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RELATORIO DE AUDITORIA DE CONTAS DE GESTAO
N.©210701.01.A01.015.0213

| - INTRODUCAO

1. Em cumprimento as determinacfes do Art. 9°, inciso Il e do Art. 54, inciso |, da Lei
Estadual 12.509, de 06/12/1995, apresentamos o Relatério de Auditoria de Contas de Gestéo
sobre o exercicio financeiro de 2012 do Fundo de Eletrificacdo Rural para Irrigacdo —
FERPI.

2.  Os exames foram realizados de acordo com o procedimento P.COAUG.001 — Auditoria
de Contas de Gestdo nos Orgdos e Entidades com Registros Contabeis Controlados nos
Sistemas Computadorizados Corporativos, em conformidade com as normas e procedimentos
técnicos de auditoria.

3. Considerando que ndo houve previsdo orcamentaria para o FERPI no exercicio de
2012, restou prejudicada a aplicacdo dos procedimentos de Auditoria acima indicados.

4.  Os trabalhos a distancia foram realizados em conformidade com a Ordem de Servico de
Auditoria - OSA n° 15/2013, no periodo de 15/02/2013 a 21/02/2013, por meio de testes,
andlises e consolidagdo de informacdes coletadas ao longo do exercicio sob exame, em
estrita observancia as normas de auditoria aplicaveis. A andlise da manifestacdo do auditado
e a correspondente elaboracdo do relatério de auditoria realizaram-se no periodo de 24 a
31/5/2013

5. As informag0fes utilizadas para andlise da presente auditoria foram geradas por meio do
Sistema e-Controle, extraidas dos seguintes sistemas corporativos do Estado do Cearé:
Sistema de Gestdo Governamental por Resultados (S2GPR); Sistema Integrado de
Contabilidade (SIC); Sistema de Acompanhamento de Contratos e Convénios (SACC);
Sistema Integrado de Acompanhamento de Programas (SIAP); Sistema de Monitoramento de
Acbes e Projetos Prioritarios (WebMAPP); e Sistema de Folha de Pagamento (SFP).

6. Os resultados da auditoria estdo adstritos aos objetivos e limites estabelecidos no
escopo do presente trabalho. A ocorréncia de quaisquer fatos supervenientes a esse
propédsito, que venham a ser conhecidos pela Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado —
CGE ou para os quais esta CGE seja demandada a se pronunciar, poderd ser objeto de
exame posterior.

7. A identificacdo das pessoas fisicas no presente relatério foi suprimida em atendimento
ao disposto no art. 31 da Lei Federal n°® 15.527, de 18/11/2011, e no art. 34 da Lei Estadual n°
15.175, de 28/06/2012.
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Il - RESULTADOS DOS TRABALHOS

1. VISAO GERAL

8. A Constituicdo Estadual do Ceard de 1989, no Capitulo XI, que trata sobre politica
agricola e fundiaria, estatuiu em seu art. 311 que: “O Estado apoiara as organizacfes dos
produtores rurais, especialmente dos pequenos e médios, e dispora de um plano estadual de
producdo e abastecimento, que serd elaborado na forma da lei pelo 6rgdo estadual de
planejamento agricola”.

9. Ademais, o 8 2° do supracitado artigo estabeleceu o seguinte: “A lei dispora sobre a
criacdo do Fundo de Eletrificacdo Rural do Estado do Ceara”.

10. Dessa forma, o governo estadual criou, em 04 de setembro de 1990, o Fundo de
Eletrificacdo Rural para Irrigacdo — FERPI, através da Lei 11.728/1990, estando atualmente
vinculado a Secretaria do Desenvolvimento Agrario — SDA, conforme a Lei 13.875, de
07.02.2007, com as seguintes finalidades basicas:

a) promover o desenvolvimento da pequena e média irrigacéo, pela ampliacdo do nimero
de irrigantes, através de incentivos financeiros destinados a investimento e custeio;

b) aumentar a produtividade da pequena e média irrigacao;

c) estimular o uso de sistemas e métodos de irrigacdo adequados as condicbes de solo e
agua;

d) ampliar a implantacdo de culturas bésicas de interesse do Estado;
€) apoiar a organizacado dos pequenos e medios irrigantes.

11. Registre-se ainda que a Lei Estadual n° 14.005, de 09 de novembro de 2007, alterou
dispositivos da Lei 13.875, de 7 de fevereiro de 2007, dentre os quais o Art. 71, onde ficou
estabelecido que o FERPI seria administrado por um Conselho Diretor composto pelo
Secretario do Desenvolvimento Agrario , que exerce as fungbes de Presidente, e o0s
Secretarios da Fazenda , do Planejamento e Gestdo e da Controladoria e Ouvidoria
Geral.

2. OUTROS ACHADOS DE AUDITORIA

12. Considerando a reincidéncia das constatacdes ao longo dos exercicios financeiros
analisados, a auditoria entende como relevante a contextualizagdo apresentar um quadro
resumo, Anexo 1, dos exames da CGE referentes aos exercicios financeiros de 2008, 2009,
2010 e 2011, que compuseram as respectivas prestacbes de contas encaminhadas ao
Tribunal de Contas do Estado do Ceara — TCE.

2.1. Auséncia de Regulamentacédo e de Previsdo e Exe cucéo Or¢camentaria

13. Em pesquisa realizada nos sistemas corporativos e no Diario Oficial do Estado, verificou-
se a ocorréncia, no exercicio de 2012 , das mesmas constatacdes apresentadas por esta
CGE relativas aos exercicios de 2008, 2009, 2010 e 2011, fato este que pode sugerir o ndo
atendimento as recomendacfes apresentadas por ocasido dos respectivos Relatdrios de
Auditoria.

14. Assim a gestdo do FERPI devera se manifestar sobre:
a) a auséncia de previsdo orcamentaria;

b) o acompanhamento e a situacdo da tramitagdo do p rocesso contendo as
providéncias para alteracdo da legislacdo do FERPI, de acordo com a
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manifestacdo do relatério de auditoria das contas d e gestdo do exercicio de
2011.

Manifestacdo do Auditado

AUSENCIA DE REGULAMENTAGAO E DE PREVISAO E EXECUCAO
ORCAMENTARIA

Senhor Controlador, a equipe de auditoria, por ocasiao da emissao do relatorio,
constatou que o FERPI encontra-se sem operacionalizagdo nos anos de 2008, 2009,
2010, 2011 e 2012.

Com base nisso, se manifestou no sentido de que a gestdao do FERPI deveria se
manifestar sobre os seguintes pontos:

a) a auséncia de previsao orcamentaria

b) o acompanhamento e a situacao de tramitagao do processo contendo as
providéncias para alteragao da legislacdo do FERPI, de acordo com a manifestagao do
relatério de auditoria das contas de gestao do exercicio de 2011

Entendemos Sr. Controlador, que a resposta aos dois pontos levantados podem
ser feitos em conjunto da seguinte forma:

Como foi dito na resposta produzida quando da auditoria relacionada as contas de
2011, foi formada uma comissdo, composta por servidores da SDA, cujo objetivo era
elaborar um estudo da viabilidade e apresentar a minuta de regulamentagdo do FERPI,
sendo a comissdo composta pelos seguintes servidores: Jerénimo Correia de Oliveira,
entao Coordenador Juridico, José Wanderley Augusto Guimaraes e Silas Barros de

Alencar, técnicos, conforme informagdes do processo n°11095606-0 cuja copia segue no
anexo | da presente resposta.

Ap6s conclusao de alguns estudos iniciais, surgiu a necessidade de verificar a Lei
Ordinaria Estadual 11.728, de 04 de setembro de 1990, que cria o Fundo de Eletrificacao
Rural para Irrigacéo.

Neste momento, verificou a Comissao que a lei estd eivada de flagrante
inconstitucionalidade, violando o art.167,IV da Constituicdo Federal de 1988, por fazer
vinculagdo de receita obtida com imposto, conforme consta do parecer juridico n°
1439/2011, constante do anexo .

De posse desta informagao convoquei o Conselho de Administragdo do Fundo,
que se reuniu ordinariamente conforme faz prova a copia da ata, anexo Il, e apés tomar
conhecimento das falhas na legislacédo, decidiu pelo envio a PGE para proposi¢do de
alteragao Legislativa.

~Ja no dia 15 de margo de 2013 enviamos o Oficio SEC n°® 0572/2013 ao Gabinete
do Senhor Procurador Geral do Estado copia da Lei criadora do Fundo para que sejam
tomadas as providéncias para ajuizar Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade, conforme
anexo Ill.
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Assim respondo aos pontos especificos da seguinte forma:

1- A auséncia de previsdo Orgamentaria € decorréncia légica da verificacao de
falha na Lei, que impossibilitou qualquer agdo concreta de inclusdo no PPA desta
Secretaria. '

2- Informamos que ja se encontra na PGE solicitagdo de providéncias no sentido
da possivel propositura da respectiva A¢ao de Direta de Inconstitucionalidade por parte da
mesma para que seja extirpada a macula de inconstitucionalidade da lei que criou o
FERPI e, assim, a Secretaria possa dar continuidade aos estudos relativos a
requlamentacdo do Fundo .

Andlise da CGE

A gestdo se manifesta no mesmo sentido da manifestacdo apresentada ao relatorio de
auditoria referente as contas do exercicio de 2011, assim como reapresenta 0s documentos
que deram suporte aquela argumentagéo: copia do processo n° 11095606-0 e ata de reunido,
em 14/11/2011, do Conselho Diretor do Fundo.

Agora, como naquela oportunidade, se ampara na tese da inconstitucionalidade da Lei
n® 11.728/90, motivo que havia impossibilitado a previsdo orcamentéria para o FERPI.

Considerando a auséncia de fatos novos que pudessem ser observados, a auditoria reitera e
transcreve abaixo a andlise apresentada no relatério de auditoria de 2011:

Preliminarmente registre-se que ndo é escopo deste trabalho e nem esta CGE possui
competéncia legal para tratar ou dirimir questfes sobre a constitucionalidade de normas
infraconstitucionais.

Porém, por oportuno, a auditoria traz ao exame algumas consideracdes sobre o Principio da
Presuncéo de Constitucionalidade das Normas Infraco nstitucionais

Segundo este principio, todas as normas juridicas infraconstitucionais poss uem a
presungdo de constitucionalidade até que o controle judicial se manifeste em contrario
Trata-se, portanto, da presuncdo juris tantum, posto que a norma infraconstitucional possui
eficacia juridica até que se prove o contrario. Este principio decorre do proprio Estado de Direito,
da separacao de Poderes, pois € a propria Constituicdo que delega poderes ao Poder Legislativo
para editar normas ordinarias, infraconstitucionais, que lhe dédo plena operatividade, e o
Legislativo assim o faz na convicgdo de que esta a respeitar a Constituicdo, na presuncéo de que
as leis que elaborou e que foram promulgadas sao, efetivamente, constitucionais, devendo a
guem argli a sua inconstitucionalidade perante o Pod er Judiciario provar o vicio que
alega, e a declaracdo de inconstitucionalidade das normas ordinarias somente deve
ocorrer quando afastada toda e qualquer ddvida quan  to a sua incompatibilidade com a
Constituicao . (grifos nossos)
(http://paulomascarenhas.com.br/ManualdeDireitoConstitucional.pdf).

No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho Filho® afirma:

Depois, é preciso que a lei tenha sido declarada inconstitucional, visto que milita em seu favor a
presuncdo de constitucionalidade. Presuncdo esta desmentida apenas quando o orgéo
judiciario expressamente proclamar a inconstitucion alidade . (grifos nossos)

Para Alexandre de Moraes’, abordando o descumprimento da lei ou ato normativo
inconstitucional pelo Poder Executivo:

[...] ndo ha como exigir-se do chefe do Poder Executivo o ¢ umprimento de uma lei ou ato
normativo que entenda flagrantemente inconstitucion al, podendo e devendo, licitamente,
negar-se cumprimento, sem prejuizo do exame posterior pelo Judiciario. Porém, como recorda
Elival da Silva Ramos, “por tratar-se de medida extremamente grave e com ampla
repercussao nas relagdes entre os Poderes , cabe restringi-la apenas ao Chefe do Poder
Executivo , negando-se a possibilidade de qualquer funcionario administrativo subalterno
descumprir a lei sob a alegacdo de inconstitucional idade. Sempre que um funcionario
subordinado vislumbrar o vicio de inconstitucionalidade legislativa devera propor a submissao
da matéria ao titular do Poder , até para fins de uniformidade da agdo administrativa”. (grifos
NOSSO0S)

! carvalho Filho, José dos Santos — Manual de Direito Administrativo — 20 Edigdo — 2008 (pg 536)
2 Moraes, Alexandre de — Direito Constitucional — 5% Edigao — 1999 (pg 526 a 527)
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Finalmente, Gilmar Ferreira Mendes®, tratando sobre o Principio da Interpretacdo Conforme a
Constituicdo assim se manifesta:
Com efeito, ao recomendar — nisso se resume este principio -, que os aplicadores da
Constituicdo, em face de normas infraconstitucionais de mdltiplos significados, escolham o
sentido que as torne constitucionais e ndo aquele que resulte na sua declaracdo de
inconstitucionalidade, esse cénone interpretativo ao mesmo tempo que valoriza o trabalho
legislativo, aproveitando ou conservando as leis, previne o surgimento de conflitos, que se
tornariam crescentemente perigosos caso 0s juizes, sem o devido cuidado, se pusessem a
invalidar atos da legislatura.
N&o por acaso, os classicos do controle de constitucionalidade sempre apontaram, entre as
regras de bom aviso ou preceitos sabios, que devem presidir, no particular, as relacdes entre os
juizes e a legislatura, o principio da presuncéo de constitucionalidade das leis , a significar que
toda lei, a partida, € compativel com a ConstituicdA 0 e assim deve ser considerada, até
judiciosa conclusdo em contrario ; ou mais precisamente, que a inconstitucionalidade nao
pode ser presumida , antes deve ser provada, de modo cabal, irrecusavel e incontroverso
(grifos originais em italico e grifos nossos em negrito)
Assim, amparada na doutrina acima exposta, a auditoria entende que enquanto ndo houver
uma decisédo do Poder Judiciario competente declarando a inconstitucionalidade da norma ou a
sua revogacado expressa pelo Poder Legislativo, ou ainda, ato do Chefe do Poder Executivo
tratando da matéria, a mesma continua vigente e produzindo seus efeitos no ordenamento
juridico.
Do mesmo modo, com relagcédo ao item 14-a, devido & auséncia de fatos novos que pudessem
ser observados, a auditoria entende como insatisfatéria a manifestacdo apresentada
reiterando e transcrevendo abaixo a andalise apresentada no relatério de auditoria de 2011:
Registre-se ainda que, de acordo com a Lei n® 11.728/90, o FERPI tem previsdo de outras
fontes de receita além do ICMS de Energia Elétrica, objeto de questionamento por parte da
gestdo, inclusive créditos orcamentarios e adicionais alocados no orgamento:
Art. 3° - Os recursos do FERPI serdo provenientes:
| - Destinacéo de 10% (dez por cento) do ICMS recolhido sobre energia elétrica, pelo Estado;
Il - créditos orcamentarios e adicionais alocados no org amento geral ;
Ill - subvengdes e doacdes do Poder Publico Federal, Estadual e Municipal, ou de pessoas
fisicas e juridicas;
IV - juros, dividendos, comissdes, lucros das transagBes comerciais e/ou depositos a prazo fixo
feitos através do uso de recursos do FERPI. (grifos nossos)
Assim, evidencia-se a inércia da administracdo quanto a previsdo orcamentaria para o
exercicio de 2012 e execucdo das acbes previstas para 0 FERPI, uma vez que ainda nao foi
declarada a inconstitucionalidade do art. 3°, inciso I, da Lei n°® 11.728/90, e ainda que assim
ocorresse, essa mesma legislacdo prevé outras fontes de recursos para o fundo, além
daqguela decorrente do ICMS.

Com relacdo ao item 14-b, somente em 15/03/2013 a gestdo, por meio do Oficio SEC
0572/2013 (Processo 12466578-0), encaminhou a solicitacdo de providéncias a Procuradoria
Geral do Estado - PGE para a competente Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADIN
referente ao art. 3° inciso I, da Lei n®11.728/90, por violacdo ao art. 167, inciso IV da
Constituicdo Federal.

Desse modo, o auditado reconhece que a eventual inconstitucionalidade se restringe ao inciso
| do art. 3° da Lei n°® 11.728/90, 0 que ndo o impediria de elaborar uma previsdo orcamentaria
com base nos incisos Il, Il e IV do mesmo artigo.

Recomendacdo 1 — Acompanhar, junto a Procuradoria Geral do Estado — PGE, a tramitacéo
do processo contendo as providéncias para alteracéo da legislacdo do FERPI (reiteracdo da
Recomendacao 2 do relatério de auditoria de contas de gestao de 2011)

Recomendacdo 2 — Adotar tempestivamente providéncias de modo que néo se verifique a
reincidéncia de auséncia de previsdo orcamentaria, com o fim de que as a¢fes previstas para
0 FERPI possam ser executadas em 2013 (reiteracdo da Recomendacdo 3 do relatério de
auditoria de contas de gestdo de 2011).

3 Mendes, Gilmar Ferreira et al- Curso de Direito Constitucional — 32 Edicdo — 2008 (pg 219)
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2.2. Auséncia de Aplicagéo de Recurso Publico Vincu  lado Legalmente

15. De outra parte, o artigo 3° da Lei n° 11.728/90, que cria o Fundo de Eletrificagcdo Rural
para Irrigagdo — FERPI, estabelece como fonte de financiamento do fundo:

Art. 3° - Os recursos do FERPI serdo provenientes:

| - Destinagdo de 10% (dez por cento) do ICMS recolhido sobre energia elétrica ,
pelo Estado; (grifos nossos)

Il - créditos orcamentarios e adicionais alocados no orcamento geral,

Il - subvencdes e doacgdes do Poder Plblico Federal, Estadual e Municipal, ou de
pessoas fisicas e juridicas;

IV - juros, dividendos, comiss6es, lucros das transacdes comerciais e/ou depdsitos
a prazo fixo feitos através do uso de recursos do FERPI.

by

16. Registre-se que, a exemplo da constatacdo ja apresentada a gestdo do fundo por
ocasido dos relatérios de auditoria de 2009, 2010 e 2011, em consulta ao Servico Modular da
Administragdo dos Recursos do Tesouro — SMART, disponibilizado pela SEFAZ, a receita
tributaria referente ao ICMS Energia Elétrica no periodo de 2003 a 2012 foi da ordem de
R$4.718.400 mil, onde se conclui que deveria ter sido aplicado no FERPI, nesse periodo, no
minimo, o equivalente a R$471.840 mil, conforme tabela a seguir:

Tabela 1 — Arrecadacéo de ICMS Energia Elétrica (20 03-2012)

ANo ICMS Energia Elétrica 10 % do ICMS a ser
Arrecadado (mil) aplicado no FERPI (mil)
2003* 269.327 26.933
2004* 337.904 33.790
2005** 408.023 40.802
2006** 458.303 45.830
2007** 411.907 41.191
2008** 465.175 46.518
2009** 450.658 45.066
2010** 574.680 57.468
2011** 635.884 63.588
2012%** 706.539 70.654
Acumulado 4.718.400 471.840

*  Fonte: SMART — Posi¢do em 18/12/2009 (consulta em 18/01/2010)
**  Fonte: SMART — Posi¢@o em 31/12/2011 (consulta em 27/01/2012)
** Fonte: Oficio GABIN SEFAZ n° 095/2013, de 22/03/2013

17. Desse modo, verifica-se que somente no exercicio de 2012 o Estado deixou de aplicar o
montante de R$70.654 mil em finalidades cuja obrigacdo estd constitucional e legalmente
estabelecida.

18. Assim, considerando que o fundo ndo estd sendo operacionalizado, infere-se que o
montante de recurso publico vinculado a sua utilizacdo ndo foi aplicado ou estd sendo
aplicado pelo Estado em finalidade diversa daquela prevista na Lei de criagdo do Fundo.

19. Ademais, entende-se que a auséncia de operacionalizacdo do FERPI podera conduzir
ainda ao descumprimento do disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece a
obrigatoriedade da vinculacao do recurso a finalidade legalmente estabelecida:
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Art. 8° [...]

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacéo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.

20. Desse modo, a gestdo do FERPI devera manifestar-se sobre a auséncia de
aplicacdo do recurso vinculado e devidamente arreca  dado, assim como sobre as
providéncias junto a Secretaria da Fazenda para que 0s recursos vinculados ao FERPI
estivessem disponiveis para utilizacdo, de acordo ¢ =~ om a recomendacdo da CGE por
ocasido do relatdrio de auditoria das contas de ges  t&o do exercicio de 2011.

Manifestacao do Auditado

DA AUSENCIA DE APLICAGCAO DE RECURSOS PUBLICOS VINCULADOS
LEGALMENTE

Este ponto especifico se pautou na fonte de recurso do fundo, qual seja a parte
do ICMS aplicado sobre energia elétrica no Estado do Ceara, havendo inclusive indicagao
de valores aproximados. i

Ocorre que todas as conclusdes constantes deste ponto ficam no plano abstrato,
haja vista que nunca houve aporte efetivo de recursos publicos neste Fundo.

A forma como seg coloca neste relatério, da a entender que houve a destinacao

dos recursos e que a SDA nao os utilizou por inércia, o que nao &€ o caso.

Além do mais, como a SDA legalmente poderia dar execugcao a um recurso que
nao pode estar vinculado por prépria disposicao da Constituicao Federal?

Ressalto que o valor apontado é produto da arrecadagao do ICMS, e com certeza
foi usado em outras acées de Estado, cumprindo o principio da desvinculagdo de
impostos.

O ICMS e um imposto de natureza nao vinculada, ou seja, sua arrecadacido nao
tem destinacdo especifica e pode ser usada para fazer frente as necessidades da
coletividade, de forma geral e irrestrita.

Andlise da CGE

Com relacdo a eventual inconstitucionalidade da legislacdo do FERPI, as consideracdes ja
foram apresentadas no relatério de auditoria das contas de 2011 e reiteradas no exame do
item 2.1 deste relatorio.

Quanto ao aspecto abordado pela gestdo, a exemplo da manifestacdo de 2011, de que “nunca
houve aporte efetivo de recursos publicos neste Fundo”, se assim ocorreu, reiterando a
respectiva analise da auditoria em 2011, foi por auséncia de providéncias da gestdo, uma vez
gue cabe a ela, por ocasido da elaboracdo do processo conduzido pelo 6rgdo central de
planejamento e orcamento, apresentar proposta para o exercicio em exame.

A gestdo nao apresentou manifestacdo sobre as providéncias junto a Secretaria da Fazenda
para que os recursos vinculados ao FERPI estivessem disponiveis para utilizac¢ao.

Assim, a auditoria entende que também se aplica a este item a Recomendacéo 2 apresentada
ao item 2.1 deste relatorio.

2.3. Omisséao do Dever de Agir

21. Como ja abordado anteriormente, é reincidente a auséncia de operacionalizacdo do
Fundo prejudicando assim o atendimento a acdo publica determinada na Constituicdo
Estadual e na legislacéo especifica do FERPI.
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22. Tendo em vista o principio administrativo associado ao dever de agir, apresentam-se, a
seguir, consideracdes doutrinarias inerentes ao objeto desta analise.

23. De acordo com a doutrina de Celso Antonio Bandeira de Melo*, a atividade

administrativa é subordinada a lei e estd submetida a principios, dentre eles ao da
obrigatoriedade do desempenho de atividade publica.

O principio da obrigatoriedade do desempenho da atividade puablica traduz a
situacao de ‘dever’ em que se encontra a Administracdo — direta ou indireta - em
face da lei.

O interesse publico, fixado por via legal, ndo esta a disposicdo da vontade do
administrador, sujeito a vontade deste; pelo contrario, apresenta-se para ele sob a
forma de um comando. Por isso mesmo a prossecucdo das finalidades
assinaladas, longe de ser um ‘problema pessoal’ da Administracéo, impde-se como
uma obrigacao indiscutivel.

Como a atividade administrativa € de carater serviente, coloca-se uma situacéo
coativa: o interesse publico, tal como foi fixado, tem que ser perseguido, uma vez
gue a lei assim determinou.

24. No mesmo sentido José dos Santos Carvalho Filho® afirma que os poderes
administrativos sdo irrenunciaveis e devem ser obrigatoriamente exercidos pelos titulares:

[...] as prerrogativas publicas, ao mesmo tempo em que constituem poderes para o
administrador publico, imp8em-lhe o seu exercicio e lhe vedam a inércia, por que o
reflexo desta atinge, em Ultima instancia, a coletividade, esta a real destinataria de
tais poderes. [...]

Coroléario importante do poder-dever de agir € a situacao de ilegitimidade de que se
reveste a inércia do administrador: na medida em que lhe incumbe conduta
comissiva, a omisséo (conduta omissiva) havera de configurar-se como ilegal. [...]
Ressalve-se, no entanto, que nem toda omissdo administrativa se qualifica como
ilegal; estdo nesse caso as omissdes genéricas, em relacdo as quais cabe ao
administrador avaliar a oportunidade propria para adotar providéncias positivas.
Incide aqui o que a moderna doutrina denomina de reserva do possivel, para
indicar que por varios motivos, nem todas as metas governamentais podem ser
alcancadas, principalmente pela costumeira falta de recursos financeiros. [...] Por
I6gico, ndo se pode obrigar a Administracéo a fazer o que se revela impossivel. Em
cada situacdo, todavia, podera a Administracdo ser instada a demonstrar tal
impossibilidade; se esta inexistir, ndo tera como invocar em seu favor a reserva do
possivel.

llegais, desse modo, serdo as omissdes especificas, ou seja, aquelas que
estiverem ocorrendo mesmo diante de expressa imposicdo legal no sentido de
facere administrativo em prazo determinado, ou ainda quando, mesmo sem prazo
fixado a Administracdo permanece omissa em periodo superior ao aceitavel dentro
dos padrbes normais de tolerancia e razoabilidade. [...]

Quanto ao agente omisso, podera ele ser responsabilizado civil, penal ou
administrativamente, conforme o tipo de inércia a ele atribuido. Pode, inclusive, ser
punido por desidia no respectivo estatuto funcional, ou, ainda, ser responsabilizado
por conduta qualificada como improbidade administrativa. Caso da omisséo
administrativa sobrevenha danos para terceiros, tém estes acdo indenizatéria em
face da pessoa administrativa a que pertencer o servidor inerte, respondendo este
em acao regressiva perante aquela (art. 37, 86°, CF)

25. Também aborda o assunto Marino Pazzaglini Filho®, quando trata das acées e omissdes
dos agentes publicos que atentam contra os principios da boa administracao:

Assim, o Poder Publico, quando deixa de adotar medida ditada por principio
constitucional, para sua realizacdo concreta, também desrespeita a Constituicao,
incide em ilegalidade, e pode ser compelido pelo Poder Judiciario a torna-lo efetivo

4 Bandeira de Mello, Celso Antonio - Curso de Direito Administrativo- 232 Edigdo — 2006 (pg 72 a 78)
> Carvalho Filho, José dos Santos — Manual de Direito Administrativo — 202 Edi¢do — 2008 (pg 40 a 41)
6 Pazzaglini Filho, Marino — Principios Constitucionais Reguladores da Administragéo Publica — 32 Edi¢éo — 2008 (pg 77)
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e exequivel, mesmo que tal obrigacdo de fazer tenha repercussdo na esfera
orcamentaria.

De consequéncia, a adocdo de tais medidas ndo estd sujeita a avaliagdo

meramente discricionaria da Administragdo, tampouco , a simples
conveniéncia ou oportunidade de aplicacdo de recurs 0s orgamentarios. A
margem de discricionariedade € minima, ndo contemplando o non facere. Portanto,
se 0s agentes publicos, sem justificativa veridica ou razoavel, objetivamen  te
aferivel, descumprem encargos juridicos resultantes de politicas fundamentais
compulsérias e prioritarias, por falta de vontade politica ou administrativa
ingressam na ilegalidade e estdo sujeitos a sancfes de ordem constitucional, civil
e administrativa.

Assinale-se que as acdes e omissdes dos agentes publicos , atentatérias aos
principios constitucionais, caracterizam afronta, em sintese, ao principio da
legalidade , matriz de todos os demais principios. E, quando essa violagdo resulte
de ma-fé ou falta de probidade do administrador, pode também configurar ato de
improbidade administrativa tipificado no art. 11 da Lei Federal n® 8.429/92.(grifos
NOSS0S)

26. Ainda sobre a omissdo do agente publico em face de comando constitucional, Marino
Pazzaglini Filho' cita o voto do Min. Celso de Mello na ADI n° 1.439-1/DF:

E preciso proclamar que as Constituicdes consubstanciam ordens normativas cuja
eficacia, autoridade e valor ndo podem ser afetados ou inibidos pela voluntaria
inacdo ou por acdo insuficiente das instituicdes estatais. Ndo se pode tolerar que os
o6rgdos do Poder Publico, descumprindo, por inércia e omissdo, o dever de
emanacao normativa que lhe foi imposto, infrinjam, com esse comportamento
negativo, a propria autoridade da Constituicdo e afetem, em conseqiiéncia, o
conteldo eficacial, dos preceitos que comp8em a estrutura normativa da Lei Maior.

27. Desse modo, a gestdo do FERPI dever4d se manifestar sobre a avaliacdo da
oportunidade e conveniéncia da operacionalizacdo do fundo para a Administracédo
publica.

Manifestacdo do Auditado

DO DEVER DE AGIR

Em nenhum momento entendo que houve omissao em relacao a
operacionalizacao uma vez que houve a nomeacao de Comissdo para o estudo do
FERPI, que deliberou pela inconstitucionalidade da vinculagao de recursos do ICMS,
também havendo a convocacao de reuniao do Conselho de Administragao do Fundo para
tratar do assunto e a consequente solicitacdo a Procuradoria Geral do Estado da
respectiva Acao de Declaracao de Inconstitucionalidade.

A inconstitucionalidade da vinculagédo de arrecadac¢ao do ICMS ao Fundo, a meu
ver, €& justificativa veridica ou razoavel, objetivamente aferivel para a nao
operacionalizagdo do Fundo e a solicitacdo a PGE da respectiva propositura de ADIN
mostra a nossa preocupagao para que o Fundo possa funcionar a contento e livre da
macula da inconstitucionalidade.

Devemos lembrar que a propria Constituicdo da Republica atribui como
competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

“ |- zelar pela guarda da Constituigao, das leis e das
instituicbes democraticas e conservar o patriménio
publico."(Art.23,1).(grifo nosso)

Ora como o Secretario do Desenvolvimento Agrario zelaria pela guarda da
Constituicdo dando execucgéo a lei flagrantemente inconstitucional?

" Ibidem
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CONCLUSAO

Concluo dizendo que, atuando de forma contraria @ que atuei, € que estaria
descumprindo a Lei Maior de nosso sistema juridico, no caso a Constituicao Federal, in
verbis:

“Art.167. Sao védados:

IV - a vinculagédo de receita de impostos a orgao,
fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao do produto da
arrecadacao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159,
a destinagao de recursos para as agoes e servicos publicos de
saude, para manutengao e desenvolvimento do ensino e para
realizacao de atividades da administracdo ftributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37,
XXIl, e a prestagao de garantias as operagées de crédito por
antecipacéo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° deste artigo;(grifo nosso)”

Andlise da CGE

Com relacdo a eventual inconstitucionalidade da legislacdo do FERPI, as consideracgdes ja
foram apresentadas no relatério de auditoria das contas de 2011 e reiteradas no exame do
item 2.1 deste relatorio.

Quanto as providéncias, que comprovariam a auséncia de omissao do dever de agir, relatadas
pela gestao, a auditoria entende como insatisfatoria uma vez que as mesmas se deram em
2011 (Processo n° 110956060: andlise da comissdo, parecer juridico n® 1439/2011; ata da
reunido do Conselho Diretor) e em 2013 (encaminhamento do Oficio SEC n° 0572/2013 a
PGE), o que evidencia que em 2012, exercicio em exame, nenhuma providéncia foi
comprovada de modo a implementar as agdes do FERPI.

Ademais, omissdo do dever de agir se materializa pela auséncia de operacionalizacdo do
FERPI ao longo dos 22 anos de sua criacao, em especial nos exercicios de 2008, 2009, 2010,
2011 e 2012, exercicios examinados pela CGE.

Assim, a auditoria entende que também se aplicam a este item as Recomendagdes 1 e 2
apresentadas ao item 2.1 deste relatério.
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Il — CONCLUSAO

28. Conforme o0 escopo e os aspectos abrangidos pelos trabalhos de auditoria, foram
verificadas constatacfes referentes aos itens a seguir relacionados, consignadas neste
relatorio, que devem ser objeto de adocdo de providéncias para atendimento as respectivas
recomendacdes por parte do responsavel pela Prestacdo de Contas Anual do Fundo de
Eletrificacdo Rural para Irrigacdo — FERPI.

2.1. Auséncia de Regulamentacao e de Previsdo e Exe cucdo Orcamentaria;
2.2. Auséncia de Aplicacdo de Recurso Publico Vincu  lado Legalmente;
2.3. Omisséao do Dever de Agir.

29. Considerando a reincidéncia das constatacfes ao longo dos exercicios financeiros
analisados conforme demonstrado no quadro resumo, Anexo 1, assim como as constatacoes
apresentadas neste relatério, fatos estes que evidenciam o ndo atendimento das
recomendacbes apresentadas pela CGE por ocasido dos Relatorios de Auditoria, a auditoria
entende como relevante sugerir & gestdo superior da CGE o envio de cépia deste relatério ao
Governador do Estado de modo a dar ciéncia quanto & auséncia de operacionalizacdo de
politica publica constitucionalmente instituida.

30. Finalmente, este relatério de auditoria devera ser encaminhado a gestdo do FERPI para
conhecimento e encaminhamento ao Tribunal de Contas do Estado do Ceard, juntamente com
0 processo de prestacdo de contas anual, o Certificado de Auditoria, o Parecer do Dirigente do
Controle Interno e o Pronunciamento do Secretario de Estado supervisor do Fundo.

Fortaleza, 31 de maio de 2013.

Luanda M2 de Figueiredo Lourenco
Auditor de Controle Interno
Matricula — 1617341-X

Revisado por:

Valéria Ferreira Lima Leitao
Orientadora de Célula
Auditora de Controle Interno
Matricula — 1617421-1

Aprovado por:

George Dantas Nunes
Coordenador de Auditoria da Gestao
Auditor de Controle Interno
Matricula — 1617271-5
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Anexo 1

Quadro Resumo dos Relatérios de Auditoria de Contas

Anuais de Gestao

Constataggo de Auditoria

Manifestagio do Auditado |

Recomendagéo da CGE

2008

1. auséncia de abertura de conta
corrente;

2. auséncia de operacionalizagdo
do Fundo;

3. auséncia de decreto
regulamentando a
operacionalizagéo do fundo;

1. promover reunigo com os demais membros, Secretérios da Fazenda,
Planejamento e Gest&o e da CGE.

2. apresentar proposta de Decreto para regulamentar a Lei de sua criagao;

3. levantar junto a SEFAZ o célculo da arrecadagéo compativel, a partir da criagdo
do fundo, em 04/09/90;

4. providenciar abertura da respectiva Conta Bancdria e seu provimento pela
SEFAZ, cumpridos os procedimentos legais.

1. Encaminhar relatério circunstanciado sobre as agdes
desenvolvidas no exercicio de 2008, ainda que tenham
sido com vistas a previséo de execucao para o exercicio de
2009.

2009

1. auséncia de decreto
regulamentando o funcionamento
do fundo;

2. auséncia de previsdo
orcamentaria;

3. necessidade de aplicagdo de
recurso publico vinculado
legalmente;

4, responsabilidades do gestor
quanto ao dever de agir

1. desconhecimento da existéncia do Fundo;

2. existéncia de demanda para aplicacéo dos recursos;

3. aumento de programas e demandas desenvolvidos pela SDA acarretaram o
adiamento das discussdes concernentes ao Fundo;

4. criagdo de Comisséo visando a elaboragdo de estudos e cronograma de
reunides com os demais membros do Conselho Diretor do FERPI, no sentido de
consolidar proposta de regulamentacéo do Fundo, propiciando, assim, a sua
efetiva operacionalizacéo.

1. Adotar as providéncias necessarias para a imediata
operacionalizagdo do FERPI de acordo com as exigéncias
contidas no § 2° do Art. 311 da Constituig&o do Estado do
Ceara e a Lei Estadual n° 11.728/1990;

2. Informar ao Tribunal de Contas do Estado - TCE plano
de ag&io com responsabilidades e cronograma de
implantacéo de medidas para operacionalizar o FERPI;

3. Reeditar a Portaria n® 665/2010 no sentido de
estabelecer prazo para a conclus&o dos trabalhos da
comissao criada para estudar e discutir aspectos da
regulamentac&o do FERPI.

2010

1. auséncia de decreto
regulamentando o FERPI;

2. auséncia de previsdo
orcamentdria para o exercicio de
2010;

3. concluséo do estudo para a
regulamentac&o do FERPI, em
02/10/2010;

4. necessidade de aplicagdo de
recurso publico vinculado
legalmente: R$ 337.012 mil (2003
a2010);

5. responsabilidades do gestor
quanto ao dever de agir

1.devido a complexidade do tema, a comiss&o criada para propor a
regulamentag&o do fundo n&o concluiu os trabalhos e que a mesma estava sendo
reformulada;

2. os trabalhos seriam acompanhados pelo préprio Secretério da SDA

1. Adotar as providéncias necessarias para a imediata
operacionalizacao do FERPI, de acordo com as exigéncias
contidas no § 2° do Art. 311 da Constitui¢&o do Estado do
Cearéa e a Lei Estadual 11.728/1990;

2. Informar ao Tribunal de Contas do Estado - TCE plano
de ag&o com responsabilidades e cronograma de
implantacéo de medidas para operacionalizar o FERP;

3. Concluir a reformulag&o da comisséo temporéria para
implementacao do FERPI na forma proposta, definindo
novo prazo para concluséo dos trabalhos e certificar-se do
seu cumprimento.

2011

1- auséncia de Regulamentacdo
e de Previsdo e Execucao
Orgamentaria ;

2 - auséncia de Aplicacéo de
Recurso Pdblico Vinculado
Legalmente;

3 - recomendacdes do TCE;

4 - omissao do dever de agir;

1- a) “A Comisséo néo fez proposicéo de Decreto regulamentador por conta da
inconstitucionalidade da Lei que criou o fundo, pois também o Decreto seria
atingido pelo vicio constitucional da Lei Ordinéria”; b) “A auséncia de previsdo
orcamentaria € decorréncia légica da verificacéo da falha na Lei, que
impossibilitou qualquer ag&o concreta de inclusao no PPA desta secretaria’; c) “A
conclusdo dos estudos ficou prejudicada pela alteragdo legislativa que esta em
curso, vez que a alteragéo da Lei implica em mudanca de fonte de recursos, que
invariavelmente mudaré o montante a ser arrecadado, implicando diretamente no
planejamento das agdes a serem desenvolvidas no campo”.

2 - a) que as conclusdes da auditoria ficam no “plano abstrato” uma vez que ndo
houve aporte de recursos para o fundo e que a Secretaria da Fazenda - SEFAZ
nunca fez a particao do recurso;

b) que o valor apontado foi usado em outras agdes de Estado, cumprindo o
principio da desvinculagéo de impostos e que a arrecadagéo do ICMS ndo tem
destinagdo especifica;

¢) ndo houve auséncia de aplicagéo de recurso vinculado e arrecadado

pelos seguintes motivos:

- avinculag&o é inconstitucional;

- 0s recursos nunca foram arrecadados (reparticdo e disposi¢go do recurso);

- 0s recursos ndo foram disponiblizados;

- orcamento inexistente.

3 - auditado argumenta que j& informou ao TCE da impossibilidade de
operacionalizacéo do FERPI tendo em vista a falha de constitucionalidade do mes
4 - as proposicdes da auditoria partiram de “falsa premissa” uma vez que a
auséncia de operacionalizagéo do FERPI se deu por auséncia de

aporte e disponibilizacdo de recursos.

1 — Encaminhar ao Tribunal de Contas do Estado copia do
processo com solicitagdo de providéncias & Procuradoria
Geral do Estado - PGE para alteragéo da legislacéo do
FERPI.

2 — Acompanhar, junto & Procuradoria Geral do Estado —
PGE, a tramitac&o do processo contendo as providéncias
para alterag&o da legislagdo do FERPI.

3 — Adotar tempestivamente providéncias de modo que néo|
se verifique a reincidéncia de auséncia de previsdo
orcamentaria, com o fim de que as aces previstas para o
FERPI possam ser executadas em 2012.

4 - Adotar tempestivamente providéncias junto a Secretaria
da Fazenda para que os recursos vinculados ao FERPI
estejam disponiveis para utilizag&o.
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