotadas de estruturas
administrativas complexas, como € o caso da PMES.

33 A “CULPA” COMO PRESSUPOSTO SUBJETIVO NECESSARIO A
CONFIGURAGAO DA RESPONSABILIDADE FINANCEIRA DO ORDENADOR DE
DESPESAS, POR ATO DE AGENTE SUBORDINADO

Duvida poderia persistir quanto ao elemento subjetivo (culpa): a responsabilidade
financeira do ordenador de despesas, por ato de agente subordinado, constitui
hipotese de responsabilidade objetiva (independente de culpa)? Ou é necessaria a
culpa para a sua configuragado, como hipétese de responsabilidade subjetiva?

Ao cuidar da responsabilidade do ordenador de despesas por ato de agente

119

subordinado, a LOTCES previu, por meio do paragrafo unico do art. 817, que

O ordenador de despesa e o dirigente de entidade, por acédo direta,
conivéncia, negligéncia ou omissdo, s&do responsaveis solidarios por
prejuizos causados ao erario ou a terceiros, por agente subordinado, em
area de sua competéncia, nos limites da responsabilidade a ser fixada pelo
Tribunal de Contas (ESPIRITO SANTO, 2012).

Uma analise apressada e desatenta do referido dispositivo legal, poderia induzir o
intérprete ao pensamento de que se trata de hipétese de responsabilidade indireta
ou por fato de terceiro, nos moldes do art. 932 do CC/2002, o que significaria a

'9 Norma de teor semelhante é extraida do § 2° do art. 80 do Decreto-lei n® 200/67:

art. 80. Os 6rgaos de contabilidade inscreverdo como responsavel todo o ordenador de despesa, o
qual sé podera ser exonerado de sua responsabilidade apds julgadas regulares suas contas pelo
Tribunal de Contas.

(--2)

§ 2°. O ordenador de despesa, salvo conivéncia, ndo é responsavel por prejuizos causados a
Fazenda Nacional decorrentes de atos praticados por agente subordinado que exorbitar das ordens
recebidas.



32

consagragcdo de uma responsabilidade objetiva por culpa presumida, independente

de prova, consoante sera demonstrado nas proximas linhas.

No entanto, deve se ressaltar que, se ndo praticar diretamente a agcdo, somente por
conivéncia, negligéncia ou omissdo, podera o ordenador de despesas ser
responsabilizado pelos prejuizos causados por agente subordinado, ao erario ou a
terceiros.

Eis aqui, portanto, um caso de responsabilidade subjetiva que depende da
demonstragcdo da culpa do agente, aqui expressa na conivéncia, negligéncia ou

omissao.

N&o se pode ignorar, ademais, que o dispositivo legal, em sua parte final, utiliza-se

“

da expressado “.. nos limites da responsabilidade a ser fixada pelo Tribunal de

Contas”, antecipando a conclusdo segundo a qual, no caso concreto, devera ser
definida a culpabilidade dos envolvidos: ordenador de despesas e agente
subordinado.

Procedendo-se a exegese do disposto no §2° do art. 80 do Decreto-lei n° 200/67,

tem-se que

o agente subordinado que deixar de prestar contas, praticar desfalque,
desvio de bens ou outra irregularidade causadora de prejuizo para a
Fazenda Publica, exorbitando das ordens recebidas, é responsavel direto
pelo ato praticado, motivando a instauragdo de processo de tomada de
contas especial, onde figurar& como Ordenador de Despesa secundario,
com isengao de responsabilidade do Ordenador de Despesa principal.
(MILESKI, 2002)

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2001) preleciona que

A norma apresenta os seguintes comandos:

(!

- como regra, responde pelos atos praticados por subordinados, quando
estiverem acatando suas ordens;

- ndo responde pelos atos do subordinado que exorbitar, ultrapassar os
limites das ordens recebidas;

- responde quando o subordinado exorbita uma ordem, se por qualquer
modo foi conivente. Nesse caso, a conivéncia pode advir da omissdao em
reprimir a conduta irregular ou em convalidar o ato praticado.
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No &mbito jurisprudencial, colhe-se que a 22 Camara do TCU, por meio do acordao
67/2003%, ja se manifestou no sentido de que:

A responsabilidade dos administradores de recursos publicos, escorada no
paragrafo unico do art. 70 da Constituigdo Federal (...) segue a regra geral
da responsabilidade civil. Quer dizer, trata-se de responsabilidade
subjetiva....

(--r)
... O fato de o 6nus de provar a correta aplicagdo dos recursos caber ao
administrador publico ndo faz com que a responsabilidade deixe de ser
subjetiva e torne-se objetiva. Esta, vale frisar, & responsabilidade
excepcional, a exemplo do que ocorre com os danos causados pelo Estado
em sua interagdo com particulares - art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal
(BRASIL, TCU, 2003).

O Plenario daquela Corte de Contas (TCU), por intermédio do Acérdao n°
1.447/2003?", acolheu o entendimento segundo o qual:

para aplicagdo de sancado de natureza administrativa, com o consequente
julgamento pela irregularidade das contas, ndo basta que se comprove a
existéncia do fato e sua subsuncdo a descricdo legal. Faz-se necessario,
ainda, que a conduta do agente responsavel pela impropriedade apontada
seja também culpavel, tomada em seu sentido amplo (BRASIL, TCU, 2003).

Noutra oportunidade, o mesmo Plenario do TCU, por meio do Acérddo 91/2008%,
sob a relatoria do Ministro Walmir Campelo, deixou assentado que:

21. A meu sentir, presumir a participagdo de superiores em quaisquer atos
de seus subordinados seria admitir a responsabilidade objetiva, enquanto a
orientagao jurisprudencial desta Casa é no sentido de condenar com base
na responsabilidade subjetiva, a partir da apuragdo do nexo de causalidade
antes referido, dependendo da presenga de culpa ou dolo (BRASIL, TCU,
2008).

A CF/88, a seu turno, insere a responsabilidade civil do agente publico no mesmo
dispositivo constitucional que trata da responsabilidade do Estado por atividades que
Ihe sdo imputadas, veja-se:

Art. 37.(...)

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa. (BRASIL, 1988)

2 Acorddo n° 67/2003 - Segunda Camara, Relator: Min. Benjamin Zymler, Processo n°® 325.165/1997-
1, Tipo de processo: Tomada de Contas Especial (TCE), Data da sessao: 06/02/2003, Numero da
ata: 03/2003.

2" Acordao n® 1447/2003 — Plenario, Relator: Min Benjamin Zymler, Processo n°® 279.269/1993-5, Tipo
de processo: Prestacao de Contas (PC), Data da sessao: 01/10/2003, Numero da ata: 38/2003.

22 Acorddo n® 91/2008 — Plenario, Relator: Min. Valmir Campelo, Processo: 019.854/2005-0, Tipo de
processo: Monitoramento (MON), Data da sess&o: 30/01/2008, Numero da ata: 02/2008.
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Embora o dispositivo tenha por objetivo regular diretamente a responsabilidade do
Estado por atos praticados em prejuizo do particular, ele assegura que, por for¢a do
referido texto constitucional, ndo obstante o Estado esteja submetido a
responsabilidade objetiva, somente a responsabilidade subjetiva pode ser imputada
aos agentes estatais.

Desse modo, se sendo demandado regressivamente, ao agente responsavel
somente pode ser imputada a responsabilidade subjetiva perante o Estado (por forga
do §6° do art. 37 da CF/88), nao faz sentido, numa relagéo originaria estabelecida
com o préprio Estado, ao agente tentar imputar responsabilidade objetiva. Portanto,
A responsabilidade financeira é subjetiva, ou seja, exige-se uma conduta,
culposa ou dolosa, por parte do agente, que dé causa, ou tenha por
objetivo dar causa, a um dano ao erario, ou a uma grave infragdao a
norma reguladora da gestdao publica ou, ainda, a um dever de
colaboragao. Pressupbe-se uma conduta, ativa ou omissiva, violadora de
um dever de cautela imposto por norma legal ou regulamentar, de direito
administrativo ou financeiro, ou ainda, por norma de boa gestado

preconizada por outras ciéncias (administragdo, economia, contabilidade e
financas publicas) (GOMES, 2008, p. 239-240).

Encontra-se afastada, entdo, a possibilidade de a legislagdo infraconstitucional
estabelecer a responsabilidade civil objetiva dos agentes estatais, até porque a
CF/88, ao utilizar o termo “responsavel’, refere-se ao autor do fato que ensejou a
reparacao pelo Estado, de forma que somente quem efetivamente, por sua acéo ou

omissao voluntaria, praticou conduta ilegal devera responder por sua conduta.

Afirma-se com isso, que a responsabilidade civil do agente publico é sempre pessoal
(responde pelo ato quem o pratica), intransferivel (direta) e subjetiva.

Deste modo, a simples condi¢cao de ordenador de despesas e de responsavel pela
gestdo de uma instituicdo, ndo basta, por si sO, para a configuragdo de uma
responsabilidade financeira perante a Corte de Contas, pela pratica de todo e

qualquer ato administrativo.

Além de indicios minimos da existéncia do fato e sua relagdo causal com a conduta
do agente (ordenador de despesas), € necessario, também, que se comprove a
pratica de sua conduta culposa.

Ratifica-se, por consequéncia, o raciocinio antes desenvolvido, de que o paragrafo
unico do art. 81 da LOTCES veicula hipétese de responsabilidade subjetiva, visto
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que, sob o prisma de uma leitura constitucionalmente adequada, o agente
subordinado que praticar ato ilicito em desfavor da Fazenda Publica n&o poderia ser
beneficiado, ao ver a sua responsabilidade transferida para outrem.

Dito de outra forma, a responsabilizacdo financeira também apresenta carater
pessoal, direto e intransferivel, além de ostentar natureza subjetiva, carecendo que
se comprove que o fato ocorreu em virtude de impericia, negligéncia, imprudéncia

ou que a conduta se deu com consciéncia e intengao pelo gestor acusado.

3.4 A PRESUNCAO DE CULPA — CULPA IN ELIGENDO E CULPA IN VIGILANDO

A culpa in eligendo é a que decorre da ma escolha do representante ou preposto,
afigurando-se relevante nos processos dos tribunais de contas, eis que a escolha de
subordinados comprovadamente despreparados ao exercicio de tarefas inerentes
aos cargos que ocupam, pode ensejar a responsabilizagao daquele que os indicou.

A culpa in vigilando € a que resulta da auséncia de fiscalizagdo sobre pessoa que se
encontra sob a responsabilidade ou guarda do agente.

Diversas sdo as deliberagbes do TCU em que gestores s&do responsabilizados, com
imputagao de débito ou aplicacido de multa, por omissdo no dever de supervisionar a
atuagdo dos subordinados, sobretudo em casos de delegagcdo de competéncia,

conforme demonstrado linhas atras.

Quando o ato lesivo ao erario publico € praticado pelo agente subordinado, ao
ordenador de despesa é comumente imputada a culpa in eligendo, por ter designado
mal o servidor faltoso para a fungdo, assim como a culpa in vigilando, por nao ter

fiscalizado, eficiente e eficazmente, as a¢des do subordinado.

Todavia, no caso do Comandante Geral da PMES, a perspectiva é diferente, pois as
designagdes, sobretudo para as Diretorias, devem atengcdo as normas de
organizagao interna emanadas por autoridade superior (Governador do Estado), e a
fiscalizagdo pessoal e direta fica inviabilizada dada a estrutura complexa da
Administragcéo Militar.
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Quando a LOBPMES cria a estrutura administrativa da PMES, ela se encarrega de
estabelecer os ocupantes dos cargos, sendo que, para o exercicio das fungdes de
direcao, € necessario que o militar ocupe o ultimo posto da carreira, e que satisfaga
outros requisitos previstos em lei, em atencdo a previsdo contida no art 19 do
EPMES (Lei Estadual n°® 3.196/78), segundo o qual “os cargos policiais militares séo
providos com pessoal que satisfizer aos requisitos de grau hierarquico e de
qualificagédo exigidos para o seu desempenho”.

A propésito disso, ainda no tocante a culpa in vigilando, seria razoavel supor,
minimamente, que o dirigente somente pudesse ser responsabilizado por atos
praticados por agentes que estivessem sob sua chefia imediata, e ndo por atos
praticados por agentes subordinados que, dada a extensa cadeia hierarquica,
encontram-se funcionalmente distantes, ja que diretamente subordinados a militares

de escaldes inferiores.

Mesmo assim, restaria a pergunta: como poderia o Comandante Geral da PMES
exercer a fiscalizagdo pessoal e direta sobre os atos de seus diretores, se os atos
praticados por eles (diretores) resulta do trabalho dos seus respectivos érgaos de

assessoramento?

De toda forma, a responsabilidade por ato de terceiro € a que ocorre quando uma
pessoa deve responder pelas consequéncias juridicas da conduta de outrem, o que
se verifica em hipoteses excepcionais previstas no art. 932 do CC/2002.

Na vigéncia do CC/1916, para essa espécie de responsabilidade (por ato de
terceiro), admitia-se a presungao de culpa (culpa in eligendo, culpa in vigilando,
etc.).

O agente poderia até responder por ato causado por terceiro, mas para isso seria
necessario que houvesse um vinculo juridico entre o responsavel (agente) e o
efetivo causador do dano. Em regra, tal responsabilidade geraria responsabilidade
solidaria, com algumas excegbes, como o0 caso do incapaz que responde

subsidiariamente.

O TCES, por meio do voto-vista proferido pelo Conselheiro Sebastido Carlos Ranna
de Macedo, na oportunidade do julgamento da TC 403/2007 (Processo: 00403/2007-

9), pontificou que
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O instituto da culpa in vigilando e in eligendo tem matriz no direito civil e ndo
se amolda com perfeicido a todas as relagdes regidas pelo direito publico; no
caso deste processo, cada servidor envolvido no processo, seja na
elaboragdo do edital e seus anexos como na condugdo do processo
licitatorio, assim como na fiscalizagdo da execuc¢do dos contratos, agiu no
exercicio de competéncia legal prépria, inerente ao préprio cargo e néo por
delegacao de competéncia dos secretarios titulares do érgéo.

A culpa in vigilando e in eligendo teria lugar, em principio, se o secretario
delegasse a um servidor de confianga parcela de sua competéncia e este
cometesse ato irregular. Ai sim o secretario delegante responderia pelo ato
irregular, porque contido no ambito de sua competéncia e praticado por
delegacéao por alguém que ele teria escolhido mal ou vigiado pouco.
Decididamente ndo é o que aqui se debate, mesmo porque os atos de
autorizacdo de pagamento eram embasados em atestados de regularidade
emitidos por agentes no exercicio de sua competéncia e que exigiam
conhecimento técnico especifico, que ndo se pode exigir do titular do 6rgéo
(ESPIRITO SANTO, TCES, 2007).

De toda sorte, conforme entendimento da doutrina®, o CC/2002 abandonou
definitivamente as presung¢des, adotando a responsabilidade objetiva pelos atos
praticados por terceiros, conforme se observa do teor do art. 933, dispensando-se a
comprovacgéao da culpa, seja in vigilando ou in eligendo.

Nesse sentido, veja-se, também, o enunciado n° 451 da V Jornada de Direito Civil do
Conselho da Justica Federal: a responsabilidade civil por ato de terceiro funda-se na
responsabilidade objetiva ou independente de culpa, estando superado o modelo de

culpa presumida.

Logo, ndo ha mais que se falar, na teoria geral da responsabilidade juridica, em
culpa in vigilando, culpa in eligendo, etc., para os fins de configuracdo da
responsabilidade do administrador publico perante o Tribunal de Contas, por atos de
seus agentes subordinados, exigindo-se, para a imputagéo de tal responsabilidade,
a prova conclusiva de que tenha ele (administrador publico) agido ao menos
culposamente para a ocorréncia do evento lesivo ao erario publico ou meramente

irregular, em atengao a teoria da responsabilidade subjetiva.

Isso porque — como ja foi dito — a responsabilidade civil por ato de terceiro funda-se
na responsabilidade objetiva, enquanto a responsabilidade do administrador publico
perante o Tribunal de Contas é subjetiva.

2% Cristiano Vieira Sobral Pinto (2014, pp. 607/607), Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho
(2014, pp. 217/218), Fabio Ulhoa Coelho (2012, pp. 508/509) e Flavio Tartuce (2014, pp. 474/475)
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3.5 RESPONSABILIDADE SOLIDARIA E INDIVIDUALIZAGAO DE CONDUTAS

Na LOTCES, registra-se o termo “responsabilidade solidaria” ou o equivalente por
dez vezes, podendo ser encontrada tal expresséo no art. 44, §2° do art. 48, art. 57,
inc. |, art. 83, caput, art. 87, incs. | e Il, §2° do art. 112, §1° do art. 119, art. 126 e
paragrafo unico do art. 130.

Em consonéncia com o art. 265, do CC/2002, a solidariedade nado pode ser
presumida: ou ela decorre de lei, ou da vontade das partes.

Fala-se em responsabilidade solidaria quando o débito puder ser parcial ou
integralmente cobrado de qualquer um dos devedores isoladamente, ou seja,
definido mais de um responsavel, a Fazenda Publica, por uma questdo de
conveniéncia processual, podera direcionar eventual acdo executiva em face do
patriménio daquele que revelar melhores condigbes de satisfazer o crédito

fazendario.

O principal efeito decorrente da obrigagéo solidaria passiva é que o credor
pode cobrar o cumprimento da obrigagdo de qualquer um dos devedores
como se todos fossem um sé devedor. Ha, portanto, uma opgao de o credor
cobrar um, varios ou todos os devedores, de acordo com a sua vontade
(opgédo de demanda).

Caso ocorra pagamento parcial da divida, todos os devedores restantes,
apos se descontar a parte de quem pagou, continuam responsaveis pela
divida inteira (TARTUCE, 2017, p. 261).

Desta forma, ao menos em tese, qualquer um dos responsaveis (ordenador de
despesas e agente subordinado) pode ver o seu patrimdnio pessoal sofrer

constricdo pela divida integral.

Diz a LOTCES, em seus arts. 57, inc. | e 87, inc. |, que, na fase de instrugdo quando
ha indicios de irregularidade, ou apoés verificada a irregularidade nas contas, cabe ao
Tribunal ou ao Relator definir a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato
impugnado, providéncia que sugere seja procedida uma necessaria individualizagao
de condutas, quando identificados mais de um responsavel pelo débito ou aplicagao
de sancgéo.

Pierluigi Avallone e Stefano Tarullo (apud GOMES, 2008, p. 239) formularam duas
hipdteses para a identificagdo do responsavel, no Direito Italiano:

Sobre o tema, pode-se formular, em principio duas hipéteses:
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a) Quando o dano deriva de uma atividade material do servidor publico,
sera, obviamente, responsavel aquele que pds em pratica a referida
atividade.

(--r)

b Quando o dano deriva de um procedimento administrativo, o seu
autor sera individualizado com base nas normas que repartem as
competéncias entre os sujeitos inseridos no aparato ao qual é atribuida a
atividade procedimental.

N&o se pode ignorar, a essa altura, que ha uma divisdo do trabalho na atividade de
gestdo publica, a qual, entendida em sentido amplo, alcangca todas as etapas da
realizagcao da despesa publica.

A propésito disso, a caracterizagdo da responsabilidade solidaria também ja foi
objeto de debate no ambito do TCU, consoante exemplifica o precedente® a seguir
colacionado:

E certo que, para se estabelecer a responsabilidade solidaria, deve ser
avaliada a gradacao da culpa, levando-se em consideracdo subordinagao,
interesse, gravidade, significAncia ou pertinéncia da acdo ou ato para o
resultado prejuizo. Além disso, a culpa precisa ser individualizada de forma
proporcional e na medida dos atos de responsabilidade de cada agente.
(BRASIL, TCU, 2012)

Certo é que, comprovada a coparticipagdo dos envolvidos, estabelece-se
responsabilidade solidaria entre gestor e agente subordinado por irregularidades
constatadas quando da fiscalizag&o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial das entidades sujeitas ao controle dos Tribunais de Contas.

No caso da PMES, a identificagdo do responsavel sera procedida a luz das
competéncias previstas na LOPMES e em seu decreto regulamentador.

Isso porque é indevida a imputacédo de responsabilidade a um dos agentes publicos
em fung&o da conduta irregular perpetrada por outro, devendo ser levada em conta,
sempre, a separagao e divisdo de atribuicbes na Administracdo Publica, que, por
vezes, demanda o controle de um agente publico sobre a conduta de outro.

Afinal, mesmo por uma agao direta (v.g. apondo a sua assinatura em relatério de
prestacdo de contas, contrato administrativo, ou qualquer outro documento eivado

de vicios formais e materiais) o ordenador de despesa nédo devera ser

24 Acorddo n° 2337/2012 — Segunda Cémara, Relator: Min. Aroldo Cedraz, Processo: 005.709/2010-5,
Tipo de processo: Tomada de Contas Especial (TCE), Data da sess&o: 10/04/2012, Numero da ata:
11/2012.
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responsabilizado exclusivamente, devendo ser avaliada a culpabilidade de todos os

agentes subordinados que concorreram para a pratica do ato.

Pertinente é observacédo feita pelo Conselheiro Rodrigo Flavio Freire Farias

Chamoun perante o Plenario do TCES, por ocasido do julgamento do Recurso de

Reconsideragdo na TC-1796/2015%, quando destacou (com grifos no original)

que a formagdo da vontade da Administracao depende da atuagdo de
varios agentes, integrantes de um ou diferentes 6rgdos estatais. Essa
atuacgao é feita por meio do processo administrativo, que é um conjunto
de atos juridicos, inclusive atos particulares, necessarios a manifestagdo da
vontade estatal.

Tais atos, via de regra, ndo sdo praticados por um unico agente, mas
por varios agentes que atuam numa cadeia, numa relagdo de
interdependéncia.

Portanto, uma decisdo administrativa ndo depende, majoritariamente, da
vontade unica e exclusiva de um agente publico. Pelo contrario, as
inimeras decisdes da Administragao Publica, ainda que tenham o ato final
expedido por um unico agente, dependem do trabalho conjunto de inimeros
agentes que atuam por meio de um processo administrativo.

(--r)

Nessa esteira, a Administracdo Publica realiza sua fungdo executiva por
meio de atos juridicos que recebem a denominagdo especial de atos
administrativos, onde o ato principal é o que encerra a manifestacdo de
vontade final da Administracao e o ato intermediario ou preparatorio é
0 que concorre para a formacao de um ato principal e final.

(--r)

Por isso, a professora Sirlene Arédes, na obra Responsabilizagdo do
Agente Publico, defende “que ndo se pode exigir do superior o extremo
controle de todos os atos praticados por todos os agentes subordinados, até
porque, se ele puder controlar detalhadamente, o que implica analisar
detidamente todos os elementos dos atos expedidos pelos subalternos,
entdo, ndo ha necessidade de um numero expressivo de agentes. O
superior tem atribuicbes préprias e responde por elas. Da mesma
forma, o inferior responde pelos atos praticados ou omitidos dentro de
sua esfera de competéncia. O superior somente pode ser
responsabilizado por atos que se inserem na competéncia do subalterno,
quando ficar provado que o superior contribuiu para a pratica do ato ilicito”.
(ESPIRITO SANTO, TCES, 2015)

Em suma: no caso concreto, sera necessario percorrer todo o iter procedimental que

culminou com a pratica do ato reputado irregular, para a adequada individualizag&o

da conduta e subsequente identificagcdo dos responsaveis, de modo a ser possivel o

afastamento total ou parcial da culpabilidade do ordenador de despesas.

% Acorddo TC-1796/2015 — Plenario, Relator: Conselheiro Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun,
Processo — TC 4878/2003 (Apensos TC: 156/2000 e 1323/2000), Jurisdicionado: Departamento de
Edificacdes e Obras — DEO, Assunto: Recurso de Reconsideragédo, Recorrente: Sérgio Luiz Coelho

de Lima
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4 PECULIARIDADES DA ADMINISTRAGAO MILITAR

Firmada, entdo, a premissa, de que todo policial militar, no exercicio da atividade de
gestdo de recursos publicos, podera vir a se submeter a jurisdicdo do TCES, passa-
se ao exame de alguns aspectos da Administragdo Militar que, porventura, possa
influenciar na analise de responsabilidades pelo 6rgdo de controle externo.

Como se viu, a responsabilidade do ordenador de despesas tem fundamento
constitucional e legal, ndo obstante n&o se esgotem ai os instrumentos normativos
de definicdo de responsabilidade, pois o TCES, com previsao no inc. XXXII do art. 1°
da LOTCES, pode aplicar penalidades em razdo do descumprimento a qualquer

norma estatutaria correlata a regulamentacéo da atividade financeira.

Portanto, o militar estadual pode ser responsabilizado pelo controle externo, em
razao de eventual infragdo a qualquer um dos varios dispositivos legais que regem a

sua atividade, relacionados a atividade de gestao de recursos publicos.

Todavia, ha de ser ressaltado um aspecto de fundamental importancia para a vida
militar que é o da hierarquia e disciplina essencialmente rigidas, que condicionam as
relagdes entre os militares, e se apresentam necessarias, vez que os militares
devem sempre estar prontos para a realizagdo de sacrificios que n&o sao exigidos
de outros profissionais.

Pelo menos no que se refere a experiéncia no ambito federal, pode-se afirmar que

Sao significativos os reflexos dessa rigidez sobre os fundamentos e os
critérios de responsabilizagdo dos militares junto a Corte de Contas federal.
Fazem com que se forme uma nitida tendéncia a responsabilizar com muito
mais rigor o topo das estruturas de mando, salvo nos casos especificamente
previstos em lei para a responsabilizacdo independente, como & o das
comissdes de licitagdo. Nao obstante, e esta se constitui em uma das
principais conclusbdes deste ensaio, ndo ha no ambito do controle externo
regra de responsabilizacdo automatica, seja do superior, seja do
subordinado, tudo dependendo da analise do caso concreto. Para que um
subordinado deixe de ser responsabilizado por falha ou irregularidade
praticada, favorecendo-se da posi¢do hierarquica inferior, alguns outros
elementos devem estar presentes no caso sub examine, tais como a
aparente legalidade da ordem, a inexigibilidade de conduta diversa e a boa-
fé (ALMEIDA, 2008).
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41 A PREFERENCIAL EMISSAO DE ORDENS ESCRITAS: A NECESSARIA
FORMALIZAGCAO PROCEDIMENTAL

Ao longo da carreira militar, € perceptivel que “a autoridade e a responsabilidade
crescem com o grau hierarquico”, conforme prevé o art. 11 do EPMES, cabendo a
qualquer policial militar, por for¢ca do art. 38 do EPMES, “a responsabilidade integral
pelas decisdes que tomar pelas ordens que emitir e pelos atos que praticar”.

Nesse contexto, emergem as figuras da delegagdo de competéncia e do

assessoramento?®, de onde se verifica que

S&o conceitos distintos. Define-se a delegacdo de competéncia como a
situagdo na qual um gestor hierarquicamente superior investe um
subordinado da capacidade de praticar atos administrativos, mantendo para
si, dentro de limites de ténue definigdo, a responsabilidade por esses
mesmos atos. Ja o0 assessoramento, substancialmente distinto da
delegacdo de competéncia, diz respeito a escolha de subordinados para
auxilio a tomada de decisdes, contudo, mantendo o superior a integral
responsabilidade pelas decisdes tomadas (ALMEIDA, 2008).

Conforme ja foi destacado anteriormente, na delegagcdo de competéncia, o agente
subordinado pratica atos administrativos em nome do delegante, que resguarda para
si a responsabilidade pelos resultados obtidos, sobretudo quando tem pleno
conhecimento dos atos de gestdo do delegado.

Ja na atividade de assessoramento, o agente subordinado atua em auxilio ao
ordenador de despesas, sendo que, as vezes, pode executar tarefa em cumprimento
de ordem escrita ou verbal emanada de outra autoridade militar que atua em
assessoramento direto ao ordenador de despesas, ou emanada do proprio
ordenador de despesas, quando o executor estiver, por exemplo, diretamente
subordinado a ele.

Tema caro a administragdo militar € o das ordens verbais. Estas, na vida
castrense, sdo dotadas de especial vitalidade, como decorréncia da maior
rigidez hierarquica que marca as Forcas Armadas. A regra € que, nas
organizacdes militares, as ordens verbais obrigam tanto quanto as escritas,
0 que é bastante distintivo em relagdo aos demais setores da administragao
publica. Essa previsdo de validade expressa para as ordens verbais tem
carater normativo, ao contrario do que ocorre nos 6rgdos e nas entidades
civis (ALMEIDA, 2008).

%% Constitui objeto dessa monografia apenas a responsabilidade do Comandante Geral perante o
TCES, por ato de agente subordinado no exercicio da atividade de assessoramento.
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Tanto € assim na PMES, que os militares ao prestarem o compromisso de honra,
declaram solenemente a promessa ou assuncdo do compromisso de “cumprir
rigorosamente as ordens das autoridades a que estiver subordinado”, na estrita
diccédo do art. 31 e paragrafos do EPMES.

Observe-se que se cuida, aqui, tanto da ordem escrita quanto da ordem verbal, cujo
descumprimento acarreta consequéncias penais e disciplinares, salvo quando se
tratar de ordem manifestamente criminosa, na linha do disposto no §2° do art. 38 do
CPM.

E aqui reside um problema: além de nem sempre ser facil, a depender das
circunstancias subjacentes, a identificagdo de uma ordem verbal manifestamente
criminosa, muitas vezes a ordem verbal, nitidamente, ndo é criminosa, mas ¢ ilicita a

luz do Direito Administrativo ou Financeiro, por exemplo.

E ai o executor da ordem verbal pode se encontrar em situacido de dificil deslinde:
se nao cumpri-la, podera, por exemplo, incidir na disposi¢ao contida no art. 163 do
CPM (recusa de obediéncia), ou atuar em obediéncia hierarquica (excludente de
culpabilidade penal miltar — art. 38, alinea “b” do CPM) e incidir em ilicito
administrativo ou financeiro, o qual, as vezes como ja se disse, é de dificil

percepgao.

Ao cuidar da matéria em ambito federal, o Plenario do TCU, em processo de
Tomada de Contas Simplificada (TCSP), de relatoria do Ministro Augusto Nardes,
Acdrddo n° 2941/2011?7, deixou assentado que:

37. Esta Corte ja teve oportunidade de examinar a matéria, como, por
exemplo, ao aprovar o Acérdao n° 488/2010 - TCU - Plenario, relatado pelo
Ministro José Mucio Monteiro:

‘9. Quanto a alegacao de obediéncia a ordens superiores, impende registrar
que o Estatuto dos Militares, instituido pela Lei n° 6.880/1980, ao mesmo
tempo em que dispde que a hierarquia e a disciplina séo a base institucional
das Forgas Armadas, estabelece taxativamente que ‘Disciplina é a rigorosa
observancia e o acatamento integral das leis, regulamentos, normas e
disposi¢cbes que fundamentam o organismo militar e coordenam seu
funcionamento regular e harmébnico, traduzindo-se pelo perfeito
cumprimento do dever por parte de todos e de cada um dos componentes
desse organismo’ (art. 14, § 2°, do Estatuto). Além disso, exige-se no § 3°
do referido dispositivo que ‘A disciplina e o respeito a hierarquia devem ser

27 Acorddo n° 2941/2011 — Plenario, Relator: Min. Augusto Nardes, Processo: 009.542/2003-3, Tipo
de processo: Tomada de Contas Simplificada (TCSP), Data da sessao: 09/11/2011, Numero da ata:
49/2011.
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mantidos em todas as circunstancias da vida entre militares da ativa, da
reserva remunerada e reformados’.

10. O Estatuto estabelece, ainda, ao tratar da Etica Militar, que os militares
estdo sujeitos a cumprir e fazer cumprir as leis, os regulamentos, as
instituicbes e as ordens das autoridades competentes’ (art. 28, inciso IV). O
acatamento e o cumprimento das leis do Pais, ndo somente as que dizem
respeito diretamente a estrutura militar, constituem-se em base da disciplina
e em manifestacdo da Etica Militar. Logo, ndo encontra guarida no
ordenamento juridico a alegada excludente de culpabilidade aventada pelo
militar, j@ que o cego cumprimento de ordens ndo o exime da
responsabilidade pela pratica de atos manifestamente ilegais.

11. Este Tribunal ja tratou da matéria em mais de uma oportunidade,
ficando assente que a condicdo de militar ndo desobriga o cidadao
uniformizado do cumprimento de outras obrigagdes contidas em lei e, em
especial, no que se refere ao desempenho funcional, ndo o desobriga da
estrita obediéncia ao principio da legalidade da Administracdo Publica
(Acérdao n° 2.441/2007-TCU-Plenario). Nenhuma represalia pode sofrer o
servidor que se recusar a cumprir ordem manifestamente ilegal, na medida
em que o art. 41 da Lei n° 6.880/1980 delimita a estreita relagdo de
convivéncia entre os oficiais que ordenam e aqueles que obedecem, ja que
‘Cabe ao militar a responsabilidade integral pelas decisbes que tomar, pelas
ordens que emitir e pelos atos que praticar’. Portanto, a responsabilizagao
engloba as agbes do emitente da ordem e do praticante da acao (Acérdao
n°® 28/1998-TCU-Plenario) (BRASIL, TCU, 2011).

A Administragao Militar, maxime no exercicio da atividade financeira, age por meio
de procedimentos formais, caracterizados pela autuagdo documental (guarda e
arquivamento de documentos), motivo por que devem ser formalizadas as
manifestagcbes dos agentes publicos que, em certa medida, exercem influéncia no

processo de tomada de decisao.

Portanto, como meio de precaugédo em favor dos envolvidos (ordenador de despesas

e agente subordinado)®®

, sobretudo quando a decisdo importar responsabilidade
pessoal para ambos perante a Corte Estadual de Contas, convém que a ordem seja
emitida por escrito para fins de arquivamento e apresentacdo por ocasido de

eventual individualizacdo de condutas pela UECI ou pelo TCES®.

% Quando cuida do tema, o RDMES estabelece o seguinte:

Art. 134 — As transgressdes disciplinares relacionadas ao cumprimento do dever funcional, de acordo
com a classificagdo abaixo, sdo as seguintes:

| — gravissimas:

(c) dar, por escrito ou verbalmente, ordem ilegal ou claramente inexequivel, que possa acarretar ao
subordinado responsabilidade, ainda que n&o chegue a ser cumprida;

Il — graves:

() deixar de assumir a responsabilidade de seus atos ou dos praticados por subordinados que agirem
em cumprimento de sua ordem;

(...

29 Agindo assim, tanto o ordenador de despesas quanto o agente subordinado estardo dando
cumprimento ao disposto no art. 8° do RDMES, nestes termos:
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4.2 O ZELO PELO PROPRIO PREPARO TECNICO-PROFISSIONAL

by

Outro aspecto, especialmente importante no que toca a responsabilizacdao de
militares, € o da obrigacdo legal que tém os oficiais de se prepararem para o
exercicio do comando, pois afinal, diz o art. 34 do EPMES que “o oficial € preparado
ao longo da carreira para o exercicio do Comando, da Chefia e da Diregdo das
Organizagdes Policiais Militares”.

Essa incumbéncia peculiar da Administracdo Militar exerce influéncia sobre os
fundamentos e critérios para responsabilizacdo de militares, na medida em que

eventual tese de erro escusavel se torna mais dificil de ser acolhida.

A tese do despreparo técnico-profissional e a consequente tentativa de exclusao de
culpabilidade foram afastadas pelo Plenario do TCU, na oportunidade do julgamento
da Tomada de Contas Simplificada (TCSP), de relatoria do Min Ubiratan Aguiar
(Acordao 93/2004)%°, nestes termos:

35. O Brig. Nilson Prado Godoy assim se manifesta verbis: é de capital
importancia eu reconhecer que, ao assumir o cargo de Diretor do Parque de
Lagoa Santa eu tinha conhecimento técnico, mas ndo o conhecimento da
area financeira para desempenhar cargo de ordenador de uma unidade
gestora executora que movimenta, anualmente, um montante de R$
43.875.000,00, pois eu nao estava preparado para administrar a gestédo
econOmico-financeira de uma organizacdo do nivel da que estava
assumindo”(fl. 1159, v. 5) (grifo do original).

36. A esse tipo de alegacéo, nossa primeira observacdo € no sentido de
que, se o oficial ndo tinha preparo para assumir a chefia que lhe era
designada entdo deveria ter o necessario discernimento para abster-se de
fazé-lo, em nome do interesse publico. No que se refere, por sua vez, a
possibilidade de um inadequado assessoramento recebido, cabe lembrar
ser preceito basico da fungdo militar que o superior delega autoridade para
a execugao de tarefas, mas nunca a responsabilidade pela obtencido de
seus resultados. Além disso, e mais importante, o oficial das forgas armadas
tem obrigacao funcional-legal de manter-se preparado para o exercicio de
fungbes de mando, conforme preceitua o Estatuto dos Militares (Lei
6.880/80), em seu artigo 36 e outros dispositivos.

36.1 Pertinente é discorrer sobre a posicdo desta Corte de Contas em
relacdo a Prefeituras que celebram convénios com a Unido para a
descentralizacdo de recursos financeiros. E comum que titulares de

Art. 8° — Cabe ao militar estadual a inteira responsabilidade pelo cumprimento das ordens que der,
pelos atos que praticar e pelas consequéncias que deles advierem.

Esclarecimento de Ordens

§1° — Cabe ao subordinado, ao receber uma ordem, solicitar os esclarecimentos necessarios ao seu
total entendimento e compreensao, podendo, em casos de maior complexidade, solicitar que a ordem
seja escrita.

€.y

%0 Acorddo n° 93/2004 — Plenario, Relator: Min Ubiratan Aguiar, Processo n° 006.796/2000-7, Tipo de
processo: Tomada de Contas Simplificada (TCSP), Data da sessdo: 11/02/2004, Numero da ata:
04/2004
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Municipios nos quais hajam sido verificadas irregularidades procurem
escusar-se em alegacgbes de defesa, razdes de justificativa ou argumentos
recursais, sustentando o desconhecimento do assunto ou a falta de
estrutura para operacionalizacdo dos atos de gestdo. Pacifica é a
jurisprudéncia desta Casa no sentido de que esses argumentos nao
possuem o condao de exonerar a responsabilidade dos Prefeitos porque
estes devem dotar a estrutura administrativa da necessaria capacidade, o
que inclui, certamente a sua propria capacidade de gestdo (Acoérdao
395/2001-1a Camara; Decisédo n°® 81/2001-2a Camara).

36.2 Com muito mais propriedade pode-se dizer que o oficial das forgas
armadas tem obrigacdo de manter-se capacitado para a gestao de recursos
publicos. Nado se trata in casu, de um prefeito, muitas vezes de baixo grau
de instrucdo, do qual, por dever, é exigido o conhecimento necessario para
a boa gestdo de recursos publicos. Trata-se de um oficial da Forca Aérea,
recentemente promovido ao generalato e de oficial superior indicado para
representar o Brasil no exterior. Sdo cidadados brasileiros de nivel superior,
continuamente educados para fungdo de mando e que, pelo menos
teoricamente, compdem a nata da oficialidade militar do Pais. Entendemos
a fortiori que ndo cabe acolher alegacbes acerca de despreparo funcional.
36.3 As regras militares s&o incisivas ao tratarem da obrigacado que tem o
militar de se preparar para fungbes de mando. Além do ja citado artigo 36
do Estatuto dos Militares, contundente ao dispor que verbis: o oficial &
preparado, ao longo da carreira, para o exercicio de fun¢gdes de comando,
de chefia e de diregdo, entre as manifestagdes essenciais do valor militar
encontra-se verbis: “0 aprimoramento técnico-profissional’(Lei n° 6.880/80,
art. 27, inc. VI). O mesmo diploma, em seu artigo 28, inciso ll, enuncia,
entre os preceitos de ética militar, verbis:“exercer, com autoridade,
eficiéncia e probidade, as fungdes que lhe couberem em decorréncia do
cargo, pelo que ndo podem ser aceitas as razbes apresentadas pelo Ex-
Diretor. Vale dizer, ainda, que o mau desempenho nas fungbes, em
qualquer caso, constitui violagcdo aos deveres disciplinares do militar, pois,
nos termos do Regulamento Disciplinar da Aeronautica (RDAer), art. 10,
item 16, constitui transgressdo disciplinar verbis:“trabalhar mal,
intencionalmente ou por falta de atencdo em qualquer servigo ou instrugao”
(Decreto n° 76.322/75, aprova o RDAer). Caso o militar assumisse o cargo
mesmo despreparado para tanto, por exemplo, como um desafio
profissional, caber-lhe-ia 0 6nus de superar-se pois também ¢é preceito de
ética militar verbis: empregar toas as (...) energias em beneficio do servigo
(Lei n° 6.880/90, art. 28, inc. VII). Neste caso, o oficial estaria absolutamente
ciente da responsabilidade pessoal que assumia e uma das mais
importantes atribuicbes do ordenador de despesas, diferenciando-o dos
demais agentes publicos, diz respeito, justamente, as licitagdes (BRASIL,
TCU, 2004).

Conclui-se, portanto, ser necessario que o ordenador de despesas, quando no
exercicio concomitante da atividade de gestdo maxima do o6rgéo, priorize o
oferecimento de cursos de especializagdo na area de gestdo publica para os seus
subordinados, a fim de que possa contar, a titulo de assessoramento, com
profissionais qualificados que poderao lhe auxiliar no cumprimento das disposi¢des
contidas na legislacdo financeira e patrimonial do Estado.

Ademais disso, na hipotese de contar com profissionais qualificados, tais servidores
também n&o poderdo se esquivar da imputagcdo de responsabilidades sob o

fundamento de desconhecimento técnico-profissional, circunstancia que ensejara, ao
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menos, a atenuacdo da responsabilidade financeira do ordenador de despesas,

diante do caso concreto, por ocasido da individualizagcdo de condutas pelo TCES.

4.3 A RESPONSABILIDADE DO COMANDANTE GERAL DA PMES PELO ATO DE
HOMOLOGAGAO DE CERTAME LICITATORIO

Neste ponto, talvez n&do exista peculiaridade inerente ao regime militar, valendo,

aqui, os pronuciamentos judiciais aplicaveis as situagdes observadas no meio civil.

Segundo dispde o § 1° do art. 11 do Decreto n° 4070-R, de 01/03/2017, “a

Comissdao Permanente de Licitagdo (CPL) é responsavel pelo assessoramento e

realizacdo dos procedimentos licitatorios da corporagdo, nos termos da legislagao

vigente”, isto &, a CPL é diretamente subordinada ao Comandante Geral, que, na

condicdo de autoridade administrativa encarregada da gestdo da PMES, é

encarregado de homologar certames licitatorios.

Sucede que a jurisprudéncia do TCU enfatiza a responsabilidade solidaria da

autoridade homologadora dos certames licitatérios, uma vez que a homologacéo

equivale a aprovacao de todos os atos praticados na respectiva licitagdo. Nesse

sentido, veja-se>":

23.7. Em primeiro lugar, deve-se consignar que os atos impugnados neste
processo nao sao atos da esfera de competéncia alheia, como quer fazer
crer o responsavel. Na verdade, sdo atos praticados por empregados da
CBTU, sob a responsabilidade do entdo Superintendente, que lhes confiou
essas tarefas, o que caracteriza, na melhor hipétese, a culpa in eligendo e
a culpa in vigilando. Ao contrario do que afirma o responsavel, como
gestor principal da CBTU/AL, ao autorizar e homologar as licitagoes,
contratagdes e despesas, tinha totais condigdes e o dever de verificar com
rigor a regularidade dos processos e determinar o saneamento das
irregularidades.

23.7.1. Também n&o se sustenta a alegacao de que nao haveria relagao de
causalidade entre a homologacdo e a adjudicacdo dos procedimentos
licitatorios e o suposto dano. A homologagao de um certame licitatério, ao
contrario do que insinua o responsavel, constitui-se em ato administrativo de
alta relevancia. E nesse momento que a autoridade competente deve
verificar a legalidade dos atos praticados e avaliar a conveniéncia da
contratacdo. Nao é um ato de simples assentimento com o parecer juridico
e os atos da comissdo, mas um ato que deve ser precedido de criterioso
exame, pela autoridade competente, dos atos praticados no processo,
devendo anula-lo caso verifique algum vicio de ilegalidade ou, quando
possivel, determinar o seu saneamento.

23.7.2. A jurisprudéncia desta Corte € constituida de inumeros julgados pela
responsabilizacdo da autoridade que homologa certame licitatério contendo

3 Acérdao n° 2659/2014 — Plenario, Rel.: Min. José Mucio Monteiro, Processo n° 017.184/2010-0,
Tipo de processo: Prestacdo de Contas (PC), Data da sessao: 08/10/2014, Numero da ata: 39/2014
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irregularidades, podendo-se exemplificar com os Acérddos 1.409/2004-
TCU-12 Camara, 509/2005-TCU-Plenario e 8.677/2011-TCU-22 Camara. A
autoridade, quando homologa a licitagcdo, compartilha e assente com os
atos de sua execugdo, passando a responder pelos fatos dela decorrentes e
exercendo, ao mesmo tempo, a supervisdo e controle, conforme se extrai
do excerto abaixo transcrito do Voto condutor do Acérdao 1.685/2007-TCU-
22 Camara:

‘O agente publico responsavel pela homologacao do procedimento licitatério
confirma a validade de todos os atos praticados no curso da licitagao,
proclama sua conveniéncia e exaure a competéncia discricionaria sobre o
tema. Assim, ao anuir aos pareceres, este também se responsabiliza, visto
que a ele cabe arguir qualquer falha na condugéo do procedimento.’

23.8. Quanto a alegacdo de boa-fé cumpre destacar que a
responsabilizacdo do agente publico perante o controle externo baseia-se
na teoria da responsabilidade subjetiva. Por essa teoria, unanimemente
adotada pelo Tribunal de Contas da Unido, é necessaria apenas a
comprovacgdo da culpa em sentido amplo (latu sensu) na conduta do
agente para fins de imposi¢do de sang¢des ou do dever de indenizar (restituir
ao erario).

23.8.1. Com efeito, na esteira dos Acérdaos 386/1995 e 371/1999, ambos
da 22 Camara, relatados pelo Ministro Adhemar Paladini Ghisi e Benjamin
Zymler, respectivamente, esta Corte, por meio do paradigmatico Acérdéo
46/2009-Plenario, relatado pelo Ministro José Antonio Barreto de Macedo,
firmou o entendimento de que a responsabilidade dos administradores de
recursos publicos segue a regra geral da responsabilidade civil, pois se trata
de responsabilidade subjetiva, a despeito de o 6nus de provar a correta
aplicagao dos recursos caber aqueles.

23.8.2. A despeito da natureza abstrata do exercicio de avaliagdo da
conduta do agente publico e de suas consequéncias, para fins de
responsabilizacdo, é possivel identificar na jurisprudéncia desta Corte
parametros objetivos que facilitam o seu delineamento. E o caso, por
exemplo, do Acordao 2.343/2006-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro
Benjamin Zymler, que trata de imprudéncia, negligéncia e culpa in
eligendo, verbis:

‘3. Age com imprudéncia e negligéncia, a permitir a conclusdo pela
existéncia de nexo de causalidade entre a conduta do agente e o dano
sofrido pelo erario, o gestor publico que aprova projetos inadequados, cuja
execugao é cometida a uma entidade contratada com dispensa de licitagao
indevida.

4. A auséncia de cautela e zelo profissional requeridos de agentes
administrativos contribui significativamente para a ocorréncia de dano ao
erario, como no caso dos autos, que devera ser ressarcido ainda
reconhecida a boa-fé do responsavel, porquanto a preservagao do erario
jamais pode ficar a mercé do conhecimento sobre a intengdo do agente
causador do dano, de modo que a culpa, por negligéncia ou imprudéncia, &
suficiente para ensejar o dever de reparar.

5. O titular de um 6rgéo deve escolher seus auxiliares diretos com esmero,
sob pena de responder por culpa in eligendo, mormente se ndo adotar as
providéncias cabiveis no sentido de sanar as graves irregularidades, no
caso, que demonstram a auséncia de controle no 6rgdo administrativo sob
sua condugao.’

23.8.3. A esse respeito, cabe trazer a lume as judiciosas ponderacdes
constantes do voto condutor da Decisao 207/2002-TCU-Plenario:

‘O dever de indenizar também nasce do dano causado por culpa do agente.
Séo irrelevantes o dolo ou a prova de que tenha obtido beneficio para si ou
para seus familiares. A presencga de dolo e de eventual locupletamento séo
circunstancias que, quando presentes, conferem maior gravidade ao ato
ilicito e devem ser avaliadas por ocasido da imposi¢gdo da multa. A auséncia
de dolo e de locupletamento por parte do responsavel ndo o exime do dever
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de recompor o dano a que deu causa por meio de atuagdo imprudente e
desautorizada.’

23.8.4. O posicionamento desta Corte sobre a matéria também pode ser
verificado no excerto do Voto do Ministro Raimundo Carreiro, condutor do
Acordéo 3.186/2008-TCU-22 Camara, verbis:

‘(...) ndo procede a alegacao de inexisténcia de dolo, a fim de desconstituir
a responsabilidade dos recorrentes, uma vez que trata de responsabilidade
objetiva do gestor, fundamentada na incidéncia de hipbteses legais
objetivas. Nessa linha, cito excerto do voto proferido pelo Exm® Ministro
Benjamin Zymler, no Acérdao 1.905/2004-Segunda Camara, in verbis:
‘Insistiu o0 recorrente na tese de que o débito somente Ihe poderia ser
atribuido se provados, além da ocorréncia do dano, a culpa ou o dolo. Por
certo ndo se aplica no ambito do processo no TCU a teoria da
responsabilidade objetiva, que prescinde a demonstracdo de culpa ou dolo.
Contudo, o paragrafo unico do art. 70 da Constituicdo Federal impde ao
gestor publico o dever de demonstrar a boa e regular aplicacdo dos
recursos sob sua guarda, sendo que a omissdo ou falta de exagdo no
cumprimento dessa obrigagdo induz a presungao de culpa. Nao cabe ao
Tribunal de Contas da Unido provar a culpa do agente publico, mas antes
exigir que esse demonstre, por meio da competente prestacdo de contas,
que administrou o patrimbnio publico de acordo com a lei. Caso nao logre
produzir tal prestagdo de contas, restara presumida sua culpa.(BRASIL,
TCU, 2014).

Nesta hipotese, portanto, o ordenador de despesas, por também exercer a fungao
de autoridade maxima da Corporagéo encarregada de homologar o certame, podera
vir a ser responsabilizado solidariamente em razdo de vicios no processo licitatorio,
salvo se comprovar, para fins de afastamento de sua culpabilidade, que se tratavam

de vicios ocultos de dificil ou impossivel percepcéo.
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5 FATORES ATENUANTES OU EXCLUDENTES DA RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA DO ORDENADOR DE DESPESAS PERANTE O TRIBUNAL DE
CONTAS

Estabelecidos, entdo, os contornos da responsabilidade do ordenador de despesas
perante o Tribunal de Contas, por atos praticados por agentes subordinados, listam-
se, neste momento, algumas circunstancias ou providéncias administrativas, que, se
nao tiverem o condao de excluirem tal responsabilidade, talvez possam, diante das

particularidades do caso concreto, atenuar referida responsabilidade.

De qualquer modo, é importante salientar que

A responsabilidade financeira, que estd em causa, participa, como ja
defendia Ernesto da Trindade Pereira, ‘de todas as formas de
responsabilidade: € uma responsabilidade complexa, que se socorre dos
principios informadores de todas as formas de responsabilidade — civil,
criminal e disciplinar (JACINTO, 2003).

Dessa forma, € possivel a importagdo de terminologias proprias de outras provincias
do Direito, em especial do Direito Penal e do Direito Civil, com o propédsito de
examinar a presenga, ou nao, dos pressupostos autorizadores da configuragdo da
responsabilidade financeira do ordenador de despesas perante o Tribunal de
Contas, quais sejam: conduta, culpa, nexo de causalidade e dano ao erario ou
descumprimento de obrigagédo consistente na omissado no dever de prestar contas,

pratica de ato ilegal, ilegitimo ou grave infracdo a norma legal ou regulamentar.

5.1 FALTA DE CIENCIA PREVIA DA IRREGULARIDADE APONTADA PELA
AUDITORIA TECNICA

Nos casos em que € imputada, em desfavor do ordenador de despesas, a
responsabilidade financeira consistente na pratica de uma conduta omissiva, devera
ser apurada se houve a ciéncia prévia da circunstédncia que ensejou tal

responsabiliza¢do, para os fins de configuragédo da culpa na modalidade negligéncia.

A culpa, sob os principios consagrados da negligéncia, imprudéncia e
impericia, contém uma conduta voluntaria, mas com resultado involuntario,
a previsdo ou a previsibilidade e a falta de cuidado devido, cautela ou
atencgao. A previsibilidade é aquela aferida no caso concreto, uma definicao
do previsivel. Na negligéncia o agente nao age com a atengédo devida em
determinada conduta; “ha um desajuste psiquico traduzido no procedimento
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antijuridico, ou uma omissao de certa atividade que teria evitado o resultado
danoso” (Stoco, 2004:136) (VENOSA, 2013, p.30).

Sobretudo em instituicdes dotadas de estrutura administrativa complexa, nédo se
pode imputar a culpa, ao ordenador de despesas, por circunstancias que nao lhe
haviam sido comunicadas previamente. Afinal, a omissao (conduta omissiva) devera
ser voluntaria, qualidade que somente se faz presente se ha ciéncia prévia da
necessidade de se praticar uma conduta tendente a evitar o resultado lesivo.

Por outro lado, a conduta imputada ao ordenador de despesa devera ser
contemporanea ao momento em que o ato tido por irregular fora praticado, salvo se,
diante das peculiaridades do caso concreto, fosse possivel a detecgao de uma falha
pretérita e a imediata pratica de um ato reparador.

Pode-se exemplicar com as obrigagdes de trato sucessivo, em que, por exemplo, um
contrato administrativo com vicio na origem, projeta os seus efeitos ao longo do
tempo, sem que o ordenador de despesas, ao promover a execugcdo dos seus
termos, tenha ciéncia da macula original, até que seja notificado pelo Tribunal de
Contas.

Em tal caso, ndo haveria que se falar em responsabilidade financeira, dada a
auséncia de conduta omissiva voluntaria do ordenador de despesas. Eventual
responsabilizagado deveria recair apenas sobre o agente que lhe deu causa, ou seja,
o ordenador de despesas que |he antecedeu.

5.2 ATUAGAO ANTECIPADA DO ORGAO DE CONTROLE INTERNO

E possivel que, anteriormente a notificacdo expedida pelo Tribunal de Contas, o
Comandante Geral da PMES tenha sido, de algum modo, alertado sobre o indicio de
alguma irregularidade administrativa ocorrida no ambito da PMES, tal como (a) a
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos; (b) a
ocorréncia de extravio, perda, subtracdo ou deterioracdo culposa ou dolosa de
valores e bens; (c) a pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo, irregular ou

antiecondmico de que resulte dano ao erario.

Nesse caso, além de determinar a instauragdo de IPM, o ordenador de despesas
devera, com base no disposto no caput do art. 83 da LOTCES, determinar a
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instauracao da tomada de contas especial para a apuragao dos fatos, a identificacédo
dos responsaveis e a quantificacdo do dano, assim como para os fins de se prevenir

dos efeitos da responsabilizagao financeira solidaria.

Neste contexto, ganha relevancia a instituigdo, no ambito da PMES®*, da Unidade
Executora de Controle Interno (UECI), que, dentre outras atribuicdes definidas no
Decreto Estadual n° 4131-R, de 18.07.2017, executara acgbes de controle
necessarias para subsidiar a elaboragdo do Relatério do Controle Interno integrante
da Prestacdo de Contas do Comandante Geral da PMES, junto ao TCES.

Assim, ao se submeter ao procedimento de tomada de contas anual, o Comandante
Geral da PMES podera apresentar os resultados preliminares ou definitivos da
apuracao levada a efeito no procedimento de tomada de contas especial, livrando-se

de eventual acusagao de conivéncia ou omissao.

5.3 ABSOLUTA INCONSCIENCIA DA ILICITUDE

Inegavelmente, a complexidade constitui marca essencial do arcabougo normativo
que regula a gestdo financeira, contabil e patrimonial, no ambito do Estado do
Espirito Santo.

Sabidamente, ha um plexo normativo a ser observado pela Administracao Militar, de
maneira que nem todo preparo técnico pode se revelar suficiente para evitar o
cometimento eventual de irregularidades, maxime quando acumuladas as fungdes

de Comandante Geral da PMES (gestor maximo) e ordenador de despesas.

E ai surge a necessidade de afastamento da culpabilidade do agente face a muito
provavel inconsciéncia da ilicitude de sua conduta, ou seja, ante a impossibilidade
de compreender o aspecto ilicito de sua conduta, em meio a uma rotina de servigo

que também envolve preocupacdes de carater estratégico-institucional.

2 A instituicdo se deu por meio da Portaria n® 840-S, de 04.08.2017, publicada no Diario Oficial do
Espirito Santo de 12.09.2017. Na definicdo do inc. IX, do art. 3° da Lei Complementar Estadual n°
856/2017, a Unidade Executora de Controle Interno (UECI) constitui “instancia estabelecida na
estrutura organizacional do Org&o Executor de Controle Interno para realizar agdes de supervisdo e
monitoramento dos controles internos da gestdo, como por exemplo, comissdao permanente, unidade
administrativa ou assessoria especifica, para tratar de riscos, controles internos, integridade,
compliance e elaborar o relatério e parecer conclusivo previsto no art. 82, §2°, da Lei Complementar
n® 621, de 08 de margo de 2012”".
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Obviamente, ndo se pretende aqui advogar a tese da escusa de cumprimento da lei
alegando o desconhecimento de seu teor, ou que ndo a conhece. O que se cuida é
da possibilidade de, diante de um emaranhado de documentos, ndo ser possivel a
identificacdo de uma situacéo de fato que esteja em desconformidade com a lei.

Como define Cezar Roberto Bitencourt (2012):

O desconhecimento da ilicitude de um comportamento e o desconhecimento
de uma norma legal sédo coisas completamente distintas. A ignorancia da lei
ndo pode confundir-se com o desconhecimento do injusto (ilicitude), até
porque, no dizer de Francisco de Assis Toledo, “a ilicitude de um fato nao
estd no fato em si, nem nas leis vigentes, mas entre ambos, isto &, na
relacdo de contrariedade que se estabelece entre o fato e o ordenamento
juridico”. A ignorantia legis € matéria de aplicacdo da lei que, por ficcdo
juridica, se presume conhecida por todos. Enquanto o erro de proibigédo é
matéria de culpabilidade, num aspecto inteiramente diverso. Nao se trata de
derrogar ou ndo os efeitos da lei, em funcdo de alguém conhecé-la ou
desconhecé-la. A incidéncia é exatamente esta: a relagdo que existe entre a
lei, em abstrato, e o conhecimento que alguém possa ter de que seu
comportamento esteja contrariando a norma legal. E é exatamente nessa
relagcdo — de um lado a norma, em abstrato, plenamente eficaz e valida para
todos, e, de outro lado, o comportamento em concreto e individualizado —
que se estabelecera ou ndo a consciéncia da ilicitude, que é matéria de
culpabilidade, e nada tem que ver com os principios que informam a
estabilidade do ordenamento juridico.

Na estrutura organizacional da PMES, ao Comandante Geral compete, dentre outras
atribuicbes, exercer a administracdo, a gestdo e o comando da corporagéo,
assessorado pelos 6rgédos de direcdo e de execugédo; definir o emprego do efetivo
sob sua subordinacido; expedir os atos necessarios para a administragcdo da
corporagéo, etc. Ou seja, compete-lhe representar a PMES na interface com o
Governo e outros orgaos da Administragdo Direta e Indireta do Estado, sendo que,
em meio a esse conjunto de fungdes, ainda lhe cabe ordenar despesas.

Diante disso, é absolutamente compreensivel a sua dependéncia dos 6rgaos de
assessoramento no processo de tomada de decisdo, pois se sabe que a praxe
administrativa, nas organizagdes contemporéneas, revela que todo ato decisorio
resulta de uma série de atos concatenados que visam a exteriorizagcdo de uma

vontade final.

Sendo assim, no exercicio da atividade de fiscalizagao e controle, devera a Corte de
Contas reconstituir a sequéncia das manifestagdes administrativas, para os fins de
identificacdo dos responsaveis pela pratica de atos considerados irregulares em
sentido amplo.
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Nesse sentido, veja-se excerto do voto proferido pelo Conselheiro Rodrigo Flavio

Freire Farias Chamoun perante o Plenario do TCES, por ocasido do julgamento do

Recurso de Reconsideragdo na TC-1796/2015%, nestes termos com grifos no

original:

as mudangas ocorridas no ambito deste Plenario, quanto a
responsabilizacdo dos agentes publicos, vém sendo paulatinamente
implementadas em nossos julgados, haja vista a jurisprudéncia patria dos
demais Tribunais de Contas e, notadamente, tendo em vista o
posicionamento preponderante do Tribunal de Contas da Unido, conforme
motivos que reiteradamente vém instruindo os meus votos e que a seguir
passo a explanar:

A sancao, cujo carater é repressivo e preventivo, visa a punir e a alterar o
comportamento do agente, de forma que somente pode ser aplicada
aquele que atuou contrariamente a norma, sendo os aspectos subjetivos
do tipo e da culpabilidade, bem como as demais circunstancias legais,
mecanismos de aferigdo do quantum de pena deve ser aplicado. E nao sé.
Todos quantos atuaram contrariamente a norma devem ser
responsabilizados na medida de sua culpabilidade, ndo podendo o
Estado eleger um ou outro para responder pelo ilicito.

Nesse passo, vale registrar que a LC n° 621/2012 e a Resolugdo TC n°
261/2013 evoluiram no mesmo sentido. O artigo 57 da referida lei determina
que, ja no inicio da fase instrutéria, “cabe ao Tribunal de Contas ou ao
Relator definir a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato
impugnado, inclusive do terceiro que, como contratante ou parte
interessada, haja concorrido para o dano”.

Somente por essa via, as sancoes previstas serdo ao final aplicadas de
forma individualizada, na medida da culpabilidade de cada agente que
tiver concorrido para o fato ilicito, devendo a decisdo condenatdria definir
a cominagdo individual da sanc¢ao a cada qual (artigos 131 e 132).

A individualizagcdo da pena esta prevista também no préprio texto
regimental, que dispbde, em seu art. 383, que “a sang¢do serd aplicada, de
forma individual, a cada agente que tiver concorrido para o ato, na medida
de sua participacdo”, combinado com o art. 384, que estabelece que “a
decisdo que determinar a aplicacgdo de multa definira _as
responsabilidades individuais”.

Nessa esteira, na aplicagdo de qualquer sanc¢ado torna-se imperativo o
enfrentamento das circunstancias normativas do art. 388 do RITCEES, a
saber:

e 0 grau de reprovabilidade da conduta do agente;

e a gravidade da falta;

e potencial de lesividade do ato para a Administragdo Publica.

Segundo o inciso VIII do artigo 71 da CF/88 compete ao Tribunal de Contas
“aplicar _aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancées previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario”.

Trata-se, noutras palavras, do dever punitivo dos Tribunais de contas, cujos
procedimentos investigatérios deverdo ser capazes de promover a
correta apuracao dos fatos, a precisa identificacao dos responsaveis e,

3 Acordao TC-1796/2015 — Plenario, Relator: Conselheiro Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun,
Processo — TC 4878/2003 (Apensos TC: 156/2000 e 1323/2000), Jurisdicionado: Departamento de
Edificacdes e Obras — DEO, Assunto: Recurso de Reconsideragédo, Recorrente: Sérgio Luiz Coelho

de Lima
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no caso de prejuizo ao erario, a real quantificacdo dos danos.
(ESPIRITO SANTO, TCES, 2015)

Anote-se que, naquela sessao de julgamento em que se apreciou o TC-1796/2015,
ao proferir o seu voto, o Conselheiro procedeu a uma exegese historico-teleolégica
do art. 41, da Lei Complementar Estadual n° 32/93 (LOTCES revogada), alterado
pela Lei Complementar Estadual n° 410/2007, trazendo a colagao trecho da
justificativa que acompanhou o respectivo projeto de lei, in verbis:
O presente Projeto de Lei visa promover a justica para com os Poderes
Executivos Estadual e Municipais. E comum a veiculagdo na midia de
matérias abordando denuncias de irregularidades nas contas publicas, onde
apenas o chefe do executivo é responsabilizado pela autoria das mesmas.
Para evitarmos esse tipo de exposi¢ao depreciativa da autoridade municipal
e estadual, que acaba assumindo todo o 6nus por atos irregulares
cometidos, na maioria das vezes, por seus subordinados, propomos a
instituicdo da co-responsabilidade, com o apontamento e notificagdo dos
verdadeiros protagonistas dos atos ilicitos, analisados pelo Tribunal de
Contas do Estado do Espirito Santo.
(...), se a responsabilidade das praticas das irregularidades apontadas na
analise das contas publicas pelo Tribunal de Contas for do executivo
municipal, este devera assumir suas implicagdes legais. Entretanto, se o ato

irregular for cometido a revelia de seu conhecjmento e de sua autorizagao, o
verdadeiro autor deve ser apontado (...) (ESPIRITO SANTO, TCES, 2015).

Em sintese: se comprovado que, ao tempo da acdo ou omissdo, o Comandante
Geral nao poderia, dadas as peculiaridades do caso concreto, compreender o
aspecto ilicito de sua conduta, havera de ser afastada a sua culpabilidade, e, por
consequéncia, a responsabilidade financeira que |he estiver sendo imputada em
decorréncia, por exemplo, de aposigcdo de sua chancela final (assinatura) em

procedimento administrativo de que resulte dano ao erario publico.

5.4 INEXIGIBILIDADE DE CONDUTA DIVERSA

Também, ao se proceder ao exame da culpabilidade do ordenador de despesas, €
imperiosa a verificagdo de que se, no caso concreto, deveria ser-lhe exigida uma
conduta diversa da que fora adotada.

Afinal, questiona-se: em cada processo de tomada de decisdo, sera razoavel exigir
que o ordenador de despesas efetivasse a revisdo minuciosa de todos os atos
administrativos, para os fins de se isentar de eventual responsabilidade financeira?

Ora, dada a existéncia de uma estrutura de assessoramento composta por
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servidores publicos concursados e habilitados para o exercicio das funcbdes de
direcao, chefia e assessoramento, € razoavel admitir a incidéncia do principio da
confianga legitima, também incidente nas relagdes funcionais estabelecidas entre

superiores e subordinados no ambito da caserna.

N&o se pode ignorar que, na dicgdo do art. 26 do EPMES, impde-se a cada um dos
integrantes da PMES: (a) o amor a verdade e a responsabilidade como fundamento
da dignidade pessoal; (b) o exercicio, com autoridade, eficiéncia e probidade, das
fungdes que lhe couberem em decorréncia do cargo; (c) o cumprimento das leis,
regulamentos, instru¢gdes e ordens das autoridades competentes; (d) o emprego de
todas as suas energias em beneficio do servigo; (e) a pratica da camaradagem e o

desenvolvimento, permanentemente, do espirito de cooperagéo.

Se os atos administrativos que subsidiam o processo de decisdo sao praticados por
servidores publicos, ha de se Ihes reconhecer os atributos da presuncgao relativa de
legalidade, legitimidade e veracidade.

Nessa ordem de ideias, traz-se a baila, mais uma vez, pronunciamento do Plenario
do TCES, também exarado na oportunidade do julgamento do Recurso de
Reconsideracdo na TC-1796/2015>, de que foi Relator o Conselheiro Rodrigo Flavio
Freire Farias Chamoun:

Neste contexto, ndo se pode exigir que autoridade maxima de um Orgéo
examine todos os atos praticados pelos seus subordinados e antecessores,
em homenagem ao principio da segregacgéo de fungdes, sobretudo, quando
existe responsabilidade direta de outros agentes publicos.

Nessa linha, ao expedir um ato, devem ser verificados pelos agentes
superiores se os atos anteriores possuem os elementos formais, mas é
impossivel exigir-lhes que praticamente refaga-os todos, pois o agente, do
ponto de vista da Administragdo Publica, deve partir do pressuposto de que
os atos de seus antecessores que chegam para sua ratificagdo estao
corretos (ESPIRITO SANTO, TCES, 2015).

Portanto, € necessario verificar, no caso concreto, se era possivel exigir do
ordenador de despesas conduta diversa da que fora adotada, com os fins de se lhe
imputar responsabilidade financeira perante o TCES, por ato de agente subordinado.

3 Acordao TC-1796/2015 — Plenario, Relator: Conselheiro Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun,
Processo — TC 4878/2003 (Apensos TC: 156/2000 e 1323/2000), Jurisdicionado: Departamento de
Edificacdes e Obras — DEO, Assunto: Recurso de Reconsideragédo, Recorrente: Sérgio Luiz Coelho
de Lima
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5.5 AUSENCIA DE NEXO DE CAUSALIDADE

Também com o propdsito de aferir a subsisténcia da responsabilizagdo financeira,
surge a necessidade de evidenciar a higidez do nexo de causalidade entre a
conduta imputada ao ordenador de despesas e 0 dano ao erario ou descumprimento
de obrigagdo acessoria consistente na omissao no dever de prestar contas, pratica

de ato ilegal, ilegitimo ou grave infragdo a norma legal ou regulamentar.

No que se refere ao exame do nexo de causalidade, deve ser verificada a aptidao da
conduta para influenciar (ou realizar) a decisdo administrativa e/ou a despesa
considerada irregular, sendo importante destacar que

A teoria da causalidade adotada é a da causalidade adequada, ou seja, a

conduta deve ser apta, em abstrato, para gerar o resultado, segundo as
regras da experiéncia e da probabilidade (GOMES, 2008, p. 241).

Com efeito, inadmissivel sera a pretensa responsabilizacdo administrativa na
hipétese em que a conduta imputada ao ordenador de despesas se revelar
absolutamente dissociada do resultado danoso apurado.

Ainda nesta seara, haveria de ser reconhecida a aplicagdo da teoria da imputacao
objetiva, difundida no Direito Penal como tese eficaz no rompimento do nexo de

causalidade, sen&o vejamos:

Para a teoria da imputacdo objetiva, o resultado de uma conduta humana
somente pode ser objetivamente imputado a seu autor quando tenha criado
a um bem juridico uma situagcdo de risco juridicamente proibido (ndo
permitido) e tal risco se tenha concretizado em um resultado tipico. Em
outros termos, somente é admissivel a imputacdo objetiva do fato se o
resultado tiver sido causado pelo risco ndo permitido criado pelo autor. Em
sintese, determinado resultado somente pode ser imputado a alguém como
obra sua e ndo como mero produto do azar. A teoria objetiva estrutura-se,
basicamente, sobre um conceito fundamental: o risco permitido. Permitido o
risco, isto &, sendo socialmente tolerado, nao cabe a imputacgao; se, porém,
o risco for proibido, cabera, em principio, a imputacao objetiva do resultado
(BITENCOURT, 2012).

Nessa perspectiva, a confianca depositada pelo Comandante Geral, em
subordinados que atuam na atividade de assessoramento, de modo a permitir-lhe
assinar documentos sem a necessaria revisdo minuciosa de tudo que lhe for
apresentado, ndo parece constituir uma criagdo de risco proibido ao bem juridico

tutelado, no presente caso, o patriménio estatal e a moralidade administrativa.
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Os orgaos de assessoramento postos a disposicdo do Comandante Geral sao
compostos por servidores publicos recrutados e selecionados pelo proprio Estado,
de maneira que, se houver algum risco criado com a atuagédo desses profissionais
na rotina da Administracdo Militar, a criacdo de tal risco ndo pode ser atribuida ao
Comandante Geral da PMES, o qual, por sua vez, apenas corporifica a figura do

Estado como vitima, quando induzido a erro.

Logo, sendo induzido a erro escusavel, a culpabilidade do ordenador de despesas
devera ser afastada, n&do Ihe imputando responsabilidade administrativa por ato de
agente subordinado.

5.6 FATO DE TERCEIRO

Na relagcédo estabelecida entre Comandante Geral da PMES e TCES, em razéo do
dever de prestagcédo de contas, o agente subordinado pode ser considerado terceiro,
porquanto se apresenta como recurso humano posto a disposi¢ao do Comandante
Geral (ordenador de despesas) pelo proprio Estado. Ou seja, além da relagéo de
subordinagdo que na maioria das vezes nao € direta (dada a existéncia de outros
sujeitos na cadeia hierarquica), ndo existe uma relagéo triangularizada formada

entre ordenador de despesas, agente subordinado e o TCES.

Deste modo, o ato de agente subordinado que lesa o patrimbnio publico pode
configurar “fato exclusivo de terceiro”, circunstancia que, se comprovada através dos
meios processuais adequados, revela-se apta a romper o nexo de causalidade®
entre a conduta do Comandante Geral e o dano ocorrido (lesdo ao erario publico),
excluindo-se, com isso, a responsabilidade do ordenador de despesas perante a

Corte de Contas.

% pPablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho (2014, pp. 176-177) e Fabio Ulhoa (2012, pp. 532-
535).
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6 CONCLUSAO

Equivoca-se o oficial ou praca da PMES que, por ndo ostentar a condicido de
ordenador de despesas, imagina-se funcionalmente imune ao alcance da jurisdicéo
do TCES, a aplicacdo de san¢des de multa ou a imputacdo de responsabilidade por
dano ao erario publico.

Conforme demonstrado, bastara o exercicio da gestdo de recursos publicos (na
condi¢ao de gestor de contrato, fiscal de contrato, chefe de almoxarifado, etc.), para
o policial militar, eventualmente, diante de uma conduta irregular ou ilicita, figurar no
rol de responsaveis nos procedimentos que tramitam perante a Corte Estadual de
Contas: instrugdes técnicas iniciais ou conclusivas, tomada de contas, tomada de

contas especial, etc.

No ambito da Administracdo Militar, € praticada uma diversidade de atos que, em
tese, podem ser revistos pelo TCES, sob a ¢6tica da legalidade, legitimidade e
economicidade, motivo por que deverao estar todos os militares atentos a essa
possibilidade, primando sempre pela eficiente utilizacdo dos recursos publicos,

sejam humanos ou materiais.

A responsabilidade financeira do Comandante Geral da PMES por ato praticado por
agente subordinado € subjetiva, ou seja, s6 lhe pode ser imputada quando
comprovada a sua (dele) conduta culposa ou dolosa para a ocorréncia do evento
apontado irregular pela Corte de Contas, resultando insuficiente, para a configuragéo
de tal responsabilidade, a simples condigdo de gestor maximo da corporagao que,
eventualmente, sequer participou da pratica do ato (tido por irregular), sendo pela

mera chancela final (assinatura) desacompanhada de maiores esclarecimentos.

Por certo, a condicdo de ordenador de despesas impde em desfavor do
Comandante Geral da PMES, a presuncao relativa inicial de culpabilidade para
efeitos de distribuicdo do encargo probatorio, a qual vem estampada sob a forma de
indicios de irregularidades nos processos de tomada de contas, em tramite perante
o TCES.

Todavia, ha de se salientar que o efeito juridico de tal presuncédo relativa é a mera
inversdo do Onus probatério, ou seja, atribui-se ao ordenador de despesas a
faculdade processual de demonstrar, perante a Corte Estadual de Contas, por
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exemplo, que nao deve ser responsabilizado solidariamente pela irregularidade
apontada, porquanto desconhecia a sua pratica (da irregularidade), nao foi
comunicado formalmente de sua ocorréncia (da irregularidade) ou que nao poderia,
dadas as circunstancias do caso concreto, identifica-la na documentacdo em que

langou a sua assinatura, etc.

Configura-se, com efeito, a existéncia de circunstancias que excluem, ou, ao menos,
atenuam a responsabilidade financeira do Comandante Geral perante o TCES, por
ato de agente subordinado, quando comprovada: (a) a auséncia de ciéncia prévia da
irregularidade apontada pela auditoria técnica; (b) a atuagéo antecipada do controle
interno; (c) a inconsciéncia da ilicitude ou impossibilidade de compreensao do
carater ilicito da conduta; (d) a impossibilidade de se exigir uma conduta diversa; (e)
a auséncia de nexo de causalidade entre a conduta que Ihe é imputada e o dano e,
por fim, (f) o fato de terceiro como situagao capaz de romper o nexo de causalidade.

Nesse cenario de crise econdmica que assola o Pais, naturalmente aumentara a
preocupagao com o monitoramento dos gastos publicos, oportunidade em que a
atividade de fiscalizagdo e controle alcangara, cada vez mais, protagonismo politico,
circunstancia que demandara dos diversos 6rgdos que compdéem o Estado, o

aprimoramento dos mecanismos de controle interno.

Tal tendéncia ja foi percebida no Estado do Espirito Santo, com o advento da Lei
Complementar Estadual n° 856/2017, que dispde sobre a reorganizagao da estrutura
organizacional e competéncias da SECONT, 6rgédo central do sistema de controle
interno do Poder Executivo.

Ganha relevo, nesse contexto, a instituicido da UECI, no ambito da PMES, uma vez
em que contribuira para a implementacdo de medidas de supervisdo e
monitoramento dos controles internos da gestdo da PMES, permitindo-se uma

otimizagao no funcionamento dos mecanismos de controle administrativo.

Também ndo se pode negar, nessa ordem de ideias, que os dias atuais tém
revelado episodios que irdo marcar a histéria republicana brasileira, de maneira que
o sistema estatal de controle interno e externo ganhara relevancia, na medida em
que a apuracdo das responsabilidades dos administradores publicos atraira a maior
atengao da sociedade, que, seguramente, nao ira tolerar, diante da crise politica que

se instaurou em nivel nunca visto, a permanéncia do sentimento de impunidade.
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Essa conjuntura politico-econdmica aponta, entdo, para a necessidade de auxilio
aos gestores, o qual devera ser realizado no intuito de se verificar se estdo dentro
daqueles patamares previstos no planejamento estratégico-institucional, os

indicadores obtidos pelos 6rgaos que compdem a estrutura do Estado.

Somente assim a Administragdo Publica estara, efetivamente, sendo util para a
sociedade, contribuindo para que um passado de patrimonialismo e burocracia dé
lugar a um presente e a um futuro de gestao por resultados, com menor incidéncia

de atos de corrupcgao.
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