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1. Introdug¢ao

No tocante aos procedimentos praticados pelos Tribunais de Contas em nosso pais,
principalmente as Cortes estaduais, constata-se a existéncia de um vacuo normati-
vo nessa area de controle externo, o que pode levar por vezes a extrapolacao de
competéncias, como no caso que pretendemos apresentar neste estudo. Objetivan-
do eliminar essa deficiéncia, tramita no Senado Federal a Proposta de Emenda
Constitucional n? 40/2016, para estabelecer um padrao nacional do processo de
controle externo dos Tribunais de Contas da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios.

Defende-se a pertinéncia dessa propositura, pois ela contribuird com a efetividade
do principio da simetria constitucional previsto no art. 75 da CF/88, e, como consta
da justificativa da proposta, o legislador visa: estabelecer diretrizes fundamentais e
assegurar as garantias processuais as partes sujeitas ao julgamento de contas; de-
finir as atribuicdes dos agentes que conduzem a instrucao e o julgamento do pro-
cesso de controle externo a cargo do TCU e demais Tribunais de Contas.

Diferentemente do Poder Judicidrio, que possui o Conselho Nacional de Justica -
CN]J, cuja missdo concentra-se no aperfeicoamento do trabalho do sistema judicia-
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rio brasileiro, principalmente no que diz respeito ao controle e a transparéncia
administrativa e processual, bem como do Ministério Publico, em que existe o Con-
selho Nacional do Ministério Publico (CNMP), que atua no fortalecimento e apri-
moramento do 6rgdo, assegurando sua autonomia para um trabalho responsavel e
socialmente efetivo, no caso dos Tribunais de Contas inexiste tal instancia de nive-
lamento, fato que pode levar a excessos que influem no desenvolvimento do Esta-
do-membro, como se pretende demonstrar neste estudo.

Com efeito, a inclusdo no rol de jurisdicionados de entidades de direito privado
que ndo integram a Administracdo Publica, delas exigindo a realizacao de concur-
sos publicos; a caracterizacdo de excepcional interesse publico como justificativa
em suas contratacdes por tempo determinado; submissao a Lei n? 8.666/93; publi-
cacao de vencimentos de seus empregados privados etc., sdo exemplos do proce-
dimento da fiscaliza¢do exercida além dos limites constitucionais.

No caso do TCESP, em 22 de setembro de 2015, protocolizou-se um pedido em que
se comprovou a necessidade da sua harmonizagdo com o modelo federal de fiscali-
zacdo, praticado ha mais de 20 anos pelo TCU e outros 23 TCs estaduais, que ndo
julgam contas de entidades privadas. Depois de transcorridos catorze meses de
tramitacdo, o TC-034387/026/15 foi a julgamento na 352 Sessdo do Tribunal Ple-
no, realizada no dia 30.11.2016, ocasido em que os senhores conselheiros decidi-
ram pelo indeferimento e arquivamento do pedido, condenando ao status quo os
projetos de ciéncia, tecnologia e inovacdo do Estado de Sao Paulo.

Entre os inumeros argumentos superficiais, desprovidos de fundamentos no orde-
namento juridico vigente, sobretudo nas competéncias estabelecidas pela Constitu-
icdo Federal, e, também, ndo atendendo aos elementos essenciais de uma decisao
judicial, especialmente aqueles do art. 489, § 12 do Codigo de Processo Civil, chama
a aten¢do um trecho do parecer do Secretdrio-Diretor Geral daquela Corte, e que
também integrou o voto da conselheira-relatora Cristiana de Castro Moraes, que se
reproduz para, em seguida, tecer os comentarios pertinentes:

De outra maneira, o modus operandi de cada Tribunal em relacdo a
forma de fiscalizar - sempre dentro das competéncias previstas nos
artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal - por 6bvio ndo tem minu-
cioso assento constitucional, lastreando-se em normas e regimentos
internos de cada corte de contas (grifos nossos).

O direito constitucional e o direito administrativo tém origem e objetivos comuns:
o advento do liberalismo e a necessidade de limitacdo do poder do Estado (BAR-
ROSO, 2013, p. 399) e, quanto aos Tribunais de Contas, como se sabe, suas compe-
téncias estdo delineadas na Constituicao Federal e legislacdo esparsa como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n? 101/2000), sendo certo, contudo, que no ordena-
mento juridico vigente no Brasil inexiste Lei que autorize Tribunal de Contas a jul-
gar contas de entidade privadas que ndo integrem a Administracao Publica.
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0 Estado Democratico de Direito vigente em nosso pais, para o seu reconhecimen-
to, pressupoe que administrados e administradores se submetam e cumpram as
Leis postas e o exercicio de poder sem respaldo na lei fere inumeros principios
constitucionais, sobretudo o da legalidade. Assim, em face desse entendimento
firmado pelo TCESP, traca-se um paralelo com uma situacdo analoga, recorrendo-
se a um trecho de um parecer elaborado pelo Professor Ives Gandra da Silva Mar-
tins (1998, p. 19-20) acerca da imunidade tributaria das fundag¢des de apoio as ins-
tituicdes de ensino superior:

Se se admitisse que as leis ordinarias de cada uma das 5.500 enti-
dades federativas do pais é que deveriam definir tais requisitos, po-
deriamos ter 5.500 proposicoes diferentes para a aceitacdo da imu-
nidade por parte dos poderes tributantes, com razoaveis possibili-
dades de se eliminar tal imunidade pela criagdo de requisitos invia-
veis de serem atendidos.

Claramente, nesta hipétese, estar-se-ia perante o absurdo de a imu-
nidade desejada pelo constituinte submeter-se aos caprichos do legis-
lador ordindrio e, dependendo do grau de dificuldades financeiras
da Unidade Federativa, criar dificuldades para o gozo da imunidade
constitucional. (grifos nossos)

Em que pese tratar-se de matérias distintas, contudo, mutatis mutandis, as palavras
do douto Ives Gandra cabem perfeitamente para caracterizar o posicionamento
inaceitavel apresentado pelo TCESP. Segundo pesquisa de Natalia Paiva e Juliana
Sakai (2014) “Quem sao os Conselheiros dos Tribunais de Contas”, no Brasil, exis-
tem 34 tribunais, o Tribunal de Contas da Unido, 26 TCs estaduais, o do Distrito
Federal e outros 6 TCs municipais. Este fato revela que a justificativa do TCESP
desafia a logica juridica, pois caso fosse admitido que cada Corte de Contas pudesse
definir sua competéncia, ou seja, o ambito de incidéncia do controle externo, seria
possivel ter 34 situagdes diferentes, o que configuraria claramente, nesta hipotese,
o absurdo dos o6rgaos jurisdicionados ficarem submissos aos caprichos de cada
Tribunal, criando o caos em face da inseguranga juridica que se instalaria em nosso
pais.

Felizmente, o art. 12 de nossa Constituicdo prescreve que a Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito, e a Constituicdo, ainda,
prevé a existéncia do Supremo Tribunal Federal como o guardido da Carta da Re-
publica e o remédio constitucional da Reclamacao, para a preservacao da compe-
téncia e a garantia da autoridade das decisées da Suprema Corte.
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2. A posicao do Tribunal de Contas da Unido - TCU sobre o procedimen-

to dispensado as fundag¢des de apoio

Com esse enfoque e embasado nas decisdes da Corte Constitucional brasileira em
plena consonancia com a pratica adotada pelo TCU, passamos doravante a exami-
nar a Decisdo n? 230, de 31 de maio de 1995, do Egrégio Tribunal de Contas da Uni-
do, que desobrigou as fundag¢des de apoio constituidas ou instituidas no ambito das
Institui¢des Federais de Ensino Superior de apresentarem prestacdo de contas di-
retamente aquela Egrégia Corte Federal de Contas.

Importante consignar preliminarmente que, preocupados com a eventual vigéncia
atual de uma decisdo tomada ha mais de duas décadas, requeremos aquele Sodali-
cio, do qual recebemos prontamente a confirmacao de que a mesma encontra-se
em plena vigéncia hodiernamente, posto que as fundag¢des de apoio ndo figuram
dentre os 6rgaos e entidades jurisdicionadas do TCU, listados na Decisdo Normati-
va TCU n? 140/2014.

Como se pode aferir pela leitura da decisao a seguir colacionada, o posicionamento
da egrégia Corte de Contas da Unido ocorreu apos a vigéncia da Lei Federal n®
8.958/94, denominada como o Marco Legal das Fundagées de Apoio. No ambito do
TCU, a proposta originou-se com a representacao formulada pela 62 Secretaria de
Controle Externo - SECEX, sendo que o Pleno prolatou a Decisdo n? 230/95-TCU, em
31 de maio de 1995, dispensando as fundag¢des de apoio de lhe apresentarem con-
tas diretamente a partir do exercicio de 1994, a qual se reproduz a seguir:

“0 Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:
1. ESTAO DESOBRIGADAS as fundagdes de apoio constituidas ou ins-
tituidas no dmbito das Instituicées Federais de Ensino Superior de
apresentarem diretamente ao Tribunal de Contas da Unido Presta-
¢do de Contas, nos termos das disposicdes e principios constantes
da Lei n® 8.958, de 20 de dezembro de 1994, aplicando-se a espécie
o art. 33 e seu paragrafo unico da IN-TCU n2 06, de 08 de junho de
1994; (...)".

Do Relatério que integra o Acérdao do TCU, reproduzimos trechos da manifestacao
do Ministério Ptblico inserta no corpo do relatdrio e que convenceram os Ministros
a aprovar a propositura da 62 SECEX:

“Observe-se que a Lei n? 8.958/94 ndo exige que as fundagdes de a-
poio apresentem contas diretamente ao TCU, por isso entende-se der-
rogada a decisdo do Tribunal de 25/03/92, que trata da matéria.
(grifo nosso)

()

Com efeito, a primeira vista, chama a atengdo a provdvel existéncia
no atual posicionamento do TCU quanto a matéria sob andlise, de
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uma superposicdo de esforgos e agdes ptblicas de controle. (grifo
nosso)

()

9. Como sabemos, o Tribunal de Contas da Unido fiscaliza a aplica-
¢do dos recursos federais transferidos a entidades publicas median-
te convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a-
través de inspecdes e auditorias, bem como por ocasido do exame
dos processos de tomadas ou prestacdes de contas dos 6rgaos / en-
tidades repassadores dos recursos, que sdo os responsaveis pela
verificacdo do regular emprego dos recursos transferidos e pela a-
provacao das respectivas contas. A ag¢do fiscalizadora a cargo deste
Tribunal alcanga diretamente a unidade beneficidria apenas na ocor-
réncia de dentincias envolvendo irregularidades na aplicagéo daque-
les recursos ou quando instauradas as competentes tomadas de con-
tas especiais pelas autoridades responsdveis. (grifo nosso).

()

21. Por isso, o Tribunal de Contas da Unido, para evitar superposicéo
de controles, que pode se revelar contraproducente e até antiecond-
mico, se reserva para examinar e julgar as prestagées de contas das
subvengdes sociais quando instauradas as competentes Tomadas de
Contas Especiais por iniciativa das unidades repassadoras, ou por e-
xigéncia dos érgdos de controle interno, (grifo nosso).

()"

E importante registrar que a Lei n? 12.863/13 possibilitou o enquadramento do
relacionamento das universidades publicas estaduais com suas fundag¢des de apoio
no ambito de incidéncia da Lei n? 8.958/94, uma vez que estas entidades se en-
quadram perfeitamente no conceito de Instituicdo Cientifica e Tecnolédgica a que se
refere o art. 22, V, da Lei n2 10.973/04.

Diante da posicao adotada pela Corte Federal de Contas, procedemos consulta aos
Tribunais de Contas Estaduais para conhecer o comportamento adotado em rela-
¢do a andlise das contas das fundacdes privadas.

3. A pesquisa realizada junto aos Tribunais de Contas Estaduais - TCEs

Considerando os excessos cometidos pela fiscalizacdo do controle externo, nota-
damente, tratando entidades do direito privado que pertenciam a Administragdo
Direta ou Indireta do Estado de Sdo Paulo, foi formulada consulta a todos os Tribu-
nais Estaduais de Contas do Brasil, sendo que 17 (dezessete), incluindo o do Distri-
to Federal, responderam que seguem o mesmo procedimento em vigor no Tribunal
de Contas da Unido - TCU. Em relagdo aos TCEs dos Estados da Bahia, Mato Grosso
do Sul, Acre, Rondonia, Roraima e Maranhao, extraimos a informacdao dos Atos
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Normativos expedidos pelos Tribunais Plenos respectivos, totalizando, assim, 23
(vinte e trés) Tribunais de Contas Estaduais que seguem o modelo do TCU, como se
pode ver a seguir:

a) MINAS GERAIS

As fundagdes privadas que recebem recursos publicos em razdo de parceria devem
prestar contas para a entidade ou drgdo repassador. Assim, o Tribunal de Contas
analisa a prestacao de contas junto ao 6rgao ou entidade concedente dos recursos,
somente envolvendo a entidade privada quando existir dentincia de ilicitos ou pre-
juizos ao erario, conforme Claudia de Carvalho Picinin - Coordenadora da Secreta-
ria da Ouvidoria.

b) RIO DE JANEIRO

“De acordo com as Deliberagdes TCE n2s 198/96 e 200/96, Secao V (Dos Auxilios e
Subvencgdes), as Prestagdes de Contas dos Auxilios e Subvengdes serdo prestadas por
intermédio do 6rgdo concedente.” Ouvidoria do TCE/R].

c) ESPIRITO SANTO

“A atuagdo desta Corte harmoniza com o modelo adotado pelo Tribunal de Contas da
Unido, ou seja, exerce fiscalizacdo direta sobre os 6rgaos da administracao publica
do Estado e dos Municipios, incluidas as fundagdes e as sociedades por eles institu-
idas ou mantidas, alcangando de forma indireta os convénios celebrados com insti-
tuicoes privadas”. William Denarde Meira - Coordenador da Ouvidoria.

d) PARANA

“Até o final de 2011, as entidades privadas que recebiam recursos publicos efetua-
vam suas prestacdes de contas diretamente ao TCE-PR. A partir da implantagdo do
SIT (Resolugdo 28/2011), a prestagdo de contas passou a ser encaminhada via siste-
ma pelo Orgdo concedente dos recursos. Entretanto, na autuagio, a entidade rece-
bedora ja passa a fazer parte como interessada no processo, e sera parte para res-
ponder a contraditérios e poderao ser-lhe aplicadas as san¢des em decorréncia de
suas impropriedades.” Ouvidoria TCE/PR.

e) SANTA CATARINA

“No caso das entidades privadas, este TCE-SC fiscaliza as prestagdes de contas junto
aos orgdos concedentes dos recursos, tal qual desempenhado pelo TCU.” Ouvidori-
a/TCE-SC.
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f) RIO GRANDE DO SUL

“0 padrao de fiscalizacao do TCE/RS, quando ha destinacao de recursos para Fun-
dacdes Privadas instituidas para apoio, é baseado na andlise dos processos
de prestacdo de Contas junto ao Orgdo ou Entidade concedente dos recursos.” Elson
Varela Schemes - Escola Superior de Gestao e Controle Interno - TCE-RS.

g) GOIAS

“Em resposta a sua demanda, informamos que o TCE/GO segue o modelo do TCU.”
Ouvidoria do TCE-Goias.

h) MATO GROSSO

“No Estado de Mato Grosso, as regras de concessdo, prazos, prestacao de contas,
instauracdo de tomada de contas especial, etc. estdo dispostas na Instru¢do Norma-
tiva SEPLAN/SEFAZ/CGE n2 01/2015 (que é uma norma editada pelo préprio Po-
der Executivo Estadual). Neste caso, o préprio drgdo que concede os recursos é que
vai analisar a prestagdo de contas dos recursos transferidos, ou seja, verificar se a
aplicagdo dos recursos atendeu as regras estabelecidas no Convénio. Caso o érgdo
detecte irregularidades (erros insandveis, desvios, desfalque de dinheiro ou fraudes),
é o préprio érgdo concedente que deverd instaurar um Processo de Tomada de Con-
tas Especial, que posteriormente serd analisado in loco pela equipe de auditoria do
Tribunal ou serd encaminhado ao Tribunal mediante solicitagdo do relator das con-
tas.” Gabriel Liberato Lopes - Consultor de Orientacao ao Fiscalizado.

i) MATO GROSSO DO SUL

Conforme documento denominado “Resultado do sorteio de Unidades Jurisdiciona-
das, para os exercicios de 2014 e 2015, realizado na 292 Sessdo Ordindria do Tribu-
nal Pleno, do dia 11 de dezembro de 2013, conforme determina o artigo 239 e seu
Pardgrafo tnico, do “Regimento Interno do Tribunal de Contas”, ndo se encontra
dentre os drgdos ou entidades jurisdicionadas nenhuma Fundagdo de Direito Priva-
do, somente Fundagdes Publicas criadas por Leis.

j) DISTRITO FEDERAL

“Temos a informar que o TCDF adota a mesma sistemdtica utilizada pelo TCU na
fiscalizagdo dos recursos publicos repassados as Fundagdes Privadas. Vale indicar
que a prestacdo de contas de ajustes celebrados com essas entidades é apreciada,
em uma primeira instancia, pelo Ordenador de Despesas do Orgio ou Entidade do
Distrito Federal concedente dos recursos.” Adalton Cardoso Flores - Secretario de
Controle Externo.
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k) TOCANTINS

“Quando o repasse é feito mediante convénio, a prestagdo de contas é feita via érgdo
repassador do dinheiro. Todos os responsdveis pelo processo, incluindo os dirigentes
das fundagdes ou entidades privadas, podem ser penalizados por ilicitos na aplicagdo
dos recursos.” Lauri Meyer - Assessor de Comunicacao - TCE-TO.

1) BAHIA

Conforme Resolucao TCE/BA n? 59, de 5 de maio de 2015, que estabelece as areas
de atuacdo das Coordenadorias de Controle Externo, ndo se encontra dentre os or-
gdos ou entidades jurisdicionadas nenhuma Fundagdo de Direito Privado, somente
Fundagdes Publicas, criadas por Leis.

m) PARAIBA

“Informa que este TCE/PB analisa o processo de prestacdo de contas junto ao érgdo
concedente dos recursos, apontando a irregularidade conforme o caso, no relatorio
de auditoria.” Ouvidoria do TCE-PB.

n) PERNAMBUCO

“Ndo exige que as prestagées de contas das fundagées privadas, quando estas rece-
bem recursos publicos, sejam feitas diretamente a ele. A analise é feita de forma in-
direta, quando da prestacdo de contas dos 6rgdos ou entidade que celebrou o con-
vénio ou repassou recursos para a referida fundacdo privada. Em suma, as funda-
¢oes privadas devem prestar contas ao érgdo/entidade do qual recebeu recursos pu-
blicos. Nao o fazendo, cabe ao 6rgdo/entidade adotar providéncias com vistas a
instauracdao de Tomada de Contas Especial para a apuragdo dos fatos, identificacdao
dos responsaveis e quantificacdo do dano, sob pena de responsabilidade solidaria
da autoridade administrativa competente, devendo a conclusdo dos trabalhos ser
remetida ao TCE/PE.” Gustavo Rocha Diniz - Assessor Técnico.

0) PARA

“Segundo a Secretaria de Controle Externo deste Tribunal, a fiscalizacdo é feita
conforme a regra constante do art. 72 do Regimento Interno do TCE-PA (RITCE-
PA), aprovado pelo Ato n? 63, de 17.12.2012, a jurisdicdo do Tribunal alcanca os
responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado medi-
ante convénios, acordo, ajuste ou outros congéneres.

Desta forma, ao regular o procedimento a ser adotado, no art. 141, o RITCE-PA de-
fine que a prestacao de contas de auxilios, contribui¢des e subvencdes repassados
por drgaos e entidades da administracdo publica estadual utilizando os instrumen-
tos juridicos acima mencionados serd encaminhada, pelo recebedor dos recursos,
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diretamente ao dérgdo ou entidade concedente, no prazo e forma definidos no Regi-
mento e na Resolucdo n? 18.589, de 27-05-2014.

O concedente dos recursos, por sua vez, apos a analise da presta¢do de contas re-
cebida do convenente (entidade publica ou privada recebedora dos recursos) e
manifestacao do controle interno do 6rgao ou entidade e da homologacao da auto-
ridade competente, fara a remessa ao Tribunal de Contas.” Odilon Inacio Teixeira -
Conselheiro Ouvidor do TCE-PA.

p) CEARA

“0 Tribunal de Contas do Estado do Ceara segue o modelo TCU, ou seja, ndo exige
prestacdao de contas periddicas diretamente das fundacgdes privadas instituidas
para apoio, relativas a recursos publicos estaduais recebidos para a execucdo de
projetos de interesse publico. Essas entidades ndo sdo unidades jurisdicionadas do
TCE. Porém, havendo denuncia de ilicitos ou prejuizos ao erario, na utilizacao dos
recursos estaduais a elas repassados, cabera a atuacao do érgao de controle exter-
no estadual.” Maria Karoline Oliveira Morais Cavalcante — Ouvidoria do TCE-CE.

q) RIO GRANDE DO NORTE

“Informamos que o TCE/RN segue o modelo mencionado pelo requerente da in-
formacao como adotado pelo TCU, o que se extrai da Resolugao n? 004/2013-TCE,
a qual se encontra disponivel na internet no seguinte endereco eletrdnico:
http://www.tce.rn.gov.br/Legislacao/ResolucoesTce.” Ouvidoria do TCE-RN.

r) AMAPA

“O controle externo exercido por esta Corte de Contas compreende as fiscalizagdes
de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e é reali-
zado por meio das Auditorias, Tomada de Contas, Tomada de Contas Especial e
Inspegdes nos poderes e 6rgaos jurisdicionados.

Neste sentido, esclarecemos que esta Corte de Contas é responsavel pela analise
das prestacdes de contas dos 6rgaos ou entidades da administracdo direta e indire-
ta de quaisquer dos Poderes Publicos Estaduais ou Municipais, incluidas as funda-
coes, empresas e sociedades instituidas, mantidas ou subvencionadas pelo Estado
ou Municipio, concedentes dos recursos publicos.

Assim, seguindo o modelo utilizado pelo TCU, podemos afirmar que o TCE/AP ana-
lisa os processos de prestagdo de contas dos érgdos ou entidades concedentes dos
recursos publicos ds fundagées privadas.” Karina Torres Lima - Diretora da Area de
Controle Externo em exercicio.

s) RORAIMA
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Conforme Lista das Unidades Jurisdicionadas, republicada na DOE n? 2470, de
25/02/2015, ndo se encontra, dentre os érgdos ou entidades jurisdicionadas, ne-
nhuma Fundagdo de Direito Privado, somente Fundag¢des Publicas criadas por Leis.

t) RONDONIA

Segundo informacdes obtidas junto a Secretaria Geral de Controle Externo deste
Tribunal de Contas do Estado de Rondonia, as Fundagées recebem os recursos pu-
blicos através de convénio e suas prestacdes de contas ficam a disposicdo desta Corte
no érgdo concedente. Caso a fundagao privada ndo preste contas, o 6rgao conceden-
te executa uma Tomada de Contas Especial - TCE nos moldes da Instru¢ao Norma-
tiva 21/2007, de 05/07 /2007 - publicada no DOE n® em 05/07/2007 -, e, se o da-
no causado ao erario for de valor igual ou superior ao fixado no art. 13 da referida
Norma, a TCE devera ser encaminhada ao Tribunal para julgamento. Caso contra-
rio, segue os termos do paragrafo unico do mesmo artigo. Quanto a fiscalizagdo
junto a entidade privada, essa se dara caso tenha ocorrido dentncia ou na falta de
prestacdo de contas. DOe TCE-RO. 9.1.15, pag. 13.

u) ACRE

Conforme INFORME de Distribuicdo de processos para o Biénio 2015/2016 no Tri-
bunal de Contas do Estado do Acre, ndo se encontra, dentre os 6rgdos ou entidades
jurisdicionadas, nenhuma Fundacgao de Direito Privado, somente Fundag¢des Publi-
cas, criadas por Leis.

v) AMAZONAS

Informa, com fundamento na Lei 2.324/96, na Resolu¢do 04/2002-TCE/AM e na
Resolu¢don?12/2012 - TCE/AM, que:

e Todos os recursos repassados para institui¢cdes publicas ou privadas, inclu-
sive Fundac¢des de Apoio, a titulo de transferéncias voluntarias sao fiscali-
zados por este TCE/AM;

e Os processos de prestagdo de contas de transferéncias voluntarias sdo apre-
sentados separadamente, apartados das contas gerais dos 6rgdos e entida-
des jurisdicionados;

e As entidades convenentes prestam contas para os drgaos concedentes. Es-
tes, apds apreciacao, encaminham a presta¢do de contas para o TCE/AM.

w) MARANHAO
Conforme Instrugcdo Normativa n® 018, de 3 de setembro de 2008, que dispde so-

bre a sistematica de fiscalizacdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instru-
mentos congéneres celebrados pela Administragcdo Direta e Indireta do Estado e
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dos Municipios e pelos demais 6rgaos e entidades dos Poderes Publicos Estadual e
Municipal, inclusive pelo Ministério Publico Estadual e Tribunal de Contas do Esta-
do, encontra-se na subsecao III - Dos Convénios Celebrados com Entidades Priva-
das, art. 10, o seguinte procedimento:

Art. 10. Toda entidade de direito privado, que receba recursos do
poder publico estadual ou municipal, por meio de convénio, deverd
prestar contas de todos os valores recebidos junto ao concedente, no
prazo de 60 (sessenta) dias, a contar do término da vigéncia do A
pesquisa realizada junto aos Tribunais de Contas Estaduais - TCEs

Como se pode aferir pelas respostas acima, as Cortes Estaduais de Contas obede-
cem ao modelo de fiscalizacdo previsto na Constituicdo Federal e praticado pelo
Tribunal de Contas da Unido desde maio de 1995, revelando que o Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo é o tinico que ainda resiste em se harmonizar com o
modelo federal, acumulando um atraso jurisprudencial lamentavel em se tratando
da Corte do Estado mais importante do pais. Com efeito, esse comportamento além
de suas competéncias constitucionais, como se vera neste estudo, causa impacto no
desenvolvimento da Administracdo Publica Estadual e dos Municipios, além de
prejudicar o desenvolvimento dos projetos de pesquisas realizados com a iniciati-
va privada e outros 6rgados de fomento e as universidades publicas.

4. Considerag¢des sobre a correta interpretaciao do principio setorial da

fiscalizacao contabil, financeira e or¢camentaria inserto na CF/88

Uma vez descrito o cendrio vivenciado pelas Fundag¢des de Apoio no Estado de Sao
Paulo, procurar-se-a doravante demonstrar a necessidade de o aplicador do direito
bem agir a luz do que determina a norma constitucional, notadamente em relacdo
aos Tribunais de Contas, enquanto responsaveis pelo controle da legalidade dos
atos da Administracdo, no que se refere a matérias que envolvam recursos publi-
cos, cujas decisOes repercutem diretamente no desenvolvimento das Administra-
¢oes Publicas Estaduais e Municipais.

Em que pese as decisdes das Cortes de Contas possuirem natureza administrativa e
embora ndo se enquadrem na qualificagdo de Administra¢do Publica (Barroso,
2002, p. 236), também estao adstritas aos principios constitucionais de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia que sao aplicados a Adminis-
tracao Publica.

Assevera também Barroso (2002, p. 229) que, com a ascensdo da ideologia liberal e
a consagracao da separac¢do de Poderes, os Estados democraticos, ha mais de du-
zentos anos, organizam-se atribuindo as fung¢des estatais de legislar, administrar e
julgar a 6rgaos diversos. Como corolario de tal ordenac¢do de Poderes, é nota es-
sencial desta modalidade de Estado a submissdo de todas as atividades dos cida-
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daos e dos o6rgaos publicos a normas gerais preexistentes, recebendo tal peculiari-
dade a designacao de principio da legalidade.

Com suas competéncias inseridas no art. 71 da CF/88 e em leis esparsas, como a
Lei de Responsabilidade Fiscal - LC n? 101/2000, as Cortes de Contas no exercicio
de sua funcdo fiscalizatéria tém que munir-se da boa hermenéutica constitucional
a fim de atender ao interesse publico e enquadrarem-se na exata medida da juris-
dicdo estabelecida pela lei, evitando o cometimento de excessos e o exercicio da
fiscalizagdo sem o necessario respaldo legal.

A Constituicdo € a égide da paz, a garantia da ordem, sem a qual ndo ha progresso
nem liberdade, conforme licdo de Maximiliano (2011, p. 253), de forma que a su-
premacia sobre as demais leis exige que sua interpretacdo deva ser a luz dos prin-
cipios constitucionais.

A propésito, segundo Canotilho (2003, p. 1200), interpretar uma norma constitu-
cional consiste em atribuir um significado a um ou varios simbolos linguisticos
escritos na Constituicdo, com o fim de se obter uma decisao de problemas praticos
normativo-constitucionalmente fundada, sendo a Constitui¢cdo brasileira escrita e
apresentada tecnicamente na forma codificada que Bonavides (2016, p. 87) leciona
que “sdo aquelas que se acham contidas inteiramente num s texto, com 0s seus
principios e disposicoes sistematicamente ordenados e articulados em titulos, ca-
pitulos e se¢des, formando em geral um tnico corpo de lei”.

As disposicdes constitucionais que se referem ao principio da fiscalizagdo contabil,
financeira e orgamentaria encontram-se insertas na Sec¢do IX do Capitulo I do Titu-
lo IV, que cuida da Organizacdo dos Poderes, especificamente nos artigos 70 a 75
da Constitui¢cdo Federal.

Em que pese o supracitado principio encontrar-se em posi¢do topografica apartada
dos principios da Administracdo Publica, elencados no art. 37, caput, o fato rele-
vante é que a doutrina reconhece que esse principio setorial integra o rol de prin-
cipios constitucionais da administracdo publica brasileira e que se aplica a todos os
entes federativos, em respeito ao principio da simetria constitucional.l

0 PRINCIPIO DA SIMETRIA. Com o fim da ditadura, com a consagragéio de um regime democrdtico, a
boa doutrina tornou-se livre da amarra ideoldgica. Direito ndo é Filosofia, quer dizer, ndo é elaborado
pelo mero prazer da elucubragdo tedrica. As normas juridicas sdo editadas para resolver conflitos sociais,
de modo que a compreensdo de seu sentido e seu alcance ndo pode dar-se com os olhos fechados para a
realidade. Toda norma juridica deve ser interpretada com a atengdo voltada para a realidade social. A
compreensdo do dever-ser ndo pode ser efetuada com total abstracdo do ser, pois o dever-ser é estabe-
lecido para o ser. Diante disso, tornaram-se correntes teorias doutrindrias restritivas das competéncias
estaduais e municipais. A boa doutrina passou a ter, no tema, uma postura mais apropriada a realidade
brasileira. Evidente que ndo negou o federalismo e a autonomia municipal, consagrados no texto vigen-
te, mas passou a defender uma interpretagdo da divisGo constitucional de competéncias apropriada para
o federalismo brasileiro, para um federalismo por desagregagdo ou de formagdo centrifuga, cuja reali-
dade embate-se com a autonomia federativa de tantos entes estaduais e municipais. Essas explicagdes
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Principios setoriais ou especiais sdao aqueles que presidem um especifico conjunto
de normas afetas a determinado tema, capitulo ou titulo da Constituicdao. Nas pala-
vras de Barroso, “eles se irradiam limitadamente, mas no seu ambito de atuacdo
sdo supremos” (2013, p. 352), justamente como é o caso da se¢do que trata da fis-
calizacdo contabil, financeira e orgamentdria insculpida na Carta da Republica.

A andlise setorial também encontra ressonancia na licao do catedratico Canotilho,
a qual discorre sobre a analise do “sector normativo” como processo parcial do
processo global de concretizacao das normas constitucionais, conforme segue:

Relevante para o processo concretizador ndo é apenas a delimita-
¢do do ambito normativo a partir do texto de norma. O significado
do texto aponta para um referente, para um universo material, cuja
analise é fundamental num processo de concretizacdo que aspira
ndo apenas a uma racionalidade formal (como o positivismo) mas
também a uma racionalidade material. Compreende-se, pois, que:
(1) seja necessario delimitar um dominio ou sector de norma consti-
tuido por uma quantidade de determinados elementos de facto (da-
dos reais); (2) os elementos do dominio da norma sio de diferente
natureza (juridicos, econdémicos, sociais, psicoldgicos, socioldgicos);
(3) a analise do dominio da norma seja tanto mais necessaria: (a)
quanto mais uma norma reenvie para elementos nao-juridicos e,
por conseguinte, o resultado de concretizacdo da norma dependa,
em larga medida, da analise empirica do dominio de norma e (b)
quanto mais uma norma € aberta, carecendo, por conseguinte, de
concretizacao posterior através dos o6rgaos legislativos. (CANOTI-
LHO, 2003, p. 1219, grifos do autor)

Encabeca a referida Secao IX, o art. 70, o qual estabelece que a fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial recai sobre a Unido e sobre as
entidades da administracdo direta e indireta e, nos termos do art. 75, estabelece a
Carta Magna que as normas constantes naquela se¢do aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composi¢cdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Continuando com a licdo de Canotilho (2003, p. 1203), quanto ao ambito de prote-
¢do da norma constitucional, vemos que:

estdo na base do principio da simetria, formulado pela jurisprudéncia constitucional brasileira. Ele foi
inicialmente enunciado pelo STF no RE 74.193-GB, julgado em 27.4.1973, DJU 29.6.1973, tendo por rela-
tor o Min. Aliomar Baleeiro. No acdrddo, assentou o Ministro que os Estados devem guardar simetria
com o “modelo federal em matéria de divisGo, independéncia e competéncia dos trés Poderes, assim
como principios reguladores do funcionalismo publico”. Estabelecia-se, nesses termos, a principal base
tedrica do federalismo brasileiro. Pode-se enuncid-lo nos seguintes termos: ressalvada expressa disposi-
¢do constitucional (da Constituicdo da Republica, por ébvio) em sentido contrdrio, aplicam-se aos Esta-
dos e aos Municipios os principios e as regras constitucionais fixados para a Unido. A partir desse leading
case, o principio da simetria vem sendo reiteradamente invocado pelo STF. Passou a ser, de fato, uma
regra fundamental para a compreensdo do sistema federativo brasileiro (MARTINS, 2015, p. 92, grifos
do autor).
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O ambito de proteccdo significa a delimitacdo intencional e extensi-
onal dos bens, valores e interesses protegidos por uma norma. Este
ambito é, tendencialmente, o resultado proveniente da delimitacio
dogmatica feita pelos 6rgaos ou sujeitos concretizadores através do
confronto de normas do direito vigente.

Citando o ensinamento de Alessandro Groppali no tocante a classificagcdao das fon-
tes empregadas na interpretacdo, no caso a doutrinaria, Bonavides (2016, p. 449)

entende que:

A interpretacdo doutrinaria é aquela que deriva da doutrina, dos
doutores, dos mestres e teoristas do direito, dos que, mediante o-
bras, pareceres, estudos, ensaios juridicos intentam precisar, a uma
nova luz, o contetido e os fins da norma, ou abrir-lhe caminhos de
aplicacdo a situacoes inéditas ou de todo imprevistas. A autoridade
dessa interpretacdo depende naturalmente do grau de reputagao
intelectual e da forca légica dos argumentos expendidos pelos seus
autores, podendo, alias, desempenhar indiretamente um relevantis-
simo papel na complementacdo das sobreditas formas interpretati-
vas.

Pois bem, diante dessas licdes magistrais acima demonstradas, nada melhor para
esclarecer sobre o ambito de incidéncia da norma prevista no caput do art. 70 do
que recorrer ao mestre José Afonso da Silva (2014, p. 471, grifos nossos).

O AMBITO DE INCIDENCIA DO DISPOSITIVO E A ADMINISTRACAO DIRETA E INDI-
RETA DA UNIA0, numa redacdo nada precisa, quando fala em “fiscali-
zacao [..] da Unido e das entidades da administracao direta e indire-
ta”. E que, rigorosamente, ndo existem “entidades” da Administra-
¢do direta. Existem “6rgdos” da Administracdo direta. “Entidades” é
termo que se aplica, em Direito, a uma unidade que tem existéncia
auténoma. “Entidade” = de “ente”, “ser”, objeto que tem existéncia
real. A Administracdo direta ndo se integra de “entidades”, porque
constitui o contetido de uma entidade (aqui, a Unido). A Adminis-
tracdo indireta, sim, estrutura-se em entidades, seres que existem
com personalidade prépria, autbnomos em relacdo a Administracao
direta, a Unido.

Mas, embora, o dispositivo tenha seu campo de incidéncia na Admi-
nistragdo direta e indireta da Unido, contém regras que se estendem
a Estados e Municipios [...].

A Constituicdo é a Lei Maior do Pais, em que estdo garantidos os direitos e deveres
dos cidaddos. Nessa mesma toada é a licao de Maximiliano (2011, p. 255): “A Cons-
tituicdo € a lei suprema do pais; contra a sua letra, ou espirito, ndo prevalecem re-
solugcdes dos poderes federais, constituicdes, decretos ou sentencgas federais, nem
tratados, ou quaisquer outros atos diplomaticos”.
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Como ndo poderia deixar de ser, a licio dos doutrinadores esta em perfeita conso-
nancia com os dispositivos da Lei Complementar n? 95, de 26 de fevereiro de 1998,
cujo conteudo dispde sobre a elaboragdo, a redacao, a alteracao e a consolidagao
das leis em nosso pais, conforme determina o paragrafo tnico do art. 59 da Consti-
tuicdo Federal, e estabelece normas para a consolida¢do dos atos normativos que
menciona. Aqui se reproduzem alguns artigos para melhor compreensao:

Art. 12 A elaboracdo, a redacao, a alteracdo e a consolidacao das leis
obedecerao ao disposto nesta Lei Complementar.

Paragrafo Unico. As disposicoes desta Lei Complementar aplicam-
se, ainda, as medidas provisoérias e demais atos normativos referi-
dos no art. 59 da Constituicdo Federal, bem como, no que couber,
aos decretos e aos demais atos de regulamentacdo expedidos por
orgaos do Poder Executivo.

[...]
Art. 32 A lei sera estruturada em trés partes basicas:

[ - parte preliminar, compreendendo a epigrafe, a ementa, o pream-
bulo, o enunciado do objeto e a indicacdo do dmbito de aplicacdo das
disposicées normativas;

Il - parte normativa, compreendendo o texto das normas de conte-
udo substantivo relacionadas com a matéria regulada;

Il - parte final, compreendendo as disposi¢Ges pertinentes as me-
didas necessarias a implementacdo das normas de contetido subs-
tantivo, as disposi¢des transitorias, se for o caso, a cldusula de vi-
géncia e a clausula de revogacdo, quando couber. (grifos nossos)

Ainda, na Secao da Estruturacao das Leis, o art. 72 da Lei Complementar n? 95/98

estabelece que:

Art. 72 O primeiro artigo do texto indicard o objeto da lei e o respecti-
vo dmbito de aplicagdo, observados os seguintes principios:

[ - excetuadas as codificacOes, cada lei tratara de um unico objeto;

I - a lei ndo conterd matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vin-
culada por afinidade, pertinéncia ou conexdo;

Il - 0 dmbito de aplicagdo da lei serd estabelecido de forma tdo espe-
cifica quanto o possibilite o conhecimento técnico ou cientifico da d-
rea respectiva;

IV - 0 mesmo assunto ndo podera ser disciplinado por mais de uma
lei, exceto quando a subsequente se destine a complementar lei
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considerada basica, vinculando-se a esta por remissdo expressa
(grifos nossos).

Diante das técnicas de elaboracgdo, redacdo e alteracao das leis regulamentadas
pela Lei Complementar n? 95/98, para a boa técnica de interpretacdao recomenda-
se a utilizacdo do método de hermenéutica constitucional classico, ou método juri-
dico, que na verdade é aquele utilizado para interpretar outras leis, valendo-se pa-
ra tanto dos mesmos elementos, como se denota da licdo de Canotilho.?

Urge ainda consignar que esse mesmo raciocinio juridico deve ser aplicado em re-
lacdo a propria Lei Organica do TCESP, a Lei Complementar n? 709/93, que, no art.
19, estabelece:

Art. 12 O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, érgdo destinado
a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e pa-
trimonial do Estado e de seus Municipios, auxiliar do Poder Legislati-
vo no controle externo, tem sua sede na cidade de Séo Paulo e jurisdi-
¢do em todo o territdrio estadual. (grifos nossos)

Ainda no art. 22 da referida lei, estabelece as competéncias do Egrégio Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, dentre as quais se encontram aquelas insertas nos
incisos X e XVII, que se referem a:

X - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pelo Esta-
do, mediante convénio, acordo, ajuste ou instrumento congénere; e

[.]

XVII - julgar convénios, aplicagdo de auxilios, subvengées ou contribu-
icoes concedidos pelo Estado e pelos Municipios a entidades particu-
lares de cardter assistencial ou que exercam atividades de relevante
interesse publico. (grifos nossos)

Como se depreende dos textos constitucionais e infraconstitucionais, inexistem
dispositivos que autorizem o TCESP a julgar contas de entidades privadas e parcei-
ras do Poder Publico. Nosso pais, em recente passado, atravessou periodo de exce-

> 0 método juridico parte da consideracdo de que a constituicao é, para todos os efeitos, uma lei. Inter-
pretar a constituicdo é interpretar uma lei (tese da identidade: interpretacdo constitucional = interpre-
tacdo legal). Para se captar o sentido da lei constitucional devem utilizar-se os canones ou regras tradi-
cionais da hermenéutica. O sentido das normas constitucionais desvenda-se através da utilizagdo como
elementos interpretativos: (i) do elemento filoldgico (= literal, gramatical, textual); (ii) do elemento
l6gico (= elemento sistematico); (iii) do elemento histdrico; (iv) do elemento teleoldgico (= elemento
racional); (v) do elemento genético.

A articulagdo destes vérios factores hermenéuticos conduzir-nos-a a uma interpretacdo juridica (= mé-
todo juridico) da constituicdo em que o principio da legalidade (= normatividade) constitucional é fun-
damentalmente salvaguardado pela dupla relevancia atribuida ao texto: (1) ponto de partida para a
tarefa de mediagdo ou captacdo de sentido por parte dos concretizadores das normas constitucionais;
(2) limite da tarefa de interpretacdo, pois a fungdo do intérprete sera a de desvendar o sentido do texto
sem ir para além, e muito menos contra, o teor literal do preceito. (2003, p. 1210, grifos do autor)
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¢do, em que pouca importancia se dava a correta interpretacdo e aplicacdo da nor-
ma. Em critica aos métodos de interpretacdo, adverte Bonavides (2016, p. 495),
quanto a eventual extrapola¢do dos limites das competéncias:

Mas a interpretacdo, quando excede os limites razoaveis em que se
ha de conter, quando cria ou “inventa” contra legem, posto que apa-
rentemente ainda af a sombra da lei, é perniciosa, assim a garantia
como a certeza das instituicées. Faz-se mister, por conseguinte,
ponderar gravemente nas consequéncias que advém de um irrefle-
tido alargamento do raio de interpretagdo constitucional, como a
observacdo tornou patente desde que se introduziram métodos
desconhecidos na hermenéutica das Constitui¢des.

Competéncia nao se presume! Em breve licio de Maximiliano (2011, p. 216), deno-
ta-se estreita relacdo com o Principio da Legalidade, pelo qual ao administrador sé
é dado fazer aquilo que a lei autoriza e determina. Nessa mesma toada caminha
outro mestre sobre o referido principio, asseverando que o mesmo “E o fruto da
submissdo do Estado a lei. E, em suma: a consagragdo da ideia de que a Administra-
¢do Publica sé pode ser exercida na conformidade da lei e que, de conseguinte, a ati-
vidade administrativa é atividade sublegal, infralegal, consistente na expedicao de
comandos complementares a lei” (BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 103, grifos nos-
S0s).

Nao é demais relembrar que o exercicio de poder fora dos limites prescritos pela
Constituicao Federal constitui abuso de autoridade. Em vigor desde 1965, a Lei n®
4.898/65 estabelece, no art. 42, que constitui abuso de autoridade o ato lesivo da
honra ou do patrimonio de pessoa natural ou juridica, quando praticado com abuso
ou desvio de poder ou sem competéncia legal. Com efeito, as penalidades aplicadas
pelo TCESP as entidades privadas, por ndo atenderem aos principios da adminis-
tracdo publica presentes no caput do art. 37 da CF/88, tipificam abuso de autori-
dade e afrontam o principio da legalidade. E, ainda, a exigéncia da realizacdo de
concurso publico para uma fundagdo de apoio que, por vezes, induz a Justica Tra-
balhista a entender tratar-se de servidor publico, determinando a reintegracdo do
empregado, que fora legalmente dispensado em face de finalizagdo de convénios
ou de algum projeto, com o pagamento de todos os direitos trabalhistas.

[lustram, ainda, essas breves considerag¢des sobre o Principio da Legalidade as sa-
bias palavras de Bobbio, Matteucci e Pasquino (2007, p. 674, grifos nossos), com a
indispensavel licao filoséfica:

Na linguagem politica, entende-se por Legalidade um atributo e um
requisito do poder, dai dizer-se que o poder € legal ou age legalmen-
te ou tem o timbre da Legalidade quando é exercido no dmbito ou de
conformidade com leis estabelecidas ou pelo menos aceitas. Embora
nem sempre se faca distincdo, no uso comum e muitas vezes até no
uso técnico, entre Legalidade e legitimidade, costuma-se falar em
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Legalidade quando se trata do exercicio do poder e em legitimidade
quando se trata de sua qualidade legal: o poder legitimo é um poder
cuja titulacdo se encontra alicer¢ada juridicamente; o poder legal é
um poder que estd sendo exercido de conformidade com as leis. O
contrario de um poder legitimo é um poder de fato; o contrdrio de
um poder legal é um poder arbitrdrio. Quem detém o poder ndo o
detém nem o exerce sempre de forma arbitraria, assim como nem
sempre quem exerce o poder arbitrariamente é detentor unicamen-
te de um poder de fato. Com base nesta acep¢ao do termo Legalida-
de, entende-se por principio de Legalidade aquele pelo qual todos os
organismos do Estado, isto é, todos os organismos que exercem poder
publico, devem atuar no dmbito das leis |...]

Destarte, malgrado os 6rgaos técnicos do Tribunal de Contas do Estado de Sao Pau-
lo terem historicamente trilhado uma interpretacdo equivocada acerca das dispo-
sicdes afetas ao controle externo previsto na Constituicao Federal e em norma in-
fraconstitucional, a conclusao légica que emerge das consideracdes apontadas re-
cai no sentido de que o dmbito da fiscalizagdo pelo TCESP deve concentrar-se so-
mente nos orgdos e entidades da Administragdo direta e indireta do Estado e dos
Municipios paulistas.

5. Consideracgdes acerca de algumas leis paulistas. Afronta ao principio

da simetria

Embora ainda ndo disponha de ampla licdo doutrindria, o principio da simetria
constitucional, hodiernamente, encontra-se amplamente aplicado pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), como bem assentou Martins. Também conhecido por prin-
cipio do paralelismo das formas, tal principio exige que os Estados, o Distrito Fede-
ral e os Municipios adotem, tanto quanto for possivel, em suas respectivas Consti-
tuicdes e Leis Organicas, os principios fundamentais e as regras de organizacao do
Estado (notadamente relativas a sua estrutura, forma de aquisicdo e exercicio do
poder, estabelecimento de seus 6rgdos e limites de atuacdo) existentes na Consti-
tuicao Federal.

Nesse particular, o Legislador paulista ndo vem adotando o principio da simetria
em relagdo a prescricdo contida na Se¢do IX do Capitulo I do Titulo IV, da Carta
Magna de 1988, ndo reproduzindo corretamente o que nela esta insculpido. Por
essa razdo, Miguel Reale Junior (1991, p. 70-74), concentrando atencao nos dispo-
sitivos da Carta Federal e da Estadual, especificamente no item 3 do seu parecer,
aborda a matéria da seguinte forma:

3. A Constituigdo

Cumpre verificar que tal disciplina legislativa casa-se inteiramente
com o disposto na Constituicio Federal de 1988, que, quanto ao

RDDA, vol. 4, n. 1, 2017



TAVARES, Jodo Batista. A influéncia sobre a politica de ciéncia, tecnologia e inovacgdo (...). 223

controle externo a ser realizado pelo Tribunal de Contas, estabelece
que a este compete:

‘Art. 71... II - julgar as contas dos administradores e demais respon-
saveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo dire-
ta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e man-
tidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte pre-
juizo ao erario publico’.

Assinale-se que, durante o processo constituinte, o projeto da Cons-
tituicdo até o segundo turno estabelecia: ‘fundacdes e sociedades
instituidas ou mantidas pelo Poder Publico’.

A redagdo para o segundo turno trouxe a corre¢do da aditiva: ‘insti-
tuida e mantida pelo Poder Publico’.

A Constituigdo do Estado de Sdo Paulo reproduz com erro a norma da
Constituicdo Federal, pois estabelece a alternativa ‘instituida ou
mantida’. E flagrante neste caso a afronta a disposicdo contida no
art. 75 da CF, que impée as constituicées estaduais, no que tange a
fiscalizagdo, a reprodugdo do contido na norma constitucional fede-
ral

Como assinala Raul Machado Horta: ‘As normas de reproducio de-
correm do carater compulsério da norma constitucional superior’
(Poder Constitucional do Estado-membro, RDP 88-10, 1988).

Com efeito, o art. 75 da CF estabelece que as normas estabelecidas
nesta secdo aplicam-se no que couber ‘a organizagao, composicao e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados [...]".

A reproducao é compulsoéria e importa em reconhecer que a exigén-
cia de ambas as condi¢des previstas na norma constitucional fede-
ral deve prevalecer, cabendo a fiscalizacdo do Tribunal de Contas
apenas com relacdo as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Ptiblico”. (REALE JUNIOR, 1991, p. 70-74, grifos nossos).

Referido equivoco também esta presente nos arts. 22 e 27, da Lei Organica do
TCESP, afrontando igualmente o principio da simetria constitucional. A propésito,
em seu compéndio sobre o conflito de normas, a mestra Diniz (2014, p. 46) ensina
que “o principio lex superior quer dizer que em um conflito entre normas de dife-
rentes niveis, a de nivel mais alto, qualquer que seja a ordem cronolégica, tera pre-
feréncia em relacdo a de nivel mais baixo. Assim, p.ex., a Constituicdo prevalece
sobre uma lei”. Nesse sentido, duvidas nao restam de que prevalece a redacgdo
constante no inciso II do art. 71 da CF/88, devendo ser desconsiderada a redacdo
do art. 32 da CE/SP e artigos correspondentes da Lei Complementar n? 709/93.
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Segundo Maximiliano (2011, p. 104), entre os processos de interpretacao legislati-
va, 0 Processo Sistemdtico consiste em comparar o dispositivo sujeito a exegese
com outros do mesmo repositorio ou de leis diversas, mas referentes ao mesmo
objeto.

Arremata, ainda, o ilustre professor:

Por umas normas se conhece o espirito das outras. Procura-se con-
ciliar as palavras antecedentes com as consequentes, e do exame
das regras em conjunto deduzir o sentido de cada uma.

Em toda ciéncia, o resultado do exame de um s6 fendmeno adquire
presuncdo de certeza quando confirmado, contrastado pelo estudo
de outros, pelo menos dos casos préximos, conexos; a analise suce-
de a sintese; do complexo de verdades particulares, descobertas,
demonstradas, chega-se até a verdade geral. (MAXIMILIANO, 2011,
p. 104)

Assim, para bem interpretar os arts. 22 e 27 da Lei Organica do TCESP, necessario
se faz perquirir o que prevé a Constituicdo Federal a respeito da matéria. E de se
notar, como ja mencionado, que ndo se identifica, no caput do art. 70, qualquer in-
tencdo do Constituinte em concentrar a agdo fiscalizatdria do controle externo sobre
fundagées de direito privado, ndo integrantes da Administragdo indireta da Unido,
Estados, Distrito Federal ou dos Municipios.

Noutro dispositivo legal, a Lei Complementar n? 846/98, que dispde sobre a quali-
ficacdo de entidades como organizagdes sociais, o Legislativo paulista também a-
frontou o art. 75 da CF/88, na medida em que determinou, no art. 12, a submissao
do balango das entidades privadas a andlise pelo TCESP. Cabe aqui registrar que a
Procuradoria Geral da Republica, por meio da Assessoria Juridica Constitucional,
encontra-se analisando o cabimento de propositura de uma agdo direta de incons-
titucionalidade do referido dispositivo, autuado sob n® 1.00.000.007416/2016.
Referida deficiéncia legislativa concorreu com a injusta penaliza¢do dessas entida-
des privadas que prestam inestimaveis servicos a sociedade, por mais de duas dé-
cadas, até que arguida no TC- 6025/026/16, em 22.2.16, a referida inconstitucio-
nalidade do dispositivo acima indicado que resultou com publicagdo da Resolucao
TCESP 02/16,em 7/4/2016.

No tocante a politica de ciéncia, tecnologia e inovacdo a situa¢do nao foi diferente.
As fundagdes de apoio contribuem no processo de articulacao das universidades
publicas e dos institutos de pesquisas publicos do Estado, constituindo-se em me-
canismo imprescindivel na gestdo administrativa e financeira necessaria a execu-
¢do de projetos de ensino, pesquisa, extensao, desenvolvimento institucional, cien-
tifico e tecnolégico e de estimulo a inovagao.
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A Lei federal n? 10.973, de 2 de dezembro de 2004, ja em sua redac¢do original,
reconheceu a importancia das instituicdes de apoio, prevendo no inciso VII do art.
22 que deveriam ser instituicoes criadas sob o amparo da Lei n2 8.958, de 20 de
dezembro de 1994, com a finalidade de dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e
extensdo e de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico.

Atualmente, no Brasil, além da Lei federal, os Estados do Rio de Janeiro, Espirito
Santo, Parand, Santa Catarina, Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Pernambuco, Rio
Grande do Norte, Sergipe, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Tocantins contempla-
ram em suas respectivas leis de inovacao a figura das instituicdes de apoio. No Dis-
trito Federal, existe Projeto de Lei que também contempla a figura das institui¢ées
de apoio, criadas sob o amparo da Lei n? 8.958/94, com a finalidade de dar apoio
aos referidos projetos.

No Estado de Sao Paulo, vigora a Lei Complementar n® 1049/2008, a qual dispde
sobre medidas de incentivo a inovagao tecnoldgica, a pesquisa cientifica e tecnolo6-
gica, porém, infelizmente, essa lei ndo reproduziu e nem regulamentou o relacio-
namento dos seus institutos de pesquisa e das universidades publicas estaduais
com as fundac¢oes de apoio, dificultando o pleno desenvolvimento dos projetos,
motivo pelo qual se entende, neste estudo, que os projetos de inovagdo nao se de-
senvolveram na medida em que requeria o Estado que possui a maior economia do
pais.

Com efeito, e lamentavelmente, esses equivocos nos projetos do Legislativo paulis-
ta apresentam um cendrio de grandes dificuldades para as fundag¢des de apoio, a-
lém de um criticavel empoderamento indevido de sua Corte de Contas, comporta-
mento que, infelizmente, prejudica nao sé a plena atuacao da administracao publi-
ca, mas também repercute no desenvolvimento do proprio Estado, uma vez que,
judicando sem respaldo na Constituicao Federal, incute-se grande inseguranca ju-
ridica naqueles que atuam em processos de contratacao de despesas publicas, a-
frontando, também, o carater dinamico do Direito.

6. 0 manual de fundag¢oes do Tribunal de Contas do Estado. Defasagem

de duas décadas

Estando a Constituicao Federal prestes a completar a terceira década de sua pro-
mulgacdo, cumpre destacar que, no ordenamento juridico patrio, desde a edigdo da
Emenda Constitucional n2 19/1998, coexistem duas modalidades de Fundacao Pu-
blica, a saber: a de direito privado e a de direito publico. As Fundac¢des Publicas de
direito privado sao criadas nos moldes do art. 37, XIX, da Constituicao Federal, ou
seja, mediante lei autorizadora e expedicao de decreto do Poder Executivo, cujo
estatuto social devera ser levado a registro, diferentemente das Fundac¢des Publi-
cas de direito publico, que sdo criadas diretamente por lei especifica, sem a neces-
sidade de qualquer registro para aquisicao da personalidade juridica.

RDDA, vol. 4, n. 1, 2017



TAVARES, Jodo Batista. A influéncia sobre a politica de ciéncia, tecnologia e inovacgdo (...). 226

Infelizmente, ainda, hodiernamente, desprovido de qualquer fundamentacao juri-
dica, o TCESP mantém como jurisdicionadas fundag¢des de direito privado que nao
pertencem a Administracao Indireta do Estado de Sdo Paulo, conforme se compro-
va no Manual Basico - O Tribunal e a Administracao Indireta do Estado (Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo, 2012, p. 50, grifos nossos), sendo relevante indi-
car que a propria Corte paulista reconhece que extrapola sua competéncia consti-
tucional, como se pode verificar a seguir:

A fiscalizacdo do TCESP alcanca 3 (trés) tipos de entidade fundacio-
nal; um deles, tal qual depois melhor se vera, ndo é instituido, nem
mantido pelo Poder Publico.

Sao essas as espécies de fundacio jurisdicionada:
1 - A fundacgao tipica é instituida e mantida pelo Poder Publico;

2 - A fundacgao de apoio é instituida, mas ndo mantida pelo Poder
Publico; e

3 - A fundacdo conveniada ndo é instituida, tampouco mantida pelo
Poder Publico.

O referido “manual” reconhece que as fundac¢des de apoio sdo instituidas, mas que
ndo sdo mantidas pelo Poder Publico, bem como admite que as fundagbes convenia-
das ndo sdo instituidas e nem mantidas pelo Poder Ptblico. Ora, se as fundacdes de
apoio e as conveniadas ndo sdo mantidas com recursos publicos, ndo ha razao juri-
dica para serem incluidas no rol das entidades jurisdicionadas e terem suas contas
julgadas por aquela Corte de Contas. Contudo, a Corte paulista insiste em trata-las
como se publicas fossem, causando imensos prejuizos as universidades publicas e
ao desenvolvimento de projetos de pesquisas:

TC-001469/026/13 RELATOR: Conselheiro Sidney Estanislau Be-
raldo - Decisdo de 16/08/2016 — Acordao Publicado no Diario Ofi-
cialem 15/09/2016:

()

Contribui para a critica situacdo financeira, com poucas perspecti-
vas de melhorias futuras, a forma como a USP vem preenchendo
seus postos de trabalhos, inclusive as acumula¢des sem qualquer
medida especifica e efetiva de acompanhamento da compatibilidade
de horarios, nos casos em que ocorrem o acimulo de cargos, em-
pregos ou fungdes publicas e, ainda, a constatagdo de existéncia de
servidores submetidos ao Regime de Dedicacao Integral a Docéncia

e a Pesquisa (R.D.I.D.P.) que ocupam cargos, funcdes ou empregos
em outros 6rgdos da Administracdo Publica (FUSP, FCTH, FFM e
FUVEST)(...). (grifo nosso).
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Em outro julgado, comprovando auséncia de uniformizacdo das decisoes, o TCESP,
sob a relatoria do conselheiro Renato Martins Costa, reconhece a verdadeira natu-
reza juridica das fundagées de apoio:

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO RENATO MARTINS COSTA
PRIMEIRA CAMARA - SESSAO DE 28/10/2014 - ITEM 21
TC-000208/003/12

Contratante: Universidade Estadual de Campinas - UNICAMP.

Contratada: Fundacdo de Desenvolvimento da Unicamp - FUN-
CAMP.

Voto: [...]

Sucede que a FUNCAMP - Fundacgao para o Desenvolvimento da U-
nicamp é entidade privada, ja que criada por ato do Conselho Dire-
tor da Unicamp e ndo por lei em sentido estrito, razdo pela qual ndo
integra a Administragdo Publica. [...]. (grifos nossos).

Em que pese a corretissima posicao do Conselheiro-Relator, acima colacionada, o
fato é que o manual basico, originalmente elaborado décadas atras, ainda trata as
fundacoes de apoio como entidades publicas, contrariando todo ordenamento apli-
cavel as mesmas. Vejamos:

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
SECRETARIA DIRETORIA-GERAL
PROCESSO: 00001116.989.15-3

DESPACHO DE 27/01/2016

[.]

Relembro que a FUNVET esta classificada nesta Corte como Funda-
¢do de apoio e, nesse sentido, conforme entendimento exarado dos
autos do TCA-34749/026/03, tais entidades beneficiam-se de certa
flexibilidade das normas fiscalizadoras deste Tribunal, em especial
quanto a contratacao de pessoal destinada ao cumprimento de suas
atividades finalisticas.

E cedico, entretanto, que existe distin¢io entre contratacoes desti-
nadas as referidas atividades fim e aquelas direcionadas a manu-
tencao das atividades meio, ou seja, se de ordem finalistica, adotar-
se-a por parametros seus proprios estatutos e regimentos internos;
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caso contrario, tais contratagées deverdo ser precedidas de concurso
ptblico, nos termos do artigo 37, 1l da Constitui¢do Federal.

[.]

Diante do exposto, manifesto-me pelo conhecimento e, quanto ao
mérito, pelo ndo provimento do Recurso em epigrafe (grifo nosso).

Mas, o que também causa estranheza é o fato de que o Ministério Publico de Contas
do Estado de Sdo Paulo, que foi instituido pela Lei Complementar n® 1.110, de
14/5/2010, com a competéncia de promover a defesa da ordem juridica, como
guarda da lei e fiscal de sua execugdo, infelizmente, também segue o referido ma-
nual, que, como ja foi demonstrado, ndo encontra respaldo no ordenamento juridi-
co, concluindo no processo supracitado da seguinte forma:

No caso em exame, em se tratando de atividade-meio, sujeita, por-
tanto, ao regular concurso publico de provas e/ou de provas e titu-
los, nos termos fixados pelo artigo 37, 1I, da Constituicdo Federal,
[.] (grifos nossos).

Todavia, mantém o posicionamento quanto o conhecimento do re-
curso ordinario e, no mérito, pelo ndo provimento (grifos do autor).
Rafael Antonio Baldo - Procurador do Ministério Publico de Contas.
Processo TC 1116/989/15 (Recurso contra sentenca proferida no
TC 72/989/14-8).

Importante neste momento exercitar o direito comparado com outra Corte de Con-
tas Estadual, trazendo-se a baila um trecho do parecer do Ministério Publico de
Contas do Estado de Minas Gerais que se encontra acostado nos autos do Processo
n? 695824, de autoria do Dr. Glaydson Santo Soprani Massaria, procurador-geral,
que, além de dignificar a sagrada instituicao “Ministério Ptublico”, também se posi-
ciona na mesma linha prescrita pela majoritaria doutrina, cujo contetido deve ser-
vir de paradigma para o Ministério Publico de Contas do Estado de Sao Paulo:

[.]

19. No que tange a Decisdo Normativa mencionada nio restam du-
vidas de que a mesma configura diploma de hierarquia inferior a lei.
Assim, como ato normativo do Tribunal de Contas, 0 mesmo ndo pode
inovar na ordem juridica e tampouco estabelecer normas contra ou
ultra legem, bem como criar direitos, obrigagées, proibicées e medi-
das punitivas.

20. Desta feita, a DN n2 01/2012, como ato normativo expedido no
exercicio da competéncia regulamentar do Tribunal de Contas, pre-
visto no inciso XXIX do art. 32 da sua Lei Organica, esta adstrita aos
limites da Lei Complementar n® 120/2011, sendo-lhe vedado criar
direitos e obrigacdes ndo previstos na lei, bem como editar regras ju-
ridicas novas nos casos em que esta restou silente.
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21. No presente caso, a decisdo normativa editada, além de ter ex-
trapolado os limites das regras contidas na Lei Organica do Tribu-
nal de Contas, adentrou em matéria reservada a lei formal.

22. Reitere-se que, se ao decreto (considerando sua relevancia no
ordenamento juridico brasileiro como um exercicio de competéncia
normativa regulamentar do chefe do Poder Executivo) é expressa-
mente vedada a inovagdo na ordem juridica, ainda que favoravel ao
contexto normativo da lei que pretende regulamentar, ndo ha se-
quer de se cogitar a possibilidade de inovacdo juridica por qualquer
outro ato normativo infralegal.

[.] (grifos nossos).

Diante dessa realidade vivenciada na Corte de Contas do Estado de Sdo Paulo, cabe
clamar as autoridades constituidas nos Poderes Executivo e Legislativo, além do
Ministério Publico Estadual e Seccional da OAB-SP, para que concentrem um pouco
mais atencao sobre os procedimentos adotados por essa Corte de Contas, posto
que os mesmos vém refletindo direta e negativamente no desenvolvimento do Es-
tado e seus Municipios, onde se constata grande inseguranca juridica a todos os
jurisdicionados e aqueles inconstitucionalmente incluidos nesse rol, como as fun-
dacgdes de apoio.

7. Da necessaria obediéncia ao art. 75 da Constituicao Federal pelos

Tribunais de Contas dos Estados

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

Apenas como exemplo, dentre os muitos julgados da Suprema Corte que compro-
vam a compulsoriedade da submissdo das Cortes Estaduais ao modelo federal, vale
citar trecho do Acérdao da ADI 3.715 - TO, publicado em 30/10/2014, em que o
relator, Ministro Gilmar Mendes, assevera que “A Constituicdo Federal é clara ao
determinar, em seu art. 75, que as normas constitucionais que conformam o modelo
federal sdo de observdncia compulsdria pelas Constituicbes dos Estados-membros”
(grifos nossos). E, ainda:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - CONSTITU-
ICAO DO ESTADO DA PARAIBA - TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL -
LIMITACAO DE SEUS PODERES - INSTITUICAO DE SISTEMA DE A-
PROVACOES FICTAS - DIVERGENCIA COM O MODELO FEDERAL -
MEDIDA CAUTELAR - DEFERIMENTO PARCIAL.

- Com a superveniéncia da nova Constituicdo, ampliou-se, de modo
extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de
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Contas, os quais foram investidos de poderes juridicos mais amplos,
em decorréncia de uma consciente opgdo politica feita pelo legislador
constituinte, a revelar a inquestiondvel essencialidade dessa Institui-
¢do surgida nos albores da Reptiblica.

A atuagdo dos Tribunais de Contas assume, por isso mesmo, impor-
tancia fundamental no campo do controle externo e constitui, como
natural decorréncia do fortalecimento de sua agdo institucional, te-
ma de irrecusdvel relevincia.

O regramento dos Tribunais de Contas estaduais, a partir da Consti-
tuicdo de 1988 - inobstante a existéncia de dominio residual para sua
auténoma formulagdo - é matéria cujo relevo decorre da nova fisio-
nomia assumida pela federagdo brasileira e, também, do necessdrio
confronto dessa mesma realidade juridico-institucional com a juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal que, construida ao longo do
regime constitucional precedente, proclamava a inteira submissdo
dos Estados-membros, no delineamento do seu sistema de controle ex-
terno, ao modelo juridico plasmado na Carta da Reptblica. [...] ADI
215-5 - Paraiba -Medida Liminar. Relator: Min. CELSO DE MELLO -
Julgamento: 07/06/1990 - Orgéo Julgador: Tribunal Pleno (grifos
nossos).

Importa ainda registrar que o comando insculpido no art. 75, da CF/88, deve ser
compulsoriamente adotado pelos Tribunais de Contas estaduais, conforme reite-
rada, mansa e pacifica jurisprudéncia uniforme do Supremo Tribunal Federal
(STF). Precedentes: ADI 215, rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 7/6/1990,
Plenario, D] de 3/8/1990; ADI 849, rel. Min. Septlveda Pertence, julgamento em
11/2/1999, Plenario, D] de 23/4/1999; ADI 916, rel. Min. Joaquim Barbosa, julga-
mento em 2/2/2009, Plenario, DJE de 6/3/2009; ADI 1.964, rel. Eros Grau, julga-
mento em 14/4/2010, Plenario, DJE de 17/6/2010; ADI 4.416, rel. Edson Fachin,
julgamento em 6/10/2010, Plenario, DJE de 27/10/2010; ADI 3.307, rel. CArmen
Lucia, julgamento em 2/2/2009, Plenario, DJE de 28/5/2009; ADI 3.715, rel. Gil-
mar Mendes, julgamento em 21/8/2014, Plenario, DJE de 29/10/2014.

Além dos julgados acima, releva trazer outra decisdo do Supremo Tribunal Federal,
que, embora referente ao TCU, aplica-se integralmente as Cortes estaduais, justamente
por forga do principio da simetria:

"0 TCU ndo tem competéncia para julgar as contas dos administra-
dores de entidades de direito privado. A participacdo majoritaria do
Estado na composicdo do capital ndo transmuda seus bens em pu-
blicos. Os bens e valores questionados ndo sdo os da administragdo
publica, mas os geridos considerando-se a atividade bancaria por
depdsitos de terceiros e administrados pelo banco comercialmente.
Atividade tipicamente privada, desenvolvida por entidade cujo con-
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trole acionario é da Unido." (MS 23.875, rel. min. Nelson Jobim, jul-
gamento em 7-3-2002, Plenario, D] de 30-4-2004)

Diante da comprovada farta jurisprudéncia assentada pela Suprema Corte acerca
dessa matéria, importante ilustrar com a licio de Maximiliano (2011, p. 147, grifos
nossos):

A jurisprudéncia é a fonte mais geral e extensa de exegese, indica
solucdes adequadas as necessidades sociais, evita que uma questao
doutrindria fique eternamente aberta e dé margem a novas deman-
das: portanto diminui os litigios, reduz ao minimo os inconvenien-
tes da incerteza do Direito, porque de antemao faz saber qual sera o
resultado das controvérsias.

Além da jurisprudéncia pacificada ha muito tempo pelo STF, a boa doutrina tam-
bém é unissona no entendimento de que os Tribunais de Contas estaduais devem
compulsoriamente se submeter ao modelo federal, consoante o disposto no art. 75
da CF/88, infelizmente, restando apenas o TCESP que ainda se mantém refratario a
essa harmonizacao.

E a esses Tribunais de Contas Estaduais e Municipais e aos Conselhos de Contas Mu-
nicipais (também Estaduais) que se dirige o art. 75, para declarar que as normas
estabelecidas nos arts. 70 a 74 se aplicam, no que couber, a sua organizacao, com-
posicdo e fiscalizacdo, assim como ao Tribunal de Contas do Distrito Federal. A ex-
pressdo “no que couber”, ai, s6 tem sentido normativo de mera adaptac¢do do texto
a organizacdo estadual e municipal, como se dissesse: “onde se 1é ‘Tribunal de Con-
tas da Uniao’, leia-se ‘Tribunal de Contas do Estado’”
Tribunal de Contas da Unido’, leia-se ‘conselheiros do Tribunal de Contas do Esta-
do’” etc. (SILVA, 2014, p. 479).

etc.; “onde se 1é ‘ministros do

Outros doutrinadores de igual quilate também lecionam nesse mesmo sentido, as-
sim, cabe recorrer a licao de Carvalho Filho (2016):

E mister acentuar, neste ponto, que as fungdes basicas dos Tribu-
nais de Contas em geral sdo exatamente as que constam do art. 71
da CF, muito embora as normas sejam aplicaveis diretamente a Cor-
te de Contas federal. Significa dizer que, pelo principio da simetria
constitucional, os demais Tribunais de Contas ndo podem inserir,
em sua competéncia, fungdes ndo mencionadas na Constituicao Fe-
deral. Referidos Tribunais devem adotar, como modelo de compe-
téncia, as fungdes constantes do art. 71 da CF. Esse entendimento,
alias, ja expressamente abracado pelo Supremo Tribunal Federal,
de forma irreparavel, a nosso ver. (CARVALHO FILHO, 2016, p.
1068, grifos nossos).

Consoante a licdo do mestre Bandeira de Mello (2015, p. 974):
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Todas as disposi¢des constitucionais atinentes ao Tribunal de Con-
tas da Unido aplicam-se, no que couber, a organizacdo, composicdo
e fiscalizagcdo incumbentes aos Tribunais de Contas dos Estados e
do Distrito Federal - cujos membros designam-se Conselheiros e
serdo em numero de sete - bem como aos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios, atendidas as disposi¢cdes estabelecidas nas
respectivas Constituicoes estaduais (art. 75 e paragrafo tnico).

Em parecer acostado no processo STF — ADI n2 374 - do emitente Prof. Dr. Manoel
Gongalves Ferreira Filho, com a sapiéncia do doutrinador, em situacdo absoluta-
mente analoga ao ora retratado neste estudo e, até mesmo, em face também do
proprio TCESP, cabe destacar a resposta dada a pergunta sobre quais as normas
previstas na Constituicdo Federal e relativas a organizagdo, composicéo e fiscaliza-
¢do financeira pelo Tribunal de Contas da Unido sdo aplicadas aos Tribunais de
Contas dos Estados.

16.1. Segundo ja se enfatizou, dispde o art. 75 da Constituicdo Brasi-
leira:

“As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composigdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios”.

Claramente, pois, em tudo o que couber (ou seja, em tudo o que ndo
for impossivel a aplicagcdo da norma, em vista das diferencas de estru-
tura entre a Unido - por exemplo, a estrutura bicameral do Legislati-
vo -, de um lado, e os Estados, ou o Distrito Federal, ou o Municipio,
de outro), as regras previstas na Constituicdo Brasileira relativamen-
te ao Tribunal de Contas da Unido se aplicam aos Tribunais de Contas
dos Estados (grifos nossos).

Na mesma linha doutrinaria, Medauar (2015, p. 456, grifos nossos) leciona que “as
normas da Constituicao Federal sobre o Tribunal de Contas da Unido aplicam-se
aos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (art.
75).

Para Carlos Ayres Britto (2001), ex-ministro do Supremo Tribunal Federal (STF):

De lembrar que as disposi¢cdes constitucionais sobre o Tribunal de
Contas da Unido se reproduzem nas Constitui¢cdes e Leis Organicas
dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios, respec-
tivamente, por expresso designio da propria Lei Maior do Pais.

Assim, diante de todo o exposto, resta claro que, “nos ambitos estadual e munici-
pal, as normas sobre fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria aplicam-se
aos respectivos Tribunais e Conselhos Municipais, conforme artigo 75” (DI PIE-
TRO, 2016, p. 899, grifos nossos).
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8. 0 impacto sobre a politica de ciéncia, tecnologia e inovaciao do Esta-
do de Sao Paulo em face do exercicio do controle externo além dos li-

mites constitucionais

Em tdpico antecedente, demonstrou-se o modo como a Corte de Contas paulista
trata as universidades publicas e suas funda¢des de apoio caracterizando grande
desrespeito para com a Academia, ofensa ao principio da autonomia universitaria e
abuso de poder no julgamento das contas de entidades de direito privado que ndo
integram a Administracao direta e indireta do Estado de Sao Paulo. Pois bem, esse
cenario vivenciado pelos professores universitarios e pesquisadores publicos, sem
sombra de duvida, traz um clima de inseguranca juridica e até mesmo de receio
ante a fiscalizacdo exercida pelo TCESP sobre os pagamentos de bolsas meritoria-
mente pagas pelas fundagdes de apoio aos professores e cientistas, com recursos
repassados por empresas investidoras em inovac¢do tecnoldgica, portanto, de ori-
gem privada ou por entidades de fomento a pesquisa e inovagao.

Em face do exercicio da funcao fiscalizatoria praticada de maneira inconstitucional
pela Corte de Contas paulista, revela evidente que esse cendrio vem causando im-
pacto negativo sobre a execug¢do dos projetos de pesquisas no Estado de Sao Paulo.
Esse resultado pode ser comprovado na revista PesquisaFAPESP de Novembro de
2016, que retratou o ranking de patentes de inveng¢do no Brasil de 2015. Nao obs-
tante se ressalte que as Universidades brasileiras ampliaram esforgos para transfe-
rir conhecimento para a sociedade, observa-se nos dados extraidos da revista e
complementados pelos dados de 2014, colhidos junto ao sitio do INPI, que as Uni-
versidades paulistas apresentaram significava queda nos registros de pedidos no
ano de 2015:

Grafico 1 - A queda dos registros de pedidos de patentes das Universidades Estaduais
paulistas:

2014 2015
USP 74 44
UNICAMP 73 52
UNESP 31 33

Poder-se-ia justificar esse cenario como resultado da grave crise que assola o nos-
so pais. Mas, se realmente fosse esse o derradeiro motivo, atingiria também uni-
versidades de outros Estados, o que ndo aconteceu, pois, como a propria revista
Pesquisa FAPESP informa, a Universidade Federal de Minas Gerais foi a que mais
registrou patentes em 2015, com o total de 56, com sensivel acréscimo em relacao
a 2014, quando foram depositados 40 pedidos, apesar de Minas Gerais enfrentar
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crise financeira mais aguda que Sdo Paulo. Enquanto as universidades paulistas
regridem, aquela vinculada a Unido esta avancando.

Caso o Estado de Sao Paulo, outrora conhecido como a locomotiva do Brasil, em
razdo de seu peso na economia nacional, continue reservando o tratamento hodi-
ernamente dispensado as suas universidades publicas como simples 6rgaos publi-
cos e as suas instituigdes de apoio como entidades publicas, para atingir o objetivo
de diminuir a distancia abissal existente para o mundo desenvolvido sera um ca-
minho ainda mais longo ou mesmo impossivel, em face das dificuldades que atu-
almente estdo emperrando o desenvolvimento dos projetos de pesquisas em par-
cerias com a iniciativa privada.

Nao ha davida que seria extremamente benéfico para o Estado de Sao Paulo que a
Corte Estadual de Contas reconhecesse a importancia dessas parcerias das univer-
sidades publicas com o setor privado, que se constitui na operacionalizacao da po-
litica de ciéncia, tecnologia e inovacdao. Com efeito, seria extremamente bem-vinda
para o estimulo do desenvolvimento de nosso pais, cuja interface é feita pelas fun-
dagdes de apoio, ja que a maioria das competéncias brasileiras encontra-se justa-
mente no interior das universidades publicas e dos institutos de pesquisas.

E sempre preciosa a licio de Hernan Chaimovich (2000, grifos nossos) - em Brasil,
ciéncia, tecnologia: alguns dilemas e desafios - quando afirma que, em nosso pais,
“a produgdo de ciéncia e boa parte da tecnologia se realizam na universidade publi-
ca”. E, mais adiante, comprova que, “no Brasil, a produgdo de ciéncia é realizada
quase na sua totalidade nas universidades publicas”. Por fim, destacamos outra
constatacio do cientista: “E preciso também salientar que, sem a participagdo dos
cientistas na geréncia das prioridades, os investimentos raramente obtém qualquer
sucesso”.

O recente marco legal de ciéncia, tecnologia e inovacgdo trouxe estimulos ao desen-
volvimento desse setor e, reconhecendo expressamente a importancia das funda-
¢coes de apoio como mecanismo fundamental na implementacdo dos projetos, em
diversos artigos fez referéncia a essas entidades, a comecar pela conceituacdo que
estd presente no art. 29, VII: fundagdo de apoio: fundagdo criada com a finalidade
de dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensao, projetos de desenvolvimen-
to institucional, cientifico, tecnolégico e projetos de estimulo a inovacao de inte-
resse das ICTs, registrada e credenciada no Ministério da Educac¢do e no Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, nos termos da Lei n2 8.958, de 20 de dezembro
de 1994, e das demais legislacoes pertinentes nas esferas estadual, distrital e mu-
nicipal.

As Fundagdes de Apoio, por serem de natureza privada, sdo muito importantes
para o desenvolvimento dos projetos de ciéncia, tecnologia e de inovacao, pois fa-
zem a interface entre o conhecimento cientifico gerado no interior das universida-
des e institutos de pesquisas publicos e as empresas investidoras em projetos de

RDDA, vol. 4, n. 1, 2017



TAVARES, Jodo Batista. A influéncia sobre a politica de ciéncia, tecnologia e inovacgdo (...). 235

inovacdo ou em projetos de P & D, encomendados, por exemplo, pelas concessiona-
rias e permissiondrias de servigos publicos de distribuicdo de energia elétrica que
sao estimuladas a aplicar percentual da receita operacional liquida em programas
de eficiéncia energética no uso final.

E igualmente importante registrar que foi a Lei federal n? 8.958/94 que inovou no
ordenamento patrio trazendo a figura juridica das fundag¢des de apoio, inauguran-
do no Brasil uma nova forma de relacionamento do Poder Publico com as pessoas
juridicas de direito privado sem fins lucrativos. Posteriormente, assistiu-se a inser-
cdo das Organizac¢Oes Sociais por meio da Lei federal n? 9.637/98, seguida pela Lei
n2 9.790/99, que criou as Organiza¢oes da Sociedade Civil de Interesse Publico e,
finalmente, mais recentemente as Organizacdes da Sociedade Civil de que trata a
Lei n® 13.019/14. E certo que na origem essas entidades possuem a mesma natu-
reza juridica, isto é, na grande maioria, sdo fundag¢des e associa¢des de direito pri-
vado sem finalidade lucrativa, revelando ja passar da hora de o legislador pensar
na elaboracdo de um cédigo de relacionamento do Poder Publico com o terceiro
setor, que, atualmente, compreende entidades fundamentais para a implementagéo
de politicas publicas nas areas de saude, educagao, cultura, desporto e lazer, meio
ambiente, ciéncia, tecnologia e inovacgao.

9. Conclusao

E com muita perplexidade que chegamos ao final deste trabalho constatando que
um dos Estados mais poderosos da nagdao encontra-se numa condicao de letargia
profunda em relacdo a sua administragdo publica, notadamente no relacionamento
entre o Poder Publico, suas universidades e as entidades privadas sem finalidade
lucrativa que colaboram com o Estado. O empoderamento indevido de sua Corte de
Contas irradiou inseguranca juridica em todos aqueles que atuam na Administra-
cdo direta e indireta. Nao é preciso ser um catedratico para saber que, para o bom
desenvolvimento de projetos de ciéncia, tecnologia e inovacdo, os pesquisadores
necessitam de estimulos e de seguranga juridica, requisitos atualmente frageis em
face de uma Corte de Contas sobrepondo-se ao principio da autonomia universita-
ria e a prépria Constituicao Federal, reduzindo as Universidades estaduais ao nivel
de um simples 6rgao publico.

Nao se pode atribuir a diferenga do resultado da UFMG em relacao as Universida-
des paulistas apenas ao fato de o Ministério Publico de Contas do Estado de Minas
Gerais exercer sua competéncia estritamente nos limites da CF/88, como demons-
trado neste estudo, e nem ao fato de a UFMG integrar a administracao publica fe-
deral e o TCU ter dispensado as fundac¢des de apoio de lhes prestarem contas dire-
tamente desde maio de 1995. Contudo, nao se pode desconsiderar que o procedi-
mento fiscalizatério atualmente aplicado as Universidades estaduais paulistas e
suas fundag¢des de apoio, muito provavelmente, ao estabelecer uma cultura do re-
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ceio em inovar, pode estar interferindo negativamente no desempenho destas, em
face da inseguranga juridica que permeia as instituicoes.

E notério que as competéncias do TCU previstas na Constituicio Federal aplicam-
se compulsoriamente na acdo fiscalizatoria das Cortes estaduais e municipais, de
sorte que o controle externo recai exclusivamente sobre a Administracao Direta e
Indireta de todos os entes federativos, sendo esta a posicao pacificada pela Supre-
ma Corte, além de comungada em unissono pela esmagadora maioria dos mais
respeitados doutrinadores brasileiros que se dedicaram ao tema. Além disso, o que
se defende neste estudo é que a Corte de Contas paulista harmonize seu procedi-
mento fiscalizatério nos limites estabelecidos pela lei e praticados por todos os
demais Tribunais de Contas brasileiros.

Ao aproximar-se do primeiro centenario de existéncia, o TCE-SP reclama por uma
urgente e profunda atualizacdo de seus procedimentos. A recente criacdo da Co-
missdo Permanente de Analise de Jurisprudéncia pela Resolucdao n® 10/2016 cons-
titui-se numa boa sinalizacdo de mudanga. Como primeira atribuigdao dessa comis-
sdo toma-se a liberdade de sugerir a atualizacdo da jurisprudéncia em relacdo as
fundacoes de apoio, conforme restou amplamente comprovado neste estudo. Adi-
cionalmente, releva consignar que a implantacao do processo digital nos moldes do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, possibilitando amplo acesso aos advo-
gados aos processos em tramite na Corte, também contribuird com a moderniza-
¢do, além de ser homenagem ao principio da transparéncia que tanto reclama a
nossa sociedade.

A Corte de Contas do maior Estado da federacdo brasileira, ao manter estrutura
hipertrofiada, ofende o principio da racionalizacao e da simplificacdo de processos.
A supressao de controles que se evidenciam como puramente formais e cujo custo
se mostra evidentemente superior a necessidade é medida que se impde a todo
agente publico. E, ainda, julgando em descompasso com os preceitos da Constitui-
cdo Federal, além de provocar flagrante injustica, causa inseguranca juridica para
os pesquisadores e agentes publicos dos 6rgaos jurisdicionados, gerando irrecupe-
ravel atraso e comprometendo ndo somente a politica de ciéncia, tecnologia e ino-
vacdo, mas também o desenvolvimento da Administracao Publica paulista.
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