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Resumo: Diante da greve crise financeira que assola a imensa maioria dos municipios
brasileiros, inclusive com atrasos no pagamento de servidores e restricbes na
prestacdo de servigos publicos, o Ministério Publico de Contas de Santa Catarina
entendeu que nio era recomendavel, aos municipios que estivessem enfrentando tais
problemas, destinar recursos a realizacao de festividades de carnaval. Assim, o 6érgao
emitiu, em 2017, notificagcbes recomendatorias para alguns municipios catarinenses,
recomendando que a Prefeitura Municipal, apds analise da situagao financeira do
municipio, caso estivesse enfrentando — ou na iminéncia de enfrentar — qualquer tipo
de dificuldade financeira que implicasse em restricdes na prestagao de servigos
publicos de saude, educagédo ou seguranga, bem como com relagdo ao pagamento
da remuneragao de seus servidores e prestadores de servigos, apds rigorosa analise
dos critérios de oportunidade e conveniéncia, observado o interesse publico, se
abstenha de realizar qualquer despesa relativa a realizacdo do Carnaval, seja por
meio de contratagbes diretas, transferéncias voluntarias, convénios, patrocinios ou
qualquer outra forma que implique destinacio de recursos publicos para tal finalidade.
Nao se tratava de uma vedacgao, pois a decisao final cabe ao gestor publico. Ficou
ressaltado, assim, que, diante do quadro de crise que a maioria dos municipios
brasileiros enfrenta, ndo & cabivel aplicar recursos publicos em festividades, em
detrimento do pagamento de servidores ou de aplicagdes em servicos essenciais
como saude e educacado. Foram notificados, no primeiro ano e implementacéo da
pratica, 17 municipios catarinenses e, no ano seguinte, 27 cidades. Os resultados
foram considerados bastante satisfatorios, tendo em vista a suspensao dos gastos por
numero significativo de municipios, ou ainda a redugao nos valores dispendidos em
outros tantos.

Palavras-chaves
Carnaval — Recursos Publicos — Ministério Publico de Contas — Recomendacgao

1 INTRODUGAO

O Ministério Publico de Contas de Santa Catarina é um 6rgao que tem como
missdo e compromisso a fiscalizagao do uso do dinheiro publico, como determinam

2721
*A revisdo gramatical, ortografica, ABNT ou APA foi realizada pelos autores.



pe D | 27 a 29 DE AGOSTO DE 2018
| ) R : 3 LOCAL

— TEATRO PEDRO IVO
Il CONGRESSO INTERNACIONAL DE | CENTRO ADMINISTRATIVO DO GOVERNO DO ESTADO DE SC
DESEMPENHO DO SETOR PUBLICO | FLORIANOPOLIS - SC - BRASIL

suas competéncias institucionais estabelecidas na no art. 108 da Lei Complementar
Estadual n° 202/2000.

A instituicdo, também chamada de Ministério Publico Especial, “surge com o
Decreto Federal 1.166/1892, que disciplinou a estrutura do Tribunal de Contas da
Unido. Desde aquele momento, no final do Século XIX, decidiu-se que funcionaria
perante aquela Corte de Contas um Ministério Publico especializado, separado e

autdonomo”, segundo Costa'. O autor ressalta ainda que:

A Constituicao de 1988 faz referéncia ao Ministério Publico de Contas em dois
momentos. Primeiro, ao falar da composi¢ao do Tribunal de Contas da Unido no
artigo 73, § 2° inciso |, reserva uma vaga de Ministro na composicdo daquele
colegiado para Membro oriundo da carreira ministerial. Depois, no artigo 130,
sistematicamente posicionado no Capitulo IV, das fungbes essenciais a Justica,
Secao |, do Ministério Publico, garantindo aocs Membros do MPC idénticos diretos,
vedacgdes e forma de investidura dos demais ramos do Ministério Publico.

Trata-se de instituicdo regida pelos principios institucionais de unidade,
indivisibilidade e independéncia funcional e administrativa, tendo atribuicdes de
guarda da lei e fiscal de sua execugdo, com o objetivo de promover e fiscalizar o
cumprimento e a guarda da Constituicdo e das leis, no que se refere a fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial de competéncia do
Tribunal de Contas, bem como a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, requerendo as medidas de interesse
da justica, da administragao e do erario.

No cumprimento de sua missao institucional, o Ministério Publico de Contas de
Santa Catarina manifesta-se em todos os processos em tramitacdo no Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, além de promover, por iniciativa propria,
procedimentos investigatorios que podem resultar em notificagcbes recomendatodrias,
representacgdes e outras formas de agédo buscando a consecugao de seus objetivos.

2 CONTEXTO

A crise financeira que atinge a maior parte dos municipios € uma realidade
incontestavel, levando muitas prefeituras municipais a, entre outras coisas, atrasar o
pagamento de fornecedores e até o pagamento do salario dos servidores, além de
impedir a realizagdo de investimentos importantes visando o interesse publico dos
cidadaos.

llustrativamente, cita-se pesquisa realizada pela Confederagcao Nacional dos
Municipios — CMN, que contatou 4.947 municipios e destes, 2.884 (58,3%)
responderam que conseguiram encerrar o0 ano de 2017 com as contas equilibradas,
enquanto 2.052 municipios (41,5%). Ja com relagao ao pagamento de servidores, com
relacdo ao més de dezembro de 2017, 3.998 ou 80,8% dos municipios responderam
que nao atrasaram as remuneragdes, mas 936 (18,9%) protelaram o pagamento.
Outro sinal evidente da situagédo aparece no tocante ao pagamento de fornecedores:
para nao ocorrer o atraso da folha de pagamentos do pessoal, as obrigacbes
contratadas sdo postergadas. Dos 4.947 municipios que responderam ao
questionario, 3.080 (62,3%) afirmaram que atrasaram o pagamento de fornecedores

' COSTA, Rafael Neubern Demarchi. O papel do Ministério Plblico de Contas. Carta Forense. S&o
Paulo, p. 1-1. 05 jan. 2016. Disponivel em: <http://www.cartaforense.com.br/conteudo/artigos/o-papel-
do-ministerio-publico-de-contas/16131>. Acesso em: 13 jun. 2018.
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no ano passado e 1.844 (37,3%) nao atrasaram, os outros 23 (0,5%) n&o responderam
a perguntaZ.

Por outro lado, muitos municipios de Santa Catarina, tradicionalmente, faziam
significativos gastos para realizagdo e promogao de atividades de carnaval — despesa
discricionaria, a cargo do gestor, inegavelmente, que pode ser justificada em fungao
de seu alegado retorno econdmico e pela relevancia cultural.

Entretanto, ainda que as despesas realizadas com carnaval possam ser
consideradas legalmente licitas, € preciso reconhecer, antes, o carater prioritario do
pagamento das despesas correntes, sobretudo as referentes a remuneragdo dos
servidores e prestadores de servigos, assim como a prioridade na execucao de
politicas publicas voltadas aos direitos e garantias fundamentais constitucionalmente
estabelecidos, a exemplo da saude, educacdo e seguranca, cabendo
concorrentemente aos municipios sua execucao, nos termos dos arts. 6° 7°, inc. X;
23, inc. Il; 144; 195 e 205, todos da Constituicdo Federal. Observe-se a anotagao de

Calmon, que assim assevera:
Como a despesa publica deve obedecer ao interesse publico, e este se
cristaliza, muitas vezes, pela promogéao dos direitos fundamentais, vislumbra-
se que o Brasil, ndo obstante possuir outras funcdes administrativas, deve,
de forma prioritaria, satisfazer tais interesses ditos essenciais, principalmente
quando visar conferir efetividade ao preceito da dignidade da pessoa
humanas3.

Ademais, a mesma Constituicdo Federal, em seu art. 71, ressalta que nao basta a
previsdo da despesa na lei orcamentaria para que esta seja tomada como regular;
como condi¢ao de regularidade, além de legal, a despesa publica deve ser legitima e
econdbmica. A legitimidade ocorre quando a despesa € proporcional e compativel com
a finalidade de interesse publico e com a escala de demandas prioritarias da
administragao publica, também definidas na Constituicdo Brasileira. Sobre o tema,
relevante a licdo de Garcia:
Um ato que afronte a legalidade ou a moralidade estara a jusante do interesse
publico, o0 mesmo ocorrendo em relagdo ao que desconsidere os valores
colhidos no ambiente sociopolitico ou decorra de avaliagdo equivocada ou
voluntariamente deturpada da realidade sobre a qual se projetara. Vicios dos
atos estatais, historicamente catalogados pelo direito administrativo, como os
de legalidade e legitimidade, os erros de fato e de apreciacdo e a teoria do
abuso de poder, sempre afetardo, em dltima ratio, o interesse publico.*

2 CNM, Confederagdo Nacional dos Municipios -. Panorama Financeiro dos Municipios 2017
2018. Brasilia: Confederagao Nacional dos Municipios CNM, 2018. Disponivel em:
<https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/Panorama Financeiro dos Municipios 2017-2018.pdf>. Acesso
em: 14 jun. 2018.

3 CALMON, Patricia Novais. Direitos fundamentais prestacionais e finangas publicas: da
necessaria analise das despesas publicas para uma maior efetividade de politicas publicas. 2016.
Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/45793/direitos-fundamentais-prestacionais-e-financas-
publicas-da-necessaria-analise-das-despesas-publicas-para-uma-maior-efetividade-de-politicas-
publicas>. Acesso em: 14 jun. 2018.

4 GARCIA, Emerson. A necessidade de aperfeicoamento estrutural do controle externo: a autonomia
do ministério publico de contas como imperativo da adversariedade. Revista do Ministério Publico
de Contas do Estado do Parana, Curitiba, v. 3, n. 7, p.18-34, maio 2018. Semestral. Disponivel em:
<http://www.mpc.pr.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/Revista-Digital-do-MPC_2017-n7-2.pdf>.
Acesso em: 14 jun. 2018.
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Assim, no confronto entre as despesas com carnaval, que atendem a
determinado e especifico segmento da sociedade, e todas as outras que podem ser
compreendidas como de interesse publico, considerando o conceito de Bandeira de
Mello, como sendo aquele “resultante do conjunto de interesses que os individuos
pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da sociedade
e pelo simples fato de o serem™, é inegavel que o gestor deve privilegiar estas em
detrimento daquelas.

De fato, tal decisdo encontra-se no ambito dos atos considerados
discricionarios, quais sejam, aqueles sob o ambito de determinacdo do gestor, em
contraposig¢ao aos chamados atos vinculados, cuja conduta ja é determina por lei. Na
conceituagdo de ato discricionario, Bandeira de Mello® assim anota, com propriedade:

Atos “discricionarios”, pelo contrario, seriam os que a Administragdo pratica
com certa margem de liberdade de avaliagdo ou decisdo segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade formulados por ela mesma, ainda que adstrita a
lei reguladora da expedicdo deles. [...]

Ja se tem reiteradamente observado, com inteira procedéncia, que nado ha
ato propriamente discricionario, mas apenas discricionariedade por ocasiao
da pratica de certos atos. Isto porque nenhum ato é totalmente discricionario,
dado que, conforme afirma a doutrina prevalente, sera sempre vinculado com
relacdo ao fim e a competéncia, pelo menos. Com efeito, a lei sempre indica,
de modo objetivo, quem é competente em relagdo a pratica do ato — e ai
haveria inevitavelmente vinculagdo. Do mesmo modo, a finalidade do ato é
sempre e obrigatoriamente um interesse publico, donde afirmarem os
doutrinadores que existe vinculagdo também com respeito a este aspecto.

Sobre o tema, é valida a ligdo de Carvalho Filho” acerca do chamado mérito
administrativo, in verbis:

Pode-se, entéo, considerar mérito administrativo a avaliagdo da conveniéncia
e da oportunidade relativas ao motivo e ao objeto, inspiradoras da pratica do
ato discricionario. Registre-se que ndo pode o agente proceder a qualquer
avaliagdo quanto aos demais elementos do ato — a competéncia, a finalidade
e a forma, estes vinculados em qualquer hipétese. Mas |he ¢é licito valorar os
fatores que integram o motivo e que constituem o objeto, com a condigao, é
claro, de se preordenar o ato ao interesse publico.

Ao analisar-se 0 mérito administrativo do caso em comento, ainda que a
decisao de destinar recursos as festividades carnavalescas atenda aos requisitos de
forma, nao é possivel afastar a necessidade de plena adstringéncia do ato com sua
competéncia e finalidade, que, na situagdo em comento, deve guardar relagdo com a
atividade parlamentar e com o bindmio da conveniéncia e oportunidade, sempre
adstritos ao interesse publico.

5 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 222 edicdo. Sao Paulo:
Malheiros, 2007. P. 58.

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 282. ed. Sao Paulo :
Malheiros, 2011. p.430 e 431

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 242. ed. Rio de Janeiro :
Lumen Juris, 2011. p.115
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Assim, importa reconhecer um pressuposto do interesse publico, visto pelo
aspecto de sua economicidade, como bem anota Rocha Furtado®, nos seguintes

termos:

Impde-se, todavia, aos gestores publicos a obrigagéo de considerar a atuagao
das unidades administrativas sob a ética da economicidade.

A rigor, a economicidade, compreende trés diferentes aspectos: a eficiéncia,
a eficacia e a efetividade.

O exame da eficiéncia os obriga a considerar a relagido custo beneficio da
atuagao administrativa. Deve o agente publico considerar o volume de insumo
necessario a produgao do resultado que se busca.

O controle da eficacia da relevo aos resultados. Busca-se verificar apenas se
a atividade administrativa produz os resultados esperados. O exame da
eficacia restringe-se tdo-somente aos resultados da atuagéo administrativa.
Em relagdo a efetividade, busca-se verificar se os resultados programados
ou planejados para determinadas atividades administrativas foram
alcancados.

No destaque do texto ora grifado, sobressaem os principios que devem guiar
todo e qualquer ato administrativo, seja ele vinculado ou discricionario, dentre os quais
estdo a eficiéncia e a economicidade. Sobre o tema, relevante a posigdao esposada
por Freitas, que assim leciona:

[...] na relagao entre discricionariedade e os principios da eficiéncia (dever de fazer
de modo certo), da eficacia (dever de fazer aquilo que deve ser feito) e da
economicidade (dever de otimizar a agédo estatal), o administrador publico, no
exercicio das escolhas administrativas, esta obrigado a trabalhar tendo como meta
a melhor atuagdo. Em outro dizer, tem o compromisso indeclinavel de encontrar
uma solugéo ponderada quanto as consequéncias do seu agir.

Toda discricionariedade legitima somente o sera se guardar vinculagdo com os
imperativos da prudéncia, incompativeis com os grilhdes da irreflexdo. Com base
nisso, nao se esta a pedir, em especial ao Poder Judiciario, o controle dos juizos de
conveniéncia em si, mas a compatibilidade plena do ato administrativo com os
principios, entre os quais os da eficiéncia, da eficacia e da economicidade.

[...]

Nesse prisma, no exercicio aprofundado do controle de discricionariedade, forca
curar graves patologias funcionais, pois convém:

[...]

(d) evitar o erro de supor que motivagdes frequentes, reiteradas ou comuns, sé por
isso se tornam aceitaveis; °

Assim, tendo em vista que a discricionariedade do gestor ndo pode ser
considerada como um poder absoluto, mas sim ponderado em face de outros critérios
e principios, a agao do Ministério Publico de Contas buscou justamente promover e
estimular, nos gestores publicos, a importancia de tal avaliagao antes da realizagao
de gastos publicos.

3 INTERVENGAO

8 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 22 Edigdo. Belo Horizonte : Férum, 2007.

p.89

9 FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o direito fundamental a boa
administragao publica. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. P. 31-32.
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Visando a defesa do interesse publico, conforme destacado anteriormente, o
Ministério Publico de Contas de Santa Catarina expediu, em 2017 — acao repetida em
2018 — uma série de notificacdes, recomendando aos Prefeitos que, apds analise da
situagao financeira do municipio, caso estivesse enfrentando — ou na iminéncia de
enfrentar — qualquer tipo de dificuldade financeira que implicasse em restricdes na
prestacdo de servigos publicos de saude, educagao ou seguranga, bem como com
relagdo ao pagamento da remuneracao de seus servidores e prestadores de servigos,
apos rigorosa analise dos critérios de oportunidade e conveniéncia, observado o
interesse publico, se abstivesse de realizar qualquer despesa relativa a realizagao do
Carnaval, seja por meio de contratagdes diretas, transferéncias voluntarias,
convénios, patrocinios ou qualquer outra forma que implique destinacido de recursos
publicos para tal finalidade.

Destaca-se que nao se tratou de uma determinacdo, uma vedacao expressa,
uma vez que a decisdao final acerca da realizagdo ou nao da despesa é de
competéncia do gestor. O érgéo ressaltou apenas que, diante do quadro de crise que
a maioria dos municipios brasileiros enfrenta, ndo é cabivel aplicar recursos publicos
em festividades, em detrimento do pagamento de servidores ou de aplicagdes em
servigos essenciais como saude e educagao.

Foram notificados em 2017 os municipios de Balneario Camboriu, Blumenau,
Bombinhas, Criciuma, Florianépolis, Imbituba, Itajai, ltapema, Joacaba, Joinville,
Laguna, Navegantes, Palhoga, Porto Belo, Sdo Francisco do Sul, Sdo José e Tubar&o.

Ja em 2018 o numero de municipios notificados foi ampliado, passando para
27 ao todo. Foram eles: Aguas de Chapecd; Balneario Camborit; Blumenau;
Bombinhas; Chapeco; Concoérdia; Criciuma; Floriandpolis; Garopaba; Governador
Celso Ramos; Imbituba; Ita; Itajai; Itapema; Joagaba; Joinville; Lages; Laguna;
Navegantes; Palhoga; Porto Belo; Sao Francisco do Sul; Sdo Joaquim; Sao José; Sao
Miguel do Oeste; Tubardo e Xanxeré.

4 RESULTADOS OBTIDOS

Ja no primeiro ano da intervencdo, dos 17 municipios notificados, dez
comunicaram que Nn&o usaram recursos municipais para promog¢ao do carnaval, sendo
que alguns deles chegaram a cancelar repasses e gastos ja previstos em fungéo da
recomendacgao expedida pelo Ministério Publico de Contas de Santa Catarina.

Considerados somente estes municipios, na comparagdo com os gastos
realizados com o carnaval do ano anterior, a economia superou R$ 6,7 milhdes, que
deixaram de ser revertidos para despesas com as festividades carnavalescas. Além
disso, a Secretaria de Estado de Turismo, Cultura e Esporte do Estado de Santa
Catarina alterou a regra de repasses de recursos para a carnaval, de transferéncias
diretas para edital com repasse aos municipios, trazendo notavel redugdo nas
despesas estaduais com carnaval.

Em 2018, os resultados também foram bastante satisfatorios. Ao todo, 10
municipios ndo realizaram qualquer gasto publico com festividades de Carnaval, e os
demais reduziram consideravelmente os repasses realizados — o calculo financeiro
ainda nao foi realizado.
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Ademais, ressalta-se como resultado obtido a grande repercussao que a agao
empreendida pelo MPC-SC provocou na imprensa catarinense. A notificagao foi objeto
de muitas reportagens em veiculos de comunicagao, como TV’s, radios, jornais e sites,
de abrangéncia estadual e municipal®.

Outro resultado merece destaque: com a repercussao da agao, outros Estados
brasileiros, por intermédio de seus Ministérios Publicos de Contas, decidiram
implementar agdo semelhante junto a seus municipios, replicando a boa pratica e
contribuindo para a otimizagao no uso de recursos publicos.

Por fim, vale destacar que a iniciativa tem um relevante papel didatico, de
relembrar ao gestor — e mesmo a sociedade — a importancia de priorizar o interesse
publico no momento da definicdo da alocagdo de recursos publicos ja bastante
€sCassos.

5 CONCLUSOES

A intervencao realizada pelo Ministério Publico de Contas de Santa Catarina
pode ser considerada bem-sucedida, em diferentes aspectos, sejam eles diretos ou
indiretos. De forma direta, verificou-se uma sensivel redugcdo nos gastos publicos
realizados com festividades carnavalescas, em privilégio das despesas consideradas
essenciais em servigos publicos, tais como educacgao, saude e seguranca, bem como
no pagamento de fornecedores e servidores publicos.

Indiretamente, conforme destacado, a agdo promoveu uma relevante mudanca
de paradigma em relagéo ao gasto publico, tanto nos gestores como na populagdo em
geral, contribuindo para a visdo de que ainda que o gestor disponha de
discricionariedade, os gastos devem atender o interesse publico maior, sendo
permanentemente sopesados em face das prioridades publicas, dos principios
constitucionais da Administragéo Publica, quais sejam, da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

10 Disponivel em: https://www.joinville.sc.gov.br/noticias/prefeitura-de-joinville-nao-ira-destinar-recursos-
publicos-para-carnaval-2017/

http://anaticia.clicrbs.com.br/sc/geral/joinville/noticia/2017/02/sao-francisco-do-sul-cancela-evento-oficial-
de-carnaval-9714982.html

http://g1.globo.com/sc/santa-catarina/carnaval/2017/noticia/2017/02/prefeitura-de-joinville-cancela-
recursos-para-o-carnaval.html

http://anoticia.clicrbs.com.br/sc/geral/joinville/noticia/2017/02/prefeitura-de-joinville-cancela-recursos-para-
estrutura-do-carnaval-2017-9707930.html

http://g1.globo.com/sc/santa-catarina/carnaval/2017/noticia/2017/02/prefeitura-de-joinville-cancela-
recursos-para-o-carnaval.html

http://cbndiario.clicrbs.com.br/sc/noticia-aberta/carnaval-2017-e-cancelado-em-joinville-187664.html

http://g1.globo.com/sc/santa-catarina/carnaval/2017/noticia/2017/02/carnaval-e-cancelado-em-sao-
francisco-do-sul-sc.html

http://g1.globo.com/sc/santa-catarina/jornal-do-almoco/videos/t/blumenau/v/tribunal-de-contas-recomenda-
que-itajai-nao-gaste-dinheiro-com-carnaval-de-rua/5634539/
acesso em 13/06/2018, as 15h31.
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Convém destacar, ainda, um fator essencial para o sucesso da agao
empreendida. O Ministério Publico de Contas de Santa Catarina optou pela utilizagao
da “Notificagdo Recomendatéria” como instrumento de alerta ao gestor municipal.
Trata-se de instrumento com notavel agilidade e eficacia, pois, desprovido de
coercitividade, apresenta ao gestor uma recomendagdo de conduta, plenamente
justificada e amparada em dispositivos legais e na realidade fatica que ora se
apresenta. Dessa forma, faz-se chegar a mensagem de forma nao impositiva, mas
efetivamente incisiva e eficaz.

Outrossim, tendo em vista os bons resultados alcangados, a pratica ja foi
efetivamente incorporada ao calendario de agdées do Ministério Publico de Contas de
Santa Catarina, sendo repetida anualmente, de forma a consolidar entre os gestores
publicos a necessidade de sopesamento e ponderagdo no momento de definir a
adequada utilizagdo dos recursos publicos, de forma a priorizar, sempre, 0 interesse
publico.
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