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ESTRATEGIA NACIONAL DE COMBATE A CORRUPCAO E
A LAVAGEM DE DINHEIRO - ENCCLA

NOTA TECNICA N° 07/2010 / ENCCLA

Brasilia, 14 de julho de 2010
Assunto: Minuta de Anteprojeto de Le1 Organica da Administragdo Publica

A Estratégia Nacional de Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro
(ENCCLA), por intermédio de Subgrupo mstituido no dmbito de seu Grupo Juridico, vem
apresentar manifestagdo quanto a minuta de Anteprojeto de Ler Organica da Admimstragdo
Publica, elaborada pela Comissdo de Juristas, instituida pela Portaria n® 426, de 06 de dezembro
de 2007, do Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestao

De inicio, louva-se a iniciativa de estudar a atualizagdo, a consolidagdo e o
aperfeigoamento da legislagdo referente a organizagdo da Administragdo Publica, hd& muito
esperada pelos operadores do Direito

Todavia, tendo sido detectada na Minuta em questdo a existéncia de lacunas que
podem propiciar a pratica de corrupgdo e lavagem de dinheiro e a ocultagdo de bens, direitos e
valores, a ENCCLA manifesta preocupagdo com a redugdo da transparéncia e, em alguns casos,
a fragilizagdo dos eixos estruturantes da gestdo e do controle das contas publicas, em possivel
conflito com principios e disposigdes constitucionais, em especial os relativos 8 Admmistragdo
Publica e 2 Ordem Econémica e Financeira

Esta Nota ndo tem o conddo de analisar os dispositivos 1soladamente, imitando-se a
registrar as preocupagdes mais relevantes que surgiram durante o debate com especialistas

I — Das Fundacdes Estatais (artigos 19 e 20) e do Regime das
Entidades Estatais de Direito Privado (artigos 21 a 26)

A 1déia de mnstituir fundagdes para a execugdo de fungles tradicionalmente de
incumbéncia do Estado ndo é novidade, porém nota-se um novo significado com o
encaminhamento ao Congresso Nacional do Projeto de Le1r Complementar n® 92, de 2007, com o
objetivo, declarado na exposigdo de motivos, de regulamentar o artigo 37, inciso XIX, da
Constituigdo Federal, definindo as areas de atuagdo das fundagdes, com destaque para saude,
educagdo, assisténcia social e previdéncia complementar do servidor publico

O PLP em questao, sob alegagdo de regulamentar o artigo 37, inciso XIX, da Carta
Politica, pretende estabelecer que mediante ler especifica podera ser instituida ou autornizada a
instituicdo de fundagdes, com personalidade juridica de direito publico ou privado

Os propositos confessados na Exposigdo de Motivos n® 49, de 1995, que encaminhou
a Proposta de Emenda a Constituigdo formulada com o objetivo de agilizar a reorganizagdo das
empresas publicas e sociedades de economia mista, visando & implantagdo do Programa

Nacional de Desestatizagdo, deixam claro que a alteragdo do artigo 37, mnciso XIX, teve como
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foco principal as empresas estatais que exercem atrvidade econémica e ndo as fundagles
publicas

Com o objetivo de facilitar a compreensdo do Regime das FundagOes Estatais de
Drireito Privado, cotejamos os termos do Projeto de Le1r Complementar (PLP) n° 92, de 2007,
com os artigos 19 e 20 da Minuta de Anteprojeto da Ler Organica da Administragdo Publica,
dada a aparente similitude dos propdsitos que se extraem das exposigdes de motivos dos textos

Inicialmente, chama a aten¢do a apresentagdo de novo instituto sob a forma de
Fundagdo Estatal de Direito Privado, que operaria a semelhanga das empresas piiblicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiarias que exploram atividade econémica, na forma
do § 1° do artigo 173 da Constituigdo Federal, embora o dispositivo ndo possua esse alcance

Dé-se que a nova figura, diferentemente daquelas, executaria servigos publicos com
recursos oriundos dos orgamentos publicos, em conjunto ou ndo com recursos de particulares
(artigo 19), razdes pelas quais reclamaria regime e controle tipicos das pessoas juridicas de
Direito Publico previstas no artigo 3° da Minuta, segundo os atuais conceitos da Ler de
Responsabilidade Fiscal

Dentre outros aspectos, o Grupo Juridico da ENCCLA destaca

a) flexibilizagdo das regras de contratagdo pelas entidades estatais de direito privado
dependentes, mediante a adogdo de “processo seletivo simplificado ou analise de curriculo”
regulamentado pela pessoa politico-administrativa a que se vincula, conforme previsto no § 3° do
artigo 23 da Minuta,

b) restabelecimento de sistema semelhante ao adotado pelo Decreto-Le1 n° 2.300, de
1986, revogado pela Le1 n° 8 666, de 1993, ao definir no caput do artigo 24 da Minuta que cada
entidade estatal de direito privado n3o dependente ou que tenha celebrado contrato de autonoma
adotara procedimentos de contratagdo previstos em seus regulamentos proprios, dificultando o
controle de legalidade e constitucionalidade, em face da multiplicidade de normativos
infralegais,

¢) auto-regulamentagdo em matéria de licitagdo e contratagdes publicas, em aparente
colisdo com o artigo 22, mciso XXVII, da Constituigdo Federal, o qual somente possibilita
estatuto especifico para empresa piblica e sociedade de economia mista que explorem atividade
econdmica,

d) constatag@o de risco ao equilibrio orgamentario, tendo em vista que a limitagdo ao
poder de tributar implica necessariamente o controle dos gastos, via orgamento, de todas as
entidades mantidas com recursos publicos,

e) auséncia de limites para remunerag@o individual (feto constitucional) e para
despesa total com pessoal, em especial do Poder Executivo, o que pode levar ao desequilibrio
das contas publicas do ente da Federagio,

f) ndo-submissdo da fundagdo estatal dependente a lista cronolégica para pagamento
de precatorios exigida pelo artigo 100 da Constituigdo Federal (artigo 21 da Minuta),

g) redugdo da transparéncia das contas publicas, com a dispensa de ampla divulgagado
do resultado da execug¢do or¢amentario-financeira de cada unidade gestora do ente da Federagao,
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conforme o disposto nos artigos 48 e 48-A da Ler Complementar n® 101, de 2000, com redagdo
dada pela Le1 Complementar n° 131, de 2009,

h) penhorabilidade e onerabilidade dos bens adquiridos com recursos dos orgamentos
publicos, nos termos do caput do artigo 15 da Minuta,

1) execugdo das receitas e despesas a margem dos sistemas corporativos em
funcionamento na esfera federal, como SIAFI, SIAPE, SIASG, dentre outros que viabilizam o
exercicio do controle informatizado e racional da gestdo publica,

j) incongruéncia entre a proposta de imunidade tnbutaria para as fundagdes estatais
de direito privado e a previsdo constitucional dessa 1mumdade restrita as autarquias e fundagdes
de natureza publica, instituidas e mantidas pelos orgamentos publicos,

k) criagdo de um quadro de inseguranca juridica decorrente da contratagdo de
trabalhadores sob o regime celetista, considerando a possibilidade de futura incorporagdo de
todos os empregados ao Regime Proprio de Previdéncia do Servidor, em razdo da liminar
concedida na ADI n° 2 135, sem que tenham contribuido devidamente para o respectivo sistema,
além dos demais aspectos nerentes ao regime juridico unico,

1) instabihidade quanto a definigdo da junisdigdo competente para processar e julgar as
causas que envolvam fundagdes estatais, considerando que o projeto aponta para a justiga
estadual ao definir como privada a natureza da entidade, ainda que mantida com recursos
or¢amentanios federais, contrariando jurisprudéncia assentada no dmbito do STF, a exemplo do
RE n° 215 741, e do STJ, na Simula n° 324,

m) alteragdo do conceito de entidade estatal dependente e ndo-dependente por lei
ordinaria, conforme o artigo 22, § 3° da Minuta, maténa disciplinada no artigo 2°, inciso III da
Lei Complementar n° 101, de 2000, extrapolando o artigo 163 da Constituigdo Federal

IT — Do Contrato de Autonomia (artigos 27 a 33)

Conquanto haja previsdo expressa do contrato de autonomia no artigo 37, § 8° da
Constituigdo Federal, preocupa que tal instituto seja utilizado com fim de subtrar do alcance das
normas préprias do Direito Publico os érgdos, fundos e demais umdades da Admimistragdo
Direta e Indireta, mstituidos e mantidos com recursos dos orgamentos publicos.

No ambito da proposta de contrato de autonomia, a flexibilizagdo de ordem
or¢amentaria e financeira se demonstra conflitante com dispositivos constitucionais, constituindo
risco ao equilibrio das contas publicas Eis os principais problemas diagnosticados na Minuta

a) disciplina da autonomia orgamentiria por ler ordinaria, questdo que toca
diretamente na gestdo patrimonial e financewra e na elaboragdo e orgamizagdo das leis de
orcamento Tais matérias sdo reservadas a ler complementar por forga do artigo 165, § 9°, da
Constituigdo Federal,

b) simplificagdo da programag@o orgamentaria (artigo 29, II, “a”), que admite
remanejamento admimstrativo de dotagdes entre agdes especificas, permitindo a inclusdo de
programas de trabalho por decisdo do gestor, a qualquer tempo, com ofensa ao artigo 167,
incisos I, V, VI da Constituigdo Federal, que exigem autorizagao legislativa,
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c) proposta de dotagdo global (artigo 29, II, “b”) e empenho 1ntegral (artigo 29,
III) para a entidade da administragdo indireta, ferindo, dentre outros, o disposto no artigo 167,
§1°, da Constituigdo Federal, que veda o micio de qualquer investimento cuja execugdo
ultrapasse um exercicio financewro sem prévia inclusio no PPA ou sem le1 que autorize a
inclusdo, bem como os artigos 5°, 15 e 20 da Lei n°® 4 320, de 1964 € o artigo 16, § 1°, inciso [, da
Le1 Complementar n° 101, de 2000,

d) autorizagdo para receber e aplicar, ndependentemente de aprovagdo na lei
or¢amentaria, as receitas de fontes n3o-orgamentarias, em contrariedade ao artigo 6° da Le1 n°
4320, de 1964, que obriga a inclusdo no orgamento de todas as receitas e despesas, vedadas
quaisquer dedugdes,

e) mnadequagdo de previsdo da autonomia or¢amentaria na le1 orgamentaria anual,
em desacordo com o principio constitucional da exclusividade da LOA, previsto no artigo 165,

§8°, da Constituigo Federal, j4 que a referia ler “ndo poderd conter dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixagdo da despesa”

Além desses aspectos, ndo hd maiores esclarecimentos sobre o estabelecimento,
controle ou avaliagio das metas de desempenho ou em que medida estas serdo consideradas
adequadas a ponto de suportar o custo da pretendida autonomia com relagdo a mitigagio do atual
perfil admimstrativo constitucional e legal e das eventuais falhas nerentes ao novo regime

A falta de indicadores para o estabelecimento de metas consistentes sobre as diversas
areas e entidades pode dar margem a que estas sejam estabelecidas apenas como pretexto para a
assuncdo da desejada autonomia Trata-se de tema complexo, abordado de forma abrangente no
projeto de ler complementar do Senado Federal (PLS) n°® 248, de 2009, proposto com a
finalidade de regulamentar o artigo 165, § 9°, da Constituigdo Federal

III — Do Controle (artigos 50 a 67)

A segdo III, tal qual estruturada na Minuta, mostra a adog@o de uma visio negativa
do controle Na tentativa de viabilizar a aplicagdo de modelo gerencial de eficiéncia, a Minuta
esvazia as atribuigdes das entidades publicas, pulveriza a estrutura administrativa e cria
dificuldades na realizagdo do controle, indo de encontro a principios € regras constitucionais
Por essa razdo, recomenda-se a supressdo da segdo III, nos moldes como se encontra.

Nio obstante, seguem declinados alguns dos aspectos reputados criticos nessa se¢do

a) limitagdo do conceito de dinheiros, bens e valores publicos previsto no paragrafo unico
do artigo 70 da Constituigao Federal, pelo paragrafo unico do artigo 64 da Minuta, afastando da
fiscahzagdo dos dérgdos de controle a correta aplicagdo de recursos publicos por entidades ndo-
estatais,

b) desnecessidade do paragrafo tnico do artigo 62 da Minuta, que enseja confusio e
possivel anulabilidade do controle por aspectos formais, uma vez que a matéria ja esta
regulamentada na Constituigdo Federal e na legislagdo especifica. Além disso, o dispositivo pode
se contrapor aos artigos 49, 70 e 71 da Constituigdo Federal, restringindo a competéncia dos
6rgdos de controle externo,

¢) estabelecimento do modo de atuagdo do controle externo por meio de ler ordinaria, em
prejuizo do disposto no artigo 71 e seguintes da Constituigdo Federal,




MINISTERIO DA JUSLIGA Pag 5

d) previsio de controle prévio e concomitante como excegdo, em detrimento da
possibilidade de corrigir rumos tempestivamente € de evitar maiores danos ao patriménio € a
interesses publicos (artigo 50, II),

e) predominio da verificagdo de resultados em detrimento a analise de urregulanidades nas
fases intermedianas, com o indevido afastamento dos principios e regras constitucionais € legais
do controle e da administragdo publica (artigo 50, III),

f) diretriz de eliminagdo de sobreposigdo de competéncias e de mstrumentos de controle,
contrariando as atribuigdes constitucionalmente previstas aos respectivos orgdos e entes da
Federagdo (artigo 50, V);

g) formalizagdo do suposto dever de verificagdo da existéncia de alternativas aos atos ou
procedimentos 1mpugnados, imphcando a burocratizagdo € o estabelecimento de novo item a
motivar a discussdo e anulabihidade do controle por razdes meramente formais (artigo 50, VI),

h) o termo de ajuste de gestdo pretendido poderd dificultar e até mesmo eximir a
responsabilizagio do gestor por dolo perante o Poder Judiciario Implica também confus@o das
esferas com vinculagdo mndevida (paragrafo uinico do artigo 57), podendo acarretar discussdo
sobre a anulabilidade do controle por razdes formais;

1) vedagdo a atuagdo preventiva dos oOrgdos de controle correicional, bem como a
realiza¢do de oficio de auditoria ou investigagdo, em aparente conflito com o artigo 74 da
Constituigdo Federal (artigo 61)

IV — Consideragdes Complementares

Chama a atengfo, nos artigos 8° ¢ 9° na Minuta, a previsdo da possibilidade de
criagdo de subsidiarias de entidades autarquicas e fundacionais Essa estruturagdo, ndo obstante a
organizagdo descentralizada do Estado, acaba por adotar a pulverizagdo de sua organizagéo, o
que pode levar a um esvaziamento das atribuigdes das referidas entidades-matriz

E de se ressaltar, ademais, que a disposigdo do artigo 48 da Minuta representa
retrocesso em relagdo a Ler de Improbidade, uma vez que a omissdo do dever de prestar contas
apenas seria passivel de punigao se reiterada

Por fim, é de se referir que, a excegdo da expressa previsdo de normas gerais
relativas a licitagio e contratos, ndo possui a Unido competéncia constitucional para estabelecer
normas gerais de administrag@o publica aos demais entes federativos

V- Conclusio

Considerando as observagdes detalhadas no corpo deste documento, merecem
especial atengdo o trato de matérias reservadas a ler complementar por le1 ordinana, a definigo
de entidades de colaboragdo sem previsdo em lei, o regume juridico privado da fundagio estatal,
a previsdo de contrato de autonomra or¢amentaria e financeira para 6rgdos e entidades, sem
estabelectmento de fases de aferigdo de proporcionalidade ou merecimento, a falta de
indicadores para estabelecimento de metas, visando ao contrato de gestdo, a previsdo de dotagdo
e empenho globais nos contratos de autonomuia, a flexibilizagdo das regras de contratagdo de




MINISITRIO DA JUSIIGA Pag 6

pessoal e licitagdo, a vedagdo a atuagdo preventiva e de oficio dos drgéos correicionais, a
fragilizagdo e burocratizagdo dos instrumentos de controle, além da possibilidade de se impedir
e/ou dificultar a responsabilizagdo, por dolo, do gestor de recursos orrundos dos or¢amentos
publicos

Isto posto, ao tempo em que registra o perigo de que 0s aspectos elencados sirvam
ao mcremento da corrupgdo e da lavagem de dinheiro no Brasil, o Grupo Juridico da ENCCLA,
no mturto de contribuir para o debate, entende que a Minuta do anteprojeto de le1 ndo estd em
sintonia com os ditames nacional e internacionalmente perseguidos de maior transparéncia e
eficiéncia do Estado

A considerag@o superior

Federal
Presidente do Grupo Juridico da ENCCLA



