MESTRADO
PROFISSIONAL

ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSAB[LIZAQAO
FINANCEIRA NA DELEGACAO DE COMPETENCIA DOS
GESTORES

TEOFILO MARCIO DE ARRUDA BARROS JUNIOR
Brasilia-DF, 2023



TEOFILO MARCIO DE ARRUDA BARROS JUNIOR

ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIZACAO
FINANCEIRA NA DELEGAGCAO DE COMPETENCIA DOS
GESTORES

Dissertacao apresentada ao Programa de POs Graduacao em
Administracdao Publica, do Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa, como requisito parcial para obtencao do
grau de Mestre.

Orientador
Professor Doutor Milton de Souza Mendonc¢a Sobrinho

Brasilia-DF 2023




TEOGFILO MARCIO DE ARRUDA BARROS JUNIOR

ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIZACAO
FINANCEIRA NA DELEGAGCAO DE COMPETENCIA DOS
GESTORES

Dissertacao apresentada ao Programa de POs Graduacao em
Administracdao Publica, do Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa, como requisito parcial para obtencao do
grau de Mestre.

Aprovado em 12/ 06 /2023

Banca Examinadora

Prof. Dr. Milton de Souza Mendonc¢a Sobrinho - Orientador

Prof. Dr. Paulo Alexandre Batista de Castro

Prof. Dr. Luiz Augusto Ferreira Magalhaes

® -



Barros Junior, Tedfilo Marcio de Arruda
Administracao publica e responsabilizagdo financeira na delegagao de

competéncia dos gestores / Tedfilo Marcio de Arruda Barros Junior. — Brasilia: IDP,

88 p.
Inclui bibliografia.

Trabalho de Conclusao de Curso (Dissertacao) — Instituto Brasileiro de
Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa — IDP, Curso de Mestrado Profissional
em Administragao Publica, Brasilia, 2023.

Orientador: Prof. Dr. Milton de Souza Mendonga Sobrinho.

1. Delegacdao de competéncia administrativa. 2. Responsabilidade
financeira. 3. Gestor publico. 4. Atuacao dos Tribunais de Contas. 5. Eficiéncia
Nna gestao publica. |. Titulo.

CDD: 351

Ficha catalografica elaborada pela Biblioteca Ministro Moreira Alves
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa




a————————

AGRADECIMENTOS

Agradeco a Deus pela vida e pela oportunidade de realizar esse
trabalho. Ao Espirito Santo pela inspiracdo e capacitacdo. A minha
amada esposa Viviane de Almeida Mendes Arruda Barros pela total
doacao a familia. Aos meus queridos filhos Nicolle Maria Cicero de Sa
Arruda Barros, Theo Mendes de Arruda Barros, Yuri Mendes de Arruda
Barros, Brenda Mendes de Arruda Barros e Chiara Mendes de Arruda
Barros e pais Eliana Cicero de Sa Arruda Barros e Teodfilo Marcio de
Arruda Barros pelo amor incondicional. Ao meu amigo e parceiro
Alisson Carvalho de Alencar pelo apoio e incentivo. Ao coordenador do
curso Prof. Dr. Paulo Alexandre Batista de Castro pela confianca. E ao
meu estimado orientador Prof. Dr. Milton de Souza Mendong¢a Sobrinho
por me auxiliar com tanta paciéncia, sabedoria e generosidade nessa
dificil jornada.




o

RESUMO

O problema de pesquisa que esta dissertacao se propde responder é:
“qual tem sido o posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso (TCE-MT) acerca da responsabilizacao financeira do gestor
em hipotese de delegacao de competéncia nas decisdes proferidas no
periodo que compreende 2014-2021?". Operacionalmente, a pesquisa
baseia-se na coleta e analise de dados documentais do TCE-MT, além
de ampla revisao bibliografica que estrutura a fundamentacao do
desenho de pesquisa, além de orientar a leitura e interpretacao dos
resultados alcangados. Por se tratar de um estudo empirico de carater
hipotético-dedutivo, foram definidas hipdteses de estudo, que foram
parcialmente confirmadas. Os principais resultados da pesquisa
demonstram que, tal como a maioria da doutrina e jurisprudéncia, o
TCE-MT entende, de forma unanime, pela possibilidade de
responsabilizacdao do agente delegante por conduta praticada pelo
agente delegado, a partir da analise das culpabilidades. Entretanto,
essas decisdes apresentam divergéncia interna significativa na
conducao da investigacao dessas responsabilidades. Ao final, diante
dos dados coletados e analisados neste estudo exploratoério e descritivo,
foi sugerida uma contribuicao para sistematizacao da avaliagao da
responsabilidade financeira na hipotese de delegacao de competéncia
e para o desempenho eficiente do gestor publico nesse particular.

Palavras-chaves: delegacdao de competéncia administrativa;
responsabilidade financeira; gestor publico; atuacao dos Tribunais
de Contas; eficiéncia na gestao publica.
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ABSTRACT

The research problem that this dissertation proposed to answer was:
“what has been the position of the Court of Auditors of the State of Mato
Grosso (TCE-MT) regarding the financial responsibility of the manager
in the hypothesis of delegation of competence in the decisions
rendered in the period that comprises 2014-2021?". Operationally, the
research was based on the collection and analysis of documentary data
from the TCE-MT, in addition to an extensive bibliographical review that
structures the foundation of the research design, in addition to guiding
the reading and interpretation of the results achieved. As this is an
empirical study with a hypothetical-deductive approach, study
hypotheses were defined, which were partially confirmed. The main
results of the research demonstrate that, like most doctrine and
jurisprudence, the TCE-MT unanimously understands the possibility of
holding the delegating agent responsible for conduct practiced by the
delegated agent, based on the analysis of culpability. However, these
decisions present significant internal divergence in conducting the
investigation of these responsibilities. In the end, given the data
collected and analyzed in this exploratory and descriptive study, a
contribution was suggested for the systematization of the evaluation of
financial responsibility in the hypothesis of delegation of competence
and for the efficient performance of the public manager in this
particular.

Keywords: delegation of administrative competence; financial
responsibility; public manager; performance of the Courts of
Accounts; efficiency in public management.
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INTRODUGCAO

No arcabouco juridico e institucional do direito brasileiro, a
responsabilidade juridica se caracteriza pelo dever de sujeitar a sancao
aquele que comete comportamento contrario ao dever juridico ou
alguém a ele vinculado por prescricao normativa (COMES, 2009).

Dentre as variadas espécies de responsabilidade juridica, é
possivel encontrar a responsabilidade financeira, terminologia sugerida
por Gomes (2009), oriunda do direito portugués, e que sera adotada no
presente trabalho com intuito de se diferenciar das demais
responsabilidades juridicas (civel, penal e administrativa). Tal
responsabilidade, a financeira, refere-se ao regime juridico da
responsabilidade decorrente da violacdao de normas conducentes a
atividade financeira do Estado.

No Brasil, muito embora essa espécie de responsabilidade
juridica nao seja comumente reconhecida pela terminologia de
“responsabilidade financeira”, depreende-se que a mesma esta
contemplada na Constituicao Federal de 1988, conforme os Arts. 70 e
71, inciso VIII (BRASIL, 1988), os quais estabelecem que compete ao
Sistema de Controle Externo (com auxilio do Tribunal de Contas) a
fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial, bem como
fazer o seu devido julgamento e em casos irregularidade de despesas e
contas, cominar a imputacao de débito ou a aplicacao de multa.

Conforme estabelecido pela Constituicao, no exame dos atos
administrativos de natureza financeira e orcamentaria, o controle
externo da Administragcao Publica cabe ao Tribunal de Contas, érgao
colegiado, auténomo e independente, competente para a fiscalizacao,
o julgamento das contas e imposicao das respectivas sancdes legais
(FERREIRA MELO, 2011).

De acordo com o Sistema de Controle Externo do pais, apurada
airregularidade pelo Tribunal de Contas, no procedimento fiscalizatorio
OuU Na prestacao de contas, deve o agente se sujeitar aos efeitos dos seus
atos, por meio de um procedimento que assegure uma apreciagao
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imparcial da autoridade julgadora e a observancia do devido processo
legal (GOMES, 2009).

Assim, a responsabilidade financeira esta inserida no regime de
atribuicées do Tribunal de Contas, possui fundamento na Constituicao
Federal e esta regulamentada nas leis organicas das Cortes de Contas
dos entes federados que integram. Vale dizer que a Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido (Lei 8443/1992) é validada como fonte
paradigma para edi¢cao das varias leis no ambito estadual.

Entretanto, conforme assevera Gomes (2009), no que se refere as
caracteristicas relativas a concretizacao da responsabilidade financeira
— como as modalidades da responsabilidade, os pressupostos da
responsabilidade, os sujeitos passivos da responsabilidade, etc. — ocorre
que, muitas vezes, essas leis organicas sao “omissas”, ficando, a encargo
da doutrina e jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, a solu¢cao de
questdes apresentadas sobre a tematica.

Nao obstante a isso, destaca-se uma questao, nao definida
expressamente em lei, que normalmente causa divergéncias na
literatura especializada e nas decisdes proferidas pelos Tribunais,
mostrando-se com isso relevante para o aprofundamento em pesquisa
cientifica. Trata-se da responsabilidade financeira na hipdtese de
delegacao de competéncia administrativa.

A delegacao de competéncia, prevista no Art. 11, do Decreto-Lei
200/1967, é um “instrumento de descentralizacdo administrativa, com o
objetivo de assegurar maior rapidez e objetividade as decisdes,
situando-as na proximidade dos fatos, pessoas ou problemas a atender”
(BRASIL, 1967, pagina eletrénica’).

A utilizacao desse instrumento € uma necessidade recorrente,
principalmente, em virtude das complexas estruturas da
Administracdo Publica e da grande demanda de atribuicdes na
prestacao dos servicos publicos (OLIVEIRA, L., 2016). Na pratica, a
delegacao de competéncia consiste na “transferéncia do exercicio de
competéncia, constitucional ou legal, de um 6érgdo ou agente a outro,
no interior ou fora de uma pessoa juridica, em carater precario”
(OLIVEIRA, R., 2005, p. 57).

A divergéncia existente sobre a responsabilidade financeira na
hipotese da delegacao de competéncia consiste mais especificamente

! Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm
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na definicao do responsavel pela irregularidade verificada, bem como
na construcao do processo de responsabilizacao dos agentes.

Deste modo, em compasso com 0s principios da
responsabilidade juridica (em sentido amplo), as consequéncias de
uma acao antijuridica devem, em regra, ser suportadas por quem
pratica o ato ilicito (conduta dissonante ao dever juridico estabelecido
pela norma).

No entanto, na situacao especifica da delegacdo de
competéncia, ha quem entenda pelo compartilhamento da
responsabilidade entre o agente delegante (autoridade competente
para o ato) e o agente delegado (autor do ato), visto que sao
participantes da mesma cadeia causal, o primeiro por ser o titular da
competéncia, e o segundo pela conduta irregular praticada.

Nessas hipodteses, Oliveira, R. (2005) entende que o delegante
nao deve ser responsabilizado pelos atos do delegado, visto que

Se existe a previsao legal da possibilidade da delegacao e é ela
transferida a um o6rgao que é ocupado por determinando
agente irresponsavel, a este serd imputado eventual excesso
ou responsabilidade e pelo descumprimento, alteragcao ou
indevido cumprimento da matéria delegada (OLIVEIRA, R,
2005, p. 163).

Gordillo (1998), citado por Oliveira, R. (2005, p. 163), em posi¢cao
diametralmente oposta, entende que “é possivel a aplicacao da
responsabilidade solidaria do delegante por culpa in eligendo ou in
vigilando?".

A dissonancia dos entendimentos juridicos sobre o tema
também pode ser notada na jurisprudéncia dos Tribunais, visto que no
AgRMS (Agravo Regimental em Mandado de Seguranga) n°® 24.732, o
Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que “a delegacdao de
competéncia promove a transferéncia de responsabilidade do
delegante para o delegado”, enquanto o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU,) no Acérddo n°1102/2014 afirma que “a delegacdo de competéncia

2Segundo Mucci (2018, p. 10), a culpa in vigilando consiste na “falha de fiscalizagcdo dos
atos praticados pelo agente delegado”, enquanto a culpa in eligendo consiste na
“escolha imprudente de subordinados”.
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nao exime o delegante de possiveis responsabilizacdes” (DIAS; REIS,
2015, p. 154).

Nao bastasse os variados entendimentos na doutrina e na
jurisprudéncia sobre a responsabilizacao do agente delegante,
recentemente, a legislacao brasileira criou norma juridica dispondo
sobre a responsabilidade dos agentes publicos, conforme disposto no
Art. 28 da Lei 13655/2018, regulamentada pelo Decreto 9830/2019,
inaugurando assim novas discussdes sobre a tematica.

Diante desse cenario de posicionamentos dispares sobre a
responsabilidade juridica na delegacao de competéncia, bem como de
inovacdes legislativas sobre a responsabilidade financeira do agente
publico, vislumbra-se relevante e factivel o estudo dos aspectos
juridicos e dos fundamentos da responsabilidade financeira na
hipotese de delegagcao de competéncia, uma vez que o gestor publico,
ordinariamente inserido nessa dinamica, pode eventualmente ser
responsabilizado pelos Tribunais de Contas.

Com efeito, a presente pesquisa possui 0 seguinte problema:
“qual tem sido o posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso (TCE-MT) acerca da responsabilizacao financeira do gestor
em hipodtese de delegacao de competéncia nas decisdes proferidas no
periodo que compreende 2014-2021?".

Assim, o objetivo geral da pesquisa € analisar as decisbes de uma
instituicdo do controle externo, com o propdsito de examinar, na
pratica, como a responsabilidade financeira, na hipotese de delegacao
de competéncia, é tratada pelo 6rgao julgador da matéria e, na mesma
oportunidade, verificar se o contexto juridico conflituoso existente na
doutrina e jurisprudéncia reverbera nas decisdes proferidas pelas
Cortes de Contas.

A investigacao foi realizada no ambito do Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso (TCE-MT), entre os anos de 2014 e 2021, tendo
como objetivos especificos para o atingimento do problema de
pesquisa os seguintes pontos: i) identificar se os julgamentos proferidos
sobre a delegacao de competéncia, costumam responsabilizar ou nao
0s gestores publicos pelos atos delegados; i) analisar se os
posicionamentos juridicos firmados na jurisprudéncia do TCE-MT sao
uniformes ou divergentes; e, iii) examinar se as analises realizadas pelos
julgadores se limitam a discussdes eminentemente juridicas ou se
estao vinculadas a questdes faticas do caso concreto.
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A pesquisa investiga, portanto, as implicacdes diretas de
questdes juridicas sobre a administracao publica brasileira, também
chamado de controle institucionalizado da gestao publica (MENEGUIN;
BUGARIN, 2012). Conforme salientado ao longo desta introducao, a
importancia do tema esta sintetizada na possibilidade de auxiliar a
compreensao, tedrica e empirica, acerca das implicacdes para a
administracao publica, notadamente para as atribuicdées do gestor
publico, acerca da dindmica da responsabilidade financeira na hipotese
da delegacao de competéncias.

Operacionalmente, a pesquisa baseou-se na coleta e analise de
dados empiricos do TCE-MT, além de ampla revisao bibliografica que
estrutura a fundamentacao do desenho de pesquisa, além de orientar
a analise dos resultados obtidos. Por se tratar de um estudo empirico
de carater hipotético-dedutivo, foram especificadas e verificadas trés
hipoteses, quais sejam:

H1: “As decisdes proferidas pelo Tribunal do Contas do Estado de
Mato Grosso firmam entendimento prevalecente no sentido de que o
gestor pode ser responsabilizado financeiramente por ato de agente
delegatario”. Hipotese confirmada.

H2: “A responsabilizagao financeira do gestor na hipodtese de
delegacao de competéncia esta vinculada a analise subjetiva das
questdes faticas do caso concreto, tais como, conduta, culpa,
excludentes e circunstancias previstas no Art. 22 da LINDB". Essa
assertiva foi parcialmente confirmada.

H3: “As decisdes proferidas pelo Tribunal do Contas do Estado de
Mato Grosso apreciam a responsabilidade financeira do gestor na
delegacao de competéncias a partir de uma interpretacao
eminentemente juridica, isentando ou presumindo a responsabilidade
da autoridade delegante, a depender da teoria juridica adotada pelo
julgador, de forma desassociada dos elementos faticos do caso
concreto”. Registra-se que H3 foi refutada a partir dos dados analisados.

Os principais resultados da pesquisa demonstram que, tal como
a maioria da doutrina e jurisprudéncia, o TCE-MT entende, de forma
unanime, pela possibilidade de responsabilizacao do agente delegante
por conduta praticada pelo agente delegado, a partir da analise das
culpabilidades. Entretanto, essas decisdes apresentam divergéncia
interna  significativa na conducao da investigacdao dessas
responsabilidades. Estes resultados fornecem um diagnoéstico mais
aprofundado sobre obrigac¢des e responsabilizacdes proprias do trato
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com a coisa publica, compreendendo a atuacao dos Tribunais de
Contas neste diapasao e os incentivos percebidos na perspectiva do
gestor publico.

A presente dissertacao esta assim organizada. No capitulo 1,
apresenta-se o quadro teodrico de referéncia, discutindo-se e
problematizando-se a responsabilizacao financeira, a delegacao de
competéncia e a intersecao de ambas vis-a-vis no papel dos Tribunais
de Contas e na gestao publica. No segundo capitulo, especificam-se as
hipoteses do estudo e suas respectivas fundamentacgdes tedricas. No
capitulo 3, apresenta-se de forma detalhada a metodologia da
pesquisa, especificando-se a coleta e analise de dados pretendidas,
assim como o caminho empirico pelo qual as hipoteses serao
verificadas. No quarto capitulo, evidencia-se os resultados obtidos e as
discussbes em torno dos mesmos. Por fim, apresentam-se as
consideracgoes finais, apontando caminhos potencialmente férteis para
o aprofundamento da tematica ora investigada.
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CAPITULO 1 - QUADRO TEORICO
DE REFERENCIA

1.1 Responsabilidade Financeira e o Papel dos Tribunais
de Contas

Para que seja concebivel a vida em sociedade, o ordenamento
juridico institui deveres e direitos. Esses deveres nao sao meros
conselhos, mas obrigacdes/condutas impostas pelo Estado, cujo
descumprimento sujeita os agentes as consequéncias da lei (NETTO;
MAIA, 2013).

Esclarece-se que a sujeicao a sancao daquele que comete
comportamento contrario ao dever juridico, ou de alguém a ele
vinculado por prescricao normativa, caracteriza a responsabilidade
juridica (CGOMES, 2009).

Carmo (1995, p. 47-48), citado por Serra (2015), define a
responsabilidade juridica “como a situac¢ao juridica em que se encontra
O sujeito que, tendo praticado um comportamento ilicito, vé formar-se
na sua esfera juridica a obrigacdao de suportar certas sancdes ou
consequéncias desfavoraveis” (ibidem, p. 70).

A responsabilidade juridica podera ser de natureza penal, civil,
administrativa ou financeira, a depender do bem juridico afetado, do
comportamento ilicito praticado, das regras violadas, da condicao do
infrator e da natureza das sangdes (NETTO; MAIA, 2013).

Dentro desse contexto, a responsabilidade financeira € uma
espécie do género responsabilidade juridica, com caracteristicas
especificas que a diferenciam das demais modalidades de
reponsabilidades, como: a sujei¢cao a jurisdicao dos Tribunas de Contas
e a vinculacao “as normas que regulam a gestao de bens, dinheiros e
valores publicos” (atividade financeira do Estado) (CGOMES, 2009, p. 13).

No Brasil, essa espécie de responsabilidade € comumente
denominada de responsabilidade administrativa, mesma terminologia
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utilizada para definir a responsabilidade decorrente do poder
normativo, disciplinar, hierarquico e de policia da Administracao
PuUblica, causando confusao entre as espécies.

A expressao responsabilidade financeira € uma denominagao
oriunda do direito estrangeiro (direito portugués), introduzida na
doutrina brasileira por Gomes (2009), e que sera utilizada nesse
trabalho com o propdsito de facilitar a diferenciagcao dessa modalidade
de responsabilidade das demais, por se tratar de categoria juridica
autdénoma.

De acordo com a doutrina portuguesa, mais precisamente na
definicdo de Martins (1996), a responsabilidade financeira consiste no

(...) dever e sujeicdo de um titular de cargo politico ou de um
funcionario ou agente do Estado e das demais entidades
publicas (ou privadas, acrescentamos nds), a quem sejam
confiados dinheiros publicos, a prestacdo de contas (controlo
financeiro) e a sangdes ou a obrigacdao de proceder a uma
reparagao e consequéncia do ato de execucdo financeira
praticado em violacao de leis (MARTINS, 1996 apud SERRA,
2015, p. 70).

Com espeque no caput do Art. 70, da Constituicao Federal de
1988 e conforme ja ressaltado anteriormente, Gomes (2009) assevera
que a responsabilidade financeira é

A obrigacdo de repor recursos publicos (imputacdo de
débito) ou de suportar as san¢ées previstas em lei, no
ambito do controle exercido pelos Tribunais de Contas, em
razdo de violacdo de normas pertinentes a gestao de bens,
dinheiros e valores publicos (COMES, 2009, p. 32, grifos do
autor).

A origem da responsabilidade financeira encontra-se no fato de
gue a gestao de recursos publicos obriga ao administrador a
observancia de normas e principios juridicos com o proposito de
satisfazer os objetivos da sociedade, que € o verdadeiro “dono” destes




recursos. A Administracao Publica deve sempre atuar visando o
atendimento dos interesses publicos, razao pela qual é indispensavel a
existéncia de mecanismos que permitam a verificacao da regularidade
da sua atuacao (FERREIRA MELO, 2011).

O Tribunal de Contas, parte integrante do sistema de controle
externo da atividade financeira do Estado, € o 6rgao encarregado da
funcao fiscalizatdria, do julgamento de contas publicas e da aplicagcao
das sancdes estabelecidas em lei (vide Art. 71 da CF/1988).

Pamplona e Silva (2020) pontuam que os Tribunais de Contas
tém, via de regra, o objetivo de verificar a correta utilizacao dos recursos
publicos pelos agentes responsaveis. Ferreira Melo (2011) destaca que

O Tribunal de Contas se faz presente com grande importancia
na sociedade brasileira. Sua competéncia alcanga nao sé a
analise da mera legalidade formal, (...) mas também verifica os
atos dos administradores, gestores e 6rgaos, em consonancia
com os principios constitucionais, em especial a moralidade
administrativa, eficiéncia (artigo 37 da Lei Fundamental),
legitimidade, economicidade, e ainda os valores do
ordenamento juridico e do planejamento da administracao
direta ou indireta (ibidem, p. 3).

Dentro do sistema de controle externo adotado no Brasil, cabe
a0s gestores a obrigacao de prestar contas da administragao de
recursos publicos e aos Tribunais de Contas compete o julgamento
dessas mesmas contas, a fiscalizacao da atividade financeira
desempenhada, a apuracao de falhas, irregularidades ou eventuais
infracdes, além da responsabilizacao dos agentes (SERRA, 2015).

Segundo Gomes (2009) cabe ao Tribunal de Contas dizer o direito
Nno caso concreto submetido a sua apreciacao, ou seja, € mister do
orgao de contas verificar a existéncia de irregularidade, identificar os
responsaveis e definir a penalidade cabivel, valendo-se das regras e
normas do direito financeiro e administrativo, ou de outras areas do
direito.

Dessa forma, o regime juridico da responsabilidade financeira
estd diretamente vinculado ao papel exercido pelas Cortes de Contas,




no exercicio da funcgao fiscalizatoria, bem como em decorréncia de
irregularidades no julgamento das contas.

Acerca da responsabilidade financeira, pode-se observar que a
mesma encontra respaldo normativo no inciso VIII do Art. 71 da
Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) e esta regulamentada pelas
Leis Organicas dos Tribunais de Contas, promovidas pelos entes
federados ao qual integram (GOMES, 2009).

Para além da legislacdo acima indicada, recentemente foi
inserido na Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (Lei
13655/2018), dispositivos versando sobre a responsabilizacdo do agente
publico, “que objetivaram, grosso modo, aumentar a seguranga juridica
na criacao, interpretacao e aplicacao do direito publico” pelo érgao de
controle (FGV, 2021, p. 4).

Entretanto, conforme assevera Gomes (2009, p. 14), ocorre que a
legislacao existente nao regulamenta diversos pontos pertinentes a
concretizacdo da responsabilidade financeira, tais como, as
modalidades da responsabilidade, 0s pressupostos da
responsabilidade, os sujeitos passivos da responsabilidade, etc., ficando,
muitas vezes, a encargo da doutrina e jurisprudéncia dos Tribunais de
Contas, a solucao de questdes apresentadas sobre o tema.

Sobre as modalidades da responsabilidade financeira, a literatura
especializada — em consonancia com o que foi positivado no Art. 71, VII,
c/c § 3°, da Constituicdo Federal de 1988 - reconhece que as Cortes de
Contas detém “competéncia para responsabilizar agentes publicos e
privados de duas maneiras distintas: [.] aplicacao de sancdes
administrativas [..] e condenacao ao ressarcimento por dano causado
aos cofres publicos” (FGV, 2021, p. 14).

No mesmo sentido, Gomes (2009) defende que as espécies de
responsabilidade financeira sdao: a ‘“reintegratdéria” (finalidade
compensatoria), que abrange a reposicao do prejuizo gerado ao erario
e a “sancionatéria” (finalidade punitiva), que contempla a imposicao,
cumulatdria ou nao, de multa.

Em termos legislativos, a responsabilidade financeira
reintegratodria estd definida no caput do Art. 19, da Lei 8443/1992
(BRASIL, 1992). A responsabilidade financeira sancionatdria, por seu
turno, esta regulada nos Arts. 57 (multa proporcional ao dano ao erario)
e 58 (multa simples) da Lei 8443/1992, e no Art. 5° da Lei 10028/2000
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(multa de até 30% da remuneracao anual), que contemplam
irregularidades que podem dizer respeito a atividade financeira estatal
ou as atividades nao essencialmente financeiras (dever de colaboracao
com o exercicio do controle externo).

Tais prescricdes normativas possuem correspondentes nas leis
organicas das Cortes de Contas dos demais entes federativos. No
ambito do estado de Mato Grosso, a responsabilidade financeira esta
prevista nos Arts. 23, 74 e 75, da Lei Complementar 269/2007.

A responsabilidade financeira do tipo reintegratodria se assemelha
a responsabilidade civil subjetiva. A diferenca dessas espécies de
responsabilidade estda no fato de que a primeira € decorrente do
exercicio da atividade financeira, mais precisamente da gestao de bens,
dinheiros e valores publicos (COMES, 2009).

Alias, € entendimento do Tribunal de Contas da Unidao, nos termos
do Acérddo n° 953/2006 (Primeira Camara), que, por conta da
similaridade das espécies, os fundamentos da responsabilidade civil se
aplicam as situacdes de responsabilidade financeira reintegratoria
(TCU, 2006).

A responsabilidade financeira do tipo sancionatodria, por sua vez,
comporta a imposicao de multa ao agente, em razao da violacao as
regras de gestao, aos deveres junto ao Tribunal e a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Muito embora alguns principios do direito
penal tenham incidéncia sobre a responsabilidade financeira
sancionatdria, em razao de sua funcao eminentemente punitiva, nao se
assemelha a responsabilidade penal por varios aspectos de ordem
material e processual (GOMES, 2009).

Independentemente da modalidade de responsabilidade
financeira constatada no caso concreto, a analise do processo de
responsabilizacdao demanda a identificacao das condutas ilicitas, dos
autores e das peculiaridades da gestao examinada (PAMPLONA,; SILVA,
2020).

Segundo Gomes (2009), os pressupostos da responsabilidade
financeira sao a conduta, o desrespeito as normas de gestao publica, o
nexo de causalidade entre a conduta e o dano ao erario, a culpabilidade
do agente e a auséncia de excludentes de responsabilidade. Destaca-
se que o dano ao erario s6 € exigido na hipotese de responsabilidade

financeira reintegratoria.




Na situacao em que a irregularidade nao gera prejuizo financeiro
ao erario, também pode haver a responsabilizacao do administrador
publico com a imposicao de san¢ao, quando caracterizada a gravidade
e a reprovabilidade da conduta (NETTO; MAIA, 2003).

A conduta € um ato voluntario, decorrente de uma acao ou
omissao humana. O dano ao erario sao 0OS recursos que sairam
indevidamente do patrimdnio publico e os que deixaram de ingressar
ao patrimdnio do Estado. O nexo de causalidade € o elo, € a ligacao de
causa-efeito entre o comportamento/acdo do responsavel e a
irregularidade constatada. A culpabilidade é a atitude contraria ao
dever de cuidado imposto pelo ordenamento juridico. Ja os
“excludentes de responsabilidade sao as circunstancias que afastam a
responsabilidade” do autor do ato irregular (COMES, 2009, p. 264).

De acordo com a orientacao do Tribunal de Contas da Uniao,
expressas no Acorddo n° 247/2002 (Plenério), as consequéncias
juridicas da responsabilidade financeira sao individuais, e devem
guardar correspondéncia com a postura a do agente, o que exige uma
analise adequada de todas as circunstancias que abrangem o ilicito
(TCU, 2002).

Ainda em consonancia com a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido, Acérddo n° 249/2010 (Plenario), a responsabilidade
financeira é também sempre subjetiva, ou seja, fundamentada na
analise da culpabilidade, ndo sendo possivel a imputacao de débito ou
de sancdo, sem a perquiricdo da culpa (Art. 37, §6°, CF/1988 e Art. 28, da
LINDB).

Importante salientar que, para o TCU e a doutrina consensual, a
imputacao de responsabilidade financeira nao esta limitada aos que
praticam diretamente atos ilicitos, visto que, os dirigentes podem ser
responsabilizados por atos de seus subordinados, quando caracterizada
negligéncia quanto aos deveres de controle e supervisao hierarquica
inerentes a sua funcéo (vide Acérdao n.°1.671/2021 [Plenario]).

Sintetizando todas as caracteristicas acima apontadas, Gomes
(2009) esclarece que responsabilidade financeira:

i) recai exclusivamente sobre os responsaveis pela gestao
financeira de bens, dinheiros e valores publicos;
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i) possui carater patrimonial, ou seja, atinge o patrimdnio
proprio do agente responsavel;

i) € decorrente de um Iilicito praticado na administracao de
recursos publicos;

iv) estda ligada as funcdes desempenhadas pelos orgaos de
controle (fiscalizacao e julgamento das contas);

V) deve ser efetivada pelas Cortes de Contas;

Vi) possui natureza subjetiva, ou seja, exige conduta praticada
com dolo ou culpa.

Com efeito, cabe aos Tribunais de Contas, constatada a
irregularidade na gestao de recursos publicos, examinar a presenca dos
pressupostos da responsabilidade financeira (objetivos e subjetivos),
identificar os responsaveis vinculados a conduta ilicita e, pautado nos
principios proprios do processo administrativo, sujeitar os infratores as
consequéncias do ato antijuridico (GOMES, 2009).

Dentro desse contexto da responsabilizagcao financeira, destaca-
se uma questao, nao definida expressamente em lei, que normalmente
causa divergéncias na literatura especializada e nas decisdes proferidas
pelos Tribunais, mostrando-se com isso relevante para o
aprofundamento em pesquisa cientifica. Trata-se da responsabilidade
financeira na hipodtese de delegacao de competéncia administrativa.
Antes, porém, do aprofundamento sobre o tema, oportuno, trazer ao
conhecimento o instituto da delegacao de competéncia. A discussao
deste assunto sera abordada na subsecao seguinte deste quadro
tedrico de referéncia.

1.2 Delegaciao de Competéncia

A palavra delegacao tem significado polissémico (OLIVEIRA, R,
2005), levando muitos autores e juristas a se valerem dessa
terminologia para nomear situacdes juridicas variadas do Direito,
causando confusao no entendimento e na aplicacao do instituto.

Para fins investigativos e analiticos, essa pesquisa leva em
consideracao a denominada ‘“delegacdao de competéncia
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administrativa”, de que cuida o Art. 84 da Constituicao Federal (BRASIL,
1988), aplicada a todos os chefes do Poder Executivo, com base no
principio da simetria, conforme decisao no RE (Recurso Extraordinario)
n° 633.009 AgR/GO (Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario/Goias), do Supremo Tribunal Federal (STF, 2011).

Para que a administracao publica execute as finalidades que |he
sdo atribuidas pelo ordenamento normativo, impde-se que se valha dos
seus agentes e orgaos. As atribuicdes conferidas a esses agentes e
orgaos, por meio da Constituicao Federal ou da legislagcao
infraconstitucional, para que busquem o interesse publico, € chamado
de competéncia (OLIVEIRA, R., 2005). De acordo com o referido autor, a
competéncia “é a outorga constitucional ou legal de certa quantidade
de poder a determinando agente, 6rgao ou pessoa juridica” (ibidem, p.
43).

Para melhor compreensao do alcance desse poder conferido ao
administrador publico, traz-se algumas de suas caracteristicas.
Segundo Araujo (2005), citado por Carvalho (2019), a competéncia nao
se presume (porque sempre se requer texto normativo para existir); €
improrrogavel e intransferivel, salvo disposicao legal expressa; € de
exercicio obrigatdrio (principio do poder-dever do administrador
publico); e, é irrenunciavel e intransigivel (ndo pode ser objeto de
transacao).

Verifica-se, pois, que o exercicio da competéncia é dever do
agente ou 6rgao, os quais nao podem negligenciar o seu uso. “De nada
valeria a distribuicao legal ou administrativa de competéncia, se os
agentes publicos pudessem abrir mao de suas funcdes ou
simplesmente ignora-las”, conforme afirma Marrara (2017, p. 4).

E evidente, porém, que nenhum administrador publico pode
exercer toda a competéncia atribuida a determinada entidade politica,
por isso, a administracao publica € autorizada a reparticdo de suas
competéncias internamente (dentro da mesma entidade) ou
externamente (para entidades criadas), de acordo com a melhor forma
de desempenha-las. Essas operacdes de distribuicdes internas e
externas de competéncias, chamadas de desconcentracao e
descentralizacao, respectivamente, s6 podem ser conferidas pela
Constituicao ou legislacao infraconstitucional, visto que por meio
dessas normas foram conferidas a determinada entidade politica

(OLIVEIRA, R., 2005).
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Visando a eficiéncia no atendimento dos interesses da
comunidade, outro instrumento juridico foi pensado pelo legislador
para auxiliar na desburocratizacao das atividades administrativas.
Trata-se da delegacao de competéncia administrativa. Ressalta-se que
diante das graduais dificuldades das estruturas da Administracao
Publica (tamanho da maquina publica e complexidade das atividades,
vide MOUTINHO, 2020), a delegacao de competéncias tem se mostrado
uma providéncia necessaria a gestao publica (OLIVEIRA, L., 2016).

Oliveira, R. (2005, pag. 103) esclarece que o objetivo precipuo da
delegacao de competéncia “é o de possibilitar que as solucdes
cheguem com mais urgéncia e rapidez a realidade fatica que deve ser
atendida pela administracao publica”.

Conforme ressaltado anteriormente, o Art. 11 do Decreto-Lei
200/1967 destaca que a delegacdo de competéncia tem o seu uso
definido a partir da descentralizacdao administrativa (BRASIL, 1967).
Salienta-se que o termo “descentralizacao” usado no texto legal
contempla o sentido literal da palavra (tirar do centro) e ndao o sentido
juridico reconhecido pela doutrina (exercicio da atividade
administrativa pela Administracao Indireta), de acordo com a
compreensao de Oliveira, R. (2005, p. 103).

Importante ressaltar que, diferentemente da desconcentracao e
descentralizacao administrativa, a delegacao de competéncia nao é
uma distribuicdo/transferéncia de competéncias, mas apenas uma
transferéncia momentanea do exercicio de uma competéncia, sem
alteracao dos deveres atribuidos por lei a um cargo ou funcao
(OLIVEIRA, R., 2005).

Sabe-se que a regra geral € de que a competéncia seja
desempenhada pelo seu titular, afinal, a garantia dos cidadaos esta na
maxima de que funcdes publicas serao exercidas nos estritos limites
estabelecidos pela lei. Entretanto,

Hipotese excepcional ocorre quando, por uma série de
circunstancias faticas e no interesse exclusivo da
administragdao, possa ocorrer delegagao, em nome da
facilitagdo da pratica de determinadas atividades (OLIVEIRA,
R., 2005, p. 79).
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O que se depreende da literatura especializada € que a delegacao
de competéncia, objetivamente, visa proporcionar melhor
atendimento, eficiéncia e rapidez na prestacao dos servicos publicos;
atenuar os trabalhos dos 6rgaos superiores para que se dediquem aos
assuntos politicos; propiciar a continuidade na execuc¢ao dos servicos;
reduzir o acumulo de trabalho em um gestor publico, etc.

Todavia, ha que se ponderar que a delegagcao de competéncia é
um instrumento de excecao, e como tal, deve ser utilizada apenas por
guestdes de conveniéncia e oportunidade, na busca por uma
administracao publica mais eficiente (SANTANA, 2018).

Nesse sentido, Dias e Reis (2015), citando Pondé (1979), pontuam
que a regra geral da competéncia é definida em Lei, e que desta forma
somente pode ser alterada quando a proépria lei dispuser em sentido
diverso. Ademais, “a delegacao de competéncias nao pode se
transformar em um instrumento de desagregacao dessas relagcdes”
(PONDE, 1979, p. 16 apud DIAS; REIS, 2015, p. 159).

O administrador publico deve estar embasado em elementos ou
dados objetivos que importem ou exijam o uso da delegacao de
competéncia administrativa. Esta, sem motivo justificado, apenas com
o propodsito de livrar-se da competéncia e desresponsabilizar-se de
eventuais irregularidades, € frustrar a finalidade da norma (OLIVEIRA,
R., 2005).

De acordo com Oliveira, R. (2005), justifica-se juridicamente o ato
de delegacao quando:

a) houver excesso de atividade burocratica sobre o agente ou
6rgao encarregado do desempenho de determinada
atividades; b) quando houver impossibilidade ou dificuldade
material do pleno exercicio da competéncia; c) quando a
satisfagcao dos fins encampados no ordenamento normativo
nao tiverem atendimento adequado (..); d) quando houver
desempenho inadequado das fungdes; e) quando for
imprescindivel acelerar a tomada de decisdes (..); f) quando
houver necessidade de maior objetividade nas decisdes (...
(ibidem, p.106).
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Assim, conforme evidencia a literatura, muito embora a
delegacao possa ser um instrumento util para garantia do principio da
eficiéncia na gestao publica, deve ser utilizado com cautela,
pontualmente, de forma justificada, a depender das necessidades reais
da estrutura administrativa, de maneira que nao se torne um recurso
de ociosidade para o agente.

Vale dizer que o gestor nao possui discricionariedade total sobre
a delegacao de competéncia. O uso desse instituto deve pautar-se
pelas previsdes legais e estar em estrita conformidade com os aspectos
técnico, social, econdmico, juridico e territorial (DIAS; REIS, 2015).

Conforme Caetano (1965 apud OLIVEIRA, R, 2005), a delegacao
de competéncia tem natureza juridica de “autorizacao”, visto que por
meio dela um titular da competéncia confere a outrem,
provisoriamente, o exercicio de um dever estabelecido em norma e que
esta sujeito aos limites da Constituicao Federal e das normas
infraconstitucionais.

Para melhor compreensao do instituto, apresenta-se o conceito
de Oliveira, R. (2005, p. 57), o qual define “a delegagao como a
transferéncia do exercicio de competéncia, constitucional ou legal, de
um orgao ou agente a outro, no interior ou fora de uma pessoa juridico,
em carater precario”.

A delegacao de competéncia administrativa € um instituto
proprio, com caracteristicas proprias e que deve ser analisada a luz de
seu especifico regime juridico, independentemente do contexto
juridico em que estiver inserido (SANTANA, 2018).

Baseado tanto no Decreto-Lei 200/1967 quanto na Lei 9784/19993,
sabe-se que a delegacao de competéncia para ser valida carece:

i) Que a autoridade delegante, o agente delegado e o objeto da
delegacao sejam definidos com clareza;

i) Que a autoridade delegante seja o detentor da competéncia
legalmente estabelecida;

3 A Lei 9784/1999 disciplinou o processo administrativo no ambito da administracdo
publica federal, aplicada subsidiariamente as outras esferas do governo, por forca de
entendimento do Superior Tribunal de Justica (STJ), no Mandado de Seguranga n°
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iii) Que a autoridade delegada tenha plena capacidade para o
exercicio da atividade delegada;

iv) Que o conteudo da delegacao nao verse sobre as matérias
dispostas no Art. 13 da Lei 9784/1999, quais sejam, “a edicdo de
atos de carater normativo, a decisdo de recursos
administrativos e as matérias de competéncia exclusiva do
orgao ou autoridade” (BRASIL, 1999, pagina eletrénica“).

Quanto ao objeto da delegacao de competéncia, a Constituicao
Federal, no seu Art. 84, estabelece as hipdteses em que a competéncia
privativa do chefe do Poder Executivo pode ser delegada, sendo mais
comum a delegagao de competéncia para organizagao e
funcionamento da administracao publica (atividades de gestao). Vale
ressaltar que aventado dispositivo constitucional especifica as fungdes
delegaveis, sendo as demais funcdes indelegaveis, o que confirma o uso
excepcional e limitado do instituto (MUCCI, 2018).

Nos casos em que a delegacao € autorizada, devera observar ritos
proprios para que seus efeitos publicos sejam reconhecidos e aplicados.
A depender do alcance pretendido na delegacao de competéncia
administrativa, pode ser necessaria a edicao de um decreto, uma
portaria, ou um outro ato que exija publicacao em 6rgao oficial do ente
ou do Poder vinculado a autoridade delegante (ALBUQUERQUE, 2021).

A delegacao de competéncia se da com a formalizacdo de um ato
de delegacdo. De acordo com o Art. 14 da Lei 9784/1999, o ato de
delegacao de competéncia deve ser escrito e publico, a fim de se
garantir os limites da transferéncia, bem como o respeito ao principio
da transparéncia.

Quanto a forma, Dias e Reis (2015) apontam que o decreto é o ato
formal mais apropriado para a delegacao. Entretanto, ressalvam que
“caso outro instrumento formal seja utilizado para realizar a delegacao,
este Nao pode ser desconsiderado, afinal, seria excesso de formalismo
tal concepcgao” (DIAS; REIS, 2015, p. 164).

O ato de delegacao de competéncia nao altera a competéncia, a
qual s6 pode ser alterada por meio de lei. Com efeito, muito embora a

4 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9784.htm
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delegacao atribua para o delegado as funcdes do delegante, nao
subtrai do titular sua competéncia originaria (OLIVEIRA, L., 2016).

Nesse sentido, Pamplona e Silva (2020, p. 126) enfatizam que a
delegacao compreende “uma extensdao da competéncia a outros
agentes publicos”, visto que a autoridade inicialmente competente
continua detentora do poder originario que |he foi conferido por lei, o
qual € irrenunciavel, consoante estabelecido no Art. 11 da Lei n°
9784/1999.

Carvalho (2019), citando Pinho (2000), destaca que o delegado
exerce uma competéncia gque nao é sua, em virtude de um ato de
transferéncia da autoridade delegante, o qual podera avocar ou revogar
os atos praticados pelo delegado. Salienta que o delegante nao se
demite da sua competéncia, devendo vigiar o modo como o delegado
atua em concreto (PINHO, 2000 apud CARVALHO, 2019).

Nota-se que, € viavel que a autoridade delegante fiscalize o
exercicio da atividade delegada. De acordo com Mucci (2018), o éxito da
delegacao de competéncia depende de uma atuacao fiscalizatoria do
agente delegante sobre os atos dos delegados, exercendo atividades
como: ordenacao, coordenagao, controle e corregao.

Diante de todas essas consideracdes aqui mapeadas acerca da
delegacao de competéncia e seus efeitos, surge o questionamento que
fundamenta a investigacao da presente pesquisa e que certamente
tem causado grande discussao e variadas interpretacdes juridicas sobre
a aplicacao do instituto: “guem devera ser responsabilizado por
ilegalidades cometidas na pratica do ato delegado? Apenas o autor
direto do ato irregular?”. A discussao deste assunto sera abordada na
subsecao seguinte deste quadro tedrico de referéncia.

1.3 Responsabilidade Financeira na Delegaciao de
Competéncia

Conforme visto na subsecao 1.1, a responsabilidade financeira
pode se dar por fato proprio ou por fato de terceiro. Segundo Gomes
(2009),
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O dever originario é quem define, via de regra, o responsavel
(responsavel por fato préprio — aquele que esta obrigado a
cumprir o dever), mas terceiro ligado por algum vinculo
juridico podera também vir a ser responsabilizado
(responsabilidade por fato de terceiro) (GOMES, 2009, p. 20).

Nesse mesmo sentido, Rocha e Gomes (2012) deixam claro que
em razao do grau de participacao ou intervencao do sujeito ha que se
considerar dois tipos de responsabilidade financeira, a saber, a direta
e/ou a subsididria. A caracteristica definidora bdsica entre uma e outra
€ o carater imediato ou mediato que causa o ilicito, imediato para a
responsabilidade direta e mediato para a subsidiaria ou indireta.

Partindo dessa premissa, avancamos para analise da
responsabilidade financeira na hipotese de delegagcao de competéncia
administrativa, na qual, em tese, mais de um agente publico esta
vinculado ao ato considerado irregular: a autoridade delegante
(detentor da competéncia originaria para pratica do ato) e o agente
delegado (autor de fato do ato considerado ilicito).

Nessa hipotese, de responsabilizacao na delegacao de
competéncia, a literatura € divergente no que atine a identificacao do
responsavel, haja vista a complexa interacdao entre os agentes
envolvidos (GOMES, 2009).

Em compasso com os principios da responsabilidade juridica (em
sentido amplo), as consequéncias de uma acao antijuridica devem, em
regra, ser suportadas por quem pratica o ato ilicito (“comportamento
contrario ao dever juridico estabelecido pela norma”, vide GOMES,
2009, p. 20), chamada de responsabilidade direta. No entanto, na
situacao especifica da delegacao de competéncia administrativa, ha
gquem entenda pela possibilidade de compartilhamento da
responsabilidade entre o agente delegante (autoridade competente
para o ato) e o agente delegado (autor do ato), a depender das
circunstancias que associem o titular da competéncia ao ato irregular
(OLIVEIRA, L., 2016).

O fundamento de quem defende a responsabilizacdo da
autoridade delegante esta no prdéprio conceito do instituto, visto que é
consensual na doutrina que na delegacao de competéncia transfere-se
o “exercicio” do ato e nao a “responsabilidade” sobre o mesmo, em razao
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do dever remanescente da autoridade delegante em fiscalizar os atos
do delegado.

Nesse sentido, Osorio (2007), citado por Oliveira, L. (2016) pontua
que

a mera delegacdao de competéncias nao exclui a
responsabilidade do agente, embora possa atenua-la, se seguir
ele dentro de uma 6rbita competencial definida. Se persistir
competéncia supervisora ou fiscalizadora, o agente podera ser
chamado a responder em conjunto com o agente a ele
subordinado, o que nao equivale a reconhecer
responsabilidade objetiva (OSORIO, 2007 apud OLIVEIRA, L,
2016, p. 13).

Gomes (2009) enfatiza que, em principio, € injusto responsabilizar
um agente por ato irregular de outrem. Entretanto, reconhece que na
separacao de atribuicdes na Administracao Publica, pode se exigir o
controle de um agente publico sobre o outro (responsabilidade
indireta). Nesses casos, “a responsabilidade do delegante por ato do
delegado deve levar em conta a sua efetiva capacidade e
disponibilidade para fiscalizar os atos praticados pelo subordinado”
(GOMES, 20009, p. 258).

Santos, S. e Santos, V. (2009), citados por Mucci (2018), amparados
Nna tese de que na delegacao de competéncia se delega a execucao de
atos e nao a responsabilidade, afirmam que nesses casos a
responsabilizacao do gestor € indireta em razao do seu dever de tutela
dos atos delegados, podendo responder por culpa “in vigilando” e “in
eligendo”.

Almeida (2017) afirma que na delegacao de competéncia, o
agente delegante concede sua autoridade para a realizacdo de atos,
entretanto, mantéme-se responsavel pelos resultados destes. Ja para
Gordillo (1998 apud OLIVEIRA, R., 2005, p. 163), “é possivel a aplicagcao da
responsabilidade solidaria do delegante por culpa in eligendo ou in
vigilando”.
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Esse é também, o entendimento predominante do Tribunal de
Contas da Unido, conforme o Acorddo n° 1.001/2018 — Primeira Camara,
gue preconiza

o fato de a irregularidade, comissiva ou omissiva, ndo ter sido
praticada diretamente pelo gestor principal, e sim por outros
servidores ou por 6rgdo subordinado ao seu, ndao o exime de
responder pela irregularidade, com base na culpa in eligendo
ou na culpa in vigilando (TCU, 2021, p. 1).

Ha na doutrina, entretanto, entendimento diverso do acima
demonstrado, no sentido de que a autoridade delegante nao deve ser
responsabilizada por ato praticado por outrem, na medida em que seria
injusta a penalizacdao de quem nao cometeu o ilicito e ineficaz o
proposito da delegacao que € desburocratizar a Administracao Publica.

De acordo com Oliveira, R. (2005), a irresponsabilidade do
delegante decorre da lei que autoriza a delegacao de competéncias.
Para este autor, uma vez transferida a competéncia, cabe ao agente
delegado a responsabilidade por eventual excesso, pelo
descumprimento, alteracdao ou indevida execucao da matéria
delegada.

Tacito (1947), citado por Oliveira, R. (2005), também defende o
posicionamento de que a responsabilidade pelos atos praticados em
regime de delegacao de competéncia pertence a autoridade delegada,
e que o delegante somente respondera se concorrer diretamente para
o ato irregular (TACITO 1947 apud OLIVEIRA, R., 2005).

Medauar (2003), sustenta que uma vez delegada a competéncia,
nenhum 6nus cabe ao agente delegante; pois, No seu entender, seria
absurdo imputar ao delegante a responsabilidade por atos que nao
praticou (MEDAUAR, 2003 apud OLIVEIRA, R., 2005).

Cavalcanti (1973 apud MARRARA, 2017) sustenta o entendimento
de que na delegacao de competéncias, transfere-se ao agente
delegado a responsabilidade pelos atos praticados em delegacao, visto
que o exercicio da funcao delegada € uma atribuicao propria do agente
delegado, ainda que decorrente de poderes transferidos.

Acolhendo essa corrente, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu,
no AgRMS (Agravo Regimental em Mandado de Seguranca) n°
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24.732/2014, em acdo de improbidade administrativa, que ha
transferéncia de responsabilidade na delegacao de competéncia.

A tese de nao responsabilizacao do delegante, entretanto, ndo se
mostra predominante na doutrina e jurisprudéncia atual, visto que o
dever de vigilancia do superior hierarquico (autoridade delegante ou
Nnao) € uma realidade concreta do nosso ordenamento juridico atual,
tanto € que expressamente previsto no Art. 12, § 7°, do Decreto
9830/2019°.

Apesar de moderno na legislacao, o dever vigilancia do superior
hierarquico esta institucionalizado ha muito tempo no ordenamento
juridico brasileiro. Caetano (1965) ja dizia que sempre deve ser
reconhecido ao agente delegante o direito de vigiar o uso dos poderes
delegados, visto que a delegacao atrai o dever de guiar a atuacao de
guem atua no exercicio de sua competéncia, independentemente de
hierarquia, sem o qual haveria uma alienacao dos poderes e uma
subversao das situacdes (CAETANO, 1965 apud OLIVEIRA, R., 2005).

O proprio Oliveira, R. (2005, p. 110) assevera que “é dever do
delegante fiscalizar o correto cumprimento das atribuicdes delegadas”.
Dias e Reis (2015) atestam que, por se tratar de um dever legal, cabe ao
gestor publico zelar pela correta execucao da delegacao, escolhendo de
forma criteriosa os agentes delegados e fiscalizando suas atividades.

A falta de cautela ou zelo com a conduta de terceiro que esta sob
a sua responsabilidade caracteriza uma espécie de culpa chamada “in
vigilando”. Enquanto, a ma escolha do representante ou preposto
caracteriza uma espécie de culpa denominada “in eligendo” (NETTO;
MAIA, 2013).

Ambas sdao causas passiveis de responsabilizacao financeira,
segundo o entendimento do Tribunal de Contas da Uniao, e diversas
sao as deliberacdes em que a analise da responsabilizacdao dos gestores
publicos esta vinculada a caracterizagcdo de uma dessas espécies de
culpa (vide Acérddos n.° 1.671/2021 [Plenario], n.° 13.314/2020 [2° Camara]
e n.°1.432/2006 [Plenario]).

Mucci (2018) retrata que € comum deparar-se com situacdes em
que o gestor publico foi omisso na fiscalizagao dos seus subordinados,
resultando em prejuizo ao interesse publico; ou, alternativamente, foi

5 Decreto que regulamenta o disposto do Art. 20 ao Art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de
4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.
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negligente na escolha dos agentes designados para comandar a
administracdo (pessoas despreparadas e/ou sem experiéncia),
acarretando na precariedade do exercicio da atividade administrativa.

Gomes (2009), contudo, delimita o alcance da responsabilizagcao
por culpa “in vigilando”. Para ele, o gestor so pode ser responsavel pelos
atos praticados por agentes submetidos a sua chefia direta. Os
“dirigentes” comumente responsabilizados na delegagcao de
competéncia administrativa sao os prefeitos municipais, quando
acumulam atribuicdes politicas e de administracao, e os ordenadores
de despesas, responsaveis pela prestacao de contas, visto que pela
posicao superior que ocupam, via de regra, necessitam dividir os
trabalhos com outros agentes publicos (COMES, 2009).

Sobre a responsabilizacao financeira do prefeito municipal na
hipotese de delegacao de competéncia, Mucci (2018) ressalta que ele é
o responsavel inafastavel, dentro do que for sua competéncia, pois tem
o dever de bem escolher os seus subordinados e fiscalizar os atos por
estes praticados, a fim de garantir a legalidade da gestdao e a
regularidade das despesas que estao na sua esfera de competéncia.

Sobre a responsabilizacao financeira do ordenador de despesas
na hipdtese de delegacao de competéncia, Dias e Reis (2015) explicam
gue o ordenador de despesa originario, autoridade competente para
prestacao de contas, deve acompanhar a execucao dos atos que
possam impactar essas contas, para que nao incorra em culpa “in
vigilando". Ressaltam que o ordenador de despesas também pode
responder por culpa “in eligendo”, quando escolher agente delegado
desqualificado para o cargo.

Destaca-se que a nao isencao de responsabilidade do agente
delegante nao significa a responsabilizacdao objetiva deste, pois, para
fins de responsabilizacao financeira, € fundamental a avaliagcao
particular da “conduta de cada responsavel [envolvido], considerando
os deveres que [lhes] competiam e as circunstancias em que atuaram”
(BANDEIRA, [20177?], pagina eletrénica®). Nao se mostram coerentes as
analises amplas, genéricas e globalizantes, desassociadas dos
elementos faticos. Por ser a pena individual, todos os elementos que
envolvem o ilicito devem ser examinados minunciosamente pelo érgao
de controle. Ademais, a pena “deve guardar estreita correspondéncia

6 Disponivel em: https://docplayer.com.br/23269555-Responsabilizacao-perante-os-
tribunais-de-contas-bruno-anselmo-bandeira-auditor-publico-externo.nhtml



https://docplayer.com.br/23269555-Responsabilizacao-perante-os-tribunais-de-contas-bruno-anselmo-bandeira-auditor-publico-externo.html
https://docplayer.com.br/23269555-Responsabilizacao-perante-os-tribunais-de-contas-bruno-anselmo-bandeira-auditor-publico-externo.html

com o grau de [..] [reprovagao] da conduta do agente” (NETTO; MAIA,
2013, p. 23).

No ambito do Tribunal de Contas da Unidao, conforme bem
evidencia o Acérddo n° 6.934/2015 - Primeira Camara, esta consagrado
o0 entendimento “de que a responsabilidade da autoridade delegante
pelos atos delegados nao € automatica ou absoluta, sendo
imprescindivel para definir essa responsabilidade a analise das
situacdes de fato que envolvem o caso concreto” (TCU, 2015, p. 4).

Para Almeida (2017), a cada agente publico deve ser atribuida a
responsabilidade financeira proporcional aos atos praticados. Oliveira,
L. (2016) reconhece que apesar do responsavel direto do ilicito ser, em
regra, o autor do ato delegado, o caso concreto pode vincular o titular
da competéncia como responsavel indireto. Obtempera que, para a
responsabilizacao da autoridade delegante é fundamental examinar a
conduta do gestor no caso concreto, bem como o cumprimento dos
deveres legais que Ihe competem.

De acordo com a FGV (2021), cabe as Cortes de Contas avaliar,
para fins de responsabilizacao financeira, as circunstancias “pessoais ou
as competéncias especificas detidas pelo gestor sob fiscalizagao”
(ibidem, p. 26); detalhar de forma consistente a conduta de cada
jurisdicionado analisado; bem como, apontar de forma precisa “os
exatos contornos do dever de cuidado exigido dos agentes publicos”
(ibidem, p. 25).

Nessa linha de raciocinio, os Arts. 22 e 28 da LINDB contemplam
normas que trazem parametros de analise da responsabilizacao do
gestor publico e que condicionam as respectivas decisdes ao exame
dos elementos subjetivos do caso concreto, com o propdsito de
aumentar a seguranca juridica dos jurisdicionados.

Mas afinal, sera que 6rgaos de controle externo consideram as
circunstancias faticas no julgamento da responsabilizacdao financeira
da autoridade delegante, ou apenas aplicam suas predilecdes
hermenéuticas?

Diante desse cenario de posicionamentos dispares sobre a
responsabilidade juridica na delegacao de competéncia, bem como de
inovacoes legislativas sobre a responsabilidade financeira do agente
publico, vislumbra-se relevante, oportuno e factivel, pesquisar como
ocorre, do ponto de vista empirico, a responsabilizacdo do gestor
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publico, com fundamento na delegagao de competéncia, no ambito do
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT).

Tal conhecimento € de fundamental importancia para a gestao
publica, visto que auxilia o gestor a se inteirar sobre a realidade juridica
em que estd inserido, a fim de que possa se resguardar de uma
eventual responsabilizacao financeira por atos de terceiros. Para além
disso, a compreensao das regras que devem ser observadas possibilita
ao gestor a seguranca natomada de decisdes, a criacao de mecanismos
eficazes de controle das atividades que estao na sua esfera de vigilancia
e a inovacao de boas praticas administrativas.

1.4 Implicacdes do Problema de Pesquisa para a
Administraciao Publica

Quais as consequéncias dos resultados desta pesquisa para
gestao publica? O que muda para a gestao publica com a questao
investigada por esta pesquisa? Por que este € um tema que merece
atencao? Como este tema da pesquisa afeta os gestores publicos?

Estas questdes auxiliam o melhor dimensionamento da
amplitude e relevancia que o problema de pesquisa possui vis-a-vis as
potenciais implicacdes para a gestao publica. Na presente secao busca-
se fazer o link entre a questao norteadora da pesquisa e o impacto de
tal problema na administracao publica.

Verificou-se que, quando pensada a delegagcao de competéncia
administrativa, buscava-se uma alternativa de eficiéncia na
administracao publica, tendo em vista que a gestao centralizada nos
detentores de poder, muitas vezes, engessava a execucao das
atividades. Ademais, a delegacdao de competéncias permitia aos
gestores realizar melhores politicas publicas, valendo-se da divisao de
trabalho e da especializacao (FILGUEIRAS, 2018).

Atualmente, sabe-se que o0 emprego da delegacao de
competéncias administrativas € uma necessidade no ambito da
Administracao Pubilica, visto que, pelo préoprio tamanho das estruturas
publicas existentes no pais, torna-se impraticavel a manutencao da
centralizacao de certas atribuicoes.
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Mas, sera que o instrumento da delegagao de competéncias vem
sendo utilizado apenas como uma ferramenta de eficiéncia
administrativa ou pode também estar sendo aplicada como uma
estratégia dos gestores publicos para esquivarem-se de fortuita
responsabilizacao, ainda que isso importe em péssima gestao?

Quando instituido o instrumento da delegacao de competéncia,
o ordenamento legal nao definiu expressamente as consequéncias
juridicas desse instrumento para fins de responsabilizacao financeira,
ficando esse encargo nas maos das instituicdes de controle, as quais,
eventualmente, mostra-se exacerbado ou disfuncional (GOMES, 2009).

Ademais, observou-se na subsecao anterior que tanto a doutrina
guanto a jurisprudéncia nao possuem compreensao consensual sobre
o tema da responsabilizacao financeira decorrente de delegacao de
competéncias, causando inseguranca juridica entre os jurisdicionados,
o0 medo da responsabilizacao indevida, e 0 mau uso do instrumento de
descentralizacao do poder.

Segundo Silva e Neto (2023, p. 1), na aplicacao do Direito, cabe ao
Jjulgador a ponderacao das consequéncias econdmicas, com atenc¢ao
“para os estimulos ou desestimulos que as decisdes produzem”.

Sobre o controle disfuncional e a instabilidade dos
entendimentos proferidos pelos 6rgaos de controle, Gullo (2022, p. 105)
destaca que a gestao de riscos implementada nas Administracdes
Publicas nao garante a seguranca juridica dos gestores, pois os limites
da responsabilizacao dos agentes publicos dependem de uma
“racionalidade” nao previsivel por parte do controle externo (GULLO,
2022, p. 105).

Chagas (2021) adverte sobre varios problemas juridicos existentes
no modo de exercicio desse controle externo sobre os agentes publicos,
com destaque para dois relacionados ao presente objeto de estudo: o
medo de agir do gestor publico decorrente da fiscalizacdao excessiva e
disfuncional e a adog¢ao da delegacao de competéncias como
estratégia de fuga da responsabilizacao.

Sobre o medo de agir, Santos, R. (2020 apud CATOZZO, 2021)
chama atencao para o fendmeno conhecido como “apagao das
canetas” que é a opcao do gestor publico pela “nao decisao”, visando a
evasao da responsabilizacao.
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Nao se trata de indecisdo. Ndo ha indecisdo alguma. O que ha
é tecnicamente uma “nao-decisao”, ou seja, adocgao deliberada
da técnica de nada decidir para nao expor-se ao risco decisorio,
com graves consequéncia a boa gestao publica. Por tal razao,
esta técnica nao pode ser assumida aberta e publicamente,
pois se o for, também pode implicar em responsabilizacao por
omissao. Dai porque o agente busca nada decidir ou mesmo
delegar ou compartilhar com outros agentes publicos a
atividade deciséria, tudo visando adiar ou partilhar
reponsabilidades (SANTOS, R., 2020 apud CATOZZO, 2021, p. 2).

No que atine a adocao da delegacao de competéncias como
estratégia de fuga da responsabilizacao, Gullo (2022) afirma que se
trata de uma técnica menos nociva, pois, além de nao ser ilegal,
protege os agentes politicos de eventuais consequéncias juridicas,
principalmente no Judiciario (GULLO, 2022).

Sabemos que os principios da eficiéncia e da legalidade sao
balizadores da Administracao Publica, previstos no Art. 37 da
Constituicao Federal de 1988, e devem ser avaliados e incentivados com
o mesmo afinco pelas instituicbes, de maneira que 0s riscos da
responsabilizacao financeira nao podem paralisar o agente publico na
sua atuacao gestora, assim como, a delegacao de competéncias nao
pode ser tornar uma medida de autoprotecao desassociada do
interesse publico.

Ha que se buscar o ponto de equilibrio entre o controle
institucional que garante a lisura da gestao publica e o incentivo a
atuacao inovadora do gestor que promove a busca por melhores
resultados. E necessario ponderar os sistemas de controle e o
funcionamento da atividade administrativa a luz da relacao de custo-
beneficio (GUIMARAES, 2016).

Sobre essa questao, Meneguin e Bugarin (2012) ressaltam que

O funcionamento das instituicdes, no qual se inclui a
legislacdo, precisa estar corretamente calibrado de forma a
contribuir com uma eficiente coordenacdo do sistema
econbmico. [..] Portanto, essas instituicoes, se
demasiadamente frouxas podem gerar abusos de toda sorte e




se excessivamente rigidas podem gerar comportamento
exageradamente cauteloso por parte dos individuos
(MENEGUIN; BUGARIN, 2012, p. 2-3).

Guimaraes (2016) enfatiza a importancia do balanceamento entre
“eficiéncia e burocracia”, entre “autonomia discricionaria e legalidade”,
visto que, no seu entender a exposicao superlativa do gestor publico
aos riscos decorrentes do controle exacerbado das instituicdes esta
resultando na inércia da boa gestao (GUIMARAES, 2016, p. 2).

Filgueiras (2018) frisa que as burocracias de controle devem atuar
dentro de uma margem que nao ultrapasse os limites dos processos,
rotinas e hierarquias. Pontua que os érgaos controladores devem agir a
partir de procedimentos institucionais fixos (FILGUEIRAS, 2018, p. 23).

Chagas (2021) pontua que a estabilidade entre o encargo do
controle externo e a forma de desempenho da atividade pela
Administracao Publica pode ser alcancada “por meio da instituicao de
critérios balizadores para as decisdes e condenacdes proferidas pelos
orgaos controladores externos” (CHAGAS, 2021, p. 15).

Silva e Neto (2023), sobre o aspecto econdmico do direito,
pontuam que a seguranca juridica e previsibilidade jurisprudencial
“reduz o custo de transacao, facilita a barganha de mercados e
contribui para o incremento da riqueza e alcance de maior bem-estar
social” (SILVA; NETO, 2023, p. 1).

Atendendo aos clamores de seguranca juridica e de parametros
do exercicio da atividade de controle estatal, a Lei 13655/2018 trouxe
algumas diretrizes que contribuem para a sistematica da
responsabilizacao financeira dos agentes publicos.

Binenbojm e Cyrino (2018) afirmam que as alteracgdes
introduzidas na LINDB sdo alternativas disponibilizadas ao gestor para
vencer o medo de exercer seu munus. Como exemplo de sua conclusao,
cita o disposto no art. 28 da referida lei, o qual tutela o bom
administrador incentivador de inovacdes positivas no trato da coisa
publica (BINENBOJM; CYRINO, 2018 apud CHAGAS, 2021).

Entretanto, considerando que cabe as Instituicdes, enquanto
orgaos aplicadores do direito no caso concreto, a interpretacao dessas
normas, torna-se necessario rever o sistema de controle existente e
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repensar os posicionamentos juridicos firmados, inclusive a partir das
inovacdes legislativas vigentes (GUIMARAES, 2016).

Assim, “a boa interpretacao nao pode prescindir da consideracao
dos aspectos praticos que dizem respeito a concretizacao e
funcionalizacao do direito, tanto para as partes quanto para a
sociedade” (CORREIA; MENDES, 2013, p. 286).

A presente pesquisa tem o propdsito de verificar na pratica como
as instituicdes de controle externo tém atuado na responsabilizagao
financeira decorrente de delegagcao de competéncia administrativa, e o
gue se espera do gestor publico que se vale desse instrumento de
descentralizacao para uma boa administracao.

E salutar que estes 6rgaos fixem parametros claros sobre o tema,
para que se estabeleca uma gestao de qualidade em sintonia com o
ordenamento juridico posto; pois, muito embora a jurisprudéncia nao
esteja habilitada a criar regras juridicas, possui forte influéncia sobre a
sociedade, coibindo ou estimulando determinadas condutas, inclusive
no aspecto econémico (CORREIA; MENDES, 2013).

Ferreira e Franca (2022) salientam que

Diante de tantos procedimentos e formalismos a serem
observados, é de salutar importancia munir o gestor publico de
conhecimento sobre a atividade interpretativa que |lhe cabe
em momento anterior a aplicagao da norma de gestao publica,
realcando a pluralidade de possibilidades, cabendo-lhe a
escolha, com respaldo nas circunstancias faticas que vivencia
no momento da decisdo, daguela que de modo eficiente
melhor atender ao interesse puUblico com razoabilidade e em
consonancia com os valores formalizados no artigo 37 da
Constituicao Federal (FERREIRA; FRANCA, 2022, p. 193).

Com efeito, o problema de pesquisa proposto € relevante para a
gestao publica, pois auxilia o gestor a conhecer a realidade juridica em
que esta inserido para: i) definir as situacdes em que a delegacao de
competéncias € vantajosa e necessaria, impedindo o seu uso
inadequado; ii) atuar com as diligéncias necessarias para o bom
cumprimento do seu papel enquanto autoridade delegante; e, iii)
tomar as medidas de controle cabiveis para minimizar os riscos da
gestao e da sua responsabilizacao pessoal.
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CAPITULO 2 - METODOLOGIA

2.1 Da Natureza e Abordagem da Pesquisa

Conforme indicado anteriormente, o problema de pesquisa
consiste em verificar “qual tem sido o posicionamento do Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT) acerca da responsabilizacao
financeira do gestor em hipdtese de delegacao de competéncia?”

A escolha do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso se deu
em razao deste ser o 6rgao de controle no qual atuo, tornando o objeto
da pesquisa mais proximo da realidade conhecida.

A partir dessa indagacao, reconhece-se que a natureza da
pesquisa € exploratdria, porquanto, tem o propdsito de aprimorar o
conhecimento sobre a responsabilidade financeira nas situacdes de
delegacao de competéncia e analisar os exemplos que estimulem a
compreensao do tema (GIL, 2002).

A presente pesquisa também pode ser classificada como
descritiva, visto que tem por objetivo a descricao das caracteristicas da
delegacao da competéncia, da responsabilidade financeira, bem como
das consequéncias juridicas da relagcao entre esses fendmenos
juridicos. De acordo com Gil (2002, pag. 42), “as pesquisas descritivas
sao, juntamente com as exploratdrias, as que habitualmente realizam
0s pesquisadores sociais preocupados com a atuacgao pratica”.

A abordagem da pesquisa sera qualitativa, visto que busca o
exame das interpretacdes possiveis para o fendbmeno da
responsabilizacdao financeira em hipdtese de delegagcao de
competéncia e a ponderacao dos dados obtidos.

Yin (2016) destaca que a pesquisa qualitativa visa colher,
integrar e expor dados de variadas fontes de demonstracao.
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Esclarece que a variedade de informacdes possivelmente decorre
de se estudar um ambiente da realidade.

Mezzaroba e Monteiro (2009) enfatizam que na pesquisa
qualitativa a interpretacao dos dados é feita de maneira abrangente e
articulada com situacdes diversas, apoiando-se em contextos.

Nesse sentido, a pesquisa qualitativa tera por finalidade
estabelecer um entendimento das informacgdes coletadas, verificar a
confirmacgao das hipoteses da pesquisa, e ampliar o aprendizado sobre
o tema estudado, inter-relacionando-o a realidade que pertence
(MINAYO, 2002).

2.2 Da Fundamentacido Empirica: Dados e Instrumentos
de Coleta

Do ponto de vista operacional, foi realizada pesquisa no Sistema
de Jurisprudéncia do Controle Externo (JUSCONEX-e) do Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso, disponibilizado no sitio eletrénico da
instituicao’, com intuito de coletar as decisdes proferidas pelo 6rgao
sobre o tema da delegacao de competéncia.

Como critério de busca foi utilizado o termo abrangente
“delegacao”, tendo em vista que a base de dados do TCE-MT fornece
apenas os enunciados de jurisprudéncia que contemplam o termo
pesquisado.

Nao foram utilizados outros termos analogos para pesquisa
tendo vem vista que a delegacao de competéncia administrativa, tal
qual definida em lei (Decreto-Lei 200/1967 e Lei 9784/1999), é um
instituto muito especifico e, em tese, deveria ser utilizado pela
jurisprudéncia apenas em sua nomenclatura correta para se evitar o
risco de confusdao com outras espécies de descentralizacdao de
competéncias.

Assim, muito embora pareca haver um viés de selecao, na pratica
isso pode-se mostrar mais aparente do que real, posto que se considera
prudente ser fiel ao nome técnico “delegacao”, que ja € abrangente em

7 Disponivel em: https:;//www.tce.mt.gov.br
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seu sentido semantico, para nao incorrer em erro na analise da
aplicacao do instituto no ambito administrativo.

Ademais, em razao do tamanho do TCE-MT (instituicao de
pegueno porte) e pelas limitacdes do banco de dados disponibilizado
pelo 6érgao, considerou-se para fins da presente pesquisa nao exequivel
a ampliacao do levantamento da jurisprudéncia.

A busca foi realizada em todas as bases de dados disponibilizadas
pela plataforma do Tribunal de Contas de Mato Grosso: enunciados de
jurisprudéncia, prejulgados de teses e sumulas, com marcacao de filtro
temporal no periodo de 2014 a 2021. Dessa pesquisa, foram encontrados
22 enunciados de jurisprudéncia.

Foi realizado download de todos esses julgados identificados
(composto de relatdrio, voto e acoérdao), porém, foram selecionados,
manualmente, para analise, apenas as decisdes que apreciaram a
responsabilidade financeira do gestor a partir da premissa do instituto
da delegacao de competéncia (fundamento decisdrio). Assim, foram
excluidas da pesquisa quatro decisbes que nao emitiram
posicionamento a respeito da responsabilidade financeira do gestor a
partir desse viés®, A tabela 1, a seguir, evidencia o levantamento
preliminar das decisdes encontradas na plataforma de jurisprudéncia
do TCE-MT, que versam sobre o problema de pesquisa proposto nesse
projeto.

Quadro 1. Descritivo dos Processos Selecionados para Andlise, Periodo 2014-2021
Data Inicial

Acdrdao Data do Colegiado Numero do da Tipo de
Julgamento e Processo
Processo Tramitacao

Representacao

15/2014 18/02/2014 | Plenario | 166774/2012 | 28/09/2012 Interna
Representacao

697/2015 | 10/03/2015 Plenario | 194867/2012 | 06/11/2012 Interna
Representacao

3008/2015 | 07/07/2015 | Plenario | 78689/2013 | 22/03/2013 Interna
Fiscalizagao de

20/2016 16/02/2016 Plenario 122742/2011 27/06/2011 registro
Fiscalizagao de

21/2016 16/02/2016 Plenario 84891/2011 19/04/2016 registro

8 Processo 104965/2014 — Acordao 27/2015; Processo 204757/2014 — Acordao 84/2016;
Processo 81213/2017 — Acérdao 84/2018 e Processo 222445/2018 — Acordao 854/2019.




Representacao
268/2016 | 10/05/2016 | Plenario | 273570/2015 | 04/12/2015 Interna
391/2016 | 02/08/2016 | Plenario | 25968/2015 | 26/01/2015 | Contas Anuais
Tomada de
603/2016 18/11/2016 Plenario 8117/2013 16/01/2013 Contas
Fiscalizacdo de
17/2017 28/03/2017 | Plenario | 122742/2011 | 27/06/2011 registro
Fiscalizacdo de
116/2017 28/03/2017 | Plenario 84891/2011 | 19/04/2016 registro
Tomada de
28/2018 15/05/2018 | 1° Camara | 15679/2016 | 27/01/2016 Contas
Representacao
174/2018 15/0/2018 Plenario | 151149/2017 | 08/05/2017 Interna
Representagcao
212/2019 | 07/05/2019 | Plenario | 151149/2017 | 08/05/2017 Interna
676/2019 | 10/09/2019 Plenario | 161152/2017 | 19/05/2017 Fiscalizacdo
874/2019 | 03/12/2019 Plenario | 26360/2015 | 26/01/2015 | Contas Anuais
Tomada de
011/2020 02/06/2020 Plenario |236683/2016 | 21/12/2016 Contas
Representagcao
492/2020 | 24/11/2020 Plenario |280208/2017 | 15/09/2017 Interna
31/2021 06/04/2021 Plenario | 88188/2019 | 06/03/2019 | Contas Anuais

Fonte: elaboracao prdpria do autor (2022).

Importante registrar que a analise dos dados coletados se
restringira as informacgodes registradas nas decisdes proferidas (relatorio,
voto e acdérdao), de maneira que nao serao apreciados os fatos e os
documentos existentes nos autos (analise probatoria).

2.3 Das Hipoéteses do Estudo

E unissono na doutrina brasileira que “é dever do delegante

fiscalizar o correto cumprimento das atribui¢cdes delegadas” (OLIVEIRA,
R., 2005, p.110). Dias e Reis (2015) atestam que, por se tratar de um dever
legal, na delegacao de competéncia o gestor publico deve atentar-se
para a correta execucao da atividade delegada, escolhendo de forma
criteriosa os agentes delegados e fiscalizando suas atividades.

A interpretacao majoritaria do Tribunal de Contas da Uniao
(6rgao de referéncia para a maioria dos Tribunais de Contas estaduais)
€ no sentido de que a delegacao de competéncia nao exime a
autoridade delegante de possiveis responsabiliza¢des.




Com base nestas assertivas, a hipdtese central do trabalho pode
ser assim enunciada:

H1: “As decisdes proferidas pelo Tribunal do Contas do Estado de
Mato Grosso firmam entendimento prevalecente no sentido de que o
gestor pode ser responsabilizado financeiramente por ato de agente
delegatario”.

De acordo com a legislacdo patria existente sobre a
responsabilidade financeira, mais precisamente os Arts. 37, §6°, CF/1988
e 28, da LINDB, a responsabilidade do agente publico é sempre
subjetiva, ou seja, fundamentada na analise da culpabilidade do
agente, nao sendo possivel a imputag¢ao de débito ou de san¢ao, sem a
perquiricao da culpa. Deste balizamento legal, deriva uma hipotese
subsidiaria:

H2: “A responsabilizacao financeira do gestor na hipdtese de
delegacao de competéncia esta vinculada a analise subjetiva das
guestdes faticas do caso concreto, tais como, conduta, culpa,
excludentes e circunstancias previstas no Art. 22 da LINDB".

H3a, todavia, na literatura e nas decisdes de tribunais superiores,
entendimento contrario ao acima esposado, no sentido que o
delegante ndao deve ser responsabilizado por atos delegados (OLIVEIRA,
R., 2005), ou de que essa responsabilidade da autoridade delegante é
solidaria por culpa in eligendo ou in vigilando (GORDILLO, 1998 apud
OLIVEIRA, R., 2005). Fundamentada nessa situa¢ao acima observada
pela literatura especializada, estabelece-se a seguinte hipotese:

H3: “As decisdes proferidas pelo Tribunal do Contas do Estado de
Mato Grosso apreciam a responsabilidade financeira do gestor na
delegacao de competéncias a partir de uma interpretacao
eminentemente juridica, isentando ou presumindo a responsabilidade
da autoridade delegante, a depender da teoria juridica adotada pelo
julgador, de forma desassociada dos elementos faticos do caso
concreto”.

Para ficar claro, cumpre registrar que Hl tem o objetivo de
conhecer a premissa juridica de analise da responsabilidade financeira
no caso de delegacao de competéncia. Enquanto H2 e H3 sao
subsequentes, e visam averiguar se o elemento subjetivo “culpa” é
apreciado na analise da responsabilidade.
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Vale dizer que H2 e H3 sdao contrarias entre si, visto que na
primeira a afericdao da responsabilidade financeira da autoridade
delegante esta pautada nas circunstancias faticas do caso concreto; ao
passo que na segunda a analise da responsabilidade financeira é
eminentemente juridica, pautada tao somente na hermenéutica do
julgador sobre as consequéncias do instituto da delegacao de
competéncia (responsabilidade solidaria, isencao automatica de
responsabilidade ou culpa presumida).

Se H1 for rejeitada, ou seja, caso o entendimento do Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso seja no sentido de que o gestor
publico nao responde por atos dos agentes delegatarios, nao ficam
prejudicadas H2 e H3, pois o posicionamento juridico do julgador nao o
impede de avancar para definicao da culpa ou desconsideracao desta.

Fixado o posicionamento juridico do julgador (H1), mostra-se
relevante testar H2 e H3, a fim de verificar se a culpa foi
investigada/registrada na decisdo; se a culpa foi presumida; ou se foi
desconsiderada sua analise para fins de condenacao ou isencao da
autoridade delegante.

2.4 Da Analise dos Dados e Verificacido da Hipotese

A analise das decisdes do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso (TCE-MT) sera apreciada a partir de algumas categorias de
analise, quais sejam:

) Se o entendimento juridico proferido nas decisdes segue no sentido
de que o gestor pode ser responsabilizado na hipdtese de
delegacao de competéncia;

) Se os julgamentos proferidos sobre a delegacao de competéncia,
costumam responsabilizar os gestores publicos pelos atos
delegados;

1) Se a analise da responsabilidade financeira do gestor a partir do viés
da delegacao de competéncia aprecia as questdes faticas (conduta,
culpabilidade, excludentes) do caso concreto para formacao da
decisao;

V) Se os posicionamentos juridicos firmados na jurisprudéncia sobre a
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responsabilidade financeira na hipdtese de delegagcdo de
competéncia sao uniformes ou dissonantes.

Com base no estabelecimento dessas categorias de analise
verificar-se-a as hipoteses de estudo estabelecidas para a presente
pesquisa. As categorias de analise | e IV subsidiarao a verificagao de H1,
ja a categoria de analise Ill respaldara a averiguacao de H2, enquanto a
categoria de analise Il e Ill subvencionara o exame de H3.

Para analise dos processos, primeiramente, foi montada uma
planilha Excel contendo todas as categorias que deveriam ser
respondidas, e as decisdes que seriam apreciadas, em ordem temporal.
Para responder as categorias, foi realizada a leitura do relatorio, voto e
acordao de cada processo selecionado, em ordem temporal.

Apds a leitura dos referidos documentos que compunham a
decisao de cada processo, foram preenchidas as categorias registradas
na planilha Excel, e anotadas as observacdes para as situagdes em que
nao foi possivel obter respostas pretendidas.

Formatada a planilha, optou-se por analisar as decisdes dentro
das respectivas categorias estabelecidas, comparando as razdes
juridicas de cada julgamento, agrupando os casos de argumentacao
idéntica, e registrando os procedimentos adotados pelo julgador no
exame de cada processo, em cotejo com as diretrizes prevalecentes na
doutrina e jurisprudéncia do TCU.







CAPITULO 3 - RESULTADOS E
DISCUSSOES

Com objetivo de levantar o entendimento do TCE-MT sobre a
responsabilizacao financeira do gestor por atos delegados, além de
compreender como a matéria é abordada por esse Tribunal, sera
realizada uma analise dirigida na jurisprudéncia do érgao.

Para selecionar a amostra mais abrangente possivel de casos,
conforme ja esclarecido na subsecao 3.2 do capitulo de metodologia, foi
efetivada uma busca na plataforma de pesquisa de jurisprudéncia
disponibilizada pelo Tribunal de Contas de Mato Grosso, para o termo
“delegacao”, com marcacao do filtro temporal “2014 a 2021", e obtido
um resultado de 22 enunciados de jurisprudéncia.

Desse montante, foram excluidos quatro decisdes que, embora
fizessem referéncia ao termo ‘“delegacao”’, nao emitiram
pronunciamento a respeito do problema de pesquisa que se visa
investigar na presente pesquisa, a saber, “qual tem sido o
posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-
MT) acerca da responsabilizacao financeira do gestor em hipotese de
delegacao de competéncia nas decisdes proferidas no periodo que
compreende 2014-2021?". Com efeito, serao objeto de analise nesse
estudo, 18 decisdes das 22 encontradas no banco de enunciados.

Para esta pesquisa que se baseia em um desenho hipotético-
dedutivo e, com efeito, analisa empiricamente a jurisprudéncia do TCE-
MT, foram definidas trés hipodteses ou respostas provisorias ante o
problema de pesquisa aqui investigado. A confrontacdao destas
hipoteses com os dados coletados, tratados e analisados é o objetivo
deste capitulo, que também almeja discutir os resultados alcancados a
luz do quadro tedrico de referéncia mobilizado acima.

Para verificacao das hipdteses deste estudo, optou-se por
categorizar quatro dimensdes de analise, a saber: i) se o entendimento
juridico proferido nas decisdes segue no sentido de que o gestor pode
ser responsabilizado na hipdtese de delegacao de competéncia; ii) se 0s
julgamentos proferidos sobre a delegagao de competéncia, costumam
responsabilizar os gestores publicos pelos atos delegados; iii) se a
analise da responsabilidade financeira do gestor a partir do viés da
delegacao de competéncia aprecia as questdes faticas (conduta,
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culpabilidade, excludentes) do caso concreto para formacao da decisao;
e, Iv) se 0s posicionamentos juridicos firmados na jurisprudéncia sobre
a responsabilidade financeira na
competéncia sao uniformes ou dissonantes. A tabela 2, a seguir,
evidencia o resultado encontrado para os critérios propostos vis-a-vis
acordaos analisados.

hipotese de delegacdao de

Quadro 2. Descritivo das Categorias de Analise

(1) Entende (1) Evidencia na
que decisdo o exame (I11) Gestor foi
autoridade da conduta do responsabilizado
Numero do delegante agente, da (IV) Decisdo
Processo pode ser culpabilidade unanime
responsabiliza e/ou das
da pelo ato do | circunstancias
delegado faticas
NAO
697/2015 | 194867/2012 SIM NAO SIM SIM
3008/2015 | 78689/2013 SIM - - SIM
20/2016 | 122742/20M SIM NAO SIM SIM
21/2016 84891/201 SIM NAO SIM SIM
268/2016 | 273570/2015 SIM NAO NAO SIM
391/2016 | 25968/2015 SIM NAO NAO SIM
603/2016 8117/2013 SIM - - SIM
N7/2017 | 122742/201 SIM NAO SIM SIM
16/2017 84891/201 SIM NAO SIM SIM
28/2018 | 15679/2016 SIM SIM NAO SIM
174/2018 | 151149/2017 SIM SIM SIM SIM
212/2019 | 151149/2017 SIM SIM SIM SIM
676/2019 | 161152/2017 SIM - - SIM
874/2019 | 26360/2015 SIM SIM SIM SIM
011/2020 | 236683/2016 SIM SIM SIM SIM
492/2020 |280208/2017 SIM NAO SIM SIM
31/2021 88188/2019 SIM - - SIM

Fonte: elaboracao propria do autor (2022).




De inicio,cumpre consignar que, dentre as 18 decisdes mapeadas,
em apenas 14 acordaos foi possivel o exame das categorias Il e lll. Isto
se deve ao fato de que nos quatro acérdaos destacados?®, muito embora
houvesse manifestacao juridica expressa sobre a tese da
responsabilidade financeira do gestor na hipdtese de delegacao de
competéncia, esse fundamento nao foi a razao de decidir do julgado ou,
alternativamente, o processo ainda nao foi concluido.

Explicando melhor, ressalta-se que no Acdérddao 3008/2015, os
Jjulgadores nao reconheceram a delegacao de competéncia no caso
concreto, tendo em vista a auséncia de ato formal do instituto; no
Acdérdado 603/2016, o colegiado entendeu que a hipdtese era de
designacao de servidor e nao de delegagcao de competéncia
administrativa; no Acérddo 676/2019, o 6rgdo entendeu que o processo
nao estava maduro para julgamento, porquanto pendente de
diligéncia; e, por fim, no Acérdado 31/2021, os julgadores apreciaram o
meérito da responsabilizacdao financeira considerando o gestor como
autor direto das irregularidades.

Com efeito, referidos acérdaos poderao ser aproveitados apenas
para subsidiar as categorias | e |V, e, por conseguinte, para avaliar
unicamente a Hipotese 1.

Feitas essas consideracdes introdutdrias, passa-se a analise das
categorias, com a ressalva de que o presente trabalho nao realizara
analise fatica e/ou juizo de valor das decisdes proferidas pelo Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso, mas tdao somente fard um
exercicio analitico dos dados, partindo das premissas estabelecidas nos
documentos a serem examinados (relatoério, voto e acérdao).

3.1 H1: “As decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas
do Estado de Mato Grosso firmam entendimento
prevalecente no sentido de que o gestor pode ser
responsabilizado financeiramente por ato de agente
delegatario”

9 Processo 78689/2013 — Acérdao 3008/2015; Processo 8117/2013 — Acérdao 603/2016;
Processo 161152/2017 — Acdérdao 676/2019; e, 88188/2019 — Acérdao 31/2021.
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A Hipotese 1tem por objetivo verificar a premissa juridica utilizada
nas decisdes do TCE-MT para analise da responsabilidade financeira no
caso de delegacao de competéncia administrativa. Tal hipotese, foi
assim estabelecida, tendo em vista ser este o entendimento majoritario
encontrado na literatura especializada (COMES, 2009; ALMEIDA, 2017,
OLIVEIRA, L., 2016) e jurisprudéncia do TCU.

Para subsidiar o exame da H1, serao abordadas as categorias de
analise | e IV, respectivamente: i) se o entendimento juridico proferido
nas decisbes segue no sentido de que o gestor pode ser
responsabilizado na hipdtese de delegacao de competéncia; e, iv) se 0s
posicionamentos juridicos firmados na jurisprudéncia sobre a
responsabilidade financeira na hipotese de delegacao de competéncia
sao uniformes ou dissonantes.

Do exame das 18 decisdes catalogadas do TCE-MT, verifica-se que
todas trazem tese no sentido de que o gestor podera ser
responsabilizado financeiramente na hipotese de delegacdao de
competéncia, confirmando a Hipdtese 1. Além disso, constata-se que
todos os processos foram decididos com entendimento unanime,
confirmando a auséncia de divergéncia juridica no 6rgao nesse
particular.

Ressalva-se, entretanto, que o0s julgamentos apreciados
apresentam motivacdes juridicas distintas para justificar o
entendimento preconizado em H1. A partir da analise feita para verificar
a hipdtese, observou-se o0s seguintes vieses explicativos que
corroboram a mesma. A seguir apresentam-se alguns dos argumentos
utilizados que sustentam e confirmam a presente hipotese.

> 1° Eixo de sustenta¢cdo que confirma HI1: a delegac¢éo de
competéncias ndo exclui a responsabilidade do
delegante

Extrai-se dos autos dos Acdrddos 697/2015 (Processo n.°
194867/2012), 3008/2015 (Processo n.° 78689/2013), 20/2016 (Processo n.°
122742/2011), 21/2016 (Processo n.° 84891/2011), 116/2017 (Processo n.°
84891/2011), 117/2017 (Processo n.° 122742/2011), 28/2018 (Processo n.°
15679/2016), 174/2018 (Processo n.° 151149/2017), 212/2019 (Processo n.°
151149/2017), 676/2019 (Processo n.° 161152/2017), 11/2020 (Processo n.°
236683/2016) e 31/2021 (Processo n.° 88188/2019), decisdes trazendo
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teses semelhantes na linha interpretativa de que a delegacao de
competéncias nao exclui a responsabilidade do delegante, pois, do
contrario, estar-se-ia criando imunidade e prerrogativa nao previstas na
Constituicao.

Referidas decisdes enfatizam que a autoridade delegante tem o
dever de bem escolher seus agentes delegados e de vigiar suas ac¢oes,
razao pela qual nao pode ser desresponsabilizado de forma automatica.

Ressaltam que ao gestor permanece, mesmo com a delegacao, a
responsabilidade pela direcao e supervisao dos atos praticados pelo
delegado. Nesse sentido, rechacam a tese de ilegitimidade passiva do
gestor na hipdtese de delegacao de competéncia, visto que nao se
pode afastar a responsabilidade sem uma analise apurada dos fatos.

Para exemplificar, segue trecho do Acérddo do TCE/MT 697/2015
(Processo n° 194867/2012 — TCE/MT, grifos nossos):

A delegacao de competéncias administrativas € medida que
intenta conferir maior eficiéncia e celeridade a atuacao da
Administracao Publica, mas nao detém o poder de excluir a
responsabilidade da pessoa do delegante, no caso, o Chefe do
Poder Executivo Municipal, caso contrario estar-se-ia criando
imunidade e prerrogativa ndo previstas na Constituicdo. O
Prefeito, ao desconcentrar suas atividades por intermédio da
delegacao de funcdes administrativas, ndao se desonera do
dever de bem escolher seus agentes delegados e de vigiar suas
acdes, no ambito de suas competéncias, sob pena de
responsabilizar-se por culpa in vigilando e/ou in eligendo.

Registra-se ainda o Acérddo do TCE/MT n. 174/2018 (Processo n°
151149/2017 — TCE/MT, grifos nossos):

(..) ndo hd que se cogitar em afastar totalmente a
responsabilidade do Prefeito por ato de seu Secretario, pois,
conforme j& mencionado acima, quem recebeu do povo o
mandato para gerir os recursos publicos foi o Prefeito e ndo o
Secretario. Ele ndao pode simplesmente substabelecer seus
poderes sem controlar, de alguma maneira, o substabelecido.




Por fim, o Acérddo do TCE/MT 212/2019 (Processo n° 151149/2017 -
TCE/MT):

(...) a exclusao da aludida responsabilidade do agente politico
eleito violaria o préprio teor do principio democratico, uma vez
gue a democracia representativa concretizou-se em face da
confianca da maioria dos eleitores na pessoa do Prefeito, sendo
pressuposto légico que o representante eleito responda
perante o povo, o titular do Poder (artigo 1°, paragrafo Unico, da
CF/88), assumindo, assim, suas responsabilidades enquanto
gestor publico.

Conforme exposto no referencial teodrico, a delegacao de
competéncia nao retira a competéncia da autoridade delegante (vide
CARVALHO FILHO, 2003, p. 89), mas apenas estende a competéncia
deste a outros agentes, em razao da irrenunciabilidade da competéncia
originaria (art. 11 da Lei n°® 9784/1999).

Seguindo esse raciocinio, a responsabilidade financeira na
hipotese de delegacao de competéncia nao pode estar limitada aos
agentes delegatarios, visto que em geral, exige-se do gestor
(autoridade delegante) um controle sobre os atos delegados que
permanecem na sua esfera de competéncia.

O Tribunal de Contas da Uniao, que tem protagonismo em temas
voltados a Administracdao Publica, em especial sobre a
responsabilizacao financeira na hipdtese de delegacao de competéncia
administrativa, enfatiza os deveres remanescentes do gestor
delegante:

O instituto da delegacao € uma manifestacdo da relacao
hierarquica que transfere atribuicdes ao agente delegado, mas
nao exime o autor da delegacao do dever de acompanhar os
atos praticados. Isso porque as prerrogativas e os poderes do
cargo, tais como a supervisdo, ndao sao conferidos em carater
pessoal ao agente publico, mas sim para o bom desempenho
de seu papel institucional, sendo, portanto, irrenunciaveis
(ACORDAO TCU N° 0830/2014, [PLENARIO]).

De acordo com a literatura especializada na responsabilidade
financeira, € possivel a responsabilizacao direta ou subsidiaria do
agente pelo ato considerado irregular (ROCHA; GOMES, 2012). Com
efeito, mesmo nao sendo o autor direto do ato, o caso concreto pode
vincular o titular da competéncia como responsavel indireto (OLIVEIRA,
L., 2016).




Pamplona e Silva (2020) advertem que a delegacao de
competéncia provoca a necessidade de investigacao da
responsabilidade administrativa tanto do agente delegante quanto do
agente delegado pelas irregularidades ocorridas.

Assim, € consenso nha maioria da doutrina que, na delegacao de
competéncia, cabe, necessariamente, um exame efetivo da conduta
individualizada do agente delegante, enquanto autoridade
competente, para aferir eventual responsabilidade pelo ilicito
constatado.

Nesse sentido, sobrepuja a licdo de Osdrio (2007), segundo o qual,
em virtude da competéncia supervisora e fiscalizadora do agente
delegante, é aconselhado que seja “chamado a responder em conjunto
com o agente [delegado], o que nao equivale a reconhecer [a sua]
responsabilidade objetiva” (OSORIO, 2007, p. 300 apud OLIVEIRA, L.,
2016, p. 43).

> 2° Eixo de sustentacdo que confirma HI. a
responsabilidade do gestor pelos atos delegados ndo é
absoluta

Assim como a responsabilidade do gestor nao pode ser excluida
de maneira automatica, é entendimento do TCE-MT que essa
responsabilizacao também nao pode ser imposta de maneira absoluta,
visto que depende do contexto fatico em que esta inserida. Nesse
sentido, segue tese juridica consagrada no Acérdao 15/2014 (Processo
n°16.677-4/2012) e no Acdérdao 603/2016 (Processo n.° 8117/2013).

Por oportuno, destaca-se trecho relevante do Acérddo do TCE/MT
N.15/2014 (Processo n° 16.677-4/2012):

(...) ndo seria proporcional exigir do gestor o mesmo cuidado
gue deveria ter o responsavel em fiscalizar o cumprimento dos
requisitos do edital. Ora, ndao pensar dessa maneira, é
contribuir para a inviabilizagdo da gestao como um todo. A
presuncao absoluta de responsabilidade da autoridade
maxima em relagdo a todos os atos que compdem sua gestao
nao deve subsistir, pois tal fato tornaria indcuo o instituto da
delegacao de competéncia.
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Para que o gestor publico possa ser responsabilizado na
delegacao de competéncia, exige-se uma adequada apreciacao de
todos os elementos faticos que envolvem o ato tido por irregular. Nao
se admite uma analise genérica das condutas, sem um exame das
peculiaridades e circunstancias que cercam o agente, visto que “a pena
é individual e deve guardar estreita correspondéncia” com a sua
atuacao (NETO; MAIA, 2013, p. 23).

Também nao se ha falar em responsabilidade solidaria
automatica do gestor, visto que tal entendimento nao coaduna com a
teoria da responsabilidade subjetiva do agente publico consagrada na
Constituicao Federal, a qual exige que o agente publico (ainda que na
posicao de gestor) atue com dolo ou culpa para ser responsabilizado.

Nesse sentido, cito a orientagcao do TCU (2022):

Por forca de preceito constitucional, acertadamente adota o
Tribunal a tese da responsabilidade subjetiva do agente
publico. Noutras palavras, reputa que ndo se admite a
responsabilidade objetiva em processos de persecucao de
controle administrativo no concernente as consequéncias de
natureza tanto reparatdria do erario como punitiva (ACORDAO
N°1375/2022 [22 CAMARA]).

Reconhecer a responsabilidade obrigatdria do gestor por atos
delegados pelo simples fato de este ser a autoridade competente vai
de encontro ao que estabelece a legislagao brasileira mais recente, a
exemplo do disposto no Art. 28 da Lei n° 13655/2018, no Art. 12, §§ 1° e 3°
do Decreto n.° 9830/2019, os quais condicionam a responsabilizacdo do
agente publico a comprovacao da culpabilidade.

A responsabilizacao objetiva do gestor na hipotese de delegacao
de competéncia impede o controlador de “avaliar as situacdes em que
a conduta, apesar de formalmente irregular, € escusavel, diante das
circunstancias concretas do gestor publico” (FGV, 2021, p. 77), conforme
orienta o TCU (2002):

(...) constatada a existéncia de ato administrativo eivado de
vicio, pode ocorrer que nem todos os responsaveis sejam
punidos, pois para que a sangao ocorra € necessario o exame
individual da conduta e a culpabilidade dos agentes, que pode
estar presente em relagdao a um e ausente em relacao a outros.
Pode incidir, ainda, alguma causa de exclusao da ilicitude da
conduta ou da culpabilidade do agente (ACORDAO N°




247/2002 [PLENARIO]).

Para que o gestor possa ser responsabilizado “é necessario
verificar se existem condutas desabonadoras cometidas pela
autoridade delegante” (ALTOUNIAN, 2016, p. 281), como a omissao no
dever de supervisionar a atuacao dos delegados, a fiscalizacao
deficiente, ou a pratica de delegacao temeraria (NETTO; MAIA, 2013).

De acordo com o art. 22, caput e §1° da LINDB, na analise da
responsabilidade do gestor, devem também ser considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor, as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo e as circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a agao do agente, ou seja, a
contextualizacao do caso concreto (BRASIL, 2018).

> 3° Eixo de sustentacdo que confirma HI: o gestor pode
ser responsabilizado a partir da andlise das
culpabilidades

Muitas das decisdes catalogadas confirmam a hermenéutica de
gue a autoridade gestora podera ser responsabilizada na hipdtese de
delegacao de competéncia, a partir da analise das culpabilidades, mais
precisamente, da constatacao da culpa “in eligendo” ou “in vigilando”.
Nesse sentido, cita-se o Acordao 268/2016 (Processo n° 273570/2015), o
Acérddo 391/2016 (Processo n.° 25968/2015), o Acdrddo 874/2019
(Processo n.° 26360/2015), e o Acérddo 492/2020 (Processo n.°
26360/2015).

Como ja visto anteriormente, “a responsabilidade subjetiva, vale
dizer, possui como um dos seus pressupostos a existéncia [do
elemento] [..] culpa (Acorddo n° 249/2010 - Plenario)” (MANUAL SOBRE
A RESPONSABILIZACAO DE AGENTES SEGUNDO A JURISPRUDENCIA
DO TCU, 2013, p. 9-10 apud MUCCI, 2018, p. 27). Dessa forma, a doutrina,
a jurisprudéncia, e o proprio ordenamento juridico brasileiro sao
coincidentes no sentido de que a responsabilizacao financeira do
gestor publico pressupde o exame da culpabilidade, pois, € ela que
propiciara a possibilidade de san¢ao juridica.

No caso da delegacdao de competéncia, a culpa pode estar
atrelada a falta de zelo com o cumprimento das atribuicdes delegadas,
pois, em virtude dos poderes de hierarquia, cabe ao gestor “proceder a
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fiscalizacao [..] [dos] atos [delegados] e a correcao dos mesmos no
momento oportuno” (MUCCI, 2018, p. 36).

De acordo com a jurisprudéncia do TCE-MT, o gestor que nao
escolhe bem seus agentes delegados pode responder por culpa in
eligendo, assimm como O que nao vigia as ag¢des delegadas, pode
responsabilizar-se por culpa in vigilando.

Nessa linha de entendimento segue a diretriz do Tribunal de
Contas da Uniao:

(...) a falta de fiscalizacdao por parte do gestor quanto aos atos
praticados pelos
subordinados (culpa in vigilando), o conhecimento do ato
irregular praticado ou a ma escolha do agente delegado (culpa
in eligendo) podem conduzir a responsabilizacao da
autoridade. (..) Logo, € necessario perquirir se a conduta
enquadra-se nas hipdteses ventiladas para a caracterizagao de
responsabilidade (ACORDAO N° 8784/2017 [PRIMEIRA
CAMARA]).

Nota-se que a analise da culpabilidade deve estar pautada na
individualizacao da conduta do gestor e a culpa deve ser perquirida em
todos os elementos probatdrios existentes nos autos, visto que a
responsabilidade financeira na hipodtese de delegacao de
competéncias depende do contexto fatico em que esta inserida, por
Nnao se tratar de uma consequéncia juridica do uso do instituto.

Nesse sentido, merece destaque trecho do Acérddo do TCE/MT
268/2016 (Processo n° 273570/2015):

(..) Sob este enfoque, é certo que a desconcentracdo da
atividade administrativa nao institui um mecanismo de
responsabilizacao dos gestores a qualquer custo pelas falhas
ocorridas no exercicio da funcao delegada, tampouco exige
dos Gestores uma supervisdao profunda da execugao das
atividades transferidas aos agentes delegatarios, até porque,
nesta hipdtese, perderia a prépria razdo de existir do instituto
da delegacao de competéncia. Diante disto, concluo que a
analise da responsabilizacdo por culpa “in eligendo” e ‘in
vigilando” merece peculiar atencdo, sobretudo na avaliagcdo de
guais atos deveriam ser obrigatoriamente fiscalizados pelo
superior hierarquico e gqual seria o grau de culpabilidade do
gestor na conduta irregular externalizada pelo delegatario.




Com bem sintetizam Pamplona e Silva (2020, p. 130), “a matéria é
delicada, repleta de pormenores, sendo necessaria uma minuciosa
analise” das peculiaridades do caso concreto.

Como dito inicialmente nessa subsecao, nota-se, no ambito do
TCE-MT, que as decisdes sao unanimes em reconhecer que o agente
delegante pode ser responsabilizado na hipdtese de delegacao de
competéncia administrativa, o que confirma a HI;, entretanto, os
argumentos juridicos utilizados para subsidiar esse entendimento sao
bastante variados.

Conclui-se ainda que o posicionamento adotado pelo TCE/MT
segue a linha intelectiva direcionada pela maioria da doutrina e
jurisprudéncia do TCU, para os quais, em razao da competéncia
funcional que detém a autoridade delegante, é inescapavel a afericao
de sua possivel responsabilizacao pela impropriedade constatada na
orbita de seus deveres legais, ainda que, ao final da analise, conclua-se
pelo afastamento da responsabilidade na hipotese.

3.2 H2: “A responsabilizacdo financeira do gestor na
hipotese de delegacido de competéncia esta vinculada a
andlise subjetiva das questdes faticas do caso concreto,
tais como, conduta, culpa, excludentes e circunstancias
previstas no artigo 22 da LINDB”

A Hipodtese 2 tem por objetivo verificar se as premissas faticas do
caso concreto sao de fato ponderadas na analise da responsabilidade
financeira do gestor no caso de delegacao de competéncia pelo TCE-
MT. Tal hipotese, foi assim estabelecida, tendo em vista ser essa a
orientacao juridica atual, tal qual previsto na LINDB, no Regimento
Interno do proprio TCE/MT, na literatura especializada (SANTOS, S,
SANTQOS, V., 2009; NETTO; MAIA, 2013; DIAS; REIS, 2015, PAMPLONA,
SILVA, 2020) e na jurisprudéncia do TCU.

Para subsidiar a verificacao da H2, sera utilizada a categoria de
analise lll, a qual busca apurar se na motivacao das decisdes do TCE sao
apontados os fatores subjetivos da analise da responsabilizacao, como
a conduta individualizada, a culpabilidade, os excludentes, dentre
outras situacdes proprias do caso concreto.
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Do exame das 14 decisdes catalogadas (excluidas as quatro
decisdes que apenas trazem tese sobre a responsabilidade financeira
na hipotese de delegacao, mas nao avancam para o mérito da
matéria'’®), constata-se que o exame subjetivo das circunstancias reais
do caso concreto ficou claramente evidenciado/fundamentado em
apenas 6 deliberacdes, o que afasta a confirmacao da H2 como pratica
prevalecente na jurisprudéncia do TCE-MT.

Extrai-se do Acérddo do TCE/MT 15/2014 (Processo n°
1666774/2012), registro da andlise das circunstancias reais que
envolvem a autoridade delegante no ato tido por irregular, bem como
da sua postura do gestor diante da falha ocorrida, além de justificativa
subjetiva para o nao reconhecimento da culpabilidade na hipdtese.
Veja-se:

(..) por ndao se tratar de um fato complexo, ndo seria
proporcional exigir do gestor o mesmo cuidado que deveria ter
o responsavel em fiscalizar o cumprimento dos requisitos do
edital. Ora, ndo pensar dessa maneira, € contribuir para a
inviabilizagdo da gestdo como um todo. (..) Ademais, é
importante deixar claro que embora a ilegalidade tenha
permanecido por um periodo de tempo, o gestor ao tomar
conhecimento dos fatos instaurou o procedimento
administrativo _gue culminou na exoneracao da servidora
indevidamente aprovada no concurso publico e do servidor
gue deu causa ao fato (TCE/MT 15/2014; PROCESSO N°

1666774/2012).

J& no Acorddo do TCE/MT 174/2018 (Processo n° 151149/2017),
observa-se um exame superficial das situag¢des faticas do caso concreto,
mas que levaram os julgadores, a partir das particularidades da gestao
(porte do Municipio) e da amplitude e relevancia da irregularidade
(contratacao de profissionais da saude para ocupag¢ao de cargos de
natureza finalistica e permanente), a concluirem pela culpabilidade do
gestor, ainda que em menor gravidade.

Nesse mesmo processo, quando proferida decisdao em sede de
recurso (Acérdao 212/2019), o colegiado teceu maiores consideracdes
sobre a grave inobservancia do dever de cuidado pelo gestor,
justificando sua conclusao pela culpa in vigilando da autoridade
delegante na hipdtese, com referéncia ao disposto no art. 189, § 3°, do
Regimento Interno do TCE-MT.

© Processo 78689/2013 — Acdrdao 3008/2015; Processo 8117/2013 — Acorddo 603/2016;
Processo 161152/2017 — Acdrdao 676/2019; e 88188/2019 — Acdrdao 31/2021.




Importante destacar que, no periodo de 2016 até 2021, o Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso trazia em seu Regimento Interno
(art. 189, § 3°), regra expressa no sentido de que o gestor delegante
poderia ser responsabilizado pelos atos delegados, a partir da analise
de sua culpabilidade. Esse, portanto, era o norte interpretativo condutor
estabelecido pelo 6rgao para padronizar sua jurisprudéncia sobre o
tema a época. Em que pese tal dispositivo atualmente tenha sido
retirado da norma interna, acredita-se que o entendimento
permaneca, visto que devidamente previsto na LINDB.

Outro julgado pautado na analise da culpabilidade é o Acordao
do TCE/MT n° 874/2019 (Processo Nn.° 26360/2015), o qual faz referéncia,
inclusive, a caracterizagcao de erro grosseiro por parte do delegante, nos
termos do art. 12, § 7°, do Decreto n.° 9380/2019. Segue transcricdo da
decisao:

O §7° do art. 12 do Decreto 9.830/19, tratando sobre a delegacéo
de competéncia, prevé que, no exercicio do poder hierarquico,
s6 responderd por culpa in vigilando, aquele cuja omissao
caracterizar erro grosseiro ou dolo. 41. Importante frisar, que a
responsabilidade a titulo de culpa in eligendo ou in vigilando,
da autoridade delegante em relacdo aos atos delegados, nao é
automatica ou absoluta, sendo a analise do caso concreto,
imprescindivel para sua definicdo, até porque se ndo fosse
assim, ter-se-ia dispensavel a afericao de culpa em sentido /atu
sensu (dolo + culpa (negligéncia, imprudéncia e impericia)),
contrariando a regra da responsabilizacao subjetiva aplicavel
aos agentes publicos, e restaria esvaziado o instituto da
delegacdo. (...) Ao se analisar os substratos fatico-juridicos que

embasaram as irregularidades (..) ainda que nao se possa
afirmar que decorreram de acdo dolosa ou ma-fé do
Recorrente, (..) certo é que ocorreram em razao de erros

grosseiros de gestdo da maquina administrativa, causa esta
que, direta ou indiretamente, pode ser atribuida aquele, na
gualidade de autoridade politica gestora responsavel em
viabilizar e assegurar o regular funcionamento da
Administragao Municipal — ordenador de despesa primario ou
originario-, com observancia dos principios e normas
aplicaveis, cumprindo os deveres, de natureza governamental
e administrativa, insitos ao exercicio de mandato eletivo de
prefeito, e fiscalizando a atuagao daqueles (ordenadores de
despesas secundarios ou derivados) que, por delegacao, se
incumbiram de executar atos inerentes as fungdes de gestor
publico. Os erros grosseiros de gestao da maquina
administrativa, sem sombra de duvidas, derivaram de culpa
grave do Recorrente, (..) qualificada por elevado grau de
negligéncia de sua parte em condutas omissivas e/ou




comissivas, diretamente ou indiretamente, relacionadas as
citadas irregularidades. A ineficiéencia de rotinas
administrativas, e o descumprimento de prescricdes
principioldgicas e legais aplicaveis ao controle de bens
moveis/imoveis, licitacdes e contratos, formalizacdo e
realizacao de despesas, concessao de incentivos fiscais,
provimento de cargos publicos, deram origem a graves falhas
(ACORDAO DO TCE/MT N° 874/2019; PROCESSO N°
26360/2015).

Nesse ponto, vale dizer que as novidades legislativas advindas
com a Lei n.° 13.655/2018 e o Decreto n.° 9.830/2019 ndo inauguraram
discussdes sobre a importancia de se averiguar a culpabilidade do
gestor para fins de responsabilidade financeira no ambito do TCE-MT -
tanto que o Regimento Interno do 6rgao ja previa essa vinculagao
desde 2016 — mas apenas consolidaram o posicionamento sobre a
necessidade de avaliagao acurada dos fatos ocorridos e dos elementos
probatdrios para motivacao da decisao.

Cita-se também como exemplo de analise da culpabilidade,
ainda que timidamente desenvolvida pelos julgadores, o Acérdao do
TCE/MT 11/2020 (Processo n.° 236683/2016), que registra expressamente
a inércia da autoridade delegante diante da noticia da irregularidade.

Por fim, menciona-se o Acérddo do TCE/MT 28/2018 (Processo n.°
15679/2016), que apds andlise minuciosa da documentacdo e
peculiaridades do caso concreto, nao reconheceu a falta de zelo ou ma-
fé do gestor, e nem a pratica de conduta ilicita, afastando, por corolario,
sua responsabilidade na hipotese.

Observa-se que, das decisdes catalogadas no ambito do TCE-MT,
poucas sao as que registram com minucia e clareza de detalhes a
analise da culpabilidade do gestor publico, em que pese a doutrina e a
jurisprudéncia dominante do TCU, bem como a legislacao atual
condicionarem a responsabilidade financeira do agente publico ao
exame concreto dos fatores subjetivos, em especial da configuracao de
culpa in vigilando efou in eligendo no caso da delegacdo de
competéncia.

Netto e Maia (2013, p. 23) repreendem que na atuacao dos
Tribunais de Contas, quando da analise da responsabilidade financeira,
“uma premissa [é] fundamental: a conduta de cada responsavel deve
ser avaliada de modo particular, considerando os deveres que lhe
competiam e as circunstancias em que atuou” (ibidem, grifos dos
autores).




Com respaldo no art. 28 da LINDB, enaltece-se a importancia da
verificacao e detalhamento “do elemento subjetivo do jurisdicionado,
isto €, suas circunstancias pessoais, suas atribuicdes funcionais, sua
diligéncia e sua culpa” (FGV, 2021, p. 24), pois considera-se que sao estes
fatores subjetivos que tornam a violacdo do ordenamento juridico
aceitavel ou nao.

A importancia da avaliagdo da culpabilidade para fins de
responsabilizacao do gestor, inclusive na delegagcao de competéncia,
pode ser encontrada em vasta jurisprudéncia do TCU (2017), a exemplo
da que segue abaixo:

A atribuicdo de tais modalidades de culpa, frequentemente
invocadas neste Tribunal, deve, no entanto, ser precedida de
cautelas e minudente analise gue possibilite a caracterizacao
de sua existéncia. Nem todo ato cometido por subordinado, de
forma equivocada, da ensejo a responsabilidade por culpa in
eligendo e/ou da culpa in vigilando. A culpa in eligendo existe
guando a autoridade delegante confia, a terceiro, missao
sabidamente incompativel com os requisitos possuidos pelo
delegado, sejam eles técnicos ou pessoais. Existird culpa in
eligendo se for delegada tarefa complexa a servidor que nao
possui qualificacdo profissional para executa-la ou sob o qual
pairem processos administrativos e/ou judiciais ou, ainda,
existam fundadas suspeitas quanto a sua idoneidade moral. (...)
A culpa in vigilando, por outro lado, surge a partir da falta de
fiscalizagdo sobre os procedimentos exercidos por outrem. A
respeito, o Tribunal j& entendeu que nao é possivel o exercicio
da supervisdao de forma irrestrita, sob pena de tornar sem
sentido o instituto da delegacao de competéncia e inviabilizar
o exercicio das tarefas préprias e privativas da autoridade
delegante (ACORDAO N° 1581/2017, grifos nossos).

Com efeito, constata-se que, muito embora o TCE-MT adote
argumentacao juridica que defenda a importancia da analise da
culpabilidade para fins de responsabilizacao financeira, na pratica,
pouco apresenta em suas razdes de decidir fundamentos faticos que
justifiguem a conclusao pela responsabilidade ou irresponsabilidade do
gestor no caso concreto, o que resulta na refutacao de H2.

3.3 H3: “As decisoes proferidas pelo TCE-MT apreciam a
responsabilidade financeira do gestor na delegacao de
competéncias a partir de uma interpretacao




eminentemente juridica, isentando ou presumindo a
responsabilidade da autoridade delegante, a depender
da teoria juridica adotada pelo julgador, de forma
desassociada dos elementos faticos do caso concreto”

A Hipdtese 3 tem o objetivo de verificar se a responsabilidade
financeira do gestor na delegacao de competéncia pode ser definida a
partir de premissas eminentemente juridicas estabelecidas pelo
julgador, como a responsabilidade objetiva, a presuncao de
culpabilidade, ou a desresponsabilizacao automatica. Tal hipdtese foi
levantada para as situacdes em que as decisdes Nnao apresentassem
fundamentos faticos na analise da responsabilidade.

Para subsidiar a verificacao da H3, serao apreciadas as categorias
de analise Il e lll, respectivamente: ii) se os julgamentos proferidos sobre
a delegacao de competéncia, costumam responsabilizar os gestores
publicos pelos atos delegados; e, iii) se a analise da responsabilidade
financeira do gestor a partir do viés da delegacao de competéncia
aprecia as questdes faticas (conduta, culpabilidade, excludentes) do
caso concreto para formacao da decisao.

Do exame das 14 decisdes catalogadas (excluidas as quatro
decisdes que apenas trazem tese sobre a responsabilidade financeira
na hipodtese de delegacdao, mas nao avangam a analise sobre a
matéria"), constata-se que, em 8 deliberacdes nao ficou claramente
evidenciado nas razdes de decidir, 0 exame subjetivo da conduta do
gestor e das circunstancias faticas do caso concreto. Este numero
expressivo, revela, a priori, que o exame da culpabilidade nao é requisito
sine qua non para prolacao das decisdes pelo érgao de contas, nesse
particular.

Do mapeamento dessas 8 decisdes apontadas, observa-se que
em todas elas, o 6rgao julgador fez referéncia a delegacao de
competéncia e a possibilidade de responsabilizacdao da autoridade
delegante mediante exame da culpabilidade, e, em um passo seguinte,
reconheceu ou afastou a responsabilidade do gestor a partir dessa
premissa juridica genérica, sem esmiucar as particularidades do caso.

Outra constatacao importante é que dessas 8 decisdes
catalogadas, 6 julgados concluiram pela responsabilizacao do gestor e

" Processo 78689/2013 — Acdrdao 3008/2015; Processo 8117/2013 — Acérdao 603/2016;
Processo 161152/2017 — Acoérddo 676/2019; e, Processo 88188/2019 — Acdrdao 31/2021.
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2 acordaos manifestaram-se pela sua nao responsabilizacao,
demonstrando que, apesar de genéricas na fundamentacao, as
decisdes nao sao uniformes no julgamento.

Verifica-se nos Acérddos 697/2015 (Processo n° 194867/2012),
20/2016 (Processo Nn° 122742/2011), 21/2016 (Processo n° 84891/2011),
116/2017 (Processo n° 84891/2011), 117/2017 (Processo n° 122742/2011) e
492/2020 (Processo n° 280208/2017) que, apds o colegiado discorrer
sobre os deveres legais do gestor enquanto autoridade delegante, e
enfatizar sobre a sua potencial incorréncia nas culpas in eligendo e in
vigilando, concluiu pela responsabilizacao financeira do gestor, sem
tecer qualquer comentario sobre a sua atitude ilicita individualizada
praticada na hipotese.

De outro norte, extrai-se dos Acordaos 268/2016 (Processo N°
273570/2015) e 391/2016 (Processo n° 25968/2015), decisbes inusitadas
que, apods brilhantemente discorrerem sobre a necessidade da
avaliacao subjetiva da conduta do gestor, afastam a responsabilidade
deste, sem registrar no voto qualquer aprofundamento sobre as
circunstancias faticas do caso concreto que justifiguem a sua
conclusao.

A0 que parece essas decisdes estao na contramao do que
exaustivamente enfatiza a doutrina e a jurisprudéncia, pois para a
hermenéutica vigente, a postura da autoridade delegante deve ser
sempre apreciada a partir das peculiaridades que envolvem o caso
concreto, de maneira que a delegacao de competéncia nao seja um
instrumento de isencao de responsabilidade e nem uma consequéncia
automatica de punicao.

De acordo com a orientagao do TCU (2022):

(..) a responsabilidade da autoridade delegante pelos atos
delegados nao é automatica ou absoluta, sendo imprescindivel
para definir essa responsabilidade a analise das situagdes de fato
gue envolvem o caso concreto (..) (ACORDAO N° 2661/2009
[PLENARIQ]).

A simples existéncia de um fato apontado como irregular nao é
suficiente para punir o gestor. Impde-se examinar os autores do
fato, a conduta do agente, o nexo da causalidade entre a
conduta e a irregularidade e a culpabilidade. Assim, verificada a
existéncia da pratica de um ato ilegal, deve o 6rgao fiscalizador
identificar os autores da conduta, indicando sua
responsabilidade individual e a culpa de cada um (ACORDAO N°
247/2022 [PLENARIO]).
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De acordo a legislacdao vigente e com o entendimento
jurisprudencial prevalecente, o instituto da delegacao de competéncia
€ uma premissa juridica para analise fatica do processo submetido a
exame. Portanto, a avaliacao subjetiva das condutas nao pode ser
desconsiderada e a apuracao da culpa do gestor deve ser casuistica,
nao comportando solu¢cdes generalizantes.

E possivel a situacdo em que, pelo mesmo fato, ou pela mesma
irregularidade, um agente publico seja punido e outro nao. Pois, tal
condicao, depende das circunstancias reais do caso concreto e da
individualizacao das responsabilidades. Porém, essa motivacao fatica
deve estar suficientemente consignada nas razdes decidir, para
justificar a assimetria das decisoes.

Responsabilizar o gestor pelos atos delegados, diante de omissao
Nno cuidado com a coisa publica, é plenamente razoavel, pois ele tem o
dever legal de bem escolher os seus subordinados e de vigiar os atos
por estes exercidos, a fim de assegurar a legalidade e aregularidade das
atividades prestadas a sociedade. Da mesma forma, afastar a
responsabilidade do gestor pelos atos delegados, diante da
complexidade das situacdes concretas no universo da administracao, é
plenamente recomendavel, visto que a exigéncia de uma fiscalizacao
rigorosa torna inutil a delegacao e, ainda, descaracterizaria a eficiéncia
e a racionalizagcao do instituto.

Contudo, quer se decida pela responsabilizacao ou nao do gestor,
o julgamento nao pode estar desagregado do contexto faticoem que a
irregularidade esta inserida. Assim, os fundamentos faticos e juridicos
que levam o Tribunal de Contas a reconhecer ou excluir a
responsabilidade do gestor na hipdtese de delegacao de competéncia
poderiam estar claramente identificados na decisao, visto que a analise
da responsabilidade financeira nao pode ser objetiva, e a afericdo da
culpabilidade deve ser precisa.

Nao se mostra escorreito o entendimento que reconhece o
instituto da delegacao de competéncia administrativa como causa
direta da conclusao do julgado sobre a
responsabilizacdo/desresponsabilizacdo financeira do gestor, sem se
ater ao exame concreto da culpabilidade.

A “presuncao de culpa” em razao da vinculacao hierarquica entre
delegante e delegado, ou a “presuncao de inocéncia” por nao ser o
gestor o autor direto da irregularidade, ndao sao assertivas compativeis
com a regra geral da responsabilidade financeira que condiciona a




responsabilizacao financeira do agente publico ao exame da situacao e
circunstancias faticas submetidas a julgamento (art. 28 da Lei n°
13.655/2018 combinado com o art. 12, caput e § 2°, do Decreto n.°
9.830/2019).

Em que pese a referida legislacao nao traga nenhum dispositivo
expresso sobre a hipotese da delegacao de competéncia em seu
conteudo, por versar sobre norma geral, deve ser utilizada como fonte
orientativa para o exame da responsabilidade do gestor nesses casos,
em conjunto com os principios e as normas proprias do instituto.

Ressalta-se que nenhum dos acérdaos do TCE-MT em exame
fizeram referéncia as expressdes “presuncao de culpa” ou “presungao
de inocéncia”, razao pela qual, nao se pode afirmar que essas foram as
causas que motivaram o siléncio do o6rgao julgador sobre o
aprofundamento da culpabilidade. Ademais, para se falar em
presuncao, primeiramente, seria necessario esgotar a analise
probatodria, para s6 entao, diante da auséncia de provas, invocar o
julgamento pelo “6nus da prova”’, visto que a delegacao de
competéncias por si s6 Nao acarreta como consequéncia a presuncao
automatica.

Assim como a delegacao de competéncia € muito divergente na
doutrina e na jurisprudéncia, a distribuicdao do 6nus da prova também
o0 é. Ha quem defenda a tese de que o dever de provar a diligéncia no
exercicio de suas competéncias € da autoridade delegante em razao do
seu dever de cuidado e fiscalizagcao para com a atividade de outrem. H3,
porém, o posicionamento no sentido de que o dever de provar a culpa
do gestor na hipdtese de delegacao de competéncia é do controlador,
visto que, via de regra, a responsabilidade financeira deve recair sobre
guem pratica o ato irregular.

Para o Tribunal de Contas da Uniao, segundo Motta e Viana (2020,
p. 3, grifos dos autores),

O 6nus da prova no ambito dos processos de contas - que
implicam no dever juridico de comprovar a correta aplicagcao
dos recursos publicos - é do gestor; ao contrario, Nnos processos
de fiscalizagdo (como auditorias e inspeg¢des) o dnus é do
proprio érgao de controle externo (ibidem).

Em que pese a discussao sobre o 6nus da prova nao seja objeto
de estudo na presente pesquisa, sem duvida, merece ser tema de




futuras investigacdes, visto que, além de controverso, pode/deve ser a
razao de decidir para situacdes excepcionais em que a culpa nao ficar
evidenciada nos autos.

Em suma, constata-se dos acordaos apresentados nesse
subtdpico, que H3 ndo pode ser confirmada na pesquisa, pois, muito
embora as decisdes do julgador ndao estejam associadas aos elementos
faticos do caso concreto, também nao estdao fundamentados em
argumentos juridicos objetivos. Dessa forma, nao se sabe se as decisdes
foram proferidas a partir de uma interpretacao eminentemente juridica
do julgador, ou se apenas carecem de um desenvolvimento consistente
do exame subjetivo da questao.

3.4 Juntando as Pontas da Discussiao: Quais as
Potenciais Repercussoes para a Gestiao Publica?

Com o levantamento da jurisprudéncia do TCE-MT verificou-se
que, muito embora as decisdes que versam sobre a delegacao de
competéncia administrativa estejam alinhadas com a legislacao atual,
com a doutrina majoritaria e com a jurisprudéncia dominante do TCU
NO seu aspecto tedrico (premissas juridicas de julgamento), nao estao
ordenadas na conducao do procedimento de analise subjetiva da
responsabilidade financeira dos agentes envolvidos.

Tal resultado evidencia, na pratica, que o exame da
responsabilidade financeira na hipotese de delegacao de competéncia
carece de um procedimento institucional fixo que padronize a
avaliacao fatica da responsabilizacao dos gestores, permitindo um
julgamento casuistico da matéria, que considere todas as
peculiaridades da situacao em concreto.

A instabilidade juridica dos posicionamentos no procedimento
de responsabilizacdo ou desresponsabilizacao do gestor € muito
prejudicial para a gestao publica, para o interesse publico e para os
proprios 6rgaos de controle.

O gestor, sem saber o que esperar dos 6rgaos de controle, muitas
vezes deixa de agir por medo de ser pessoalmente responsabilizado
indevidamente. Afinal, qual seria o seu interesse em delegar a
competéncia administrativa para outrem, se sempre fosse




responsabilizado objetivamente pela conduta irregular de terceiro,
independentemente de sua postura?

Da mesma forma, a delegacao descompromissada por parte do
gestor, utilizada apenas como medida autoprotetiva, causa
desconfianca na populacao. Qual é o interesse da sociedade em validar
tal instituto como mecanismo eficaz de descentralizagcao
administrativa, se este serve apenas para isentar objetivamente o
gestor de quaisquer responsabilidades ocorridas em sua gestao,
dispensando-o do seu dever legal?

Do estudo empirico realizado no presente trabalho, verificou-se
que, no Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, algumas
decisbes apresentam certa inconsisténcia no exame da
responsabilidade financeira na hipotese de delegacao de competéncia,
Vvisto que ao tempo em que ponderam sobre a importancia de se
analisar o caso concreto e os elementos faticos que o norteiam a
situacao em julgamento, deixam de registrar no voto as circunstancias
subjetivas que fundamentam a decisao pela responsabilizacao ou
desresponsabilizacao do gestor.

Sabe-se que se for entendimento do julgador a presuncao de
culpa, a presuncao de auséncia de culpa, o julgamento pelo énus da
prova, o reconhecimento da responsabilidade solidaria ou qualquer
outro fundamento juridico/objetivo, este deve estar claramente
evidenciado no nas razdes de decidir, para que o jurisdicionado se valha
dos instrumentos legitimos para questionar o posicionamento firmado
ou, alternativamente, para que a sociedade questione o direito
aplicado.

Ademais, de acordo com a hermenéutica majoritaria e a
legislacao atual brasileira, citadas no referencial tedrico, a avaliacao da
culpabilidade € requisito indispensavel para a verificacdo da
responsabilidade financeira, razao pela qual, urge o detalhamento da
conduta do jurisdicionado, ainda que minimamente.

Entretanto, a inconsisténcia verificada nao esta limitada ao 6rgao
investigado. De acordo com a Fundacao Getulio Vargas, o TCU também

Pode ter dado menos importancia a verificagdo do elemento
verdadeiramente subjetivo do jurisdicionado, isto &, suas
circunstancias pessoais, suas atribuicdes funcionais, sua
diligéncia e sua culpa, e mais importancia a criagdo ou ao uso
de presuncdes de erro grosseiro (FGV, 2021, p. 24).




O controle disfuncional exercido pelas instituicdes gera
inseguranca no jurisdicionado e, por conseguinte, reflete na postura
ineficiente do gestor, na ma qualidade do servico publico e na
insatisfacdao da sociedade.

De acordo com Gullo (2022), a racionalidade imprevisivel por
parte dos controladores no que atine ao exame da responsabilidade
financeira, causa incertezas na atuacao dos gestores publicos.

Para Chagas (2021), o medo de agir do gestor publico, fenébmeno
conhecido como “apagao das canetas” e o mau uso da delegacao de
competéncias como estratégia de fuga da responsabilizacao, sao
alguns dos problemas decorrentes da jurisprudéncia vacilante no
ambito do controle externo.

Sobre essa questao, Meneguin e Bugarin (2012, p. 2) ressaltam
que “o funcionamento das instituicdes [..] precisa estar corretamente
calibrado”. Os resultados alcancados na presente pesquisa a luz do
entendimento dos autores ora citados, permite indicar que a atuacao
institucional equilibrada contribui para uma gestao da atividade
administrativa mais eficiente.

Ao que parece, o ponto de justica e de pacificacao social entre os
extremos da responsabilizacao financeira € a avaliacao real do caso
concreto, com 0 exame minucioso e transparente das condi¢des faticas
que justificam a conclusao do julgador, a partir de uma matriz de
responsabilizacao sistematizada.

Ferreira e Franca (2022) enfatizam que a padronizacao dos
procedimentos adotados pelos 6rgaos de contas na apuracao da
responsabilidade financeira da autoridade delegante é fundamental
para o bom desempenho da atividade administrativa, pois permite ao
gestor uma tomada de decisao consciente, que melhor atenda ao
interesse publico, assumindo os riscos conhecidos da sua escolha.

Portanto, é coerente pensar que as decisdes das Cortes de Contas
precisam deixar evidente no julgamento qual o comportamento da
autoridade delegante que contribuiu para ocorréncia da irregularidade;
assim como, devem oferecer “diretrizes claras sobre as condutas que,
se praticadas pelos agentes publicos, afastariam sua responsabilizacao”
pelo ato de outrem (FGV, 2021, p. 42).
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Sem essas indicacgdes, resta ao gestor apenas uma postura de
gestao engessada, pouco inovadora, a despeito da crescente
complexidade das atividades administrativas, uma vez que a delegacao
de competéncia se torna um caminho arriscado e imprevisivel.

Com efeito, é inegavel que o tema merece atencao e estudo
aprofundado, pois as delibera¢cdes dos 6rgaos de controle externo sao
os balizadores da gestao publica e das tomadas de decisdes pelos
gestores publicos.

A principal contribuicao dessa pesquisa € trazer um retrato real e
amplo de como a delegacao de competéncias € apreciada e conduzida
pelos 6rgaos de controle, mais precisamente pelo TCE-MT, para a partir
desse panorama e do referencial tedrico apresentado, auxiliar as
instituicdes, bem como as autoridades, a refletirem sobre o tema e a
conduzirem a questao para o que melhor atenda ao bem comum, sem
que haja uma responsabilizacao indevida dos gestores que buscam a
legalidade e a eficiéncia da sua gestao, tampouco uma
desresponsabilizacao apartada das circunstancias reais do caso
concreto.

Por fim, com vistas a sistematizar a avaliacao da responsabilidade
financeira na hipotese de delegagao de competéncias pelos érgaos de
controle externo, bem como trazer sugestdes de procedimentos que
podem ser observados pelo gestor publico, propde-se, a partir das
dificuldades encontradas no estudo empirico e do referencial tedrico
levantado, as seguintes diretrizes:




Quadro 3. Sintese Contributiva

Orgaos de Controle

Na hipotese de alegacao/constatacao

de delegacao de competéncia, solicitar
apresentacao do documento formal
gue comprove a validade do ato.

Gestor
Na hipotese de delegacdo de
competéncia administrativa (motivada
na necessidade e vantajosidade do
instituto), formalizar o ato nos termos
da lei.

Certificar-se de que o ato de
descentralizagcdao administrativa se
caracteriza de fato como uma
delegacao de competéncia nos termos
da lei e realizar as apuracdes
necessarias no sentido de averiguar a
postura do gestor diante da delegacao.

Valer-se de boas praticas de controle
interno que assegurem o regular
cumprimento dos atos delegados.

Oportunizar o contraditério e a ampla
defesa ao gestor, apontando a conduta
ilicita por ele realizada, e indicando as
acOes que poderiam ter sido efetivadas
para garantia da regularidade da
delegacao.

Documentar as diligéncias realizadas
para o bom cumprimento do seu dever
legal enquanto autoridade delegante,
como a justificativa da delegagao e da
escolha do agente delegante, e os
mecanismos de fiscalizacdo/revisdo
utilizados para controle.

Examinar a culpabilidade do gestor
diante das circunstancias do caso
concreto.

Demonstrar as circunstancias reais do

caso concreto que impossibilitam ou

limitam o dever de cuidado do gestor
na hipodtese.

Registrar, de forma clara e precisa, nas
razdes de decidir (voto), os
fundamentos de fato e de direito que
justificam a conclusao do julgador, com
espeque nos elementos probatoérios
produzidos nos autos.

Apresentar nos autos as diligéncias
tomadas que afastam eventual
reconhecimento da culpa in eligendo
ou in vigilando.

Fonte: elaboracao propria (2022).
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CONCLUSAO

O presente trabalho teve por objetivo, a partir do estudo de dados
empiricos do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT),
trazer luz sobre o posicionamento prevalecente na doutrina € na
jurisprudéncia do TCU sobre a responsabilizacao do gestor publico na
hipotese da delegacao de competéncia administrativa; e, com espeque
nesse referencial tedrico, examinar as decisdes de um érgao especifico
de controle externo, o TCE-MT (anteriormente mencionado) com
intuito de verificar, na pratica, como tem sido conduzido esse tema.

Apds analise empirica do relatdrio, voto e acérdao de todos os
processos catalogados, verificou-se a confirmacao da HIl, visto que
todas as decisbes catalogadas reconhecem, por unanimidade, a
possibilidade de responsabilizacao financeira do gestor na hipdtese de
delegacao de competéncia.

Constatou-se que a H2 ainda é pouco aplicada no ambito do
TCE/MT, pois a maioria das decisdes ndo apresentam com clareza, nas
razdes de decidir, os fundamentos faticos que levaram o érgao julgador
a decidir pela responsabilizacao ou desresponsabilizacao da autoridade
delegante, em que pese facam referéncia a importancia da avaliacao
da culpabilidade.

A H3 nao pode ser confirmada na pesquisa, visto que os
julgamentos nao estao fundamentados em argumentos juridicos
objetivos para decidir a questao, como a “presuncao de culpa”, a
“presuncao de inocéncia”, a “responsabilidade solidaria”, o “6nus da
prova”, etc. Da forma como construidos os julgados, nao se sabe se as
decisbes foram proferidas a partir de uma interpretacao
eminentemente juridica nao externalizada nas razdes de decidir, ou se
apenas carecem de um desenvolvimento consistente do exame
subjetivo da questao.

Deste modo, os resultados da pesquisa demonstram que, tal
como a maioria da doutrina e jurisprudéncia, o TCE-MT entende, de
forma unanime, pela possibilidade de responsabilizacdao do agente
delegante por conduta praticada pelo agente delegado, a partir da
analise das culpabilidades. Entretanto, essas decisdes apresentam

o -




divergéncia interna significativa na conduc¢ao da investigacao dessas
responsabilidades.

Observou-se que em parte das decisdes catalogadas, a realidade
pratica do gestor publico foi considerada, com clarividéncia, na
formacao do convencimento do julgador; porém, na maioria dos
julgados examinados, as circunstancias faticas do caso concreto nao
foram sequer consignadas nas razdes de decidir.

Os fundamentos juridicos adotados nos julgados, por si s6, nao
revelamm os motivos pelos quais os fatores subjetivos da
responsabilidade nao foram externalizados em alguns processos. Nao
se sabe se o siléncio do julgador nesse particular se deve a omissao da
decisao, a auséncia de elementos probatdrios para a formacao do
convencimento (julgamento pelo énus da prova), ou ao entendimento
objetivo da guestao (responsabilizacdo/desresponsabilizacéo
automatica decorrente da delegacao).

Ademais, verificou-se que os julgamentos que ponderam sobre a
culpabilidade do gestor também nao o fazem com riqueza de detalhes
sobre as peculiaridades do caso, mas apenas apresentam uma
avaliacao timida sobre a conduta do gestor.

As divergéncias existentes na sistematizacdo do exame da
responsabilidade financeira dos agentes delegantes, ora pontuando
sobre a culpa, ora nao; assim como, a lacuna na manifestacao sobre os
fundamentos faticos que justificam a conclusao do julgador, sem
duvidas que provocam inseguranca e desconfianca para o
jurisdicionado.

Muito embora o Regimento Interno do TCE-MT (art. 189, §3°)
trouxe-se expressamente regra dispondo sobre a vinculacdao da
responsabilizacao a culpabilidade na hipotese de delegacao de
competéncia, e o art. 28 da LINDB contemplasse regra geral da
responsabilizacao do agente publico atrelada ao elemento culpa; tal
condicao, por vezes, foi tratada de forma genérica pelo d6rgao
controlador, apenas no campo tedrico da argumentacao, de maneira
nao efetiva.

Acredita-se que a maior dificuldade no exame da culpabilidade
pelas instituicdes esta na falta de uma parametrizacao sobre o que deve
ser observado na hipotese de delegacao de competéncias (atos
formalizados, condutas individualizadas, diligéncias realizadas,
peculiaridades da gestao, circunstancias excludentes, etc.).




Outro ponto que merece ser definido internamente pelo Orgao
Controlador, e que nao foi objeto de estudo, € a consolidacao do
entendimento sobre o énus da prova, para as situacdes em que nao
haja elementos suficientes para formac¢ao do convencimento. Tal tema,
inclusive, € digno de aprofundamento em pesquisas futuras.

Quanto ao gestor publico, considera-se relevante que este se
valha de boas praticas de diligéncias para comprovacao do
cumprimento dos deveres legais de vigilancia e zelo pelos atos
delegados. Sabe-se que a delegacao de competéncia nao € causa de
extincao da responsabilidade, de maneira que, defesas abstratas,
desassociadas de elementos probatodrios robustos da boa gestao, nao
sao suficientes para demonstrar a boa atuacdao da autoridade
delegante. Futuras investigacdes poderao aprofundar a compreensao
acerca da aplicabilidade e eficiéncia dessas diretrizes em casos reais de
responsabilidade financeira na hipotese de delegacao de competéncia.
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