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APRESENTACAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

As fungdes de um Tribunal ndo se restringem apenas as atividades
administrativas latu sensu e a jurisdigdo resolutiva de conflitos. A produgdo cientifica
que decorre da atividade forense ¢ farta e valiosa, com o particular atributo de ter
como ponto de partida justamente os conflitos da vida de relagdo e os desafios a
inteligéncia com que se deparam todos os operadores do Direito.

As universidades sdo — ha mais de um milénio — polos irradiadores de ideias
e cultura, assumindo assim fungdes simultaneas e harmonicas de critica, pesquisa
e produgao intelectual de vanguarda.

Através deste livro a UNISC e o Tribunal de Justica fortalecem e amplificam
a relagdo harmonica entre a atividade académica e a prestagdo jurisdicional
rotineira, apresentando vinte artigos de doutrina, analise de casos, direito
comparado, politica criminal e administragdo publica.

Com coordenagdo do Desembargador e Professor Doutor Rogério Gesta
Leal, a obra traz a visdo, as reflexdes e as pesquisas de magistrados, advogados e
professores sobre grandes temas do Direito.

Boa leitura a todos.

TULIO DE OLIVEIRA MARTINS

Desembargador do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
Terceiro Vice-Presidente do Tribunal de Justica

Presidente da Comissdo de Biblioteca






APRESENTACAO DA UNISC

O presente liviro TEMAS POLEMICOS DA JURISDICAO DO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL, VOLUME V, mais
uma vez, apresenta-se como resultado de profundos estudos promovidos na
linha de pesquisa Estado, Administragdo Publica e sociedade, coordenado pelo
professor Titular Doutor Rogério Gesta Leal, desenvolvendo suas atividades
junto ao Mestrado e Doutorado em Direito, com area de concentragdo em
Direitos Sociais e Politicas Publicas na Universidade de Santa Cruz do Sul,
acerca da jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul, contando com dialogos entre pesquisadores, professores e magistrados
gauchos.

O Volume V desta obra, que ja se apresenta como referéncia bibliografica
nos debates juridicos e académicos do Brasil, haja vista a disponibilidade
virtual, universal e gratuita de todos as anteriores edi¢gdes que se encontram
no sitio eletrdonico https://www.tjrs.jus.br/site/poder_judiciario/tribunal_de_
justica/centro_de_estudos/ebooks/index.html, conta com a parceria exitosa
entre Universidade de Santa Cruz do Sul e o Poder Judiciario gaucho, criando
sinergias altamente positivas entre a teoria e pratica, da graduagdo e da pos-
graduacgdo, eis que tem servido de subsidio para os estudos académicos e
jurisdicionais de todo o pais, qualificando ainda mais o exercicio do magistério
e das profissdes do sistema de justi¢a brasileiro.

A metodologia utilizada, partindo das decisdes do Tribunal de Justiga
do Rio Grande do Sul e também do Tribunal de Contas do Estado gaucho,
realizou estudos de casos decididos por estes mecanismos de controle externo



da Administracdo Publica, a partir de momentos descritivos, analitico e
prospectivos.

Uma boa leitura a todos.

ROGERIO GESTA LEAL
Desembargador do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul

Professor Titular da UNISC e FMP
Doutor em Direito

CAROLINE MULLER BITENCOURT
Professora da UNISC
Doutora em Direito



O DESVIO DE RENDAS PUBLICAS EM PROVEITO
PROPRIO COMO CRIME PRATICADO POR PREFEITO:
ESTUDO DE CASO!

Apristides Pedroso de Albuquerque Neto*
I- NOTAS INTRODUTORIAS:

Este feito originario trata de denuncia ofertada pelo Ministério Publico de
Prefeitos contra MAURICIO KUNRATH, por incurso nas san¢des do art. 1°,
inciso I, do Decreto-Lei n° 201/67 (cinco vezes), e art. 1°, inciso I, do Decreto-Lei
n°201/67, c/c art. 29, caput, do Cddigo Penal (uma vez), tudo na forma do art. 69,
caput, do Codigo Penal, e JOSE PAULO BOHN, que incorreu nas sangdes do art.
1°, inciso I, do Decreto-Lei n°® 201/67, c/c art. 29, caput, do Codigo Penal (uma
vez), pela pratica dos seguintes fatos delituosos:

1. Em 17 de margo de 2009, no Municipio de Alto Feliz/RS, o denunciado
MAURICIO KUNRATH, no exercicio do cargo de Prefeito Municipal e na
condigdo de ordenador de despesas, desviou rendas publicas em proveito préprio,
ao solicitar, autorizar e receber do Municipio o valor de R$ 178,36 (cento e setenta

1 — Agéo Penal Originaria, de n°70059891887, da Relatoria do Des. Aristides Pedroso de Albuquerque
Neto, junto a Quarta Cadmara Criminal do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul, julgada
em 21 de julho de 2016, acompanhando o Relator o Des. Julio Cesar Finguer e o Juiz Convocado
Mauro Evely Vieira de Borba.

2 — Presidente da Quarta Camara Criminal, do Tribunal de Justi¢ca do Estado do Rio Grande do Sul.
Decano do mesmo Tribunal.



Aristides Pedroso de Albuquerque Neto

e oito reais e trinta e seis centavos), a titulo de didrias, para participar de viagem
estritamente de lazer, acompanhando a Associagdo Alegria de Viver/ Grupo de
Terceira Idade em excursdo realizada sem qualquer cardter oficial ou interesse
publico.

Na oportunidade, o Prefeito denunciado, a pretexto de participar de evento social
promovido pela entidade em Balnedrio Curumim, Capdo da Canoa, nos dias
11, 12 e 13 de marco de 2009, sob a justificativa de que o acompanhamento das
entidades locais em eventos fazia parte das fungbes administrativas e politicas dos
gestores publicos, solicitou, autorizou e recebeu didrias do Municipio de Alto Feliz,
no valor total de R§ 178,36 (fls. 161/161 v).

2. Em 05 de margo de 2010, no Municipio de Alto Feliz/RS, o
denunciado MAURICIO KUNRATH, no exercicio do cargo de Prefeito
Municipal e na condigdo de ordenador de despesas, desviou rendas
publicas em proveito préprio, ao solicitar, autorizar e receber do Municipio o valor
de R$ 268,24 (duzentos e sessenta e oito reais e vinte e quatro centavos), a titulo
de didrias, para participar de viagem estritamente de lazer, acompanhando a
Associagdo Alegria de Viver/ Grupo de Terceiva Idade em excursdo realizada sem
qualquer carater oficial ou interesse publico.

Na oportunidade, o Prefeito denunciado, a pretexto de participar de evento social
promovido pela entidade em Balnedrio Curumim, Capdo da Canoa, nos dias 08 e
09 de fevereiro de 2010, sob a justificativa de que o acompanhamento das entidades
locais em eventos fazia parte das fungbes administrativas e politicas dos gestores
publicos, solicitou, autorizou e recebeu didrias do Municipio de Alto Feliz, no valor
total de R$ 268,24 (fls. 160/160v).

3. Em 22 de marco de 2011, no Municipio de Alto Feliz/RS, os denunciados
MAURICIO KUNRATH, no exercicio do cargo de Prefeito Municipal e na
condigio de ordenador de despesas, ¢ JOSE PAULO BOHN, Vice-Prefeito
Municipal, em conjugacdo de esforgos e comunhdo de vontades, desviaram
rendas publicas em proveito proprio, ao solicitarem, autorizarem e receberem do
Municipio, cada um, o valor de R§ 531,00 (quinhentos e trinta e um reais), a titulo
de didrias, para participarem de viagem estritamente de lazer, acompanhando a
Associagdo Alegria de Viver/ Grupo de Terceira Idade em excursdo realizada sem
qualquer cardter oficial ou interesse publico.

Na oportunidade, os denunciados, a pretexto de participarem de evento social
promovido pela entidade em Arroio do Sal, nos dias 22, 23 e 24 de margo de 2011,
sob a justificativa de que o acompanhamento das entidades locais em eventos fazia



0 Desvio de Rendas Publicas em Proveito Proprio como Crime Praticado por Prefeito: Estudo de Caso

parte das fungbes administrativas e politicas dos gestores publicos, solicitaram,
autorizaram e receberam didrias do Municipio de Alto Feliz, no valor total de R§
531,00 cada um (fls. 155v/ 156 ¢ 158/158).

4. Em 24 de fevereiro de 2012, no Municipio de Alto Feliz/RS, o denunciado
MAURICIO KUNRATH, no exercicio do cargo de Prefeito Municipal e na
condi¢do de ordenador de despesas, desviou rendas publicas em proveito préprio, ao
solicitar, autorizar e receber do Municipio o valor de R$ 3.004,80 (trés mil e quatro
reais e oitenta centavos), a titulo de didrias, para participar de viagem estritamente
de lazer, acompanhando o Clube de Mdes Rainha do Lar em excursdo realizada
sem qualquer cardter oficial ou interesse publico.

Na oportunidade, o Prefeito denunciado, a pretexto de participar de evento social
promovido pela entidade em Gravatal, Santa Catarina, nos dias 02, 03 e 04 de
margo de 2012, sob a justificativa de que o acompanhamento das entidades locais
em eventos fazia parte das fungées administrativas e politicas dos gestores ptiblicos,
solicitou, autorizou e recebeu didrias do Municipio de Alto Feliz, no valor total de
R$ 3.004,80 (fls. 137/137v).

5. Em 08 de margo de 2012, no Municipio de Alto Feliz/RS, o denunciado
MAURICIO KUNRATH, no exercicio do cargo de Prefeito Municipal e na
condigdo de ordenador de despesas, desviou rendas publicas em proveito proprio,
ao solicitar, autorizar e receber do Municipio o valor de R§ 471,90 (quatrocentos
e setenta e um reais e noventa centavos), a titulo de didrias, para participar de
viagem estritamente de lazer, acompanhando a Associagdo Alegria de Viver/
Grupo de Terceira Idade em excursdo realizada sem qualquer cardter oficial ou
interesse publico.

Na oportunidade, o Prefeito denunciado, a pretexto de participar de evento social
promovido pela entidade em Balnedrio Curumim, Capdo da Canoa, nos dias
09, 10 e 11 de margo de 2012 sob a justificativa de que o acompanhamento das
entidades locais em eventos fazia parte das fungdes administrativas e politicas dos
gestores publicos, solicitou, autorizou e recebeu margo de 2012, sob a justificativa
de que o acompanhamento das entidades locais em eventos fazia parte das fungées
administrativas e politicas dos gestores publicos, solicitou, autorizou e recebeu
didgrias do Municipio de Alto Feliz, no valor total de R$471,90(fls.131/132).
6. Em 27 de fevereiro de 2013, no Municipio de Alto Feliz/RS, o denunciado
MAURICIO KUNRATH, no exercicio do cargo de Prefeito Municipal e na
condigdo de ordenador de despesas, desviou rendas publicas em proveito préprio,
ao solicitar, autorizar e receber do Municipio o valor de R$ 201,90 (duzentos e um

15



Aristides Pedroso de Albuquerque Neto

reais e noventa centavos), a titulo de didrias, para participar de viagem estritamente
de lazer, acompanhando a Associagdo Alegria de Viver/ Grupo de Terceira Idade
em excursdo realizada sem qualquer cardter oficial ou interesse piblico.

Na oportunidade, o Prefeito denunciado, a pretexto de participar de evento social
promovido pela entidade em Balnedrio Curumim, Capdo da Canoa, no dia 23
de fevereiro de 2013, sob a justificativa de que o acompanhamento das entidades
locais em eventos fazia parte das fungbes administrativas e politicas dos gestores
publicos, solicitou, autorizou e recebeu didrias do Municipio de Alto Feliz, no valor
total de R$ 201,90 (fIs. 151-v).

Desta forma, houve lesdo ao erdrio publico, pois em todas estas ocasides os eventos
promovidos pelas respectivas entidades privadas tinham cardter exclusivamente de
lazer e turismo, destinados a confraternizagdo de integrantes de grupos de mdes e
idosos, sem nenhuma relagdo com os cargos publicos exercidos pelos denunciados e
sem nenhuma finalidade pertinente ao interesse piblico.

Mesmo sabendo disso, o Prefeito e Vice-Prefeito denunciados solicitaram,
autorizaram e receberam didrias para acompanharem o0s eventos.

Por fim, consigna-se que em razdo de tais fatos a Promotoria de Justica de
Feliz ingressou com agdo civil publica por ato de improbidade administrativa
contra os denunciados (fls. 34/49), a qual tramita naquela Comarca, sob o n°
146/1.13.0000505-9.

Devidamente notificados (fl. 219), os denunciados MAURICIO KUNRATH
e JOSE PAULO BOHN apresentaram resposta escrita (fls. 236/252).

Apo6s manifestagdo do Ministério Publico (fls. 260/265v), a dendncia foi
recebida, a unanimidade, por esta Quarta Camara Criminal, em 16.10.2014 (fls.
272/276v).

Apresentada defesa prévia (fls. 284/285), as testemunhas arroladas pela
acusagdo e pela defesa foram inquiridas (fls. 326/330, 330v/334, 334v/338,
338v/342, 342v/344v).

Os réus foram interrogados (fls. 345/350).

No prazo do art. 10 da Lei n® 8.038/90 o Ministério Publico requereu a
juntada da sentenga de parcial procedéncia, proferida nos autos da agdo civil
publica de responsabilidade pela pratica de ato de improbidade administrativa,
cumulada com reparagdo do dano causado ao erario, movida contra os acusados
sobre os mesmos fatos narrados no presente feito (fls. 384/388v).

A defesa nada requereu (fl. 393).
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No prazo do art. 11 da Lei n° 8.038/90 o Ministério Publico ofereceu
alegagdes escritas. Refere que os réus admitiram o recebimento de diarias,
justificando que acompanhavam o grupo da Terceira Idade e o Clube de Maes,
como representantes do Municipio. Enfatiza a auséncia de finalidade publica dos
eventos, sempre realizados por entidades privadas em prol de seus membros. Afirma
que ambos os acusados usufruiram didrias custeadas pelo erario para participar de
eventos estritamente de lazer, sem qualquer carater oficial ou interesse publico.
Assevera que as condutas dos acusados subsumem-se ao tipo penal descrito no
art. 1°, inciso I, do Decreto-Lei n° 201/67, na medida em que, valendo-se dos
respectivos cargos que ocupavam, beneficiavam-se indevidamente com diarias de
viagens realizadas com nitido desvio de finalidade. Por fim, requer seja julgada
procedente a agdo penal, condenando-se os réus Mauricio Kunrath e José Paulo
Bohn, nos termos da dentuncia (fls. 395/409v).

A defesa dos acusados Mauricio Kunrath e José Paulo Bohn sustenta, em
sintese, que o pagamento de diarias ¢ algo habitual no servigo publico, havendo
regramento especifico em cada esfera da Administragdo. Refere que os réus foram
convidados pela sociedade civil organizada a acompanhar parte da populagdo
municipal em atividades. Ressalta que o Municipio de Alto Feliz, um dos menores
do Estado, emancipado em 1992, possui como caracteristica a agdo direta dos
membros politicos nas atividades de entidades associativas. Alega inexisténcia de
dolo, ma-fé, prejuizo erario ou mesmo vantagem indevida dos réus em relagdo
aos fatos a eles imputados. Afirma ndo haver prova de dano ao erario. Relata
que, inobstante as perguntas tendenciosas e até mesmo irdnicas do Magistrado,
as testemunhas foram unissonas em demonstrar a importancia da presenca dos
gestores nos eventos. Alega que os réus incorreram em erro de tipo e requer a
absolvigdo de Mauricio Kunrath e José Paulo Bohn, nos termos do art. 386, incisos
IIT ou VII, do Codigo de Processo Penal. Subsidiariamente, a fixagdo da pena no
minimo legal, tendo em conta que ambos os acusados sdo primarios.

II - DA DECISAO DO CASO:

De acordo com a inicial, os denunciados MAURICIO KUNRATH e JOSE
PAULO BOHN, respectivamente Prefeito e Vice-Prefeito do Municipio de Alto
Feliz, nos quadriénios de 2009/2012 e 2013/2016, em conjungao de esforgos e
comunhdo de vontades, teriam desviado rendas publicas em proveito préprio ao
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solicitarem, autorizarem e receberem do Municipio didrias para participarem de
viagens com fins de turismo e lazer, com dinheiro publico.

A materialidade esta demonstrada pelos documentos de fls. 139/140v, 145/145y,
160v, 164v/165, 167/167v, 170/170v e demais elementos coligidos ao feito.

A autoria é certa.

Interrogado, José Paulo Bohn confirma que recebeu diarias no valor de R$
531,00 para dar incentivo a Associagdo Alegria de Viver/Grupo da Terceira Idade,
com o transporte, local, psicologo, assistente social. Disse que, como Secretario da
Fazenda na época, ordenava o pagamento de diarias (fls. 345/346v).

Mauricio Kunrath relata que participava das atividades de lazer das
entidades, e que a Prefeitura, além de convidada, fazia contribui¢des a esses
grupos. Disse que, antes de participar dos eventos, consultou a assessoria juridica
do municipio, tendo sido informado através de parecer juridico que nao havia
problema. Em relagdo as notas fiscais suspeitas de fraude, alega que ndo poderia
ser responsabilizado, por tratar de um erro do Hotel Galo. Refere que em Curumim
dormiu na casa de suas filhas e de sua ex-esposa (fls. 347/350).

Os denunciados afirmam que eram convidados a participar dos eventos e
que havia um parecer juridico amparando suas condutas. Nao é o que se depreende
dos autos. Os relatos das testemunhas sdo unissonos no sentido de que ndo havia
finalidade publica nos eventos realizados por entidades privadas em prol de seus
associados. O referido parecer juridico sequer foi anexado aos autos.

Nao ha davida de que ao Administrador Publico ¢ conferido o poder
discricionario para concessao de diarias. Isso ndo significa, contudo, que o ato
administrativo ndo precisa ser motivado.

O pagamento de didrias, como previsto na Lei Municipal n® 759/2009, ¢é
devido as autoridades que estiverem no desempenho de suas fungdes. E o que se
depreende do art. 1°, que estabelece: Ao Prefeito e ao Vice-Prefeito Municipal, quando
se ausentarem do Municipio, a servigo, além do transporte, receberdo didrias para cobrir as
despesas de alimentagdo, pousada e locomogdo urbana (fl. 180). Logicamente, ndo esta
contemplada na lei a hipotese de pagamento de diarias para participar de excursdes
privadas, desprovidas de qualquer interesse publico.

De acordo com a dentncia, o Prefeito Municipal participou de seis viagens
e o Vice-Prefeito, de uma, conforme notas de empenho, a seguir discriminadas, que
comprovam o recebimento de didrias pela participagdo em eventos de lazer.

1° fato - nota de empenho n° 000895/09, emitida em 11.03.2009, no valor
de R$ 178,36, referente a despesa efetuada com diadria para Prefeito Municipal,
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Sr. Mauricio Kunrath, por motivo de deslocamento a cidade de Curumim para
acompanhar o grupo da Terceira Idade. Consta assinatura do denunciado Mauricio
como ordenador de despesa (fls.170 e verso). E duas notas fiscais do Restaurante
Estrela Mar no valor de R$ 42,00 e R$ 45,00, respectivamente (fl. 171).

2° fato - nota de empenho n° 000921/10, emitida em 01.03.2010, no valor
de RS 268,24, referente a despesa efetuada com didria para Prefeito Municipal,
Sr. Mauricio Kunrath, por motivo de deslocamento a cidade de Capado da Canoa,
Praia de Curumim, para acompanhar o grupo da Terceira Idade. Consta assinatura
do denunciado Mauricio como ordenador de despesa (fls. 169 e verso). E duas
notas fiscais do Hotel Brisa Mar, no valor de R$ 20,00 cada uma (fl. 168) e uma
nota fiscal da churrascaria Dimmer, no valor de R$ 23,00 (fl. 168v).

3° fato - nota de empenho n°® 001042/11, emitida em 18.03.2011, no valor de
R$ 531,00, referente a despesa efetuada com diaria para Sr. Vice-Prefeito Municipal
acompanhar o grupo da Terceira Idade. Consta assinatura do denunciado Mauricio
como ordenador de despesa (fls. 167 e verso). E duas notas fiscais do Hotel Brisa
Mar, no valor de R$ 20,00 cada uma (fl. 168) e uma nota fiscal da churrascaria
Dimmer, no valor de R$ 23,00 (fl. 168v).

4° fato - nota de empenho n° 000624/12, emitida em 23.02.2012, no valor
de R$ 3.004,80, referente a despesa com diaria para o Sr. Prefeito Municipal, em
viagem a cidade de Gravatal para acompanhar o Clube de Maes Rainha do Lar em
excursao. Consta assinatura do denunciado Mauricio como ordenador de despesa,
determinando o pagamento, e do Vice Prefeito José Paulo Bohn, como conferido
(fls. 145 e verso). E duas notas fiscais do Castelo Palace Hotel Ltda. no valor de R$
92,00 e R$ 427,00, respectivamente (fl. 146).

5° fato - nota de empenho n® 000902/12, emitida em 06.03.2012, no
valor de R$ 471,90, referente a despesa com diaria para o Prefeito Municipal em
deslocamento a Curumim para acompanhar a Terceira Idade. Consta assinatura
do denunciado Mauricio como ordenador de despesa, determinando o pagamento,
e a do Vice Prefeito José Paulo Bohn, como conferido (fls. 139/140). E trés notas
fiscais do Hotel Galo, com almogo e jantar, no valor total de R$ 36,50, cada uma
(fls. 141/143).

6° fato - nota de empenho n° 000533/13, emitida em 25.02.2013, no valor de
R$ 201,90, referente & despesa efetuada com pagamento de diaria para Sr. Prefeito
Municipal em deslocamento a Curumim para acompanhar o grupo Terceira Idade
em excursdo. Consta assinatura do denunciado Mauricio como ordenador de
despesa (fl. 160v). E nota fiscal do Hotel Galo no valor de R$ 130,00 (fl. 161).
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Na espécie, as diarias recebidas pelos denunciados, por conta de viagens
realizadas para acompanhar grupos da Terceira Idade e Clube de Maes, sdao
desprovidas de qualquer interesse publico, em flagrante violagdo ao principio da
finalidade publica.

Nesse sentido, alias, a jurisprudéncia:

APELACAOCIVEL. INTEMPESTIVIDADE. DESERCAO. PRELIMINARES
REJEITADAS. EMBARGOS A EXECUCAO. TITULO EXECUTIVO
EXTRAJUDICIAL. EX-PREFEITO DO MUNICIPIO DE ITAPUCA.
VIAGEM INTERNACIONAL. DEBITO APONTADO PELO TRIBUNAL DE
CONTAS. 1. Ndo se apresenta intempestiva a apelagdo interposta no prazo legal.
2. Quanto a alegada desergdo, mostra-se indcua diante do preparo comprovado nos
autos, conforme determinagdo judicial, pois o apelante ndo havia obtido sucesso na
extragdo, via Internet, da respectiva guia para pagamento por ocasido da interposigdo
do recurso, fato que ndo pode ser imputado a parte. 3. O apelante pretende a nulidade
do titulo extrajudicial que originou a execugdo movida pelo Municipio de Itapuca
em relagdo ao débito apontado pelo Tribunal de Contas no periodo em que exerceu o
cargo de Prefeito Municipal (2005/2008), alegando que se trata de didrias e despesas
decorrentes de viagem a Argentina e Chile com a finalidade de angariar conhecimento
agricola. Entretanto, do cotejo dos autos, tem-se que a viagem foi realizada com
nitido cunho turistico, e ndo politico, a caracterizar efetivo desvio de finalidade e, via
de consequéncia, ndo teria legitimidade o autor para receber as didrias que se pretende
0 ressarcimento, pois estas ndo sdo devidas quanto se evidencia apenas o interesse
particular preponderante. A autorizagdo para a glosa encontra eco inclusive nos
principios norteadores da Administragdo Publica de impessoalidade e moralidade,
insculpidos no art. 37, da Carta Magna. APELACAO IMPROVIDA (Apelagio
Civel N° 70062359179, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Francesco Conti, Julgado em 28/01/2015).

Além disso, ha relatos de que o denunciado Mauricio Kunrath ficou em sua
casa em Balnedrio Curumim — Capao da Canoa, nos encontros realizados naquele
local, embora tenha recebido didrias para pernoitar no hotel com o grupo. Nesse
sentido, os depoimentos de Armindo Schneider, Maria Conselha Schaefer, Maria
Bruch e Elaine Reaber Mertins.

Roque Lenger, ex-vereador, conta que, na época, havia uma CPI com relagdo
as diarias do Prefeito Municipal. Constataram que o Prefeito participou de viagens
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realizadas por Clube de Maes, em carro oficial. Disse que as viagens realizadas pela
Associagdo Alegria de Viver/Grupo de Terceira Idade e pelo Clube de Maes sdo de
lazer, e que essas entidades nao pertencem a Administragdo Publica (fls. 326/ 330).

Armindo Schneider, tesoureiro da Associagdo Alegria de Viver/Grupo da
Terceira Idade, refere que a associagdo é um grupo de lazer, e que recebia verbas
da Prefeitura. Disse que, em algumas ocasides, o Prefeito e o Vice-Prefeito, e suas
respectivas esposas, participaram das confraternizagdes, uma delas realizada na
residéncia de Mauricio Kunrath, em Curumim (fls. 330v/334).

A testemunha Maria Conselha Schaefer, integrante do Clube de Maes Rainhas
do Lar e tesoureira da Associagdo Alegria de Viver/Grupo da Terceira Idade, afirma
que tanto o clube quanto a associagdo sao entidades de lazer. Disse que o Prefeito,
nos anos de 2012 e 2013, visitou as entidades, ndo ficando em hotel, mas em sua
residéncia em Curumim. Refere que os convites para o Prefeito, o Vice-Prefeito e os
Vereadores eram feitos pela propria diretoria das associagdes (fls. 334v/338).

Maria Bruch, integrante do Grupo da Terceira Idade, ndo sabe se a prefeitura
disponibiliza alguma verba para a entidade. Afirma que a associagdo é um grupo
de lazer e que, no ano de 2012 ou 2013, o Prefeito e sua esposa participaram das
confraternizag@es, mas ndo pernoitaram no hotel, pois tinham uma casa no local
(fls. 338v/342).

A testemunha Elaine Raaber Mertins, integrante do Clube de Maes Rainha
do Lar, disse que ndo recebeu nenhum valor de dinheiro da Prefeitura de Alto
Feliz. Conta que em 2012 o Prefeito participou de viagem a Gravatal, ficando
hospedado junto com o grupo no hotel. Quando foram para Curumim, refere que
esteve na casa do Prefeito, que fica proxima ao hotel onde o grupo ficou hospedado
(fls. 342v/344v).

Como consabido, nos processos envolvendo Prefeitos Municipais, a
representacdo muitas vezes € efetuada por opositores, o que, por si sO, ndo retira a
credibilidade dos testemunhos, se harmonicos e coerentes com os demais elementos
existentes nos autos. E o que ocorre.

A prova, como reconstituida, revela que os réus desviaram rendas publicas
em proveito proprio, ao solicitar, autorizar e receber diarias do Municipio para
participar de viagens estritamente de lazer.

O fato de o pagamento de diarias ser algo habitual no servigo publico ndo
autoriza o recebimento de verba publica em atividades desprovidas de qualquer
interesse publico, como no caso. Nem mesmo o fato de a conduta ter sido realizada
por outros gestores isenta os réus de responsabilidade criminal.
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Também ndo ha falar em falsa percepgdo da realidade, ou em erro de tipo,

como pretende a defesa, porquanto, como administradores publicos, os réus tinham
plena consciéncia de que as atividades praticadas eram recreativas e de lazer, sem
carater oficial e, portanto, sem qualquer interesse publico.

Além disso, embora se reconhegca a independéncia das esferas civel e

criminal, os réus foram responsabilizados, em sentenga — confirmada pela Quarta
Céamara Civel desta Corte, decisdo ainda ndo transitada em julgado — proferida
nos autos da agdo civil publica, pela pratica de ato de improbidade administrativa,
ocasido em que assim consignou a douta Magistrada:

Como ocupantes que eram dos mais altos postos do Executivo de Alto Feliz, os réus
tinham a obrigagdo de saber que o recebimento de didrias para o acompanhamento
de integrantes do clube de mdes e do grupo de terceira idade em viagens de recreagdo,
lazer e turismo, era imoral e ilegal.

Assim, ndo hd falar em culpa, ignordncia, mero erro, inabilidade ou irregularidade
na conduta dos réus.

Ao contrdrio.

Reconhece-se aqui que se houveram eles com um grau de culpabilidade capaz de
revelar desvio ético e desonestidade na condugdo da res publica, o que caracteriza
inquestionavel dolo, ainda mais que, segundo a licdo do eminente Desembargador
Arminio José Abreu Lima da Rosa, quando do julgamento da Apelacio Civel
n. 70048988497, julgada em 20/06/2012, “Os atos de improbidade previstos no
art. 11, Lei n° 8.429/92 reclamam a presenca de dolo, bastando aquele genérico,
consistente na vontade de realizar o fato descrito na norma incriminadora, é
dizer, conduta contraria aos deveres de honestidade e legalidade, e aos principios
da moralidade administrativa e da impessoalidade, desnecessdrio perquirir a
existéncia de enriquecimento ilicito do administrador publico ou prejuizo ao
Erdrio, estando a lesdo a Administragdo Publica in re ipsa”.

E, como bem referido pelo Desembargador Eduardo Uhlein, ao julgar o

recurso de apelagdo:
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interesse do servigo puiblico, o que ndo se verificou na hipotese descrita na inicial (...)
Deu-se, entdo, de forma dolosa, através de desvio de finalidade, o enriquecimento
ilicito dos apelantes, que se utilizaram de seus mandatos para impor prejuizo ao
erdrio, percebendo didrias para realizacdo de atividades recreativas e de lazer em
periodo de veraneio, de forma indevida, assim preenchendo as hipoteses tipicas dos
arts. 9°e 11 da Lei Federal n°8.429/92.

A distancia temporal entre os seis delitos cometidos pelo Prefeito deve ser
relativizada, havendo que prevalecer o fato de terem sido praticados na mesma
gestdo. Assim, tratando-se de crimes da mesma espécie, executados de forma
semelhante, atendidos os demais requisitos do art. 71 do Cddigo Penal, deve ser
reconhecida a continuidade delitiva para todos os fatos, inclusive aquele em que o
Vice-Prefeito, José Paulo Bohn, aderiu a sua conduta.

Nessas condigdes, comprovadas materialidade e autoria, impositiva a
condenag¢do de Mauricio Kunrath por incurso nas sangdes do art. 1°, inciso I, do
Decreto-Lei n° 201/67 (cinco vezes), e art. 1°, inciso I, do Decreto-Lei n°® 201/67
c/c art. 29, caput, do Codigo Penal (uma vez), na forma do art. 71 do Codigo
Penal; e José Paulo Bohn por incurso nas sangdes do art. 1°, inciso I, do Decreto-
Lein® 201/67, ¢/c art. 29, caput, do Cddigo Penal (uma vez).

Passo a fixagdo das penas.

MAURICIO KUNRATH nio registra antecedentes negativos; agiu com
dolo intenso, como administrador do Municipio deveria zelar pela coisa publica
e ndo se locupletar as custas do erario. Favoraveis os demais operadores do art. 59
do Cédigo Penal, vai estabelecida a pena-base em 02 anos e 02 meses de reclusao,
para cada um dos seis delitos. Diminuida de 02 meses pela confissdo espontanea
(ainda que ndo tenha admitido o dolo).

Reconhecida a continuidade delitiva, vai aumentada a pena de um dos
crimes (02 anos de reclusdo), ja que idénticas, de 1/2, tendo em conta a reiteragdo
de condutas delitivas, seis vezes, definitiva a pena em 03 anos de reclusdo, em
regime inicial aberto.

Acerca do critério para exasperacdo da pena quando praticados crimes em
continuidade delitiva, a orientagdo do Superior Tribunal de Justica, a exemplo do
julgado cuja ementa segue transcrita:

AGRAVO REGIMENTAL EM HABEAS CORPUS. 1. DOSIMETRIA.
CONTINUIDADE DELITIVA. FRACAO DE AUMENTO. CRITERIO
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OBJETIVO. QUANTIDADE DE DELITOS. 2. AGRAVO REGIMENTAL
IMPROVIDO.

1. Na exasperagdo da pena pela continuidade delitiva predomina o critério objetivo,
segundo o qual a fragdo de aumento varia de acordo com a quantidade de crimes
praticados em continuidade.

2. Agravo regimental a que se nega provimento (AgRg no HC 249.012/SP, Rel.
Ministro MARCO AURELIO BELLIZZE, QUINTA TURMA, julgado em
02/04/2013, DJe 09/04/2013).

JOSE PAULO BOHN nio registra antecedentes negativos; agiu com dolo
intenso, como Vice-Prefeito do Municipio deveria zelar pela coisa publica e nao se
locupletar as custas do erdrio. Favoraveis os demais operadores do art. 59 do Cédigo
Penal, vai estabelecida a pena-base em 02 anos e 02 meses de reclusdo, diminuida
de 02 meses pela atenuante da confissao espontanea (embora nao tenha admitido o
dolo); definitiva a pena em 02 anos de reclusdo, em regime inicial aberto.

Presentes os requisitos do art. 44 do Codigo Penal, vai substituida a pena
privativa de liberdade, de cada um dos réus, por duas penas restritivas de direitos,
consistentes em prestagao de servigos a comunidade pelo prazo da pena aplicada,
em local a ser definido pelo juizo da execugdo, e prestagdo pecuniaria, no valor
de um salario minimo para JOSE PAULO BOHN e trés salarios minimos para
MAURICIO KUNRATH, em favor de entidade publica ou privada com destinagio
social a ser definida também no juizo da execugao.

As condutas como praticadas, tanto pelo Prefeito, quanto pelo Vice-Prefeito,
demonstram que nenhum deles tem condi¢des de permanecer no cargo. Dele se
utilizaram para atividades desprovidas de qualquer interesse publico, pois desviaram
rendas publicas, em proveito préprio, ao solicitar, autorizar e receber diarias do
Municipio para participar de viagens de lazer. Como agentes publicos, fizeram
conduta oposta aquela desejada, de atendimento ao interesse da comunidade,
bem ao contrario, usurparam de sua condigdo para gozo pessoal, ofendendo aos
principios da moralidade administrativa e impessoalidade, constitucionalmente
previstos. O Prefeito utilizando-se do cargo viajou seis vezes as custas do erario,
para acompanhar grupos de Terceira Idade e Clube de Mades, em excursdes
realizadas sem qualquer finalidade ptblica. O mesmo para o Vice-Prefeito, ainda
que o tenha feito uma unica vez. Agiram ambos com culpabilidade elevada.

Nessas condigdes, determina-se, ainda, ap0s o transito em julgado, a perda
do cargo e a inabilitagdo pelo prazo de 05 anos para o exercicio de cargo ou fungao

24



0 Desvio de Rendas Publicas em Proveito Proprio como Crime Praticado por Prefeito: Estudo de Caso

publica, eletivo ou de nomeagdo, para ambos os denunciados, sem prejuizo da
reparagao civil do dano causado ao patrimdnio publico ou particular, nos termos
do disposto no § 2° do art. 1° do Decreto-Lei n° 201/67°.

Julgo parcialmente procedente a agdo penal para condenar o denunciado
Mauricio Kunrath por incurso no art. 1°, inciso I, do Decreto-Lei n® 201/67
(cinco vezes), e art. 1°, inciso I, do Decreto-Lei n® 201/67 ¢/c art. 29, caput, do
Coédigo Penal (uma vez), na forma do art. 71 do Cddigo Penal, a pena de 03 anos
de reclusdo; e o denunciado José Paulo Bohn por incurso no art. 1°, inciso I, do
Decreto-Lein® 201/67, c/c art. 29, caput, do Cddigo Penal (uma vez), a pena de 02
anos de reclusdo, ambos em regime inicial aberto; substituidas as penas privativas
de liberdade de cada um deles por prestacdo de servigos a comunidade pelo prazo
da pena aplicada e prestagdo pecunidria no valor de trés salarios minimos para
Mauricio Kunrath e um salario minimo para José Paulo Bohn. Determino, ainda,
apos o transito em julgado, a perda do cargo e a inabilitagdo pelo prazo de 05 anos
para o exercicio de cargo ou fungdo publica, eletivo ou de nomeacgdo, para ambos,
nos termos do disposto no § 2° do art. 1° do Decreto-Lei n°® 201/67.

Custas em proporgao.

Apbs o transito em julgado, inclua-se o nome dos réus no rol dos culpados.

3 — § 2° A condenagdo definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo, acarreta a perda de
cargo e a inabilitagdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo ou fungdo publica, eletivo ou
de nomeagdo, sem prejuizo da reparagio civil do dano causado ao patrimonio publico ou particular.
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CRIME AMBIENTAL PRATICADO POR AGENTE
PUBLICO E A RESPONSABILIDADE PENAL: ESTUDO DE
CASO

Newton Brasil de Ledo'

I- NOTAS INTRODUTORIAS:

O feito analisado é a a¢io proposta pelo MINISTERIO PUBLICO contra
MARCOS ANTONIO ORO, Prefeito Municipal de David Canabarro/RS, pela
pratica, em tese, dos ilicitos dos artigos 38-A, caput, e 39, combinados com o artigo
53, incisos I e II, todos da Lei n°® 9.605/98?, por fatos assim descritos na vestibular
acusatoria:

“1°FATO:

[Artigo 38-A da Lei n.° 9.605/98]

Durante o primeiro quadrimestre do ano de 2014, em hordrio ndo perfeitamente
esclarecido, na estrada municipal que liga a Linha Frazon e a Comunidade

de Nossa Senhora de Fatima, interior do Municipio de David Canabarro/
RS (coordenadas UTM S 28°26°47.5” W 51°45°35.6” DATUM WGS 84), o

1 — Desembargador da Quarta Camara Criminal do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul e relator do processo.

2 — Conforme autos da agdo originaria n°70067928937, julgada em 14/03/2019, pela Quarta Cadmara
Criminal do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul, tendo como Relator o Des. Newton
Brasil de Ledo, e compondo o julgamento os Des. Aristides Pedroso de Albuquerque Neto e Rogério
Gesta Leal.
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denunciado MARCOS ANTONIO ORO, na condigio de Prefeito Municipal
de David Canabarro/RS (gestdo 2013-2016), planejou, ordenou e orientou o
denunciado ALFREDO LUIZ BERTUZZI, Supervisor de Obras Publicas, o
qual, na época, respondia pela Secretaria Municipal de Obras, estabelecendo como
prioridade de sua gestdo o alargamento de estradas vicinais, independentemente de
observancias ds regras legais, especialmente aquelas vinculantes do licenciamento
ambiental a efetivagdo destas obras que provocaram a destrui¢do e a danificagdo
da vegetacdo de mata nativa, pertencente ao Bioma Mata Atlintica, em estdgio
avangado de regeneragdo natural (canelas, angicos, chal-chal, incluindo espécies
ameagadas de extingdo — butiazeiros e araucdrias, estas em época de sementagdo),
consoante Auto de Infragdo Florestal n.° 6321, série D (fls. 04/07).

Na ocasido, os denunciados MARCOS ANTONIO ORO ¢ ALFREDO LUIZ
BERTUZZI, agindo em comunhdo de esforgos e conjugagdo de vontades, onde o
prefeito MARCOS ORO sempre deteve o controle final dos atos e o poder global
da agdo, desprezaram os critérios técnicos de controle e preservagdo ambiental
necessdrios as obras de ‘alargamento de estradas’, pois ndo possuiam licenciamento
ou autorizagdo legal de qualquer espécie, menos ainda avaliagdo técnica efetiva da
estrada que liga as duas localidades antes referidas, do rio que a margeia ou de seu
entorno, destruiram e danificaram vegetacdo arborea de Mata Atlintica, em estdgio
avangado de regeneragdo, na extensdo de 0,%ha, sendo que 0,26ha se encontravam
em drea de preservagdo permanente, assim divididos: (i) 02 (dois) locais em drea
de preservagdo permanente de cérregos; (ii) 02 (dois) locais em drea de preservagdo
permanente de nascente; e (iii) 01 (um) em drea de preservacdo permanente do
Rio Carreiro; além de (iv) 05 (cinco) locais fora de drea de preservagdo permanente
(fotografias das fls. 26/37 ¢ 51/62).

A intervengdo na drea de preservagdo permanente do Rio Carreiro (coordenadas
DATUM WGS 84 §28°26° 47.5”7/ W 51° 45’ 35.6”) ocorreu numa extensdo
de aproximadamente 650 (seiscentos e cinquenta) metros e largura média de
4,00 (quatro) metros, acarretando, igualmente, a erosdo do solo (fotografias das
fls. 33/37) nas margens do referido Rio, assim como o desvio do curso d’dgua
intermitente (fotografia da fl. 69v.), pelo depdsito de residuos de vegetacdo oriundos
da supressdo ilegal realizada.

2° FATO:

[Artigo 39 da Lei n.° 9.605/98]

Nas mesmas condigdes de tempo e local relatadas no primeiro fato, o denunciado
MARCOS ANTONIO ORO, Prefeito Municipal de David Canabarro/RS (gestédo
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2013-2016), que detinha o controle final dos atos e o poder global da agdo ordenou
ao denunciado ALFREDO LUIZ BERTUZZI, Supervisor de Obras Publicas,
0 qual, na época, respondia pela Secretaria Municipal de Obras, que realizasse o
alargamento da estrada municipal que liga a Linha Frazon e a Comunidade de
Nossa Senhora de Fatima, interior do Municipio de David Canabarro/RS, o que
acarretou o corte de drvores em floresta considerada de preservagcdo permanente,
sem que houvesse permissdo legal da autoridade competente.

Na ocasido, os denunciados MARCOS ANTONIO ORO e ALFREDO LUIZ
BERTUZZI, agindo em comunhdo de esforgos e conjugacdo de vontades, além
de desprezarem critérios técnicos de controle e preservacdo ambiental, sem possuir
licenciamento ou autorizagdo legal de qualquer espécie, ou mesmo acautelando-se
tecnicamente em relagdo a obra na estrada que liga as duas localidades antes referidas,
determinaram o corte de diversas drvores em drea de preservagdo permanente, sendo
que foram afetadas pela destruigdo/corte, dentre outras espécimes (aragd do mato,
camboatad vermelho, aroeira vermelham pitangueira e angico), pelo menos 03 (trés)
espécimes de pinheiro-brasileiro (araucdria angustifolia), com didmetro de tronco
inferiores a 40cm (fotografias das fls. 54 e 84/85), arvore de abate proibido pela
Lei Estadual n.° 9.519/ 1992, e de espécie incluida na Lista da Flora Ameagada de
Extingdo no Rio Grande do Sul (Decreto Estadual n.°42.099/2002).
CIRCUNSTANCIAS COMUNS AOS DOIS FATOS:

Tomou-se ciéncia dos fatos acima relatados através de Auto de Infracdo Florestal,
de n.° 6321 — série C (fls. 04/07 e Fotografias das fls. 93/94), lavrado pelo
Batalhdo de Policia Ambiental da Brigada Militar, dando conta da destruigdo
de mata nativa pertencente ao Bioma Mata Atldntica, em estado avangado de
regeneragdo natural, incluindo espécimes ameagadas de extingdo e em época de
sementagdo - araucdria (fotografia da fl. 93).

Verificou-se que a destruicio e a danificacGo da vegetacdo se deu pelo uso de
mdquinas pesadas (recebidas do Governo Federal no Programa de Aceleragdo
do Crescimento, o PAC 2 para a manutengdo e construgdo de estradas vicinais
— fls. 247/258) da Secretaria de Obras da Prefeitura Municipal de David
Canabarro/ RS, operadas por servidores ptiblicos municipais em face das ordens de
ALFREDO BERTUZZI, encarregado de obras a testa da secretaria de obras, em
face do planejamento, coordenagdo e diregdo empreendidos pelo prefeito MARCOS
ORO. Ambos os denunciados acompanhavam, direta ou indiretamente as obras
e servigos realizados (fls. 261/268), estando cientes dos “métodos” que estavam
sendo utilizados para o “alargamento” das estradas municipais.
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As atividades manejadas pela Prefeitura Municipal de David Canabarro/RS para
o “alargamento” da estrada ndo estavam amparadas por licenga ou autorizagdo
ambiental concedida por autoridade competente.

Constatou-se, ainda, que a destruicdo e a danificacdo da vegetagdo, e o corte de drvores
em drea de preservacdo permanente, resultaram na erosdo do solo das margens do
Rio Carreiro, bem como modificacdo do seu curso d’dgua intermitente (Parecer
Técnico da Unidade de Assessoramento Ambiental do Ministério Publico - fls.
65/68) — ‘A auséncia de cobertura florestal provoca a diminuicdo da rugosidade do
terreno, gerada pelas raizes das drvores, provocando o aumento da erosdo do solo por
agdo do escoamento da dgua da chuva. A presenca de processos erosivos acentuados
no solo, causados pela auséncia da cobertura vegetal, provoca a perda de solo, o qual
ird se depositar e provocar grande acimulo de sedimentos nas baixadas e nos cursos
d’agua, assoreando os mesmos e até mesmo podendo causar sua eutrofizagdo.”.
Elaborado Laudo Pericial, de n.° DCPI4117386, pelo Departamento de
Criminalistica do Instituto-Geral de Pericias (fls. 74/89), comprovou-se que: ‘(...)
Em vdrios trechos ds margens da estrada foram encontrados residuos florestais tais
como drvores desenraizadas, quebradas ou tombadas, galhos quebrados e toras
Figura 2; Fotografias 2 a 10). A maneira como os residuos estavam dispostos sugere
0 uso de maquindrio pesado para destruigdo da floresta. (...) As dreas em que foi
verificada destruicdo ou dano a floresta totalizaram 5.108m2 (0,5ha). Durante o
exame pericial identificou-se as seguintes espécies afetadas pela destruicdo: Aragd
do mato (Myrcianthes gigantea), Camboatd vermelho (Cupania vernalis), Aroeira
vermelha (Schinus terebinthifolius), Pintagueira (Eugenia uniflora), Angico
(Parapiptadenia rigida), entre outras. Entre as espécies afetadas pela destruigdo/ corte
Sforam identificados pelo menos trés (3) espécimes de pinheiro-brasileiro (Araucaria
angustifolia) com didmetro de tronco inferiores a 40 cm (Fotografias 8 a 10), sendo
que o abate deste tipo de arvore é proibido pela Lei Estadual 9.519/ 1992 e além disso
esta espécie encontra-se incluida na Lista da Flora Ameacada de Extingdo no Rio
Grande do Sul de acordo com o Decreto Estadual 42.099/2002. (...) Os fragmentos
florestais destruidos na drea estavam inseridos dentro dos limites da regido de
cobertura florestal classificada como Floresta Ombrdfila Mista no “Mapa da Area
de Aplicagdo da Lei n° 11.428, de 2006”, sendo considerada vegetacdo integrante do
Bioma Mata Atlintica (Figura 4).(...)".

Assim agindo, os denunciados MARCOS ANTONIO ORO, Prefeito Municipal
de David Canabarro/RS (gestdo 2013-2016), e ALFREDO LUIZ BERTUZZI,
incorreram nas sangoes dos artigos 38-A, caput [1° fato], e 39 [2° fato], c/c o
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artigo 53, incisos I [erosdo do solo] e II [crimes cometidos no periodo de queda
das sementes e contra espécies raras ou ameagadas de extingdof, todos da Lei n.°
9.605/98, na forma dos artigos 29, caput, e 70, caput, ambos do Cédigo Penal”.

Apresentadas respostas escritas pela defesa de MARCOS ANTONIO (fls.
335/352) e pela Defensoria Publica em favor do codenunciado Alfredo Luiz
Bertuzzi (fls. 378/391), e manifestagdes sobre as respostas pelo Ministério Pablico
(fls. 357/362v, 368/370v e 393/396), esta Camara, forma unanime, recebeu a
denuncia (fls. 408/422).

A defesa de MARCOS ANTONIO ofertou defesa prévia (fls. 434/435), e,
apos, complementou a qualificagdo das testemunhas (fls. 446/448).

A fl. 455, foi anexada certiddo de 6bito do codenunciado Alfredo Luiz Bertuzzi.

Foram ouvidas as testemunhas (fls. 549/580), interrogado o réu (fls.
580v/583), e declarada extinta a punibilidade de Alfredo Luiz Bertuzzi, forte no
artigo 107, inciso I, do Cédigo Penal (fl. 590).

No prazo do artigo 10°%, da Lei n° 8.038/90, o Ministério Publico requereu
a atualizagdo dos antecedentes de MARCOS ANTONIO, tendo as certides sido
anexadas aos autos (fls. 609/618).

Encerrada a instrugdo, no prazo do artigo 11, da Lein® 8.038/1990 (fl. 621),
foram apresentadas alegagdes escritas pelo Ministério Publico (fls. 623/626) e pela
defesa (fls. 630/638).

O Ministério Publico, alegando auséncia de provas a embasar a condenagao
do alcaide, requer sua absolvigdo.

A defesa de MARCOS ANTONIO, atribuindo responsabilidade pela realiza¢io
da obra que culminou na destrui¢do e/ou danificagao de vegetagao ao codenunciado
Alfredo Luiz Bertuzzi, falecido, pede seja julgada improcedente a agiao penal.

II-DO JULGAMENTO DO CASO:

Sem delongas, a prova produzida ndo autoriza juizo de procedéncia.
Muito embora demonstrada a materialidade dos delitos denunciados, a autoria
imputada ao Prefeito Municipal resta duvidosa.

3 — Art. 10 - Concluida a inquirigdo de testemunhas, serdo intimadas a acusagdo e a defesa, para requerimento de
diligéncias no prazo de cinco dias.
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Com efeito, a prova testemunhal conduz a responsabilizagdo do falecido
codenunciado Alfredo Luiz Bertuzzi, o qual, a época dos fatos, ocupava o cargo de
Supervisor de Obras Publicas do Municipio de David Canabarro/RS.

Sintetizando a prova oral produzida, destaco que os policiais militares Sidinei
Gomes e Jadir Lusa (fls. 551/554 e 554v/556), que atenderam a ocorréncia ambiental e
constataram os danos, ndo souberam precisar se o alcaide fora previamente cientificado
da obra.

O mesmo se verificou em relagdo as testemunhas André Luiz Tasca, Marcos
Marcante ¢ Gilmar Tibolla (fls. 565v/567, 569v/570v e 574/575v), operadores das
maquinas da Prefeitura Municipal de David Canabarro/RS, os quais ainda destacaram
receber ordens diretas do codenunciado Alfredo Luiz Bertuzzi. Deram ciéncia, ainda de
que o réu MARCOS ANTONIO néo compareceu ao local durante o realizar dos servigos.

No mesmo sentido, a testemunha Vilson Vizioli (fls. 567v/569), também
operador de maquinas, que declarou, em resumo, que as ordens lhe eram passadas pelo
entdo supervisor Bertuzzi.

A testemunha Marta Alves Benedetti, gedgrafa e licenciadora ambiental, declarou:
“A gente ficou sabendo no momento em que os policiais da PATRAM chegaram na nossa
sala pedindo se tinha liberado alguma licenca para fazer aquele servigo”. Indagada
quanto ao conhecimento do Prefeito acerca dos servigos que geraram os danos, disse que
“...ele ndo sabia também do que tinha acontecido, ele ficou sabendo depois”.

O falecido Supervisor de Obras, Alfredo Luiz Bertuzzi, ainda em sede
investigatoria (fls. 251/251v), declarou que respondia pela Secretaria de Obras do
municipio de David Canabarro/RS, tendo a determinag@o de operagdo das maquinas
dele partido, sem que o Prefeito tivesse ciéncia.

0 acusado MARCOS ANTONIO, interrogado (fls. 580v/583), mencionou que a
obra foi levada a efeito sem seu conhecimento, por determinagao do entdo Supervisor de
Obras, Alfredo Bertuzzi. Comentou acreditar que Alfredo tenha sido pressionado pela
comunidade local, pois, além de residir na regido, se tratava de antiga reivindicacao.

Diante do apurado, inviavel atribuir responsabilidade ao Prefeito Municipal,
pois ausente a certeza necessaria acerca de sua participagdo — e inclusive ciéncia — no
fato denunciado.

Forte, portanto, no principio in dubio pro reo, melhor decidir o absolutorio.

Por tais razdes, julgo improcedente a agdo penal, e absolvo, forte no artigo 386,
inciso VII, do Cddigo de Processo Penal, o acusado MARCOS ANTONIO ORO.*

4 — Os demais Desembargadores votaram com o Relator.
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CRIMES CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA E A
NECESSIDADE DE UM DIREITO PENAL E PROCESSUAL
PENAL SUBSIDIARIO RESPONSIVO VERSUS DIREITO
FUNDAMENTAL A PRIVACIDADE E INTIMIDADE

Rogério Gesta Leal'

I- NOTAS INTRODUTORIAS:

A relagdo entre direito fundamental de intimidade/privacidade e a exposi¢do
destes patrimOnios no universo fisico e virtual tem ampliado os debates sobre os
efeitos juridicos que podem decorrer, em especial, de invasdes daqueles campos
no que tange a persecugdo penal de crimes praticados pelos mais diversos agentes.

O Direito Penal e o Processual Penal ainda tem muito o que evoluir,
nomeadamente no Brasil, sobre tais demandas e, para abordar de forma
exemplificativa isto, pretendemos apreciar algumas relagdes existentes entre
aqueles direitos e suas conformagdes diante de crimes praticados por governantes
(criminalidade governativa) que ocupam cargos eletivos, os quais, por vezes, sao
levados a cabo através de mecanismos sofisticados e associativos de cooperagdo
delinquente mascarados por atos, fatos e negdcios juridicos de aparente legalidade.

Para tanto, vamos demarcar os contornos normativos e tedricos do Direito
Fundamental Individual a Intimidade/Privacidade, para em seguida verificar quais
0s 11SCos e perigos mais recorrentes que a realidade virtual tem apresentado em face
destes direitos e suas associagdes com as praticas da criminalidade governativa.

1 — Doutor em Direito. Professor Titular da UNISC e FMP. Desembargador do Tribunal de Justi¢a do
Estado do Rio Grande do Sul.
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Ato continuo pretendemos demarcar o fendmeno que chamamos de
criminalidade governativa de modo mais aprofundado, e como o seu enfrentamento
tem evoluido com a utilizagdo de ferramentas de investigacdo que passam pela
realidade virtual e, por vezes, acessam dados privados e da vida intima de eventuais
investigados, defendendo que isto, por vezes, é inexoravel diante da natureza e
complexidade dos delitos perpetrados contra interesses publicos indisponiveis.

I1 - £ O DIREITO FUNDAMENTAL INDIVIDUAL A INTIMIDADE
E PRIVACIDADE ABSOLUTO?

Sobre o direito a intimidade lembremos da licdo de Robert Alexy ao
mencionar, em sua obra Teoria dos Direitos Fundamentais, a Teoria das Esferas,
pela qual é possivel separar trés esferas com decrescente intensidade de protegao,
quais sejam: a esfera mais interna (dmbito ultimo intangivel da liberdade humana),
caracterizando-se por ser o nicleo mais intimo e, conforme interpretagdo do Tribunal
Constitucional alemdo, o nucleo absolutamente protegido da organizagdo da
vida privada, compreendendo os assuntos mais secretos que nao devem chegar ao
conhecimento dos outros devido a sua natureza extremamente reservada; a esfera
privada ampla, que abarca o dmbito privado na medida em que ndo pertenga a
esfera mais interna, incluindo assuntos que o individuo leva ao conhecimento de
outra pessoa de sua confianga, ficando excluido o resto da comunidade; e a esfera
social, que engloba tudo o que néo for incluido na esfera privada ampla.?

Com o objetivo de encontrarmos esse ambito mais intimo e interno do
individuo, bastaria indagar se existe comportamento de pessoa que, em nenhum
aspecto, refira-se ou afete a esfera de outras, ou os interesses da vida em comunidade.
Assim, determinadas situagdes e formas de comportamento do individuo
conduziriam a prioridade absoluta do principio da liberdade negativa, conjuntamente
com o principio da dignidade da pessoa, frente a quaisquer principios opostos
concebiveis. Entretanto, vale lembrar que nao ha direito absoluto, mas ainda que
assim consideremos, ndo resta afastado o nivel mais interno da personalidade do
individuo a ser assegurado por regras ou principios.

Relevante também ressaltar a licio de Edilsom Pereira Farias, no
sentido de que a intimidade, como exigéncia moral da personalidade para

2 — ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p.119.
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que em determinadas situagdes seja o individuo deixado em paz, constituindo
direito de controlar a indiscri¢do alheia nos assuntos privados que sé a ele
interessa, tem como um de seus fundamentos o principio da exclusividade.
Esse principio, visando a amparar a pessoa dos riscos oriundos da pressdo
social niveladora e da for¢a do poder politico, comporta essencialmente trés
exigéncias: a soliddo (o desejo de estar s0), o segredo (a exigéncia de sigilo), e
a autonomia (a liberdade de decidir sobre si mesmo como centro emanador de
informagdes).?

No espago publico, todavia, quando o agente publico (servidor publico
ou aquele que, de alguma forma, interage som o servigo publico) pratica atos
inerentes a seu cargo ou fungdo, ele se rende a exposi¢do de sua privacidade e
intimidade, tendo em vista a relevancia destes atos perante a sociedade. Dessa
forma, é de se constatar que o direito a privacidade oferece maior protecdo aos
cidaddos comuns do que aos homens publicos ou pessoas célebres. No entanto,
ha que se registrar, as pessoas publicas ndo sofrem supressdo de sua intimidade,
mas mera limitagdo, notadamente naquelas situagdes em que estao gerindo
interesses publicos indisponiveis e atuando em seus oficios.

E o0 que expde Humberto Nogueira Alcald, no sentido de que o alcance
do direito a liberdade de informagdo implica que as pessoas de relevancia publica,
especialmente as autoridades publicas (governo, administracdo, legisladores,
juizes), que detém a faculdade de decidir os destinos da sociedade, tém
dimensoes da vida privada mais reduzidas que as pessoas que ndo sdo figuras
publicas, podendo informar-se dos atos da vida pessoal que dizem respeito ou
que tém implicdncias diretas com o cumprimento das obrigagdes publicas, mas
nao a respeito dos aspectos da intimidade que ndo sao necessarios nem estao
vinculados com as exigéncias de informagao de carater relevante ou de interesse
publico.* Assim, nos casos em que a informag¢do nédo seja de relevancia publica,
prevalece o direito a privacidade e intimidade da pessoa.

3 — Ver SILVA, Edson Ferreira da. Direito a Intimidade. Sdo Paulo: Oliveira Mendes, 1998, p.02. Ver
também o texto de GENTOT, Michel. Access for Information and Protection of Personal Data. In Commission
Nationale de !'Informatique ET des Libertés. http://www.pcpd.org.hk/e nglish/infocentre/files/
gentot-paper.doc, p.12, acessado em 02/03/2019.

4 — NOGUEIRA ALCALA, Humberto. Derechos fundamentales y garantias constitucionales. Santiago
de Chile: Librotecnia, 2013, p.113. Na mesma dire¢do o texto de PROSPERI, Massimo. La tutela
dell’immagine. Roma: Giappichelli Editore, 2010.
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Portanto, a relevancia publica da informagdo, da livre expressdo, sera
0 Unico argumento legitimo para a publicagdo de fatos e atos que afetem a
privacidade de determinado individuo, e ainda na medida do necessario para
que se cumpre outro principio informativo da Administragdo Publica que ¢é a
transparéncia de seus atos.

Por conta disto, os meios de comunicag¢do social devem avaliar se os feitos a
informar que afetam a privacidade sdo ou ndo de relevancia ptblica; se ndo o sao, o
siléncio € a conduta constitucionalmente exigida. Até porque, apos a publicagao de
fatos que ndo sejam de relevancia publica, eventualmente denegrindo e afetando a
vida privada e intimidade do individuo, pode causar dano irreversivel e irreparavel.
Posteriormente a violagdo do direito, qualquer palavra que se tente emitir com
sentido de escusa ndo ajudara a eliminar a lesdo a privacidade e intimidade ja
consumada. Afinal, as palavras depois de proferidas ndo voltam atras.

José de Oliveira Ascensdo, privativista classico do Direito Internacional,
por sua vez, ensina que o direito a individualidade, inerente a classificagdo do
direito de personalidade, pode ser dividido, segundo Hubmann, em trés esferas:
(1) a individual, (ii) a privada, e (iii) a secreta.’ Diz Oliveira Ascensdo que a esfera
individual protege o0 homem em relagdo a sociedade, quanto a sua identificagdo
pessoal e sua imagem, e ainda quanto ao valor da honra. A esfera privada, por
outro lado, concentra-se na privacidade, como defesa da autonomia necessaria
a pessoa para que ndo seja absorvida pela comunidade. Por ultimo, a esfera
secreta corresponde aos aspectos de reserva absoluta, inerente ao conhecimento
e consciéncia de cada individuo, sendo por isso mais densa, todavia, sequer este
direito ndo pode se tornar um super-direito.

Bem, em se tratando, pois, de Direito Fundamental Individual a privacidade/
intimidade efetivamente merecem guarida juridica e jurisdicional intensa,
observados os ditames constitucionais e infraconstitucionais urgentes.

Em termos de Europa, a normativa sobre privacidade e protecdo de dados
pessoais, a General Data Protection Regulation (GDPR), que substituiu a Diretiva
95/46/CE, completando em maio de 2019 um ano de eficacia, institui novos
principios, padrdes e regras para o tratamento de dados pessoais, justamente por
conta dos exageros e violagdes de direito provocados no dmbito das redes sociais,

5— ASCENSAOQ, José de Oliveira. Direito Civil: Teoria Geral. Coimbra: Coimbra, 1998, p. 97. vol. I. Ver
também o texto de BARBOSA, Alvaro Antdnio do Cabo. Direito a propria imagem. Aspectos fundamentais.
Sao Paulo: Saraiva, 1989.
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da utilizagdo comercial ilicita de Big Data em diversos setores da economia, e do
marketing comportamental muitas vezes violador dos direitos do consumidor.5

Em artigo interessante, Ana Carolina Moreira César, Fabio Lara Aspis e
Luis Fernando Prado Chaves, informam que:

A autoridade austriaca de protegdo de dados foi a primeira a aplicar uma multa
relacionada a descumprimento da GDPR, enquanto a CNIL, autoridade francesa,
registrou 310 investigacoes em 2018 relacionadas ao novo regulamento europeu
de protegio de dados. Na maioria dos casos, o resultado foi o aprimoramento
do compliance nas entidades investigadas. Os setores mais afetados pela
fiscalizagdo foram as seguradoras e empresas especializadas em marketing
direcionado por meio de aplicativos.

Por sua vez, a ICO, autoridade britdnica, informou ter recebido cerca de 39.825
notificagbes entre maio de 2018 e abril deste ano a respeito de possiveis violagoes
a GDPR. Os trés principais assuntos levantados pelos titulares de dados pessoais
foram: acesso a dados pessoais, divulgacdo de dados pessoais e a restricdo ao
processamento de dados. A entidade teve uma grande atuagdo na conscientizagdo
a respeito da GDPR pela publicagdo de diversos guidelines a respeito do tema.
Ainda, quase que instantaneamente apds a entrada em vigor do regulamento,
a Data Protection Comission, autoridade referéncia na Europa, iniciou
investigacées com foco na vigildncia pelo poder publico de titulares de dados
pessoais, tais como pela utilizagdo de drones, cdmeras e outras tecnologias.’

Por outro lado, cumpre aferir como o sistema juridico brasileiro trata — em
nivel constitucional e infraconstitucional — deste Direito.

A Constitui¢do Federal do Brasil, em seu art.5°, X, estabelece como principio
fundamental da Republica que sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra
e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral

6 — Ver o texto completo no site: https://ico.org.uk/media/for-organisations/guide-to-the-general-
data-protection-regulation-gdpr-1-0.pdf, acesso em 03/07/2019.

7 — CESAR, Ana Carolina Moreira; ASPIS, Fabio Lara e CHAVES, Luis Fernando Prado Chaves.
Um ano: o que podemos aprender com os erros e acertos da Europa. In https://www.conjur.com.br/2019-
mai-31/opiniao-podemos-aprender-europa-ano-gdpr, acesso em 03/07/2019. Ver também o texto
SALVADOR, Virginia Puldain. EI futuro marco legal para la proteccion del acceso a los datos. In Revista
Ibero-Latinoamericana de Seguros, v.47, 119-135 (2017). https://doi.org/10.11144/Javeriana.ris47.
fmlp, acesso em 03/07/2019.
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decorrente de sua violagdo. A reforgar tal disposi¢do, o Plenario do Senado Brasileiro,
em 02/07/2019, com 62 (sessenta e dois) votos favoraveis, aprovou a Proposta de
Emenda a Constitui¢do (PEC) n°17/2019, que inclui a protegdo de dados pessoais,
inclusive os disponiveis em meios digitais, na lista das garantias individuais da
Constitui¢do Federal.?

A despeito disto, tem-se que ter em conta a necessaria leitura sistematica do
ordenamento juridico patrio no ponto.® E por que isto? Porque o texto constitucional
igualmente prevé, em seu art.5°, XXXV, o principio da inafastabilidade do
controle judicial; no art.102, 1, ¢, IT, a e b, I11, a, b e ¢, e art.103, §2, o principio da
constitucionalidade dos atos estatais ao dispor sobre 0s mecanismos assecuratorios
da ordem constitucional e seus remédios/instrumentos protetivos.

Entdo podemos afirmar, com Chequer, que a honra ndo pode configurar
obstaculo impeditivo de acesso a informagao, por exemplo, em face de investigagdes
sobre cometimento de violagdes de direitos, eis que, nesses casos, o dano a honra
da pessoa atingida pela matéria informativa ou pela expressdo veiculada ndo se origina da
veiculagdo da noticia, mas sim da propria conduta daquele que foi investigado, acionado em
Jjuizo ou preso.\?

Vai na mesma diregdo o trabalho de Paulo José da Costa Jr., ao dizer que:

Ndo pode o principio la vie privée doi étre murée ser interpretado como se, em torno
da esfera privada a ser protegida, devesse ser erguida verdadeiva muralha. Pelo
contrario, os limites da protegdo legal deverdo dispor de suficiente elasticidade. O

8 — Para incluir a prote¢do de dados pessoais entre os direitos e garantias fundamentais esta PEC d4
nova redagdo ao artigo 5°, da Constitui¢dao Federal, acrescentando ao dispositivo o inciso XII-A, que
diz: é assegurado, nos termos da lei, o direito a protegdo de dados pessoais, inclusive nos meios digitais. A partir de
agora o texto, apds acordo e votagdo em dois turnos, seguird para a Camara dos Deputados.

9 — A partir de CANARIS, Wilhelm Canaris. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito.
Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1996, p.83, a ideia de sistema se sustenta em razdo de alguns
pressupostos: (1) necessidade de um minimo de racionalidade na dogmatica; (2) da identificagdo das
institui¢des com sistemas de agdes e de interagdes, o do proprio direito como um sistema de comunicagoes;
(3) o do apoio sociologico da estruturagdo juridica; (4) o do tipo do pensamento dos juristas.

10 - CHEQUER, Claudio. 4 liberdade de expressdo como Direito Fundamental preferencial prima facie. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011, p.68. Lembra o autor que a Corte Europeia de Direitos Humanos condenou
o Estado Austriaco pelo fato de que um Tribunal doméstico seu condenara jornalista por criticas duras
feitas ao entdo chanceler da Austria, Bruno Kreisky, por ter ele sido benevolente para com os nazistas
durante a Segunda Guerra Mundial, violando, assim, o direito fundamental a expressdo e informagao.
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homem, enquanto individuo que integra a coletividade, precisa aceitar delimitagies
que lhe sdo impostas pelas exigéncias da vida em comum. E as delimitacdes de sua
esfera privada deverdo ser toleradas tanto pelas necessidades impostas pelo Estado,
quanto pelas esferas pessoais dos demais concidaddos, que poderdo perfeitamente
conflitar ou penetrar por ela.

Hipoteses se configuram em que o interesse do individuo é superado pelo interesse
publico, justificando-se o sacrificio da intimidade."!

Por mais que a norma constitucional — e o sistema juridico como um todo
— estabelecam catalogos de direitos e garantias constitucionais referidas como
autoaplicaveis, e disto ndo se tem duvidas, o fendmeno de efetivagdo concretizante
destes sempre contara com graus/medidas passiveis de mensuragdo, e estas,
definitivamente, ndo estdo dadas pela Carta Politica, demandando do intérprete/
aplicador atribui¢do de sentido racional e material as suas reivindicagdes, caso
por caso (que inclusive pode tratar de interesse coletivo, difuso ou individual
homogéneo), levando em conta o universo de variaveis que convergem a ele.

Por sua vez, o Novo Codigo Civil brasileiro, em seu Livro I, Titulo I,
Capitulo II, art.11 e seguintes, regulamentou ainda mais o tema sob comento,
destacando, dentre outras coisas: (a) que toda a pessoa tem direito ao nome, nele
compreendidos o prenome e o sobrenome (art.16); (b) que, salvo se autorizadas,
ou se necessarias a administragdo da justica ou manutencdo da ordem publica, a
divulgagdo de escritos, a transmissdo da palavra, ou a publicagdo, a exposi¢do ou a
utilizagdo de imagem de uma pessoa poderdo ser proibidas, a seu requerimento e
sem prejuizo da indenizagdo que couber, se lhe atingirem a honra, a boa fama ou
a respeitabilidade, ou se destinarem a fins comerciais (art.20); (c) ao fato de que a
vida privada da pessoa natural é inviolavel, e o juiz, a requerimento do interessado,
adotara as providéncias necessarias para impedir ou fazer cessar ato contrario a
esta norma (art.21).

Em outras palavras, ha determinadas qualidades que caracterizam a dignidade
da pessoa, dentre elas, o respeito dos concidaddos (honra subjetiva e objetiva), o bom
nome, a imagem e a reputagdo, e por tal razdo devem ser observados.!? Perez Luno

11 — COSTA Jr., Paulo José da. O Direito de Estar sé — tutela penal da intimidade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007, p.51.

12 — CARVALHO, Marcia Haidée Porto de. 4 defesa da honra e o direito a informagdo. Florianopolis:
Letras Contemporaneas, 2002, p.94.
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lembra neste particular que se tratavam destas questdes como o direito das pessoas a
fama e reputa¢do, bem como direito a tranquilidade do espirito e a soliddo.'?

O direito de privacidade, entretanto, ndo se confunde com o de intimidade,
representando este o nucleo mais reservado e indevassavel da vida de determinada
pessoa, em nada interessando a opinido publica o que faz ou deixa de fazer, pensar, sentir,
fruir, etc., desde que nio interferindo de forma invasiva na vida de outras pessoas, e que
nao represente risco/perigo, atual ou iminente, a ordem juridica e seguranca publica.'

A nova legislacdo sobre protecdo de dados no Brasil, Lei n°13.709/2018,
que versa sobre o tratamento de dados pessoais, inclusive nos meios digitais, por
pessoa natural ou por pessoa juridica de direito publico ou privado, com o objetivo
de proteger os direitos fundamentais de liberdade e de privacidade, avangou mais
um pouco nos niveis de prote¢do destes bens sobre os quais estamos tratando,
atribuindo varias responsabilidades aos gestores e usuarios de dados que ddo maior
seguranga as pessoas fisicas e juridicas no pais.

Todavia, em seu art. 4°, inciso III, a mesma norma, ao nio submeter
determinadas situagdes a Lei, autorizou o acesso a dados para os fins exclusivos de:
a) seguranca publica; b) defesa nacional; c) seguranca do Estado; ou d) atividades de
investigacdo e repressdo de infragdes penais, evidenciando a preocupagdo acertada
com o enfrentamento da criminalidade que, muitas vezes, se oculta em situagdes
de aparente legalidade ou através de estratagemas complexos e sofisticados como a
lavagem de dinheiro, gestao fraudulenta e evasdo de divisas.

Registre-se que o tratamento de dados pessoais previsto neste inciso 111 sera
regido por legislacdo especifica, que devera prever medidas proporcionais e estritamente
necessdrias ao atendimento do interesse publico, observados o devido processo legal, os
principios gerais de protegdo e os direitos do titular previstos nesta Lei."> Por certo que aqui
ja temos outros desafios que é o de densificar materialmente — e no caso concreto —
os niveis e possibilidades das medidas proporcionais e estritamente necessirias a0 eSCOpO
da norma, matéria a ser aferida pelo devido processo legal e decisdo judicial.

13 — LUNO, Antonio Henrique Pérez. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion. Madrid:
Tecnos Ltda, 1999, p.335.

14 — No Brasil ver os textos ja classicos de PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de
Direito Privado. Direito de Personalidade. Direito de Familia. Rio de Janeiro: Borsoi, 1955; GOMES,
Orlando. Introdugdo ao Direito Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2000; FRANCA, Rubens Limongi.
Instituigées de Direito Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 1999.

15 — Art.4°, paragrafo primeiro.
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IIT - RISCOS E PERIGOS NA REALIDADE VIRTUAL EM FACE DA
INTIMIDADE E PRIVACIDADE DE DADOS E BENS JURIDICOS.

Assim como na realidade fisica, também no mundo virtual tem surgido
inéditas formas de lesdes a interesses privados e publicos, desde o terrorismo, a
pedofilia, o bulyng, piratarias, racismos, xenofobias, furtos, dentre outros. Isto tem
se alastrado tanto que os 6rgaos de seguranga publica e privada em todo o mundo
tem desenvolvido estratégias e treinamento para o seu enfrentamento, a despeito de
que a legislagdo no ponto ainda seja deficitaria.'

Sem sombra de duvidas que os criminosos on /ine sdo de todos os tipos,
e podem minar a seguranga de nagdes inteiras, como ¢ o caso do terrorismo, o
trafico de armas, pessoas e Orgdos, além do que o comercio eletr6nico tem
igualmente provocado danos individuais e coletivos, drenando recursos financeiros
de consumidores menos avisados e atentos; a propria representagdo politica e as
eleigdes sdo atingidas!’ — direta ou indiretamente — por comportamentos virtuais
de duvidosa licitude.

A partir da WEB pessoas aliciam criangas, arregimentam fundamentalistas
religiosos, racistas, fomentam o preconceito étnico e de género, divulgam
propagandas de 6dio e violéncia, alimentam os extremismos politicos e ideologicos,
compram e vendem o que pudermos imaginar, roubam dados de pessoas fisicas e
juridicas, e os utilizam no mercado virtual. Ainda se opera, a partir da rede virtual
de relagdes, o que os especialistas chamam de desinformagdo, ora entendida como
difusdo de informagdes falsas e distorcidas que, transitando de um lado a outro, é
capaz de condicionar a opinido publica.

Ou seja, o espago virtual é privilegiado para o cometimento de crimes,
pois o controle, visibilidade e transparéncia das agdes que ali ocorrem sdo

16 — Informagdes que estdo disponiveis no site do FBI norteamericano sobre estes temas, identificando
quem sdo as pessoas que costumam estar por tras de agdes neste campo: Who is behind such attacks? It
runs the gamut—from computer geeks looking for bragging rights...to businesses trying to gain an upper hand in
the marketplace by hacking competitor websites, from rings of criminals wanting to steal your personal information
and sell it on black markets. . .to spies and terrorists looking to rob our nation of vital information or launch cyber
strikes. In https://www.fbi.gov/investigate/cyber, acesso em 21/11/2017.

17 — Ver o instigante texto de LIPTON, Eric, SANGER, David E. e SHANEDEC, Scot. The Perfect
Weapon: How Russian Cyberpower Invaded the U.S.. In The New York Times, 13/12/2016, disponivel
em https://www.nytimes.com/2016/12/13/us/politics/russia-hack-election-dnc.html, acesso em
21/11/2019.
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baixissimas, podendo os delinquentes terem tempo maior para o planejamento
e execugdo das suas artimanhas. Neste ponto, a investigagdo destes crimes, por
operar com a logica e praxis dos delitos fisicos e tradicionais, por vezes, ndo tem
instrumentos adequados; por vezes é engessada por procedimentos restringidos
por Direitos Fundamentais Individuais (privacidade, intimidade, propriedade
privada).®

Desde o acesso ndo autorizado a sistemas de dados através do chamado
hackeamento (que diz respeito ao acesso a sistemas privados, contornando medidas
de segurancga fornecidas no sistema que € violado); o superzaping (que configura o
uso nao autorizado de utilitarios que permitem o acesso a qualquer lugar virtual,
por mais protegido que seja, viabilizando que se apague, copie, insira ou use 0S
dados armazenados nele); o scavengning (que consiste na coleta de informagdes
residuais, fisicas, manuais, diagramas, notas de programagao, ou ldgicas, arquivos
temporarios, para conhecer as formas de acessar o sistema); o salemislacing (que é
a retirada diaria de pequenas quantias de dinheiro em milhares de contas), dentre
outros, vivemos em tempos de profunda inseguranga em nossas relagées sociais e
institucionais.®

No mundo virtual inexistem fronteiras claras e seguras, e isto constitui
caracteristica muito atraente para quase todas as atividades criminais, tanto como
meio para o cometimento de delitos, quanto representando o delito propriamente
dito. Quando as autoridades tentam controla-lo, encontram muitas dificuldades,
a comegar pelo fato de que a internet costuma ofertar facilidades e estimulos a
consecu¢do de muitos comportamentos potencial ou efetivamente criminosos,
como o anonimato e o segredo, que fornecem condigOes ideais para atividades

18 — Ver o texto de COSATBILE Gerardo. Scena criminis, documento informatico e formazione della
prova penale. In Ciberspazio e Diritto, disponivel no site http://www.altalex.com/documents/
news/2005/04/27/scena-criminis-documento-informatico-e-formazione-della-prova-penale,  acesso
em 21/08/2019. Lembra o autor que a internet representa zona franca porque tem condigdes de oferecer
suficientes garantias de seguranga e anominato, assim como apresenta dificuldades de ser alcangada por
normas reguladoras eficientes.

19 — Como a transferéncia eletronica de fundos, destrui¢ao ou inutilizagdo de arquivos, modificagdao
de programas, dados ou documentos eletronicos, apreensdo de arquivos ou programas ou descoberta
de segredos industriais ou comerciais. Ver o texto de FLAHERTY, David H. On the utility of
constitutional rights to privacy and data protection. In Case Western Reserve Law Review, vol.41, p.831
(1991) Available at: https://scholarlycommons.law.case.edu/caselrev/vol41/iss3/14, acesso em
25/09/2019.
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proprias da delinquéncia. Ou seja, o segredo da autoria virtual — quando ocorre —
revela-se como chave estratégica e oportunidade excelente a realizagdo de ilicitos
os mais diversos, ou dissimulados, utilizando-se de formas juridicas aparentemente
licitas (principalmente empresas de fachada que s6 existem para a pratica de crimes,
consecu¢do de contratos administrativos fraudulentos, licitagdes manipuladas,
superfaturamento de contas, etc.).

Por outro lado, para complicar mais estes cendrios, temos alguns outros
ambitos de circulagdo de dados virtuais complexos e de dificil investigagao,
como os chamados deep web e dark web, porque representam parte da rede cujo
contetdo ndo esta disponivel ou indexado nos principais mecanismos de pesquisa
(google, bing, yahoo), e possuem niveis criptograficos de acesso extremamente
fechados. Estes ambientes sdo formados por milhdes de paginas virtuais, com
dimensées inimaginaveis e com crescimento similar ao da Internet Visivel. Em
especial a dark web, por possuir pdginas ndo indexadas, ndo seguem as regras do
ICANN, e ndo possuem nomes registrados no servigo de DNS (sistema de nome
de dominios).? Essas pdginas sé podem ser acessadas com softwares especificos para
navegagdo em ambientes criptografados e andénimos, como TOR, Invisible Internet Project
(i2p) e FreeNet.?!

A despeito disto e o progressivo agravamento de recorréncias em tais
casos, ha ainda vazios normativos muito impactantes para estes temas, seja pelo

20 — A Internet Corporation for Assigned Names and Numbers -ICANN foi constituida em 1998,
formada em regime de parceria, sem fins lucrativos, por pessoas localizadas em diferentes partes do
mundo, dedicadas a manter a Internet segura, estavel e interoperacional. Promove a concorréncia e
desenvolve politica aplicavel a utilizagdo de identificadores unicos na Internet. Ver ainda o estudo de
FALCONER, Joel. Mail-order drugs, hitmen & child porn: A journey into the dark corners of the deep web.
In https://thenextweb.com/ insider/2012/10/08/mail-order-drugs-hitmen-child-porn-a-journey-into-
the-dark-corners-of-the-deep-web/, acesso em 25/09/2019.

21 — SHIMABUKURO, Adriana e ABREU E SILVA, Melissa Garcia Blagitz de. Internet, Deep Web e
Dark Web. In SILVA, Angelo Roberto Ilha da. (org.). Crimes Cibernéticos. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2018, pp.255/256. Informam as autoras que: Franco (2013) afirma que os buscadores comuns
conseguem indexar apenas 4% do contevido postado na internet. O restante, 96%, forma a Deep Web..... Conforme
estudo da TRENDMICRO grande parte das paginas da Dark Web é redigida em inglés ou russo (47%) e é voltada
para a venda de drogas ilicitas e divulgacdo de pornografia infantil. Entretanto, hd também publicidade de outros
“servigos”, como assassinatos de aluguel, lavagem de dinheiro, ¢ venda de documentos faltos e de todo o tipo de
aparato para invasdo de redes ou computadores. Ver ainda os aclaramentos feitos no blackhat.com, no texto
Cybercrime in the deep web, publicado no sitio https://www.blackhat.com/docs/eu-15/materials/eu-15-
Balduzzi-Cybercrmine-In-The-Deep-Web-wp.pdf, acesso em 25/09/2019.
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seu ineditismo e a consequente dificuldade de trata-los adequadamente, seja pela
auséncia de interesse politico de alguns setores que teriam condi¢Ges de fazé-lo,
0 que somente amplia a impunidade de comportamentos ilicitos decorrentes.?
Por outro lado, é possivel que algumas institui¢des, publicas e privadas, adotem
condutas permissivas para atrair o comércio ilicito virtual, criando zonas francas
de seguranga e impunidade para os infratores, em troca de beneficios diretos e
indiretos dos frutos rentaveis gerados.?

O problema é que temos de diferenciar algumas questdes nestes crimes
informaticos, os quais envolvem a diferenga entre os fatos em que o sistema de
informatica ou de seus elementos sdo o objeto material do crime, e aqueles em que
eles sdo o instrumento disso.

No primeiro caso, os crimes contra sistemas informaticos (ou contra
elementos de natureza informatica) podem se relacionar a ilicitos patrimoniais
em relagdo a qualquer um dos seus componentes (software e hardware), e podem
também se relacionar aos bens que servem de acesso e veiculagdo dos elementos
recém referidos, como terminais de comunicag¢ao, dados, informagdes, documentos
eletrénicos, os quais envolvem segredos empresariais, obras literarias ou artisticas,
dados com eventual valor probatoério coletados em arquivos de computador, etc..
Em qualquer caso, é preciso diferenciar entre crimes contra elementos fisicos,
que na verdade ndo colocam problemas significativos aos sistemas juridicos
contemporaneos, e aqueles que afetam elementos 1ogicos, cuja natureza levanta

22 — Dai porque o Superior Tribunal de Justica, no Brasil, firmou o entendimento, em sua
Terceira Turma, e no REsp 1.785.092, de ser responsabilidade dos provedores de acesso a internet
manterem dados cadastrais de seus usudrios mesmo antes do Marco Civil da Internet, de 2014,
e manteve decisdao que condenou provedor a fornecer informagdes sobre usuario que, em 2009,
invadiu o e-mail de uma pessoa e enviou mensagens ofensivas aos destinatarios. Na dicgdo do STJ,
as prestadoras de servigos de internet estdo sujeitas ao dever legal de registro de suas atividades
durante o prazo prescricional de eventual agdo de reparagdo civil, conforme previsto pelo artigo
1.194, do Codigo Civil de 2002, e que os dados armazenados pelos provedores devem ser suficientes
para a identificagdo do usuario.

23 — Por todas estas razdes é que a Convengdo de Budapeste — da qual, alias, o Brasil ndo ¢ signatario
-, previu a necessidade de regulamentagdo da responsabilidade penal dos provedores por crimes
praticados no meio ambiente digital, em especial em seu art.12. Providéncia absolutamente necessaria
em face dos riscos e perigos causados pela atuagdo livre de provedores de fachada para ocultar agdes
criminosas das mais diversas espécies. Ver o texto de ROSA, Fabrizio. Crimes de Informdtica. Campinas:
Bookseller, 2002.
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questdes concretas e muito interessantes — mas que ndo temos tempo de aprofundar
aqui.*

Os delitos contra sistemas informaticos, que afetam seus elementos
fisicos, ndo oferecem particularidades mais destacadas, pois se assemelham a
comportamentos que se dirigem contra outros objetos e se relacionam a furtos,
roubos, apropriagdo indébita, fraudes diversas, o mesmo acontecendo com o0s
programas contidos nos suportes de armazenamento massivo quando é sobre o
objeto fisico no qual se encontram gravados que se da o cometimento do crime.

Outra € a situagdo dos comportamentos relacionados com os elementos
légicos do sistema; quando as condutas criminosas afetam exclusivamente os
programas, sem incidéncia sobre os seus elementos fisicos. Em regra, em tais
situagdes, os crimes ocorrem mediante procedimentos informaticos de copia,
deteriorizagdo ou manipulagio de dados, acesso ilicito a informes e dados
(industriais, comerciais, etc.), e usando ou transmitindo estes elementos.

No segundo grupo, por outro lado, sdo incluidos crimes que sao realizados
através do sistema de informatica, ou que utilizam elementos de natureza
computacional, que aparecem como instrumentos utilizados para realizar o crime.
Estdo incluidos aqui como objeto de ataque elementos patrimoniais (dinheiro, em
caso de transferéncias eletrOnicas de fundos, ou o uso de cartdes de crédito) e
sistemas informatizados (introdugdo de virus, o acesso ilicito em computadores e
redes).

Em todas estas situagdes vamos encontrar agdes ilicitas relacionadas com
a chamada criminalidade governativa, com consequéncias graves € que provocam
danos por vezes irrecuperaveis — materiais e imateriais-, sendo que muitas delas
ja estdo previstas pelo sistema normativo vigente, eis que constituem tipos penais
tradicionais cometidos/executados por meios eletrénicos e virtuais, existindo
muito ainda o que normatizar.

Se de um lado se proliferam os experimentos de violagdo de dados, invasdo
de privacidade e intimidade, conformando ilicitos civeis, administrativos e penais
os mais diversos, também ¢ acertado reconhecer a importancia de mecanismos
virtuais e tecnologicos para o enfrentamento de determinados crimes praticados

24 — SO para lembrarmos, a parte fisica dos equipamentos de informdtica computador estd em
conformidade com os elementos mecanicos ou eletrdnicos necessarios para o seu funcionamento,
enquanto a parte logica integra os elementos de software, como os arquivos nos quais as informagdes
fornecidas ao computador ou os dados obtidos com os aplicativos especificos sao armazenados.
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contra a Administragio Publica, em especial envolvendo multiplos niveis e
formas de corrup¢do em rede, em face da formatagdo de associagdes criminosas
organizadas que, com estratégias variadas, realizam suas agdes acobertadas atraveés
de simulagdes e dissimulagdes multiplas.

IV-CRIMINALIDADE GOVERNATIVAEOSEUENFRENTAMENTO
PELA VIA DA INVASAO DE INTIMIDADE E PRIVACIDADE:

Ha muito tempo tem se falado de modalidade especifica de criminalidade
referida como governativa, albergando os atos criminosos praticados por agentes
publicos em geral contra o patrimonio e interesses sociais, isto em face, de um lado,
da natureza dos bens juridicos atingidos por tais comportamentos, e de outro, por
conta da natureza dos cargos ocupados pelos infratores sob comento.?

E isto se justifica porque, temos de reconhecer, 0os governantes sao pessoas
que, por conta dos cargos que ocupam, possuem conjuntos de informagdes e
influéncias que tém impactos significativos no cotidiano das comunidades em que
sdo gestores; e mais, podem langar mdo das estruturas estatais para operar estes
elementos a seu favor (e ndo do publico). Como nos refere o conceito dado por
Diez-Picazo, que adotamos: la caracteristica definitoria de la criminalidad gubernativa
radica en que, bien para cometer €l delito bien para evitar que sea investigado y perseguido,
sus autores pueden disponer de medios juridicos, economicos, humanos y tecnologicos que son
privativos del Estado.?

Por conta destas particularidades configurativas dos agentes publicos
governamentais tem se evidenciado dificil, por vezes, a apuragdo de condutas
criminosas e improbas que praticam, pois se valem de simulacros, cumplices, arranjos
institucionais publicos e privados, tudo para despistar ou atrapalhar investigagdes

25 — A literatura no ponto pode ser referenciada com PENNOCK, John Roland. & CHAPMAN, John
W. Criminal Justice. Nomos vol. XXVII. New York: New York University Press, 1985. Ver igualmente
o excelente texto de SCHAFER, Stephen. The political criminal — the problem of morality and crime. New
York: Free Press, 1974.

26 — DIEZ-PICAZO, Luis Maria. La criminalidad de los gobernantes. Barcelona: Critica, 2000, p.13.
Adverte o autor, adequadamente ainda que: Es cierto que los gobernantes no encarnan el Estado en su conjunto
y es, asimismo, cierto que concretos casos de criminalidad gubernativa no convierten al Estado en una organizacion
criminal: pero es incuestionable que los gobernantes son érganos del Estado y, sobre todo, que representan la imagen
visible del mismo.(p.14).

48



Crimes Contra a Administracdo Piblica e a Necessidade de um Direito Penal e Processual Penal Subsidiério
Responsivo Versus Direito Fundamental a Privacidade e Intimidade

sobre irregularidades praticadas, reclamando estratégias e ferramentas adequadas
e eficazes de apuracdo da verdade fatica e real em ocorréncia, as quais, ndo raro,
implicam cuidados esmerados em termos de compatibilidade/sustentabilidade
constitucional e infraconstitucional na ponderagdo dos bens, interesses e direitos
envolvidos (individuais e sociais).

Associa-se a isto a cultura politica que emerge com o Estado de Direito da
Idade Moderna, pautado (ainda que com vestes inicialmente liberais) na premissa
e busca (substancial e procedimental) de mecanismos para a limitagdo e controle
do Poder, superando, desta forma, o costume historico de periodos anteriores a
este, nos quais o governante ndo estava vinculado as leis (princeps legibus solutus
est).?’

Nestes novos tempos 0s governantes ndo sdo inviolaveis e tampouco
gozam de imunidades absolutas como em periodos absolutistas, assim como
os cargos e agentes publicos a eles vinculados ndo estdo a seu dispor, mas a
disposi¢dao do Estado e de suas politicas publicas. E isto se da porque eles sdo
investidos nesta condi¢do pela soberania popular, via sufragio livre e universal,
sujeitando-se a legalidade constitucional e infraconstitucional, viabilizando,
assim e weberianamente, o controle racional-legal da legitimidade de suas
agOes.?

Com o reconhecimento da responsabilidade objetiva do Estado em face
de danos que seus agentes provocam, somado ao dever de regresso destes para
com o Poder Publico, e novas normativas que responsabilizam diretamente
agentes publicos por seus atos de improbidade e corrupgao, as possibilidades de os
administradores publicos restarem blindados diante dos ilicitos que cometem sdo
cada vez menores.

Lembrando Sartori, o governo de maiorias democraticas e representativas
ndo pode implicar mecanicamente a imposicdo da vontade das maiorias
(argumento contramajoritario), pois deve viabilizar-se a gestdo do interesse publico
que é de todos, demandando sensibilidade ética e moral aprofundada dos gestores

27 — Ver o classico texto de FERNANDEZ DE BUJAN, Antonio. Histdria del Derecho Romano. Madrid:
Civitas, 2010. Para abordagem mais recente destes temas ver o texto de VAISHNAYV, Milan. When money
and muscle crime in Indian politics pays. Connecticut: Yale University Press, 2013.

28 — Abandonando-se, pois, a adesdo dos suditos a sistemas politicos de indole carismatica e tradicional,
fundada em arraigadas tradigdes coletivas ou na atraente e sedutora personalidade de um Chefe.
WEBER, Max. Economia y Sociedad. México: Fondo de Cultura Economica, 1992, p.170 e ss.
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eleitos para tanto, o que da mais énfase a responsabilidade por decorréncia dos
cargos que ocupam (penal, civil, administrativa).?’ Dai também advém a ideia da
responsabilidade politica (mais ampla que a juridica), consistindo na imposi¢ao
de sangdes igualmente incisivas.’® Esta responsabilidade politica pode ser difusa
(decorrente da opinido publica) ou institucional (pela via dos check and balances),
e ambas tém importancia significativa no processo de controle da gestdo dos
interesses comunitarios.

Tais elementos ndo deixam mais duvidas sobre as particularidades da
criminalidade governativa, o que temos de avaliar é como tem evoluido os
instrumentos normativos voltados a ela, o que passamos a fazer.

Podemos dizer que, junto aos fatores classicos e contemporaneos que
tradicionalmente se tem apontado como favorecedores das préticas criminosas
e corruptas contra a Administragdo Publica (insuficiente tradi¢do democratica,
0 escasso respeito aos principios democraticos, a discricionariedade abusiva dos
funcionarios publicos, os processos de privatizagdo sem os devidos controles, a
tolerancia social em relagdo a tudo isto), nos ultimos tempos tem aparecido outros
relacionados com a emergéncia de instituicbes e organizagdes internacionais,
envolvendo novas categorias de funcionarios e empregados publicos nao
pertencentes necessariamente ao Estado, mas com competéncias e capacidades de
tomada de decisdes importantes, suscetiveis de desvio de finalidades e abuso de
poder (notadamente em mercados globalizados).3!

Estes processos transnacionais de negdcios e interesses nomeadamente
econdmicos tém provocado a criagdo de espagos mercadoldgicos carentes de
regulagdo adequada e efetiva contra varios ilicitos e, a0 mesmo tempo, cria déficits
de respostas a problemas gerados por ela. Delinquentes e empresas se aproveitam
destas conjunturas e realizam o que se convencionou chamar de jurisdiction shopping,
que consiste na eleigdo de territorios (paises e economias) com legislagdes penais,
administrativas e civeis mais ineficientes e brandas em matéria de corrupgdo para

29 — SARTORI, Giovanni. Democrazia (Cose ¢). Milano: Rizzoli, 1993, p.96 e ss.

30 — Sobre o tema ver as excelentes monografias classicas de RESCIGNO, Giuseppe Ugo. La
responsabilita politica. Milano: Giuffre, 1967, e de MARSHALL, Geoffrey. Constitutional Conventions — the
rules and forms of political accountability. Oxford: Clarendon Press, 1986.

31 — Ver o interessante trabalho de GARCIA, Nicolas Rodriguez y CAPARROS, Eduardo A. Fabian.
(coords.). La corrupcion en un mundo globalizado. Andlisis interdisciplinar. Salamanca: Ratio Legis, 2009.
Na mesma linha ver o texto de SENA, Jorge F. Malen. Globalizacién, comercio internacional y corrupcion.
Barcelona: Gedisa, 2010.
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realizar transagdes comerciais ilicitas, nomeadamente envolvendo a Administragdo
Publica.®

Alias, temos que o Direito Penal pode dar contribuigdo importante a
determinados bens juridicos protegidos pela ordem constitucional contemporanea
— no mundo e no Brasil -, ndo exclusiva ou fundamentalmente sob a perspectiva
da dimensdo punitiva segregatoria individual (fungdo liberal classica), mas em
face, por exemplo, da responsabilizagdo patrimonial e decorrente do exercicio de
garantias, para os fins de restrigdo de direitos da pessoa fisica e juridica envolvida
a violagdo destes bens.*

Como diz Silva-Sanchez*, e com ele concordamos, apresenta relevo a
opgao juridico-politica pelo Direito Penal no enfrentamento destes cenarios de
hipercomplexidade globalizada e mesmo de instabilidade social quando atinge
bens juridicos protegidos pela norma penal, e ndo apenas em face da dureza fatica
da sangao, a saber:

(1) Diante do Direito Civil, de perfil predominantemente compensatorio,
o Direito Penal introduz sangdo com forga publica incontornavel a persecugdo,
valendo-se de instrumentos imediatos e invasivos visando a contengdo, apuragao e
responsabilidade do ato criminoso®.

32 — Ver a critica de ELLIOT, Kimberly Ann (ed.). Corruption and the Global Economy. Washington:
Institute for International Economics, 1997. A autora lembra que muitos mercados financeiros bais
abusam na disposi¢ao de suas rendas e recursos oriundos da corrupgdo de qualquer lugar do planeta
a partir de um simples mouse em seus computadores, dificultando o rastreamento destes bens, pois em
regra ndo deixam rastros que o dinheiro em moeda o fazia, encontrando em paraisos fiscais espagos
de protegdo e blindagem. O mesmo vale para os offshores, conforme o trabalho de MURPHY, Richard.
Dirty Secrets — how tax havens destroy the economy. New York: Verso, 2017.

33 — Ver nosso texto LEAL, Rogério Gesta. Responsabilidade penal do patriménio ilicito como ferramenta
de enfrentamento da criminalidade. Porto Alegre: FMP, 2017, acesso em http://www.fmp.edu.br/
servicos/285/publicacoes/.

34 — SILVA SANCHEZ, Jests-Maria. L'espansione del diritto penale. Aspetti della politica criminale nelle
societa industriali. Milano: Giuffre, 2004, p.185.

35 — Como ¢ o caso, no processo penal brasileiro, a possibilidade de serem adotadas algumas medidas
assecuratorias a persecugdo penal, dentre as quais: (a) o sequestro de bens iméveis, bastando a existéncia
de indicios veementes da proveniéncia ilicita dos bens, em qualquer fase do processo (arts.125, 126 e
127, do Cédigo de Processo Penal - CPP); (b) o arresto de bens moveis suscetiveis de penhora, nos termos
do art.137, do CPP; (c) a busca e apreensdo para descobrir objetos necessarios a prova da infragdo ou a
defesa do réu (alinea e, do §1°, do art.240, do CPP), ou colher qualquer elemento de convicgdo para
o processo (alinea h, do §1°, do art.240, do CPP), dentre outros. Até no ambito das contravengdes
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(i) Em face do Direito Administrativo®, o Direito Penal se afigura com
maior neutralidade, notadamente diante do fendmeno politico e de suas relagdes
de Poder, em regra contaminante para os resultados que envolvem responsabilidade
juridica, assim como apresentar-se-ia este como sendo mais imparcial a atuagao
da jurisdi¢do penal, tornando mais dificil para o infrator o uso de expedientes de
neutralizagdo do juizo de desvalor das condutas levadas a cabo.

O Brasil, por sua vez, possui varios documentos que tratam daqueles
temas ainda na esfera administrativa, em especial o Cédigo de Etica Profissional
do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal®’, e o Codigo de Conduta
da Alta Administracdo Federal® — apenas para ficar com pardmetros mais gerais
sobre a matéria.** Em tais normativas, os principais pontos de regulagdo sdo: (a)

penais (Decreto n°® 3.688/1941) temos penas acessorias que atingem direitos de natureza diversa da
liberdade importantes a vida civil, basta ver as disposi¢des do art. 12, referido como tal: (i) a publicagdo
da sentenca; (ii) interdi¢des de direitos: a incapacidade temporaria para profissdo ou atividade, cujo
exercicio dependa de habilitagdo especial, licenga ou autorizagdao do poder publico; a suspensdo dos
direitos politicos.

36 — Temos presente, todavia, que nesta Sociedade de Riscos os limites entre o Direito Administrativo e o
Direito Penal tornam-se mais ténues, haja vista a existéncia de normas penais em branco que demandam
complementagdo de outros instrumentos juridicos validos (Decretos, Portarias, Regulamentos). Ver o
texto de QUINZACARA, Eduardo C. EI derecho administrativo sancionador y su relacion con el Derecho
Penal. In Revista de Derecho, vol. XXV, n°2, Diciembre de 2012. Valparaiso/Chile. p.131/157. Na
mesma diregdo ver o texto de VASQUEZ, Abanto. Dogmadtica penal, delitos econdmicos y delitos contra la
administracién publica. Lima: Grijley, 2014.

37 — Instituido pelo Decreto n® 1.171, de 22 de junho de 1994. Nele estdo estabelecidos principios e
valores que visam a estimular um comportamento ético na Administragdo Publica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d1171.htm. Acesso em 13/02/2013.

38 — Instituido pelo Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto/d1171.htm. Acesso em 13/02/2013. E interessante referir que as autoridades
submetidas ao Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal (CCAAF) sdo: ministros e secretarios
de Estado, titulares de cargos de natureza especial, secretarios executivos, secretarios ou autoridades
equivalentes ocupantes de cargo do Grupo de Diregdo e Assessoramento Superiores (DAS) nivel seis -
presidentes e diretores de agéncias nacionais, de autarquias, inclusive especiais, de fundagdes mantidas
pelo Poder Publico, de empresas publicas e de sociedades de economia mista. Todos esses agentes publicos,
além da declaragdo de bens e rendas de que trata a Lei n. 8.730/93, devem encaminhar a Comissao de
Etica Publica as informagdes sobre sua situagdo patrimonial que, real ou potencialmente, possa suscitar
conflito com o interesse publico, indicando o modo pelo qual ird evitd-lo (art. 4° do CCAAF).

39 — Ha outras normas de igual importancia que formatam um sistema normativo de ética publica hoje
vigente, dentre as quais podemos citar a Lei 8112/90, que estabeleceu o regime juridico tnico do servidor;
a Lei 9429/92, que tipificou os casos de improbidade; a Lei 9784/99, regulando o processo administrativo.
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uso indevido do cargo publico; (b) enriquecimento ilicito no exercicio da fungio;
patrocinio de interesse privado perante a administracdo publica (trafico de
influéncia); (c) violagdo de sigilo; (d) uso de informagao privilegiada; (e) prestacdo
de assessoria a entidade privada; (f) atividade profissional paralela a fungdo publica;
(g) hipoteses de conflito de interesse; (h) limitagdes para atividade profissionais
posteriores ao exercicio do cargo (quarentena); (i) recebimento de presentes; (j)
uso de recursos publicos e servidores em atividades particulares; (1) apropriagdo de
fundos ou de bem movel publicos, dentre outros.

Vejam que todos estas situagdes de comportamento antiético tranquilamente
podem configurar, dependendo das circunstancias, agdes criminosas envolvendo
justamente vinculos — diretos e indiretos — com instancias de governos as mais
diversas.

Dai porque foi necessaria a criagdo do sistema de declaragdo de bens
dos servidores publicos, introduzido no Brasil pela Lei n°® 3.164, de 1/07/1957,
instituindo o chamado registro publico obrigatorio dos valores e bens pertencentes
ao patrimoénio privado de quantos exergam cargos ou fung¢des publicas da Unido e
entidades autarquicas, eletivas ou ndo (art.3°), sendo que a atualizagdo dos dados
dessa declaragdao deve ser feita anualmente, ou na data em que o agente publico
deixar o exercicio do mandato, cargo, emprego ou fung¢do, podendo substitui-la por
copia da declaragdo anual de bens e rendas apresentada ao Fisco federal (art.13, §
4°).

Ja a Lei n® 8.730, de 10/11/93, estabeleceu a obrigatoriedade de todos os
agentes politicos e membros da magistratura e do Ministério Publico da Unido,
bem como os que exergam cargos eletivos, empregos ou fungdes de confiancga, na
administragdo direta, indireta e fundacional, apresentarem declaragdo de bens, com
indicagdo das fontes de renda, no momento da posse, no final de cada exercicio
financeiro, ao final da gestdao ou mandato, exoneragdo, renincia ou afastamento
definitivo, como medida de controle interno do aumento do patriménio dessas
categorias de servidores e agentes politicos e a compatibilidade desse aumento com
as rendas declaradas.*

E preciso que se registre, todavia, que em termos historicos, o Decreto-lei
n°® 3.240, de 08 de maio de 1941, ja autorizava o sequestro dos bens de pessoas
indiciadas por crimes de que resultassem prejuizo para a Fazenda Publica, podendo

40 — Esta lei também ¢ aplicavel aos governos estaduais e municipios. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8730.htm. Acesso em 22/03/2019.
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este atingir inclusive bens em poder de terceiros, desde que estes os tivessem
adquirido dolosamente, ou com culpa grave. No caso do prejuizo ndo ser coberto
por essa forma, deveria ainda ser promovida, no juizo competente, a execugdo da
sentencga condenatoria, recaindo sobre tantos bens quantos bastassem para ressarcir
os prejuizos levados a efeito. E mais, a Lei n°1.079, de 10 de abril de 1950, naquela
quadra histérica, definiu de forma expressa os chamados crimes de responsabilidade,
regulando o respectivo processo e julgamento, e alcangando o Presidente da
Republica, os Ministros de Estado, os Ministros do Supremo Tribunal Federal,
0 Procurador-Geral da Republica, Governadores e Secretarios dos Estados, cuja
sang¢ao em caso de condenados era a perda do cargo ou fungdo, com inabilitagao,
até cinco anos, para o exercicio de qualquer fun¢do publica, imposta pelo Senado
Federal nos casos do artigo 52, da Constituigdo Federal, e pelo Supremo Tribunal
Federal nos casos do artigo 102, I, “c”, do mesmo Estatuto, sendo que os atos nela
caracterizados ndo constituem crimes e sim infragdes politico-administrativas.

Com relagdo aos Prefeitos Municipais e Vereadores, as infragdes politico-
administrativas foram disciplinadas pelo Decreto-lei n°® 201/1967, fazendo
distingdo entre os crimes de responsabilidade (artigo 1°), a serem julgados pelo
Poder Judiciario, cabendo inclusive pena de detengdo e reclusdo, e as infragdes
politico-administrativas, a serem julgadas pela Camara dos Vereadores, cabendo
sangOes puramente politicas, a semelhanga dos crimes de responsabilidade da Lei
n°1.079/1950.

No ano de 2013 outro avango importante neste tema foi o advento
da Lei n°12.846, a conhecida Lei Anticorrupgdo, que passou a estabelecer a
responsabilidade civil e administrativa objetiva de pessoas juridicas pela pratica
de atos ilicitos contra a Administragdo Publica, prevendo a imposi¢do pela
propria Administragcdo de sangdes rigorosas, envolvendo desde multas pequenas e
altissimas, até a suspensdo ou extingdo de atividades — ai pela via judicial.*!

Mas este universo todo de dispositivos juridicos tem se mostrado suficiente
para diminuir atos de corrupgdo e criminalidade governativa?

A resposta é negativa, razdo pela qual a necessidade de termos ampliado, nos
ultimos tempos, a intervengao penal e processual penal a protecdo de determinados
bens juridicos indisponiveis e publicos que envolvem dmbitos da vida social em

41 — Ver nosso LEAL, Rogério G. 4 nova Lei Anticorrupgdo Empresarial no Brasil: novo marco regulatério
as responsabilidades das pessoas juridicas por atos atentatorios aos bens publicos. In Interesse Publico, Belo
Horizonte, n. 88, p. 25-54, nov./dez. 2014.
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seu evolver historico, e que reclamam protecdo diferida para a salvaguarda de
bens agora tomados como indispensaveis para o desenvolvimento sustentavel
e responsavel com as presentes e futuras geragdes, prevenindo riscos e perigos
(concretos e abstratos) que podem causar danos irrecuperaveis ndo so a interesses
individuais, mas fundamentalmente a interesses publicos, difusos e coletivos.*?

V - CONSIDERACOES FINAIS:

O Direito Penal e Processual Penal, modo geral, até ha pouco tempo,
estavam mais focados em delitos perceptiveis pelos sentidos, tangiveis e identificados
facilmente em face de suas materialidades e autorias, mensuradas pelos niveis
de violéncia insita que os caracterizavam (crimes contra as pessoas, contra a
propriedade); agora, entretanto, encontra-se tensionado em alguns de seus institutos
dogmaticos tradicionais, como culpabilidade, imputabilidade, autoria, materialidade,
dentre outros, pois novos comportamentos crimindgenos exsurgem, nao sendo a
violéncia fisica o que os caracteriza, intensificando-se os delitos de perigo abstrato
ou presumido, como os que atingem direitos difusos e coletivos — meio ambiente e
consumidor, os crimes contra a administracao publica, dentre outros.*

Podemos dizer, entdo, que nao se sustentam hoje, para o enfrentamento
satisfativo da criminalidade governamental, apenas medidas ordinarias
administrativas e civeis, pois elas jA se mostraram insuficientes para dar conta
dos desafios, riscos e perigos aos quais estamos submetidos todos, motivo pelo
qual impdem-se pensarmos em um Direito Penal e Processual Penal subsidiario
responsivo de bens juridicos também difusos e coletivos.*

Estamos a reclamar um Direito Penal e Processual Penal funcionalizados
como sistemas de controles de riscos e responsabilidades de danos a bens juridicos
publicos indisponiveis elevados a protegdo constitucional e penal viabilizadores

42 — Ver os textos de ZAPATERO, Luis Arroyo, et ali (coords.). Critica y justificacion del Derecho Penal en el
cambio de siglo. El andlisis critico de la Escuela de Frankfurt. Cuenca: Universidad Castilla la Mancha, 2003;
e MARTIN, Luis Gracia. Fundamentos de Dogmética Penal. Una introduccion a la concepcion finalista de la
responsabilidad penal. Valencia: Tirant lo Blanch, 2006.

43 — Ver o texto de HOYOS, Gustavo Balmaceda. Consideraciones criticas sobre el derecho penal moderno y
su legitimidade. Santiago do Chile: Ediciones Juridicas de Santiago, 2007.

44 — Ver o texto de BIDASOLO, Mirentxu Corcoy. Legitimidad de la proteccion de bienes juridico-penales
supraindividuales. In Revista do CENIPEC. Vol. 30. Barcelona: Cenipec, 2011.
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das condigdes necessarias e estabelecidas para o livre desenvolvimento digno do
individuo na Sociedade.*® Isto implica associar a ideia de dltima ratio do Direito
Penal e do Processo Penal com o principio filosofico e juridico da proporcionalidade,
aqui entendido em estreitos termos como a relagdo de adequacao ponderada entre
a agdo tipica e a rea¢do punitiva, ou seja, a reagdo estatal — preventiva e curativa -
de condutas criminosas sé sera legitima se proporcional & conduta ofensiva ao bem
juridico protegido, e tal proporcionalidade tem de ser compreendida como: Se anche
poi una condotta venisse ritenuta penalmente rilevante, cio non significa automaticamente
scelta dello strumento penale. B bene infatti compiere tre ulteriori valutazioni: di efficacia, di
effettivita e di necessarieta.*®

Como vimos até aqui, estas novas modalidades de criminalidade
governativa estdo marcadas por comportamentos de associagdes criminosas, ou
mesmo individuais, sofisticados em multiplas dire¢Ges (operacionais, estruturais,
gerenciais), dificultando as possibilidades de monitoramento e apuragao das
responsabilidades consectarias.?’

Por conta disto ¢ que novas formas de investigagdo foram se estabelecendo
em termos legislativos, de inquéritos policiais e agdes judiciais (colaboragdo
premiada, quebra de sigilos telefonico, telematico, fiscal, bancario, agentes
infiltrados), a despeito de representarem, caso sejam abusivos, violagdes a Direitos
Fundamentais Individuais como a privacidade, intimidade e liberdade.

Pelas mesmas razoes, varias instituigdes internacionais tém reconhecido a
necessidade de amplitude dos meios de prova para o enfrentamento da macro e
microcriminalidade organizada, eis que somente técnicas e meios de apuragdo de
responsabilidades tradicionais (interrogatorios, busca e apreensdo de documentos
fisicos, pericias convencionais) revelam-se insuficientes a aferi¢do de determinados
delitos.*

Podemos referir ainda o debate que se encontra no Supremo Tribunal
Federal envolvendo o Recurso Extraordinario n°RE97.837, com repercussdao

45 — Ver o texto de CURBET, Jaume. Un mundo inseguro: la seguridade en la sociedade del riesgo. Barcelona:
UOC, 2011.

46 — BELFIORE, Elio. (a cura di). Giudice delle leggi e Diritto Penale. Milano: Giuffre, 2005, p.57.

47 — Ver o texto de SALGADO, Daniel de Resende e QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro. 4 prova no
enfrentamento a macrocriminalidade. Salvador: Juspodivm, 2016, p.105 e seguintes.

48 — Ver o excelente trabalho de FRAMIS, Adrea Giménez-Salinas y ALVAREZ, José Luis Gonzalez.
Investigacion criminal — principios, técnicas y aplicaciones. Madrid: ICFS, 2015.
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geral reconhecida, e que trata da auséncia de consentimento de condenados para
integrar o banco de dados de perfil genético que, segundo o Ministério da Justiga,
até novembro de 2017, contava ja com 8.000 perfis. O problema ¢é que, para alguns,
com o advento da Lei Federal n°13.709/2018, que justamente regulamenta a
protecdo de dados pessoais, este banco de dados teria de ser revisto, pois afetam
direitos de personalidade das pessoas atingidas, tais como suas integridades
fisicas, intimidades, igualdade ante a lei, autodeterminag¢dao informativa. Por
outro lado, temos de ponderar alguns outros argumentos, dentre os quais: que o
principio da presungdo de inocéncia nédo ¢é violado neste caso, mas refor¢ado com o
estabelecimento de base de dados genéticos; tampouco ha violagdo da integridade
fisica, porque se pode usar meios ndo invasivos na obtengdo do ADN (fios de
cabelo, pele, utensilios utilizados pelo condenado.®

O Superior Tribunal de Justiga — STJ tem reconhecido que o uso cada
vez mais intenso e diversificado da internet vem abrindo caminhos para a
pratica de novas fraudes, ou para novas formas de cometimento de velhos
crimes, em casos nem sempre faceis de enquadrar no ordenamento juridico.
Recentemente (04/07/2019) este Tribunal indeferiu pedido de liminar em
recurso em mandado de seguranga feito pela Google e manteve decisao que
permitiu a quebra de sigilo de dados telematicos de grupo ndo identificado
de pessoas, no ambito de inquérito policial. O inquérito foi instaurado pela
Policia Civil de Sergipe para investigar o suposto homicidio de um capitdo
da Policia Militar. A pedido da autoridade policial responsavel pelo inquérito,
0 juizo da Comarca de Porto da Folha determinou a Google Brasil Internet
Ltda. o fornecimento das informagdes de conexdo e de acesso a aplicagdes
de internet (contas, nomes de usuario, e-mail e nimeros de IP e de IMEI) das
pessoas que estariam préximas ou no local do crime e utilizando os servigos

49 — Ver neste sentido os textos de: (i) ALMEIDA NETO, Jodo Beccon de. Banco de dados genéticos para
[fins criminais: implicagées de um debate hodierno. In Boletim Ibccrim, v. 18, n. 213, p. 16-17, ago. 2010.
Disponivel em: < http://infodireito.blogspot.com.br/2010/08/artigo-banco-de-dados-geneticos- para.
html> Acesso em: 03 maio 2019; (ii)) AMARAL, Nuno Peixoto do. Impressdo digital genética, base de dados
de perfis de ADN e a dignidade da pessoa humana. In MIRANDA Jorge; SILVA, Marco Antonio Marques
da (Coord.). Tratado luso-brasileiro da dignidade humana. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 1021-
1036; (iii) BLAKEMORE, Brian; BLAKE, Christopher. Can the national DNA database be effective and
comply with human rights legislation. In Police Journal, v. 85, n. 3, p.191-202, 2012; (iv) CORAZZA, Thais
Aline Mazetto. Novas tendéncias punitivas e o direito a intimidade: castragdo quimica, monitoramento eletrénico
e bancos de perfis genéticos criminais. Birigui: Boreal, 2015.
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da empresa durante o horario estimado do crime, entre 22h40 e 22h55, tendo o
STJ mantido a decisdo.>

Por tais razdes também o Tribunal de Justica de Santa Catarina, por
sua 3* Camara Civil, determinou que o aplicativo WhatsApp deveria fornecer,
em 15 dias, informagdes para apurar a possivel clonagem do celular de ex-
vereadora; em caso de descumprimento, a decisdo previu pena de multa diaria
de R$ 500,00.%!

O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul tem avaliado
estas questdes amiude, nomeadamente nos crimes praticados por Prefeitos e
Vereadores, como nos casos: (i) em que Prefeito e Vice-Prefeito, Secretario
de Obras, Tesoureiro e dois Secretarios Municipais, das Finangas e da Saude,
fraudaram notas de empenhos e falsas prestagdes de servigos para fins de
cometer o delito de peculato-desvio, revelado por alguns credores que, com
regularidade, atestavam em empenhos prestagdes médicas, odontolodgicas,
auxilios para exames e consultas, e 6culos, mas nunca receberam os valores na
quantia descriminada nos recibos®; (ii) de fraude a licitagdo para locagdo de
imével de correligionario de Prefeito, com pregos superfaturados, aparentando
formal regularidade no procedimento contratual®®; (iii) em que Prefeito
Municipal, seu Secretario de Agricultura e Meio Ambiente, mais o fiscal da
vigilancia sanitaria, e empresario proprietario de industria de Embutidos, em
comunhdo de esfor¢os e acordo de vontades, subtrairam documentos referentes
amencionada empresa que tramitavam perante o Servigo de Inspe¢ao Municipal
local, os quais estavam sob a custodia regular de funcionaria publica responsavel

50 — Conforme informagdo no site http://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/
Noticias/Google-nao-consegue-suspender-quebra-de-sigilo-de-dados-de-grupo-de-usuarios-
nao-identificados.aspx, acesso em 05/07/2019, referente ao RMS n°61215, Relatoria Min. Nefi
Cordeiro.

51 — Processo n°4000132-82.2019.8.24.0000. Neste feito o Tribunal ndo determinou total devassa de
dados e informagdes a ser praticada pelo aplicativo, mas tdo somente que o WhatsApp liberasse os
registros que possui sobre as conexdes e acessos ao aplicativo do celular da vitima, entre eles: o enderego
do IP; dados do sistema operacional; do navegador; da rede moével; e identificadores do dispositivo
utilizado para o cometimento do ilicito.

52 — Apelagao Criminal, n® 70081250003, julgada pela Quarta Camara Criminal, do Tribunal de Justiga
do RS, Relator: Rogerio Gesta Leal, Julgado em: 12-09-2019.

53 — Apelagdo Criminal, n® 70080041676, Quarta Camara Criminal, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Aristides Pedroso de Albuquerque Neto, Julgado em: 12-09-2019.
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pela fiscalizagdo destas atividades na comuna, os quais atestavam a existéncia
de irregularidades que precisavam ser sanadas, e as autoridades publicas
prevaricaram sobre elas. Os fatos delituosos foram praticados em prejuizo a
moralidade administrativa e aos principios da legalidade, da impessoalidade e
da eficiéncia, com violagdo de dever para com a Administragdo Publica, o que
implicou, inclusive, na perda do cargo do Prefeito.>

Por conta destes riscos e perigo complexos que surgem, em especial em
face dos crimes contra a Administragdo Publica, € que a persecugdo penal conta
hoje com aqueles instrumentos de invasdo de privacidade/intimidade a que
nos referimos anteriormente, basta lembrarmos que mesmo em municipios
brasileiros de pequeno porte, com or¢amentos limitados e recursos publicos
escassos, os atos de improbidade e criminalidade estdo cada vez maiores,
lesando cofres e politicas publicas essenciais aos cidaddos, na medida em
que desviam parcos recursos que deveriam estar sendo usados para o bem da
comunidade.

Estamos falando, de forma exemplificativa, da utilizagdo das seguintes
modalidades de investigacdo:

(1) Interceptacdo de comunicagdes telefonicas dos suspeitos das agdes
criminosas em andamento e consolidadas— desde que existam provas indiciarias
substantivas para tanto;

(ii) Solicitagdes as operadoras de telefonia que fornegam ao Administrador
do Sistema de escutas estatal, a fim de atender ao principio da oportunidade, inerente
as atividades de investigacdo, os dados cadastrais dos telefones interceptados, dos
interlocutores e dos nimeros que figurem nas conversas interceptadas e dos seus
respectivos IMEI ou SIM Card;

(iii)) Afastamento do sigilo dos registros telefonicos e telematicos dos
investigados, devendo as Operadoras de Telefonia transmitir, via WebService, para os
computadores do SITTEL/NIMP do estado investigador, todos os dados e registros
contidos no cadastro dos investigados e dos interlocutores, no extrato de chamadas
originadas e recebidas, incluindo o numero de identificagdo do equipamento movel
(IMEI). e as Estagoes Radio-Base (ERBs) transmissoras e receptoras, e os registros
do extrato de chamadas de terminais identificados a partir de IMEI, referentes a
periodos certos e identificados;

54 — Agdo Penal Originaria, instruida e julgada pelo Tribunal de Justi¢a, n® 70068300656, da Quarta
Céamara Criminal, Tribunal de Justi¢a do RS, Relator: Rogerio Gesta Leal, Julgado em: 12-09-2019.
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(iv) Decretagdo do afastamento do sigilo bancario de todas as contas de
depositos, contas de poupanga, contas de investimento e outros bens, direitos
e valores mantidos em Instituigcdes Financeiras, Cooperativas de Crédito, e
outros Orgdos Fiscalizados pelo Banco Central, referente as pessoas fisicas
e/ou juridicas investigadas e relacionadas no pedido do Estado, por periodo
certo;

(v) Pesquisa no Cadastro de Clientes do Sistema Financeiro Nacional
(CCS), com o intuito de que seja comunicado ao Ministério Publico,
exclusivamente, as institui¢des com as quais os investigados tém ou tiveram
relacionamentos no periodo do afastamento do sigilo bancario, acelerando,
assim, a obten¢do dos dados junto a tais entidades;

(vi) Solicitagdo para que as institui¢des financeiras solicitadas no &mbito
das investigagdes, com base nas Cartas-Circulares BCB n° 3.290, de 05/09/05,
e n® 3.461, de 24/07/09, informem dados de origem e destino (CPF/CNPJ,
nome, banco, agéncia e conta) de movimentagdes eletrOnicas, incluindo
cheques, saques, depositos, e quaisquer tipos de transferéncias de recursos,
além do respectivo nimero do documento bancario (numero do cheque, da
transferéncia etc.) e demais informagdes que as Institui¢des estdo obrigadas a
manter de forma eletronica, dos investigados devidamente identificados;

(vil) Decretagdao do afastamento do sigilo fiscal federal, estadual e
municipal, com base nos arts. 198 e 199, da Lei 5.172/66, Codigo Tributério
Nacional, dos investigados.

Contamos ainda com mecanismos do processo penal que tem auxiliado
o enfrentamento desta criminalidade governativa, dentre os quais, os da
Lei n°12.850/2012, que versa sobre o crime organizado, criando meios de
investigacdo delicados sob o ponto de vista da privacidade e intimidade das
pessoas, como os instrumentos da colaboragdo premiada (art.4°), da agdo
controlada (art.8°), infiltragdo de agentes (art.10).

A verdade é que estes mecanismos todos tem auxiliado demasiadamente
0 combate a criminalidade governativa, mas, € certo, representam riscos de
abusos e desvios que devem ser controlados e responsabilizados.

O que temos de entender é que o Direito Penal e o Processo Penal
precisam contribuir para evitar e punir os atos delinquentes cada vez mais
complexos e sofisticados que agentes publicos e privados tém imposto a
Administragdo Publica e aos interesses indisponiveis da Sociedade.
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A ANALISE DAS QUALIFICADORAS NA PRONUNCIA
E NO RSE: OS LIMITES DO SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA E AS SUAS CONSEQUENCIAS

Didgenes V. Hassan Ribeiro!

I- COLOCACAO DO PROBLEMA ANALISADO.

E de todos ressabido que o Superior Tribunal de Justica, considerado como
o tribunal de recursos extraordinarios? tem a fungdo constitucional de preservar e
reafirmar a legislagdo federal, cuidando para que a lei federal ndo seja contrariada
ou tenha negada sua vigéncia (CF, alinea “a” do inciso III do art. 105), controlar a
decisdo proferida que proteja ato de governo local contestado em face da lei federal
(CF, alinea “b” do inciso III do art. 105), e definir a interpretacdo adequada da lei
federal em face de divergéncia de interpretagdo entre tribunais (CF, alinea “c” do
inciso III do art. 105). O Superior Tribunal de Justica tem a fungdo constitucional, em
suma, de guardido da legislacdo federal.

E certo que, numa observagio epistemoldgica, ou mesmo historica, hd um
problema de nivel federativo quando o Constituinte criou o Superior Tribunal de
Justiga. Com efeito, uma compreensdo verdadeiramente federativa possibilitaria

1 — Desembargador TJRS. Presidente da 3*. Camara Criminal. Mestre e Doutor em Direito Publico
(UNISINOS), Pés-doutor (CES/UC- COIMBRA). Professor (graduagdo, mestrado e doutorado)
UNILASALLE-Canoas RS.

2 — Importante observar que esta expressao leva em conta como recursos ordinarios os que se dirigem
aos tribunais regionais ou estaduais, enquanto aqueles que se dirigem as Cortes Superiores, com sede
em Brasilia, seriam os recursos extraordinarios.
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que os estados tivessem uma margem maior de autonomia, mesmo na interpretagdo
da lei federal, assim preservando, eventualmente, suas identidades. Necessariamente
a unidade da federagdo ndo implica que todos os estados, em um pais continental,
com identidades regionais muito diversas, devam ter uma soO interpretacdo da
legislagdo federal. Seria possivel tolerar, sem que a legislacdo perdesse o seu sentido, uma
margem de interpretagdo distinta, sem que fosse, evidentemente, negada vigéncia a
legislagdo federal, nas diversas regides e suas identidades do pais.

Nao se quer dizer, com isso, que o constituinte, ao eleger essa forma de
manter a unidade de interpretagdo da legislagdo federal e, entdo, preservar a lei
federal, tenha agido inadequadamente. Efetivamente, era necessario instituir
um controle para que a propria federagdo nao perdesse o seu sentido. Todavia,
¢ indispensavel o comedimento no exercicio da competéncia constitucional do
Superior Tribunal de Justiga, com o objetivo de, efetivamente, preservar a federagao
e o proprio sentido da federagdo, que é contrario ao de um estado unitario. Ora,
o estado unitario sim centraliza o poder e sua competéncia e exige uma unidade
de interpretagdo, permitindo tdo somente uma descentralizagdo administrativa.
O estado federativo, por outro lado, ndo se estabelece apenas como uma mera
descentraliza¢do administrativa, mas, para além disso, equivale a uma federagdo,
observando identidades regionais que devem ser preservadas, e uma boa margem
de autonomia.

Historicamente, é claro, o Brasil se distingue, por exemplo, dos Estados
Unidos da América, pois era, no Brasil Imperial, um estado unitario, enquanto que
os Estados Unidos, antes da independéncia, eram 13 colénias que se uniram em
uma federagdo. Essa diferenca genética é a causadora das situagdes bem distintas
dos paises. Enquanto o Brasil era um estado unitario que se transformou em uma
federacdo, os Estados Unidos eram 13 coldnias, aparentemente autdnomas, que
decidiram se transformar em uma federagdo. As 13 coldnias cederam uma parte da
sua autonomia. O poder central do Brasil, por sua vez, decidiu conceder um pouco
de autonomia, talvez ocorrendo uma verdadeira descentralizagdo administrativa,
jamais uma verdadeira federagdo. O verdadeiro poder, o poder econémico, as
competéncias legislativas e jurisdicionais permaneceram com o poder central, no
caso do Brasil. Assim, a copia ndo saiu idéntica, por uma questdo genética.

A margem de autonomia, por exemplo, nos Estados Unidos, é tamanha que
somente se houver a aprovagdo de emendas constitucionais, aprovadas na Camara
e no Senado, por trés quartos dos estados, entrard a emenda constitucional em
vigor. No Brasil, todos sabemos, a margem de autonomia é absolutamente muito
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menor, pois nem leis penais diversas é possivel que sejam feitas nos estados.

No ambito jurisdicional, no Brasil, na forma enunciada no art. 105, III,
da Constituicdo Federal, e na sua aplicagdo, ndo tem sido observada nenhuma
autonomia aos estados federados, o que, ao contrario de preservar a unidade da
federagdo, contraria os propositos da federagdo. O sentido das interpretagdes
tornam o Brasil, em vez de uma federagdo, um estado unitario. Esse o paradoxo.

Para tentar demonstrar os riscos e as consequéncias dessa aplicacdo, foi
escolhido um caso julgado. E bem verdade, advirta-se desde logo, que este caso ndo serve
para demonstrar erros de aplicagdo, mas serve para demonstrar os riscos de aplicagdo e
interpretagdo inadequadas dos preceitos constitucionais e da legislagao.

I - O CASO EXAMINADO.

Em junho de 2017 a Terceira Camara Criminal julgou um Recurso em
Sentido Estrito oriundo da Comarca de Novo Hamburgo. Transcrevo a ementa:

RECURSO EM SENTIDO ESTRITO. TRIBUNAL DO JURI.
HOMICIDIO TRIPLAMENTE QUALIFICADO. 1. No procedimento
dos delitos dolosos contra a vida, ao juizo de pronuncia basta o
convencimento quanto a materialidade do fato e a constatagdo de
indicios suficientes de autoria ou participagdo. Assim € porque se trata de
mero juizo de admissibilidade da acusagdo, do que resulta dispensavel o
grau de certeza inerente as sentengas de mérito. A decisdo de prondncia
consiste em juizo de cognigdo horizontal acerca do acervo probatorio,
adstrito a verificagdo da admissibilidade da acusagdo formulada. Nesse
contexto, o exame do mérito da imputagdo formulada, na sua esséncia,
bem como das teses defensivas, quando preenchidos os requisitos do
mencionado dispositivo legal, é da competéncia exclusiva dos jurados,
restando absolutamente vedada qualquer interferéncia do magistrado.
Artigo 50, inciso XXXVIII, alinea d, da Constituigdo Federal. No
caso, a prova oral colhida - inclusive os depoimentos prestados
perante a Autoridade Policial - demonstram indicios suficientes da
autoria delitiva, que se aponta aos réus AR e FRSS, o que evidencia a
viabilidade acusatéria em relagdo a estes dois. Por outro lado, ndo restou
suficientemente esclarecida a participagdo do réu FJIDG, na medida em
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que sequer foi ultrapassado o juizo de possibilidade. Como consequéncia,
mostra-se inviavel a manutengdo da decisdo de pronuncia, mesmo que
amparada no in dubio pro societete, tendo em vista que este exige que
a autoria delitiva - ainda que duvidosa - esteja inserida no juizo de
probabilidade. Assim, mantida a pronuncia em desfavor dos réus AR
e FRSS. Réu FIDG despronunciado. 2. No tocante as qualificadoras
do motivo futil e motivo torpe, ambas devem ser afastadas, em razdo
de sua manifesta improcedéncia. A motivagdo do delito ndo restou
suficientemente esclarecida no caderno probatoério; ndo tendo a prova
oral apresentado unissonancia quanto ao que teria motivado o delito
contra a vitima. 3. No que tange a qualificadora do recurso que dificultou
a defesa da vitima, ha indicativos acerca da qualificadora imputada. No
caso, o esquema anatdmico do dorso da vitima registrou oito orificios
de entrada de projétil de arma de fogo na regido das costas da vitima,
indicando a plausibilidade na hipoétese acusatéria. Portanto, merece
ser mantida tal qualificadora. Relator vencido neste ponto. RECURSO
PARCIALMENTE PROVIDO, POR MAIORIA. (Recurso em Sentido
Estrito, Terceira Camara Criminal, Tribunal de Justi¢a do RS).

Como o relator propunha a exclusdo das trés qualificadoras constantes

da denuncia e da pronuncia e, quanto a uma das qualificadoras que propunha a

exclusao, ficou vencido, houve recurso de embargos infringentes ao Segundo Grupo

de Camaras Criminais, sendo negado provimento ao recurso e, assim, mantida

uma das qualificadoras originalmente pretendida excluir pelo relator. Transcrevo a

decisao do grupo:
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EMBARGOS INFRINGENTES. RECURSO EM SENTIDO ESTRITO.
TENTATIVA DE HOMICIDIO. PRONUNCIA. QUALIFICADORA.
RECURSO QUE DIFICULTOU A DEFESA DA VITIMA. O
afastamento de qualificadoras na fase de pronuncia pressupde a auséncia
de indicios a corrobora-las. No caso concreto, o emprego de recurso
que dificultou a defesa da vitima encontra amparo minimo nos autos.
Entendimento majoritario. EMBARGOS DESACOLHIDOS. POR
MAIORIA. (Embargos Infringentes e de Nulidade, Segundo Grupo de
Camaras Criminais, Tribunal de Justi¢ca do RS).
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O Recurso Especial interposto pelo Ministério Pablico da decisdo que havia
excluido a qualificadora, em decisdo unanime da Camara, restou admitido, mas
o recurso da defesa, quanto a manuten¢do da qualificadora reconhecida presente
na pronuncia, foi inadmitido. Transcrevo a ementa e da decisao da Segunda Vice-
Presidéncia do Tribunal de Justica:

RECURSO ESPECIAL. HOMICIDIO. QUALIFICADORAS. MOTIVO
TORPE. MOTIVO FUTIL. VALORACAO SUBJETIVA. RECURSO
ADMITIDO.

RECURSO ESPECIAL. QUALIFICADORA. RECURSO QUE
DIFICULTOU A DEFESA DA VITIMA. AUSENTE CIRCUNSTANCIA
MANIFESTAMENTE IMPROCEDENTE. ENUNCIADO N° 83 DA
SUMULA DO STJ. RECURSO NAO ADMITIDO.

O Recurso Especial foi provido, em decisdo monocratica proferida em
data de 13 de agosto de 2018, sendo, em conclusdo, possibilitadas todas as
qualificadoras que constaram na denuncia e na pronuncia, a que foi admitida
pela Camara e pelo Grupo e aquelas outras que haviam sido excluidas pela
Camara de forma undnime.

III-ANALISE DOSARGUMENTOS CONSTANTES NAS DIVERSAS
DECISOES PROFERIDAS.

O relator do Recurso em Sentido Estrito, ao justificar o afastamento das
qualificadoras, expressou que “a prova oral colhida ndo apresentou unissonancia
quanto ao que teria motivado o delito contra a vitima: (i) enquanto algumas
testemunhas referem a desavenga por causa de um negocio de armas, (ii) outras
referem ter havido uma divida ndo adimplida entre os acusados e a vitima, (iii)
ainda ha referéncia a empréstimo a armamento ndo devolvido pelos réus, e (iv)
desaprovagdo do relacionamento da vitima com ACRS (irma de FR e sobrinha
de A). Nesse contexto, evidencia-se que o conjunto probatério dos autos nao é
convergente quanto a razdo do delito, o que inviabiliza a pretensdo acusatéria.”

Na sentenga, segundo o voto do relator, teria constado analise da dentncia
e da prova colhida, constando que todas as qualificadoras encontrariam algum
esteio na prova testemunhal constante nos autos do processo. Ha mengao de que
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0s motivos torpes e futil estariam demonstrados pela prova testemunhal, 0 mesmo
ocorrendo com a qualificadora do recurso que impossibilitou a defesa do ofendido.

Nao se sabe se, essa prova testemunhal referida, estaria na instrugdo
judicial, ou se estaria apenas na fase de investigacio. E possivel que tenham sido
produzidas na fase judicial, na primeira fase do procedimento do juri, mas é
possivel que, a0 menos em parte, tenham constado apenas da fase de investigagao.
Nesse ponto reside uma grave distingdo de compreensdo, pois grande parte da
jurisprudéncia ainda admite os elementos policiais, colhidos na fase inquisitorial,
ou seja, sem submissdo ao contraditério judicial, como “prova”, incidindo
em um erro conceitual perturbador. O que constitui elementos de investigacdo,
sem submissdo ao contraditorio constitucional e a ampla defesa, torna-se prova
para efeito de julgamento e de condenagdo. Aqui percebe-se um primitivismo
académico e dos profissionais do direito absurdo, pois em incontaveis ocasioes 0s
elementos investigativos, mesmo que sejam declara¢des policiais, acabam nao se
reproduzindo na instrugdo judicial, ou sendo apresentados de forma totalmente
diversa, possibilitando inclusive a inadmissdo da autoria do acusado. No confronto
entre as declaragdes policiais e a prova judicial, ha quem diga haver duvida e,
portanto, possibilitam o prosseguimento, no caso do procedimento do jari, com
a pronuncia. O dito mais difundido, no meio da acusagdo estatal, é que “no
procedimento do juri o julgamento se da por tudo o que estd entre as capas”, ou
“de capa a capa”, permitindo-se acusagdes e condenagbes somente com o que esta
na fase das declaragdes policiais, sem nenhuma reprodugdo na fase judicial.

O entendimento expressado na decisdo que admitiu o recurso especial,
por seu turno, enuncia a dogmatica da interpretagdo consagrada no dmbito do
Superior Tribunal de Justiga, no sentido de que as qualificadoras somente podem
ser expungidas da pronuncia, ou no dmbito do Recurso em Sentido Estrito, se forem
manifestamente descabidas, sob pena de violagdo da lei federal, expressamente o
artigo 413 do Codigo de Processo Penal, assim como pela violagdo a competéncia
constitucional do Tribunal do Juri (art. 5°, XXXVIII, CF). Essa foi, inclusive, a
fundamentagdo contante na decisdo monocratica que deu provimento ao recurso
especial interposto.

O Superior Tribunal de Justi¢a, que reconhecidamente ndo julga fatos ou
reexamina provas, por for¢a da competéncia recebida na Constituigdo Federal,
sendo, como se disse acima, o guardido da fiel aplicagdo da legislagdo federal,
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inclusive por for¢a da Stimula n° 73 do seu Plenario, admite a chamada “revaloragdo
da prova na via especial”, ndo se aplicando, entdo, a Sumula 7.

Nesses termos, o Superior Tribunal de Justiga, na decisdo monocratica que
deu provimento ao recurso especial, entendeu que era caso de revalorar a prova
analisada em grau recursal, pois teria sido equivocadamente examinada. E, para
tanto, utilizou os argumentos produzidos nas decisdes, tanto em primeiro grau
como em segundo grau, que constavam na decisdo de pronuncia e no acérddo do
recurso em sentido estrito.

Nao ha duvida de que, efetivamente, o Superior Tribunal de Justica ndo
viola a sua competéncia constitucional ao realizar essa revaloragdo da prova
anteriormente examinada pelo Tribunal de origem, produzindo, entdao, uma nova
qualificagdo juridica da interpretagdo ja existente nos autos.

IV — O AFASTAMENTO DAS QUALIFICADORAS NA PRONUNCIA
E NO RECURSO EM SENTIDO ESTRITO.

O afastamento das qualificadoras passa, necessariamente, pela conclusao
de que a acusagdo formalizada na denuncia ndo encontrou esteio probatorio,
ou seja, de que o titular da acusagdo estatal ndo teve éxito no 6nus da prova das
qualificadoras anunciadas na denuncia. No caso analisado, a conclusao do relator,
e que foi acolhida pela Camara, no recurso em sentido estrito, foi de que ndo haveria
unissonancia na prova produzida com relagdo as qualificadoras. Esse entendimento
ndo demonstrou, claramente, ser caso de exclusdo das qualificadoras, segundo a
dogmatica consagrada no dmbito do Superior Tribunal de Justiga, como visto.

Nesses termos, a analise da prova produzida em autos de processo penal
por homicidio, com qualificadoras, deve atentar para o aspecto de haver, ou de ndo
haver, prova que funcione para admitir a qualificadora para exame pelo Conselho
de Sentenga do Tribunal do Jari. Nao havendo tal prova, necessariamente a
qualificadora devera ser excluida. Todavia, se houver elementos de prova que
indiquem a possibilidade demonstrativa das circunstidncias da qualificadora,
mesmo que haja outra versdo da defesa, e que haja, igualmente, demonstrativos
da inexisténcia da qualificadora, sera necessario admitir a qualificadora, pois a
Constitui¢do Federal de 1988 erigiu o Tribunal do Juri como direito e garantia

3 —Suamula 7, STF: A pretensdo de simples reexame de prova ndo enseja recurso especial.
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fundamental, instituido como 6rgdo jurisdicional, ndo togado, verdadeiro tribunal
popular, ou da cidadania, para julgar os fatos contra a vida.

Evidentemente que outras circunstancias também possibilitam a exclusdo da
qualificadora, tal como ndo haver correspondéncia entre a acusagao formalizada na
dentncia e a prova produzida, ou, eventualmente, se ndo houver compatibilidade
entre a qualificadora suscitada e as consequéncias pretendidas pela acusagdo
estatal. Com efeito, se a dentincia, no primeiro caso mencionado acima, enuncia
uma determinada motivagdo, mas tal motivagdo acaba nao sendo demonstrada,
vindo a ser objeto de prova motivagdo diversa, serd caso de excluir a qualificadora
da pronuncia. Nesse caso ¢é possivel o aditamento da pega acusatéria, em momento
anterior a decisdo de pronuncia, com o evidente direito ao contraditorio pela defesa.

Por outro lado, ha casos em que, muito embora suscitada na dentncia uma
determinada qualificadora, como, por exemplo, a do motivo futil, vem a prova
a revelar que, em vez da qualificadora do motivo futil, houve, por exemplo, ao
contrario, motivagao baseada em relevante valor moral, pelo réu, na pratica
do fato, o que conduz, igualmente, a rejeicdo da qualificadora, tanto por ndo
ter ficado demonstrada na prova produzida, como porque a prova produzida
demonstrou, ao menos no juizo de pronuncia, que o réu praticou o fato por motivo
de relevante valor moral. Evidentemente que o juiz togado ndo podera descer as
minucias do caso para desde logo proferir qualquer decisdo tendente a excluir do
conhecimento e julgamento do Tribunal do Juari essa circunstancia, mas podera
excluir a qualificadora, uma vez que ndo ficou demonstrada na prova produzida
a sua presenc¢a no fato e o qualificativo juridico consignado na dentincia nado se
mostrou correto.

V — 0S LIMITES DAS DECISOES DO SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA.

Do exposto até aqui percebe-se claramente que ha limites a analise que pode
ser desenvolvida pelo Superior Tribunal de Justi¢a, no sentido de que ndo pode
examinar a prova produzida, mais precisamente que ndo compete ao Tribunal
Superior a analise dos fatos, pois o verbete n® 7 da Simula de Jurisprudéncia ndo
permite que se reanalise a prova produzida, uma vez que aquele tribunal somente
pode, como guardido da legislacdo federal, dar nova definicdo juridica a andlise da prova
realizada pelo tribunal de origem. Mas, dar nova defini¢do juridica é, igualmente,
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ampliar a competéncia do Superior Tribunal de Justiga. Isso significa dizer que ha
uma margem de escolhas feitas por aquele Tribunal Superior para admitir e, entdo,
prover ou desprover o recurso interposto.

Na verdade, a jurisprudéncia que sobreveio a Sumula n° 7 decorreu de
uma nova interpretagdo mais ampla sobre a competéncia constitucional do
Superior Tribunal de Justiga. Essa interpretagdo, mais ampla, possibilita a que o
ministro relator possa, entdo, escolher os casos que admitira e os casos em que
dara provimento, conforme o seu juizo subjetivo, juizo subjetivo este que, segundo se
depreende das razoes postas para admitir e prover o recurso especial, quer impedir
que seja feito pelo tribunal de origem.

Esse é o risco que se corre na ampliagdo da interpretagao contida nessa
jurisprudéncia, o de tolerar que, subjetivamente, conforme o entendimento do
ministro relator, alguns recursos sejam admitidos e providos, enquanto outros
ndo. Isso tem ocorrido, com frequéncia, com recursos oriundos da acusagdo
estatal, enquanto que os recursos defensivos sofrem resultado desfavoravel.
Talvez essa situagdo decorra do aperfeicoamento técnico dos setores recursais
do Ministério Publico e, em contrapartida, do eventual desconhecimento e
inexperiéncia dos defensores constituidos, dativos ou da Defensoria Publica,
que enfrentam maiores dificuldades em galgar os tribunais superiores para tentar
fazer valer as suas razoes.

Enfim, ha limites constitucionais que devem ser observados pelas cortes
superiores e que ndo pode se valer de interpretagdes que tenham a tendéncia de
proporcionar conclusdes subjetivas que viabilizem o tratamento ndo paritario,
sendo cabivel fazer prevalecer, definitivamente, que o processo penal é um processo
de partes, e que o Estado-jurisdicdo ndo deve tomar partido, mas deve fazer
prevalecer os preceitos constitucionais e legais.

Impositivo ficar claro que, se ndo ¢ tolerado que o magistrado togado, na
origem, faga juizos subjetivos no exame da prova para excluir qualificadora que
tem transito, mesmo que parcial, na prova produzida, de modo a substituir-se ao
julgador soberano constitucionalmente — o tribunal do juri —, por igual, as cortes
superiores devem observar os limites constitucionalmente impostos e, entdo, ndo
fazer prevalecer seus entendimentos subjetivos, ou suas ideologias, pré acusagdo,
ou pro defesa, no intento de escolher quais recursos devem ser admitidos e providos,
e quais outros devem sofrer resultado diverso. Importante, ainda, observar, que a
maturidade institucional passa pela fase necessaria de que a acusagdo estatal ndo
deve, nem merece, nem precisa, ser tutelada pelo judiciario nas suas decisdes, mas
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que deve, por certo, ter sua autonomia preservada, com a prevaléncia do processo
penal acusatorio que alcangou protegdo igualmente constitucional.

VI - CONSEQUENCIAS DE DECISOES QUE DESCURAM DOS
LIMITES CONSTITUCIONAIS.

Convém, desde logo, reiterar que o caso analisado no presente texto nao
revela qualquer descuido da Corte Superior com a sua competéncia constitucional,
servindo de exemplo de analise, tdo somente. Todavia, o eventual desatendimento
dos niveis e preceitos de competéncia constitucionais incorrem noutros riscos que
ndo pode deixar de ser mencionados.

Com efeito, tanto o magistrado togado presidente do tribunal do juri, ou com
competéncia para o julgamento da primeira fase do procedimento do juri, como os
orgaos fracionarios dos tribunais estaduais, ndo podem perder a sua competéncia
constitucional de julgar a acusagdo estatal, com base nas provas produzidas e,
assim, viabilizar, ou ndo, a pronuncia para o julgamento pelo Tribunal do Juri
dos fatos contra a vida. E, uma vez que, eventualmente, ndo fosse observada
estritamente a competéncia constitucional das cortes superiores, por estas cortes,
nas suas decisoes, ha o risco de o magistrado, na origem, ou os 6rgaos fracionarios
dos tribunais, se transformarem em meros ritos de passagem, completamente intiteis e,
portanto, plenamente dispensaveis, bastando que o 6rgdo da acusagao estatal promova
a denuincia para vé-la submetida ao Conselho de Sentenga.

Esse controle geral de competéncias é extremamente importante que seja
trabalhado na doutrina e na jurisprudéncia, com responsabilidade académica e
profissional, com vistas a evitar uma compreensdo de desapreco pela justica de
primeiro e de segundo graus. E isso é indispensavel, porque qualquer conclusdao
de desapreco contribui para o desprestigio dos magistrados com a sua fungdo
jurisdicional, na medida em que suas decisdes serdo, entdo, desprestigiadas.

E, se na esfera civel, patrimonial, ha sempre os interesses da parte contraria,
dai decorrendo paridade na analise. Isso ressalvadas as circunstidncias em que uma
das partes integre um grande conglomerado econémico, caso em que desfrutara,
possivelmente, dos melhores advogados, enquanto as outras partes, eventualmente
mais desfavorecidas financeiramente, ndo terdo escritorios especializados nas
causas e com prestigio académico. No ambito penal, ndo sao frequentes as situagdes
em que o acusado esta sendo defendido por um escritorio especializado, experiente
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e de prestigio, sendo mais comum que o acusado — e a maior parte dos acusados
¢ de baixo poder econdmico e de nivel instrugdo escolar — seja defendido por um
escritorio de baixo prestigio e sem especializagdo.

Portanto, todos eventualmente perderdo com o desprestigio da magistratura
de primeiro e de segundo graus, se as suas decisdes ndo forem observadas de acordo
com os limites das competéncias constitucionais, pelas cortes superiores. E, se ndo
¢ tolerado o entendimento subjetivo para acolher determinada defesa, também néo
deve ser tolerado o entendimento subjetivo para desacolhé-la.

VII - ULTIMAS CONSIDERACOES.

O proposito do presente artigo, nesses termos, foi o de trazer a discussdo
esses temas polémicos, partindo do exame de um caso concreto. Aparentemente
ndo houve descuido do Superior Tribunal de Justica, nem da Segunda Vice-
Presidéncia do Tribunal de Justi¢a, com o recurso admitido e, a final, provido.

Pretendeu-se discutir, inicialmente, o grau de influéncia da federagdo no
Brasil, relativamente a prestagdo jurisdicional. Muito embora constitua decisdao
do Constituinte em reduzir a autonomia dos estados, é certo que a aplicagao dos
preceitos constitucionais e legais pertinentes podem ser ampliados de modo a
desprestigiar as cortes estaduais e regionais, fazendo, por diversas interpretagdes,
por ampliar a competéncia das cortes superiores, o que viola a propria federagdo.
Por outro lado, se houver, nas decisdes das cortes superiores o zelo com as decisdes
das cortes estaduais e regionais, estara sendo prestigiado o pacto federativo e a
federagido.

Nao ha duvida, de qualquer modo, que a competéncia para o conhecimento
e julgamento de fatos contra a vida ascendeu a uma garantia constitucional na
Constituicdo Federal de 1988, obtendo maior espago do que aquele previsto nas
Constitui¢des anteriores. Isso, todavia, ndo pode significar que todo e qualquer fato,
ou circunstancia, possa ser objeto de julgamento pelo Tribunal do Juri, bastando
haver acusagdo formulada em denuncia pelo acusador estatal. Ao contrario, o
que deve ser levado a jari, e o que ndo deve, ainda continua sendo controlado
pelo magistrado togado, em cumprimento a legislagdo aplicavel e a Constituicao
Federal. Assim, o juiz de direito, ou o desembargador, ndo ficou desprestigiado
nos preceitos constitucionais e legais, de modo que lhe é garantida a competéncia
de definir o que deve ser objeto de pronuncia para ser julgado pelo Tribunal do
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Juri. Ojuiz de direito, ou o Tribunal Estadual, ndo sGo meros ritos de passagem, ou meros
assistentes e formalistas do que deve ser viabilizado para o julgamento pelo Tribunal
do Juri, antes disso, sdo constitucionalmente competentes para a pronuncia, ou
para a impronuncia ou despronuncia.

Enfim, entendimentos subjetivos, ou ideologicos, devem ser evitados, de
modo a que se atribua ao processo penal acusatédrio a consideragdo de que é um
processo de partes e de que o juiz é neutro, imparcial, e competente, para, assim,
reafirmar o estado jurisdicdo com as garantias constitucionais. Nesses termos,
somente a analise objetiva da prova e da legislagdo aplicavel devem servir ao
proposito de viabilizar a acusagdo, ou nao, em plenario do Tribunal do Juri, de
modo a garantir a paridade de partes.
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RESUMO. A investigagdo examina a relevancia do processo de
constitucionaliza¢do do Direito Administrativo, em especial a partir dos trinta anos
da Constituigdo Federal. Sem desconsiderar a relevancia do texto, a abordagem
realizada privilegia outras dimensdes do fendmeno, indagando a constitucionalizagao
no ambito dos mundos social e institucional, bem como a atuagdo dos campos de
poder que influenciaram o trabalho realizado pelo STF. A metodologia utilizada
foi pesquisa bibliografica e jurisprudencial. Optou-se por dividir a analise da
constitucionalizagdo em trés décadas, destacando o relevante papel desenvolvido
pelos movimentos sociais. A primeira privilegiou as discussoes sobre a necessidade de
ultrapassar o habitus ditatorial e os instrumentos para dotar a Constituigdo de maior
efetividade. Os anos posteriores da segunda década caracterizaram-se por intensos
debates sobre as dimensdes sociais do Estado de Direito e os direitos fundamentais.
O dtltimo periodo examinado foi marcado pela construgdo de novos sujeitos na
democracia e 0 &mbito de algumas liberdades ptiblicas. A concluséo foi de que debater
a constitucionalizagdo é a oportunidade para refletir criticamente os paradigmas do
Direito Constitucional e do Direito Administrativo, além de redimensionar o carater
de didlogo com a sociedade e os cidaddos para a construgdo dos espagos normativos.
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ABSTRACT. The investigation examines the relevance of the process of
constitutionalisation of Administrative Law, especially from the thirty years of the
Federal Constitution. Without disregard the importance of the text, the approach held
privileges other dimensions of the phenomenon, inquiring the constitutionalisation
under the social and institutional worlds, as well as the performance of the power
that influenced the work done by the Supreme Court. The methodology used was
bibliographical and jurisprudential research. It was decided to divide the analysis of
the constitutionalization in three decades, highlighting the relevant role developed by
the social movements. The first privileged the discussions on the need to overcome
the dictatorial habitus and the instruments to endow the Constitution with greater
effectiveness. The later years of the second decade were characterized by intense
debates on the social dimensions of the rule of law and fundamental rights. The last
period examined was marked by the construction of new subjects in democracy and the
scope of some public freedoms. The conclusion was that debating constitutionalisation
is the opportunity to critically reflect the paradigms of Constitutional Law and
Administrative Law, in addition to re-dimensioning the character of dialogue with
society and citizens for the construction of normative spaces.

Keywords: constitutionalisation; Administrative law, social movements; effectiveness,
Sfundamental rights.

I-INTRODUCAO

A investigagdo aqui realizada situa-se na linha do entendimento sobre a
relevancia da constitucionalizagdo, no caso, do Direito Administrativo, muito
embora ndo se desconhecam criticas formuladas sobre os excessos do fendmeno
relativamente & atuagdo cotidiana dos agentes publicos. Como sera examinada,
a constitucionaliza¢do é determinante para melhorar as condigdes dos cidadaos,
tornar o Direito Administrativo mais aberto e flexivel, sensibilizar os tribunais para
dotar de maior protegdo os direitos fundamentais e qualificar a doutrina na reflexdo
necessaria das relagdes com o Direito Constitucional, como bem alude Eberhard
Schimidt-Abmann?®. Sob a perspectiva social, constitucionalizagdo ¢ vislumbrada

2 — El Concepto de la Constitucionalizacion del Derecho Administrativo. In: La Constitucionalizacion del
Derecho Administrativo. La Constitucionalizacién del Derecho Administrativo. XV Jornadas
Internacionales de Derecho Administrativo. Alberto Montafia Plata, Andrés Fernando Ospina Garzén
Editores. Bogota: Universidad Extremado de Colombia, 2014, p.27.
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como auténtica vivéncia, na qual a Constitui¢do, enquanto amalgama de regras de
uma dada sociedade, ultrapassando estados de anomia, contribui para constituir a
ac¢do social de cidaddos, agentes publicos e da Administragdo como um todo.

O exame dos trinta anos da Constitui¢do, de algum modo, reflete a
paulatina construgdo daquilo que Konrad Hesse denominou de for¢a normativa da
Constitui¢do, convertendo-a em forga ativa, pois ndo se olvida que por si s6 o texto
constitucional é incapaz de modificar o estado da arte do paradigma dominante
da funcdo administrativa. No entendimento de Hesse, a questdo passa por
tornar efetivas as tarefas impostas aos administradores publicos, sendo crucial a
participagdo da sociedade, dos cidadaos, e que todos estejam dispostos a deixarem-
se dizer pela Constituigdo®.

Para alcancar o desiderato deste breve estudo, de plano sdo colocadas em
discussdo algumas premissas epistemoldgicas sobre a constitucionalizagdo do
Direito Administrativo como ag¢do sociojuridica, ultrapassando-se um pouco o
viés exclusivamente normativista. Nao se trata de nenhuma inovagdo, mas apenas
mirar o olhar para outros campos do conhecimento e considerar o trabalho social
de construgdo da juridicidade constitucional.

Com o intuito de melhor refletir sobre o problema, a compreensdo foi
dividida por décadas, na linha inclusive dos trabalhos realizados por Luis Roberto
Barroso, mas centrando a discussdo em temas de maior repercussao para o Direito
Administrativo e, na medida do possivel, langando indaga¢des de carater mais
interdisciplinar e dotadas de carater dialdgico, em especial com a atuagdo da
sociedade em pautar alguns temas.

No exame da primeira década da Constitui¢do, conforme sera discutido,
preponderaram os debates sobre as condigbes de possibilidade para ultrapassar o
habitus ditatorial ainda impregnado no fazer administrativo do Estado, explicitando-
se as dificuldades de ultrapassar o senso comum do periodo, como no sentido
limitado atribuido inicialmente ao mandado de injungdo e a posterior influéncia
do campo econdmico nas questdes sobre juros reais e privatizagao.

Mas vencidas algumas batalhas contra o arbitrio da Administragdo Publica,
a segunda década notabilizou-se por discussdes sobre a efetivacdo do texto
constitucional em sua dimensdo de Estado Social, a precarizagdo do trabalho
publico e as disputas de poder em torno da autonomia dos Municipios. Por
ultimo, na terceira década da Constituigdo, sob a perspectiva da irradiacdo em

3 — A Forga Normativa da Constituigio. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1991, p. 19-20.
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termos de Administragdo Publica, destacaram-se julgamentos sobre moralidade
administrativa, nepotismo, remuneragdo de servidores publicos e o exercicio do
direito de greve, diante da omissao legislativa que até o momento prolonga-se no
tempo, além de problemas relacionados com o exercicio de liberdades publicas e o
debate sobre cidadaos em contextos de vulnerabilidade.

Com efeito, destacar a importancia dos trinta anos da Constitui¢do, importa
o duplo olhar das garantias constitucionais dos cidaddos, além do conjunto de
tarefas a serem realizadas pela Administragdo Publica* no contexto de um Estado
Democratico de Direito.

II- ADMINISTRACAOPUBLICA E CONSTITUICAO: PERSPECTIVAS
DA COMPREENSAO SOCIOJURIDICA.

A constitucionalizagdo da Administragdo Publica e a comemoragao dos
30 anos da Constituicdo Federal em outubro de 2018, ensejou o debate sobre
alguns paradigmas dominantes do Direito Constitucional e do proprio Direito
Administrativo, seja sob o ponto de vista epistemologico ou das relagdes com a
Constituigdo, além de remeter para a questdo do modo como as relagdes juridico-
administrativas foram reguladas em trés décadas e o que esperar para o futuro?
Conforme Eberhard Schmidt-Abmann, a constitucionalizagdo caracteriza-se como
a irradiacao da Constituicdo no Direito ordinario, segundo aduz o autor “Con
ello, me refiero a una ‘adaptacién’, orientacion y reorganizacion del ordenamento
juridico ordinario a los parametros de la Constituciéon que no se agotan en los
estrictos y simples mandatos y prohibiciones.””.

Muito embora reconheca a existéncia de diversos sentido atribuidos a
constitucionalizagdo, engloba trés tipos, considerando exatamente os efeitos da
irradiagdo: a) a Constituicdo irradia os seus efeitos para o Direito ordinério de tal
modo que ¢ retirado proveito dos fins e valores da Constituigdo no discurso publico
geral para instar ou exigir reformas do Direito ordinario; b)em um segundo tipo de
constitucionalizag¢do, dos preceitos da Constitui¢do sdo construidas consequéncias
imperativas para o Direito ordindrio mediante interpretagdo juridica, ensejando o

4 - Cf. SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. EI Concepto de la Constitucionalizacion del Derecho Administrativo,
p. 37.

5 — El Concepto de la Constitucionalizacion del Derecho Administrativo. In: La Constitucionalizacion del
Derecho Administrativo, p. 31.
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juizo de constitucionalidade ou a interpretagdo conforme e ¢)por ultimo, restrito ao
discurso juridico, da Constituigdo realiza-se o trabalho de argumentagado juridica
que primeiro extrai os seus argumentos do texto constitucional, ultrapassando
em alguma medida a concepgdo tradicional de interpretacdo e direcionando-se
para um trabalho de concretizagdo, incluindo precedentes, decisdes judiciais e
argumentos da ciéncia juridica®.

A Constitui¢do Federal de 1988 representou a necessidade de ultrapassar o
momento autoritario e ditatorial no qual mergulhava a sociedade brasileira e, por
conseguinte, a Administragdo Publica, prevendo um Capitulo especifico no texto,
Titulo III, Organizagdo do Estado, Capitulo VII, sobre a Administragdo Publica,
com a previsdo de disposi¢Oes gerais, destacando-se o artigo 37 explicitando os
principios constitucionais da Administragdo Publica Direta, Indireta e de qualquer
dos Poderes, bem como segdo especifica para tratar do tema dos Servidores
Publicos.

Sem desconsiderar a relevancia da analise do texto da Constituigdo como
meio de constitucionalizagdo do Direito Administrativo, a perspectiva aqui adotada
neste breve estudo privilegiara outras dimensdes do fendmeno, vislumbrando
também as referéncias sociais e com reflexdes voltadas para o ambito de contextos
juridicos, sociais e politicos da constitucionalizagdo do Direito Administrativo e
destes trinta anos de Constitui¢do, além de dialogar com o labor de construgdo
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal. E interessante, portanto,
problematizar o fendmeno, mas sob a inspiragdo da sociologia de Pierre Bourdieu’,
indagando-se a constitucionalizagdo no dmbito do mundo social e institucional
no qual se manifesta, bem como as condigdes de possibilidade do fendmeno no
Direito Administrativo.

6 —Cf. SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. EI Concepto de la Constitucionalizacién del Derecho Administrativo,
p. 28.

7 — Autor de vasta obra, restrito as possibilidades deste breve estudo, a constitucionalizagdo sera objeto
de didlogo em especial com alguns temas desenvolvidos pelo socidlogo nos textos Poder Simbdlico,
DIFEL/BERTRAND: Lisboa/Rio de Janeiro, 1989 e Sobre o Estado. Cursos no Collége de France(1989-92).
Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2014. Como refere Renato Ortiz, os trabalhos de Bourdieu
repousam sobre a questdo da mediagdo entre o agente social e a sociedade, ou seja, emerge a questdo
entre subjetivismo e objetivismo. Para resolver o problema, formula-se outro tipo de conhecimento,
com o prop6sito de articular dialeticamente ator social e estrutura, abordagem essa denominada de
conhecimento praxiolégico (4 Procura de uma Sociologia da Prdtica, In: Pierre Bourdieu. Sdo Paulo:
Atica, 1994, p. 08).
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Quando se fala de constitucionalizagdo, portanto, ndo se pode examinar
a questdo sob o ponto de vista de uma estrutura formal constitucionalizada,
assim como seria reducionismo focar com exclusividade nos agentes publicos
e sociais, nos processos de subjetivacdo a partir da Constituicdo, como se
fosse possivel lidar somente como uma espécie de consciéncia constitucional
individual. A partir da matriz tedrica aqui adotada, a constitucionalizagdo
do Direito Administrativo sera problematizada com as lentes da sociologia
reflexiva®.

Para alcangar tal desiderato, a constitucionalizagdo devera ser fundada em
trés grandes questdes: a) a compreensdo relacional da constitucionalizagdo; b)
constitucionalizagdo e problemas sociais e ¢) constitucionalizagdo e linguagem.
Compreender a constitucionaliza¢do, no caso do Direito Administrativo, exige,
com o intuito de bem dimensionar as diversas potencialidades, ultrapassar a
rigidez metodoldgica, abarcando a constitucionalizacio de modo relacional®,
sendo tal postura fundamental para evitar reducionismos ao tratar do tema, de
modo a ndo acreditar na existéncia de um objeto com propriedades essenciais e
pronto para ser revelado por métodos abstratos.

As diversas referéncias sobre a constitucionalizacdo do Direito
Administrativo, deste modo, configuram momentos do conjunto de relagdes sociais
e juridicas e ndo categorizagdes dogmaticas, havendo reflexos importantes do
trabalho de construgdo social. Refletir sobre esse processo evita, por exemplo, crer
na homogeneizagdo do trabalho de constitucionalizagdo realizado pelo proprio
Supremo Tribunal Federal.

E certo que ha maior dificuldade de assimilar a constitucionalizagdo de
modo relacional, mas sempre se deve destacar que tal fendmeno nao se reduz as
referéncias textuais, muito embora as alteragdes constitucionais sejam relevantes.
O texto é somente a ponta do iceberg, pois a institucionalizagdo normativa da
Constitui¢do no Direito Administrativo, tema especifico desta reflexdo, funda-
se em complexos processos relacionais. A dimensdo da sociologia reflexiva cria
algumas condig¢des de possibilidade para considerar o trabalho social de construgao

8 — Cf. WACQUANT, Loic. Hacia una Praxeologia Social: la estrutura y la logica de la sociologia de Bourdieu,
In: BOURDIEU, Pierre ¢ WACQUANT, Loic. Una Invitacion a la Sociologia Reflexiva. 2%ed. Buenos
Aires: Siglo XXI Editores, Argentina, 2008, p. 25-90.

9 — Cf. BOUDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico. DIFEL/BERTRAND: Lisboa/Rio de Janeiro, 1989, p.
27/28.
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da juridicidade constitucional, bem como destacar que a constitucionalizagdo
também ocorre a partir de determinados campos de poder.

Nao se pode olvidar, por ocasido dos debates sobre constitucionalizagao,
a partir da observagdo de Pierre Bourdieu!® em relagdo as ciéncias sociais: 0s
problemas dignos de constitucionalizagdo, a serem oficializados e, de certo modo
melhor protegidos pelo Estado, sdo aqueles que determinados campos de poder
retiram do mundo social, ndo havendo qualquer espécie de essencialidade e
maiores questionamentos sobre o grau de cientificidade. Para bem desmitificar
algumas questdes ao longo destes trinta anos da Constituigdo, urge destacar
que a constitucionalizagdo ¢é fruto de processos politicos, econOmicos e sociais
de institucionalizacdo normativa e jurisprudencial. As diversas referéncias
construidas pelo Supremo Tribunal Federal, por exemplo, sobre o texto da
Constitui¢do e algumas consequéncias no Direito Administrativo, indicam
o modo de construgdo do campo juridico da época, com condigdes sociais de
produgdo e reprodugdo.

Mas, como é possivel problematizar o tema da constitucionalizagdo, sem
restringir-se as instrumentalizagdes? Para Pierre Bourdieu, a condi¢do para nao
ficar restrito aquilo que o senso comum impde como representacao é a historia
social dos problemas. Aduz de modo expresso:

Esta alerta é importante, mas ndo basta. Um dos instrumentos mais
poderosos de ruptura € a historia social dos problemas, dos objetos e dos
instrumentos de pensamento, quer dizer, do trabalho social de construgdo
de instrumentos de construgdo da realidade social (como as nogdes
comuns, papel, cultura, velhice, etc., ou os sistemas de classificagdo) que
se realiza no proprio seio do mundo social, no seu conjunto, neste ou
naquela campo especializado,e, especialmente, no campo das ciéncias
sociais!,

A investigagdo aqui realizada parte de tal pressuposto epistemologico,
ndo se restringindo ao modo como os espagos oficiais compreenderam a
constitucionalizagdo, no caso, de questdes mais relacionadas com a Administragdo
Piblica, impondo-se aludir, por exemplo, o papel desempenhado por movimentos

10 - BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico, p. 35.
11 - BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico, p. 36.
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sociais, fugindo-se assim de algumas categorizagdes, compreendendo a
constitucionalizagdo como fendmeno sociojuridico e construido historicamente
no mundo social.

A constitucionalizagdo, com efeito, relaciona-se com o préprio modo de
dizer o mundo social, quer dizer, com a linguagem utilizada pelas instancias oficiais
e do Estado para fixar o sentido do texto por meio de referéncias normativas.
No entendimento de Pierre Bourdieu, a linguagem “é um enorme deposito de
pré-construgdes naturalizadas, portanto, ignoradas como tal, que funcionam
como instrumentos inconscientes de construgdo'?”. Conforme sera destacado
nos outros itens, o Supremo Tribunal Federal, ao institucionalizar processos
de constitucionalizagdo do Direito Administrativo, utiliza-se da conceituagdo
burocratica, da linguagem do senso comum tedrico®®, categorias de entendimento
burocratico do mundo social. Segundo o autor, é preciso dar-se conta que tais
linguagens e a propria narrativa de determinados dispositivos da Constitui¢do e os
respectivos reflexos sobre outras esferas, é também produto de grupos, de agentes de
campos de poder. Aqui entram as denominadas taxionomias, ou seja, as operagdes
de categorizagdo do mundo social, “sistemas de classificagdo (taxionomias) que
organizam a percepgio e a apreciacio, e estruturam a pratica'®”. E por meio delas
que sdo construidas as visdes sobre a constitucionalizagdo, divisdes e categorizagdes
das regras constitucionais, revelando-se sua dualidade, sdo estruturadas, mas ao
mesmo tempo estruturantes.

12 - BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico, p. 39.

13 — A expressdo foi utilizada por Luiz Alberto Warat, referindo-se as “condigdes implicitas de
produgdo, circulagdo e consumo das verdades nas diferentes praticas de enunciagdo e escritura do
Direito.” (Introdugdo Geral ao Direito 1. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1994, p. 13). E
acrescenta o autor: “Nas atividades cotidianas — tedricas, praticas e académicas — os juristas encontram-
se fortemente influenciados por uma constelagdo de representagdes, imagens, pré-conceitos, crengas,
ficgbes, habitos de censura enunciativa, metaforas, esteredtipos, crengas, ficgGes, habitos de censura
enunciativa, metaforas, estereotipos e normas éticas que governam e disciplinam anonimamente seus
atos de decisdo e enunciagdo.” (p.13). Sobre o tema ver ainda STRECK, Lenio. Hermenéutica Juridica
e(m) Crise. Uma Exploracdo Hermenéutica da Construcdo do Direito. 11%°ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2014 e OHLWEILER, Leonel Pires. Os (Des)Caminhos Hermenéuticos do Direito Administrativo.
Historicidade e Constitucionalizagdo para a Efetividade dos Principios Juridicos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017, em especial o Capitulo 3 sobre O Direito Administrativo no Horizonte de Sentido da Hermenéutica
Juridica: Contributo da Filosofia Hermenéutica e da Hermenéutica Filosofica, p. 117-216.

14 - BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico, p. 187.
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III - CONSTITUCIONALIZACAO EM TRES DECADAS: OLHAR
REFLEXIVO DAS NARRATIVAS CONSTITUCIONAIS.

Como ja aludido, existem inumeras possibilidades de compreender a
constitucionalizagdo e, no caso, de olhar para os trinta anos da Constitui¢do e das
relagdes com a Administragdo Publica. Aqui preponderard a concepgdo a partir
do que se poderia denominar de olhar reflexivo da agdo constitucional, ou seja,
ndo como mero resultado de aplicagdes dogmaticas do texto, mas consectario de
diversas relagbes juridicas e sociais da constitucionaliza¢do da vida em sociedade,
bem como das questdes econOmicas e politicas. Trata-se de privilegiar para o tema
da constitucionalizagdo uma perspectiva mais interdisciplinar e dialdgica. Sdo
relevantes, neste aspecto, os debates do Constitucionalismo Popular, por meio da
critica no “desacoplamento entre o Direito e o povo”?, reivindicando a construgao
de um papel de maior protagonismo para os cidaddos no processo de interpretagdo
da Constituigdo.

Assim, olhar para os trinta anos da Constituic¢do também possibilita
considerar que ocorreram vitorias e derrotas, seja sob a perspectiva juridica ou
politica!é, como bem aduz Miguel Gualano de Godoy, tratando-se de reflexdo
importante, em especial com relagdo a determinados principios fundamentais
de organizagdo da vida em sociedade e, como alude, ndo devem ficar restritos
ao ambito das discussdes judicializadas, mas compreendidas de modo dialogico

15 — Conforme GODOY, Miguel Gualano de. Devolver a Constituigio ao Povo. Critica a supremacia judicial e
didlogos institucionais. Belo Horizonte: Editora Foérum, 2017, p. 36-37. Refere o autor de modo expresso:
“Se a Constituigdo, mais do que organizar o poder do Estado, constitui o compromisso fundamental de
uma comunidade de pessoas que se reconhecem reciprocamente como livres e iguais, entdo o significado
e contetdo das normas constitucionais também s6 adquirem sentido quando o povo participa da tarefa
de interpretagdo e concretizagdo da Constituigdo.” (p. 44).

16 — No entendimento do autor, “Frequentemente se associa a ideia de que uma vitoria na arena juridica
€ mais importante do que uma vitéria na arena publica. Essa é uma ideia cuja pratica constitucional
mostra ser equivocada. Uma vitdria exclusivamente no espago juridico promove, em geral, bons efeitos
penas no curto prazo ao dar cabo da controvérsia. No entanto, ela ndo garante que seus efeitos serdo
permanentemente seguidos a longo prazo.”( Devolver a Constitui¢do ao Povo. Critica a supremacia judicial
e didlogos institucionais, p.100). Ainda que ndo se concorde de modo integral com a observagdo, pois
nem mesmo textos normativos se autoefetivam, impondo-se sempre o permanente labor de constru¢do
social do sentido juridico e politico, seja por meio dos cidaddos, das instituigdes e outros organismos,
¢é util a referéncia ao destacar que os acontecimentos do campo jurisdicional ndo sao suficientes para a
produgdo de efeitos no mundo social.
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para abarcar os diversos setores das comunidades afetadas. A ag¢do constitucional,
deste modo, pode ser problematizada como espécie de agdo social e concebida
sob um ponto de vista individual ou subjetivo (concepgdo subjetivista), cujo
resultado ficaria restrito ao ambito de simples escolhas e intengdes dos intérpretes
oficiais do texto constitucional, mas também como resultado da execugao de
regras previamente estabelecidas, de estruturas juridicas, sociais (concepg¢ao
objetivista!”), e burocraticas nas quais elas ocorrem. Conforme sera examinado,
a constitucionalizagdo do Direito Administrativo ndo foi fruto de meras
subjetividades ou de simples estruturas juridicas e sociais, mas do conjunto de
elementos responsaveis pelos sentidos constitucionais e seus reflexos na vida em
sociedade.

A constitucionalizagdo relaciona-se como aquilo que Pierre Bourdieu
denomina de habitus, cujas especificidades ocorrem em determinado campo'se
o funcionamento é alimentado por diferentes espécies de capital'®. Descortinar
tais contextos importa refletir sobre as maultiplas relagdes entre os sujeitos
sociais e 0s campos oficiais responsaveis pela constitucionaliza¢do, cujos

17 — A questdo sobre tais concepgOes foi debatida por Pierre Bourdieu, identificando a oscilagdo
das ciéncias sociais em geral entre tais perspectivas e pontos de vista aparentemente inconciliaveis,
0 objetivismo e o subjetivismo: “De um lado, ela pode tratar os fatos sociais como coisas, segundo
a velha maxima durkheimiana, e assim deixar de lado tudo o que eles devem ao fato de serem
objetos de conhecimento — ou de desconhecimento — na existéncia social. De outro lado, ela pode
reduzir o mundo social as representagdes que dele se fazem os agentes, e entdo a tarefa da ciéncia
social consistiria em produzir uma ‘explicacdo das explicagdes’(account of accounts) produzidas pelos
sujeitos.” (Espago Social e Poder Simbélico, In: Coisas Ditas, Sao Paulo: Brasiliense, 2002, p. 151).

18 — Conforme Pierre Bourdieu, os campos sdo compreendidos como “espagos estruturados de
posi¢des (ou de postos) cujas propriedades dependem das posigdes nestes espagos, podendo ser
analisadas independentemente das caracteristicas de seus ocupantes (em parte determinadas por
elas). (Questdes de Sociologia. Rio de Janeiro: Editora Marco Zero, 1983, p. 89). Em outra passagem,
aduz: “Um campo, e também o campo cientifico, se define entre outras coisas através da definicdo
dos objetos de disputas e dos interesses especificos que sdo irredutiveis aos objetos de disputas e aos
interesses proprios de outros campos (ndo se poderia motivar um filésofo com questdes proprias
dos geografos) e que ndo sdo percebidos por quem ndo foi formado para entrar neste campo.”
(p.89).

19 — O entendimento de Pierre Bourdieu sobre o Capital é bastante complexo, ultrapassando o
viés econdmico do termo. Segundo o autor, trata-se de uma forga inerente as estruturas objetivas
e subjetivas, constituindo-se em principio fundamental das regularidades internas do mundo social
(Las Formas del Capital. Capital Economico, Capital Cultural y Capital Social, In: Poder, Derecho y Clases
Sociales. 2%ed. Bilbao: Editoral Desclée de Brouwer, 2001, p. 132.)

90



A Constitucionalizagao do Direito Administrativo: Reflexividade das Narrativas sobre a Constituicao Federal em
Trés Décadas

sentidos foram estruturados ao longo do tempo, identificando-se um conjunto
de disposigdes duraveis, estruturas estruturantes predispostas a funcionar como
estruturas estruturantes, principios geradores e estruturadores de praticas e das
representagdes constitucionais, ora privilegiando baixos niveis de efetividade
constitucional, ora adotando posi¢des seletivas de intervengdo em assuntos
publicos®.

Dada a abrangéncia dos diversos temas regulados pela Constituigdo
Federal ao longo destes trinta anos, ¢ possivel verificar momentos nos quais o
capital econdmico influenciou sobremaneira a produgdo simbolica dos sentidos
constitucionais, sendo possivel perceber determinadas matrizes de compreensao
e de agdes praticas. O Supremo Tribunal Federal, guardido da Constituigdo,
em sucessivos episoddios deixou de adotar a postura de salvaguardar interesses
democraticamente construidos pelos cidaddos na esfera publica.

Neste breve estudo, com o propdsito de colocar entre parénteses estes
trinta anos da Constitui¢do, de modo a propiciar a construgdo mais democratica
dos sentidos constitucionais, algumas questdes sdo relevantes: a) o discurso
oficial do STF ndo é uma narrativa neutra, impondo-se destacar a prevaléncia
do habitus construido por disposigdes do campo juridico, alimentado pelo poder
simbdlico para oficializar algumas versdes; b) as agdes constitucionais — dizer o
direito constitucional — devem ser compreendidas de modo relacional, pois ha
um constante trabalho de construgdo social, ndo existindo um objeto dado com
propriedades essenciais e pronto para ser revelado por métodos de interpretagdo e
c)as decisdes do STF também ocorrem no ambito de um campo de poder, resultado
de disputas internas do proprio tribunal, como em rela¢do a influéncia de outros
campos externos.

A partir de tais premissas, os trinta anos da Constituicao possibilitam
a reflexdo histérica, a fim de erigir mecanismos de defesa contra a dominagado
simbolica, destacando-se em sintese que as trés décadas possuem, em alguma

20 — Segundo Pierre Bourdieu, habitus caracteriza-se como “sistemas de disposigdes duraveis,
estruturas estruturadas predispostas a funcionar como estruturas estruturantes, isto €, como
principio gerador e estruturador das praticas e das representagdes que podem ser objetivamente
‘reguladas’ e ‘regulares’ sem ser o produto da obediéncia a regras, objetivamente adaptadas a seu
fim sem supor a inteng¢do consciente dos fins e o dominio expresso das operagdes para atingi-los
e coletivamente orquestradas, sem ser o produto da agdo organizadora de um regente.”( Esbogo
de uma Teoria da Pritica, In: Pierre Bourdieu. Sociologia. Renato Ortiz (Organizador). Atica: Sdo
Paulo, 1994, p. 60-61.
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medida, questdes marcantes de cada periodo de tempo?!. O ano de 1988, a primeira
década da Constituicdo, por exemplo, serd caracterizada pelas tentativas de
atribuir efetividade ao texto da Constitui¢ao e superar o habitus ditatorial instalado
no ambito da organizagdo do Estado brasileiro, além de construir espagos de
dialogo com os cidaddos, organizados em movimentos sociais, que reivindicavam
protagonismos e a materializagdo de direitos fundamentais.

Nos anos noventa, as narrativas constitucionais concorrerdo com oS
discursos neoliberais e de carater econdmico, possibilitando na segunda década da
Constitui¢do os embates com 0 campo econOmico e as agdes direcionadas para a
reforma do Estado. Por fim, o terceiro periodo aqui destacado, correspondente a
década de 2008 até 2018, como sera referido, apresentou-se com grande riqueza de
discussdes, colocando novos temas sobre as dimensdes da democracia, liberdades
publicas e novos sujeitos dignos de protegdo constitucional efetiva, centrando-se
também sobre as criticas ao ativismo judicial.

A Constituigdo em trés décadas permite abrir espagos para as discussoes e
debates democraticos sobre a necessidade de a constitucionalizagdo abarcar outros
saberes, a relevancia dos sentidos oficiais produzidos pelo STF, mas nao reduzir a
acdo constitucional a esta esfera, dialogando com outros sujeitos da comunidade,
sem igualmente desconsiderar que o sentido do mundo social também ¢ construido
por lutas entre os mais diversos campos de poder.

IV-A CONSTITUICAODE 1988 E OS OBSTACULOS A EFETIVIDADE
DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO NA PRIMEIRA DECADA.

A possibilidade de refletir sobre os primeiros anos da Constituicdo e
os processos de constitucionalizagdio da Administragio Publica em um breve
estudo, por 6bvio, encontra diversos limites. No entanto, como o proposito aqui
desenvolvido reside em chamar a atengdo para o tema, é imperioso contextualizar

21 — Sobre a analise da Constituicdo Federal em décadas ver os textos de Luiz Roberto Barroso,
Dez Anos da Constituicdo de 1988: foi bom para vocé também?, Revista de Direito Administrativo, v.214,
1988, p. 1; Vinte Anos da Constituicdo de 1988: o Estado a que chegamos. Cadernos da Escola de Direito
e Relagdes Internacionais, jan./jul.. 2008, p. 185 e Trinta Anos da Constituicdo: a Republica que ainda
ndo foi, In: A Republica que ainda nao foi: trinta anos da Constituicdo de 1988 na visdo da Escola de
Direito Constitucional da UERJ. Luis Roberto Barroso, Patricia Perrone Campos Mello (Coord.). Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 35.
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a década inicial da Constituigdio em um ambiente ainda em constru¢do dos
principios fundamentais da democracia no Brasil, com arduo trabalho de
incorporag¢do no cotidiano da Administragdo Publica e o lento processo legislativo
de regulamentagdo do texto, além da construgdo de um sentido constitucional para
a vida publica.

Nao se pode olvidar, conforme Paulo Bonavides e Paes de Andrade, de algum
modo na Constituinte de 1986, a agdo partidaria foi substituida pela movimentagao
de grupos, de diversos lobbys de atuagdo, como evangélicos, Prefeitos, Governadores,
empresas multinacionais, Cartorios, servidores publicos, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico, etc.2. Uma das grandes questdes da época foi erigir um texto
capaz de legitimar a rebelido contra o abuso de poder e o arbitrio do regime da
ditadura, cuja verdadeira arma era a Constituicdo. As expectativas eram grandes, e
para utilizar a expressao de Florestan Fernandes, a Constitui¢do de 1988, como todas
as constituigdes, foi considerada auténtico “projeto politico”?*, imprescindivel para
possibilitar um mundo juridico, social e politico diferente.

Tratava-se do desenvolvimento de ag¢des sociais para superar o habitus
ditatorial do periodo anterior, tarefa dificil, pois exigia construir algo diverso do
conjunto de disposi¢des, estruturantes e estruturadas, incorporadas no cotidiano.
Nao se pode olvidar o proprio contexto sociopolitico dos anos 1990, com a vitoria
do Presidente Fernando Collor de Mello, o desastrado Plano Collor, bloqueando
o saque de valores depositados em bancos, combinado com posturas arbitrarias e
voluntaristas®, culminando em 1992 com o impeachment do primeiro Presidente

22 — Histéria Constitucional do Brasil. 3%ed. Brasilia: OAB Editora, 2002, p. 476. Conforme os autores,
houve agdes eficazes de governadores de modo a influenciar os constituintes em pontos polémicos. O
texto constitucional, portanto, resultou de intenso embate entre diversos campos, com agentes bem
identificados e na defesa de interesses especificos de tais campos. A titulo de conclusdo mencionam:
“Pode-se, no entanto, pelas decisdes assumidas, concluir que a maioria constituinte era conservadora
e o mais fiel retrato de sua composi¢do pode ser melhor aferido pelas votagdes de alguns pontos
conflitantes. Através dessas votagdes e da posigdo assumida pelos constituintes, conclui-se que o perfil
da Constituinte de 1987-1988, embora conservadora, tem caracteristicas muito especiais, as vezes, até
mesmo contraditorias, mas, na realidade, representando a Sociedade no seu conjunto, com todas as suas
intranquilidades, preocupagdes, instabilidade e deficiéncias de formagdo e de pratica politica.” (p.478).
23 — Primeira Intervengdo no Grande Expediente dos Temas Constitucionais no Parlamento, 12/02/1987.
Revista Tempo Social, 1(1): 47-56, I-sem. 1989, Sao Paulo.

24 — Cf. SCHWARCYZ, Lilia Moritz e STARLING, Heloisa Murgel. Brasil: uma Biografia. Sdo Paulo:
Copanhia das Letras, 2015, p. 493.
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da Republica eleito democraticamente apds a ditadura de 1964. Sob a perspectiva
de atuagdo de movimentos sociais na época, o Movimento pela Etica na Politica
e 0 Movimento dos Caras-Pintadas desempenharam atuagbes marcantes, com
discursos de defesa da Constituigdo, na linha de outros movimentos sociais no
Brasil responsaveis por greves nos setores publicos da saude e educagdao, como
aduz Maria da Gléria Gohn?.

IV.1 — A (IN)EFETIVIDADE DO MANDADO DE INJUNCAO COMO
SENTIDO SIMBOLICO DE UMA DECADA.

Sob o ponto de vista da concretizagdo do texto constitucional, ocorreram
debates intensos no Supremo Tribunal Federal em relagdao ao alcance do artigo
5°, inciso LXXI, CF, ao prever o mandado de injungdo sempre que a falta de
norma regulamentadora tornasse inviavel o exercicio de direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania. Via de regra, em termos de efetividade, a Corte Suprema pouco fazia
ao julgar casos de mandados de injung¢do, demonstrando apego as foérmulas
ultrapassadas impedindo olhar o novo. Por ocasido do julgamento do Mandado
de Injun¢do n° 107-3, Distrito Federal, Rel. Min. Moreira Alves, j. 23.11.1990,
reconheceu-se a possibilidade de utilizagdo do MI, mas cujo resultado levaria
somente a ciéncia ao respectivo 6rgdo da existéncia da omissao legislativa e a
necessidade de adotar providéncias necessarias.

Na construgao do discurso, assim consta no voto proferido pelo Ministro
Celso de Melo:

O Mandado de Injungdo ndo é o sucedaneo constitucional das fungoes
politico-juridicas atribuidas aos 6rgdos estatais inadimplentes. Ndo legitima,
por isso mesmo, a veiculagdo de provimentos normativos que se destinem
a substituir a faltante norma regulamentadora sujeita a competéncia,
nado exercida, dos 6rgaos publicos. O Supremo Tribunal Federal ndo se
substitui ao legislador ou ao administrador que se hajam abstido de exercer
a sua competéncia normatizadora. A prépria excepcionalidade desse novo
instrumento juridico impde ao Judiciario o dever de estrita observancia do
principio constitucional da divisdo funcional do poder.

25 — Historia dos Movimentos e Lutas Sociais. A Construgdo da Cidadania dos Brasileiros. 6%°ed. Sdo Paulo:
EdigGes Loyola, 2011, p. 144-145.
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O trecho reflete bem a dimensao simbdlica do subcampo jurisdicional do STF
e aauséncia de concepgao critica sobre a efetividade?® da Constituigdo, prevalecendo
uma espécie de dogmatica de categorizagdo, cujo conteudo direcionava-se para
retirar a possibilidade de efetividade do mandado de injuncgdo, revelando a forga
da Doxa* no 4mbito do STF nos anos 1990. Adotando entendimento similar, o
julgamento do MI n° 219-3, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 22.08.1990, reproduziu o
capital institucionalizado no campo juridico da época, pois apOs admitir a omissao
em que se encontrava o Congresso Nacional, com relagdo a fixagdo do numero
de Deputados Federais do Estado de Sao Paulo, a conclusio foi simplesmente de
deferir em parte o pedido “para, dentro dos limites da provisao constitucionalmente
cabivel, para, reconhecidas a omissao e a mora apontadas, dar ciéncia das mesmas
ao Congresso Nacional, a fim de suprir a omissao.”

E importante destacar que nos anos 1990 surgiram importantes movimentos
sociais com pautas tematicas voltadas para os nascentes problemas econOmicos
e estruturais do Brasil, de algum modo, relacionadas com o cumprimento das
promessas da modernidade explicitadas no texto da Constitui¢cdo, cuja perspectiva
formalista do STF nao dialogava com os novos atores sociais. E do periodo, por
exemplo, o trabalho de protestos e manifestagdes realizados por centrais sindicais,
com influéncia, ainda que indireta sobre outros movimentos sociais. Como ja
destacado, os movimentos grevistas no setor publico tiveram atuagdo impactante
em termos de duragdo prolongada, bem como pautaram diversas questdes sobre

26 — O termo efetividade, no caso da Constituigdo, comporta inimeras discussdes terminologicas,
como bem expressa Eros Roberto Grau, ao tragar um panorama sobre a questdo (4 Ordem Econdmica
na Constituigdo de 1988. 4*ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 313-322). O tema também foi objeto da
investigagdo realizada por Ingo Wolfgang Sarlet, nos seguintes termos: “Assim sendo, para efeitos deste
estudo, podemos definir a eficacia juridica como a possibilidade (no sentido de aptiddo) de a norma vigente
(juridicamente existente) ser aplicada aos casos concretos e de — na medida de sua aplicabilidade — gerar
efeitos juridicos, ao passo que a eficacia social (ou efetividade) pode ser considerada como englobando
tanto a decisdo pela efetiva aplicagdo da norma (juridicamente eficaz - quanto o resultado concreto
decorrente — ou ndo — desta aplicagdo.” (4 Eficdcia dos Direitos Fundamentais. Uma Teoria Geral dos Direitos
Fundamentais na Perespectiva Constitucional. 12%ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p.248).

27 — Conforme o entendimento de Pierre Bourdieu, a doxa “contem o sentimento de familiaridade
que engendra, sob determinadas condigdes, o ajuste das estruturas do habitus as estruturas objetivas
da ‘historia feito corpo’ e da ‘histdria feita coisa’. Como tal, ela contribui para reproduzir a ordem
existente, impondo evidéncias que, por ndo serem da ordem dos pensamentos, acabam sendo mais
eficientes.” (Cf. PINTO, Louis. In: Vocabulario Bourdieu. Belo Horizonte: Auténtica Editora, 2017,
p. 158).
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reivindicagGes salariais e condigdes de trabalho?, forcando as instincias judiciais a
prestarem aten¢do nas demandas oriundas de parte dos cidadaos.

IV.2 — ATUACAO DO CAMPO ECONOMICO PARA RETIRAR A
EFETIVIDADE DA CONSTITUIGCAO: JUROS REAIS E PRIVATIZAGOES.

Com a atuagdo desastrosa do Plano Collor e o sentimento de desorganizagdo
da vida cotidiana dos cidaddos, sob o ponto de vista econdmico, o Brasil vivenciou
nos anos noventa um periodo de desemprego, fechamento de empresas, queda
no consumo, volta da inflagdo e, por consequéncia, diversos movimentos por
reajustes salariais disseminaram-se”. O cenario foi propicio para atuagdo mais
forte de agentes do campo econdmico, com reflexos diretos sobre o campo
juridico. Por ocasido do julgamento da ADI n°® 04-DF, Rel. Min. Sydnei Sanches,
j. 07/03/1991, houve a discussao sobre a ndo auto-aplicabilidade do artigo 192,
§3°, da Constituicdo Federal, que fixava a taxa de juros reais em 12% ao ano.
Trata-se de nitido exemplo de como as influéncias externas ao Direito moldam o
pensamento juridico, cuja emergéncia gera algumas consequéncias para o ambito
de decisoes judiciais, influenciadas pela 16gica dos agentes do campo econémico
que atuam no mundo social para defender interesses econdmicos, calcular, obter
lucro, acumular e explorar®. E significativo destacar que, atendendo ou nio a
determinados interesses, o dispositivo constitucional resultou da constituinte e
foi aprovado democraticamente, sendo posteriormente, retirado da Constitui¢do
Federal por for¢a da Emenda Constitucional n° 40 de 2003.

28 — Cf. GOHN, Maria da Gloria. Historia dos Movimentos e Lutas Sociais. A Construgdo da Cidadania dos
Brasileiros, p. 145.

29 — Cf. SCHWARCZ, Lilia Moritz e STARLING, Heloisa Murgel. Brasil: uma Biografia, p. 493.
Acrescentam as autoras: “O governo ainda tentou um novo plano econémico — o Collor II -, a0 mesmo
tempo que preparava a privatizagdo das empresas estatais, fechava autarquias e fundagdes e abria as
portas do pais ao mercado internacional. A politica econdmica seguia desnorteada: para cada subida de
pregos, o governo adotava uma medida nova violenta e ineficaz — congelamento de salarios, liberagao
de pregos, aumento de impostos.” (p. 493-494).

30 — Cf. BOURDIEU, Pierre. Razées Praticas. Sobre a Teoria da A¢do. 1* Reimpressao. Campinas-SP:
Papirus, 1997, p. 174. De modo expresso aduz o autor em outro texto: “O campo econdmico se
distingue dos outros campos pelo fato de que as sangdes sao especialmente brutais e que as condutas
podem se atribuir publicamente com fim a busca aberta da maximizagdo do lucro material individual.”
(O Campo Econdmico, Revista Politica e Sociedade, Volume 4., n. 6, 2005, Florianopolis: Universidade
Federal de Santa Catarina, p.22).
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Em outra questio altamente polémica durante a primeira década da
Constituigdo constata-se a influéncia do campo econémico. Adotou-se o discurso
das privatizagdes, a venda de patrimoOnio publico como meio para salvar a economia.
Assim, desde 1990, ao editar a Medida Provisérian® 155, de 15.03.1990, convertida
na Lei n°® 8.031/90, internalizou-se no Brasil a politica de desestatizagdo, “cuja
férmula aqui aplicada foi de privatizagdo consistente na alienagdo de patriménio
publico a grupos estrangeiros3!”.

O tema chegou ao Supremo Tribunal Federal por meio de diversas agdes,
como a ADIN n° 5626/600-DF, Rel. Min. Ilmar Galvao, j. 04.09.1991, na qual se
buscava a declaragdo de inconstitucionalidade de dispositivos da lei mencionada e a
consequente suspensdo, com a paralisagdo do processo de privatizagdo. O resultado
foi o indeferimento da cautelar requerida, considerando-se ndo configurada a
aparéncia do bom direito. Posteriormente, determinado partido politico, por meio
do Mandado de Seguranga n® 22.764-8-DF, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 28.04.1997,
questionou o processo de alienagdo de agdes da Companhia Vale do Rio Doce,
alegando que o Edital, ao estabelecer, independentemente de lei, procedimentos
relativos & alienagdo das agdes de controle da citada companhia, de propriedade
da Unido Federal, configurou abuso de poder, pois a competéncia para constituir
e desconstituir entes publicos dependeria de lei especifica, nos termos do artigo
37, inciso XIX, da Constitui¢do Federal. No entanto, prevaleceu a analise formal
de extingdo do mandado de seguranga por ilegitimidade ativa do Partido Politico.

Muito embora as razdes utilizadas no julgamento fossem dotadas de sentido
normativo, como sustenta Francisco Gerson Marques de Lima, existiam argumentos
contrarios e capazes de sustentar a inconstitucionalidade das privatizagdes, nao se
podendo olvidar:

[...] o mercado internacional estava interessado nas privatizagdes e
pressionava o Brasil para tanto. Os grandes empresarios eram favoraveis
a medida, desejando um Estado mais enxuto, com pouca interferéncia no
mercado. Nao estavam em jogo direitos fundamentais, nem liberdades
publicas; mas razbes mercantilistas, financeiras®.

31 — Cf. LIMA, Francisco Gérson Marques. O STF na Crise Institucional Brasileira. Estudo de Casos:
abordagem interdisciplinar de sociologia constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 340.

32 — O STF na Crise Institucional Brasileira. Estudo de Casos: abordagem interdisciplinar de sociologia
constitucional, p. 346.
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Mas, os embates relacionados com a constitucionalizagdo ndo ficaram
restritos ao ambito do Poder Judicidrio. Diversas demandas para tornar o texto
efetivo foram realizadas pelos cidaddos e alguns movimentos sociais, constituindo-
se em importantes espagos para colocar na pauta questoes sociojuridicas relevantes.
Em 1995, por exemplo, houve a criagdo do Movimento pelas Repara¢des em Sao
Paulo, criado a partir do nacleo da Consciéncia Negra da Universidade de Séao
Paulo, reivindicando indenizagdo do Estado brasileiro por crime imprescritivel
contra a humanidade. Também no periodo surgiram diversos movimentos
sindicais, especialmente de petroleiros, categorias de trabalhadores do setor publico,
pois tiveram embates politicos com o governo de Fernando Henrique Cardoso,
ao adotar como politica publica a bandeira de reforma do Estado e revisdo dos
direitos conquistados na Constituigio Federal de 1988%. E relevante destacar os
movimentos sociais pela moradia popular e antiglobalizagdo e MST, pautando o
problema dos conflitos no campo, com suas marchas a partir de 1997, tornando-se
referencial das mobilizagdes e protestos pelo pais.

V - 0 ESTADO SOCIAL DE DIREITO NA SEGUNDA DECADA DA
CONSTITUICAO: SAUDE, MUNICIPALISMO E ATIVISMO JUDICIAL.

A segunda década da Constitui¢do Federal foi marcada ainda pelo viés
adotado pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, cujo mandato foi até 2002,
preponderando o discurso segundo o qual a Constitui¢do Federal, de algum modo,
atrapalhava o desenvolvimento nacional. Resultado, de 1999 até o final de 2002, o
texto constitucional foi emendado 19(dezenove) vezes. Houve um intervalo longo
de contextos democraticos para a constitucionalizagdo e apesar da melhoria no
padrdo de vida dos brasileiros, o grande fantasma da desigualdade social persistia,
reafirmando o apartheid informal, com alguns setores materialmente desenvolvidos,
mas grandes contingentes de cidaddos com uma vida sem possibilidades®.

Neste periodo destacaram-se os movimentos sociais em rede, cujo tema da
desigualdade foi a tonica, por exemplo, na atuagdo do Movimentos de Igualdade
Racial (Movimento Negro Unificado, Quilombag¢ao), Movimentos de Igualdade
de Género (Movimento Mulheres em Luta, Movimento Mulheres Camponesas),

33 — Cf. GOHN, Maria da Gloria. Histéria dos Movimentos e Lutas Sociais, p. 220.
34 — Cf. MOTA, Carlos Guilherme e LOPEZ, Adriana. Historia do Brasil: uma interpretagdo. Sao Paulo:
Editora 34, 2015, p. 932.
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Movimento LGBT, Movimento das Pessoas com Deficiéncia, Movimento dos
Trabalhadores Sem Teto, etc. Vale mencionar a atuagdo de tais movimentos
sociais na denominada atuagdo extrainstitucional, cujo contributo foi acentuado
relativamente ao sentido atribuido ao principio da igualdade, possibilitando falar-
se aqui em mutag¢do constitucional por “mecanismos de permeabilidade social das
instituices”*

Em 2002 Luiz Inacio Lula da Silva elegeu-se Presidente da Republica,
sem percalgcos com a ordem democratica. Com o proposito de materializar
dispositivos da Constitui¢do, em especial a dimensdo do Estado Social de Direito,
implementaram-se algumas medidas de combate a miséria, redugdo da pobreza,
diminui¢do das desigualdades e expansdo da inclusdo social’. No entanto, do
ano de 2003 até 2008, a Constituicdo Federal foi emendada 18(dezoito) vezes,
com destaque, pelas repercussdes na vida cotidiana dos cidaddos, das Emendas
Constitucionais n° 41 de 1998, instituindo modificagdes no sistema previdenciario,
e n° 45, de 2004, modificando a estrutura e o funcionamento do Poder Judiciario.
Em termos de contextos sociopoliticos, os anos de 2005 e 2006 foram dificeis para
o Brasil e a Constituigdo, pois mergulhados no conjunto de denuncias sobre o
Mensaldo®.

V.1-MATERIALIZACOES DOESTADO SOCIAL NA JURISPRUDENCIA
DO STF: DERROTAS E VITORIAS.

No inicio dos anos 2000, o STF viu-se no meio de intensas discussGes sobre
aspectos da dimensao social do Estado, cujas pautas em regra giravam em torno do
alcance do texto da Constituigdo e as repercussdes econOmicas dos gastos publicos.
O Estado do Mato Grosso do Sul, no ano de 1999, aprovou a Lei n° 1.949, de
22.01.99, possibilitando a concessao de beneficio assistencial para criangas geradas

35 — A questdo, muito embora néo possa ser aprofundada nesta investigagdo, merece destaque a partir
do trabalho realizado por Juliana Cesario Alvim Gomes, no qual examina o papel desempenhado
pelos movimentos sociais no processo de constru¢do dos sentidos constitucionais: “Nesse processo,
0s movimentos sociais provocam e evidenciam mutagdes constitucionais, dando visibilidade para
demandas e alterando os padrdes de plausibilidade relacionados a determinados fatos e argumentos.
Atuam, portanto, buscando moldar significados sociais compartilhados acerca do sentido da
Constituigao.” (Por um Constitucionalismo Difuso. Cidaddos, movimentos sociais e o significado da Constituigdo.
Salvador: JusPODIVM, 2016, p. 93.

36 — Cf. SCHWARCZ, Lilia Moritz e STARLING, Heloisa Murgel. Brasil: uma Biografia, p.503.

37 — Cf. MOTA, Carlos Guilherme e LOPEZ, Adriana. Histéria do Brasil: uma interpretagdo, p. 949.
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a partir de estupro. A questdo foi examinada por meio do julgamento da ADIN
n° 2.109-6, Rel. Min. Ilmar Galvao, j. 02;08.2001, trazendo ao debate questdes
importantes sobre o papel do Estado e os critérios de ajuda para criangas geradas em
tais circunstancias. O autor da ADIn trouxe como argumentos a ofensa de diversos
dispositivos da Constitui¢do, ndo inclusdo na lei orgamentaria anual do Estado,
estabelecendo plano plurianual sem a iniciativa do Chefe do Poder Executivo, com
malferimento dos artigos 167, I e 165, I, CF. Outrossim, o beneficio instituido
pela lei seria discriminatério e violaria o principio da isonomia, conforme linha de
argumentacgao.

A tese foi acolhida pelo STF, pois o Ministro Relator, com base no art. 5°, LIV,
CF, considerou “patente a auséncia de qualquer razoabilidade na discriminagao
estabelecida pela lei impugnada, ao tomar para pressuposto da concessdo de
beneficio assistencial pelo Poder Publico as circunstancias em que foram eles
gerados e ndo o estado de necessidade dos beneficiarios, o que, induvidosamente,
ndo faz sentido.” A questdo ndo era evidente e ensejaria muitos pontos divergentes.
Inclusive, no ano de 2007 houve a apresentagdo junto a Camara dos Deputados
do PL n° 1.763/2007%, dispondo sobre a assisténcia a mie e ao filho gerado em
decorréncia de estupro, atualmente apensado ao PL 478/2007, dispondo sobre o
Estatuto do Nascituro, tramitando ainda na Camara dos Deputados.

O tema da saude, atual e com amplas controvérsias na sociedade e no
campo juridico, foi objeto de exame por ocasido do julgamento do RE 273.834,
Rel. Min. Celso de Mello, j. 23.08.2000, debatendo-se o dever do Estado na
distribui¢do gratuita de medicamentos em favor de pessoas carentes e com AIDS.
O resultado do julgamento, com certeza, naquela quadra histérica, representou
uma vitoria, inclusive pelas repercussdes sociais, pois existiam diversos setores
da sociedade® reivindicando maior efetividade do texto da Constituicdo Federal
de 1988.

38 — O projeto de lei possui na sua justificativa algumas consideragoes sobre o propoésito da normativa
no sentido de o Estado proteger as criangas concebidas em situagdes de estupro, propondo assisti-las
durante a gestagdo, parto e puerpério, providenciando a adogdo e concedendo um beneficio mensal
oriundo do Fundo Nacional de Amparo a Crianga e ao Adolescente, a ser pago até que complete
dezoito anos (http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=490988&fil
ename=PL+1763/2007).

39 — Sobre o tema, ver o texto de BARROS, Sandra Garrido de e Vieira-da-Silva, Ligia Maria, A Terapia
Antirretroviral Combinada, a Politica de Controle da Aids e as Transformagédes do Espago Aids no Brasil dos Anos
1990, In: Saude Debate, V. 41, N. Especial 3, Rio de Janeiro, 2017, p. 114-128.
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No caso examinado pelo STF firmou-se o entendimento do direito & saade
como direito publico subjetivo fundamental, devendo ser assegurado a generalidade
das pessoas, a partir da compreensdo do artigo 196 do texto constitucional. Sob a
perspectiva da constitucionalizagdo da Administragdo Publica a repercussdo foi
significativa, consignando-se o dever de o Poder Publico garantir e implementar
politicas sociais e econdmicas de modo a garantir para os cidaddos, inclusive os
portadores de HIV, o acesso universal e igualitdrio a assisténcia farmacéutica e
meédico-hospitalar. Como referéncia das discussdes ocorridas na época, menciona-
se o entendimento de Germano Schwartz, segundo o qual “a satide, como direito
publico subjetivo e fundamental do ser humano que é, quando lesionada, nao
pode ser excluida da apreciagao do Poder Judiciario. Essa €, no constitucionalismo
contemporaneo, a tarefa mais elevada do Poder Judiciario: garantir a observancia
e o cumprimento dos direitos fundamentais do homem.”4

Com relagdo a efetividade do artigo 196 da Constituicdo Federal, em
especial no que tange ao tratamento para portadores de HIV, houve amplo
trabalho por parte de movimentos sociais, cuja composi¢do foi variada, desde
universitarios, partidos politicos, igrejas, Organizagdes Nao Governamentais, etc.,
no sentido de atribuir maior visibilidade ao tema e, ap0s, reivindicar do Estado,
com nitidos reflexos na atividade jurisdicional, politicas publicas de informagdes,
prevencdo e protecdo*!. Trata-se de mais um exemplo das potencialidades do
denominado constitucionalismo difuso*?, restrito ao Ambito da pesquisa, aplicado

40 — Direito a Saude: efetivacdo em uma perspectiva sistémica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001,
p. 163.

41 — Cf. BANDEIRA, Silvia Maura de Alcantara. Atuagdo dos Movimentos Sociais na Defesa dos Direitos e
Mobilizagio dos Portadores de HIV/ AIDS no Brasil, Dissertagdo de Mestrado, Brasilia, 2015, p. 59. Refere
a autora de modo expresso: “Historicamente, os avangos no tratamento da aids e DST no Brasil foram
alcangados, segundo Maira Amélia, porque os drgdos governamentais se abriram a sociedade civil e
construiram programas de acesso a satide em conjunto com as entidades representantes de segmentos
marginalizados.” (p.61).

42 — Refere Juliana Cesario Alvim Gomes que “o constitucionalismo difuso sustenta, por um lado, que a
participagdo social na construgdo do significado constitucional é extremamente importante como forma
de democratizar as institui¢des e instancias de decisdo estatais, aperfeigoar e atualizar a Constituigdo e
o constitucionalismo, garantir e fazer avangar direitos, empoderar os cidaddos e inspirar uma narrativa
comum para a transformagdo. Além disso, defende ser fundamental que o tratamento conferido aos
diversos grupos sociais por parte do Estado, inclusive por meio dos canais de permeabilidade social
das institui¢Oes estatais, funcione de maneira transparente e igualitaria, plural e inclusiva.” (Por um
Constitucionalismo Difuso. Cidaddos, movimentos sociais e o significado da Constituigio, p. 188-189).
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a constitucionalizag¢do do Direito Administrativo, para indicar o necessario carater
relacional da constitucionalizagdo, dialogando com outros campos, além do campo
de poder dos tribunais, como o campo social e de reivindicagbes dos cidaddos,
colocando-se em cheque as taxionomias burocraticas de estruturagao das praticas
da Administragao Publica.

V.2 — A PRECARIZACAO DO TRABALHO PUBLICO. A BURLA
AO PRINCIPIO DO CONCURSO PUBLICO POR CONTRATACOES
TEMPORARIAS.

A Constituicdo Federal, ao entrar em vigor no ano de 1988, reafirmou
alguns principios republicanos e democraticos, dentre eles o do concurso publico.
Com efeito, o instituto do concurso publico insere-se no horizonte de sentido do
Estado Democratico de Direito (art. 1°, CF), cujo principio democratico, dentre
outros aspectos, destaca-se como democracia participativa, ou seja, segundo alude
J. J. Gomes Canotilho, “a estruturagdo de processos que oferegcam aos cidaddos
efectivas possibilidades de aprender a democracia, participar nos processos
de decisdo, exercer controlo critico na divergéncia de opinibes, produzir imputs
politicos democraticos”*.

O concurso publico ndo deve ser vislumbrado como processo burocratico
somente, mas auténtico “processo publico” de democratizagao das estruturas de
poder da Administragdo Publica, de modo que todos interessados em participar
do certame aprendam com a fixagdo de regras para acesso aos cargos publicos e
interajam no jogo de competicao e sempre considerando o ethos da Administragdao
construido intersubjetivamente com o dialogo constitucional. Ao mesmo tempo,
uma vez obtida a investidura, o concurso alcanga o proposito de participagdo
do cidaddo* na tomada de decisbes administrativas, a partir dos espagos de
competéncia regularmente fixados, esperando-se simultaneamente, considerando
a qualidade do agente, colaboragdo para o aperfeicoamento do habitus burocratico.
No entendimento de Carmen Lucia Antunes Rocha, o principio da participagao,

43 — Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 3*ed. Coimbra: Almedina, 1999, p. 282.

44 — Sobre o tema da participagdo na atividade administrativa ver COCCONI, Monica. La participazione
All’Attivita Amministrativa Generale. Padova: CEDAM, 2010, em especial o Capitulo I no qual a autora
analisa a relagdo entre democracia participativa e o procedimento administrativo. No dmbito nacional
PEREZ, Marcos Augusto. A Administracdo Publica Democrdtica. Institutos de participagdo Popular na
Administragdo Publica. Belo Horizonte: Editora Forum, 2004.
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em termos de acessibilidade, significa que “a titularizagdo dos cargos publicos
constitui, assim, uma forma de participagdo na estrutura real do Poder”.

Quase vinte anos depois do texto constitucional, diversas Administragdes
Publicas, seja na esfera estadual ou municipal, ainda enfrentavam graves problemas
com as denominadas contratagdes temporarias. O exame da ADI n° 3210-1,
Rel. Min. Carlos Velloso, j. em 11/11/2004, possibilitou o debate ao discutir a
inconstitucionalidade de duas leis do Estado do Parana, dispondo ambas sobre a
contratagao de servidores publicos, em caso de excepcional interesse publico, para
atender temporaria necessidade de servigo. O espago normativo institucional das
contratagdes temporarias, dado o nimero excessivo, transformava-se em perverso
mecanismo antidemocratico, subjugando o principio do concurso publico as
demandas de carater utilitarista e de restrigdes or¢amentarias.

Por ocasido do julgamento, firmou-se a tese de que, sob pena de romper
com a propria concepgao de republica e Estado Democratico de Direito, a regra
€ o provimento de cargos publicos por concurso. O inciso IX do artigo 37 da
Constituigdo Federal excepciona a possibilidade de contratagdo temporaria para
atender necessidade temporaria de excepcional interesse publico, mas quando
observadas as seguintes condigdes: a) previsdo em lei dos casos; b) tempo
determinado e c) necessidade temporaria de interesse publico excepcional. A
Acgdo Direta de Inconstitucionalidade foi julgada procedente, alids, reafirmando
posicionamentos anteriores sobre o tema por parte do STF.

A questao decidida pelo STF estava conectada de modo direto com
inimeras reivindicagdes de movimentos grevistas de servidores publicos,
protestando contra o conjunto de politicas neoliberais em andamento, de modo
a enfraquecer os vinculos com o Estado, direcionados para a precarizagao do
proprio servigo publico. Conforme estudo realizado pelo DIEEESE, em relagdo
ao ano de 2004, foram registradas 302 greves, cuja caracteristica do periodo
foi exatamente o nimero elevado de paralisagdes realizadas no setor publico -
abarcando servidores e empregados publicos, equivalente a 61% do total apurado
no ano, 27% na esfera estadual, 16% na esfera municipal e 10% na federal.
Outro dado relevante reside nas pautas dos movimentos grevistas, sendo que
das greves realizadas por servidores publicos, conforme o aludido estudo, 69%
foram motivadas por reajustes salariais e 32% continham como reivindicagdo
a implantagdo ou revisao de Planos de Carreira, destacando-se ainda a pauta

45 — Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p. 145.
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de abertura de concursos publicos (22%), além de melhoria das condigdes de
trabalho (50%)%.

V.3-MUNICIPALIDADE E O ATIVISMO JUDICIAL: COMPETENCIA
LEGISLATIVA MUNICIPAL E NUMERO DE VEREADORES.

No plano da organizagdo politica, a segunda década da Constitui¢dao foi
palco de grandes discussdes em termos de representagcdo politica, bem como
colocando em debate a propria concepgao do STF sobre alguns temas relacionados
com o municipalismo, tema igualmente capaz de gerar mobilizagdes. Como refere
Valdemir Pires “o0 movimento municipalista no Brasil — assim entendido o discurso,
as reivindicagdes, a articulagdo e as agdes politicas de cunho local, ou referenciadas
no nivel inferior da estrutura federativa, com vistas ao empoderamento dos governos
municipais e a destinagdo de recursos a eles — é antigo e permeia a politica, as
finangas e a gestdo de politicas publicas ao longo de todo o periodo republicano.”*’

As profundas transformag¢des do municipalismo antes da Constituigdo
de 1988- seus atores e pautas de atuagdo — passaram desde a reivindicagdo da
autonomia municipal e provincial durante o periodo do Império, o municipalismo
ruralista da Republica Velha, a agdo de elites governamentais durante o Estado
Novo, a criagdo de entidades especificas como a Associagdo Brasileira de
Municipios (ABM) e o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM)*.
O texto da Constituicao de 1988 foi, em alguma media, resultado da atuagao de
tais atores da esfera politica e organizacional dos municipios, institucionalizando
ideias democraticas de descentralizacio e fortalecimento dos governos locais®.

A bandeira municipalista, ainda que fortemente estruturada na segunda
década da Constituigdo por frentes de integrantes do campo politico®, foi objeto de

46 — O Movimento Grevista em 2004. Estudos e Pesquisa, n. 12, outubro de 2005. Sdo Paulo: DIEESE,
p.- 5,18 ¢ 19.

47 — Municipalismo no Brasil: origens, avangos p6s-1988 e desafios atuais, In: Cadernos ADENAUER,
XVII (2016), n° 3, Politica Local e Eleigdes, p. 126.

48 — Cf. MELO, Marcus Andre B. C. de. Municipalismo, Nation Bulildong e a Modernizagdo do Estado no
Brasil, In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 8, n. 23. Sdo Paulo, out. 1993, p. 3-4.

49 - Cf. PIRES, Valdemir. Municipalismo no Brasil: origens, avangos pos-1988 e desafios atuais, p. 131.
50 — A partir da perspectiva aqui adotada de considerar a constitucionalizagdo como agdo sociojuridica,
¢ relevante destacar o papel de algum modo significativo do campo politico propriamente dito, em
especial relativamente ao problema da autonomia municipal. O campo politico, como menciona
Pierre Bourdieu, entendido ao mesmo tempo como campo de for¢as e como campo de lutas, com
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diversos julgamentos no STF, como o Recurso Extraordinario n® 197.917-8-SP, Rel.
Min. Mauricio Corréa, j. 06.06.2002, quando examinou o problema do nimero
de vereadores proporcional a populagdo, interpretando o artigo 29, inciso IV, da
Constitui¢ao Federal. Partindo da premissa de representagdo proporcional, firmou-
se o entendimento de ndo poder, de modo legitimo, deixar a critério do legislador
municipal o estabelecimento da composi¢do das Camaras Municipais, com
observancia apenas dos limites maximos e minimos do dispositivo constitucional.
A questdo ensejou um grande confronto entre a jurisdi¢do constitucional do STF
e o campo politico representativo dos Municipios. Por meio da decisdo proferida
exigiu-se a observancia cogente de propor¢do com a respectiva populagdo e
descumprimento caracterizaria excesso do poder de legislar. O entendimento
adotado ensejou criticas em relagdo ao ativismo judicial e a interferéncia na
autonomia dos Municipios.

Ainda na esfera da municipalidade, ndo se poderia deixar de referir
o julgamento do Recurso Extraordinario n°® 240.406-1-RS, Rel. Min. Carlos
Velloso, j. 25.11.2003, sobre o tema da competéncia municipal para legislar sobre
a obrigatoriedade de colocagdo de portas eletronicas em Bancos, prevalecendo
o entendimento consoante o qual caberia ao Municipio legislar sobre questées
relacionadas com edificagdes ou construgdes realizadas, sob o ponto de vista da
exigéncia de equipamentos de seguranga. A irresignagdo era da FEBRABAN
— Federagdo Brasileira das Associagdes de Bancos, indicando o resultado da
atuagdo do campo econdmico sobre o campo juridico, muito embora se valendo
do capital simbélico do campo do Direito. Alegou na ag¢do proposta violagdo da
competéncia privativa do Congresso Nacional para dispor sobre todas as matérias
de competéncia da Unido, destacando a necessidade de Lei Complementar
para dispor sobre modificagio de normas de organizagdo e funcionamento de
institui¢es financeiras, configurando, portanto, legislacdo fora da competéncia
municipal para tratar de assuntos de interesse local.

o proposito de transformar relagdes de forga que confere ao proprio campo e sua estrutura. Aduz de
modo expresso: “o campo politico é o lugar em que se geram, na concorréncia entre os agentes que
nele se acham envolvidos, produtos politicos, problemas, programas, analises, comentarios, conceitos,
acontecimentos, entre os quais os cidaddos comuns, reduzidos ao estatuto de ‘consumidores’, devem
escolher, com probabilidades de mal-entendido tanto maiores quanto mais afastados estdo do lugar de
produgao.”(O Poder Simbolico, p.163-164). No entanto, com reflexos no distanciamento com a populagao,
o municipalismo das Marchas dos Prefeitos, com periodicidade anual, centrou-se em reivindica¢des de
ordem financeira, orgamentaria e melhor distribui¢do da carga tributaria.
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No entanto, preponderou a tese de protegdo dos cidaddos, considerando
a questdo de seguranca assunto de interesse local dos Municipios, no caso, a
possibilidade de o ente federativo editar lei e impor as institui¢des bancarias a
obrigacdo de instalar portas eletrOnicas, com detector de metais, travamento e
retorno automatico e vidros a prova de balas. A controvérsia foi interessante, pois a
FEBRABAN, de um lado, adotou a estratégia de qualificar a exigéncia como regra
do sistema financeiro nacional, motivo pelo qual somente a Unido poderia legislar,
mas prevaleceu a legitimidade da atuagdo da Administragdo Publica municipal de
proteger os usudrios de servigos bancarios.

VI - CONQUISTAS DA DEMOCRATIZACAO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO NA TERCEIRA DECADA DA CONSTITUICAO:
NEPOTISMO, LIBERDADES PUBLICAS E VULNERABILIDADES.

A terceira década da Constitui¢do caracterizou-se por inimeras mudangas
no cenario do processo de constitucionalizagdo do Direito Administrativo, erigido
sobre as bases de uma reflexdo dos primeiros anos da nova democracia do Brasil
e as incapacidades da segunda década para realizar as promessas constitucionais.
Ao longo da vigéncia do texto constitucional, como indica Luis Roberto Barroso,
apontam-se alguns pontos altos, como a estabilidade institucional, ainda que com
alguns percalgos, a estabilidade monetaria e o avango, em alguma medida, da
inclusdo social, explicitando-se, em termos de jurisdi¢do constitucional, o avango
em matéria de direitos fundamentais, especialmente como relagdo as liberdades
individuais, moralidade administrativa, direito a saude, direito a educagdo, direitos
dos servidores publicos, deficientes e minorias®. O cenario social, por outro lado,
apresentava diversos problemas na ultima década da Constitui¢do, como a questdo
da violéncia, tanto urbana, quanto rural, os graves problemas de corrupgdao que
assolavam a Administragdo Publica e as desigualdades, pois o Censo de 2010
mostrava ainda a presenga de “miseraveis entre miseraveis”’, mais de 10(dez)
milhGes de pessoas com apenas R$ 39,00 mensais de renda, para os quais se voltam
as agoes do Programa Brasil Sem Miséria.

51 — Trinta Anos da Constitui¢do: a Republica que ainda nao foi, In: 4 Republica que Ainda Nao Foi (Luis
Roberto Barroso e Patricia Perrone Campos Mello Organizadores). Belo Horizonte: Foérum, 2018, p.
41-45.
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VI.1- O FANTASMA DO NEPOTISMO, VINCULACAO AO SALARIO
MINIMO DA REMUNERAGCAO E O DIREITO DE GREVE.

No ambito das relagdes juridico-administrativas, as novas concepgbes de
moralidade administrativa exigiam depurar algumas questdes, como a nomeagdo de
parentes para cargos de provimento em comissao, tema discutido no Supremo Tribunal
Federal no julgamento do RE n° 579.951-RGN, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j.
20.08.2008, reafirmando o entendimentoja esposado porocasidoda ADCn®12/2006,na
qualsereconheceu a constitucionalidade da Resolugaon®07/2005 do CNJ, disciplinando
o exercicio de cargos, empregos e fungdes por parentes, conjuges e companheiros de
magistrados e servidores investidos em cargos de dire¢do e assessoramento, no &mbito
dos 6rgdos do Poder Judiciario. Agora, a vedagdo do nepotismo estendia-se para toda a
Administragdo Publica, pois prevaleceu o entendimento da ndo exigéncia de lei formal
para coibir a pratica. O STF consagrou a aplicagdo direta dos principios do artigo 37
da Constituicdo Federal e posteriormente, ainda no ano de 2008, editou a Sumula
Vinculante n° 13 vedando a nomeagao de conjuge, companheiro ou parente em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau.

Os debates ainda eram intensos sobre as distor¢des remuneratorias no ambito
da Administragdo Publica, muitas vezes exercendo efeitos perversos e atingindo os
servidores publicos com menores remuneragdes, sendo que o entendimento do STF,
por ocasido da Repercussio Geral no RE n° 582.019-QO-SP, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, j. 13.11.2008, aprofundou a desigualdade ao reafirmar a possibilidade
de o vencimento basico dos servidores publicos ser inferior ao valor do salario minimo,
pois a garantia dos artigos 7°, IV e 39, §3°, CF, corresponde ao total da remuneragio
percebida pelo servidor.

Naéo se pode olvidar que no ano de 2008, conforme estudo realizado pelo
DIEESE, registraram-se 411 greves, representando 24,6 mil horas com suspensido do

52 — A questdo da proibicdo do nepotismo e aplicagdo da Sumula Vinculante n° 13 do STF até
hoje enseja discordancias, em especial devido a flexibilizagdo realizada por alguns Ministros do
STF, admitindo a possibilidade do exame em cada caso concreto, tratando-se de cargos politicos,
para verificar a ocorréncia de fraude a lei ou aos principios constitucionais, devendo-se considerar a
qualificagdo e capacidade técnica. O tema, de fato, sempre se atrelou a grande atuagdo dos campos de
poder e politico sobre o Poder Judiciario, no sentido de justificar a nomeagdo de parentes para cargos
de provimento em comissdo ou cargos de natureza politica. De qualquer modo, o ano de 2008 foi
importante por consagrar, a0 menos em tese, a orientagao jurisprudencial de ndo haver total liberdade
do agente publico para a nomeagdo em relagdo a tais cargos publicos.
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trabalho em todo o pais, cujos dados foram os mais significativos desde o ano
de 2004. Dentro deste numero ocorreram 184 greves s6 no setor publico, seja no
ambito federal, estadual e municipal, além de movimentos desencadeados de modo
conjunto pelas esferas dos servidores publicos estaduais e municipais. Conforme
o estudo realizado, as greves do setor publico foram as que mais representaram o
numero de horas paradas no ano de 2008, com o percentual de 68%, em especial as
ocorridas no 4mbito dos estados, com o percentual de 45%%.

Em tal contexto, o tema da greve dos servidores publicos, ja era debatido
pelo STF desde o ano de 2007, por ocasido do julgamento do MI n° 708-0-DF,
Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 25.10.2007, indicando a evolugdo da Corte sobre
a garantia fundamental do mandado de injun¢do, reconhecendo a omissdo do
legislador ao regulamentar o direito de greve dos servidores publicos, previsto no
artigo 37, inciso VII, CF, acolhendo a pretensdo veiculada na agdo proposta para
aplicar aos servidores publicos a Lei n° 7.783/89, enquanto a omissao nao fosse
devidamente regulamentada por lei especifica.

No ano de 2016 o tema voltaria as discussdes e resultou no exame do
RE n° 693.456-RJ, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 27/10/2016, em sede de repercussdo
geral, fixando-se a seguinte tese: “A Administragdo Publica deve proceder ao
desconto dos dias de paralisagdo decorrentes do direito de greve pelos servidores
publicos, em virtude da suspensdo do vinculo funcional que dela decorre, permitida
a compensagdo em caso de acordo. O desconto serd, contudo, incabivel se ficar
demonstrado que a greve foi provocada por conduta ilicita do Poder Publico.”

A greve na Administragdo Publica proporciona complexos embates da agdo
constitucional sob o prisma sociojuridico, na linha da matriz tedrica adotada neste
breve estudo, pois é preciso investigar ndo somente os diversos contextos, social,
politico e juridico, como capazes de influenciar os movimentos grevistas, além da
atuagdo dos campos burocraticos e sindicais, cada um com suas logicas proprias
e capitais simbolicos atuando sobre as esferas administrativa e judicial. Destaca-

53 — Estudos e Pesquisas. Balango das Greves em 2008, n. 45 — julho 2009, p.3. DIEESE(Departamento
Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos). Sdo Paulo.

54 — A questdo de fato era e é de alta relevancia para a propria sociedade, pois 0 mesmo instituto
DIEESE registrou no ano de 2016 2.093 greves no pais, sendo que os trabalhadores da esfera publica
paralisaram suas atividades em mais ocasides, com 1.100 registros, em relagdo aos da esfera privada
com 986 registros. De modo mais especifico, no ambito do servigo publico, conforme os critérios da
pesquisa realizada, em 2016 foram registradas 979 nos trés niveis administrativos. (Estudos e Pesquisas,
Balango das Greves de 2016, n. 84- agosto de 2017, DIEESE, p.6).
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se, ainda, a omissdo do campo politico, considerando a existéncia de dezenas de
projetos que tramitam no Congresso Nacional, mas até hoje sem a edigdo de lei
especifica.

VI2 - A RECONSTRUCAO DA ISONOMIA, MANIFESTACOES
PUBLICAS E A LIBERDADE DE EXPRESSAO.

No campo da desigualdade, ou no sentido de reconstrug¢do da isonomia no
ambito do regime juridico dos servidores publicos, a questdo mais uma vez ocupou
o cenario social com as reivindicagdes e manifestagdes populares contra o Estatuto
da Familia, sendo que no ano de 2015 ocorreram articulagdes de movimentos sociais
com protestos de diversos propositos, dentre eles o retrocesso da desigualdade
entre homens e mulheres®. Assim, a questdo com diversos desdobramentos no
ambito social chegou ao STF e restrita a Administragdo Publica, por meio do
julgamento do RE 7778.889, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 10.03.2016, discutindo-
se a compreensdo da licenga-maternidade prevista no artigo 7°, inciso XVIII, CF,
abrangendo tanto a licenga gestante quanto a licenga adotante, destacando-se o
entendimento de assegurar em ambas as hipoteses o prazo de 120 dias, resultado
da interpretagdo sobre a aplicagdao da dignidade humana, igualdade entre filhos
biolodgicos e adotados, doutrina da protegdo integral e a prioridade e do interesse
superior do menor.

A construgdo da juridicidade constitucional sobre a igualdade material
é propicia para ensejar o debate sobre a dimensdo social do sentido juridico,
na qual os movimentos sociais desempenharam importante tarefa de retirar o
manto de invisibilidade que recobre certas questdes, bem como nominar o que
antes era inominado, contribuindo, mais uma vez, para a denominada mutagdo
constitucional, como alude Juliana Cesario Alvim Gomes:

Numa primeira etapa do processo de mutagdo constitucional, os
movimentos sociais agem para retirar o manto de invisibilidade que
recobre certas questdes chamando atengdo para a existéncia de uma
situagdo naturalizada de injustica. Essa a¢do é voltada para potenciais
manifestantes quanto para a sociedade em geral.

[.]

55 — CF. POST, Tayla e COSTA, Nathalia. O Estatuto da Familia: disputa pelo conceito de entidade familiar.
In: I Seminario Internacional de Ciéncia Politica. UFRGS, Porto Alegre, 2015.
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Posteriormente, os contradiscursos sdo circulados na sociedade, dando o
nome ao que antes era inominado: seja um determinado grupo que antes
ndo era identificado como tal, sejam praticas opressivas que passavam
despercebidas®®.

Mas além da igualdade, muito se discutiu neste periodo sobre as
complexidades oriundas da liberdade de manifestagdo publica, tanto que, sob a
perspectiva da democracia e de novos atores sociais, as manifestagdes de junho
de 2013 foram o grande destaque, ensejando a afirmagdo de Ferreira Gullar nos
seguintes termos: “até onde consigo compreender o quadro politico brasileiro,
percebo que nos aproximamos de uma mudanga importante. E como se acabasse
uma fase e comegasse outra. A geragdao ideologica, que lutou contra a ditadura
militar, ja cumpriu seu papel e agora dara lugar a outra, posterior aquele conflito.”>’

O ano de 2013, como referem Carlos Guilherme Mota e Adriana Lopez®,
ndo foi somente um prolongamento de 2012, mas fatores de outra grande crise
no Brasil, seja no plano politico-institucional, econémico, e nas esferas social,
da educagdo e da cultura. A crise na qual mergulhdvamos acentuou-se com as
jornadas de junho de 2013, cujos efeitos ainda se prolongariam por alguns meses
e aumentando o descrédito no processo politico avangando para o ano de 2014.
Como refere Maria da Gloria Guhn, “entre os saldos destacam-se a consciéncia do
direito a manifestagdo e a visibilidade das desigualdades sociais e ma performance
das politicas publicas nas areas da mobilidade urbana, educagéo e saude.”

Poucos anos antes, o Supremo Tribunal Federal debrugou-se sobre outra
grande manifestagdo social ocorrida no Brasil, a Marcha da Maconha, culminando
com o julgamento da ADPF 187/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. 15.06.2016,
cyujo resultado foi unanime no sentido de retirar a possibilidade de criminalizar
manifestagdes sobre a defesa da legalizagao das drogas, ou de qualquer substancia
entorpecente, inclusive por meio de manifestagdes e eventos publicos. Independente
da circunstancia dos debates publicos sobre ser favoravel ou ndo ao problema das
drogas no pais e a flexibilizagdo normativa, a decisdao do STF representou um

56 — Por um Constitucionalsimo Difuso. Cidaddos, Movimentos Sociais e o Significado da Constituicdo, p. 93-94.
57 — Historia do Brasil: uma interpretagio. Sao Paulo: Editora 34, p. 1.040.

58 — Historia do Brasil: uma interpretagdo, p. 1040.

59 — Manifestagées de Junho de 2013 no Brasil e Pragas dos Indignados no Mundo. Petropolis, RJ: Vozes, 2014,
p. 88.
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amadurecimento democratico, reafirmando relevantes principios democraticos
como a liberdade de reunido, liberdade de expressao e a liberdade de pensamento.
O caso julgado foi de tal importancia que promoveu diversos efeitos sobre o modo
de agir dos cidaddos, pois, em ultima analise, discutiram-se os limites do controle
social do Estado sobre a liberdade de manifestagdo, tema cada vez mais na orbita
social nos anos posteriores®.

VIL3 - VULNERABILIDADES (INDIGENAS, NEGROS E DEFICIENTES)
E AS CRITICAS SOBRE O ATIVISMO JUDICIAL.

Mas o Brasil na terceira década da Constitui¢do ainda possuia diversas
questdes sociais pendentes, inclusive de sujeitos submetidos a contextos de
vulnerabilidades, como as populag¢des indigenas. O debate realizado por ocasido
do julgamento da Peti¢do 3388/Roraima, Rel. Min. Carlos Britto, j. 19.03.2009, foi
tema com alto nivel de incompreensdes. Tratava da demarcagdo de terras indigenas,
o famoso Caso Raposa Serra do Sol, desafiando a concepgdo democratica de
cidadania, os aspectos do Estado Constitucional Fraternal e a inclusdo comunitaria
pela via da identidade étnica. O Ministro Relator consignou de modo expresso que
os artigos 231 e 232 da Constitui¢do Federal sdo de finalidade nitidamente fraternal
ou solidaria, “préopria de uma quadra constitucional que se volta para a efetivagcdo
de um novo tipo de igualdade: a igualdade civil-moral de minorias, tendo em vista
o proto-valor da integragdo comunitdria.” O julgamento foi relevante por consignar
a necessidade de ingressar na era constitucional de compensar as desvantagens
historicamente acumuladas, de modo a viabilizar as agdes afirmativas.

E de fato foi um periodo proficuo em termos de construgdo de politicas
publicas para salvaguardar grupos de cidaddos em contextos de vulnerabilidade,
seja de origem econOmica, social, étnica ou de género. Em 2012 é fundamental
relembrar o julgamento de outra questdo que circulava nos debates da comunidade,

60 — O alcance da liberdade de reunido e manifestagdo, artigo 5°, inciso X VI, da Constitui¢do Federal
ainda é objeto de exame pelo STF, RE 806339, com Repercussao Geral Reconhecida, analisando-se a
necessidade ou ndo de prévio aviso da autoridade competente por ocasido de manifestagdes e reunides
pacificas. O Ministro Marco Aurélio, Relator, ja proferiu seu voto no sentido de que a reunido em local
aberto ao publico deve ser comunicada previamente a autoridade competente. Apds o pedido de vista,
o Ministro Alexandre de Moraes acompanhou o Relator, assim como o Ministro Luiz Fux. No entanto,
houve divergéncia aberta pelo Ministro Edson Fachin, acompanhado pelos Ministros Luis Roberto
Barroso, Rosa Weber, Carmen Lucia e Ricardo Lewandowski, originando novo pedido de vista, agora
pelo Ministro Dias Toffolli.
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a ADPF n° 186/2012, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, sobre as cotas para
negros e pardos institucionalizadas no sistema de reserva de vagas no processo
de seleg¢do para ingresso em Institui¢do Publica de Ensino Superior. Na ocasido,
firmou-se que ndo contraria, pelo contrario, prestigia o principio da igualdade
material, previsto no artigo 5° da Constituicdo Federal, a possibilidade de o Estado
langar mao de politicas publicas de cunho universalista, abrangendo numero
indeterminado de individuos, mediante a¢Ges de natureza estrutural, seja de agdes
afirmativas, abarcando determinados grupos, de maneira pontual, atribuindo-lhe
certas vantagens, por um tempo limitado, a fim de permitir-lhe a superagdo de
desigualdades decorrentes de situagdes historicas particulares.

O entendimento foi consolidado, posteriormente, mas agora em matéria de
garantia de vagas em concurso publico, materializando a isonomia da Constitui¢ao
Federal no julgamento da ADC n° 41-DF, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 08.06.2017,
ao firmar-se a tese de constitucionalidade da Lei n°® 12.990/2014 com a reserva de 20
% das vagas nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos
publicos no ambito da Administragao Publica Federal Direta e Indireta. O STF
partiu do pressuposto da necessidade de superar o racismo estrutural e institucional
ainda existente na sociedade brasileira, e garantir a igualdade material entre os
cidaddos, por meio da distribui¢do mais equitativa de bens sociais e da promogdo do
reconhecimento da populagdo afrodescendente, como aludiu o Relator.

Adotando raciocinio similar, em periodo anterior, no ano de 2014, o STF
examinou o tema do percentual de vagas em concurso publico para pessoas com
deficiéncia, outra questdo sempre em voga e com discussOes alimentadas pelos
movimentos sociais, culminando com o julgamento do ROMS n° 32.7322, Rel.
Min. Celso de Mello, j. 03.06.2014. E relevante compreender o longo trabalho de
mobiliza¢do e construgao de identidades, desenvolvido por tais movimentos sociais,
com atividades proficuas durante os anos 1970, reanimando o debate realizado
por diversos atores sociais silenciados pelo autoritarismo, mas que com a gradual
redemocratizagdo voltaram a cena e influenciaram inclusive os trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte com resultados no texto da Constitui¢ao Federal®!.

O caso julgado pelo STF refirmou, de plano, a clausula do artigo 37, inciso
VIII, CF, impondo tratamento diferenciado em favor das pessoas com deficiéncia,

61 — Histéria do Movimento Politico das Pessoas com Deficiéncia no Brasil, Compilado por Mario
Cléber Martins Lanna Junior. Brasilia: Secretaria de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de
Promogao dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, 2010, p. 35.
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delimitando-se de modo especifico o acesso ao servigo publico, cujo proposito é,
mediante a¢des afirmativas, compensar os desniveis que afetam os individuos em
contextos de vulnerabilidade. Outro aspecto reside na utilizagdo da Convengdo
Internacional das Nag¢des Unidas sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia
de 2007, formalmente incorporada ao ordenamento positivo interno, com forga
de hierarquia constitucional, para atribuir maior densidade normativa a clausula
constitucional mencionada, culminando com a orientagdo para adotar o critério da
norma mais favoravel para a pessoa com deficiéncia, de modo a obter maior eficacia
das declaragdes internacionais.

Outras polémicas foram travadas nesta ultima década de constitucionaliza¢do
do Direito Administrativo, mas o propoésito deste breve estudo impossibilita referir®.
De qualquer modo, para finalizar, impoe-se a mengdo sobre as criticas realizadas ao
Supremo Tribunal Federal em termos de ativismo judicial e a excessiva judicializa¢do
da vida dos cidaddos. Reflexo de tais discussdes, no ano de 2015 houve um julgamento
controvertido e importante para a Administragao Publica, RE 632.853-CE, Rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 23.04.2015, sobre a amplitude do controle jurisdicional de concursos
publicos, no qual se discutiu a existéncia da denominada reserva de administragao, e
que controle ndo poderia ser concretizado pelo Poder Judiciério, sob pena de violagao
da separagdo de poderes. Em matéria de concursos publicos, adotando uma tese
minimalista, prevaleceu a posi¢do de ndo competir ao Poder Judiciario, no controle
de legalidade, substituir banca examinadora para avaliar respostas dadas pelos
candidatos e notas atribuidas, pois excepcionalmente é permitido ao Poder Judiciario
0 juizo de compatibilidade do contetido das questdes do certame com o previsto no
edital, na linha, inclusive, de outras decisGes anteriores do STF.

VIII - CONCLUSAO.

O estudo realizado demonstrou a permanente relevancia de discutir a
constitucionalizagdo do Direito Administrativo. Trata-se, portanto, de excelente

62 — Sobre a constitucionalizagdo na Administragdo Publica, a obra organizada por Luis Roberto
Barroso e Patricia Perrone Campos Mello, A Republica Que Ainda Ndo Foi: Trinta Anos da Constituigdo de
1988 na Visdo da Escola de Direito Constitucional da UERJ, traz estudos interessantes no campo do Direito
Administrativo e Administragdo Publica, como o texto “A Administragdo Publica na Constitui¢do de
1988 — 30 Anos Depois: disputas, derrotas e conquistas”, Patricia Baptista e Jodo Pedro Accioly, p.
69-94.
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oportunidade para refletir sobre os paradigmas dominantes do Direito Constitucional
e do modo de construgdo e exercicio da propria fungdo administrativa, considerando
as trés décadas do processo de constitucionalizagdo, cuja Constituigdo Federal
completou trinta anos em outubro de 2018.

A pesquisa privilegiou o olhar interdisciplinar, preocupando-se com outras
dimensdes do fendmeno, seja sob o ponto de vista social e das consequéncias
para os diversos contextos juridicos dos institutos. A constitucionalizag¢do, assim,
ndo se reduz ao ambito de estruturas formais e os temas sobre a materializacdo
da Constitui¢do Federal na Administragdo Publica, considerando os intimeros
casos aludidos na investigagdo, demonstram a necessidade de ampliar o leque
epistemoldgico.

As primeiras controvérsias sobre a efetividade do mandado de injung¢do para
garantir o exercicio de direito fundamentais, por exemplo, refletem as dificuldades
da época para ultrapassar o modo categorizado de compreender o texto da
Constituicdo. Com efeito, para o futuro, a fim de evitar reducionismos, é crucial
debater a aplicagdo normativa como resultante de um trabalho de construgao
social e ndo de categorizagdes textuais, pois a institucionalizagdo, tornar efetiva a
normatividade constitucional, impde olhar para o trabalho realizado por diversos
campos de poder, com interesses e logicas bem especificas de funcionamento. A
previsdo constitucional dos juros reais € ilustrativa da for¢a ndo apenas simbdlica,
mas materializada, ensejando a retirada da previsao, do papel dos atores do campo
econdmico, via atuagdo no campo do Direito.

A constitucionalizagdo como ag¢do sociojuridica, deste modo, também
chama ateng¢do para a relagdo entre o Direito Administrativo, objeto especifico aqui
colocado, e os problemas sociais, na linha do entendimento de Pierre Bourdieu.
Um dos instrumentos mais poderosos para a ruptura epistemoldgica, e tal direcdo
¢ inevitavel para pensar o espago do Direito no século XXI, reside na historia social
dos problemas juridicos, tanto relativamente as nominag¢des dos institutos, como
as inumeras classificagcdes realizadas pelos agentes. Basta recordar as incontaveis
divergéncias sobre o artigo 196 da Constitui¢do Federal tratando do direito a satide
e o alcance de suas disposi¢des. Programar, em alguma medida o futuro, exige ter
consciéncia histérica e aprender com a tradigdo, escutando-a naquilo que possui de
auténtica e democratica.

Por fim, colocar entre parénteses os trinta anos da Constitui¢do funciona
como espago privilegiado para vislumbrar a linguagem da constitucionalizagéo,
o enorme deposito de compreensdes naturalizadas, responsaveis por taxionomias
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e categorizagOes dos conceitos juridico-administrativos. Dar-se conta é relevante
em questdes ha muito discutidas, como a igualdade, ndo com os instrumentos
voltados para a regulagdo formal, mas com mecanismos capazes de erigir a
dimensdo material, retratada, de algum modo, no caso da licenga-maternidade,
assegurando o prazo de 120 dias para servidores publicos em casos de adog¢do. Tal
mister, exige exatamente reconstruir a linguagem para lidar com novos contextos
sociais, sendo esse outro desafio permanente da tarefa de atribuir sentido ao texto
constitucional.
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O INTERROGATORIO DO REU ESTA SUJEITO
A SISTEMATICA DO ARTIGO 212 DO CODIGO DE
PROCESSO PENAL?

Mauro Borba'

RESUMO. O presente trabalho aborda a alteragdo introduzida pela Lei
11.690/2008, no artigo 212 do Cddigo de Processo Penal. Examina os limites e
extensdo da alteracdo legislativa no sistema de produgdo de prova oral no processo
penal brasileiro, bem aborda a fungdo do interrogatorio do acusado e analisa seus
limites e possibilidades a luz daquela alteragdo sistémica.

I-INTRODUCAO

A modificagdo legislativa introduzida pela Lei 11.690/2008 no Cédigo
de Processo Penal, no tocante a inquiricdo de testemunhas, (re)introduzindo o
Principio Acusatério no sistema do CPP, se estende também ao interrogatorio do
réu? Ou, ao contrario, o interrogatorio tem sistema proprio?

A questdo ndo despertou maior interesse nem na doutrina e muito menos
na jurisprudéncia. Ndo obstante, o tema ¢ da maior relevancia, afinal altera
profundamente o modo de produgdo da prova testemunhal no processo penal
brasileiro, merecendo uma reflexdo que possa apontar para um (resgate do)
processo penal democratico.

1 — Juiz em Porto Alegre; Doutor (UFRGS) e Mestre em Direito (UNISC).



Mauro Borba

II - O ARTIGO 212 E A PRODUCAO DA PROVA ORAL NO
PROCESSO PENAL

O debate em torno da gestdo ou da iniciativa da prova no processo penal
moderno, apesar das posigdes consolidadas, reclama uma necessaria rediscussao,
principalmente a partir de recente decisdo do Pretério Excelso.

No Brasil, o ponto que concentra a tematica é o debate em torno do art.
212 do CPP, cuja redagdo, de modo inequivoco, foi alterada pela Lei n°® 11.690/08,
passando a assim dispor:

Art. 212. As perguntas serdo formuladas pelas partes diretamente
a testemunha, ndo admitindo o juiz aquelas que puderem induzir a
resposta, ndo tiverem relagdo com a causa ou importarem na repeticao
de outra ja respondida.

Paragrafo unico. Sobre os pontos ndo esclarecidos, o juiz podera
complementar a inquirigao.

Nesse contexto, tanto no caso de auséncia do representante do Ministério
Publico, quanto na situagdo em que o juiz, afora presidir o ato, conduza toda a
instrugdo criminal, inquirindo stricto sensu as testemunhas arroladas pelas partes,
ha(haveria) violagdo ao postulado nesse dispositivo legal.

Contudo, a redagao dada ao artigo 212 do Cddigo de Processo Penal pela
Lein® 11.690/2008, introduzindo um novo sistema de inquiri¢des de testemunhas
(acusatério), ainda é causa de divergéncia doutrindria, tanto no que respeita a
possibilidade, ou ndo, de formulagdo de perguntas pelo magistrado em momento
anterior as partes, quanto em relagdo as consequéncias da inobservancia da regra
do paragrafo unico do mencionado dispositivo legal, as quais poderdo resultar
nulidade absoluta, relativa ou mera irregularidade do ato.

Parte da doutrina compartilha o entendimento de que a inovagao trazida
pela suprarreferida lei alterou a ordem de inquirigdo das testemunhas, passando
a prever que primeiro serdo inquiridas as testemunhas arroladas pela acusagao e
depois aquelas arroladas pela defesa, assim como modificou a ordem de formulagao
das perguntas, segundo a qual as partes — primeiro, aquela que arrolou a pessoa que
prestara o depoimento; em seguida, a parte contraria — iniciam a inquiri¢ao direta
da testemunha, e o juiz a complementard, se for o caso, ao final, com o intuito
de esclarecer pontos obscuros. Divergem, no entanto, quanto as consequéncias da
inobservancia da regra do paragrafo tinico do referido dispositivo legal.
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GIACOMOLLI e DI GESU? lecionam que:

A formulagdo de perguntas pelo magistrado, antes das partes, ultrapassa a
mera irregularidade da metodologia da inquiri¢do, pois o defeito atinge uma
formalidade essencial, por ndo ter sido observado o devido processo legal, no
plano formal (ordem de inquiri¢ao) e material (vicio substancial, por ofensa
ao contraditorio e a distribui¢do das fungdes entre os sujeitos processuais).

Para eles, a utilizagdo dos depoimentos defeituosos, no julgamento,
contaminam o decisum, invalidando o ato processual e vedando a utilizagdo do
depoimento no processo. Segundo eles, o desrespeito a nova sistematica macula os
processos e decisdes de vicio insanavel, gerando nulidade absoluta.

Também no sentido de que se trata de nulidade absoluta, MARCAO afirma que:

“[...] é necessario que se observe o disposto no art. 212 do CPP, em
homenagem ao principio do devido processo legal, [...]”? evitando,
com isso, que se exponha o processo a nulidade absoluta. Ressaltando
que o prejuizo € indemonstravel, esclarece que “Nao se pode exigir do
acusado a demonstragdo, na pratica impossivel, do prejuizo acarretado
a sua defesa em razdo do desrespeito, por parte do Estado, as regras do
procedimento tipificado.”*

Nessa linha de entendimento de que a nulidade é sempre absoluta, Lenio
Luiz STRECK e André Karam TRINDADES afirmam que se trata de uma
imposi¢ao constitucional de respeito ao devido processo legal (due process of law).

2 — GIACOMOLLI, Nereu José¢; DI GESU, Cristina Carla. Nova metodologia de inquirigdo das
testemunhas e consequéncias de sua inbservancia. Boletim IBCCrim, Sdo Paulo, ano 17, n. 201, p.
16-17, ago. 2009.

3 — MARCAO, Renato. Inquirigio de testemunha diretamente pelas partes: o artigo 212 do CPP.
Revista Sintese de direito penal e processual penal. Sao Paulo: Sintese, ano 14, n. 79, p. 212-215, abr./
maio 2013.

4 — MARCAO, Renato. O sistema acusatério e os artigos 212 e 310, II, do CPP. Revista Sintese de
direito penal e processual penal. Sao Paulo: Sintese, ano 15, n. 88, p. 214-219, out./nov. 2014.

5 — STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, André Karam. Produgao de prova cabe ao MP e a Defesa.
Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2010-jan-11/producao-prova-processo-penal-cabe-mp-
defesa>. Acesso em 20/10/2016.
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LOPES JUNIOR® também participa da corrente que entende que a
inobservancia a nova regra € causa de nulidade absoluta.

Em seu texto, MACHADOQ? reflete sobre as trés interpretacbes dadas a
este dispositivo legal — (a) ndo houve alteragdo; (b) acarreta nulidade relativa; e
(c) configura nulidade absoluta —, concluindo que a sua ofensa viola o sistema
acusatério e o proprio principio do devido processo legal, razdo por que deve ser
reconhecida a nulidade absoluta do ato®:

Acreditar que a nova redagdo do art. 212 em nada mudou na sua aplicagdo
pratica é desprezar os 20 anos de constitucionalismo democratico, com
todas as suas conquistas na luta pela afirmagéo e concretizagdo do sistema
acusatorio.

[...]

Se os tribunais continuarem a entender que o novo art. 212, do CPP, nada
trouxe de novo, isso significara que os juizes estdo liberados para atuarem como
bem entenderem, de acordo com a velha tradi¢do ou com a nova redagao.

Uma segunda parte da doutrina entende que se trata de nulidade relativa.
Nesse sentido, Norberto Claudio Pancaro Avena’®, Eugéncio Pacelli de Oliveira!®

6 — LOPES JUNIOR, Aury. Auséncia do Ministério Publico na audiéncia de instrugdo e a postura do
juiz a luz do art. 212 do CPP. Boletim IBCCrim, Sdo Paulo, ano 19, n. 229, p. 3-5, dez. 2011.

____. Direito processual penal e sua conformidade constitucional, volume I. 5. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010.

7 — MACHADOQO, Felipe Daniel Amorim. Nulidade na oitiva de testemunhas por uma interpretagao
conforme o Art. 212 do CPP. Revista Juridica. Porto Alegre: Notadez, ano 58, n. 395, p. 125-147, set.
2010, p. 138-139.

8 — Sobre a atuagdo do magistrado, o autor observa: “[...] No atual paradigma constitucional, o
magistrado se coloca na posigdo de garante do Estado democratico e dos direitos fundamentais dos
cidaddos, sendo esta a fungdo que lhe exige a nova exegese do art. 212 do CPP. [...] Em sua atuagdo
como garante, ndo cabe ao juiz produzir provas para a defesa e para a acusagdo.” (MACHADO, Felipe
Daniel Amorim. Nulidade na oitiva de testemunhas por uma interpretagdo conforme o Art. 212 do
CPP. Revista Juridica. Porto Alegre: Notadez, ano 58, n. 395, p. 125-147, set. 2010, p. -139).

9 — AVENA, Norberto Claudio Pancaro. Processo Penal: esquematizado. 7. ed. Sdo Paulo: Método,
2015, p. 606.

10 — OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal. 16. ed. atual. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2012, p. 414.
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e Monica Silveira Vieira!! ponderam que a decretagido de nulidade, cuja arguigao
deve ser feita no momento oportuno, esta sujeita a demonstragdo do prejuizo ou
efetiva violagdo da imparcialidade do julgador.

A esse entendimento, BARROS'? acrescenta:

[...] a parte interessada deve arguir a ocorréncia do vicio processual
imediatamente. E, se ndo for corrigido incontinenti pelo juiz, recomenda-
se que tudo fique constando do termo de audiéncia, a fim de se reiterar a
ocorréncia do prejuizo a ser reparado em grau de recurso.

Tal nulidade s6 é sanavel — e assim, pode ser o ato convalidade — se as
partes concordarem com a deliberagao do juiz que nao observar a ordem
de inquirig¢do estabelecida no Codigo.

Aduz que a nulidade relativa deve ser arguida pela parte interessada na
primeira oportunidade em que se manifestar no processo, tdo logo tenha ciéncia da
sua existéncia. Complementa, referindo que:

[...] a nulidade pode ndo ser declarada pelo Tribunal em grau de recurso.
Especialmente se o ato tiver atingido a sua finalidade, ou, quando se verificar,
ainda que tacitamente, que a parte recorrente aceitou os seus efeitos, situagdo
esta que inevitavelmente enfraquece eventual alegacdo de prejuizo®.

Sobre 0 momento para a arguicao da nulidade relativa, Renato Brasileiro
de LIMA, explica que o artigo 571, II, do CPP", sugere “[...] que toda e

11 — VIEIRA, Mbnica Silveira. Alteragdo na forma de inquirigdo de testemunhas no processo penal:
a nova redagdo do art. 212 do CPP. Jurisperudéncia Mineira. Belo Horizonte: Tribunal de Justi¢a do
Estado de Minas Gerais, ano 60, n. 188, p. 29-31, jan./mar. 2009.

12 - BARROS, Marco Antdnio de. A busca da verdade no processo penal. 3. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 264.

13 — BARROS, Marco Antbnio de. A busca da verdade no processo penal. 3. ed. rev,, atual. e ampl.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 331.

14 - O inciso IT do artigo 571 do CPP possui a seguinte redagao: “Art. 571. As nulidades deverdo ser argiiidas:
[...] II - as da instrugdo criminal dos processos de competéncia do juiz singular e dos processos especiais, salvo
os dos Capitulos V e V1l do Titulo II do Livro II, nos prazos a que se refere o art. 500;”. O autor explica: “o
art. 500 a que se refere este dispositivo, hoje revogado, referia-se as alegagdes finais apresentadas ao final do
procedimento comum dos crimes punidos com reclusdo. Com o advento da Lei n® 11.719/08, as alegagOes
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qualquer nulidade relativa ocorrida durante a instrugdo criminal dos processos de
competéncia do juiz singular deve ser arguida por ocasido da apresentagcdo das
alegagdes orais (ou memoriais).”!* Mais adiante esclarece, quando da analise do
inciso VII do mencionado dispositivo legal, que embora ele se refira

[...] as nulidades relativas verificadas apos a decisdo de primeira instancia,
¢ de todo evidente que aquelas anteriores a essa decisdo poderdo ser
impugnadas novamente como preliminares do recurso interposto,
desde que, obviamente, ja tenham sido arguidas no momento oportuno,
inviabilizando, assim, o reconhecimento da preclusio.'

O citado autor elucida, em seu estudo, que ocorre a preclusdo lbgica
quando ha incompatibilidade da pratica de um ato processual em relagdo a outro
ja praticado, acrescentando que as nulidades serdo consideradas sanadas se a parte
tiver aceito os seus efeitos, ainda que tacitamente. Exemplifica:

[...] se, por ocasido da oitiva das testemunhas, as partes ndo se
insurgirem quanto a colheita da prova testemunhal por meio do sistema
presidencialista, contrariando a regra do exame direto e cruzado ao
art. 212 do CPP, ndo poderdo se insurgir contra a nulidade relativa a
posteriori, visto que, tacitamente, aceitaram seus efeitos.!’

Ainda com relagdo ao momento de argui¢do das nulidades'® relativas,
BADARO ensina:

finais foram substituidas por alegag¢des orais, que devem ser apresentadas ao final da audiéncia de instrugdo e
julgamento (CPP, art. 403). A depender da complexidade da causa ou do numero de acusados, ou quando for
deferida a realizagdo de diligéncias, o juiz podera deferir a substitui¢do das alegagdes orais por memoriais.”
(LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de Processo Penal. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2014. p. 1506).
15-LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de Processo Penal. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2014. p. 1506-1507.
16 — LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de Processo Penal. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2014, p. 1509.
17 - LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de Processo Penal. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2014, p. 1521.
18 — Sobre nulidades absolutas, lecionada o autor: “[...] Ja as nulidades absolutas podem ser alegadas a
qualquer tempo, ndo se syjeitando a sanatdria, por ndo ter sido alegada. [...] No caso de nulidade absoluta,
é possivel a alegacdo de nulidade direta e originariamente nas razoes de apelagdo, pois ndo ha que se cogitar
de preclusdo. O Tribunal, reconhecendo a nulidade, baixara o processo ao primeiro grau de jurisdigdo para
que seja corrigido o error in procedendo, com a prética do ato valido em lugar do ato viciado.” (BADARO,
Gustavo Henrique Rigui Ivahy. Processo penal. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014, p. 597)
19-BADARO, Gustavo Henrique Rigui Ivahy. Processo penal. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014, p. 597.
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[...] as nulidades sdo alegadas durante o processo por simples peticio,
durante todo o processo, ou mesmo oralmente, durante as audiéncias
ou sessOes de julgamento. Também poderdo ser arguidas nas alegagdes
finais ou reiteradas nas razdes recursais (CPP, art. 571).

[...]

Embora as nulidades possam ser alegadas assim que praticadas, tratando-
se de nulidade relativa, elas deverdo ser arguidas até as alegag¢des finais,
sob pena de serem consideradas sanadas.

[...]

A apelagdo ¢ o segundo meio adequado para se alegar a ocorréncia de
nulidade. No caso de nulidade relativa, o recurso servird para reiterar
alegacdo de nulidade que ja devera ter sido veiculada, até as alegagdes
finais, sob pena de preclusao.

LIMA, também acrescenta®’:

[...] se as partes se sentirem melhor com o sistema anterior, pode-se, nesta
fase de transicdo e mudangas no processo penal brasileiro, combinarem
com o juiz presidente no inicio da audiéncia que preferem seguir o
sistema presidencialista. Acertado, nenhuma nulidade podera ser alegada
e o ideal é que a deliberagao seja registrada em ata.

Uma terceira parte da doutrina, porém, sustenta que, em que pese O
legislador tenha autorizado a formulagio de perguntas diretas as testemunhas, sem
a intervengdo do juiz, tal inovagdo ndo alterou o sistema inicial de inquirigdo, de
modo que ainda é o juiz que comega a indagar, passando, em seguida, a palavra a
parte que arrolou a pessoa depoente e, apos, a parte contraria. Nesse diapasao, o
descumprimento da regra do paragrafo tinico acarreta mera irregularidade.

Nessa linha, observando que o magistrado pode, por vontade propria, deixar
as partes o inicio da inquiri¢do e ao final, complementa-la, ALVES, afirma que
“O que nao se pode impedir é que ele desde logo busque as provas necessarias ao
principio da verdade real, extremamente caro ao processo penal, sem que isso seja
visto como quebra de sua imparcialidade.”?!

20 — LIMA, Rogério Montai de. Ordem de perguntas as testemunhas no processo penal. Revista
Sintese de direito penal e processual penal. Sdo Paulo: Sintese, ano 11, n. 69, p. 53-57, ago./set. 2011.
21— ALVES, Francisco Glauber Pessoa. A oitiva das testemunhas e o papel do juiz no Codigo de Processo
Penal reformado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 99, n. 895, p. 445-469, maio 2010, p.467.
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NUCCI? afirma que “[...] nenhuma modificagdo foi introduzida no tradicional
método de inquiri¢do, iniciando sempre pelo magistrado.” Referindo-se ao sistema
anterior, como aquele no qual o juiz comega a inquiri¢ao, que finda com as reperguntas
diretas pelas partes, e a0 novo sistema, cuja colheita da prova oral inicia pelas partes,
diretamente as testemunhas, sem que o magistrado interfira, podendo, este, formular
perguntas ao final, esclarece:

[...] qualquer dos sistemas escolhidos ndo autoriza, em hipétese alguma,
considerar como falha irreparavel ao processo, logo, nulidade absoluta. Adotar
essa visdo significa um retrocesso inimaginavel na estrutura do moderno
processo penal brasileiro, que busca celeridade, economia processual e respeito
aos direitos individuais. Pregar a nulidade de toda a inquiri¢do porque o juiz
inquiriu em primeiro lugar e as partes, depois, ou porque as partes o fizeram em
primeiro plano e o magistrado, na sequéncia, quer demonstrar ser 0 processo
um fim em si mesmo.?

GOMES, CUNHA e PINTO ainda acrescentam que “[...] conceder-se, desde
logo, a palavra as partes, para que o juiz, por ultimo, pudesse perguntar a testemunha.”?*
afronta a praxis forense.

III - O INTERROGATORIO NO SISTEMA DO CPP.

O interrogatorio é o principal meio de autodefesa previsto no direito
processual penal. E quando o sujeito passivo atua fazendo valer seu critério individual
e seu interesse privado. O interrogatorio é o momento em que o réu (o uso dessa
expressdo ndo exclui, obviamente, a mesma possibilidade para o interrogatorio
na esfera policial) tem a oportunidade de atuar de forma efetiva, expressando os

22 — NUCCI, Guilherme de Souza. Codigo de Processo Penal comentado. 13. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 523-524

23 -Idem

24 — GOMES, Luiz Flavio; CUNHA, Rogério Sanches; PINTO, Ronaldo Batista. Comentarios
as reformas do Cédigo de Processo Penal e da lei de transito: novo procedimento do juri (Lei
11.689/2008), nova disciplina das provas (Lei 11.690/2008), novas regras procedimentais (Lei
11.719/2008), “Lei seca” — alteragdes penais do Cddigo de Transito Brasileiro (Lei 11.705/2008). Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 302.
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motivos e as justificativas, ou negativas de autoria ou de materialidade do fato que
se lhe imputa.

Ao lado desse atuar, também é possivel uma completa omissdo, um atuar
negativo através do qual o imputado pode se nega a declarar. Ndo s6 pode se negar
a declarar, como também pode se negar a dar a mais minima contribui¢ao para a
atividade probatdria realizada pelos 6rgdos estatais de investigagao.

Essa autodefesa pode ser renunciada pelo sujeito passivo, mas ¢é
indispensavel para o juiz, de modo que o 6rgao jurisdicional sempre deve conceder
a oportunidade para que aquela seja exercida, cabendo ao imputado decidir se
aproveita a oportunidade para atuar seu direito de forma ativa ou omissiva.

Como meio de prova e deixando de lado qualquer discussdo estéril sobre sua
natureza, pois a dicotomia “meio de defesa”/”’meio de prova” ndo sdo excludentes
(DUCLERC?), sendo que coexistem de forma inevitavel, é relevante ressaltar a
licao de PELLEGRINI GRINOVER no sentido de que através do interrogatério
o juiz (e a policia) pode tomar conhecimento de elementos tteis para a descoberta
do deltio mas ndo é para esta finalidade que o interrogatorio esta orientado. Pode
constituir fonte de prova, mas ndo serve para provar o fato, podendo fornecer
elementos outros de prova que possam conduzir & sua comprovagao.

O interrogatério estd disciplinado nos artigos 185 a 196 do CPP e para o
ambito do presente trabalho, importa o interrogatorio em si, previsto no artigo
187 e seus incisos, haja vista a discussdo doutrindria acerca do momento em que
ele é feito, ou se a regra prevista no artigo 212 com as partes (acusagdo e defesa)
intervindo diretamente.

Antes das alteragdes promovidas pela Lein® 11.792/2003, o interrogatorio
era considerado um ato privativo do juiz, sem que houvesse a possibilidade
de intervengdo das partes. Com a redagdo dada por essa lei ao artigo 188, do
Codigo de Processo Penal, o referido ato passou a se submeter ao principio do
contraditério.

A luz dessa modificagio, alguns doutrinadores entendem que compete ao
juiz dar inicio ao interrogatério, sendo seguido pelas partes; havendo divergéncias,
no entanto, sobre a forma como estas realizam as perguntas: se as formulam
diretamente ao interrogando ou se as fazem com a intermediagdo daquele.
Outros, porém, sustentam que ao juiz cabe o papel de complementagdo da prova,
elaborando suas perguntas apds as indagagdes das partes.

25 - DUCLERC, Emir. Direito Processual Penal, v. 2 p. 252
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No sentido de que o ato de interrogar tem inicio com o magistrado, o
qual intermediara as eventuais indagagdes da acusagdo e defesa ao acusado, é o
ensinamento de AVENAZ:

Anteriormente 2 alteragdo introduzida ao Coédigo de Processo Penal pela
Lei 10.792/2003, considerava-se o interrogatdrio como ato personalissimo
do juiz em razdo da circunstancia de que, além dos questionamentos
determinados pela antiga redagao do art. 188 (hoje correspondente ao
art. 187), unicamente ao magistrado cabia eleger as perguntas a serem
realizadas ao interrogado. Na atualidade, o art. 188 do CPP passou a
contemplar as partes a faculdade de realizarem questionamentos ao
acusado.

[...]

De qualquer sorte, a par desta alteragdo introduzida ao Codigo, cabe
lembrar que as intervengdes realizadas ao interrogado pelas partes deverdao
ser feitas por intermédio do juiz, o qual podera indeferir determinadas
perguntas se as entender impertinentes (sem nenhuma relagdio com
o fato investigado) ou irrelevantes (relativas ao fato apurado, mas sem
nenhuma importancia no respectivo esclarecimento). Mantém-se, entao,
aqui, o sistema presidencialista de inquiri¢do. Atente-se, porém, que, no
interrogatorio realizado no curso do julgamento pelo juri, as perguntas
serdo realizadas diretamente ao réu pela acusagdo e pela defesa (art. 474, §
1.°). Ja quanto a eventuais indagagdes dos jurados ao acusado permanece
a sistematica de que sejam feitas por intermédio do juiz (art. 474, § 2.°).

Na mesma linha de entendimento leciona LENZA?":

Importa registrar que, até o advento da Lei n. 10.792/2003, o
interrogatorio realizava-se com a intervengao exclusiva do juiz, sem que
a acusagdo e o defensor pudessem interferir no ato (falava-se, por isso, em
Judicialidade do ato). Com as alteragdes introduzidas pelo citado diploma

26 — AVENA, Norberto Claudio Pancaro. Processo Penal: esquematizado. 7. ed. Sdo Paulo: Método,
2015, p. 561.

27-LENZA, Pedro (Coord.); REIS, Alexandre Cebrian Aratjo; GONCALVES, Victor Eduardo Rios.
Direito processual penal esquematizado. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 151
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legal, as partes passaram a ter a possibilidade de, apds as indagagdes do
juiz, sugerirem perguntas ao magistrado (art. 188 do CPP), sem que
possam, porém, interrogar diretamente o acusado. Manteve-se, portanto,
o sistema presidencialista de inquiri¢ao em relagdo ao interrogatorio.

NUCCI?%, por sua vez, entende que a alteragdo introduzida pela Lei
n° 10.792/2003 no artigo 188, do CPP, deu as partes, tdo somente, o direito de
colaborar com o juiz ao final do interrogatorio, [...] lembrando-o de que alguma
indagagdo importante deixou de ser feita, dentre tantas previstas no art. 187.
Ou mesmo alguma outra questdo, ali ndo relacionada, mas fundamental para
o esclarecimento da verdade”. Afirma, porém, que ndo se trata de um direito
absoluto a obteng¢ao de respostas, uma vez que acabe ao magistrado, no uso de seu
poder discriciondrio, deliberar sobre aquelas que sdo pertinentes e relevantes. O
referido autor pondera:

Ainda assim, dado o direito as partes para colaborar com o juiz, ndo deixa
de ser uma posigao arriscada, pois nada impede que o magistrado, menos
interessado em filtrar tais questdes, proporcione verdadeira situagdo de
reperguntas, como se faz com qualquer testemunha, gerando prejuizo a
ampla defesa.

[...]

Porém, na contramio do direito a ampla defesa, a Lei 11.689/2008
introduziu a possibilidade das partes dirigirem, em plenario do Tribunal
do Juri, perguntas diretas ao acusado (art. 474, § 1.°, CPP).

Ha, na doutrina, quem entenda que as partes poderao formular perguntas
diretamente ao interrogando. Nesse sentido, sdo os ensinamentos de LIMA?:

Ao contrario do que se d4 com os depoimentos de testemunhas e
do ofendido, em relagdo aos quais vigora o sistema do exame direto
e cruzado (CPP, art. 212), o interrogatério continua submetido ao
sistema presidencialista, devendo o juiz formular as perguntas antes das

28 — NUCCI, Guilherme de Souza. Cédigo de Processo Penal comentado. 13. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 457.
29 — LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de Processo Penal. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2014, p. 633.
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reperguntas das partes. Apesar de a maioria da doutrina entender que o
interrogatorio tem natureza juridica de meio de defesa, tem prevalecido o
entendimento de que quem repergunta primeiro € a acusagao (Ministério
Pubico, querelante, ou assistente), seguindo-se as perguntas da defesa.

Também dessa forma entende FARTAS?:

Em relagdo ao interrogatorio, ndo vislumbramos nenhuma alteragao, eis
que tal ato continuara sendo realizado da mesma forma, conduzido pelo
magistrado, que formulara as questdes que entender relevantes, e, apos,
abrird ao autor (Ministério Publico ou querelante) e ao réu a possibilidade
de formulagdo de perguntas complementares.

Em sentido oposto, porém, afirmando que o interrogatério ndo é mais um

ato priva

tivo do juiz, a quem cabe uma atuag¢do complementar, OLIVEIRA?!

sustenta que deve haver uma unificagao dos procedimentos de inquiri¢ao, dizendo

que:

a) Em qualquer interrogatério, as partes (Ministério Publico, assistente,
defesa) deve iniciar a inquiri¢do, cabendo ao juiz complementa-lo,
querendo;

b) As perguntas devem ser feitas diretamente, sem a intermediagdo pelo
juiz;

c¢) Igual procedimento deve ser adotado em relagdo a inquirigdo
das testemunhas (art. 212, CPP); as partes, diretamente, iniciam as
perguntas, cabendo ao juiz a complementagdo que se fizer necessario. As
testemunhas de defesa serdo inquiridas primeiro pelo defensor, seguindo-
se o Ministério Publico e o assistente.

No interrogatorio, a inquiri¢do deve iniciar-se com o Ministério Publico,
ja que se trata, essencialmente, de um meio de defesa do acusado.

30 — FARIAS, Vilson. Considera¢des em torno da Lei 11.690, de 09.06.2008. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, ano 99, n. 896, p. 383-444, jun. 2010, p. 419.

31 — OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal. 16. ed. atual. Rio de Janeiro: Atlas,
2012, p. 377.
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IV - BREVE OLHAR SOBRE A JURISPRUDENCIA.

No tocante as alteragdes trazidas ao sistema com a nova redagdo do art.
212, a jurisprudéncia patria tem se orientado basicamente a partir de trés julgados
do STJ no sentido de que tal violagdo, seja em relagdo a ordem de inquiri¢ao das
testemunhas, seja em face da colheita da prova diretamente pelo Juiz, ausente o
MP, enseja mera nulidade relativa, na forma do art. 565 do CPP:

DIREITOPROCESSUAL PENAL. INQUIRICAO DETESTEMUNHAS
PELO MAGISTRADO E AUSENCIA DO MP NA AUDIENCIA DE
INSTRUCAO. Nio gera nulidade do processo o fato de, em audiéncia de
instrugdo, o magistrado, ap0s o registro da auséncia do representante do MP
(que, mesmo intimado, ndo compareceu), complementar a inquiri¢do das
testemunhas realizada pela defesa, sem que o defensor tenha se insurgido
no momento oportuno nem demonstrado efetivo prejuizo. Destaca-se,
inicialmente, que a auséncia do representante do Ministério Publico ao ato,
se prejuizo acarretasse, seria ao proprio 6rgao acusatorio, jamais a defesa,
e, portanto, ndo poderia ser por esta invocado, porquanto, segundo o que
dispde o art. 565 do CPP, “Nenhuma das partes podera arguir nulidade (...)
referente a formalidade cuja observancia sé a parte contraria interesse”. De
mais a mais, as modifica¢ées introduzidas pela Lei n. 11.690/2008 ao art.
212 do CPP ndo retiraram do juiz a possibilidade de formular perguntas
as testemunhas, a fim de complementar a inquiri¢do, na medida em que a
propria legislagdo adjetiva lhe incumbe do dever de se aproximar o0 maximo
possivel da realidade dos fatos (principio da verdade real e do impulso oficial),
0 que afasta o argumento de violagdo ao sistema acusatorio. Na hipotese
em analise, a oitiva das testemunhas pelo magistrado, de fato, obedeceu a
exigéncia de complementaridade, nos termos do que determina o art. 212
do CPP, pois somente ocorreu apos ter sido registrada a auséncia do Parquet
e dada a palavra a defesa para a realizagdo de seus questionamentos. Vale
ressaltar, ainda, que a jurisprudéncia do STJ se posiciona no sentido de
que eventual inobservancia ao disposto no art. 212 do CPP gera nulidade
meramente relativa, sendo necessario, para seu reconhecimento, a
alegacio no momento oportuno e a comprovagao do efetivo prejuizo
(REsp n° 1.348.978-SC, 6* Turma, STJ, Rel. Min. Rogério Schietti Cruz,
Rel. para acorddo Min. Nefi Cordeiro, julgado em 17/12/2015). (Grifado)
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PENAL E PROCESSO PENAL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. AFRONTA AO ART.
212, PARAGRAFO UNICO, DO CPP. AUSENCIA DO MP NA
AUDIENCIA. NULIDADE RELATIVA. PRECLUSAO. AUSENCIA
DE DEMONSTRACAO DE PREJUIZO. PAS DE NULLITE SANS GRIEF.
ACORDAO EM CONFORMIDADE COM A JURISPRUDENCIA
DESTA CORTE. SUMULA 83/STJ. AGRAVO REGIMENTAL A QUE
SE NEGA PROVIMENTUO. 1. Esta Corte sufragou entendimento de que “a
auséncia do Ministério Publico na audiéncia de instrugio constitui nulidade
relativa que, para ser declarada, deve ser alegada em momento processual
oportuno e demonstrado o efetivo prejuizo ao réu. Aplicagdao do principio
pas nullité sans grief.” (REsp 174.290/RJ, 6° Turma, Rel. Min. Hélio Quaglia
Barbosa). 2. Agravo regimental a que se nega provimento (AgRg no AREsp
n°® 885.644/RS, 6* Turma, STJ, Rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura,
julgado em 02/6/2016).

PENAL E PROCESSUAL PENAL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. HOMICIDIO. AUSENCIA
DO MINISTERIO PUBLICO NA AUDIENCIA DE OITIVA DE
TESTEMUNHAS DE ACUSACAO. ART. 212 DO CODIGO DE
PROCESSOPENAL.NULIDADE. DEMONSTRACAODOPREJU{ZO.
NAO OCORRENCIA. I - A alegada inobservancia do preceituado no art.
212 do Cédigo Processual Penal, no que se refere a auséncia do Ministério
Publico na audiéncia de oitiva de testemunha, configura nulidade relativa
que, diante do principio pas de nullité sans grief, deve ser argiiida em momento
oportuno, com a efetiva demonstragdo do prejuizo sofrido (precedentes).
Agravo regimental desprovido (AgRg no AREsp n° 655.690/RS, 5% Turma,
STIJ, Rel. Min. Felix Fischer, julgado em 05/5/2016).

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, segue essa orientagdo
jurisprudencial, expressada em diversos acorddos de forma pacifica (Ap. Crim.
70072195639, 8* CCrim. Rel. Fabianne Breton Baisch, Julgado em: 16-08-2017,
Ap. Crim. 70070801709, 8* CCrim. Rel. Fabianne Breton Baisch, Julgado em: 29-
03-2017; Ap. Crim. 70055018956, 2* CCrim. Rel. Sandro Luz Portal, Julgado em:
18-08-2016) e em outros de forma ndo tdo pacifica (Ap. Crim. 70064502073, 3*
CCrim. Rel. Jodo Batista Marques Tovo, julgada em 25.2.2016; 70054047923, 3*
CCrim. Rel. Jodo Batista Marques Tovo, Julgado em 23/05/2013).
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V — CONSIDERACOES FINAIS.

Ao dispor sobre a ordem de inquirigdo das testemunhas, comegando
pelas partes e facultando que estas perguntem diretamente a testemunha, sob a
fiscalizag¢do do juiz, que perguntara depois delas e de forma complementar sobre
os pontos ndo esclarecidos, a modificagdo legislativa, de modo inequivoco, alterou
e limitou a posi¢do do juiz na gestdo da prova no processo penal.

De um “juiz-ator-inquisidor”, “destinatario” e “dono da prova”, ativo na
busca da prova, inclusive de oficio (marca indelével de uma estrutura inquisitéria,
propria da estrutura do codigo de processo), passa a um juiz coadjuvante, que
deixa de ter o papel de protagonismo na realizagdo das oitivas, para ter uma fungdo
completiva, subsididria®. Ndo mais, como no modelo anterior, terd o juiz aquela
postura proativa em relagdo a prova.

A mudanga foi muito importante e adequada, para conformar o CPP a
estrutura acusatéria desenhada na Constituicdo, demarcando a separagdo das
fungdes de acusar e julgar e, principalmente, atribuindo a gestdo da prova as partes,
como efetivamente deve ser num processo penal acusatério e democratico®. E
uma verdadeira guinada no interior do processo penal, que nada tem a ver com
uma “doutrina contrdria aos poderes instrutérios do juiz”, mas, sim, com a
tensao — contemporanea — entre democracia e jurisdi¢ao, entre o Estado das Leis
(Gesetzstaat) e o Estado dos Juizes (Richterstaat)®.

Nao se trata de diminuir a fungdo do juiz no processo, mas adequa-
la ao (nem tdo) novo sistema. O juiz ndo perde importancia, ele preside o ato,
controlando a atuagdo das partes para que a prova seja produzida nos limites legais
e do caso penal, sem contar que continua sendo de sua exclusiva competéncia o
ato, talvez mais relevante do processo que € a sentenca. Ele apenas deixa de ter o
papel de protagonismo na realizagdo das oitivas, para ter uma fungdo completiva,
subsidiaria.

32— LOPES JUNIOR, Aury. Consultor Juridico, 17.11.2017, disponivel em https://www.conjur.com.
br/2017-nov-17/limite-penal-finalmente-cumprirao-artigo2 12-cpp#author; acessado em 20.11.2017.
33— LOPES JUNIOR, Aury. Consultor Juridico, 17.11.2017, disponivel em https://www.conjur.com.
br/2017-nov-17/limite-penal-finalmente-cumprirao-artigo2 12-cpp#author; acessado em 20.11.2017.
34 — STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, André Karam. Produgdo de Prova cabe ao MP e a Defesa.
Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2010-jan-11/producao-prova-processo-penal-cabe-mp-
defesa, Acesso em 20/10/2016.
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Neste novo modelo, o juiz abre a audiéncia, compromissando (ou nio,
conforme o caso) a testemunha, e passa a palavra para a parte que a arrolou
(MP ou defesa). Cabera a parte interessada na produgdo da prova efetivamente
produzi-la, sendo o juiz — neste momento — o fiscalizador do ato, filtrando as
perguntas ofensivas, sem relagdo com o caso penal, indutivas ou que ja tenham
sido respondidas pela testemunha. Ap0s, caberd a outra parte fazer suas perguntas.

Saliente-se, para ndo deixar duavida, que o juiz ndo esta impedido de fazer
perguntas a testemunha, mas, como regra, questionara ao final, perguntando
apenas sobre os pontos relevantes ndo esclarecidos e ndo mais, como no modelo
anterior, tera aquela postura proativa, de fazer dezenas de perguntas, esgotar a
fonte probatoria, para s6 entdo passar a palavra as partes, para que, com O que
sobrou, complementar a inquiri¢do®.

Ora, se a reforma tem essa profundidade, adequando a legislagao ordinaria
ao modelo constitucional, como entender a posigdo da jurisprudéncia, que parece,
data vénia, estar optando por andar na contramao da luta travada nesses ultimos
28 anos pela afirmac¢do de um constitucionalismo democratico e concretizagdo no
ponto, do principio constitucional acusatorio, a0 menos no que se refere ao papel
exercido durante a produgdo da prova.

Faz sentido falar em nulidade relativa quando se esta a tratar da imposi¢dao
constitucional de respeito ao devido processo legal®®?

A propésito, Auri Lopes Janior®” diz que:

O CPP e os atores do processo penal lidam com as categorias de meras
irregularidades, nulidades relativas e nulidades absolutas (...). Mas o
ponto nevralgico da discussdo situa-se no tensionamento dessas duas
categorias: nulidade absoluta e nulidade relativa.

Infelizmente no Brasil a moda é relativizar todas as nulidades, tendo gente
ainda a sustentar que a categoria de nulidades absolutas acabou. Existe

35— LOPES JUNIOR, Aury. Consultor Juridico, 17.11.2017, disponivel em https://www.conjur.com.
br/2017-nov-17/limite-penal-finalmente-cumprirao-artigo2 12-cpp#author; acessado em 20.11.2017.
36 — STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, André Karam. Produgido de prova cabe ao MP e a Defesa.
Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2010-jan-11/producao-prova-processo-penal-cabe-mp-
defesa>. Acesso em 20/10/2016.

37 — LOPES JUNIOR, Aury. O sistema de nulidades “a la carte” precisa ser superado no processo
penal. Consultor Juridico, 5 set. 2014, Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2014-set-05/
limite-penal-sistema-nulidades-la-carte-superado-processo-penal>. Acesso em: 01 set. 2017.
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uma errdnea importagdo de categorias do processo civil (mais uma fatura
da Teoria Geral do Processo), que distingue (ilusoriamente) as nulidades
absolutas das relativas a partir na natureza da norma (tutela de interesse
publico ou privado); conhecimento ou nédo de oficio; possibilidade ou ndo
de convalidagdo e a necessidade ou ndo de demonstragdao de prejuizo.
Os problemas dessa pseudocategorizagdo sa0 muitos no processo penal.
Primeiro, porque no processo penal forma ¢é garantia. Forma ¢ limite de
poder, pois o processo penal é um ritual de exercicio de poder e todo
poder tende a ser autoritario. Existe uma saudavel desconfianga em
relagdo ao poder.

Nao podemos esquecer que estamos tratando de normas de direito
publico, regidas por uma principiologia constitucional que ndo se insere
na dicotomia publico-privado importada do direito civil e processual
civil. Ou alguém vai me dizer que direitos fundamentais podem ser vistos
como ‘normas que tutelam interesse privado’? Inviavel.

Do mesmo modo, ndo é possivel exigir a demonstragdo de prejuizo para
a decretagdo da nulidade, uma vez que, pela filtragem constitucional do processo
penal, forma é garantia, e se existe um tipo processual que determina/garante certa
forma de pratica do ato e se essa forma ¢é desrespeitada ou violada, o prejuizo, por
obvio, é presumido. Nesse contexto, o “principio” (sic) pas de nullité sans grief ndo
foi recepcionado pela nova ordem constitucional, de maneira que toda nulidade
pressupOe um prejuizo, sendo antigarantista e metafisico qualquer entendimento
em contrario®,

Tampouco é cabivel alegar que as partes, em determinados casos,
convalidaram os atos instrutérios, sob pena de se passar de um “processo de
partes” para um “processo das partes”, no qual elas disponibilizariam do seu
proprio manejo, e, assim, colocar em xeque a fungdo jurisdicional®. O conceito
de convalidagdo, como decorréncia da preclusao, é inadequado, pois convalidar
como o “tornar valido pelo decurso do tempo” é o mesmo absurdo de tornar
legal um ato absolutamente ilegal porque ninguém reclamou no ‘“momento
oportuno”. Ora, o processo penal ndo pode chancelar ilegalidades praticadas
por agentes do Estado usando esse subterfugio. Estamos tratando da violagdo

38 —STRECK, Lenio L. Hermenéutica Juridica e(m) Crise. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.
39 -STRECK, Lenio L. Hermenéutica Juridica e(m) Crise. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.
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de garantias constitucionais e ndo de irregularidades contratuais ou discussdes
“privadas”®.

Sdo quase 10 anos de vigéncia do artigo 212, cuja redagdo é clarissima e ndo
da margem para a interpretacdo (absurdamente restritiva) que vem sendo feita, que
nada mais faz do que negar o novo e perpetuar as velhas praticas, no mais puro
decisionismo*!.

Enfim, depois de tantos anos (mais de 60) de utilizagdo do sistema
presidencialista, a ruptura com tal pratica, € sabido, ndo ocorrera da noite para o
dia e requerera, para sua real efetivagdo, um esfor¢o dos tribunais, na assun¢ao da
nova interpretagdo, mas ha esperanca que tal mudanga possa ocorrer em tempo
menor.

No HC 111.815/SP#, julgado no dia 14/11/2017, a 1° Turma do STF
(por maioria, houve divergéncia em relagdo a extensao do HC) decidiu que, “na
audiéncia de instrugdo e julgamento, o juiz deve observar o disposto no artigo
212 do Codigo de Processo Penal (CPP), a fim de que, primeiramente, as partes
interroguem as testemunhas, podendo o magistrado formular perguntas apenas
quando algum esclarecimento for necessario”. A turma acolheu o HC para
determinar a nova inquiri¢ao das testemunhas, observada a regra do artigo 212 do
CPP.

A proposito, do voto do relator, Ministro Marco Aurélio, no sentido de
anular todo o processo-crime, a partir da audiéncia de instrug¢do e julgamento,
destaco interessante manifestacdo: “(..) a praxe da referida juiza é no sentido de dar
inicio ds perguntas a serem formuladas para as testemunhas e depois dar a palavra as partes,
sem prejuizo de complementagdo de novas perguntas pelo juizo. (...) fica dificil para o Estado-
Juiz, iniciando o interrogatorio, manter a equidistancia”.

Com relagdo ao interrogatorio, em que pese o dissenso doutrinario, acerca
de quem dara inicio aos questionamentos — se O juiz ou se as partes, aqui se
questionamento o papel daquele —, bem como a forma de realizagdo das perguntas
pela acusagdo e defesa: se feitas diretamente ao interrogando ou por intermédio

40 — LOPES JUNIOR, Aury. O sistema de nulidades “a la carte” precisa ser superado no processo
penal. Consultor Juridico, 5 set. 2014, Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2014-set-05/
limite-penal-sistema-nulidades-la-carte-superado-processo-penal>. Acesso em: 01 set. 2017.

41 -LOPES JUNIOR, Aury. Consultor Juridico, 17.11.2017, disponivel em https://www.conjur.com.
br/2017-nov-17/limite-penal-finalmente-cumprirao-artigo212-cpp#author; acessado em 20.11.2017.
42 — http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=361859
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do magistrado, deve ser pacifico que o interrogatorio deva ser orientado pela
presuncgdo de inocéncia, visto ser ele o principal meio de exercicio da autodefesa e
que tem, por isso, a fung¢ao de dar materialmente vida ao contraditorio, permitindo
ao sujeito passivo refutar a imputagdo ou aduzir argumentos para justificar sua
conduta®.

Atendo a isso, certo é que o juiz deve informar sua a¢do nos estritos termos
que dispGe o art. 187 do CCP, especialmente para o § 2° e seus incisos, lembrando
que o interrogatorio deve ser tratado como um verdadeiro ato de defesa, em que se
da oportunidade ao imputado para que exerga sua defesa pessoal. Para isso deve ser
considerado como um direito e ndo como um dever, assegurando-lhe o direito ao
siléncio e de ndo fazer prova contra si, sem que dessa inércia resulte para o sujeito
passivo qualquer prejuizo juridico. Além disso deve ser visto como um ato livre de
qualquer pressdo ou ameaga. Quando o imputado submete-se a algum ato destinado
a constituir uma prova de cargo, colaborando com a acusagao, essa atividade nao
deve ser considerada como autodefesa positiva, mas sim como renuncia a autodefesa
negativa, pois o imputado deixa de exercer seu direito de ndo colaborar com a
atividade investigatoria estatal (e a propria acusagdo em ultima analise)*.
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O PREJUIZO AO ERARIO DECORRENTE

DA INADIMPLENCIA DO ENTE PUBLICO E A
JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS E DO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL

Caroline Muller Bittencourt
Janrié Rodrigues Reck?

I-INTRODUCAO

Trata-se de artigo cujo objeto € o estabelecimento das premissas da
responsabilizagdo do gestor publico quando é causado prejuizo ao erario através
da inadimpléncia por falta de planejamento, a partir da jurisprudéncia do Tribunal
de Contas e do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul.

O tema esta delimitado espacialmente na Constituicdo de 1988, a partir da
experiéncia recente, e com enfoque na jurisprudéncia do Tribunal de Contas do
Rio Grande do Sul e do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, comparando-os.

O problema regente do trabalho é: em que medida o gestor publico
deve ser responsabilizado pela inadimpléncia do ente publico, tendo por base a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e o Tribunal
de Justiga?

1 — Doutora em Direito. Professora do Programa de poés-graduagdo em Direito da Universidade de
Santa Cruz do Sul. Chefe do departamento de direito da Universidade de Santa Cruz do Sul. Advogada.
2 — Doutor em Direito. Professor do Programa de pos-graduagdo em Direito da Universidade de Santa
Cruz do Sul. Procurador Federal.
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A hipotese é a de que a melhor interpretagdo do Direito caminha para a
responsabilizagdo do gestor publico, muito embora a jurisprudéncia do tribunal
seja vacilante sobre o tema.

Para fins de preenchimento da hipdtese, conjugar-se-4 uma leitura
compreensiva e integrativa da Constituigdo, combinado com os principios da
efetividade, bom governo e planejamento. Da conjugagdo destes principios
pretende-se formar uma leitura que entenda que a inexisténcia de planejamento,
com a consequente colocagdo do ente publico na posicdo de devedor pagando
de multas e juros moratorios, implica em improbidade administrativa e crime de
responsabilidade.

Justifica-se socialmente o tema diante de uma certa pratica de nao
planejamento da Administragdo Publica. A Administragao Publica passa a dever,
paga multas e, assim, gera prejuizo ao erario. Cientificamente o tema justifica-se
diante da inexisténcia de abordagens especificas ligando improbidade e atraso pelo
pagamento.

A metodologia sera a hipotético-dedutiva, testando-se hipoteses previamente
construidas com a melhor interpretagdo do Direito. Em termos de metodologia de
procedimento, sera utilizada a pesquisa qualitativa de decisdes jurisprudenciais.

Objetiva-se, em um primeiro momento, estabelecer as bases das regras
de responsabilidade fiscal das organizagdes publicas. Estabelecidas estas bases,
parte-se para o exame das competéncias tanto dos Tribunais de Justica como dos
Tribunais de Contas, tendo em vista a improbidade administrativa. Finalmente,
em um ultimo momento, tem-se a analise da jurisprudéncia de ambos os tribunais.

II - EFICIENCIA E RESPONSABILIDADE FISCAL

E sabido que no mundo todo o Estado sempre esteve em crise. Estas
crises sdo de diversas ordens, mas tem base na escassez de recursos. A crise de
legitimidade envolve dificuldades para o poder politica se firmar como tal, a crise
politica em governabilidade e, finalmente, a crise financeira. Foi uma evolugdo
natural que surgirem complexos doutrinarios e normativos tais como o bom
governo e o principio da eficiéncia (MORALIS, 2002). Este movimento foi plural e
esteve representado em diversas vertentes, incluindo o gerencialismo (BRESSER-
PEREIRA, 1996). Tudo isto, evidentemente, como forma de realizagdo dos
objetivos da Constituicdo de 1988:
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Neste quadro, mais do que novas respostas institucionais; e mais do que
reformas juridicas; torna-se necessaria uma verdadeira revolugdao no
plano das mentalidades, condicionada pelo reconhecimento de principios
cuja for¢a normativa, se aceita, ndo pode ser desconsiderada. Reafirmar
as tarefas ndo cumpridas pela modernidade; relembrar as suas promessas.
Eis a nova utopia constitutiva do modelo de Estado social contemporaneo
e que guarda correspondéncia com o sistema constitucional estabelecido
(GABARDO, 2018, p. 102).

A responsabilidade no pagamento das dividas da Administragdo Publica
faz parte do conceito de bom governo. Trata-se de um direito que apareceu na
Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, estando, contudo, presente na
Constitui¢ao Brasileira até mesmo antes, pelo menos de modo implicito. Trata-se de
direito fundamental voltado cuja titularidade é do cidaddo (FREITAS, 2009). Bom
governo significa um governo honesto, que toma decisdes justas, proporcionais
e motivadas. O bom governo possui tanto uma dimensdo politica como uma
dimensao administrativa (FRIEDRICH, LEAL, 2014; RODRIGUEZ-ARANA,
2006). Para fins deste trabalho entenda-se que os limites entre dimensdo politica
e administrativa sao de certo modo cinzentos, sendo a decisdo de nao pagamento
pontual uma decisdo de certo modo mista, com coloragdes politicas na perspectiva
de contetido e administrativa na sua forma (BITENCOURT e RECK, 2018).

A eficiéncia administrativa implica em diversas dimensdes, os quais
conformam uma complexa rede de sentidos. Para Gabardo, é possivel identificar
quatro atributos da eficiéncia administrativa: racionalizagdo, produtividade,
economicidade e celeridade, sendo que, os trés ultimos, entretanto, decorrem
da racionalizagdo. A eficiéncia e suas expressdes afins referem-se a um ideal
de racionalizagdo da agcdo humana “(..) denota-se a racionalizagdo como um
processo de busca do modo 6timo ou do melhor modo possivel na realizagdo
do fim. (...)” (GABARDO, 2017). O conceito de produtividade ser descrito em
um sentido equivalente, ou seja, descrita através da relagdo entre o produto final
e os fatores utilizados na produgdo; mais amplo, quando é consequéncia da
soma entre eficacia (sendo esta efeito da divisdo do produto final pelo objetivo/
meta) e eficiéncia”; ou mais restrito que o de eficiéncia, especialmente quando a
produtividade (ou rendimento) é analisada como o préprio produto. Alerta que
alguns autores entendem eficiéncia atrelada a dois conceitos como celeridade, ora
como economicidade, o que é absolutamente equivocado. O conceito de eficiéncia
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ndo pode ser reduzido a economicidade em termos somente de custo/beneficio,
haja vista que o interesse publico requer as vezes que o menor valor ndo gere os
melhores beneficios sob a logica do interesse publico e coletivo (a exemplo do que
ocorre nos custos de uma protegdo ambiental), da mesma forma que celeridade
sob a perspectiva do conceito de “tempo” também nido é garantia de eficiéncia em
termos de interesse publico.

A Administragdo Publica no Brasil sempre foi regida por uma ideia de
equilibrio entre receitas e despesas. Trata-se de um principio basilar, como sera
visto, e que estrutura o desenho constitucional brasileiro (LEAL, 2007, p. 53).
Mesmo na redagdo original da Constitui¢do tem-se os seguintes dispositivos:

Art. 165 [...]

§ 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia.

Além da previsdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias
e do Or¢amento anual, a Constitui¢ao previu que o or¢amento anual ha de prever
o efeito que as isengdes, anistias, remissdes e despesas irdo causar no equilibrio
entre receitas e despesas. Ainda, ha de se notar o art. 167 da Constituicdo Federal:

Art. 167. Sao vedados:

I - o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria
anual;

II - a realizagdo de despesas ou a assungdo de obrigagles diretas que
excedam os créditos orgamentarios ou adicionais;

VII - a concessdo ou utilizagdo de créditos ilimitados;

Da redagdo destes artigos é possivel notar a existéncia de uma tentativa
de busca de equilibrio entre receitas e despesas, ja que a Constituicdo impede a
assun¢do de obrigacbes que excedam os créditos or¢amentarios. Conectando-se
com estes dispositivos ja tradicionais, tem-se o principio da eficiéncia, adicionado
posteriormente na Constitui¢do Federal. A Constitui¢do, é sabido, tenta criar uma
nova ordem dentro de um contexto anteriormente inexistente (HESSE, 1991, p.
24). O que ha de passado constitucional é precisamente dificuldades financeiras e
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ineficiéncia, razdo pela qual se estabeleceu com afinco regras de responsabilidade
fiscal.

O § 9° do mesmo artigo remeteu a Lei Complementar o estabelecimento
de regras de reponsabilidade fiscal. De certo modo, ja existiam normas de
responsabilidade fiscal na Lei 4.320. Aliés, esta lei traz ja um conceito de controle
or¢amentario:

Art. 75. O contrdle da execugdo orgamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagdo da receita ou a
realizagdo da despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagdes;
II - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

III - o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos
monetarios e em térmos de realizagdo de obras e prestagdo de servigos.

Mas é na Lei Complementar 101 que efetivamente sdo estabelecidos os
principios de gestao fiscal. A referida lei possui coeficiente de federalidade, isto é,
obriga a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal.

A proprio lei possui um conceito de responsabilidade fiscal, a saber:

Art. 1°§ 1o A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a agao planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes
no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes
de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e
inscrigdo em Restos a Pagar.

Isso significa dizer que a responsabilidade na gestdo fiscal vai significar
um efetivo planejamento no sentido do equilibrio entre receitas e despesas. O
equilibrio entre receitas e despesas é importante para fins de planejamento e saade
financeira da Administragdo Publica, assim como, evidentemente, o seu controle
(MILESKI, 2011). A responsabilidade fiscal é, evidentemente, um dos mecanismos
de atendimento do interesse publico. O interesse publico pode ser caracterizado
como aquele que se contrapde ao interesse privado (individual -relacionado ao
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desejo pessoal e interesse de cada um) pois se constitui no interesse do todo, do
que compde o proprio conjunto social e as opgdes juridicas e constitucionais
eleitas. Tal conceito para Hachem e Gabardo poderia ser resumido como “(...)
aquele resultante da parcela coincidente dos interesses individuais de determinada
sociedade, externado pela dimensao coletiva desses interesses e fixado pelo proprio
Direito positivo cuja ontologia é constitucional” (GABARDO, HACHEN, 2010.
p.157).

O planejamento é uma das diretrizes fundamentais da Administragdo
Publica. Conforme Ligia Casimiro, o administrador que age de acordo com
a probidade administrativa, em consonancia com a impessoalidade e mesmo
eficiéncia, observa o comando do planejamento na contemporaneidade como
a tarefa “que, no exercicio de sua fungdo elabora e organiza estratégias de
enfrentamento dos problemas sociais, constroi metas e define recursos para, por
meio de politicas publicas e prestagdo de servigos viabilizar e garantir o exercicio
dos direitos fundamentais’. (CASIMIRO, 2016, p. 67)).

O pagamento pontual das obriga¢des passa a ser um dos importantes vetores
interpretativos da Administragdo financeira. O atraso das obrigagdes, além de
afetar a fama de bom pagador da Administragdo Publica, gera prejuizo ao erario.
Nao pagar pontualmente é, portanto, um causador de danos. Se ha danos, é por
que ha uma ilicitude. De fato, dispde ainda o art. 73 da Lei de Responsabilidade
Fiscal:

Art. 73. As infragdes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo
punidas segundo o Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940
(Cobdigo Penal); a Lei no 1.079, de 10 de abril de 1950; o Decreto-Lei no
201, de 27 de fevereiro de 1967; a Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992; e
demais normas da legislagdo pertinente.

O pagamento pontual esta ligado ao planejamento. Pares e Valle entendem
que ‘O Estado que escuta e negocia demanda ferramentas fortes de planejamento
e de programacgdo, em que diretrizes, objetivos e resultados se vinculam de forma
transparente aos meios de que dispée o setor publico para cumprir suas fungdes’.
Organizar a agenda dos compromissos financeiros do ente publico ¢é exercicio de
gestdo publica. (2006, p. 2378).

H4 uma clara sistematizagio da responsabilidade fiscal (ARAUJO, 2010, p.
248) no ordenamento juridico, proibindo o atraso no pagamento. Toda e qualquer
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ofensa as leis de responsabilidade fiscal sdo ilicitudes e devem ser punidas tanto
como improbidade como também crimes de responsabilidade.

Torres expde que o controle e acompanhamento do orgamento publico
sempre foi resultado de uma constante tentativa de controle do Estado a partir do
exercicio democratico da sociedade, sendo que o tema orgamentario ganha cada
vez mais notoriedade e importancia, pois guarda justamente o planejamento e
controle financeiro do estado, o que ¢ absolutamente essencial para o exercicio
do interesse publico, “ (...) E isso porque, para o or¢amento, convergem as mais
importantes institui¢des do Estado e da Constitui¢do, na sua permanente relagcao
com a sociedade, quanto ao financiamento do Estado e a atuagdo na economia”.
(TORRES, 2014, P.342). Ndo ha como ndo considerar o planejamento e o controle
orcamentario como um dever da probidade administrativa e da responsabilidade
do gestor publico no exercicio de sua fungdo, sem falar que também ¢ através
dos orgamentos que € possivel também “(...) controlar as escolhas democraticas,
ante as preferéncias reveladas no processo eleitoral, no que concerne a realizagdo
continua dos fins do Estado, da efetividade dos direitos e da apuragdo do
cumprimento dos programas dos governantes eleitos pelo voto popular’ (2014,
p. 342).

Claro que énecessario que existam 6rgdos para a fiscalizagdo de tais ilicitudes,
razdao pela qual serd trabalhado o Tribunal de Contas e o Tribunal de Justi¢a a
seguir. Objetiva-se verificar qual a postura do 6rgdo de controle de contas e do
orgao jurisdicional em relagdo a responsabilidade do gestor, apontando possiveis
dialogos e divergéncias nas decisdes do Tribunal de Justi¢a e nos apontamentos do
Tribunal de Contas.

III - DA COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE JUSTICA E DO
TRIBUNAL DE CONTAS E A POSSIVEL RESPONSABILIZACAO DO
GESTOR

A competéncia ¢ um poder-dever para tomar uma decisdo sobre algo. A
competéncia estreita o campo das decisdes possiveis e, a0 mesmo tempo, liga a
decisdo ao orgao, legitimando ambos (RECK, 2013, p. 276).

A competéncia evita que determinado 6rgdo tenha de decidir sobre tudo.
Permite que os Orgdos se especializem, e com isto diminuindo os excedentes de
informacdo. A competéncia conecta a decisdo a especializacdo do 6rgdo. E, assim,
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um elemento de justificagdo da decisdo. A competéncia seleciona as possibilidades
de decisdo e a0 mesmo tempo as limita.

Os Tribunais de contas ndo exercem fungdo jurisdicional, conforme Brito
(2002), mas realizam um julgamento administrativo com um carater especial, tanto
sob o prisma técnico, como sob o prisma constitucional.

O Tribunal de Contas € um 6rgdo autonomo de extragdo constitucional.
Suas decisbes, se bem que guardam certas peculiaridades, ainda sdo decisdes
administrativas. Sua competéncia estd prevista no art. 70 da Constitui¢do Federal.
Sendo observe-se as distingdes 14 utilizadas:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto alegalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengoes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

O Tribunal de Contas exerce controle tanto concomitante como posterior ao
ato. Trata-se de controle externo (FERRAZ, 1999, p. 95). Quando a Constitui¢do
estabelece que a legalidade sera uma das dimensdes a ser protegida, estabeleceu,
obviamente, a legalidade em sentido amplo (FERNANDES, 2016, p. 35). A
legalidade em sentido amplo significa o pagamento pontual das obrigagdes
publicas. Pagar pontualmente, portanto, significa adimplir pontualmente e, deste
modo, evitar as obrigagdes decorrentes de multas. O Tribunal de Contas podera
sancionar, assim, diante das irregularidades, o agente publico que causa atraso.

O Tribunal de Contas ira elaborar um parecer, o qual serd aprovado ou
reprovado pelo orgdo legislativo respectivo, nos termos do art. 71 da Constitui¢do
Federal. Sdo as chamadas contas de governo.

O Tribunal de Contas também ira apreciar as contas de gestdo, isto é, as
contas do ordenador de despesa. Ao apreciar as contas do ordenador de despesa,
fara a apreciagdo da legalidade do ato. Como o pagamento em dia, sem atraso,
é um elemento da legalidade, logo estara sujeito o gestor em atraso a sangdes.
Tradicionalmente o Tribunal de Contas poderia aplicar as penas de ressarcimento,
apontamento e multa (RE 132.747).

Quando um gestor deixa de pagar pontualmente as suas obrigagdes, tem-se
uma conduta que se amolda a diversos tipos no ordenamento juridico, gerando
diferentes responsabilidades.
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Em caso de conduta do ordenador de despesa que atrasa pagamento, ha
prejuizo para a Administragdo Publica. Em existindo prejuizo para a Administragdo
Publica, tem-se, assim, a necessidade da imputagdo de débito, correspondente,
precisamente, ao prejuizo causado. Ha, ainda, a aplicagdo de multa pelo erro
cometido.

Entretanto, o STF no RE 132.747 decidiu que somente o Poder Legislativo
pode punir o Executivo, razao pela qual existiu esvaziamento do papel do TCE. Ha
diversas tentativas de modificagdo deste entendimento, contudo.

Os crimes de responsabilidade sdo tradicionalmente entendidos como
crimes de carater eminentemente politico, no sentido de que se trata mais de
um juizo politico que um juizo juridico. Tal foi refor¢ado pelo STF na Medida
Cautelar da ADIN 5.498, onde foi refor¢ado que o Poder Judicidrio fard um exame
das formalidades do processo, ndo do contetido. H4 um distinto regime juridico,
contudo, para os prefeitos e para as demais autoridades. Enquanto que Presidente
e Governadores tem seus crimes de responsabilidade regidos pela Lei 1.079, os
Prefeitos tem sua regulamentagdo no Decreto-Lei 201. Este diploma normativo
¢é dividido em duas partes, a saber, crimes de responsabilidade que sdo julgados
pela Camara de Vereadores e crimes de responsabilidade que sdo julgados pelo
Poder Judiciario. Os crimes de responsabilidade a serem julgados pela Camara de
Vereadores possuem cardter mais discricionario, e punem o Prefeito com a perda
do cargo. Ja os crimes de responsabilidade com julgamento pelo Poder Judiciario
preveem penas privativas de liberdade, algumas inclusive com bastante relevo.

Ha a possivel presenca do crime de responsabilidade previsto no art. 1° do
Decreto Lei 201.

Art. 1° Sdo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao
julgamento do Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento
da Camara dos Vereadores: |[...]

I11 - desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas; [...]
XII - Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do
Municipio, sem vantagem para o erario;

E claro que depende das circunstancias que ocorreram o atraso. Entretanto,
ha diversas possibilidades de tipicidade legal:

1. o administrador publico simplesmente deixa atrasar e causa mora por
desleixo. O administrador publico simplesmente deixaria de providenciar o
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pagamento das obrigagdes do ente publico e, assim, causaria a sua mora, com o
consequente prejuizo.

2. o administrador gera prejuizo por falta de planejamento. Neste caso, o
administrador gera prejuizo a Administragdo Publica por faltar com planejamento
basico, tais como o equilibrio entre receitas e despesas. Ha que ressaltar, como é
visto mais abaixo, que uma linha de defesa muito comum ¢ a auséncia

3. 0 administrador publico prioriza outra despesa e causa mora, por outro lado.

Neste tipo de situagdo, o administrador publico pretende inovar,
gerando novas despesas ndo previstas e, com isto, causando a inadimpléncia da
Administragido Publica.

Note-se que tais crimes sdo punidos com detengao de trés meses a trés anos.

O crime de responsabilidade, como crime que €, serd processado perante o
Tribunal de Justiga, ja que o art. 29, X, da Constituigdo, estabelece a prerrogativa
de fungdo para os prefeitos.

Ja em termos de improbidade administrativa, tem-se uma responsabilidade
diferenciada da penal. Muito embora se tenha debatido a natureza penal ou
administrativo especial da lei de improbidade administrativa, atualmente a posi¢ao
predominante é a de que se trata de uma responsabilidade civil-administrativa, e
nao penal.

A Constituigdo estabeleceu a probidade administrativa como um dos valores
fundamentais, nos termos de seu “§ 4° Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo
previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”. A Constitui¢do definiu a
san¢do, mas nao explicitou nem atos de improbidade e tampouco as caracteristicas
da improbidade. Os atos de improbidade administrativa, para se configurarem
como tal, estdo sempre conectados aos outros principios da Administragdo Publica,
como a legalidade, a moralidade e a publicidade (FERNANDES, 1997).

Nos termos deste trabalho, a eficiéncia nos pagamentos também seria
um principio, se ndo com conteudo proprio mas pelo menos fazendo parte da
eficiéncia administrativa. A Lei de improbidade administrativa prevé trés tipos de
improbidade, sendo que se trata de punir agentes por incompeténcia, mas sim por
uma verdade intengdo de improbidade (LEAL, 2013D).

A lei de improbidade administrativa, Lei 8.429, visa repreender condutas
danosas ao erdrio, tipifica as condutas aqui descritas tanto no art. 10 como no art.
11, a saber:
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Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:
XI-liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes
ou influir de qualquer forma para a sua aplicagdo irregular;

O nédo pagamento pontual e deliberado das obrigagdes do Municipio implica
em improbidade administrativa, uma vez que enseja perda patrimonial do ente
publico. A conduta se amolda ao inciso XI, ja que o pagamento com atraso é um
pagamento irregular. Como o proprio art. estabelece, a conduta pode ser culposa,
amoldando-se ao conceito de falta de planejamento.

Ainda, o art. 11 também prevé a conduta danosa:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragdo publica qualquer agdo ou omissdo que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
institui¢des, e notadamente:

II - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

Ha claramente a violagdo dos principios estabelecidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, os quais sdo, evidentemente, principios da Administragdo
Publica, ja que a legalidade ¢ atingida.

Ha ainda mais dois tipos de consequéncias pelo atraso, além dos adicionais
decorrentes da mora. Estas consequéncias sdo mais voltadas ao ente que ao agente,
mas denotam a presenga de prejuizo para a Administragao Publica, a saber, a inscri¢ao
do ente publico em cadastros de inadimplentes e a possibilidade de intervengdo
estadual nos municipais, nos termos do art. 35, 111, da Constitui¢do Federal.

IV - JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS E DO
TRIBUNAL DE JUSTICA

Este capitulo visa analisar a jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul e do Tribunal de Justiga sobre o tema da responsabilizagao

da inadimpléncia.
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Ha muitas decisdes do Tribunal de Contas imputando responsabilidade pela
inadimpléncia do administrador ptblico.

Utilizando-se os termos “inadimpléncia e planejamento” no sistema de
buscas do Tribunal de Contas obteve-se 157 decisGes na jurisprudéncia do TCE?.
Na maior parte delas, o termo inadimplemento se referia a obrigagdes de terceiros
para com o ente publico, razdo pela qual sdo excluidos da pesquisa. Melhor sorte
foi obtida através do uso dos termos “inadimpléncia” e “ndo pagamento”, com 177
resultados. Apesar de ainda a maior parte da pesquisa encontrar ndo pagamento
de fornecedores a Administragdo Publica, e ndo o contrario, o volume de decisdes
encontradas foi maior, mas ndo o suficiente para a forma¢do de uma pesquisa
por amostragem. O presente trabalho teve de se se resumir, assim, a um exame
qualitativo das decisoes.

Dada a tipicidade em abstrato, e a imputagdo, mesmo que apenas para fins
somente cientificos, ndo serdo identificados os casos aqui narrados.

O primeiro processo versa sobre uma situagdo inadimpléncia de contribuigdes
patronais como das advindas de retengdo dos salarios dos servidores e, finalmente,
com o Fundo de Aposentadoria e Pensdo do Servidor — FAPS.

Os recursos que deveriam ter sido dirigidos ao financiamento da
aposentadoria dos servidores foram direcionados a outras despesas. Ha, aqui, clara
incidéncia do Art. 10, caput, da Lei 8429/92, ja que ha a presenga de prejuizo
ao erario por falta de planejamento. Incide, também, o disposto no Decreto-Lei
201/67, Art. 1° “ordenar ou autorizar a destinagdo de recursos provenientes da
emissao de titulos para finalidade diversa da prevista na lei que a autorizou”.

Vé-se que se trata de conduta grave, que da oportunidade para diversos tipos
de responsabilizacdo, tanto pelo Judicidrio estadual de primeiro grau como pelo
Tribunal de Justica.

Em outra situagdo, também comum, ha o ndo o repasse devido aos regimes
proprios de previdéncia. O ente publico tem instituido regime proprio para a
aposentadoria de seus servidores mas ndo realiza os devidos repasses, prejudicando
a saude financeira do Municipio.

O Municipio alega que tanto o fundo de participagao municipal advindo dos
Estados como da Unido atrasam seus repasses, sendo que este argumento comove
o tribunal. Pode-se generalizar, assim, que os casos de inadimpléncia do Municipio

3 — As técnicas de busca da jurisprudéncia estdo devidamente descritas neste livro, conforme RECK e
MULLR.
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envolvem o ndo repasse de recursos aos regimes proprios. Os regimes proprios sao
os primeiros a sofrer quando a crise financeira se abala por sobre os Municipios.
Os argumentos de defesa envolvem, por outro lado, a transferéncia de culpa aos
atrasos nos repasses dos Estados e Municipios.

Ha tipicidade tanto em termos de improbidade administrativa como em
crimes de responsabilidade. O Tribunal de Contas se comove, contudo, com o
argumento do atraso.

No que toca ao Tribunal de Justiga, foram utilizadas no sistema de busca do
Tribunal os termos “inadimpléncia da Administragdo publica e responsabilidade”,
onde apareceram 24 resultados. Entretanto, de todos os 24 resultados, nenhum
deles indicava julgamento especifico sobre a responsabilizagdo do gestor em caso
de inadimpléncia do ente publico.

Ainda,utilizando-seostermos “improbidadeadministrativaeinadimpléncia”,
tem-se 3 resultados, sendo que nenhum deles indica a responsabilizagdo do gestor
publico. Os termos “crimes de reponsabilidade” e “atraso no pagamento” nao
indicam resultado. Ja utilizando os termos “improbidade” e “atraso de pagamento”,
ja ha o aparecimento de 12 resultados, sendo que a maior parte excluidos por ndo
amoldarem ao atraso do poder publico. Desta ultima pesquisa serdo comentadas
decisOes abaixo. Ainda, a partir da reprodugdo do inciso XII do art. 1° do Decreto-
lei 201 “Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do Municipio,
sem vantagem para o erario;” apareceram 4 decisdes, relacionados com o objeto do
artigo, e que serdo tratados abaixo.

Novamente, o caso se refere ao inadimplemento de obrigagdes trabalhistas.
Ver, para tanto, a emenda:

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.SOCIEDADE DEECONOMIA
MISTA. [...] ENCARGOS SOCIAIS. INADIMPLEMENTO.
CREDITOS. COBRANCA. ATRASO.MA GESTAO. O inadimplemento
de obrigac¢oes legais (FTGS, contribuigdao previdenciaria, PIS e outras)
decorrentes de dificuldades financeiras na gestdo de empresa estatal
- sociedade de economia mista - ndo configura ato de improbidade
administrativa. A falta de pagamento somente se convola em ato de
improbidade administrativa em caso de ma-fé ou incuria do dirigente na
gestdo da entidade. E 6nus de o autor provar que o atraso no pagamento
das obrigagdes decorreu de gestdo ruinosa do diretor da empresa.
Igualmente, qualificar a demora na cobranga de créditos oriundos da
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devolugdo de cheque sem fundos como ato de improbidade administrativa
depende da prova da ma-fé do administrador. Auséncia, no caso, ainda,
de provas de que tenha havido gestao temeraria a atrair a responsabilidade
por improbidade administrativa. Hipotese em que o tomador dos servigos
da empresa era o préprio Municipio, s6cio majoritario da entidade, que
prestava servigos de limpeza publica e coleta de lixo, e ndo ha noticia
de que os servigos ndo foram prestados ou prestados precariamente na
gestdao do réu. Recursos desprovidos

Note-se que ndo existiu responsabilizagdo, ja que foi adotada a teoria
classica da auséncia de dolo ou culpa grave. Quando ndo ha dolo ou culpa grave
ndo ha responsabilizagdo administrativa.

Em outro interessante caso, prefeito atrasou o pagamento de energia elétrica
precisamente em época de eleigdes. Este atraso no pagamento de energia elétrica
gerou multas para a administragdo publica, e, assim, prejuizo para a Administragao
Publica:

Ementa: DANO. RESSARCIMENTO. PREFEITO. ENERGIA
ELETRICA. PAGAMENTO. ATRASO. ENCARGOS. PERIODO
ELEITORAL. DOACOES. RECURSOS PUBLICOS. 1. Nio é de se
conhecer do recurso na parte em que pede o ressarcimento de valores
que nio foram objeto da peti¢do inicial. 2. E cabivel o ajuizamento de
agdo civil pablica para condenar agente publico ao ressarcimento dos
danos causados ao erario por dolo ou culpa. O pedido de ressarcimento
de danos causados ao erario municipal por ex-Prefeito ndo esta restrito ao
ajuizamento de agdo de improbidade administrativa. Precedentes do STJ.
3. O Prefeito candidato a reeleig¢do que, no periodo vedado pela legislagdao
eleitoral, distribui gratuitamente casas e materiais de constru¢do com
recursos publicos, responde pelos encargos de mora resultantes do atraso
no pagamento das tarifas mensais pelo consumo de energia elétrica
nos proprios municipais. Fatos que excluem a alegada insuficiéncia de
recursos para pagar as despesas. Recurso conhecido, em parte, e, na
parte conhecida, provido.(Apelagdo Civel, N° 70024656787, Vigésima
Segunda Camara Civel, Tribunal de Justi¢ca do RS, Relator: Maria Isabel
de Azevedo Souza, Julgado em: 28-08-2008)
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Em outro caso, o atraso do desconto sindical ndo levava a improbidade:

Ementa: IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI N° 8.429/92.
ATRASO. TRANSFERENCIA. SINDICATO. SERVIDORES.
VENCIMENTOS. VIOLACAO A PRINCIPIOS. APLICABILIDADE
AOS AGENTES POLITICOS. ATOS DE ADMINISTRACAO. 1.
A Lei n°® 8.429/92 aplica-se aos Prefeitos e Vice-Prefeitos que tenham
participado da pratica de atos de improbidade no exercicio da fungdo
administrativa. Ha de alcangar, todavia, apenas a conduta improba
propria na pratica de atos de administragdo e de uso de recursos publicos.
2. O atraso na transferéncia dos vencimentos descontados dos servidores
publicos ao respectivo Sindicato para pagamento de terceiros conveniados
com a entidade sindical (estabelecimentos comerciais) ndo configura ato
de improbidade administrativa previsto no artigo 11 da Lei n® 8.429/92.
Hipotese em que a demora resultou das dificuldades financeiras do ente
publico, ndo havendo prova da intengdo do agente publico encarregado
de prejudicar a entidade sindical nem de desonestidade no trato da coisa
publica. Recurso provido.(Apelagdo Civel, N° 70028982155, Vigésima
Segunda Camara Civel, Tribunal de Justi¢a do RS, Relator: Maria Isabel
de Azevedo Souza, Julgado em: 16-04-2009). Assunto: Direito Publico.
Ato de Improbidade administrativa.

No que toca aos crimes de responsabilidade, o Tribunal de Justica tem
absolvido autoridades que eventualmente atrasem pagamentos:

Ementa: LEI 8.038/90. ACAO PENAL ORIGINARIA. DECRETO-
LEIN°201/67, ART. 1°, INCISO XII. ANTECIPAR OU INVERTER A
ORDEM DE PAGAMENTO A CREDORES DO MUNICIPIO, SEM
VANTAGEM PARA O ERARIO. O expediente deve ser arquivado,
pois ndo se demonstrou que o Prefeito Municipal tenha agido com
dolo ao tardar no adimplemento das obrigagdes com os fornecedores.
Promogdo do Ministério Publico pelo arquivamento, por auséncia de
dolo. ARQUIVAMENTO DEFERIDO.

Ementa: PROCESSO-CRIME. PREFEITO MUNICIPAL. ART. 1°,
INCISO XII DO DECRETO-LEI 201/67. Antecipar ou inverter a ordem
de pagamento a credores do Municipio, sem vantagem para O erario.
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Duvida sobre a existéncia de dolo. Apelo improvido. Unanime.(Apelagdo
Crime, N° 70052745809, Quarta Camara Criminal, Tribunal de Justigca do
RS, Relator: Aristides Pedroso de Albuquerque Neto, Julgado em: 21-03-
2013). Assunto: Direito Criminal. Prefeito Municipal. DLF-201 de 1967
art-1 inc-XII. Inversdo da ordem cronoldgica de pagamento a credores
do Municipio sem vantagem para o erario. Duvida. Dolo. Existéncia.
Absolvigdo. CPP-386 inc-VII. Aplicagdo.

Ha que ressaltar, ao cabo, que ndo ha correspondéncia entre as autoridades
julgadas pelo Tribunal de Contas e o Tribunal de Justi¢a. Assim, pode-se concluir
que ndo existiu comunicag¢ao entre o Tribunal de Contas e o Ministério Publico.
E, mesmo que houvesse, o Tribunal de Justica ndo considera a ma-gestdo como
improbidade e crime de responsabilidade.

Tem-se, assim, como conclusdo parcial e inicial, a de que efetivamente ndo
ha fluxo comunicativo entre o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul e o Tribunal de Justica. Como ndo existem decisdes do tribunal, a conclusdo
forgosa € a de que os membros do Ministério Publico ndo estdo ajuizando as agdes
respectivas de responsabilizagio.

Ha de ser trabalhado, entre os membros do Ministério Publico, a valorizagdao
do principio do planejamento orgamentario, combinado com uma melhor
comunica¢do e informagdo, para fins de geragdao de dentincias.

V - CONCLUSAO

O presente artigo visava estabelecer, em um primeiro momento, se a falta de
planejamento por parte do gestor publico implicava em improbidade administrativa
e em crime de responsabilidade. Para tanto, seria necessario para fazer uma leitura
conjunta destas normas a partir tanto da eficiéncia como do planejamento, sendo
estes principios do Estado Democratico de Direito, do bom governo e do proprio
Direito Financeiro.

A partir da leitura conjunta destes elementos, foi possivel constatar que hd sim
tanto a presenca da improbidade administrativa como do crime de responsabilidade,
ja que as condutadas de nao planejamento se amoldam aos respectivos tipos.

E possivel notar que ha pouca jurisprudéncia tanto do Tribunal de Contas
como do Tribunal de Justica. As decisGes existentes, por outro lado, ainda nédo
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fixaram uma linha ideologica coerente sobre a respectiva responsabiliza¢do, muito
embora tendam para a ndo responsabiliza¢do no caso dos crimes de responsabilidade
como no caso dos crimes de improbidade, dada a auséncia de dolo de corrupgéo.
Poder-se-ia criticar tal posicdo, uma vez que existiria um dolo de atrasar o
pagamento e isto seria suficiente para caracterizar a improbidade. Ja o Tribunal de
Contas tende a emitir parecer pela rejeicdo das contas e pelo apontamento quando
ha atraso, principalmente quando se trata de pratica reiterada, existindo punigao.

Nao foi possivel concluir, contudo, que existiu comunicagdo entre as
decisdes do tribunal de contas e do tribunal de justica.
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DELIMITACAO DA POSTURA DO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
FRENTE AS IRREGULARIDADES APONTADAS:
ANALISE ACERCA DA COERCIBILIDADE DAS SUAS
DECISOES E A CAPACIDADE DE INDUCAO DE BOAS
PRATICAS DE GESTAO

Caroline Andressa Rech
Rogério Gesta Leal

I- INTRODUCAO

A promulgacdo da Constituigao de 1988 simbolizou a fixagao de uma série
de metas e objetivos a serem alcangados pelo Estado através de suas agdes, os quais
visam garantir, em ultima instancia, a vida digna de seus cidadaos, consubstanciadas
sobretudo na forma de direitos fundamentais de cunho individual, social ou
transindividual. Muito mais do que mera previsdo normativa, sua materializagdo
€ requisito basilar do Estado Democratico de Direito e dever daqueles que agem
em seu nome, gerando um 6nus ao poder publico, tornando premente a sua
estruturagdo para que implemente medidas que permitam a frui¢do de tais direitos
aos seus cidaddos. Neste sentido, tanto os direitos de natureza positiva, isto €, que
se concretizam com uma prestagdo por parte do Estado, quanto os de natureza

1 — Académica do 8° semestre do curso de Direito na Universidade de Santa Cruz do Sul, bolsista de
iniciagdo cientifica FAPERGS/PROBIC. Contato: ca.rech@hotmail.com

2 — Doutor em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina. Docente do Departamento de
Direito na Universidade de Santa Cruz do Sul, contato: gestaleal@gmail.com



Caroline Andressa Rech e Rogério Gesta Leal

negativa, que exigem uma absten¢do, demandam agdes planejadas e estratégicas,
bem como a alocagio de recursos financeiros e materiais para a sua concretizagao.

Entretanto, a descentralizagdo traz consigo a necessidade de mecanismos
de controle capazes de verificar a conformidade do exercicio da Administragdo
Publica, enquanto gestdo dos interesses da coletividade, para com as normas
constitucionais, principios da administra¢do e ao ordenamento juridico como um
todo, sobretudo em nome da manutengdo da finalidade ptblica das agGes e gastos.

Neste sentido, pergunta-se: a luz das decisdes prolatadas pelo Tribunal de
contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCERS), as quais julgaram irregulares as
contas de gestdo, sua postura € de mero sancionador ou ha dinamismo na aplicagdo
da norma, induzindo o gestor a boas praticas e corregao das irregularidades?

Com o presente estudo, objetiva-se, a partir da analise das decisdes do
TCERS em matéria de contas de gestdo municipais dos Poderes Executivo e
Legislativo, tecer um panorama e: I) determinar quais sdo as irregularidades mais
recorrentes flagradas pelo 6rgdo, e quais os dispositivos legais violados; IT) julgadas
irregulares as contas, apontar qual ¢ a medida adotada pelo 6rgdo; III) analisar
se houve postura ativa do Tribunal em propor solugdes as irregularidades ou se
apenas imp0s sangdes ja previstas em lei.

Para tanto, a pesquisa esta assentada no método de abordagem indutivo,
partindo da analise de um rol de decisdes proferidas pelo TCERS, de modo a
determinar se o seu papel como 6rgao de controle externo é passivo-sancionador
ou se possui postura ativa e dindmica, propondo solugdes para as irregularidades
apontadas, a luz do caso concreto. No mesmo sentido, a técnica de pesquisa adotada
foi a bibliografica, por meio de livros, artigos, revistas e dispositivos legais para tecer
um panorama tedrico acerca do controle externo e competéncias do 6rgao de contas,
mas também exploratoria, em fungdo da analise de um conjunto de decisdes coletadas.

Ainda quanto a metodologia adotada, o método de procedimento possui
trés etapas distintas da pesquisa. Na primeira etapa, a partir da analise do texto
constitucional, do ordenamento juridico e da doutrina, teceu-se um panorama de
atuagdo do Tribunal de Contas a nivel municipal, explicitando os fatores que tornam
premente o exercicio do controle da administragdo, seus diversos mecanismos, a
competéncia do referido 6rgdo e como se da o exercicio de suas atribuigdes.

Na segunda etapa, foi realizada a analise quantitativa das decisdes coletadas
no sitio eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul da seguinte
forma: foi acessado o endereco eletronico <http://wwwl.tce.rs.gov.br/portal/page/
portal/tcers/inicial>, no canto superior direito da sua pagina inicial foi selecionada
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a opgdo “Consultas”, e dentro do rol de opgbes decorrentes foi selecionado o item
“Contas Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”. Deste modo, ocorreu o
encaminhamento a um menu onde foi possivel realizar a busca de decisGes através de
filtros, e para tanto, no campo “agées”, localizada na barra de pesquisa, foi selecionada
a opgdo “filtro”, a qual abriu um novo menu para aplicagdo de novos filtros, sendo
selecionados os seguintes: no quesito “esfera” aplicou-se “=Municipal” , pois o presente
estudo restringiu sua analise ao referido ente; no quesito “natureza decisdo” aplicou-
se “=Contas Irregulares”, visto que a analise objetiva verificar os ilicitos recorrentes
em contas de gestdo julgadas irregulares; no quesito “trdnsito em julgado TCE-RS”
foi aplicado, primeiramente “>= 25/08/2017" e, posteriormente “<= 25/08/2018",
visto que o periodo de andlise se restringiu a decisdes proferidas em 1 ano. Assim,
foram obtidas 50 decisdes, das quais foram excluidas 20, visto que ndo se referiam a
julgamento de contas de gestao de Poderes do Estado, mas sim de pessoas juridicas
publicas e entidades da administragdo indireta, remanescendo 30 decisGes proferidas
contra os gestores das cidades de: Machadinho (2013), Cerro Grande (2016), Barra
Funda (2014), Tramandai (2012), Gramado dos Loureiros (2015), Agudo (2012),
Charqueadas (2015), Sdao Leopoldo (2015), Ubiretama (2014), Ubiretama (2013),
Dom Feliciano (2013), Encantado (2010), Coxilha (2012), Santa Vitéria do Palmar
(2013), Porto Lucena (2015), Triunfo (2011), Alvorada (2012), Rio Pardo (2012),
Triunfo (2013), Parai (2012), Porto Lucena (2015), Sagrada Familia (2015), Rosario
do Sul (2014), Cerro Branco (2014), Jaboticaba (2014), Capao da Canoa (2015),
Rolante (2012), Chui (2015), Carazinho (2014) e Sdo Gabriel (2014).

Na terceira etapa, coletadas as 30 decisGes, passou-se a sua analise qualitativa
e individual, verificando quais foram as irregularidades apontadas em cada uma delas
e quais dispositivos legais violados. Apds finalizar tal descrigdo, foram elaboradas
duas tabelas de resultados que listavam, uma em ordem crescente as irregularidades
mais recorrentes, e outra as sangdes aplicadas, bem como as respectivas taxas de
incidéncia, as quais serviram de base para as conclusdes obtidas.

Assim, o presente estudo se estrutura em mais cinco capitulos seguintes: o
segundo trata da organizagdo do Estado como meio de exercicio descentralizado
da atividade administrativa, esmiug¢ando a relagdo entre os mecanismos de limite e
distribuicdo do poder estatal através do Pacto Federativo e Separagdo dos Poderes
para com o exercicio da Administragdo Publica a nivel municipal; o terceiro trata
da natureza da atividade de gestdo do interesse publico e a obrigagdo de prestar
contas, bem como o exercicio do controle externo e interno da Administragio; o
quarto trata da competéncia constitucional, estadual e regimental do TCERS para
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exercicio do controle externo dos entes municipais, bem como o procedimento
para sua execugdo; o quinto trata da analise das decisdes coletadas, elencando as
irregularidades mais recorrentes e as medidas adotadas pelo 6rgdo de contas ao
julgar irregulares as contas de gestdo; por fim, o sexto descreve os resultados da
pesquisa e tece as consideragdes finais.

IT - A ORGANIZAGCAO DO PODER ESTATAL COMO MEIO DE
GARANTIR O EXERCICIO DESCENTRALIZADO DA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA:

A preméncia de agdes planejadas e estratégicas, e a consequente alocagdo
recursos financeiros e materiais a nivel local para a concretizagdo dos direitos
fundamentais e metas constitucionais impds a necessidade da descentralizagdo
do poder estatal. Com este objetivo, o texto constitucional estruturou o Estado
através de dois mecanismos que limitam e redistribuem o poder: um de cunho
eminentemente geografico e outro de cunho funcional.

A estruturagdo geografica do poder estatal se desenvolveu através da adogao
do Sistema Federativo, o qual foi responsavel por ampliar consideravelmente a
autonomia dos entes que o compde, sobretudo dos Municipios, consoante o artigo
1° do texto constitucional. Trata-se de uma técnica de distribui¢do de poder através
da fixagdo de competéncias expressas a cada um dos entes federativos, de forma a
gerar sua agdo descentralizada, mas sistémica.

Tal modelo ¢ pautado em trés critérios centrais, conforme preleciona o
art. 18 da Constituicdo: autonomia politica, financeira e administrativa dos seus
entes. Neste sentido, consoante Bulos®, além de fomentar a autonomia politica
dos entes que compde o sistema federativo, conferiu-lhes também a capacidade de
autogoverno, autoadministragdo e auto-organizagdo. A capacidade de autogoverno
serefere a possibilidade de eleger representantes nos Poderes Executivo e Legislativo
de cada um dos trés niveis federativos. A capacidade de autoadministragao confere
a cada ente o poder de gestdo dos seus interesses na sua Orbita de atuagdo, de
forma que nele possa realizar as proprias escolhas orgamentarias, a sua execugao,
aplicagdo local de verbas publicas, bem como prestar servigos. Ja a capacidade de

3 — BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 932-933.
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auto-organizagdo reflete a autonomia normativa, podendo criar normas validas em
seu territorio aos seus cidadaos, sempre observando as normas gerais, emanadas do
ente federal e validas em todo seu territorio, e ao texto constitucional.

Criou-se assim uma pluralidade de esferas politicas no territério de um Gnico
Estado, o que, segundo Justen Filho*, permitiu uma limitagdo de poder através da
reducdo de competéncias do ente federal e sua redistribuicdo em nivel estadual e
municipal, de forma que ndo exista hierarquia entre eles. Corroboram com este
entendimento Alexandrino e Paulo®, segundo os quais a relagdo entre os entes
federativos ndo é de subordinagdo, mas sim de cooperagdo e coordenagdo, tendo
em vista a autonomia politica, econdmica e administrativa de cada um deles, o que
consolidou “administra¢des publicas autdnomas” nas trés esferas da Federagao.

Logo, por se consolidar como mecanismo limitador de poder e, a0 mesmo
tempo, como fonte de autonomia dos entes federativos, o ambito de cada um deles
deve ser bem delineado. Suas competéncias e, por consequéncia, suas agoes devem
ser pautadas no que Silva® denominou de critério de preponderancia de interesses
e, neste sentido, preleciona Justen Filho:

Em principio, o critério de discriminagdo de competéncias se relaciona com
o interesse de cada ente federativo. [...] Por isso, cada entidade federativa é
titular do poder de auto-organizagdo. A autonomia subjetiva de cada ente
federativo acarreta a titularidade de bens e interesses, tal como previsto
constitucionalmente. A gestdo do seu proprio patrimdnio e o atendimento
dos interesses diretamente a tanto referidos €, em principio, de titularidade
de cada ente federativo. Poder-se-ia aludir, a esse proposito, a um critério
de pertinéncia espacial. Esse critério significa que a competéncia federativa
¢ influenciada pela pertinéncia geografica do interesse.

Tal segmentagdo do poder tem como objetivo proporcionar a agdo
descentralizada e harmonica dos entes a luz das necessidades locais de cada um

4 — JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 76-81.

5 — ALEXANDRINO, Marcelo; PAULQO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 20. ed. rev.
e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo, p. 14.

6 — SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 31 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 478.

7 — JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 81.
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deles, sendo investidos de poderes para a consecu¢do das demandas inerentes a sua
esfera. Assim, busca evitar a sobreposi¢ao de esfor¢os e garantir a concretizagao
do interesse publico de forma mais eficaz, sem perder de vista as peculiaridades de
cada ente que exigem agdes que lhe sdo especificas.

Quanto ao mecanismo de limitagdo do poder de cunho funcional, tem-
se que além de segmentado em trés niveis federativos autonomos, o Estado é
integrado por Poderes, os quais visam simultaneamente o exercicio especializado
das fungdes estatais, bem como impedir a concentragdo do poder nas maos de
uma unica pessoa ou Orgdo. Para grande parte da doutrina, este modelo ndo é
pautado em uma divisdo rigida das fungdes a cada um dos Poderes, tendo em
vista que cada um deles exerce uma fun¢do predominante, denominada tipica, e
outras suplementares, denominadas atipicas. Tal flexibiliza¢do foi incorporada
pela Constituigdo de 1988, e, neste sentido, concluem Alexandrino e Paulo®:

Assim, tanto o Judicidrio quanto o Legislativo desempenham, além de suas
fungdes proprias ou tipicas (jurisdicional e legislativa, respectivamente),
fungbes atipicas administrativas, quando, por exemplo, exercem a gestdo
de seus bens, pessoal e servigos. [...] O desempenho dessas fungdes
administrativas, seja qual for o poder que as esteja exercendo, devera sempre
observar as normas e principios pertinentes ao direito administrativo.

Desse modo, ndo se fala em uma separagdo absoluta do poder em trés 6rgaos
fixos, mas sim no principio da segregacdo de fungGes, que importa na outorga de
atividades precipuas a 6rgaos que, apesar de sua natureza independente, possuem
acdo harmonica e coordenada. Por este motivo, segundo Meirelles’, a interacdo
entre eles € essencial para a eficiéncia do sistema de controle do poder conhecido
como Freios e Contrapesos, que objetiva verificagdo de um pelo outro quanto a
observancia dos deveres que lhes sdo outorgados, suas competéncias constitucionais
e das normas juridicas.

Logo, partindo-se do pressuposto de que as agdes publicas que objetivam
a concretizagdo das competéncias e metas tracadas no plano constitucional se

8 — ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 20. ed. rev.
e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sao Paulo, p. 15-16.

9-MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo Brasileiro. 36* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
201, p. 62.
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desenvolvem, de modo geografico, através da organizagdo do poder estatal nos trés
niveis federativos autébnomos, bem como de modo funcional através da outorga de
fungdes especificas aos Poderes do Estado, ¢ correto afirmar que a Administragdo
Publica esta presente nos trés niveis e nos trés Poderes. Esta, bem como o exercicio
da fungdo administrativa que a caracteriza, sdo outorgadas de forma tipica
ao Poder Executivo, mas ndo lhe sdo exclusivas. Significa dizer que ambas sdo
exercidas inclusive Judicidrio e pelo Legislativo, de forma atipica, tanto a nivel
federal, estadual quanto municipal.

Nesta senda, preleciona Bulos'® que, materialmente, Administragdo Publica
consiste no “conjunto de atividades concretas do Estado, exercidas de forma
imediata para atender as necessidades e interesses do povo”. Sendo tal natureza
dos interesses que fundamentam o agir publico, deve-se ter em mente que o
administrador ndo ¢ seu titular, tampouco o é a Administragdo, e por este motivo
atuam como meros gestores da coisa publica, assim entendida como direitos, bens
e valores, ndo podendo dela dispor.

Por este motivo, em fungdo de sua natureza de gestores dos interesses alheios,
todas suas agOes devem ser orientadas pelos principios da Administragdo Publica e
pelas normas juridicas, pois conforme aduz Lima (2007)", em relagdo a atividade
administrativa pressupde-se a “preexisténcia de uma regra juridica, reconhecendo-
lhe uma finalidade prépria”, ficando seu exercicio a ela adstrito, em fungdo deste
ser o seu sustentaculo.

II - OS MECANISMOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO
COMO MEIO DE VERIFICACAO DO EXERCICIO DA FUNCAO
ADMINISTRATIVA DE ACORDO COM O INTERESSE PUBLICO E O
ORDENAMENTO JURIDICO

Neste cenario, tem-se clara a possibilidade do exercicio da fungdo
administrativa por todos os Poderes do Estado em seus trés niveis federativos, tendo
em todos eles a caracteristica comum de atuarem como meros gestores do interesse

10 - BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 1001.
11 — LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7* ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 39-40.
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coletivo, ndo podendo dele dispor em fungdo de ndo ser seu titular. Sempre que
dele o administrador se desviar, seja pela busca de finalidade diversa da prevista
em lei, pela renuncia a direitos e deveres legalmente impostos ou inobservancia das
normas balizadores, seu ato serd ilicito, em vista do principio da indisponibilidade
do interesse publico.

Logicamente, os gestores da coisa publica devem agir com zelo, maxima
transparéncia e obediéncia aos principios da administragdo, sobretudo em fungdo
do carater de munus publico da atividade que exercem. Por conseguinte, tem-se
como indissociavel do exercicio da fungdo publica o dever de prestar contas quanto
a aplicagdo de verbas, uso de bens e atos administrativos em geral, de forma que os
titulares do interesse, quais sejam, os cidaddos, possam verificar se esta esta sendo
executada da forma mais adequada e eficaz.

Tal dever encontra-se cristalizado no art. 70, paragrafo tnico da Constituicao,
segundo o qual prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigac¢des de natureza pecuniaria. Inclusive ha previsao infraconstitucional através
do art. 11, inciso VI, da Lei 8429/92, da configuragdo como ato de improbidade
administrativa a conduta do gestor que se opde a prestar contas quando obrigado a
fazé-lo, bem como previsdo do art. 1°, incisos VI e VII do Decreto-Lei 201/67, de
crime de responsabilidade do prefeito ou vereador que deixar de fazé-lo.

Concomitantemente, prevé o texto constitucional uma série de mecanismos
de controle da Administragdo Publica, que visam garantir a adequada gestdao
dos interesses coletivos e a observancia do ordenamento juridico. Prelecionam
Alexandrino e Paulo!? que controle administrativo viabiliza ao proprio Poder
que exerce a fungdo administrativa, aos Poderes exdgenos ou ainda aos cidadaos,
diretamente ou através de 6rgdos especializados, a capacidade de fiscalizar a
atuacdo administrativa quanto a legitimidade dos seus atos, a conduta dos seus
agentes e a observancia do direito dos administrados.

Para o recorte proposto pelo presente estudo, tecer-se-a a diferenciagdo entre
as duas modalidades de controle pertinentes: o controle interno e o controle externo.

O controle interno da atividade administrativa € realizado pelo proprio
Poder que a executa, seja ele o Executivo, Judiciario ou Legislativo, em relagdao

12 - ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 20. ed. rev.
e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo, p. 812-813.
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aos seus proprios atos, configurando-se como mecanismo de auto verificagdo.
Tal modalidade encontra previsdo nos artigos 31, 70 e 74 da Constituigdo, e tem
como escopo a avaliagdo da execugdo das leis e planos or¢amentarios, a analise
de resultados da gestdo quanto a eficacia e eficiéncia, em matéria financeira,
patrimonial e das agdes implementadas e apoio ao controle externo. Ademais, em
tomando conhecimento de irregularidades ou ilegalidades no exercicio de suas
fungdes, os responsaveis pelo controle interno deverdo dar ciéncia ao Tribunal de
Contas competente, sob pena de responderem solidariamente, consoante art. 74,
§1° do Constituigao.

O controle externo, por sua vez, tem como fundamento o ja referido Sistema
de Freios e Contrapesos, sendo realizado por Poderes ou orgdos diversos do
fiscalizado. As trés modalidades principais de tal categoria é o controle exercido
pelo Judiciario, pelo Legislativo e pelo Tribunal de Contas. O presente estudo vai
tratar especificamente dos dois ultimos. Neste sentido, preleciona Meirelles!?:

O controle externo visa a comprovar a probidade da Administragido e
a regularidade de guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros
publicos, assim como a fiel execugio do orcamento. E, por exceléncia, um
controle politico de legalidade contébil e financeira, o primeiro aspecto a
cargo do Legislativo; o segundo, do Tribunal de Contas.

A competéncia para o controle externo ¢ atribuida ao Legislativo através
dos artigos 31, 49, 70 e 71 da Constitui¢do, sendo desempenhada pelo Congresso
Nacional a nivel federal e, com base no principio da simetria, pela Assembleia
Legislativa a nivel Estadual e pela Camara de Vereadores a nivel Municipal. Sua
atribui¢do, conforme o artigo 70, caput, do referido texto, é a fiscalizagdao contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragdo direta e indireta, devendo verificar os atos em matéria de legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas. As
hipdteses de sua atuagdo encontram-se expressamente elencadas no artigo 49 da
Constitui¢ao, dentre elas lhe cabe: sustar os atos normativos do Executivo que
exorbitem o poder regulamentar ou limites de delegagdo, julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios de execugdo

13 — MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo Brasileiro. 36* ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 201, p. 741.
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de planos de governo e fiscalizar; e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Executivo, incluidos os da administragdo indireta.

Em matéria de controle externo do Executivo, preleciona o art. 49, IX,
do texto constitucional que é competéncia exclusiva do Congresso Nacional
o julgamento das contas prestadas pelo Presidente da Republica na qualidade
de chefe do referido Poder, chamadas contas de governo. Para tanto dispde do
auxilio do Tribunal de Contas, responsavel por analisar as contas prestadas e
emitir um parecer prévio de carater técnico, mas opinativo, no qual analisa os
macroefeitos da gestdo, os resultados das agdes implementadas e a obediéncia ao
or¢amento publico fixado. Significa dizer que o parecer prolatado ndo vincula o
Legislativo, vez que apenas ele detém competéncia de julgamento das contas do
Chefe do Executivo. Assim, munido da referida pega técnica, cabe a ele valorar as
informagdes levantadas pelo 6rgao especializado e aprova-las ou ndo, com base em
seus proprios fundamentos, ndo possuindo qualquer forga decisoria tal parecer sem
a sua confirmacgdo por decisdo do Legislativo. Em fungdo de tal decisdo ndo estar
adstrita a analise técnica, sua natureza ¢ eminentemente politica.

Ja a competéncia do Tribunal de Contas para o exercicio do controle
externo nao ¢ adstrita a fiscalizagao dos atos do Poder Executivo, ainda que possa
fazé-lo em sede de contas de governo. Encontra previsao constitucional nos artigos
70, paragrafo tnico, e 71 da Constituicdo, segundo os quais lhe cabe julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico. Neste caso, o referido 6rgdo tem competéncia de apreciar as contas de
gestdo prestadas, levando a crivo cada ato administrativo praticado e, a partir de
sua analise, aprova-las ou ndo, ndo se limitando a emissdo de parecer opinativo
como na hipétese supracitada, tendo suas decisdes eficacia plena independente
de confirmagao pelo Legislativo, consoante manifestagio do Supremo Tribunal
na apreciacdo da Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°
3715-3/TO™.

14 — BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acao Direta de Inconstitucionalidade n°3.715-
3 Tocantins. Requerente: Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).
Requerido: Assembleia Legislativa do Estado do Tocantins. Relator: Ministro Gimar Mendes. Brasilia:
24 de maio de 2006.
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Assim, ainda que exer¢a o papel de auxiliar do Legislativo no exercicio de
suas proprias atribui¢des, o Tribunal de Contas é 6rgdo autdbnomo, sendo a sua
independéncia pressuposto essencial ao controle que exerce em relagdo a todos os
Poderes do Estado. Caso fosse vinculado a qualquer deles, sua imparcialidade e
isengdo, que configuram requisitos adstritos ao pleno exercicio de suas atividades,
ficariam comprometidos, bem como a eficiéncia dos seus resultados. Nesse
sentido, decidiu o Supremo Tribunal no referendo em Medida Cautelar em Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n° 4.190/RJ% que inexiste qualquer vinculo
de subordinagdo institucional entre o 6rgdo de contas e o Legislativo, sendo-
lhe outorgada autonomia na forma de capacidade de autogoverno por expressa
outorga constitucional e prerrogativas proprias da magistratura aos seus membros.

Tal entendimento ganha espago na doutrina, visto que, consoante Justen
Filho'$, a natureza autdbnoma do 6rgao de contas, bem como do Ministério Publico,
os configura como Poderes de Estado, juntamente com o Executivo, Legislativo
e Judiciario, em fungdo de que a independéncia é requisito essencial para o
desempenho de suas fungdes de forma isenta, possuindo atribui¢des proprias e que
lhes sao privativas, ndo podendo, por isso, serem exercidas por quaisquer outros.
Neste sentido, entende que “é evidente a existéncia de cinco Poderes”?’.

IV - COMPETENCIA DO CONTROLE EXTERNO EXERCIDO
PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

O presente estudo visa tecer um panorama acerca da postura adotada pelo
TCERS, em sede de contas de gestdo julgadas irregulares no periodo de 2017 e
2018, verificando quais os ilicitos mais recorrentes e a resposta adotada.

Para tanto, primeiramente é necessario tecer uma delimitagdo teodrica
acerca dos elementos que fundamentam o agir do referido 6rgao, extraidos da
norma constitucional supracitada, com base no principio da simetria, a qual se
aplica aos Estados e Municipios como lhe couber, bem como da Constituigdo

15 - BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°4.190
Rio de Janeiro. Requerente: Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).
Requerido: Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro Celso de Mello.
Brasilia: 10 de margo de 2010.

16 — JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 26.

17 - JUSTEN FILHO, Marg¢al. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 26.
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Estadual, das normas infraconstitucionais e internas. Esta se organizara em
cinco eixos: demarcagdo de quem sdo os administradores sujeitos a jurisdi¢do do
Tribunal de Contas; descri¢do das competéncias constitucionais, reproduzidas pela
Constitui¢ao Estadual, Lei Organica do TCERS (Lein® 11.424/2000) e Regimento
Interno (Resolugdo n° 1028/2015); diferenciagdo da natureza do controle exercido;
elucidagdo do tramite do processo de julgamento de contas; e, por fim, previsdo
da resposta a ser dada frente as irregularidades apontadas, a luz do ordenamento
juridico.

A jurisdi¢do do Tribunal de Contas, consoante art. 34 da Lei Orgénica do
TCERS engloba, essencialmente: todos os responsaveis que utlizem, arrecadem,
guardem, gerenciem ou administrem verbas e bens de natureza publica; todos que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade que gere prejuizo ao erario;
todos aqueles que tem o dever de prestar contas e que estdo sujeitos a fiscalizagao;
os responsaveis pela aplicagdo de recursos repassados de um ente ao outro. Significa
dizer que, em sintese, todos aqueles que tem poder de gerir o patrimoénio publico
estdo sujeitos a referida modalidade de controle.

Emregra, a fiscalizagdo atribuida ao Tribunal de Contas em matéria Estadual
e Municipal serd realizada pelo 6rgdo Estadual, salvo se constituido o referido
orgao em nivel municipal. Neste sentido, o artigo 33 da Lei Organica do TCERS
disp0e sobre as suas competéncias no exercicio da fiscalizagdo contébil, financeira,
or¢camentaria, operacional e patrimonial, sdo elas, exemplificativamente: emitir
parecer prévio acerca das contas de governo prestadas pelo Chefe do Executivo
Estadual (governador) e Municipal (prefeito); julgar as contas de gestao, prestadas
por administradores e quaisquer responsaveis de verbas e bens publicos; apreciar,
para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, bem como a
concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes; realizar inspeg¢des e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, bem como
acompanhar a execugdo de programas de trabalho e avaliar a eficiéncia e eficacia
dos sistemas de controle interno dos 6rgdos e entidades fiscalizados; controlar os
contratos administrativos firmados.

O controle exercido pelo Tribunal de Contas tem duas naturezas distintas.
Pode se desenvolver em forma de controle concomitante, também denominado
sucessivo, quando a fiscalizagdo se desenvolve durante a execugdo do ato, de
forma a garantir a sua regularidade, como no caso de realizagdo de inspegdes
e auditorias. Entretanto, na maioria dos casos exerce o controle subsequente,
também denominado corretivo, o qual ocorre apés a conclusdo do ato controlado,
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podendo apontar e corrigir as falhas verificadas, impor sangdes ou sustar atos. Tal
espécie se verifica quando o 6rgdo analisa as contas de determinado exercicio que
lhe sdo prestadas.

Em sede de analise de contas de gestdo a nivel municipal, objeto do presente
estudo, o tramite processual tem seu inicio com o relatério auditoria, por meio
do qual o corpo técnico analisa os atos praticados na gestdo do Municipio em
determinado periodo, apontando as irregularidades que afrontam o ordenamento
juridico. Posteriormente, o relator intima o gestor fiscalizado para que este
apresente a sua defesa no prazo fixado, esclarecendo os apontes, em observancia aos
principios constitucionais da ampla defesa e contraditério, obrigatorios inclusive
em processos de contas. Apresentada a defesa, os esclarecimentos sdo analisados
por uma segunda equipe, de forma a determinar a possibilidade de exclusdo de
algum aponte, sendo entdo encaminhado ao Ministério Publico de Contas. A este
compete a emissdo de parecer opinativo acerca das contas prestadas, bem como
a defesa da ordem juridica e promogao de medidas protetivas da juridicidade, da
probidade e da eficiéncia na gestdo da coisa publica, por este motivo, se manifesta
acerca da aprovagdao ou nao das contas, bem como as possiveis sangdes aplicaveis
ao caso.

Feito isso, o processo é levado a julgamento pela corte de contas, a qual
possui competéncia propria para tanto. Podera, com fulcro no art. 75 do Regimento
Interno do TCERS julgar as contas regulares, regulares com ressalvas ou irregulares.
Cabe salientar que, ainda que tenha autonomia deciséria, para que seja decretada
a irregularidade das contas de gestdao, bem como o parecer prévio desfavoravel
em sede de contas de governo, o sujeito fiscalizado devera praticar algum dos
atos previstos na Resolugdo n°® 10009/2014 do TCERS, a qual arrola as espécies
de irregularidades que culminam na desaprovagdo das contas, em expressdo do
principio da legalidade. Em suma, consubstanciam violagdes as normas financeiras
e orgamentarias, ao Direito e principios constitucionais.

Como consequéncia do julgamento pela irregularidade das contas ou
regularidade das contas com ressalvas, os dispositivos legais supramencionados
que fundamentam o agir do Tribunal de Contas fixam a resposta de acordo com a
irregularidade verificada.

A resposta de cunho sancionatério € a possibilidade de aplicagdo de multa
aos gestores em caso de infragdo a Constituigdo, as leis e regulamentos. Em o sendo
em matéria de administragdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, preleciona o art. 67 da Lei Organica do TCERS que esta ndo podera
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ter valor superior a 1.500 (um mil e quinhentas) Unidades Fiscais de Referéncia,
independentemente das sangdes disciplinares aplicaveis. Ademais, podera ainda
representar ao Poder competente sobre as irregularidades ou abusos apurados.

Quanto a protegdo do erario publico, a Constitui¢do Federal, e por simetria
a Lei Organica do TCERS e seu Regimento Interno, prevé que se no exercicio de
sua competéncia fiscalizatoria for verificada a ocorréncia de prejuizo financeiro
decorrente da ma gestdo da coisa publica, podera o Tribunal de Contas fixar o
débito e determinar o devido ressarcimento por parte do gestor analisado, se fora
ele quem lhe deu causa ou corroborou para sua consumacdo. Podera, ainda,
determinar providéncias acautelatorias do erario, caso ainda ndo tenha sido
consumado o dano. Cabe salientar que, em matéria de prejuizo ao erario tem-se
conduta que configura ato de improbidade administrativa, conforme dispoe a Lei
8.429/92, tendo o 6rgdo de contas competéncia regimental para remeter os autos
ao Ministério Publico caso verifique fundados indicios de pratica de ilicito penal
ou ato improbo.

Ja a resposta de cunho educativo as irregularidades verificadas ¢ que, tanto
0 Ministério Publico de Contas, ao emitir seu parecer, quanto o juizo monocratico
ou colegiado do Tribunal de Contas em sede de julgamento, devem fundamentar
sua manifesta¢do, seja por meio de parecer, no caso do primeiro, ou decisao, no
caso do segundo. Esta se d4 através de uma reorientagdo, vez que expde como
deveria ter sido realizado o ato se em observancia as normas juridicas. Assim,
podera assinar prazo para que o gestor fiscalizado adote as providéncias necessarias
para o exato cumprimento da lei, bem como poderd determinar que este corrija
as irregularidades que ainda sejam sanaveis. Caso o gestor ndo o faga, podera o
referido 6rgao sustar a execugdo do ato impugnado, comunicando ao Legislativo
da respectiva esfera federativa, e em matéria de contratos administrativos, requereé-
la a este.

E neste cenario de descentralizacio da func¢io administrativa, a qual é
executada a nivel federal, estadual e municipal pelos trés Poderes do Estado
que se insere a competéncia do Tribunal de Contas para o controle dos atos de
todos os administradores de dinheiro publico. Com base nos dispositivos legais
descritos, tem-se 0 panorama que envolve a sua atividade de controle, e com
base nos pardmetros tedricos e no ordenamento juridico, passemos a analise
de como se da na pratica a agdo do referido 6rgdo em sede de contas de gestdo
municipais.
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V — ANALISE DAS DECISOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL EM MATERIA DE JULGAMENTO
DE CONTAS DE GESTAO

Conforme ja explicitado, foram selecionadas no site do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul um rol de 30 decisbes em sede de contas de
gestdo julgadas irregulares. Sdo contas prestadas pelos administradores municipais
do Executivo e do Legislativo, quais sejam, prefeito, vice-prefeito e presidente da
Céamara Municipal.

Para elaborar a listagem das irregularidades que mais foram verificadas,
levou-se em conta 0 numero minimo de ocorréncia em, pelo menos, 10 decisoes,
utilizado no presente estudo como forma de limitagdo. Esta teve como objetivo
determinar as praticas mais reiteradas pelos gestores que afrontam as normas
juridicas, cabendo salientar que muitos outros ilicitos, bem como infringéncia a
outras diversas normas legais, sendo possivel obter os seguintes resultados:

A irregularidade mais apontada nos processos de contas foi a violagao dos
principios da Administragdo Publica, insculpidos exemplificativamente no art.
37, caput, da Constitui¢do Federal, sem prejuizo de muitos outros que podem ser
depreendidos da leitura sistematica do texto. Das 30 decisdes analisadas, em 29
delas foram verificadas tais condutas, o que totaliza a ocorréncia em 96,66% dos
casos estudados.
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Tal pratica reiterada se fundamenta no fato de que a Administragdo Publica,
latu sensu, seja quando exercida tipicamente pelo Poder Executivo ou de forma
atipica pelo Legislativo e Judiciario ao desempenhar a fun¢do administrativa, deve
ser pautada pelas normas juridicas em fungdo do principio da vinculagdo positiva
a lei, e sobretudo aos principios. Tal orientacdo abarca desde a estruturagdo de
determinado ato administrativo, ao pensar seus fundamentos e objetivos a serem
alcangados, até a sua execugdo e conclusao, de forma a verificar possiveis desvios
de funcgdo e finalidade no seu curso. Tal afronta podera constituir, inclusive, ato de
improbidade administrativa, conforme preleciona o art. 11, caput, da Lei 8.429/92,
devendo, para tanto, a conduta ter como elemento subjetivo o dolo, pois, consoante
entendimento do Superior Tribunal de Justi¢a!®, tal norma “visa a resguardar os
principios da administragdo publica sob o prisma do combate a corrupgdo, da
imoralidade qualificada e da grave desonestidade funcional, ndo se coadunando
com a puni¢do de meras irregularidades administrativas”.

Em segundo lugar, tem-se a assungdo ou execugdo de despesa desprovida
de fundamento legal, irregularidade esta que configura ato de improbidade
administrativa que gera prejuizo ao erario, conforme art. 10, IX, da Lei 8.429/92,
bem como crime de responsabilidade de prefeitos e vereadores, consoante art. 1°,V,
do Decreto-Lei 201/67. Tal conduta estava presente em 24 decisdes, num percentual
de incidéncia de 80% dos casos estudados, e tinha por fundamento tanto a realizagao
desta pelo gestor sem a existéncia prévia de norma legal que a autorizasse, bem como
quando o tinha, a forma como foi executada afrontou o ordenamento juridico. E o
caso, por exemplo, da hipotese verificada de concessdo de horas extra a servidores
sem que a referida jornada de trabalho tenha sido cumprida.

Em terceiro lugar, tem-se a conduta do gestor que gerou prejuizo ao erario
ao agir negligentemente na arrecadagdo de tributo ou renda, prevista como ato de
improbidade administrativa pelo art. 10, X, da Lei 8.429/92. Tal conduta esteve
presente em 21 decisdes, com percentual de ocorréncia de 70% dos casos, e deu-
se sobretudo, na forma de renuncia de receitas, violando inclusive os deveres de
responsabilidade fiscal na gestdo. Foi possivel verifica-la através da negligéncia do
gestor na estruturagdo do setor tributario, o que inviabilizou a cobranga de dividas
atrasadas, a inscri¢ao de novos devedores em divida ativa, a utilizagdo valores base

18 — BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n° 1.245.622/RS.
Agravante: Ministério Publico. Agravado: Alberto Olivier. Relator: Ministro Humberto Martins.
Brasilia: 16 de junho de 2011.
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de célculo do IPTU desatualizadas, tudo isso culminando em recolhimentos a menor
de tributos de direito do ente municipal.

Em quarto lugar, tem-se a conduta do gestor que gera ou corrobora com o
enriquecimento ilicito de terceiros em detrimento do prejuizo ao erario, prevista
como ato de improbidade administrativa pelo art. 10, X, da Lei 8.429/92. Tal
conduta esteve presente em 18 decisdes, com percentual de ocorréncia em 60%
dos casos estudados. Incidiu, sobretudo, nas hipoteses em que o gestor efetuou
pagamentos a servidores, contratados ou terceiros sem que estes tivessem o direito
de receber tais valores, ou que existisse qualquer fundamento legal para fazé-lo,
igualmente nos casos de concessdo de horas extra em inobservancia aos requisitos
legais e pagamento a maior por bens e Servigos.

Em quinto lugar, tem-se duas condutas distintas que estiveram presentem em
14 decisoes, isto €, com percentual de ocorréncia em 46,6% dos casos estudados.
A primeira delas é a contratagio, nomeagdo ou designagdo de servidor contra
expressa disposi¢ao em lei, a qual configura crime de responsabilidade de prefeitos
e vereadores consoante art. 1°, XIII, do Decreto-Lei 201/67. Esta se deu, sobretudo,
através da criagdo de cargos de comissdo, os quais sao de livre nomeagdo, mas
restritos a atividades de chefia, assessoramento ou dire¢do, consoante art. 37, V, do
texto constitucional. Estes eram criados com atribuigbes e natureza de provimento
efetivo, os quais apenas poderiam ser providos por sujeitos aprovados em concurso
publico, consoante art. 37, II, da Constituigdo. Logo, utilizou-se de tais cargos
como tentativa de burlar o requisito constitucional do concurso publico, ndo sendo
possivel que tal natureza de atribuigdes fosse de livre nomeagao, visto que cargos
para desempenho de atividade permanente devem obrigatoriamente serem providos
em carater efetivo.

A segunda conduta com tal grau de incidéncia foi a compra de bens ou
contratagdo de servigos pela Administragdo Publica para com terceiros de forma
direta, através de procedimento de dispensa ou inexigibilidade fora das hipdteses
legais ou ainda em inobservancias as formalidades relativas a eles, consoante dispde
o art. 89 da Lei 8.666/93, configurando crime de licitagdes. Esta se deu, sobretudo,
através da contratagdo através de inexigibilidade sem qualquer fundamento que a
justificasse e comprovasse o enquadramento nas hipoteses legais do art. 26 da referida
lei, sobretudo sem a comprovagdo de que so6 poderia ser adquirido de um unico
fornecedor, quando da compra de bens, ou da comprovagdo da natureza singular e
necessidade de notoria especializagdo, quando da contratagdo de servigos. Ademais,
também se verificou tal conduta quando, além de ndo comprovar tais circunstancias,
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a Administragdo Publica sequer deu inicio a procedimento administrativo,
requisito obrigatorio previsto no art. 26 da referida lei, em matéria de dispensa ou
inexigibilidade de licitagdo. Em concomitante, tem-se também a violagdo dos artigos
2°e3°daLei8.666/93, sendo que o primeiro exige o procedimento licitatério sempre
que a Administragdo contratar com terceiros, e o segundo preconiza o respeito dos
principios da administragdo e a selecdo da proposta que lhe é mais vantajosa.

Em sexto lugar, tem-se novamente duas condutas distintas, as quais foram
verificadas em 12 decisdes analisadas, sendo o percentual de incidéncia em 40%
dos casos. A primeira delas é o pagamento de despesas sem a sua prévia liquidagao,
em afronta aos artigos 62 e 63 da Lei 4.320/64, a qual se deu em fungédo de o gestor
o efetuar sem que o credor ou individuo com créditos contra a Administragdo
demonstrasse seu direito adquirido de receber tais valores. Na pratica, foi verificada
em sede de contratos administrativos, em que o ente publico contratava a prestacao
de servigos ou adquiria bens, efetuando os pagamentos ao prestador ou fornecedor
ainda que ndo comprovada a efetiva prestagdao ou entrega do bem, bem como na forma
de pagamentos a maior aos fornecedores e prestadores contratados, a servidores e
funcionarios, demonstrando a falta de controle e de zelo pela coisa publica.

A segunda conduta que teve tal grau de incidéncia foi a conduta do gestor de
liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes, a qual configura
ato de improbidade administrativa que gera prejuizo ao erario, consoante art. 10, XI,
da Lei 8.429/92. Esta se deu, sobretudo, nos casos em que o ente municipal celebrou
convénios para com determinadas instituigdes, por meio dos quais a municipalidade
mantinha os repasses de verbas publicas a elas ainda que: descumprissem seu dever
legal de prestar contas quanto & sua aplicagdo; nao detivessem plano de trabalho que
fixasse quais as contraprestages da beneficidria em proveito dos municipes, isto ¢,
retorno a coletividade dos valores repassados; quando vigente o plano de trabalho,
este era descumprido; ou, ainda, quando as verbas repassadas tinham sua finalidade
publica desvirtuada. Tal irregularidade se deu em afronta ao disposto no art. 116 da
Lei 8.666/93, o qual dispde que a celebragdo de convénios exige a prévia aprovagao
de plano de trabalho, e em ndo sendo possivel constatar sua boa e regular aplicagio,
verificado desvio de finalidade, atrasos injustificados no cumprimento das metas
propostas ou sua inexecuc¢do, o gestor tem o dever de reter as parcelas do convénio
até a regularizagcdo da situagdo, como forma de evitar gastos publicos infrutiferos e
sem qualquer interesse publico.

Por tltimo, em sétimo lugar, tem-se conduta do gestor que adquire bens, ou
realizar servigos e obras, sem concorréncia ou coleta de pregos, nos casos exigidos em
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lei, a qual configura crime de responsabilidade de prefeitos e vereadores, consoante
art. 1°, XI, do Decreto-Lei 201/67. Esta foi verificada em 10 das decisOes analisadas,
tendo a porcentagem de ocorréncia em 33,3% dos casos. Verificou-se, sobretudo,
nos casos em que o gestor promovia a contratacdo direta de servigos ou compra
de bens, sem o prévio procedimento licitatério, tendo o agravante de o valor dos
contratos serem superiores a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), para os quais o art. 23,
II, da Lei 8.666/93 fixa obrigatoriamente a sua realizagdo na modalidade tomada
de precos ou concorréncia. Em fungdo disso, ndo é possivel verificar se o objeto
do contrato foi apresentado & Administragdo no valor e condi¢des mais vantajosas,
como preconiza o art. 3° da Lei 8.666/93, violando diretamente o principio da
isonomia, vez que obsta a concorréncia entre os possiveis contratados, e o requisito
legal do necessario procedimento licitatorio prévio a contratagdo, consoante art.
2° da referida lei. Ademais, verificou-se tal hipotese, ainda, através do expediente
denominado “fracionamento de licitagdes”, por meio do qual o gestor divide a
compra de produtos de um mesmo género, que deveriam ser licitados em conjunto,
em varios contratos de menor valor, com o intuito de burlar o requisito legal do
prévio procedimento licitatorio nas modalidades apontadas.

Assim, julgadas irregulares as contas dos gestores analisados, 0 6rgao de contas
em sua decisdo elencava quais as sang¢des aplicadas em decorréncia da violagdo da
norma juridica, bem como qual conduta deveria ser tomada pelo gestor, pelo sistema
de controle interno do Poder analisado, bem como pelo proprio Tribunal de Contas
em futura auditoria. Com a analise pratica, observadas as medidas impostas, foram
obtidos os seguintes resultados:
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Quanto as sangdes de natureza pecuniaria, verificou-se que, na pratica, em
80% dos casos analisados, foi aplicada multa por violagdo das normas juridicas, no
montante de R$ 1.500,00 (mil e quinhentos reais). Em menor proporgdo, aplicou-
se multas de valores entre R$ 1.400,00 (mil e quatrocentos) e R$ 1.000,00 (mil
reais). Ja nos casos em que foi constatada conduta lesiva ao erario publico, houve a
fixagdo do débito na medida do prejuizo causado, o qual deveria ser ressarcido aos
cofres publicos pelo gestor analisado, sangdo esta que fora verificada em 76,66%
dos casos.

Em matéria de orientagdo da conduta do gestor, em 53,33% dos casos
analisados houve a recomendagdo para que este (e em caso de este ndo mais estar
em exercicio do mandato analisado, ao referido Poder) evite a reincidéncia nas
falhas apontadas no processo de contas.

Além de advertir o gestor, foi verificada também uma postura ativa quando
0 6rgdo impde ao gestor que adote determinado modelo de conduta ou execute
atos por ele fixado, podendo tal exigéncia ter natureza genérica ou especifica. Em
76,66% dos casos analisados foi verificada a imposi¢do de que o gestor corrija as
falhas apontadas que sejam passiveis de regularizagdo, isto €, orienta uma conduta
genérica, vez que ndo especifica como devera fazé-lo, nem indica com exatiddo em
relagdo a quais atos, tendo sido verificada sobretudo em matéria normativa, atraveés
de adequagdo de dispositivos legais editados em nivel municipal a Constitui¢do, ou
adequacgao de atos administrativos a norma vigente.

N3io obstante a isso, em 50% dos casos analisados, foi verificada na decisdo
a determinag¢do ao gestor quanto a adog¢do de uma conduta especifica como
forma de adequagdo das irregularidades apontadas, determinando claramente
a qual aponte se referia e o procedimento a ser adotado pelo gestor para tanto.
Exemplificativamente verificou-se a exigéncia das seguintes condutas: controlar os
estoques da municipalidade; promover as adequagdes da estrutura organizacional
e funcional da administragdo fazendaria e tributaria, bem como a gestdo de
receitas tributarias; abrir procedimento administrativo para apurar a situagdo de
permissionarios em débito com o Municipio; reanalisar o quadro de pessoal, para
a reducgdo do niamero de cargos comissionados em relagao aos efetivos.

Outrossim, ainda em matéria de imposi¢do de condutas, em 10% dos casos
analisados verificou-se que a exigéncia de desconstituicdo de atos administrativos
em fungdo de que estes violavam o ordenamento juridico, sobretudo a norma
constitucional. Esta se deu, sobretudo, através da negativa de executoriedade de
leis que criavam cargos comissionados com natureza de permanentes e atribuigdes
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que deveriam ser providas em carater efetivo, mediante concurso publico. Assim,
por violar diretamente o art. 37, incisos II e V da Constituigdo, o 6rgdo de contas
exigiu a desconstitui¢do dos atos de admissao, e, dentro das imposigdes explicitadas
no paragrafo anterior, exigiu a adequag¢do do quadro de pessoal, por meio da
criagdo de nova lei que disciplinasse o exercicio de tais atribuigdes mediante
provimento efetivo, bem como a abertura de concurso publico, ou entdo de cargos
comissionados com fung¢bes de chefia, dire¢do ou assessoramento.

Em matéria de orientagdes para futuros expedientes fiscalizatorios, em
10% dos casos analisados, a decisdo fixou determinados apontes verificados como
“itens a auditar”, isto €, que seriam verificados nas proximas analises de contas de
gestdo por meio do controle externo a cargo do Tribunal de Contas. No mesmo
sentido, em 6,66% dos casos foram fixados apontes sob os quais deveria recair
a fiscalizagdo do controle interno, devendo manter o 6rgdo de contas informado
acerca das regularizagoes solicitadas, sob pena de responsabilidade solidaria.

Por fim, quanto a previsdo do art. 5°, XIV, do Regimento Interno do TCERS,
a qual fixa a possibilidade de remessa dos autos ao Ministério Publico em fungdo
de fundados indicios de ilicitos penais ou atos de improbidade, os quais, consoante
listagem das irregularidades mais recorrentes, foram verificados em grande parte
dos processos de contas, em apenas 10% deles houve a concretizagdo de tal previsao.

VI - CONSIDERACOES FINAIS

Dado o exposto, é possivel afirmar que o Tribunal de Contas tem contato
direto com um balango geral dos atos administrativos praticados em determinado
exercicio financeiro, tendo competéncias constitucionalmente atribuidas para
apontar aqueles que afrontam as normas em que se assenta a Administragdo
Publica.

Foi possivel constatar que a natureza das falhas apontadas abarca,
primordialmente, atos de improbidade administrativa (Lei 8.429/92), crimes de
responsabilidade (Decreto-Lei 201/67), crimes e ilicitudes em matéria de licitagdes
(Lei 8.666/93), violagdes das normas financeiras e orcamentarias (lei. 4.320/64),
sem prejuizo de todas as demais normas e principios consequentemente afrontados.
Isso demonstra que, no exercicio de suas fungdes, o 6rgao estudado se consolida
como tutor do interesse publico, visto que controla a correspondéncia entre os atos
praticados e este que é seu fundamento.
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Em matéria de penalidades pecuniarias aplicadas, o referido 6rgdo atua
como reprodutor da lei, visto que as sangdes devem ter prévia previsdo normativa,
em nome do principio da legalidade. No entanto, o problema reside no fato de que
as multas tém valor irrisorio se comparado a gravidade dos atos praticados, tendo
em vista que ainda que ndo gerem diretamente o prejuizo ao erario, as condutas
desviantes e violadoras das normas juridicas atacam o fundamento do agir ptblico,
isto é, o interesse da coletividade. Enquanto isso, a fixagdo de débito geralmente
tem valor mais alto, o que ndo é um indicativo benéfico & municipalidade, visto que
¢é proporcional ao montante do prejuizo causado ao erario.

Logo, nessa seara as decisdes do Tribunal de Contas sdo incapazes de gerar
um mecanismo de coercibilidade adequado a lesdao dos bens juridicos tutelados,
tendo em vista que sdo praticadas por gestores da coisa publica investidos do
munus publico de zelar e administrar os interesses alheios da forma mais eficiente,
econdmica e isondmica, sempre dentro dos pardmetros legais fixados.

E possivel inferir que, a despeito do poder sancionatério reduzido do
Tribunal de Contas, este afere uma série infragdes as normas legais, ilicitos penais e
atos de improbidade durante o tramite dos processos de contas. Acrescenta-se a iSSO
a competéncia regimental para remeter os autos ao Ministério Publico se presentes
tais indicios, e tem-se um mecanismo capaz de promover a responsabilizagdo dos
gestores que praticam tais condutas de forma proporcional a violagdo causada.
Entretanto, tal expediente ainda é pouco utilizado, consoante resultados dos
levantamentos que evidenciam a remessa expressa em apenas 10% das decisoes,
em clara despropor¢do em relagdo ao indice de 76,66% dos processos nos quais
houve a fixagdo de débito por prejuizo ao erario, e consequentemente, ato improbo.

Ja em matéria de indugdo de boas praticas dos gestores fiscalizados,
a fundamentagdo decisoria explicita como a conduta do gestor deveria ter sido
realizada se em observancia do ordenamento e dos principios da administragio,
de forma que o julgador confronta a conduta praticada com a norma juridica
posta. Entretanto, essa é apenas uma orientagdo de posturas a serem adotadas pelo
gestor na iminéncia de realizagdo dos mesmos atos futuramente, tendo um carater
instrutivo, mas incapaz de consolidar boas praticas de gestdo ao fiscalizado. Tal
fato é evidenciado pela verificagdo dos mesmos apontes em exercicios sucessivos,
sem que o o0rgdo de contas possa adotar medida coercitiva mais gravosa, o que
faz com que os gestores, a despeito do julgamento pela irregularidade das contas,
perpetuem tais condutas. Essa circunstancia demonstra que, na pratica, a simples
recomendagdo para que o fiscalizado evite a reincidéncia nas falhas apontadas nao
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gera resultado algum, ainda que expressa em 76,66% das decisGes estudadas.

Ademais, a prescrigao de agdes a serem adotadas se deu em 76,66% dos casos
de forma genérica, uma espécie de formula para resolver todas as irregularidades
sanaveis, que depende, para tanto, da iniciativa do préprio gestor. A simples
imposi¢do de conduta indeterminada igualmente ndo é medida capaz de instituir
novas praticas de gestdo, visto que nao orienta o responsavel acerca de quais falhas
podem e devem ser regularizadas, nem qual procedimento a ser adotado para
fazé-lo. Enquanto isso, as determinag¢des precisas de condutas a serem realizadas
quanto aos apontes fixados, verificadas em propor¢do bem menor ao anterior, isto
é, em 50% dos casos, impde ao gestor ou a Administragdo o dever de rever seus
atos, orientando qual a pratica a ser adotada para tanto.

Um fato agravante em tal conjuntura é que o controle externo é exercido,
primordialmente, de forma sucessiva e corretiva. Isso é evidenciado ao investigar
a demora do tramite dos processos de contas, tendo em vista que do recorte dos
processos transitados em julgados em 1 ano, entre 2017 e 2018, tem-se contas
referentes aos exercicios de 2010 a 2016. O controle essencialmente corretivo
permite a perpetuacdo de gastos publicos infrutiferos, indo de encontro aos
principios da Administragdo, sobretudo da economicidade e da eficiéncia. Em
contraponto, um controle concomitante da execug¢do orcamentaria seria mais
eficiente, pois permitiria a verificagdo dos desvios e sua regularizagdo antes de sua
consolidagdo, postura essa que corroboraria para a melhora das praticas de gestao
dos fiscalizados.

Em fung¢do da amplitude dos jurisdicionados, o controle concomitante hoje
se tornou inviavel, ndo podendo ser exercido exclusivamente pelo 6rgdo de contas,
o que culmina em um expediente fiscalizatorio varios anos apds o encerramento
do exercicio analisado. Nesse cenario, ¢ imprescindivel uma atuagdo integrada
de todos os mecanismos de controle, entre o interno, capaz de acompanhar
concomitantemente a execu¢do das medidas implementadas pela Administragdo,
e o externo, pelo Tribunal de Contas, capaz de analisar os atos praticados no
exercicio financeiro e julgar as contas, e pelo Judiciario, capaz de promover
a responsabilizacdo civil e criminal proporcionalmente a lesdo do bem juridico
tutelado.

Assim, o controle eminentemente corretivo perpetrado pelo Tribunal de
Contas anos apoés a consolidagdo das irregularidades, as sangbes pecuniarias
irrisorias, as prescricdes de condutas genéricas e a inutilizagdo do instrumento
de remessa dos autos ao Ministério Publico obstam os resultados do controle
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exercido, e consequentemente inviabiliza sua capacidade de repressdo aos desvios
da finalidade publica dos atos administrativos. Entretanto, a fundamentagdo das
decisbes serve de norte a readequagdo da conduta do gestor, e, no mesmo sentido,
as determinagdes de condutas especificas a regularizagdo de falhas sdo posturas
dindmicas adotadas pelo 6rgdo de contas que contribuem para a reorientagdo da
atividade administrativa, mas ndo em propor¢do suficiente para consolidar boas
praticas de gestao.

Por esse motivo, conclui-se que o Tribunal de Contas manifesta, diante das
irregularidades verificadas, postura sancionadora legalista em matéria de imposi¢ao
e penalidades, mas com baixissimo poder de coercibilidade, e demonstra esforgos
iniciais da adog¢do de um viés dinamico na aplicagdo da norma ao propor solugdes
a luz do caso concreto.
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A PROGRAMACAO NA COMPRA DE MEDICAMENTOS
PELOS MUNICIPIO: ANALISE DE DECISOES DO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL E DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
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I-INTRODUCAO

O presente artigo pretende analisar as decisdes do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul, que exerce um papel fundamental como 6rgdo
auxiliar do controle externo, no que concerne a compra de medicamentos pelos
municipios selecionados. Inicialmente, tragam-se breves consideragdes sobre
o principio da anualidade do orgamento previsto no artigo 2° da Lei Federal n°
4.320/64, de ofensa aos principios constitucionais da legalidade, moralidade,
impessoalidade e publicidade estabelecidos no caput do art. 37 da Constituigdo
Federal. Em seguida examina-se a possibilidade de Infringéncia ao disposto nos
artigos 37, caput e inciso XXI, da Constituicdo Federal, e nos artigos 2° e 3° da Lei
n° 8.666/1993.
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O objetivo da pesquisa é realizar a andlise dos fundamentos ao julgamento
desfavoravel de contas referente a aquisi¢do de medicamentos frente aos Poderes
Executivos Municipais do Estado do Rio Grande do Sul, pelo TCE/RS, do
periodo de 25.08.2016 até 25.08.2018. Os resultados revelam que no periodo
analisado as principais irregularidades apontadas pelo TCE/RS, relacionam-se a
despesas, compras de medicamentos e Sistemas de Controles Internos.

Para que fosse possivel realizar uma analise das decisdes do TCE/RS,
buscou-se investigar na jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio
Grande do Sul, como se da o trato para com os réus em ag¢des de improbidade
administrativa. O levantamento de acordaos foi feito no website www.tj.rs.jus.br,
no espago Jurisprudéncia, por meio da guia Pesquisa de Jurisprudéncia. Utilizou-
se a ferramenta de busca avangada, objetivando-se delimitar um pequeno lapso
temporal da pesquisa, tendo sido selecionados, desta forma, acérdaos julgados
entre 08.08.2018 e 08.08.2019.

Desta forma, demonstrativamente, o preenchimento dos campos para
a pesquisa quantitativa da area de busca avangada se deu da seguinte forma:
Tribunal: Tribunal de Justica do RS; Orgido Julgador: Todos; Relator: Todos;
Ementad ; Segdo: Civel5 ; Tipo de processo: Todos6 ; Numero: Nenhum;
Comarca de origem: Nenhuma; Tipo de decisdao: Acoérdao; Data de julgamento:
Nenhuma; Data de publicagdo: 08/08/2018 até 08/08/2019; Procurar resultados:
com todas as palavras: improbidade e medicamentos; com a expressdo: nada;
com qualquer uma das palavras: nada; sem as palavras: nada; Classificar: por
data crescente.

Das ferramentas de pesquisa acima descritas, obteve-se o resultado de
21 (vinte e uma) decisOes, todos referentes a agdes por ato de improbidade
administrativa. Desses 21 acérddos, para a efetivagdo do presente trabalho,
elegeram-se 2 (dois) acorddos onde se deu a condenagdo de réus, nos termos dos
arts. 10° e 12°, inciso III da LIA.

Desta forma, os acérddos selecionados para serem trabalhados foram:
Apelagdo n°® 70054185202; Apelagdo n°® 70078322260.

E clara a falta de planejamento nas aquisicdes de medicamentos,
com dispensa de licitagdo além de constituir infringéncia ao principio da
economicidade. Por fim, caracteriza-se a conduta como ato de improbidade
administrativa, conforme art. 11, caput da Lei 8429/92, gerando prejuizo ao
erario em func¢do da negligéncia do gestor, conforme art. 10 da Lei 8429/92.
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I1- DA OBRIGACAO DE PLANEJAMENTO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA: ANTECIPACAO, ORGANIZACAO E SURPRESA NAS
NECESSIDADES RELATIVAS A REMEDIOS

E imperioso ressaltar que a Administragio Ptblica possui uma série de
deveres ao tutelar o recurso Estatal para o fornecimento de medicagdo ao povo.
Para Frota (2016) O planejamento é um dever da Administragao Publica.

Planejamento é conjunto de agdes de gerenciamento que antecede o
procedimento visando a otimizagdo e a eficiéncia da contratagio. Com
o planejamento, objetiva-se a economicidade, a legitimidade e finalidade
legal da contratagdo. O planejamento nas contratagdes relaciona-
se a elaboragdo de documentos de estudos, técnicos, preliminares,
de viabilidade, sustentagdo, de riscos da contratagdo e seus efeitos,
preestabelecendo uma estratégia. Garantir-se-a uma contratacdo firmada
com base em critérios objetivos e imparciais, sobre uma fluxo legislativo
assecuratorio de direitos, evitando desperdicios, desvio de finalidade.
(FROTA, 2016, https://jus.com.br)

ODecreton®200,de 25 defevereirode 1967, que dispde sobre a organizagao da
Administragao Federal, estabelece diretrizes para o aprimoramento administrativo.
O art. 6° do Decreto elenca os principios fundamentais indispensaveis a
organiza¢do administrativa, direta, indireta, descentralizada ou desconcentrada.
Assim, as atividades da Administragdo Federal obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais: a) planejamento; b) coordenagao; c) descentralizagao; d) delegacao
de competéncia e; e) controle.(FROTA, 2016)

Pode-se afirmar que o planejamento nas contratagdes publicas é fundamental
a eficiéncia do certame e da execugdo contratual, tendo efeitos e consequéncias
Segundo o autor, “o planejamento tem como esséncia a preparagdo ou fungido
profilatica para o exercicio da atividade administrativa, no intuito de subsun¢ao ao
principios, leis e normas outras que regramentam o objeto do ato”.

Dentre eles destaca-se no dispositivo Constitucional, em seu art. 37, caput,
os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
da mesma forma, que dispde expressamente no §4°, do mesmo artigo, que “os atos
de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
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perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario,
na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”. Somado
a isso, a importancia de licitar vem expressa na Constituigdo, conforme disposto no
art. 37, inciso XXI:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificagdo técnica e econOmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigagdes. (Regulamento)

Segundo Faria e Bianchi (2018, p. 7) “Em cumprimento a esse dispositivo e
para dar cabo ao combate a corrupgdo que decorre da aplicagdo dos principios da
atuacdo administrativa, em 02/06/1992 foi promulgada a Lei n® 8.429, que viria a
ser conhecida como Lei da Improbidade Administrativa”. Afirma que a referida lei
nasceu para dar um efetivo tratamento a corrup¢ao no Brasil.

Neste sentido, € importante destacar que ela tem como objeto o combate a
pratica dos atos improbos que, por sua esséncia, exigem o elemento objetivo
e também o subjetivo, devendo restar demonstrado o dolo ou ainda a culpa
grave8 — esta aceitavel apenas com relagdo aos atos previstos no art. 10
da Lei n°® 8.429/1992. E dizer, a Lei de Improbidade Administrativa visa
sancionar e repreender o gestor publico improbo, desonesto — ou seja,
aquele que tem a inten¢do de praticar desvio de finalidade no exercicio da
fungdo publica — e ndo o inabil, no sentido de negligéncia, imprudéncia ou
impericia escusaveis.(FARIA e BIANCHI, 2018, p. 7)

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2016, p.3) destaca que ndo é facil
estabelecer distingdo entre moralidade administrativa e probidade administrativa,
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pois ndo basta a legalidade formal, restrita a atuagdo administrativa, é preciso
também a observancia de principios éticos, de lealdade e boa-fé. Vale dizer que,
na constitui¢do, quando se quis mencionar o principio, falou-se em moralidade
(caput do art. 37), e quando se quis mencionar a lesdo a moralidade, falou-se em
improbidade (paragrafo 4°, do art. 37).

O processo licitatorio, realizado, caracteriza-se como um importante
instrumento utilizado pela Administracdo Publica para aplicagdo do dinheiro
publico, ao selecionar a proposta mais vantajosa em momento conveniente e
oportuno em prol do atendimento ao interesse da coletividade, garantindo, assim,
a observancia aos principios norteadores — tanto dos atos administrativos quanto
dos procedimentos licitatorios — e, também, mobilizando as compras publicas
(JURUENA; MARQUES, 2016).

Dal Bosco e Matos (2011, p.10) ao descrevem sobre as espécies de
improbidade administrativa, afirmam que:

A Lein® 8.429/92 prevé trés modalidades de atos improbos, quais sejam:
atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito;
atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao Erario; e
atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
Administragdo Publica e suas respectivas penalidades, as quais podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato,
independentemente das demais sang¢des penais, civis e administrativas.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2006) acrescenta que é plenamente
possivel que o mesmo ato ou omissdo se enquadre nos trés tipos de improbidade
administrativa previstos em lei.

Fraga e Nunes (2016, p. 18) que através da leitura do texto constitucional,
depreende-se a interpretagdo de que todo servigo publico realizado no pais deve
obedecer aos principios constitucionais do art. 37, visando a finalidade publica
decorrente.

Dentro dessa conjuntura é relevante a dicotomia existente nas contratagdes
de fiscais; de um lado a tentativa de alcangar uma administragdo mais eficaz através
do controle, de outro, a falta de conhecimento dos funcionarios do aspecto legislativo
das licitagdes, o que corrobora para um monitoramento defasado do sistema.
Segundo André Luiz Vieira, doutorando em direito publico pela Universidade de
Coimbra, o servidor encarregado deve ser detentor de conhecimento apurado da
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legislagdo e da jurisprudéncia que norteiam a tematica das licitagdes publicas, bem
como das especificidades técnicas inerentes ao objeto contratado.

Cabe ainda ressaltar a possivel infringéncia dos artigos 2° e 3° da Lei
n°® 8.666/1993, a medida que ha casos com auséncia de licitagdo prévia, e a
observancia do principio constitucional da isonomia, quando é selecionada a
proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica, ao invés de promover
igualmente a livre concorréncia entre as empresas. A reacdo em cadeia sé
piora quando verificado os apontamentos do TCE/RS em relagdo as contas
dos prefeitos municipais julgadas desfavoravelmente, revelando indubitavel a
presenca de improbidade administrava em diversos angulos do administragdo
publica no que se refere aos farmacos disponibilizados a populagao. Outrossim,
novas medidas se fazem necessarias para atenuar a situagao.

Destarte, a necessidade de fiscalizagdo contdbil, financeira or¢amentaria
e operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e
indireta, prevista no Art. 70 da CF/88, é a forma mais eficaz de manter o controle
dos gastos, garantido o destino mais produtivo possivel das verbas destinadas a satude
publica, mediante o controle interno de cada Poder. Desse modo, o controle externo,
fica a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido,
bem como o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, segundo o Art. 71, da Magna Carta.

Por fim, a negligéncia a lei de improbidade administrativa, a medida que
o direcionamento dos recursos publicos ndo ocorre da forma em que deveria, e
principalmente, apresenta claros sinais de corrupgao.

A administragdo da res publica requer do Estado observancia das regras
e principios consagrados pelo ordenamento juridico, prestigiando, por via de
conseqiiéncia, a gestdo publica séria, transparente, planejada e eficiente. (LOBATO,
2019, https://www.conteudojuridico.com.br).

Lobato (2019, https://www.conteudojuridico.com.br) afirma que “Planejar,
como se sabe, € realizar um plano de agdo que compreenda em minucias a necessidade,
a forma, o quanto, 0 como, 0 quando e o tempo de execugdo da atividade pretendida,
permitindo que esta seja executada de modo eficiente, eficaz e efetiva”. E nesse
sentido o entendimento que o interesse publico é o objetivo maior do Estado.

Para o autor é justamente em razdo da indisponibilidade do interesse
publico que o exercicio da fungdo executiva do Estado deve ser meticulosamente
programado, a fim de evitar agdes canhestras que colocam ao menoscabo a boa
gestdo publica e acarretam, por decorréncia, a pratica de atos improbos.
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III - DOS ERROS TIPICOS ENCONTRADOS NOS JULGAMENTOS
DO TCE

O Tribunal de Contas do Estado é um o6rgdo auxiliar do poder legislativo,
regula-se, pela Constituicio Federal/88, de leis federais, por Lei Organica
(11.424/2000) e Regimento Interno proprios, e as normas infraconstitucionais
pertinentes (TCE/RS, 2010b). Por for¢a Constitucional, o TCE/RS, ¢ um “Tribunal
Administrativo” que possui a fungdo de julgar as contas de todos os responsaveis,
pessoas fisicas ou juridicas, que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou
administrem dinheiros, bens e valores publicos pelos quais respondam o Estado ou
qualquer dos Municipios que o compdem, ou que assumam obrigagdes em nome
deles (TCE 2010a).

Das decisdes analisadas, 4 processos, com assunto referente a aquisi¢do de
medicamentos, envolvendo 4 municipios — Gramado dos Loureiros, Chapada;
Il6polis e Barra Funda — tem relagdo com o objeto da pesquisa. Em sintese dos
julgados, verificou-se que o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,
se depara com casos de falta de planejamento pelo Administrador Publico, com
compras em intervalos pequenos de tempo e para os mesmos fins, apresentando
clara ofensa ao principio da anualidade do orgamento prevista no artigo 2° da Lei
Federal n°® 4.320/64. Vejamos:

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa
de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de
trabalho do Govérno, obedecidos os principios de unidade universalidade
e anualidade.

§ 1° Integrardo a Lei de Or¢amento:

I - Sumario geral da receita por fontes e da despesa por fungdes do
Govérno;

IT - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias
EconoOmicas, na forma do Anexo n°. 1;

III - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislagao;
IV - Quadro das dotagdes por 6rgdaos do Govérno e da Administragdo.

§ 2° Acompanharao a Lei de Or¢amento:

I - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagdo dos fundos
especiais;

IT - Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos ns. 6 a 9;
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IIT - Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Govérno,
em térmos de realizagdo de obras e de prestagdo de servigos.

Assim, houve a Infringéncia ao principio da economicidade e ao disposto nos
artigos 37, caput e inciso XXI, da Constituicdo Federal, e nos artigos 2° e 3° da Lei
n° 8.666/1993, uma vez que fica clara a falta de planejamento pelo gestor publico
no processo de compra de medicamentos no processo analisado sob n°008436-
0200/12-6, do municipio de Gramado dos Loureiros no exercicio financeiro de
2012. Os medicamentos foram adquiridos com dispensa de licitagdo, através de
aquisi¢des diretas de medicamentos com a diferencga ultrapassando o patamar de
1.000% em varias oportunidades, evidenciando a presenga de sobreprego.

A aquisigdo direta de medicamentos ndo tem base legal e resta demonstrado
que os medicamentos ja eram utilizados pelos municipes, portanto claramente
previsivel de constituir um orgamento anual que abarcasse as necessidades. Neste
caso tem-se crime de licitagdo, caracterizando-se a pratica de ato de improbidade
que gerou prejuizo ao erario.

No processo analisado de nimero 008241-0200/12-8, do municipio de
Chapada, exercicio de 2012, ocorreu a determinagdo pelo ministério da Saude em
devolugao dos valores do convénio tendo detectado graves falhas na aplicagao dos
recursos. Foram verificadas diversas inconsisténcias em relagdo a distribuigdo e
langamentos no sistema de estoque, como também visto o descarte em fungdo de
estarem vencidos diversos medicamentos.

Foram adquiridas quantidades exorbitantes de medicamentos, acima da
média normal de consumo e sem comprovagdo de distribui¢cdo aos pacientes,
violando os principios da economicidade, da legalidade e da eficiéncia, além da
clara violagdo do art. 31, caput da CF/88:

“Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle
interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei”.

Quando se trata de eficiéncia na Administragdo Publica, os recursos
utilizados devem ser adequados e priorizando a economia do dinheiro publico,
administrando os recursos financeiros de maneira responsavel. A eficiéncia é um
principio constitucional, previsto no art. 37, caput, da Constitui¢do Federal/88,
cujo foco esta no controle dos resultados. Dessa forma, provenientes do principio
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da eficiéncia apresentam-se valores importantes como a economicidade e a redugdo
de desperdicios, tendo a Administragdo Publica obrigagdo do alcance dos melhores
resultados. O principio da economicidade esta expressamente previsto no art. 70
da CF/88 e representa o alcance dos resultados esperados com o menor custo
possivel, unindo qualidade, celeridade e menor custo na prestagdo do servigo ou
no trato com os bens publicos.

O principio da Legalidade encontra-se expressamente disposto na
Constitui¢do Federal/88 nos seguintes artigos:

Art 5°- Todos sdao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [ ... |

II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei;

[...]

Art. 37 - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte [ ... |

O principio da legalidade determina que as atividades administrativas
deverao se resumir aos limites fixados pelas leis. Hely Lopes Meirelles (2006,
p.87) define este principio da seguinte maneira: “A legalidade, como principio da
Administragdo, significa que o administrador publico estd, em toda a sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles
ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil, e criminal, conforme o caso”.

Nesse contexto, fica evidente que houve aplicagdo irregular de verbas publicas,
com a aquisicdo de medicamentos em quantidade superior ao necessario, gerando
grandes prejuizos ao erario em fungdo do descarte, e desvirtuado da finalidade
publica. Houve, portanto, a negligéncia do gestor na conservagdo dos bens e verbas
publicas, visto que ndo estruturou de forma adequada o sistema de controle interno,
o qual ndo acompanhou a execugao do convénio, bem como restou demonstrada a
aquisi¢do de medicamentos em quantidade superior a necessidade do municipio, o
que fez com que muitos deles fossem descartados por estarem vencidos.
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No processo n° 08254-0200/12-8, do municipio de Ilépolis, a aquisi¢do de
medicamentos ocorreu sem processo licitatorio ou processo administrativo que
definisse as razdes da ndo realizagdo de licitagdo, no periodo de exercicio financeiro
de 2012. Nos casos em que houve licitagdo, a modalidade utilizada foi o convite,
quando deveria ser tomada de precos em fungdo do valor licitado. O que viola
expressamente o comando do art. 23, II, “b” da Lei 8666/93:

“Art. 23. As modalidades de licitagdo a que se referem os incisos I a III do
artigo anterior serdo determinadas em fun¢do dos seguintes limites, tendo
em vista o valor estimado da contratagdo: II - para compras e servigos
nao referidos no inciso anterior: b) tomada de pregos - até R$ 650.000,00
(seiscentos e cinqlienta mil reais)”.

Nesse caso, o valor total era de R$ 92.634,75, ficando clara que a conduta
caracteriza o fracionamento ilegal de compras como forma de burlar o impositivo
legal de realizagdo prévia de procedimento licitatorio. Tem-se, portanto, ofendido
aos principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade e
publicidade estabelecidos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal. Além de
violagdo do art. 2° da Lei 8666/93:

“Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes,
concessodes, permissdes e locagdes da Administragdo Publica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagao,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

No caso de se enquadrar nas hipéteses de dispensa ou inexigibilidade
de Licitagdo, previsto na Lei 8666/93, em seus artigos 24 e 25, deveria a
Administragdo Publica ter aberto um procedimento que aclarasse os fundamentos
que a sustenta, por isso, infringiu art. 26, § unico, da Lei referida. Desta forma,
houve a inobservancia das formalidades legais do seu procedimento. Assim, tanto
a inexigibilidade quanto a dispensa de licitagdo sdo hipoteses de excegdo, em que a
Administragdo Publica podera celebrar contratos de forma direta, sem necessidade
de licitagdo prévia, mas ndo antes do devido processo administrativo que comprove
e motive a contratagdo em questdo, sob pena de se configurar crime de Licitagdes.

E, por fim, o processo de n° 01775-0200/14-0, referente ao exercicio
financeiro de 2014 do municipio de Barra Funda, onde o chefe do Poder Executivo
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foi julgado pela deficiéncia na gestdo de medicamentos no municipio, tendo
havido incompatibilidade entre a quantidade registrada no software e seu estoque
fisico. Nesse caso, o referido municipio infringiu os principios constitucionais da
moralidade, eficiéncia, razoabilidade e economicidade.

CAMMAROSANO (2017) afirma que “A ideia de moralidade administrativa
tornou possivel melhor controlar os atos administrativos expedidos no exercicio
de competéncia discricionaria. Nesse sentido, continua: “caracterizam ofensa a
moralidade administrativa: intencional violagdo do direito, por agdo ou omissao,
quer quanto aos meios de atuagdo dos agentes publicos, quer quanto aos fins
inerentes ao exercicio da fungdo publica; o atuar com intengdo viciada nos atos
expedidos no exercicio de competéncia discricionaria; os atos eivados de desvio de
poder, nas suas duas modalidades (atos que instrumentalizam busca de finalidade
alheia a qualquer interesse publico, ou finalidade que ndo é propria, especifica, da
competéncia utilizada); ofensa a ordem juridica decorrente de grave incuaria”.

Por fim, tem-se que a violagdo aos principios constitucionais da administragdo
publica, da moralidade, eficiéncia, razoabilidade e economicidade, podem levar os
gestores publicos a terem de responder por crimes de improbidade administrativa e
crime de responsabilidade, que serao abordados no proximo capitulo.

IV — ANALISE JURISPRUDENCIAL DO TRIBUNAL DE JUSTICA
DO RIO GRANDE DO SUL: DAS CONSEQUENCIAS JURIDICAS, DO
CRIME DE RESPONSABILIDADE E IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Para que fosse possivel realizar uma analise das decisdes do TCE/RS,
buscou-se investigar na jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul, como se da o trato para com os réus em agdes de improbidade
administrativa. O levantamento de acorddos foi feito no website www.tj.rs.jus.br,
no espago Jurisprudéncia, por meio da guia Pesquisa de Jurisprudéncia. Utilizou-
se a ferramenta de busca avangada, objetivando-se delimitar um pequeno lapso
temporal da pesquisa, tendo sido selecionados, desta forma, acérdados julgados
entre 08.08.2018 e 08.08.2019.

Desta forma, demonstrativamente, o preenchimento dos campos para
a pesquisa quantitativa da area de busca avangada se deu da seguinte forma:
Tribunal: Tribunal de Justica do RS; Orgdo Julgador: Todos; Relator: Todos;
Ementa4 ; Seg¢do: Civel5 ; Tipo de processo: Todos6 ; Numero: Nenhum; Comarca
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de origem: Nenhuma; Tipo de decisdo: Acorddo; Data de julgamento: Nenhuma;
Data de publicagao: 08/08/2018 até 08/08/2019; Procurar resultados: com todas
as palavras: improbidade e medicamentos; com a expressdo: nada; com qualquer
uma das palavras: nada; sem as palavras: nada; Classificar: por data crescente.

Dasferramentas de pesquisa acima descritas, obteve-se oresultado de 21 (vinte
e uma) decisoes, todos referentes a agdes por ato de improbidade administrativa.
Desses 21 acdrdidos, para a efetivagdo do presente trabalho, elegeram-se 2 (dois)
acordaos onde se deu a condenacgdo de réus, nos termos dos arts. 10° e 12°, inciso
IIT da LIA.

Desta forma, os acorddos selecionados para serem trabalhados foram:
Apelagdo n° 70054185202; Apelagdo n°® 70078322260.

O acérddo n° 70054185202 trata-se de uma apelagdo civel julgada pela
Terceira Camara Civel do TJ/RS, de relatoria da Desembargadora Marlene Marlei
de Souza, tendo como Comarca de Origem a de Herval. Os apelantes sio Marco
Aurélio Goncalves da Silva, que exercia o cargo de Prefeito Municipal na época dos
fatos, Morena Nunes da Silva, filha do prefeito a época e proprietaria da farmécia
e Leila Pereira Acosta, secretaria municipal da satude.

Ementa: APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA.
DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PRELIMINAR DE AUSENCIA DE
CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA NO INQUERITO CIVIL
REJEITADA. PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA DO
EX-PREFEITO AFASTADA. PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE
PASSIVA DA RE MORENA QUE SE CONFUNDE COM O MERITO.
MERITO. EX-PREFEITO, EX-SECRETARIA DE SAUDE E
PROPRIETARIA DE FARMACIA, FILHA DO AGENTE POLITICO.
MUNICIPIO DE HERVAL. AQUISICAO DE MEDICAMENTOS
SEM LICITACAO. COMPROVACAO DO ATO IMPROBO.
VIOLACAO AO PRINCIPIO DA MORALIDADE. Gratuidade
judiciaria a ré Leila ndo apreciada na origem e que merece ser deferida,
ante os documentos juntados aos autos. Preliminar de auséncia de
contraditorio e ampla defesa no inquérito civil rejeitada. Procedimento
inquisitorial e ndo obrigatorio para a propositura da demanda. Preliminar
de ilegitimidade passiva suscitada pelo Prefeito afastada. Aplicabilidade
da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos apds o advento
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do julgamento da ADI 2727 pelo STF. Preliminar de ilegitimidade passiva
suscitada pela ré Morena que se confunde com o mérito. Mérito. Agdo
Civil Publica proposta pelo parquet apos processamento de inquérito
civil contra os réus, com a pretensdo de condenacio dos demandados
nas sangdes previstas no art. 12, inciso III da Lei n° 8429/92. Prova
dos autos que evidencia a pratica de ato improbo pelos demandados
que, na condi¢ao de prefeito do Municipio de Herval e de secretaria de
satiidde do municipio, causaram dano ao erario em beneficiar farmacia
de propriedade da filha do entdo prefeito, adquirindo medicamentos da
farmacia basica sem prévia licitacdo, de forma avulsa. Inobservancia do
Principio da moralidade. Prova do fato e dolo genérico configurados.
Manutengdo da sentenga. Precedentes desta Corte e do STJ. RECURSOS
DE MARCO AURELIO E DE MORENA DESPROVIDOS. RECURSO
DE LEILA PARCIALMENTE PROVIDO, APENAS PARA DEFERIR
A GRATUIDADE JUDICIARIA. (Apelagio Civel, N° 70054185202,
Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Marlene
Marlei de Souza, Julgado em: 16-05-2019) (grifo nosso)

Na agdo, na qual houve a condenagao dos réus, o Ministério Publico buscava
adeclaragdo de improbidade da conduta praticada pelos réus por causarem dano ao
erario em beneficiar farmacia de propriedade da filha do entdo prefeito, adquirindo
medicamentos da farmdcia basica sem prévia licitagdo, de forma avulsa.

A decisdo do juizo a quo reconheceu a participagdo dos réus, condenando
os demandados nas sangfes previstas no art. 12, inciso III da Lei n°® 8429/92,
ao expressar que “Nesse passo, destaco que é requisito indispensavel para o
reconhecimento da pratica da conduta descrita no artigo 11 da Lei n® 8.429/92, a
(1) prova inequivoca do fato e a (2) presenga do dolo genérico. A ilegalidade (nos
termos do acérddo — qualificada pelo agir doloso dos réus) ocorreu ja no momento
inexisténcia de processo licitatorio para aquisicdo de medicamentos pela prefeitura
de Herval no periodo de 2006 a 2008, no qual o corréu Marco Aurélio exercia a
func¢do de Prefeito Municipal.

Da mesma forma, o acérddo n® 70078322260 trata-se de Embargos de
Declaragdo julgado pela Vigésima Primeira Camara Civel do TJ/RS, de relatoria
da Desembargadora Marco Aurélio Heinz, tendo como Comarca de Origem a de
Portdo. O apelante ¢ José Nestor de Oliveira Bernardes, ex-prefeito de Capela de
Santana.
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Ementa: APELACAO CIVEL. ACAO DE IMPROBIDADE.
AQUISICAO DE MEDICAMENTOS DIRETAMENTE DE
ESTABELECIMENTOS DA CIDADE, SEM PREVIA LICITACAO.
PROVA DO FATO. No caso, imputa-se ao acusado, Ex-Prefeito
de Capela Santana a aquisicdo de medicamentos diretamente de
estabelecimentos da cidade, sem licitacdo, causando prejuizo ao erario.
O fato ficou positivado, mediante a prova documental recolhida na
instrugdo e a confissdo do réu que admite o ato, ndo esbogando qualquer
justificativa, limitando-se a negar o dolo. O tipo do art. 10, da lei da
improbidade, para sua configuragio, exige a conduta antijuridica e a
presenca do dolo, o que efetivamente ocorreram na espécie. Embora
a aquisicdo de medicamentos seja obrigagdo do Municipio a teor do art.
196 da CF, como todo contrato firmado pela Administracdo Publica,
¢ imprescindivel o prévio processo de licitagdo (art. 97, XXI, da CF).
Conforme a prova dos autos, a compra de medicamentos por parte do
Municipio de Capela Santana sempre ocorreu por meio do competitério,
sendo modificado o sistema de aquisicdo quando ascendeu ao poder o
acusado, passando a adquirir os farmacos através de compra direta em
farmacias locais, revelando a ma-fé do acusado. Tal conduta causou
prejuizo ao erario porque o fornecimento de medicamentos em forma
de lotes junto a concorrentes permite a aquisicdo por menor prego.
Condenagdo que se mostra benigna, considerando a intensidade do dolo
e a gravidade da conduta. Inexisténcia de contradi¢do ou omissao no
julgado. Embargos de Declaragdo rejeitados.(Embargos de Declaragao,
N° 70078322260, Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Marco Aurélio Heinz, Julgado em: 08-08-2018)

Na ag¢do houve a condenagdo do réu, por agdo de improbidade, imputando-
se ao réu, ex-prefeito de Capela Santana a aquisi¢do de medicamentos diretamente
de estabelecimentos da cidade, sem licitagdo, causando prejuizo ao erario.

A condenagido do demandado ocorreu com a prevista no art. 10, da lei da
improbidade, que para sua configuragdo, exige a conduta antijuridica e a presenga
do dolo, o que efetivamente ocorreram na espécie.

Os Crimes de Improbidade Administrativa podem ser definidos como
sindbnimo de desonestidade. A improbidade administrativa é assim denominada
porque a desonestidade advém de um ato ocorrente na dimensdo administrativa
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do Estado. (Choinski, 2006). Também esta incluida no conceito de improbidade
administrativa a violagdo de principios da administragdo publica.

Os crimes de improbidade administrativa sdo caracterizados por dano ao
erario, enriquecimento ilicito e violagdo aos principios administrativos. Entre os
atos que causam prejuizo ao erario estdo o de permitir ou facilitar a aquisicdo,
permuta ou locagdo de bem ou servigo por prego superior ao de mercado e ordenar
ou permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento.

Segundo Martins Junior (2017) O ato de improbidade administrativa (isto
é, aquele que infringe o dever respectivo) implicara na suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade de bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da agao penal cabivel.

A Constituigdo ndo projetou nesse preceito tdo somente as sangdes contra
a improbidade administrativa, sendo em sentido mais amplo enumerou algumas
das consequéncias juridicas da pratica desse ato ilicito, indicando sangdes
(perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos etc.) e providéncias
cautelares (indisponibilidade de bens). Tampouco € possivel afirmar que a norma
constitucional esgota todas as perspectivas de repressao aos atos de improbidade
administrativa. (Martins Junior, 2017)

Pode-se afirmar que a improbidade administrativa se articula, portanto, em
sangdes de natureza eleitoral, administrativo, civil, penal e politico-administrativo.

Os crimes de responsabilidade, na histéria do Direito Constitucional
Brasileiro, estdo vinculados a atos que os agentes politicos venham a cometer no
exercicio de suas fungdes e que, sob alguma otica, arranhem a estabilidade geral do
funcionamento dos 6rgdos estatais que representam.

Os crimes de responsabilidade de prefeitos vém estampados no art. 1°, I
a XXIII, do Dec.-Lei n°® 201/67, e os incisos XVI a XXIII foram introduzidos
pela Lei n® 10.028/00. E assim sdo denominadas as condutas que caracterizam
infragdes politico-administrativas, de carater ndo penal que podem resultar a perda
do cargo ou mandato e a suspensdo dos direitos politicos. A condenagdo definitiva,
ou seja, com transito em julgado nos crimes de responsabilidade referidos no
Decreto-Lein® 201/67, acarreta perda do cargo, inabilitagdo, pelo prazo de 5 anos,
para o exercicio do cargo ou fungdo publica, eletivo ou de nomeagio, e reparagdo
civil do dano causado ao patrimonio publico ou particular.

Para Andreucci(2019) o “Dec.-Lein®201/67 adota, no art. 1°, aterminologia
crimes de responsabilidade como sinénimo de crimes funcionais, tipificando
condutas sujeitas a julgamento pelo Poder Judiciario e cominando as respectivas
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sangOes penais. No art. 4°, estabelece as infragdes politico-administrativas que
podem ser praticadas por prefeitos, sujeitas ao julgamento pela Camara dos
Vereadores e sancionadas com a cassagdo do mandato”. Acrescenta que, “as penas
cominadas aos crimes de responsabilidade de prefeitos sdo privativas de liberdade,
podendo consistir em: a) reclusdo de 2 (dois) a 12 (doze) anos — nas hipdteses dos
incisos I e II; e b) detengdo de 3 (trés) meses a 3 (trés) anos — nas hipoteses dos
incisos IIT a XXIII”.

O municipio de Gramado dos Loureiros, referente ao processo de n°
008436-0200/12-6, incorreu em crime de licitagdo, uma vez que o Administrador
Publico violou os principio da anualidade do or¢gamento, da economicidade, ao
nao planejar a compra de medicamentos, realizando em curtos intervalos de tempo
e por aquisi¢do direta com dispensa de licitagio. Da mesma forma, o municipio de
Il6polis, sem a realizagdao de procedimento licitatorio ou processo administrativo
que definisse as razdes da ndo realizagdo de licitagdo realizou a aquisigdo de
medicamentos. Nos dois casos houve a violagao dos artigos 2° e 23, II, “b” da Lei
8666/93. Tal conduta caracteriza o fracionamento ilegal de compras como forma
de burlar o impositivo legal de realizagdo prévia de procedimento licitatorio. O
cenario em tela demonstra a pratica de crime de responsabilidade.

Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagdo fora das hipoteses previstas em
lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a
inexigibilidade:

Paragrafo unico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo
comprovadamente concorrido para a consumagdo da ilegalidade,
beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato
com o Poder Publico.

Quanto ao sobrepreco, verificado no processo referido acima, tem-se
caracterizado a pratica de ato de improbidade que gerou prejuizo ao erario, previsto
no Art. 10 da Lei 8429/92.

Art. 10 da Lei 8429/92:

Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer a¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:
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“V - permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locagdo de bem ou
servigo por prego superior ao de mercado”.

Para Choinski (2006), O ato administrativo em si, entendido como o mével
para a ocorréncia da improbidade administrativa, deve ser visto de maneira ampla
(lato sensu), ou seja, ndo ha que se adotarem diferentes posicionamentos em relagdo
aos “atos de império” ou “atos de gestdo”, visto que qualquer um deles pode
caracterizar uma das espécies de improbidade administrativa: o enriquecimento
ilicito, a lesdo ao erario publico ou a auséncia de preservacdo dos principios
administrativos.

Nesse sentido, o processo de n° julgado e transitado em julgado, do municipio
de Chapada, apresentaram diversas inconsisténcias em relacdo a distribuigdo e
langamentos no sistema de estoque dos medicamentos distribuidos aos municipes,
apresentando uma baixa de medicamentos em quantidades exorbitantes, acima da
meédia normal de consumo e sem comprovagao de distribui¢do aos pacientes como
também visto o descarte em fungdo de estarem vencidos diversos medicamentos.
Neste caso, Ministério da Saude determinou a devolugdo dos valores do Convénio.
Com isso, 0 municipio demonstrou a ineficiéncia da Unidade de Controle Interno
do Municipio, que teria o dever de verificar a correspondéncia entre a aplicagao de
dinheiro publico e a consecug¢do de sua finalidade, ocorrendo a violagdo do art. 31,
caput da CF/88, e violagdo dos principios da legalidade e da eficiéncia. Por isso,
tem-se ato de improbidade administrativa. Ademais, ficou evidente a aplicagdo
irregular de verbas publicas, com a aquisicio de medicamentos em quantidade
superior ao necessario, o que resultou em prejuizos ao erario em fungdo do descarte,
e desvirtuado da finalidade publica. Assim, tem-se crime de responsabilidade
tipificado no art. 1°, inciso III do Decreto-Lei 201/67.

Os atos que importam em improbidade administrativa estdo previstos na
Lein. 8.429/1992, que determina expressamente sua aplicagdo a todo e qualquer
agente publico, definido o que seria agente ptblico em seu artigo 2°:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele
que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por
eleicdo, nomeagdo, designagdo, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungio nas entidades
mencionadas no artigo anterior.
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Portanto, tanto alei de improbidade quanto alei de crimes de responsabilidade
tém natureza politico-administrativa sendo a primeira aplicaveis aos agentes
publicos, e a segunda, aos agentes politicos ambos as referidas leis buscariam
punir os agentes politicos pelos mesmos atos. Verifica-se que os julgamentos
desfavoraveis do TCE/RS em relagdo as contas do poder executivo apontaram
ocorréncias de indicios de ilicito penal e de atos de improbidade administrativa
pelos municipios de Gramado dos Loureiros, Chapada e Barra Funda. Nesse
mesmo sentido, verificam-se condenagdes do TJRS em matéria de improbidade
administrativa, quando os responsaveis tiveram dolo em seu agir ou preencheram
0s requisitos para a caracteriza¢do da improbidade administrativa, sendo eles atos
que importam o enriquecimento ilicito (artigo 9°), atos que causam prejuizo ao
erario (artigo 10) e atos que atentam contra os principios da administragao publica
(artigo 11) da Lei da improbidade.

V - CONCLUSAO

O presente artigo teve como objetivo analisar decisdes do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, referentes a aquisicdo de medicamentos
pelos gestores municipais e verificar se tais decisdes froam acolhidas em sede de
jurisprudéncia pelo Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul. Verificou-
se que em alguns municipios selecionados ocorreu a infringéncia dos principios
constitucionais administrativos previstos no caput do artigo 37 da Constitui¢do
Federal de 1988 e a configuragdo de crimes de responsabilidade e de improbidade
administrativa.

No decorrer do presente trabalho verificou-se que os municipios de Gramado
dos Loureiros, Chapada, Il6polis e Barra Funda, no que concerne a programagao
de compra dos medicamentos a distribuidos aos seus municipes, entre os anos de
2016 e 2018, acabaram por violar diversos principios da Administragdo Publica,
comprometendo o orgcamento do municipio pela ndo programagdo de compra dos
medicamentos, muitos deles em excesso e tendo de serem descartados por estarem
vencidos.

Em relagdo aos crimes de responsabilidade e de improbidade administrativa,
verificou-se a ocorréncia desses, na estipulagdo de contratos administrativos e
licitagdes, sendo esta um instrumento importante utilizado para a aplicagdo do
dinheiro publico pela administracdo. E expresso na Constitui¢io Federal, no art.
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37, inciso XXI, a obrigagdo da administragdo publica em licitar. Contudo, existem
excegdes nos casos de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo.

Ante o exposto, conclui-se que 0s municipios que tiveram suas contas
analisadas no presente artigo, referente a aquisicao de medicamentos, cometeram
ilicitos como crimes de responsabilidade ou crimes contra a Administragdo
Publica, realizando compras diretas de medicamentos em empresa de propriedade
de servidora municipal; fracionamento de despesas em desobediéncia a
obrigacdo de licitar, e aquisicio de medicamentos com dispensas de licitagdo,
demostrando uma falta de planejamento pelo administrador publico ferindo o
principio da anualidade do orgamento. Além disso, a presencga de sobre prego
dos medicamentos, assim como a falta de controle de estoques, fazendo com
que o0 municipio comprasse muito mais medicamentos do que o necessario para
atender a populagdo, que caracteriza a pratica de ato de improbidade, gerando
prejuizo ao erario.

Tal conduta levou municipios a serem condenados em ag¢do de improbidade
administrativa, o que desprende da jurisprudéncia do Tribunal de justica do Estado
do Rio Grande do Sul, conforme os acorddos colacionado ao texto demostram.
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RESUMO. A estruturagdo dos 6rgdos publicos no Brasil é corolario
do desenho previsto na Constituicio Federal. A arquitetura do sistema visa
resguardar os principios da legalidade, moralidade, publicidade, impessoalidade
e eficiéncia, que nem sempre sao absorvidos positivamente pelo contexto politico
e social, dada a desconfianga nas instituigdes e sua eficiéncia. Neste cenario, o
presente estudo tem por finalidade analisar a estruturagdo dos érgaos tributarios
como forma de assegurar os postulados pensados pelo constituinte a partir de
julgado do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul levado a efeito
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pela jurisprudéncia do Tribunal de Justiga a partir do seguinte questionamento:
a auséncia de estruturagdo de Orgdo tributario, apontada pelo TCE ¢ levada a
efeito para fins de responsabilizagdo por improbidade administrativa? Para o
desenvolvimento do estudo sera utilizado os processos de contas n°s 008083-
0200/12-4; 008713-0200/12-9 e 008254-0200/12-8 e critérios de pesquisa junto
ao site do TJ/RS, link pesquisas de jurisprudéncias, considerando o periodo de
julgamento de 01/01/2018 a 16/08/2019, para acérdaos ou decisdes monocraticas
com as seguintes palavras chaves entre aspas: organizagao tributaria e improbidade
administrativa. O trabalho se desenvolve a partir do método hipotético-dedutivo,
iniciando pelo resgate da necessidade independéncia funcional dos servidores,
adentrando nos fundamentos da estabilidade para, por fim, mitigando os
argumentos, sejam verificados os critérios de apontamento pelo TCE e quais as
implicagdes na esfera de responsabilizagdo dos agentes publicos no Tribunal de
Justiga.

Palavras-Chave: Independéncia funcional de servidor publico.
Organizagéo tributaria. Elemento essencial ao funcionamento do Estado.
Improbidade administrativa.

I-INTRODUCAO

Independentemente do viés politico adotado e, assim, com o intuito de se
resguardar de qualquer analise negativa em relagdo ao novo governo federal (pelo
menos inicialmente), portanto, com a maxima iseng¢ao ideoldgica, se faz necessaria
uma reflexdo preambular a respeito (ou, para alguns, a “despeito”) da figura do
servidor publico no novo e complexo contexto sociopolitico brasileiro.

Embora ndo seja de hoje, ja que a reforma administrativa do Estado tinha suas
bases fixadas nessa ideologia, ainda que sob o argumento neoliberal, foi apds a vitoria
de uma vertente politica de viés economicamente liberal, que é bem verdade, mostra-
se contraditéria dentro do seu proprio discurso, que retornou a cena dos debates
a analise a respeito da conjuntura da maquina estatal e seus supostos maleficios
para a sociedade brasileira, isto é: burocracia excessiva que impede o crescimento
econdmico, onerosidade para o erario publico, suposto aparelhamento educacional
por parte do estado de uma linha ideoldgica dominante, etc. Obviamente, muitas
dessas criticas convergem para uma problematica em comum; sendo ela, o servidor
publico.
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Com isso, criticas a respeito da ldgica constitucional do regime do servidor
publico, suas garantias e prerrogativas, acabam sendo tecidas, em geral, sem
a devida reflexdo e embasamento necessarios. Pelo contrario, cria-se no ideario
comum, uma imagem do servidor publico como antitese, um legitimo inimigo
publico; pessoas ociosas que atrapalham o estado e ndo produzem aquilo que, em
tese, se esperaria. Além disso, e ndo de todo equivocado, os servidores publicos
sdo vistos como uma casta inatingivel e corporativista em busca da manutengdo
de privilégios.

A analise é rasa, ¢ bem verdade, ndo porque esta completamente errada
ou toda certa, mas, simplesmente, porque carece dos fundamentos necessarios,
dos meandros normativos que instituem a figura do servidor e o sistema no qual
esta inserido. Ocorre um abandono das motivagdes por detras da construgdo da
dita figura publica e sobretudo das razdes que justificam algumas circunstancias
especiais dos profissionais ligados a Administracdo Publica. E claro que existem
equivocos legislativos que permitiram um certo corporativismo de muitas classes,
mas o escopo nao ¢ este.

Sob essa perspectiva, o presente estudo visa analisar criticamente a partir dos
processos de contas n°s 008083-0200/12-4; 008713-0200/12-9 e 008254-0200/12-
8, se os apontamentos sao levados a efeito pelo Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul para fins de responsabilizagdo em improbidade administrativa.

Temporalmente o trabalho se delimita a verificar decisdes tomadas pelo
Tribunal de Justica no periodo julgamento de 01/01/2018 a 16/08/2019. Para
selecionar os julgados, valeu-se a pesquisa do sistema informatizado, por meio do
link de consulta a jurisprudéncias (aba jurisprudéncia), cujos termos de busca, entre
aspas, em conjunto, foram: organizagao tributaria e improbidade administrativa. A
pesquisa leva em consideragdo acorddos e decisGes monocraticas.

O trabalho ¢ desenvolvido a partir método hipotético-dedutivo, iniciando
pelo resgate da necessidade independéncia funcional dos servidores, adentrando
nos fundamentos da estabilidade para, por fim, mitigando os argumentos, sejam
verificados os critérios de apontamento pelo TCE e quais as implicagdes na esfera
de responsabilizagdo dos agentes publicos no Tribunal de Justiga.

Parte-se da hipdtese de que a despeito da existéncia normativa que albergue
a necessidade de organizagdo tributdria, o Tribunal de Justi¢a, no periodo de
analise, ndo tem apreciado questOes relativas a improbidade administrativa em
razdo da auséncia de estrutura tributaria minima como elemento essencial ao
funcionamento do Estado.
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Il - A INDEPENDENCIA FUNCIONAL DO SERVIDOR PUBLICO,
UMA GARANTIA A SER RESGATADA

O resgate que se faz diante de toda a problematica preambular é,
inicialmente, 6bvia. Porém, em tempos de pos-verdade, esclarecer obviedades
nunca se tornou tao necessario chegando, em alguns casos extremos, a soar Como
discurso revolucionario (parafraseando o autor distépico, George Orwell).

Necessario repassar com brevidade pelas garantias/prerrogativas
constitucionais basicas asseguradas ao servidor publico e, feito isso, extrair o real
significado e a necessidade que a constitui¢ao asseverou para tal instituto.

Ja aqui se faz uma pequena ruptura com o argumento indmeras vezes
repetido de que ha, na verdade, um rol extenso de privilégios para os servidores.
Ora, como ja mencionado, existem prerrogativas para os cargos publicos e ndo
privilégios.

MARTINS (2010), esclarece bem a confusdo feita com ambas as
terminologias e consegue tragar um excelente paralelo entre elas.

Deveras, a Constituicdo nao estabelece privilégios, mas prerrogativas
necessarias ao cumprimento dos deveres insitos a fungdo publica. Esta, €
conceito corrente, compde-se de dois elementos: a) o dever de atuar em
prol do interesse alheio e b) a manutengao de prerrogativas necessarias
ao cumprimento desse dever. Toda a prerrogativa, vale dizer, todo o
poder estatal, ¢ meramente instrumental: existe para o cumprimento do
dever de atender ao interesse publico. As imunidades parlamentares, os
predicamentos da magistratura e os direitos constitucionais dos servidores
publicos ndo foram estabelecidos para o deleite dos respectivos agentes.
Nao foi uma arbitrariedade constitucional: foram estabelecidas porque
sdo consideradas indispensaveis ao bom desempenho da fungdo publica.

Ratifica-se que ndo se ignora por completo o carater corporativista de algumas
classes de serventuarios, bem como alguns equivocos legislativos que, talvez, tenham
ultrapassado as prerrogativas constitucionais, como os tetos de subsidios, por
exemplo, que criam uma elite econdmica bancada inteiramente pelo contribuinte em
um pais onde a desigualdade econdmica e social j& € de um nivel preocupante. Mas,
os fundamentos trazidos pela Constituigdo Brasileira parecem Obvios para garantir
ao servidor a maxima protegdo para o livre exercicio de suas fungdes.
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Claro que a ideia de livre exercicio ndo se confunde com a ideia de liberdade
pessoal de exercicio da fungdo. O conjunto de todo esse regramento deve ser
lido de acordo com o principio da legalidade trazidos nas doutrinas de direito
Administrativo. Isto €, a administragdo publica age em sentido oposto ao cidadao
comum perante a lei. Um dever de caréter positivo com o posto pelo legislador. E
dado a administragdo o dever de agir sempre que a lei assim determinar, ou seja, o
aparelhamento estatal esta totalmente subordinado as determinagdes da legalidade
que, dentro de uma logica legislativa e democratica, € o extrato do interesse publico.
Novamente, traz-se aqui a explicagdo didatica de Martins (2010):

(...) quem presenta o Estado ndo possui, no exercicio de suas fungdes,
liberdade, quer dizer, ndo é livre para decidir segundo seus interesses
pessoais, deve sempre buscar a 6tima realizagdo do interesse publico;
quando muito os agentes que presentam o Estado, no exercicio da fungéo,
possuem discricionariedade, jamais liberdade (ndo existem poderes
autdnomos no Estado de Direito);

Portanto, a no¢do de uma classe de servidores livres, significa total autonomia
paraseguir os ditames determinados na legislagao, sem qualquer interferéncia politica
ou econdmica, uma relagdo de total neutralidade com o aparelhamento estatal que
ndo seja aquele relacionado ao império da lei (MARTINS, apud MELLO, 2010).

E, talvez, um dos mecanismos mais perenes de combate a corrupgio
trazidos pelo constituinte originario e, paradoxalmente, um dos que trazem mais
desconfianga para a populagdo brasileira em tempos em que, justamente, politicos
que levantam a bandeira “anticorrupgdo” sdo os que conseguem arrebatar a maior
quantidade de votos em periodos eleitorais.

Il - A ESTABILIDADE DO SERVIDOR COMO CONDICAO DE
INDEPENDENCIA E EFICIENCIA DO SERVICO

A compreensdo da finalidade do instituto da estabilidade dos servidores
publicos é mecanismo elucidativo para ratificar da sua independéncia relativa
as atividades funcionais. Antes, porém, como forma de contextualizar é preciso
verificar quais as formas de ingresso no servigo publico de acordo com a
Constitui¢do Federal de 1988 que gozam de tal prerrogativa.
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Segundo a Constitui¢do, a admissdo de servidores no servigo publico
obedecerd a uma das trés modalidades previstas no seu art. 37, quais sejam: a)
Nomeagdo em cargo ou emprego publico, criado em lei, através de aprovagdo em
concurso publico, validamente realizado (art. 37, II, da CF); b) Nomeagdao em
cargo em comissdo, igualmente criado por lei, para o exercicio apenas de postos de
chefia, dire¢do ou assessoramento (art. 37, V, da CF); e, ¢) Admissdo temporaria
devido a acontecimentos inesperados, de excepcional interesse publico e por prazo
determinado (art. 37, IX, da CF).

A admissdo em cargo em comissdo conforme o proprio artigo da
Constituigdo € de livre nomeagdo ou exoneragdo, o que significa dizer, em regra,
que os profissionais que ingressaram por esta via no servigo publico ndo gozam
de estabilidade, ou seja, a chefia possui a prerrogativa de dispensa-las a qualquer
tempo®.

Damesma forma, em se tratando de contratagdo temporaria e a sua finalidade
que ¢ justamente atender a uma situagdo excepcional, inesperada e transitoria da
administragdo, cujo prazo deve ser determinado, também néo se tem como assegurar
a estabilidade, ou seja, a permanéncia no servigo publico. Essa decorréncia parece
logica, haja vista que se o prazo é determinado, ndo lhe ¢ assegurado o direito de
permanecer ligado a partir deste lapso temporal inicialmente fixado®*.

Portanto, a estabilidade no sentido em que se pretende dar ao presente
trabalho é assegurada aqueles que ingressaram por meio de concurso publico para
titular cargos publicos ou eventualmente empregos publicos.

No Brasil, a estabilidade foi inaugurada em 1915 com a edi¢do da Lei n°
2.924 e constitucionalizada por meio da recep¢do do instituto na Constituigdo de
1934, sendo mantida nas demais constitui¢des, conforme Coutinho (1999).

A ideia de estabilidade, por outro lado, teve sua origem nos Estados Unidos
como forma de barrar que a modificagdo dos governantes provocasse, tendo em

3 — E importante ndo confundir a ideia de estabilidade com a qual se esta trabalhando no presente
artigo, que € justamente aquela garantida aos profissionais a partir do momento em que cumpriram com
0 estagio probatorio. Conclusdo diversa poderia conduzir ao equivoco de considerar a afirmag¢do como
errOnea, principalmente porque a jurisprudéncia atual tem considerado a situagdo da gestante, titular
de cargo em comissdo, como causa de estabilidade do periodo de gravidez até 5 (cinco) meses apds o
parto, isso por forga do art. 10 do ADCT.

4 — E preciso ter a mesma cautela que foi mencionada quando abordada a questdo dos titulares de
cargo em comissdo, visto que para a gestante, contratada tempordria, também € garantida a estabilidade
durante a gravidez até 5 (cinco) meses apos o parto.

218



A Auséncia de Orgdos Tributarios Estruturados no Contexto Politico Brasileiro: Uma Anélise a partir dos
Apontamentos do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul Levados a Efeito nas Decisoes do Tribunal de
Justica do Estado

conta as convicgdes partidarias, a alteragdo completa do quadro de profissionais,
prejudicando assim a continuidade do servigo publico (DINIZ, 1998).

Embora com raizes Americanas, o conceito ou razdo de existir da
estabilidade pode ser perfeitamente aplicado no Brasil, pois busca justamente evitar
que a modificagdo do comando dos entes federativos e seus respectivos Poderes
provoque uma ruptura com relagdo a continuidade dos servigos.

Aprofundando ainda mais esta definigdo, a estabilidade ndo é um privilégio
aos servidores, mas sim uma garantia com relacdo a fiel execugdo dos servigos
publicos e sua continuidade, especialmente para fazer frente a visdo muitas vezes
distorcida pelas influéncias politicas com relagdo ao desempenho dos cargos
publicos (MARTINS, 2011). Em outras palavras:

A estabilidade é uma garantia fundamental para o bom desempenho do
servidor publico, para a independéncia do servidor, que deve agir s6 em
fungdo da lei, praticando os atos administrativos que lhe couberem sem
o receio de, com esse ou aquele despacho, contrariar o chefe imediato e,
assim, ser incluido nessas listas de exoneragdo por excesso de quadros
(PEREIRA JUNIOR, 1999, p. 254).

A estabilidade, portanto, cumpre vital fungdo na medida em que impede a
dispensa arbitraria dos servidores que nao agirem de acordo com a vontade do chefe
do poder, a qual no mais das vezes pode ser motiva por posigdes politicas e até mesmo
contrarias a Lei e ao interesse publico. Visa, conforme Barros (2002), evitar que o superior
hierarquico que é tido como o senhor da verdade possa demitir o servidor publico sem o
devido processo legal, ainda que este esteja atuando nos exatos limites da Lei.

Visando corroborar com essa afirmagao:

S6 existe Estado Democratico de Direito se, ao mudarem os agentes
politicos de um Estado, os seus agentes administrativos efetivos possuam
garantias para exercerem com imparcialidade a sua fungdo publica. Se
assim ndo for, tais agentes ndo estdo sujeitos a vontade da lei e, sim,
a vontade e caprichos de cada agente politico que assume o poder
(COUTINHO, 1999, p. 105).

Entretanto, no Brasil, a estabilidade ndo é sindnimo de permanéncia a
qualquer titulo no servigo publico, antes pelo contrario, se trata de garantia que
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pode ser assegurada aos servidores publicos. A aquisicdo da estabilidade também
ndo decorre apenas e tdo somente da aprovagdo em concurso publico e o respectivo
ato de nomeagdo. Vejamos o que dispde a Constituigdo de 1988, com redagido dada
pela Emenda Constitucional n® 19/1998:

Art. 41. Sao estaveis ap0s trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso
publico.

§ 1° O servidor publico estavel so perdera o cargo:

I- em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;

IT - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla
defesa;

IIT - mediante procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

§ 2° Invalidada por sentenga judicial a demissao do servidor estavel, sera
ele reintegrado, e o eventual ocupante da vaga, se estavel, reconduzido ao
cargo de origem, sem direito a indenizagao, aproveitado em outro cargo
ou posto em disponibilidade com remuneragdo proporcional ao tempo
de servigo.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessidade, o servidor estavel
ficara em disponibilidade, com remuneragao proporcional ao tempo de
servigo, até seu adequado aproveitamento em outro cargo.

§ 4° Como condigdo para a aquisicdo da estabilidade, é obrigatoria
a avaliagdo especial de desempenho por comissdo instituida para essa
finalidade.

A aquisi¢do da estabilidade, desta feita, acontece apds 3 (trés) anos de
efetivo exercicio no cargo para o qual foi nomeado em virtude do concurso publico
e desde que tenha sido submetido a avaliagdo obrigatoria por comissao constituida
para esta finalidade. Este procedimento de avaliagdo obrigatério durante os 3 (trés)
anos de exercicio é o que usualmente tem se denominado de estagio probatorio.
Trata-se em verdade de:

[...] de periodo de experiéncia, supervisionado pela Administragdo,
destinado a verificar a real adequagdo de agentes publicos ocupantes de

cargos de provimento efetivo ou de provimento vitalicio na primeira fase
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da relagdo funcional que encetam com o Estado. Neste lapso de tempo,
atualmente limitado para os agentes civis a0 maximo de trés anos,
busca-se avaliar a retiddao moral, a aptidao para a fungdo, a disciplina,
a responsabilidade, a assiduidade, a dedicagdo e a eficiéncia dos agentes
empossados e em exercicio, mediante observagdes e inspegdes regulares.
Neste periodo, além disso, deve a Administragdo velar pelo treinamento
e adaptagdo dos novos integrantes da organizagdo publica, selecionados
a partir de concurso publico. (MODESTO, 2002, p. 2)

Portanto, cumprido esse procedimento de avaliagdo durante e exercido
o cargo durante o tempo previsto na Constitui¢do, resta impedida a demissdo
voluntaria dos servidores publico, como regra.

Existem, por outro lado, excegdes que estao no proprio texto da Constituigao
eno art. 41 anteriormente citado, quais sejam: a possibilidade de demissdo por meio
se sentenga judicial transitada em julgado ou por meio de processo administrativo
disciplinar onde restar assegurada a ampla defesa e o contraditorio, assim como
por meio de avaliagdo periddica de desempenho’, assegurada a ampla defesa.

Logo, o fato de ser estavel ndo torna o servidor como soberano perante o
servigo publico e o 6rgdo ao qual esta vinculado, antes pelo contrario, o estado
possui a possibilidade de proceder com a sua demissdo, desde que nos casos
elencados no art. 41 e garanta a ampla defesa e o contraditorio.

Nao se pode perder de vista, entretanto, que ndo sdo apenas a hipoteses
previstas no art. 41 que possibilitam a demissao dos servidores publicos estaveis,
pois o art. 169 § 4°, também traz tal prerrogativa ao estado, especialmente por conta
da necessidade de ajustamento das finangas publicas, ao passo que estabelece: “7/..]
o servidor estavel poderd perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um
dos Poderes especifique a atividade funcional, o drgdo ou unidade administrativa objeto da
redugdo de pessoal”.

Neste sentido, a estabilidade ndo é apenas uma garantia para o servidor
publico fazer frente as inconsisténcias e incongruéncias dos gestores e suas
convicgdes politicas partidarias, mas sobretudo a sociedade e a necessidade de um
servigo publico pautado pela continuidade, sequéncia e de acordo com o interesse
publico, independente de quem venha a assumir o comando dos entes federativos.

5 — Essa ultima possibilidade depende de Lei Complementar, a qual ainda ndo foi editada, razdo pela
qual tem sido inaplicavel atualmente.
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IV - A ESTRUTURA TRIBUTARIA COMO ELEMENTO ESSENCIAL
AO FUNCIONAMENTO DO ESTADO NA PERSPECTIVA DO TRIBUNAL
DE CONTAS E OS REFLEXOS DE RESPONSABILIZACAO PERANTE O
TRIBUNAL DE JUSTICA

Asfungdes tributarias por forga do dispostono art. 37, XXII¢, da Constituigao,
sdo entendidas como essenciais ao funcionamento do Estado e, portanto, devem ser
exercidas por servidores de carreiras especificas. Isso significa que a Administragdo
necessita estruturar seu quadro para atender a essa demanda, e que o deve fazer
privilegiando tais servidores — concursados — em carreiras especificas.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, nos autos do processo
n. 008083-0200/12-4, utilizado metodologicamente no presente estudo, analisando
as contas do exercicio do ano de 2012 do Municipio de Rolante, evidenciou as
circunstancias narradas nos demais itens da exposi¢do, especialmente com relagdo
a auséncia de quadro de pessoal necessario e fundamental ao exercicio da atividade
tributaria.

O julgado do 6rgdo de fiscalizagdo externa apresenta que o ente publico
municipal exercia atividade fiscalizatoria incipiente, encarregando a atividade
de inscri¢do e baixa de créditos tributarios a oficial administrativo, que nao os
desprezando, antes pelo contrario, mas que ndo possuiam atribui¢des especificas e,
portanto, condi¢des para o pleno conhecimento da matéria tributaria.

Ou seja, o ente publico, embora tenha a obrigagdo constitucional para com
a administragdo tributaria, ja que ela é fundamental para a existéncia do Estado,
pois sem arrecadagdo ndo sobrevive, desconsidera que para o pleno exercicio
dessas fungdes é preciso um corpo de profissionais especifico, com atribuigdes e
eventualmente formagdo correlatas a matéria tributaria justamente par inibir agdes
anulatorias e por consequéncia perda de recursos financeiros vitais para a prestagao
de servigos publicos aos cidadaos.

Inexiste, de acordo com o que se extrai do julgado, uma consciéncia politica
e administrativa no sentido de que a organiza¢do da administragdo tributaria é

6—Art. 37[...]

XXII - as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas,
terdo recursos prioritarios para a realizagdo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive
com o compartilhamento de cadastros e de informagdes fiscais, na forma da lei ou convénio.
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condigdo para o desenvolvimento de toda a coletividade. Sem a arrecadagdo ndo
perde o politico que esta a frente de determinada gestdo, com mandato transitorio,
mas a propria coletividade que acaba afetada pela escassez ou falta de recursos
necessarios para a manutengao e sobrevivéncia de servigos publicos.

A estruturagdo da administragdo tributaria se revela como elemento essencial
para outras fungdes, principalmente porque a maioria das atividades exige recursos
financeiros, quer seja para gastos com pessoal necessario a execugdo, quer seja com
recursos materiais. Sem isso, ¢ flagrante, portanto, o prejuizo ao administrado por
mera inobservancia do administrador a preceitos constitucionais basicos para o
bom gerenciamento do ente publico.

E interessante, no mesmo julgado, a reflexdo acerca da obrigatoriedade
legal e constitucional com que o sistema tributario vincula a administragdo publica
em pormenorizar e profissionalizar a arrecadagdo. E uma garantia da propria
legislagdo para fazer valer as garantias constitucionais que serdo postas em pratica
através de politicas publicas que, como ja dito, serdo custeadas majoritariamente
com dinheiro arrecadatorio de tributagio.

Nessa logica, de eficiéncia em gestao tributaria através de uma estruturagao
adequada dos cargos e, com isso, consequentemente uma maior arrecadagdo e
gerenciamento fiscal, o julgado ntimero 008713-0200/12-9, também do TCE de
2017, relativo a analise de contas do executivo municipal de Passa Sete no periodo
de 2012, faz uma ligagdo entre renuncia fiscal, crime de responsabilidade com a
falta de estrutura de fiscalizagdo tributaria adequada:

1) Defasagem nos dados utilizados para langamento e cobranga do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. Ultimo
recadastramento geral dos iméveis do Municipio para fins de cobranga
de IPTU realizado em 1998.

2) Constatou-se auséncia de efetiva cobranga dos créditos tributarios na
amostra que selecionou os maiores devedores do Municipio. Verificou-se
que os esfor¢os administrativos e judiciais sdo parcos e registram falhas
como: auséncia de notificagdo administrativa, acordos de parcelamento
ndo adimplidos e omissdo na propositura de agGes judiciais de cobranga.
Afronta ao art. 11 da Lei Complementar Federal n® 101/2000, bem como
aos principios constitucionais da Legalidade e da Eficiéncia.

E clara a rentncia de tributos e receitas por parte do gestor em fungio de
sua negligéncia na estruturagdo do setor tributario e sua atualizag¢do, o que
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gera grandes prejuizos ao erario, incidindo no disposto no Art. 10 da Lei
8429/92 “X - agir negligentemente na arrecadacdo de tributo ou renda, bem
como no que diz respeito a conservagdo do patriménio publico” . (grifo no original).

Apesar de ndo existir mengdo direta ao quadro funcional, o julgado ainda
se mostra pertinente em fazer uma analise critica em relagdo as consequéncias da
falta de estruturag¢do adequada de um organismo voltado para questdes tributarias
dentro da administragio publica.

No julgado numero 08254-0200/12-8, de 14 de dezembro de 2016, relativo
a auditoria de contas do executivo municipal, dessa vez do municipio de Ilopolis
(também relativos ao exercicio fiscal de 2012), ha a mesma associagdo que o
tribunal de contas vém adotando e conforme demonstramos até aqui. O caso
envolveu desvio de fungdo de um concursado publico destinado a atuar na area
tributaria que, entretanto, estava exercendo atividade privada contébil junto a um
escritdrio de contabilidade.

Dessa forma, demonstrou-se o entendimento de que havia uma vacancia de
fato no cargo para area de fiscalizagao e cobranga de tributos trazendo, infelizmente,
prejuizo ao erario publico:

1) Tal desvio de fungdo acarretou em prejuizo das atividades de
fiscalizagdo tributaria do Municipio, como foi evidenciada pela Equipe
Técnica, que constatou a inexisténcia de quaisquer atos de infracao,
de fiscalizacdo a instituicdes bancarias ou de atualizacdo na planta
imobiliaria do Municipio, refletindo deficiéncia estrutural do setor.
Tem-se despesa em duplicidade, visto que ocorreu a contratagdo de
prestagdo e servigos, sendo os mesmos prestados por servidor efetivo,
bem como houve o provimento de contador no quadro de servidores.
Tem-se despesa desnecessaria com a terceirizagdo do servigo. Violagdo
do principio da economicidade. Acrescenta-se a isso o fato de o gestor
corroborar com tal cenario, tendo aceito o servigo terceirizado de servidor
efetivo em desvio de fungdo, conduta esta que gerou prejuizo ao erario em
fungdo dos pagamentos a empresa e ao servidor. Em fun¢ao do desvio
de funcdo do servidor concursado para o cargo de Inspetor Tributario,
desempenhando, entretanto, atividade de Contabilista, ha violacao do
principio da eficiéncia, visto que tal conduta acarretou prejuizos nas
atividades da area tributaria que deixaram de serem desempenhadas.
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Os exemplos sdo inumeros e podem se tornar exaustivos, mas € indubitavel
que o Tribunal de Contas reconhece a importincia que uma fungdo publica
especifica para a atuagdo tributdria nas contas municipais é de vital importancia
para saude financeira do ente federativo, bem como, conforme abordado, existe a
obvia relagdo entre uma receita bem gerida em conformidade com os preceitos e
mandamentos constitucionais.

Entretanto, é preciso enfatizar que os reflexos das decisdes do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul em relagdo a falta de cargo e setor tributario
organizado por parte do administrador publico, com nitida afronta a legislagao, nos
termos de pesquisa utilizados para o desenvolvimento metodologico do trabalho
ndo encontrou substrato de condenac¢ao em sede de improbidade administrativa.

As tentativas de pesquisa de julgados no site oficial do Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul com as palavras-chave, organizagdo tributaria e improbidade
administrativa, ainda que carregadas de relativa generalidade, ndo retornaram julgados
que evidenciam a atuagdo punitiva com relagdo a eventual improbidade administrativa
cometida por parte dos gestores publicos displicentes a organizagdo tributaria.

V - CONSIDERACOES FINAIS

A organizagdo tributdria, conforme visto, possui assento constitucional,
especialmente por se tratar de matéria essencial ao funcionamento do Estado. Nessa
logica, a existéncia de corpo de profissionais efetivos e gozando das prerrogativas
de servidor publico, sdo fundamentais para que a atividade fiscalizatoria seja
exercida com independéncia e eficiéncia, postulados da Constituigao.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, a partir dos julgados
utilizados metodologicamente para o desenvolvimento do trabalho, mostra-se
atento a necessidade da organizagdo tributdria nos Municipios, sobretudo no que
se refere aos reflexos que a falta de servidores efetivos e especificos para tal mister
provocam em todo o sistema.

Ao contrario disso, o Tribunal de Justiga, diante dos critérios de pesquisa
utilizados para o trabalho ndo apreciou nenhuma questao que diga respeito a
condenagéo por improbidade administrativa dada a auséncia de organizagao
tributéria.

Nesse sentido, ou os gestores, diante de apontamentos pela Corte de
Contas corrigem a irregularidade e, por sua vez ndo sao objeto de denunciagao
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por pratica de improbidade administrativa, ou entdo, confirma-se a hipotese
langada, ou seja, que a despeito da existéncia do ordenamento, inexiste
condenagbes em responsabilidade pela auséncia de organizagao tributaria,
ainda que ela seja fundamental e essencial para o funcionamento do Estado
como um todo.
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DO CONTROLE DE QUALIDADE DOS SERVICOS
PUBLICOS: PERSPECTIVAS DE ANALISE DO CONTROLE
EXTERNO NO RIO GRANDE DO SUL

Gabriela Trindade Choaire'
Maritana Mello Bevilacqua®

RESUMO. Esta pesquisa tem por escopo investigar, através da selegdo de
decisdes, a atuagcdo do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul quanto aos
fatos submetidos ao seu crivo que versem sobre impropriedades nas condutas dos
gestores municipais atinentes aos servigos publicos de abastecimento de agua e
esgoto. O objetivo é verificar a adequagdo das condutas aos tipos tipicos da lei de
improbidade administrativa e do decreto-lei n® 201/1967, e se a Corte de Contas
adota a providéncia de encaminhar os autos para apuragdo de responsabilidade
ao oOrgdo competente. Para tanto, foi realizada uma pesquisa biliografica,
jurisprudencial e legislativa, adotando-se o método dedutivo, e como método
de procedimento o estudo de caso, ja que o objetivo era analisar as decisdes
do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul. A conclusdo é a de que a Corte
de Contas, a despeito de efetuar o controle externo dos atos, no que toca aos
servigos de abastecimento de dgua e esgoto, considera, na maior parte dos casos,
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que sdo agdes ou omissdes que prescindem de responsabilizagdo por improbidade
administrativa e/ou crime de responsabilidade. O artigo foi desenvolvido a partir
dos trabalhos realizados no grupo de pesquisa Estado, Administragdo Publica e
Sociedade, do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade de Santa
Cruz do Sul.

Palavras-chave: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul; improbidade
administrativa; crime de responsabilidade; servigos publicos; controle externo

ABSTRACT. This research presents a brief investigation about Tribunal de
Contas do Rio Grande do Sul’s decisions which have analyzed acts or omissions
committed by mayors, about public services of water supply and sewer system.
The research’s problem is to investigate if the most commom mistakes can be
considered as administrative lack of integrity or crime, and if the Tribunal de
Contas takes action to prosecute the guilty’s persons. In order to seeking the
answer, a bibliographical, legislative e jurisprudence research was done using
the deductive method, and as regards the procedure, the case study method was
chosen, since the objective was to analyze the current position of the Tribunal
de Contas do Rio Grande do Sul, and check it with the doctrine and legal bases,
specially the decreto-lei number 201/1967 and law number 8.429/1992. In
conclusion, we considered, in spite of carrying out the external control of the
acts, in relation to water supply and sewage services the Tribunal de Contas do
Rio Grande do Sul, considers, in most cases, that the actions or omissions do not
take responsibility for administrative improbability and/or crime of responsibilit.
The article was developed based on the studies carried out in the State, Public
Administration and Society research group of the Master’s Program in Law of
the University of Santa Cruz do Sul.

Keywords: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul; administrative lack of
integrity; responsibility crime; public services; external control

I-INTRODUCAO

O presente artigo propde-se a realizar uma abordagem do controle efetuado
pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul considerando as
decisOes tomadas entre 25 de agosto de 2016 a 25 de agosto de 2018, com relagdo
aos aspectos de qualidade e quantidade dos servigos publicos de fornecimento
de agua e de recolhimento de esgoto oferecidos pelos municipios gauchos. O
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objetivo da pesquisa é identificar os equivocos mais recorrentes cometidos pelos
gestores municipais e que foram submetidos ao crivo do Tribunal de Contas do
Estado, cotejando as decisdes proferidas com a legislagdo que tipifica as infragées
de responsabilidade e de improbidade administrativa e as referéncias doutrinarias
sobre o tema.

O problema que permeia a pesquisa € identificar se a Corte de Contas do
Rio Grande do Sul tem dado o devido tratamento aos atos que podem configurar
improbidade no que tange as irregularidades verificadas nos servigos publicos de
agua e de tratamento de esgoto, cometidas pelos gestores locais. A hipotese é a de
que, uma vez que se tenha um ato irregular, que ndo atenda os requisitos legais
e que sinalize o enquadramento como infragdo de improbidade administrativa,
deve ser devidamente encaminhado ao Ministério Publico para fins de adogdo
das providéncias cabiveis. O método utilizado, para tanto, ¢ o dedutivo, com a
revisdo de conceitos relacionados aos casos selecionados para analise.

Estrutura-se a pesquisa em quatro topicos. No primeiro topico realizar-
se-a 0 estudo pormenorizado das competéncias municipais para realizagdo dos
servigos publicos, com analise do que dispde a Constituigdo Federal e doutrina.
No segundo topico, analisar-se-a os parametros legais para fins de afericdo da
qualidade e da quantidade dos servigos de agua e recolhimento de esgoto nos
municipios, com o estudo aprofundado da lei n°. 11.445/2007, a qual estabelece
diretrizes nacionais para o servigo de saneamento basico. Com relagdo ao
terceiro topico, através da analise dos julgamentos selecionados oriundos do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, observar-se-d0 os erros
tipicos encontrados, tanto na contratagdo do servigo, quanto na sua prestacio,
com relevancia aos casos mais atuais. Ao final, no quarto topico serdo elencadas
as consequéncias juridicas potencialmente aplicaveis aos equivocos relacionados
no subtitulo anterior, com énfase para os crimes de responsabilidade e da lei de
improbidade administrativa.

I - DAS COMPETENCIAS DO MUNICIPIO PARA A REALIZAGCAO
DE SERVICOS PUBLICOS MUNICIPAIS

A Constituigdo Federal adotou o modelo de republica federativa (artigo
1°), colocando no mesmo nivel de autonomia Unido, Estados e Municipios,

atribuindo, a cada um dos entes, competéncias distintas e complementares entre
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si, objetivando um equilibrio entre eles. As competéncias atribuidas ao Municipio
encontram-se encartadas, precipuamente, no artigo 30 da Constituigdo Federal® e,
dentre elas, consta do inciso V aquela atinente a prestagdo de servigos publicos de
interesse local®.

A expressdo “servigos publicos” deve ser entendida, para os fins deste
estudo, como as “atividades materiais prestadas pelo poder publico em prol da
coletividade, com o objetivo de proporcionar condi¢des de acesso aos bens
essenciais a vida do ser humano” (SCHIER, 2018, p. 36). E dizer, entdo, que cabe
a municipalidade a consecugdo de atividades que almejam atingir os fins sociais
propostos pela Constituigao Federal enquanto elementos que compdem a nogao
de dignidade da pessoa humana. Nessa esteira, alias, Mello (2013, p. 689) aduz
que servigo publico é o “oferecimento de utilidade ou comodidade material fruivel
diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe faga as
vezes, em um regime de direito publico - portanto consagrador de prerrogativas
e restrigdes especiais - instituido pelo Estado em favor dos interesses que houver
definido no préprio sistema normativo”.

Tais “comodidades fruiveis”® ndo ficam a mercé da vontade do administrador
ou do legislador infraconstitucional em termos de qualidade e quantidade, tendo
a Constituicdao Federal langado as bases minimas as quais eles devem atender,
conforme disposto no artigo 175:

3 — Existem outras competéncias espalhadas ao longo do texto constitucional, como aquela prevista no
art. 29, caput, pela qual se concede ao municipio a capacidade de auto-organizar-se pela edicao de lei
organica; o art. 182, §1° que traz a exigéncia de elaboragdo de plano diretor para os municipios com
mais de 20 mil habitantes; art. 156, que versa sobre as competéncias de indole tributaria; art. 198, que
atribui competéncia para a prestagao de servigos de satude e o art. 211, que versa sobre a competéncia
para a prestagdo dos servigos de ensino.

4 — Sobre a extensdo da expressao “interesse local”, tem-se como conceito indeterminado, propiciando
que esteja sempre atual no contexto temporal em que analisado. Sobre o tema, confira-se a obra de
Regina Maria Macedo Nery Ferrari, intitulada Direito Municipal (Belo Horizonte: Férum, 2018).

5 — Digno de nota o fato de que inexiste uma unanimidade sobre o conceito de servigo publico.
Conforme Reck (2009, p. 301), tata-se de conceito mutavel, aberto, e “isso significa que o conteudo do
conceito de servigo publico nunca ¢ decidido de uma vez por todas. A resposta final é sempre adiada,
e os juristas podem argumentar uns contra os outros a exceléncia de uma ou outra posi¢do. Esse modo
de operar tem uma vantagem fundamental: a vagueza/pluralidade ndo atinge o préprio servigo publico.
Plural e vago é o conceito. O servigo publico sempre é duro, seja na forma, seja na diferenca: servigo
publico é aquilo que o conceito de servigo publico diz que é”.
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Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdao, sempre através de licitagdo, a
prestacdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagao, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagado e
rescisdo da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servigo adequado.

Nesse panorama é que exsurge o regime juridico do servigo publico,
esmiuc¢ado, notadamente pelo artigo 6° dalein® 8.987/98, que informa os requisitos
minimos aceitaveis para a prestacdo de um servigo publico adequado, quais sejam:
1) generalidade; 2) modicidade; 3) continuidade; 4) regularidade; 5) eficiéncia;
6) seguranga, 7) atualidade e 8) cortesia. Tais disposi¢gdes sdo aplicaveis a toda
prestagdo de servigo publico, seja aquela diretamente ofertada pelo poder publico
(inclusive os municipios), seja executada por permissionarios € concessionarios.

A indicagao de standards minimos para se considerar como “adequado” o servigo
publico reflete a preocupagdo do constituinte originario em evitar, dentro do possivel,
falhas e omissdes que, impliquem atingir direitos fundamentais - notadamente, neste
caso, os direitos sociais. Direito a educagdo, a previdéncia, a satide, a saneamento
basico e infraestrutura, por exemplo, para além de demandarem politicas publicas,
também exigem a prestagdo material, traduzida em um servigo publico que, ao fim e
ao cabo, exerce papel de garantia para esses direitos (SCHIER, 2016, p. 170). A nota
de fundamentalidade que permeia os direitos sociais (SARLET, 2015), serve como
justificativa para se defender que a prestagdo de servigos publicos tenha resguardo
constitucional - tal como previsto no art. 175 -, uma vez que atrelado a concretizagdo
do minimo existencial e dos fins maiores do Estado Democratico de Direito®.

6 — Nesse sentido, conclui Schier (2016, p. 227-228) que “A partir de tais digressdes, € inegavel que os
principios que compdem o regime juridico do servigo publicos referem-se diretamente ao contetdo
que, em comum, se tem atribuido ao minimo existencial. Sem a garantia de que o servigo seja ofertado
indistintamente a todos, de maneira continua e mediante uma tarifa capaz de ser suportada, ndo havera
direito social assegurado. Sdo esses tragos que vao propiciar, em ultima analise, o pleno desfrute do
direito a vida, a saude, a educagdo, ao transporte, por exemplo”.
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Especificamente no que toca aos servigos de abastecimento de agua e
tratamento de esgoto, a competéncia municipal ressai da conjugag¢do de um plexo de
artigos extraidos diretamente da Constitui¢do Federal. Tem-se, a principio, o artigo
24, inciso VI, que institui ser concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal
a algada para legislar sobre meio-ambiente e recursos naturais, o que engloba, por
evidente, os servigos publicos de saneamento basico. Os paragrafos do mencionado
artigo elucidam que a Unido, no contexto proposto, emite as normas gerais,
cabendo aos demais a complementacgdo, interpretagdo que deve ser conjugada com
a previsao do artigo 30, inciso II, que expressamente incumbe os municipios de
complementar as normas federais e estaduais no que couber (FERRARI, 2018).
Vale sublinhar, ainda, o artigo 23, inciso IX, da Constituicdo Federal de 1988,
que dispoe ser dever de todos os entes federados a promogdo de programas de
construg¢do de moradias e aperfeicoamentos das condigdes habitacionais e de
saneamento basico, reforgando a ideia de cooperativismo federado que entrelaga
os ideais constitucionais.

A prestagdo do servigo de saneamento basico, em razdo da conjuntura
constitucional de competéncias, acaba sendo desenvolvida, de forma mais usual,
diretamente pelo poder publico local ou estadual (pelas companhias estaduais de
saneamento basico, por exemplo); através de empresas privadas que atuem sob
o regime de concessdo; ou, ainda, por gestdo integrada da prestagdo material do
servigo, através de consorcios municipais (FERRARI, 2018).

A essencialidade do servico de saneamento basico enquanto forma de
protecdo da saude e do meio ambiente, e de instrumento de garantia a uma vida
digna, tem sido objeto de diversos apontamentos efetuados pelo Tribunal de Contas
do Rio Grande do Sul em face de atos irregulares cometidos pela municipalidade,
como aqueles que destoam dos padroes de qualidade e quantidade, conforme se
demonstrara nos proximos topicos.

III - DA QUALIDADE E QUANTIDADE DOS SERVICOS DE AGUA
E RECOLHIMENTO DE ESGOTO NOS MUNICIPIOS

Consoante adiantado no ponto precedente, coube aos municipios, de forma
mais preponderante, pela reparticio de competéncias operada pela Constituigdo
Federal, a prestagdo dos servigos de agua e de recolhimento de esgoto, posto se
tratar de assunto de interesse local e de mais facil controle e execugdo no desenho
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federal delineado. Tais servigos devem atender aos principios basicos que norteiam
o regime juridico dos servigos publicos, com previsao no artigo 6° da lei n°® 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, devendo ser prestado de forma universal, médica,
eficiente, segura, continua e atual, em sintese.

Para além desses preceitos gerais, ha aqueles especificados pela lein® 11.445,
de 5 de janeiro de 2007, a qual estabeleceu diretrizes nacionais para a prestagdao
dos servigos de abastecimento de agua e esgoto, com previsdo no artigo 3° dos
seguintes postulados: 1) universalizagdo do acesso ao servigo; 2) prestagdo com
integralidade; 3) abastecimento de agua e esgoto, limpeza e manejo de residuos
solidos de forma adequada a garantia da satide e da integridade do meio ambiente;
4) disponibilidade, em area urbana, de drenagem e manejo de aguas da chuva,
limpeza e fiscalizagdo das redes pluviais; 5) adogdo de métodos que considerem
as peculiaridades locais; 6) articulagdo do servico de saneamento basico com
outras politicas publicas; 7) eficiéncia e sustentabilidade; 8) incentivo a pesquisa de
técnicas que visem trazer eficiéncia e reduzir custos aos usuarios; 9) transparéncia
e controle social; e 10) combate a perda de agua e estimulo ao seu uso racional.

Denota-se, pois, que existe um robusto conjunto de vetores que norteiam a
prestacdo dos servigos de saneamento basico, justamente pela sua essencialidade
enquanto instrumento de garantia que dialoga com diversos direitos fundamentais
sociais (satde, educagdo, direito ao ambiente saudavel), refletindo de forma direta na
concretizagdo do principio maior do Estado Democratico de Direito: a dignidade da
pessoa humana. Aos municipios cabe, nesse contexto, a elaboragdo de um plano de
saneamento basico’, elemento obrigatorio e que deve ser revisto a cada quatro anos,
no minimo, como forma de se antever os gastos e o planejamento a ser desenvolvido,
sempre voltado, repise-se, ao atendimento dos critérios antes mencionados®.

7 — Conforme previsdo do art. 9° da lei n° 11.445/2007

8 — O contetido do plano de saneamento basico esta encartado no artigo 19 da lei n° 11.445/2007: “Art.
19. A prestagdo de servigos publicos de saneamento basico observara plano, que podera ser especifico para
cada servigo, o qual abrangerd, no minimo: I - diagnoéstico da situagdo e de seus impactos nas condigdes
de vida, utilizando sistema de indicadores sanitarios, epidemiologicos, ambientais e socioecondmicos e
apontando as causas das deficiéncias detectadas; II - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos
para a universalizagdo, admitidas solugdes graduais e progressivas, observando a compatibilidade com
os demais planos setoriais; III - programas, projetos e agdes necessarias para atingir os objetivos e as
metas, de modo compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais
correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento; IV - agdes para emergéncias e contingéncias; V
- mecanismos e procedimentos para a avaliagao sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes programadas”.
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As condigbes dos servicos de saneamento basico ofertados sdo objeto
de atengdo por parte da Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do
Desenvolvimento Regional que divulga, anualmente, um “Diagnoéstico dos
Servicos de Agua e Esgotos”. Com relagido ao Rio Grande do Sul, objeto de recorte
territorial para fins desta pesquisa, o ultimo informe, referente ao ano de 2017, traz
indicativos de que o atendimento urbano por rede de agua nos municipios gatichos
¢ superior a 90% do indice médio; enquanto que a rede coletora de esgoto esta
presente em até 40% (MDR, 2019).

Outro levantamento de dados realizado no 4&mbito do Instituto Brasileiro de
Pesquisas e Estatisticas (IBGE), em 2008, identificou que todos os 496 municipios
gauchos possuiam algum tipo de manejo de residuos solidos, 494 contavam com
rede geral de distribuicdo de agua, 481 possuiam sistema de manejo de aguas
pluviais, mas apenas 201 ofereciam rede coletora de esgotos IBGE, 2010). Nota-
se, assim, que existe, a principio, um atendimento quase a contento da prestacdao
de abastecimento de 4gua em termos quantitativos, mas ha macula grave no que
concerne a prestagdo de coleta e tratamento de 4gua e esgoto.

Apresentadas as bases legais que regem a temdtica, bem como o atual
panorama em termos de prestagdo dos servigos de saneamento basico, cabera
investigar, no préximo tdpico, quais as irregularidades mais usuais que o Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul identifica para tais servigos, tanto em
termos quantitativos quanto em termos qualitativos.

IV - DOS ERROS TIPICOS ENCONTRADOS NOS JULGAMENTOS
DO TCE

Como corpus para esta pesquisa, selecionou-se as decisdes do Tribunal de
Contas do Rio Grande do Sul, proferidas entre 25 de agosto de 2016 a 25 de agosto
de 2018, que envolvessem municipios, e cujo resultado fosse o julgamento de
irregularidade das contas. A partir dai, procedeu-se a analise qualitativa das decisdes,
com o fito de verificar-se quais as ilegalidades mais usuais que sao identificadas
pela Corte de Contas em relagdo a prestagao dos servigos de abastecimento de agua
e de recolhimento de esgoto.

Uma das primeiras - e mais graves - irregularidades verificadas é a auséncia
do sistema de coleta de esgoto urbano, caso do processo 008713-0200/12-9, por
exemplo, que envolvia os gestores locais do municipio de Passa Sete/RS, e no qual
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constatou-se que vigia entre o ente e a CORSAN (Companhia Rio Grandense de
Saneamento) contrato firmado ha mais de doze anos para prestagdo de servigo
de abastecimento de agua e de esgoto, mas ndo havia, até aquele momento, sido
instalada a competente rede de esgotamento sanitario.

E evidente, nesse cendrio, a violacdo do direito a satde e ao meio-ambiente
equilibrado (artigos 5° inciso VI e 6° da Constituigdo Federal), posto que
inexistente o servigo basico de coleta e tratamento de esgoto, bem assim como
dos requisitos minimos para fins de enquadramento do servigo publico como
adequado, preconizados pelo artigo 6° da lein® 8.987/1995 e, ainda, pela omissao/
inércia da municipalidade em realizar a devida fiscalizagdo do contrato, e de cobrar
o atendimento dos objetos ali previstos, agredindo o artigo 29 da lei n° 8.987/1995.

O mesmo contexto ressai do processo n° 008489-0200/12-3, que identificou
a inexisténcia de rede de esgoto no municipio de Barra do Guarita/RS, a qual
era realizada por fossas sépticas ou sumidouros individuais, ndo ocorrendo o
tratamento devido aos residuos sanitarios; do processo n° 008672-02/12-9, que
envolvia o municipio de Agudo, tendo constatado-se que, mesmo apds cinco anos
de contrato com a CORSAN, ndo havia sido instalada a rede coletora de esgoto nas
zonas urbanas e rurais do municipio; e ainda no processo n° 003130-0200/14-5,
envolvendo a municipalidade de Ubiretama, nas mesmas condi¢des de inexisténcia
de esgotamento sanitario.

Outro equivoco verificado regularmente pelo Tribunal de Contas da Unido
era o absentismo do plano municipal de saneamento bésico, exigéncia do artigo
11, inciso I da referida lei n°® 11.445/2207, documento considerado essencial para a
validade dos contratos referentes a prestagdo dos servigos publicos de saneamento
basico. Os municipios que ndo possuiam tal documento e, ainda assim, firmavam
contratos de prestacdo de servigos de saneamento basico, incorriam em assalto a
aludida previsdo, bem assim como dos balizamentos constitucionais que regem a
administragdo publica, tais como a legalidade, mencionado pelo artigo 37, caput,
da Constituicdo Federal®.

Destaca-se, ainda, dentre as irregularidades mais corriqueiras, a ineficiéncia
da gestao dos custos dos servigos de saneamento, gerando déficits ao erario da
municipalidade. O servigo de abastecimento de agua deve ser custeado pelos
usuarios (consumidores), posto que podem ser identificados e quantificados,

9 — A situagdo foi verificada nos seguintes processos selecionados: processo n° 008489-0200/12-3 (Barra
do Guarita/RS) e processo n° 003130-0200/14-5 (Ubiretama/RS).
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contando-se, assim, com a respectiva fonte de financiamento, e a falta de agao fiscal
planejada que implica prejuizo as contas publicas desobedece as regras de gestao
financeira, precisamente o artigo 1°, §1° da Lei Complementar n° 101 de 04 de
maio de 2000'°, podendo configurar, ainda, atentado aos postulados da eficiéncia,
economicidade, legalidade e ato de renuincia fiscal (em descompasso com o artigo
14 da Lei Complementar n° 101/2000).

O fato relatado foi verificado, verbi gratia, no processo n° 008241-0200/12-
8 (Chapada/RS), no qual o déficit com a prestagdo do servigo de abastecimento
de 4gua das unidades rurais do municipio atingiu o patamar de R$ 332.310,87
referente ao ano de 2012, enquanto que a receita foi de apenas R$ 91.991,95. A
discrepancia foi ocasionada, conforme relatado pelo Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul, devido a alta inadimpléncia dos usuarios (e a pouquidade de
agOes tendentes a cobranga); a caréncia de instalagao de hidrémetros, ocasionando
a cobranga apenas da tarifa basica; e a exigéncia de tarifas de instalagdo em valores
inferiores aos custos efetivos.

Situagdo semelhante foi revelada no processo n° 008435-0200/12-3
(municipio de Coxilha/RS), em que a cobranga da taxa basica de fornecimento de
agua foi fixada por lei municipal (lei n°® 1.142/2209), com previsdo de sobretaxa
pelo uso que excedesse a 10 metros cubicos/més. A municipalidade, contudo, ndo
efetuou as medigdes do consumo, nada obstante tenha instalado 195 hidrometros
entre os anos de 2009 e 2011, e os municipes pagaram, exclusivamente, a taxa basica.
A omissdo do gestor local em efetuar a cobranga adequada dos valores implicou
em um prejuizo as contas publicas, identificando-se com a rentincia de receitas
e o desrespeito ao principio da legalidade, da eficiéncia e da economicidade. Na
mesma toada, ainda os processos n°® 008280-0200/12-2 (municipio de Ibirapuitd/
RS), e processo n° 002666-0200/15-9 (municipio de Porto Lucena).

Analisadas as decisdes do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul,
proferidas entre 25 de agosto de 2016 a 25 de agosto de 2018, que envolvessem
municipios, bem como obtidos e elencados seus erros tipicos, cabera apresentar,

10 — “§1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes
no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessao
de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar”.
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no préximo topico, quais as consequéncias juridicas aplicaveis aos equivocos
encontrados, com énfase para os crimes de responsabilidade e da lei de improbidade
administrativa.

V - DAS CONSEQUENCIAS JURIDICAS: CRIME DE
RESPONSABILIDADE E IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O foco desta pesquisa € verificar o enquadramento das condutas no ambito das
infragcdes administrativas que geram atos de improbidade administrativa, tipificadas
pelalein®Lei 8.429, de 2 de junho de 1992, nos artigos 9°, 10 e 11 - que caracterizam,
respectivamente, dano ao erario, enriquecimento ilicito e violagdo aos principios
administrativos - e dos crimes de responsabilidade para os prefeitos (Decreto-lei n°
201, de 27 de fevereiro de 1967). Importa ressaltar, de pronto, que a conformagdo
do ato como improbidade administrativa ndo impede a verificagdo do fato enquanto
crime de responsabilidade pela mesma conduta ou omissao (STOCO, 2017).

Cotejando-se as incorregdes elucidadas no tdpico antecedente com o0s
dispositivos legais, parece-nos que varias sdo as condutas que se amoldam aos
tipos da lei de improbidade administrativa mas que, em sua maioria, ndo tiveram
como destino final o Ministério Publico para fins de analise da imperatividade de
ajuizamento de agdo civil publica. Inicie-se com 0s casos que versaram sobre a
falta de sistema de coleta de esgoto urbano mesmo com contratos vigentes entre a
municipalidade e a empresa que deveria prestar tal servi¢o, e com expressa previsao
da obrigacdo de implantar o esgotamento sanitario.

A inércia do gestor publico municipal ao permitir, por exemplo, no caso do
processo 008713-0200/12-9, a vigéncia do contrato com a CORSAN por mais de
doze anos sem que a clausula de instalar esgotamento sanitario fosse executada
nesse longo lapso temporal, é fato que atenta contra o dever de conservar o
patriménio publico, pois se permite a perpetuagdo da violagdo ao meio-ambiente,
e contra os primados da legalidade e eficiéncia, uma vez que compete ao executivo
municipal efetuar o controle e a fiscalizagdo dos contratos celebrados. E, a despeito
da gravidade da situagdo, o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul aplicou
multa aos gestores (de apenas R$ 1.200,00), e indicou a necessidade de saneamento
das irregularidades, arquivando os autos.

Entretanto, é evidente que a omissdao do poder publico em fiscalizar o
contrato celebrado, que nao logrou ser executado de forma completa, encaixa-se
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aos tipos do art. 10, inciso X (“agir negligentemente na arrecadagdo de tributo
ou renda, bem como no que diz respeito a conservagao do patrimoénio publico;”)
e art. 11, caput (“constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragdo publica qualquer agdo ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigOes,
e notadamente:”), ambos da lei n°® 8.429/1992. Tal irregularidade, consoante
ja adiantado, ndo foi objeto de encaminhamento ao Ministério Publico para
instauragdo do procedimento investigatorio preliminar, ndo obstante a gravidade
da conduta.

Por certo que a exegese da Lei de Improbidade Administrativa ndo implica
a afirmacdo de que toda irregularidade ¢ uma improbidade, sendo conceitos
distintos. A improbidade demanda a andlise do objetivo visado pela agdo ou
omissao do agente publico, cabendo averiguar o elemento subjetivo, essencial a
ser considerado para fins de averiguagdo da incidéncia do art. 11 (GAJARDONI,
2014). Entretanto, os fatos relatados no processo em comento importam em, no
minimo, sérias duvidas sobre o dolo do gestor municipal, posto que o contrato de
prestacao de servigos com a CORSAN estava vigente ha 12 anos, sem noticias de
que houvesse alguma espécie de exigibilidade da clausula de instalagdo da rede
de esgoto sanitaria no municipio. Portanto, ainda que ndo se evidenciasse o dolo
de forma aprioristica nos autos, as vicissitudes do caso concreto permitem por
em duvida a impossibilidade de afastamento do elemento subjetivo dolo e, neste
caso, caberia o encaminhamento ao Ministério Publico para averiguagdo mais
aprofundada dos fatos.

No mesmo compasso, a decisdo adotada nos autos n® 008489-0200/12-3, em
que constatou-se que a municipalidade ndo havia confeccionado o plano municipal
de saneamento basico previamente a contratagio da CORSAN para a prestagdo
do servigo, e o esgotamento sanitario ndo foi instalado, forcando a populagdo a
utilizar sistemas individuais de fossas sépticas e sumidouros. Quanto ao primeiro
fato, tem-se que a aplicagdo de recursos publicos sem o embasamento legal é
despesa irregular, na forma do art. 10, inciso IX da lei n° 8.429/1992 (“ordenar ou
permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento;”), posto
que a lei n° 11.445/2007, no artigo 19, exige a feitura do plano de saneamento
basico. Ha, ainda, que se mencionar que a conduta se encaixilha ao art. 1°, inciso
V, do Decreto-Lei n° 201/1967, tipificando-se como crime de responsabilidade (“V
- ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo
com as normas financeiras pertinentes”).
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No que toca a auséncia de esgotamento sanitario, ha clara ofensa a
Constitui¢do Federal (art. 225), a lei estadual n°® 11.520/2000" e a lei federal n°
11.445/2007, categorizando-se como crime de responsabilidade do Decreto-
Lei n°® 201/1967, art. 1°, inciso XIV (“negar execucdo a lei federal, estadual ou
municipal, ou deixar de cumprir ordem judicial, sem dar o motivo da recusa ou da
impossibilidade, por escrito, a autoridade competente”). Os gestores municipais,
no caso em testilha, foram considerados relapsos pelo Tribunal de Contas por
diversos motivos, mas ndo o foram com relagdo as irregularidades nos servigos de
abastecimento e esgoto sanitario, aplicando-se-lhes, apenas, multa pecuniaria, em
clara dissonéncia aos preceitos legais que regem a matéria.

Sobre os fatos em apreco, tem-se que ha, em um primeiro momento,
a potencial configuragdo de improbidade administrativa, porquanto dos atos
e omissOes dos gestores municipais resta caracterizado o dano ao erario e uma
reprovabilidade extraordinaria (JUSTEN FILHO, 2018), atraindo a coincidéncia
das condutas previstas no artigo 10, inciso IX e artigo 11, inciso II (“retardar ou
deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio”), todos da lei n°® 8.429/1992.
Nesse diapasdo, ndo se pode deixar de mencionar que a observancia dos deveres
publico se traduz em uma Administragdo Publica saudavel, e a disfungdo social da
comissao ou omissao

ha de ser aquilatado de forma contextual, com elementos analiticos mais
profundos, [...] porque a disfungdo ha de ser valorada e diagnosticada no
caso concreto, ocasido oportuna para perceber seu alcance, sua extensao,
profundidade e todos seus efeitos, mais ou menos nefastos (OSORIO,
2018).

Salutar seria, assim, o encaminhamento dos autos ao Ministério Publico,
que poderia averiguar, com mais agudez, a ocorréncia das infragdes e do elemento
subjetivo que as orientou, circunstancia ndo valoradas pelo Tribunal de Contas por
ocasido do julgamento. Todavia, a decisdo proferida ndo cristaliza a improbidade

11 — “Art. 1° - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Estado, aos municipios, a coletividade
e aos cidaddos o dever de defendé-lo, preserva-lo e conserva-lo para as geragdes presentes e futuras,
garantindo-se a prote¢do dos ecossistemas e o uso racional dos recursos ambientais, de acordo com a
presente Lei”. (BRASIL, 2000).
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com relagdo a tais aspectos, mas o Ministério Publico teve ciéncia da decisdo em
razdo do cometimento de outras condutas consideradas irregulares e passiveis de
mais grave sancionamento.

Uma terceira impropriedade analisada, e recorrente nos processos que
tramitaram junto a Corte de Contas, diz respeito ao déficit acumulado pelas
municipalidades por ineficiéncia na gestdo do servigo de abastecimento de agua.
Verificou-se tal evento, por exemplo, no processo n° 008241-0200/12-8, em que
o saldo negativo chegou a atingir R§ 332.310,87, derivado da alta inadimpléncia
e escassez de medidas de arrecadagdo, a cobranga de valor inferior ao custo da
instalagdo da rede de abastecimento e a caréncia de hidrometros (o0 que ocasionava
0 pagamento da tarifa basica apenas).

Na esteira do expendido em topico anterior, os servigos de abastecimento de
agua sao divisiveis, podendo ser individualizado tanto o usudario quanto o uso em
si (em termos quantitativos). Logo, oportuno afirmar que a auséncia de controles
sobre o uso da rede de abastecimento de agua e da adogdo de medidas de cobranga
dos usuarios importa em violagdo aos principio da economicidade e atualidade
(art. 6°, §1° da lei n® 8.987/1995), eficiéncia (art. 37, caput, da Constitui¢do Federal
e art. 6°, §1° da lei n° 8.987/1995), do dever de observancia do zelo para a gestdo
fiscal (art. 1° da Lei Complementar n® 101/2000)!? e dos requisitos para a renuncia
de receitas (art. 14, §1° da Lei Complementar n°® 101/2000)3.

Todo o arquétipo legal, no contexto, implica reconhecer a incidéncia do art.
10 da lei n°® 8.429/1992, caracterizando improbidade administrativa nos termos
do inciso I (facilitando, ao deixar de instalar os hidrometros, que os particulares
incorporassem ao seu patriménio recursos que sao publicos) e do inciso X (uma
vez que o gestor publico agiu de forma negligente na fungdo arrecadatoria).
Ainda, violou os principios que regem a Administragdo Publica, conformando-

12 — “§1 A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes
no que tange a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessao
de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar”. (BRASIL, 2000).

13 — “§ 1° A rentncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdao de
isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique
redugdo discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado”. (BRASIL, 2000).
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se, de forma subsidiaria, ao artigo 11 da lei de improbidade administrativa.
Diversamente dos casos anteriores, o Tribunal de Contas, reconhecendo a possivel
necessidade de deflagracdo de agdo civil publica por improbidade administrativa,
encaminhou copia dos documentos a0 Ministério Publico estadual, para adogdo
das providéncias reputadas cabiveis, o que nos parece acertado ante o contexto
caracterizado naqueles autos.

E de imperioso reconhecimento, entio, que a Corte de Contas possui
posicionamento que desconsidera os pormenores da situagdo em concreto e
os possiveis efeitos da auséncia de higidez dos atos e omissdes perpetrados,
especialmente porque os servigos publicos de abastecimento de agua e esgotamento
dizem respeito a direitos fundamentais como a vida, satude, moradia digna e
meio ambiente. A mera aplicagdo de multas e recomendagdes aos gestores atuais
ndo afasta a periculosidade e o dano ocasionado, havendo que ser levado em
conta, ainda, o elemento subjetivo atrelado ao gestor responsavel, bem como,
evidentemente, as disposi¢oes da lei n® 8.429/1992 e do decreto-lei n° 201/1967.

VI- CONCLUSAO

Ao realizar uma abordagem do controle efetuado pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul, no periodo mencionado, com relagdo aos aspectos
de qualidade e quantidade dos servigos publicos de fornecimento de agua e de
recolhimento de esgoto oferecidos pelos municipios, o trabalho objetivou identificar
os equivocos mais recorrentes cometidos pelas municipalidades gatichas e que foram
submetidos ao TCE, comparando as decisGes com a legislagdo e doutrina pertinentes.

O problema que impulsionou o artigo foi identificar se e a Corte de Contas
do Rio Grande do Sul tem dado o devido tratamento aos atos que podem configurar
improbidade no que tange as irregularidades verificadas nos servigos publicos de
agua e de tratamento de esgoto, cometidas pelos gestores locais municipais, com
esteio na analise comparativa entre as disposigdes regulamentares e doutrinarias
que circundam a tematica.

Através da analise efetuada, verificou-se que os municipios sdo as entidades
federadas com competéncia para a execugdo dos servigos publicos de abastecimento
aqueo e esgotamento sanitario, na forma do artigo 30 da Constituigdo Federal,
com a observancia dos estandartes minimos preconizados pelo artigo 6° da lei
n® 8.987/98,(generalidade; modicidade; continuidade; regularidade; eficiéncia;
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seguranga; atualidade e cortesia). A exigéncia de patamares minimos se justifica
ante a fundamentalidade dos direitos que precisam ser resguardados com a prestagao
dos servigos publicos, trago essencial que pauta a atividade administrativa.

Constatou-se, também, que para além dos preceitos gerais mencionados, ha
aqueles especificados pela lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, a qual estabeleceu
diretrizes nacionais para a prestagdo dos servigos de abastecimento de agua e esgoto,
com previsdo no artigo 3°. Tal lei se consubstancia em norma geral em termos de
adequagdo do servigo, preocupando-se em afirmar diretrizes para a consecugdo da
atividade. Ressai, do contexto, a necessaria confecgdo, pelas municipalidades, do
plano de saneamento basico, documento que servira para planejamento e execugao
das atividades, e elemento imprescindivel para a celebragdo de contratos que
tenham por objeto o abastecimento de agua e coleta de esgoto.

Estabelecidas as bases, foi possivel realizar a investigacdo em torno das
decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, entre
25 de agosto de 2016 a 25 de agosto de 2018, com relagdo aos aspectos de qualidade
e quantidade dos servigos publicos de fornecimento de agua e de recolhimento
de esgoto oferecidos pelos municipios gauchos. Diagnosticou-se, entdo, que uma
maior quantidade de irregularidades dizia respeito aos seguintes pontos:

1) auséncia do sistema de coleta de esgoto urbano, embora vigentes contratos
que previam clausulas obrigando a empresa prestadora a instalar a rede adequada;

2) absentismo do plano municipal de saneamento basico, exigéncia do artigo
11, inciso I da referida lei n® 11.445/2207, documento considerado essencial para a
validade dos contratos referentes a prestagcao dos servigos publicos de saneamento
basico;

3) ineficiéncia da gestdo dos custos dos servigos de saneamento, gerando
déficits ao erario da municipalidade.

Reconheceu-se, entdo que as condutas ou omissdes mais corriqueiras
correlacionadas, a depender do contexto fitico em que inseridas, emitiam
claros sinais de que o ato de improbidade administrativa havia, em uma analise
perfunctéria, ocorrido. Revelou-se, entretanto, que a Corte de Contas gaicha
acaba por, em grande parte das vezes, considerar como infracdes de somenos
importancia, aplicando aos responsaveis apenas multas e adverténcias aos atuais
gestores da necessidade de saneamento das impropriedades.

Tal posigdo, contudo, ndo se reputa como a mais consentanea com os ditames
da lei de improbidade administrativa (lei n° 8.429/1992) e da lei de crimes de
responsabilidade (decreto-lein® 201/1967), os quais exigem a analise das circunstancias
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do caso concreto, e ndo apenas de valores econdmicos, para sua tipificagdo. A analise
do elemento subjetivo da omissdo ou ato ndo é realizada, tampouco sopesado os efeitos
decorrentes da inexisténcia ou deficiéncia da prestagdo desse tipo de servigo publico,
0 que pode gerar a falsa expectativa de que tais ilegalidades podem se perpetrar no
tempo (como no caso do contrato vigente hd mais de 12 anos entre 0 municipio e a
CORSAN, sem que fosse instalado o esgotamento sanitario).
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RESUMO. O presente trabalho tem como escopo principal a andlise de
decisdes tomadas no dmbito do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul, bem como uma leitura das jurisprudéncias consolidadas no Tribunal de Justica
do mesmo Estado no tocante ao tema vislumbrado a partir da analise sistematica
dos artigos 37, especialmente em seu inciso Il e o artigo 132, ambos da Constitui¢do
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Federal, qual seja, a auséncia de previsdo legal para a existéncia de procuradorias
juridicas no ambito municipal e a contratagdo de servidores publicos sem a
devida realizagdo de concurso publico. A contratagdo de servidores sem a devida
realizagdo de concurso publico, segundo o previsto no artigo 11 da Lei 8.429/92
¢ considerado crime de improbidade administrativa, razdo pela qual o embate que
permeia o presente estudo se traduz através do seguinte questionamento: quais
sdo as conseqiiéncias juridicas previstas para o municipio e o seu gestor publico
no caso de contratagdo de servidores para as procuradorias juridicas municipais
sem realizagdo de concurso publico? Assim, procurando responder a problematica
em questdo sera apresentado, em um primeiro momento, algumas decisdes
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, passando, a partir de
entdo a analise jurisprudencial do mesmo tema a partir da observagdo de decisdes
exaradas pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, para, finalmente, serem
expostas as conseqiiéncias juridicas aos municipios e seus gestores municipais que
se enquadrem na tematica proposta. A pesquisa se dara através da comparagio de
doutrina do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul e exame das decisdes do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. O método de investigagdo
utilizado é o hipotético-dedutivo.

Palavras-chave: procuradoria juridica municipal; concurso publico;
administragdo publica municipal; crime de responsabilidade; improbidade
administrativa.

I-INTRODUCAO

A Reforma Administrativa introduzida no ordenamento juridico foi quem
inseriu o inciso II no artigo 37 da Constituigdo Federal, a partir da Emenda
Constitucional n° 19/1998, passando a prever que “a investidura em cargo ou
emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas
ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou
emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em
comissao declarado em lei de livre nomeagao e exoneragao”.

Esta reforma administrativa ocorrida nos anos 90 foi fruto da crise do
Estado Brasileiro nos anos 80 e que, segundo Bresser Pereira (1998), teve origem na
captura do Estado pelos interesses privados e a ineficiéncia de sua administragao,
conseqiiéncia do desequilibrio resultante das demandas sociais e a incapacidade
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de atendé-las. A Constitui¢do Brasileira de 1988 aos poucos foi se mostrando
ineficiente e inadequada no enfrentamento de antigas pendéncias, bem como em
relagdo aos novos problemas surgidos, fruto do desenvolvimento crescente das
comunicagdes, da globalizagdo e a competi¢do por mercados interno e externo.

Assim, segundo Pedroso; Halicki; Stadler (2016) essa realidade pressionou
a “Administracdo Publica a rever sua estrutura e seu funcionamento para impor
maior objetividade em seus processos, com vistas a obtengdo de um desempenho e
resultados mais efetivos”.

Estabelecida referida premissa, a partir da reforma administrativa em
questdo, todas as contratagdes de servidores deveriam, teoricamente, ser realizadas
a partir de um concurso publico. No entanto, apesar da importancia do tema da
advocacia publica, o mesmo foi tratado de forma sucinta pela Constitui¢do Federal
de 1988 que, em seu artigo 132, estabeleceu que “os Procuradores dos Estados
e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso dependerd de
concurso publico de provas e titulos, com a participa¢ao da Ordem dos Advogados
do Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representagdo judicial e a consultoria
juridica das respectivas unidades federadas”, ou seja, o artigo em questao fixou a
obrigatoriedade de organizag¢do das Procuradorias, e respectiva carreira, para os
Estados e Distrito Federal, sem fazer meng¢ao aos Municipios.

Uma lacuna se estabelece. De um lado tem-se um artigo da Constitui¢do
prevendo a necessidade de realizagdo de concurso publico para a contratagao de
servidores publicos e de outro, a reafirmagdo da necessidade de certame para o
provimento de cargos para procuradores que representarao as unidades federativas
do pais, omitindo, contudo quanto a obrigatoriedade em relagdo aos entes
municipais.

Em virtude desta lacuna, em relagdo a auséncia de previsdo expressa da
municipalidade no artigo 132 da Constituigdo Federal, “vingou por certo tempo,
ndo por razdes juridicas, mas por falta de tratamento adequado do assunto, a
idéia de que era prescindivel a estruturagdo da Advocacia Publica no ambito dos
Municipios, ao contrario do exigido para os demais entes politicos”. (ARNAUD,
2012).

Por existir esta lacuna constitucional, consolidou-se a realidade que
ha anos ja vinha sendo praticada em todos os Municipios brasileiros:
Procuradorias constituidas apenas por cargos de provimento em comissao,
com seus membros acompanhando os interesses dos grupos politicos
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dominantes na época, porque queriam garantir seus empregos durante
todo o periodo do mandato eletivo de quem os tinham nomeado. Tal fato
por si € eivado de inconstitucionalidade, haja vista descumprir o artigo
37,11, CF/88, pois carrega a possibilidade de ingresso no funcionalismo
publico sem a via do concurso, além de lesar frontalmente todos os
principios que regem a Administragdo Publica. (ARNAUD, 2012).

Em contrapartida a esta realidade verificavel, apesar de o STFja ter sinalizado
o seu entendimento quanto a tematica em questdo, ratificando a necessidade de
concurso publico também aos entes municipais, respeitando o estabelecido no
art. 37, II da CF/88, e tramitar no Congresso Nacional, a PEC 17/2012, que
tem por objeto a alteragdo do artigo 132 da Constituicdo Federal para estender
aos municipios a obrigatoriedade de organizar a carreira de procurador (para
fins de representagdo judicial e assessoria juridica), esta pratica € reiteradamente
constatada nos mais diversos municipios do Brasil.

E exatamente este contexto que permeia o presente estudo traduzindo-se
através do seguinte questionamento: quais sdo as conseqiiéncias juridicas previstas
para o municipio e o seu gestor publico no caso de contratagido de servidores para
as procuradorias juridicas municipais sem realizagdo de concurso publico?

Para a solugdo da problematica em questdo, sera feita a analise de algumas
decisdes do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, passando, a
partir de entdo a analise jurisprudencial do mesmo tema a partir da observagao
de decisdes exaradas pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul que
refletirdo o posicionamento deste Tribunal em relagdo a tematica proposta, para,
finalmente, serem expostas as conseqiiéncias juridicas aos municipios e seus
gestores municipais.

II - ANALISE DE JULGAMENTOS DAS CONTAS DO TCE/RS
REFERENTES AOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA EM
CARGOS COMISSIONADOS DE PROCURADORES MUNICIPAIS

As decisbes analisadas foram retiradas no sitio eletronico “www.tce.rs.gov.
br”, no Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCERS), no campo
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“Consultas”; “Contas Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”,
para fazer melhor uma filtragem das primeiras decisdes foi utilizado a busca por
“Transito em Julgado TCE-RS < 25/08/2017” e “Transito em Julgado TCE-RS >=
25/08/2016”; “Esfera: Municipal”; “Natureza da Decisdo: Contas Irregulares”, ja
na segunda busca foi trocado apenas as datas dos anos das decisdes, no caso foi
utilizado Transito em Julgado TCE-RS >= 25/08/2017” e “Transito em Julgado
TCE-RS <= 25/08/2018”, também na esfera municipal, sobre contas irregulares.

A partir de todas as decisdes encontradas foi realizada uma triagem de todos
os municipios enquadrados sobre a natureza de contas irregulares, com isso foi
possivel delimitar dentro destas decisdes aquelas que sdo exatamente sobre o tema
de improbidade administrativa referente as conseqiiéncias juridicas previstas para
0 municipio e seu gestor quando trata-se da contratagdo sem concurso publico
dos cargos de procurador municipal, pois devido a isto gera-se diversos problemas
que agravam a sociedade e violam principios constitucionais essenciais que devem
serem seguidos.

Os dois municipios encontrados na analise dos anos 2016 a 2017 sdo:
Taquara e Sapucaia do Sul. Como também, os municipios referentes as contas
de 2017 a 2018: Tramandai, Triunfo, Alvorada, Parai, Jaboticaba e Rolante. Nas
duas buscas destes municipios foram analisadas questdes fundamentais que geram
problemas envolvendo a sociedade especialmente no tocante a temdatica proposta
e que, consequentemente, atingem o Art. 11, caput, da lei n° 8.429/92 sobre a
constatacdo de improbidades administrativas, em fungdo da contratagdo de cargos
comissionados envolvendo diretamente as procuradorias municipais.

A CF° em seu Artigo 37 inciso V, apos a Emenda Constitucional n® 19/19986
que passou a valer que nos cargos comissionados, foi concedida sem a necessidade

4 — O acesso as decisdes do Tribunal de Contas néo ¢ disponivel para todos os interessados no momento
que realizar a busca no site.

5—Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: V - as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente
por servidores ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores
de carreira nos casos, condi¢gdes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as
atribui¢des de diregdo, chefia e assessoramento. (BRASIL. 1998, < http://www.planalto.gov.br>).

6 — Em. C. 19/98. Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administragdo Publica,
servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do
Distrito Federal, e da outras providéncias. (BRASIL. 1998, <http://www.planalto.gov.br>).
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de concurso, porém ndo ocupando cargos de chefia ou diregdo. Os cargos de fungdo
de confianga deveriam ser ocupados por cargos efetivos, devido a complexidade do
emprego. Com objetivo principal é o “afastamento do nepotismo muito comum
antes da alteragdo”.’

Referente aos cargos em comissdao, no qual a lei deixou livre ao caso,
pois analisou que pode ser realizada apenas com nomeagao aos cargos que haja
necessidade de preenchimento, ficando a critério do prefeito no caso dos municipios.
Com isso, é evidente que facilitou para atos de improbidade administrativa que
venham a ocorrer dentro das administragdes municipais, devido ao fato de o
contratante colocar quem for de seu interesse, contribuindo, neste sentido, para
que ocorram desvios, ilegalidades que prejudicam a sociedade, exatamente em
virtude da auséncia de legislagdo regulamentando este exercicio publico de grande
importancia e que pode trazer muito prejuizo a sociedade se nenhuma providéncia
for tomada.

A partir da falta de uma regulamentagdo mais exigente como a falta
de preenchimento de vaga a partir de concurso editou a Simula n° 6858 (apds
convertida em sumula vinculante 43), considerando inconstitucional o provimento
de cargos em comissdo, em virtude de ferir claramente o principio da igualdade,
pois as pessoas passam a ocupar cargos de relativa importancia sem que passem
por no minimo uma sele¢do ou por algum critério técnico seletivo, mas com apenas
a aproximagdo do contratante, sem oportunizar aqueles que possuem a capacidade
e a necessidade de um cargo efetivo.

Quando realizam a contratagdo de empresas terceirizadas é verificada uma
ma qualidade dos servigos prestados, como também, principalmente a facilidade
de irregularidades de desvios publicos do Gestor e da empresa. Além de ndo
realizar um concurso para o referido cargo é realizado uma contratagao que facilita
a averiguagdo de improbidades administrativas, sendo combinado previamente as
irregularidades que serdo cometidas, onde na maioria das vezes o proprio Executivo
beneficia-se. Com isso, € possivel encontrar estes desvios no Tribunal de Contas do

7 — PINTO, Concei¢ao Jorge. Cargos em comissdo. Da contratagdo motivada pela capacitagdo
técnica ao nepotismo e ao clientelismo. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 14, n.
2122, 23 abr. 2009 (https://jus.com.br/artigos/12682).

8 — Sumula 685. E inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-se,
sem prévia aprovagdo em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que ndo integra a
carreira na qual anteriormente investido. (BRASIL. 2003. <http://www.stf.jus.br>).
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Estado, enquadrados como ilicitos penais, crimes de responsabilidade ou ainda,
crimes contra a administragdo publica.

Em todas as decisdes analisadas foi possivel distinguir que todos feriram
principios constitucionais, além do principio da igualdade, principalmente o da
legalidade e da economicidade. Diante disso, nota-se que ¢ atingido o artigo 11,
caput, da lei n® 8.429/92° sobre atos de improbidade administrativa, dentre outros
que ndo serdo objetos do presente estudo.

No municipio de Taquara!® o parecer em 2016 e transito em julgado em
2017, tratavam especialmente sobre contas irregulares envolvendo o executivo
municipal no periodo do exercicio em 2012, no qual houve a violagdo do principio
da legalidade e da isonomia, do Art. 11, caput, da lei 8.429/92, eis que atinge
fungdes dos cargos de carater burocratico e operacional que deveriam ser eleitos
como cargos comissionados sem a devida passagem por concurso publico,
contrariando exatamente o Art. 37, inciso II!! e V, da CF/88 que prevé que os
cargos do setor publico devem serem nomeados pela passagem de concurso, como
no caso de fungdes de confianca.

No municipio de Taquara foi analisado ainda que houve a terceirizagdo
na prestagdo de servigos especializados como no caso de assessoria juridica, que
deveriam serem realizados por cargos efetivos, porém realizaram uma contratagdo de
empresa com advogados associados, para um cargo de carater publico que necessitava
de cinco (5) advogados para a prestagdo do servigo na Procuradoria do préprio
Municipio. Com isso, houve a violagdo do art. 37, inciso II, CF, que o requisito ¢ a
contratagdo mediante concurso publico nas atividades de carater permanente.

No municipio de Sapucaia do Sul? que conteve seu parecer em 2015 e
transito em julgado em 2017, tratando das contas irregulares do executivo municipal

9-Lein® 8.429/92. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administragdo publica direta, indireta
ou fundacional e da outras providéncias. Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da administragdo publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigdes. (BRASIL. 1992, <http://www.
planalto.gov.br>).

10 — N° do Processo. 008092-0200/12-3.

11— Art. 37.11 - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado
em lei de livre nomeagéo e exoneragdo. (BRASIL. 1998, < http://www.planalto.gov.br>).

12 — N° do Processo. 008092-0200/12-3.
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do ano de 2012. Neste caso houve a contratagdo da prestagdo de servigos técnicos
de assessoria juridica propria para procuradoria do municipio, no qual houve a
violagdo dos principios da legalidade, da impessoalidade e da isonomia no Art.
37, inciso II da CF/88 que refere-se a realizagdo de concurso publico para servigos
rotineiros de atribui¢cdo do proprio Executivo, no qual ndo existe a necessidade
de concurso para este provimento de servigo de cargo publico, que segundo a
Constituigdo é necessaria de “aprovagdo prévia em concurso publico”.

O municipio de Tramandai, possui no tribunal de Contas do Estado um
parecer de 2014, com transito em julgado em 2017, com irregularidades apontadas
pelo prefeito municipal no seu exercicio no ano de 2012. No qual, descumpriu o
Art.11, caput, da lei n® 8.429/92, pois realizou a excesso de contratagdo como
cargos de comissdo, assim violou o principio da legalidade, porque a lei apenas da
énfase nos cargos efetivos e nestes cargos ndo tem uma estabilidade e fica mais facil
de a qualquer momento o contratante sair do cargo.

Em Tramandai houve também a violagao do principio da impessoalidade
que nestes casos sem haver a estabilidade, podera ocorrer influéncias de maneira
externa que venham a influenciar nas decisdes de seus atos. Assim, tem-se o Art.
37,inc. Il e V, da CF/88 que aborda respectivamente sobre o cargo publico depende
da aprovagdo prévia em concurso com provas ou titulos, porém cada um devido a
natureza e a complexidade do cargo em forma prevista em lei, porém existe excegao
nos cargos de comissdo aquelas que sdao declarada em lei com livre nomeagao.
Como também, nas fung¢des de confianga que pode ser exercida somente por cargo
efetivo e os cargos de comissdo destinados a atribuigdo de chefia, assessoramento
sendo apenas os previstos em lei.

O municipio de Triunfo' com o parecer de 2015, com o transito em julgado
em 2018, das irregularidades do presidente do legislativo municipal no exercicio do

ano de 2011. Mediante inexisténcia de lei que trate sobre os cargos do Procurador

13 = N° do Processo. 8045-02.00/12-2.
14 — N° do Processo. 00368-0200/11-2.
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Municipal, Art. 1315 e 132! da CF/88. Além de ferir o Art. 37. Inciso I e V da
Constitui¢do Federal que trata da questdao que a natureza sdo os cargos efetivos mas
neste caso é por cargos comissionados, assim existe uma vedagdo da Constituigdo,
que a regra ¢ o concurso publico e a exce¢do o provimento por comissdo, que a
excegdo torna-se regra, (por falta de deixe claro o concurso publico).

Nos municipios de Alvorada!’, Jaboticaba!® e Rolante!” que possuem contas
em transito em julgado de 2017 e 2018 possuindo contas irregulares apontadas
nos exercicios dos prefeitos municipais no exercicio dos anos de 2012, 2014,
2012, respectivamente de cada administragdo. As condutas dos Gestores foram
analisadas como irregulares. Neste caso, foram enquadrados os trés municipios
no Art. 11, caput, da lei 8.429/92 sobre a lei de improbidade administrativa que
atinge os principios da administragdo publica, violando os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigdes.

Municipio de Parai®®, com parecer de 2016, seu transito em julgado de
2017, com irregularidade do Executivo municipal no exercicio do ano de 2012.
Foi violado principalmente o Art. 11, caput, da lei 8.429/92, sobre a lei de
improbidade administrativa que atinge os principios da administragdo publica,
como os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as
instituigdes. Assemelhando ao municipio de Taquara, ja citado no texto, que
ocorreu a terceirizagdo do servigo prestado que deveriam serem realizados por

15— Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institui¢do que, diretamente ou através de 6rgao vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que
dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico
do Poder Executivo. § 2° O ingresso nas classes iniciais das carreiras da institui¢do de que trata este
artigo far-se-4 mediante concurso publico de provas e titulos. (BRASIL. 1998, <http://www.planalto.
gov.br>).

16 — Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na
qual o ingresso dependera de concurso publico de provas e titulos, com a participagdo da Ordem
dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representagdo judicial e a consultoria
juridica das respectivas unidades federadas. Paragrafo unico. Aos procuradores referidos neste artigo é
assegurada estabilidade apos trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliagdo de desempenho perante
os Orgdos proprios, apos relatdrio circunstanciado das corregedorias. (BRASIL. 1998, <http://www.
planalto.gov.br>).

17 — N° do Processo. 008025-0200/12-9.

18 — N° do Processo. 002306-0200/14-5.

19 — N° do Processo. 008083-0200/12-4.

20 — N° do Processo. 008260-0200/12-9.
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cargos efetivos, no qual necessitava da prestagdo do servigo na Procuradoria do
proprio Municipio. Com isso, houve a violagdo do art. 37, inciso II, CF, que o
requisito é a contratagdo mediante concurso publico nas atividades de carater
permanente. Com isso, descumpre os principios da legalidade, isonomia e da
impessoalidade que o Artigo 37 dispde.

A maioria das decisdes foram enquadradas pela Lei de Improbidade Publica
(N° 8.429/92), no Art. 11, caput, que atenta aos principios da administragdo
publica. A causa dos atos das irregularidades, tem por motivo a auséncia de lei
tipificando a ocupagdo de Procuradores Municipais em cargo efetivo sem concurso
publico, pois a Constituicao Federal de 1988 foi omissa, apenas esta taxativamente
expressa nas Procuradorias Federais e Estaduais, ndo tratando das Municipais.
Assim, propiciou para as irregularidades expostas no texto como Improbidades
Administrativas Municipais pelos Gestores Publicos.

III - ANALISE DOS JULGAMENTOS DO TRIBUNAL DE JUSTICA
DO RIO GRANDE DO SUL SOBRE CASOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA EM MATERIA DA PROCURADORIA MUNICIPAL,
BEM COMO SUAS CONSEQUENCIAS A FALTA DE CONCURSO PARA
A MESMA.

Os Acérddos aqui analisados foram retirados do site www.tjrs.jus.br no
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, no espago “Jurisprudéncia”, na guia
“Pesquisa de Jurisprudéncia”. Sendo, ilustradamente, os campos da pesquisa
quantitativa feitos da seguinte forma: Busca: improbidade administrativa
procuradoria municipal; Tribunal: todos; Orgao julgador: todos; Relator: todos;
Tipo de processo: todos.

A partir disso, foi feita uma triagem das decisdes que se encaixavam na
tematica, sendo que na pesquisa em jurisprudéncia nao foram encontrados casos que
tratassem literal e expressamente sobre as conseqiiéncias da falta de procuradoria
municipal constituida por funcionarios publicos concursados. Todavia, a partir de
casos analogos, ou seja, com relagao bastante proxima de assuntos, pode-se deduzir
alguns pontos chaves acerca das decisdes do Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do
Sul (TJ-RS) e assim discorrer sobre as consequéncias da auséncia de procuradoria
municipal estruturada por servidores publicos concursados. As decisdes analisadas
sdo: uma apelagcdo civel da comarca de Torres-RS, tratando do municipio de
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Mampituba-RS, n°® “70075791285”; apelagdo civel da comarca de Triunfo-RS, n°
“70022277974”; apelagdo civil da comarca de Bagé-RS, n°® “70061076162”.

O caso do municipio de Mampituba-RS, da comarca de Torres-RS, trata-
se de uma situagdo onde a Prefeitura Municipal de Mampituba contratou, sem
licitagdo, uma empresa de advogados para dar assessoria juridica para a mesma
- sendo que ja havia Procuradoria Municipal constituida por funcionarios publicos
- sob pretexto de que a demanda da cidade de cerca de 3 (trés) mil habitantes era
alta demais para os procuradores da cidade darem conta, além da ideia de que no
caso tratar-se-ia de um servigo singular, onde os advogados contratados teriam
notoria especializagdo.

Nao sendo o caso de tal notdria especializagdo e de singularidade nos
servigos prestados, e tendo a empresa representado o proprio prefeito antes de ser
contratada pela prefeitura, os réus, tanto prefeito da época como a empresa, foram
considerados culpados na sentenga parcial, com base no artigo 10 caput e inciso
VIII e artigo 11 caput e inciso I da lei 8.429/92 com ressarcimento do dano, perda
da fungdo publica, suspensao dos direitos politicos, multa e proibigdo de contratar
com o poder publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais, nos termos do art.
12, incisos II e III do Diploma.

Na apelagdo, a defesa trouxe a ideia de que ndo houve dolo, que o prefeito
agiu com boa-fé, o que por demais ¢ indiferente, pois para tanto, referindo-se
ao artigo 10 da lei 8.428/1992, ndo importa se trata-se de dolo ou culpa; indo
além, para a tipificagdo no artigo 11 da mesma lei basta o dolo genérico, afinal
ha a obrigacdo de observar a lei por parte dos representantes do poder publico,
cujo desconhecimento é inescusavel. O ex-prefeito pediu a redugdo do valor e da
multa a serem restituidos, caso fosse mantida a condenagdo, bem como as penas
de suspensdo de direitos politicos e proibi¢do de contratagdo com o poder publico
fossem retiradas. O outro réu, o advogado entdo contratado, por sua vez, ndo
efetuou o preparo recursal, estando provado que foi notificado.

O relator, por sua vez, ndo deu mérito a argumentagdo em todo, atenuando
em parte as penas dadas ao ex-prefeito, restringindo o ressarcimento solidario do
erario para apenas alguns dos contratos com o advogado; todavia, manteve a ideia de
que o erario foi prejudicado, porém perdeu parcialmente nos votos, sendo mantida
a ideia de ter havido ato de improbidade pelos outros desembargadores, mas ndo
prejuizo ao erario. Ou seja, havendo discorddncia apenas em relagdo ao prejuizo ao
erario. Em relagdo a falta de necessidade de nova contratagdo e da ilegalidade do
contrato sem licitagdo de servigos gerais que a propria procuradoria é competente,
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verificou-se que ndo se tratava de caso de escusa de licitagdo, sendo que ndo havia
singularidade no servigo prestado e nenhum tipo de notdria especializagdo da
empresa de advocacia. Assim sendo, na questdo do crime de improbidade pela falta
de observancia na lei, os réus foram considerados culpados, nada importando se
suas agOes foram dolosas ou culposas, como ja explicado acima. Nesse interim, os
direitos politicos ficaram suspensos por cinco anos, conforme a decisdo do acordao.

O caso da apelagio civel de Triunfo-RS traz uma outra situagdo semelhante.
Para comecar, a apelagdo neste caso ndo ¢ dos réus, mas do Ministério Publico, que
apelou de decisdo que julgou improcedente os pedidos de condenagdo a restituigdo
aos cofres publicos dos danos materiais ocasionados, pagamento de multa civil,
suspensao dos direitos politicos, e proibicdo de contratar com o Poder Publico e
receber beneficios ou incentivos fiscais por parte dos réus.

O caso em quadro trata da contratagdo por parte da prefeitura de Triunfo-RS,
sem concurso publico ou licitagdo, de servigos juridicos tais quais de uma procuradoria
municipal. A relatora da apelagdo, a desembargadora Sandra Brisolara Medeiros, foi
vencida no acorddo em questdo, sendo que ela votou contra a apelagdo do Ministério
Publico. Os outros dois desembargadores votaram, ao contrario, a favor do Ministério
Puablico. Sendo assim, a relatora foi vencida e a apelagdo foi provida por maioria,
concordando quanto aos crimes de improbidade administrativa cometidos pelos
réus, pois 0 contrato em questdo ndo era de natureza singular e ndo havia notoria
especializagao da empresa contratada, entenda-se, a contratagdo sem concurso publico
ou licitagdo em quadro é insustentavel, tendo sido dever da administragdo observar a
lei de licitagdes (lei 8.666/93, arts. 3°, 13 e 25) e a lei de improbidade administrativa,
(lei 8.429/92, art. 11). Deste modo, os réus foram sentenciados a pagar uma multa civil
de dez (10) por cento do valor atualizado dos contratos que celebraram irregularmente
e a fazer o pagamento das custas processuais.

O caso da apelagdo da comarca de Bagé-RS trata também de contrato sem
licitagdo por parte da prefeitura de servigos juridicos. Feita pelos réus, a apelagdo
neste caso foi similar a dos outros casos em alguns pontos, dizendo tratar-se de
caso singular e de notéria capacitagdo do contratado, bem como havia, segundo a
defesa, a inviabilidade de competi¢do. Tal tese foi derrubada no voto do relator, o
Desembargador Irineu Mariani, expondo que no caso ndo havia nem singularidade,
tratando-se de servigo normal que praticamente todos os que trabalham na area
praticam, nem havia notdria especializagdo dos contratados e muito menos a
inviabilidade de competi¢do, pois esta pressupde que ndo ha outros privados
capacitados a realizar o servigo para a administragdo publica.
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Numa analise até este ponto, o caso ndo destoa muito dos outros
apresentados, tratando-se de retérica padrdo dos réus nos casos aqui analisados.
Todavia, a defesa nesta apelagdo trouxe duas teses que as defesas dos outros casos
ndo haviam apresentado. Com isso, um exame acerca destas teses se apresenta
relevante ao desenvolvimento do artigo.

Quanto as duas teses, tem-se: primeira: 0 “agente publico” citado na lei de
improbidade administrativa (Lei 8.429/92) ndo se aplicava ao “agente politico”.
Tal argumentagdo foi refutada com a demonstragdo de que “agente publico” é o
género cujo “agente politico” € espécie; e sendo assim, o que se refere ao “agente
publico” também se refere ao “agente politico”; segunda: a lei de improbidade
administrativa é inconstitucional. O relator argumentou que o Supremo Tribunal
Federal ja decidiu que, formalmente, a lei é constitucional, sendo seu tramite no
Congresso Nacional regular. E também que materialmente a lei é constitucional,
pois é da competéncia privativa da Unido legislar sobre improbidade, sendo a lei
de improbidade administrativa uma lei nacional que se aplica nos trés niveis da
administragdo publica.

No caso em tela ndo se enquadra a tese apresentada no primeiro acordao
analisado do Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Sul neste artigo, onde nao foi
considerado prejuizo ao erdrio pelo servigo ter sido prestado pela empresa, pois,
afinal, tal servigo poderia ter sido prestado perfeitamente pela procuradoria ja
constituida que havia no Municipio. Por fim, o acérddo, ao analisar a apelagéo,
julgou-a parcialmente procedente, diminuindo a multa civil de 50% para 25% do
prejuizo ao erario e juros moratorios a partir de cada pagamento pelo Municipio
com base no contrato. Manteve-se, todavia, a impossibilidade da empresa privada
ré de contratar com o poder publico ou receber beneficios e incentivos fiscais e
crediarios por 5 (cinco) anos. A fundamentagdo da decisdo, além de jurisprudéncia
e doutrina pertinente ao caso, comungou com as outras decisdes, usando o art. 10,
T e VIII, e art. 11, caput e I, além dos sancionamentos do art. 12, II e III da lei de
improbidade administrativa, a lei 8.429/92.

IV - CONCLUSAO
Dentro do artigo, teve-se o intuito de analisar as decisdes ja citadas
para saber quais seriam as consequéncias juridicas da falta de procuradoria

municipal constituida por funcionarios publicos concursados. Todavia, ndo foram
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encontrados casos especificos que tratassem com literalidade do tema. Com isso,
as conclusdes sdo por exceléncia parciais, afinal o tema nao foi tratado nas decisdes
encontradas especificamente, sendo que apenas decisdes relacionadas a tematica
foram analisadas nesse estudo. Assim sendo, as conclusdes aqui ndo tém razao
de ser enquanto respostas apodicticas, mas sim como hipoteses provisorias que
podem e devem ser analisadas de acordo com o andar da doutrina, da legislagdo e
da jurisprudéncia em relagdo ao assunto em questdo, num debate que se encontra
em aberto.

A partir da analise dos acérdaos do Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do
Sul e do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, algumas conclusdes parciais
podem entdo ser tiradas.

As consequéncias juridicas da falta de uma procuradoria municipal
constituida por funcionarios publicos, aqui podem ser inferidas dentro dos
acoérdaos de forma singela e analogamente apenas. Se formar-se a ideia de que
essa falta de procuradoria municipal com agentes concursados causa prejuizo
ao erario, o TJ-RS decidiu, em um caso, que os réus eram culpados de prejuizo
ao erario. Todavia, neste caso havia procuradoria municipal constituida no
Municipio, sendo que tais servigos poderiam ter sido realizados pela mesma,
mas no caso nao foram. Em outro acérddo, decidiu-se que, tendo sido, ainda
que com contratagdo incorreta e havendo procuradoria municipal no Municipio
apta a realizar os servigos, ndo se consideraria que houve prejuizo ao erario,
sendo que, por bem ou por mal, o servigo contratado foi realmente executado.
Pensando-se entdo numa procuradoria constituida ndo por concurso publico,
e que isso tipifique-se como improbidade administrativa, ndo é descartavel
inferir que uma analogia poderia ser feita, pois, mesmo em casos em que havia
procuradoria constituida no Municipio, algumas vezes considerou-se que nao era
caracterizado prejuizo ao erario, pois o que foi acordado foi realizado. E, mesmo
nos casos em que foi considerado que houve prejuizo ao erario, o prejuizo apenas
tipificou-se por, no caso em questdo, considerar-se que, tendo havido funcionarios
contratados para tal fungdo, ndo seria necessario de forma alguma a contratagao
de terceiros.

Sendo assim, a analise de tais casos mostra que, caso houvesse uma
procuradoria municipal constituida sobre improbidade administrativa, o prejuizo
ao erario ndo seria considerado, desde que os agentes exercessem a fungdo para
a qual foram contratados.
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UM ESTUDO COMPARATIVO ACERCA DO CONTROLE
DA QUALIDADE DAS OBRAS PUBLICAS EM DECISOES
DO TRIBUNAL DE JUSTICA E DO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
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I- INTRODUCAO

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil no artigo 37, inciso XXI fez
previsdo de que todo contrato administrativo serd precedido, via de regra, por uma
licitagdo. Desta forma, apresenta-se como o objetivo da pesquisa a exposi¢do de
forma clara dos principais aspectos que servem como norte para os procedimentos
licitatérios e para as contratagdes referentes obras publicas, abordando a sua
fiscalizagdo e qualidade.

Nessesentido, o problemadapesquisaevidencia-senoseguinte questionamento:
como os Tribunais de Justica e de Contas do Estado do Rio Grande do Sul vém
enfrentando em seus julgados a tematica referente a qualidade e fiscalizagdo de obras
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publicas na esfera local? E quais os principias apontamentos e consequéncias? A
pesquisa utiliza o método de procedimento bibliografico, realizando a consulta em
diplomas legais e obras, bem como faz-se a analise de casos, referentes a julgados
do TJ-RS e TCE-RS. Além disso, aplica o método de a abordagem dedutiva, visto
que se parte de dados gerais — premissa maior -, inferindo-se uma verdade particular
— premissa menor — ndo contida nas partes examinadas, isto é, busca chegar a
conclusdes mais restrita do que o conteudo abordado pelas premissas maiores.

Desse modo, buscando responder o problema da pesquisa dividiu-se a mesma
em trés momentos: primeiro, aborda-se o federalismo brasileiro e as competéncias
municipais para licitar e contratar obras publicas; segundo, verifica-se o procedimento
de realizagdo de obras publicas, bem como a fiscalizagao das obras. Por fim, analisa-
se casos que foram julgados pelo TCE-RS e pelo TJ-RS. Nesse tltimo topico busca-se
averiguar quais sdos 0s apontamentos e as possiveis consequéncias para o gestor que
ndo fiscaliza as obras, sendo as mesmas entregues com defeitos e ma qualidade.

II-DAS COMPETENCIAS DOS MUNICIPIO PARA A REALIZACAO
DE OBRAS PUBLICAS

No Brasil todas as Constituigdes republicanas adotaram o modelo de Estado
federativo, no entanto este surgiu enfraquecido e, consequentemente, permitiu
que ocorressem diversos abusos. Assim, salienta-se que o federalismo existente
nas Constituicbes que se sucederam ndo permitiu maiores desenvolvimentos
na organiza¢ao do Estado até o advento da Constituicdo de 1988 (FERREIRA,
2012). Destaca-se que o Brasil foi grande parte, ao longo de sua historia, um Estado
unitario, ou seja, um o modelo de Estado centralista (BARACHO, 1986).

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 fez previsdo de
um federalismo voltado para a distribuicdo de poderes mais equilibrada, entre as
esferas de governo, na tentativa de diminuir as tensdes entres o “poderoso” governo
central e os governos periféricos “enfraquecidos”. Desse modo, a Constituigdo
deu énfase ao federalismo cooperativo, modelo em que o Estado busca garantir
uma atuagdo conjunta e solidaria para que sejam realizadas as metas comunitarias
(PUCCINELLI JR, 2012).

Além disso, a Constituigdo de 1988 passou a vedar, para todos os entes da
federagdao e em qualquer hipotese ou condigdo, o direito de secessdo, sendo tal
previsdo decorrente da indissolubilidade do vinculo federativo, conforme disposto
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no artigo 1° da Constituicdo (TAVARES, 2012). E o artigo 60, § 4°, inciso I, da
Constitui¢do, aborda que a forma federativa no Brasil apresenta status de clausula
pétrea, ou seja, € vedado a aboli¢do da federagao.

Nesse modelo de Estado a Unido é vista como o nucleo do Estado Federal,
o qual atribui para o conceito de Federalismo a premissa da descentralizagdo do
exercicio de poder politico elevado a uma ordem juridica inica que deve ser seguida.
Dessa maneira, a descentralizagdo é conceituada como a reparti¢ao de poderes, em
que de um lado se tem a esfera federal (governo central) e do outro as unidades
auténomas (estados-membros), os quais possuem, de modo relativo, independéncia,
autonomia politica, organizacional e, principalmente, financeira (KELSEN, 1998).

Ressalta-se que a descentralizagdo € o ponto principal da estrutura do poder
federal e visa garantir a reparticdo de poderes entre os diversos niveis e 6rgdos de
competéncias, os quais possuem autonomia organizacional, politico-administrativa
e financeira (HORTA, 1995). Portanto, na descentralizagdo politica é estabelecida
uma pluralidade de ordens juridicas, as quais sdo acopladas harmoniosa e
complementarmente (REIS, 2000).

Ademais, a Constituicdo de 1988 instituiu expressamente o federalismo
cooperativo no Brasil, nos artigos 23 e 24. Ja a autonomia e os entes que compde a
federacao brasileira estdo previstas no artigo 18 da Constitui¢do?, sendo: a Unido,
os 27 estados-membros, o Distrito Federal e os 5.570 Municipios. E a reparticao de
competéncias entre o governo central e os demais entes federados € vista como o
ponto central para a formagdo do modelo de Estado federal.

Os municipios na Constitui¢do de 1988 passaram a compor a federacdo e
terem autonomia, conforme os artigos 1°, 18 e 34. Desta forma, verifica-se que
o artigo 1° dispde que a Republica brasileira é formada pela unido indissoluvel
dos estados-membros, municipios e Distrito Federal. J4 o artigo 18 aborda a
organizag¢do politico-administrativa brasileira e dispdes que ela é composta pela
Unido, pelos estados-membros, Distrito Federal e municipios. E o artigo 34
reconhece e assegura a autonomia municipal (TAVARES, 2012).

Portanto, os municipios integram o Estado Federal, os quais sdo entidades
politico-administrativas estatais dotados de autonomia. Sendo que a autonomia
municipal se consagra com o processo de descentralizagdo administrativa, politica e

3 — Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituigao.
(BRASIL, 1988).
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financeira, a qual é repartida entre os entes da federagdo — Unido, estados-membros e
municipios — que se consubstanciam em principios norteadores, os quais sdo capazes
de fornecer bases legitimas para se auto organizar (ZIMMERMANN, 1999).

A elaboragdo de suas proprias leis orgdnicas destaca-se como o trago
mais marcante da autonomia politica dos municipios, bem como a autonomia
se caracteriza por meio da triplice capacidade, ou seja, capacidade de auto-
organizagdo — o que inclui a autolegislagio —, de autoadministragdo e de
autogoverno (TAVARES, 2012).

A Constituigdo abandonou a reparticio de competéncias classicas,
presente anteriormente nas Constituigdes, passando a externar um federalismo
cooperativo e de equilibrio. Logo, se estruturou um sistema complexo composto
por competéncias privativas, repartidas de forma horizontal, por competéncias
concorrentes, repartidas de forma vertical, permitindo, também, a participagdo das
ordens parciais no ambito das competéncias proprias na ordem central, através de
delegacao (ALMEIDA, 2000). O artigo 23 elenca as competéncias comuns entre
a Unido, os estados-membros, os municipios e o Distrito Federal. Sendo que as
normas para a cooperagao entre os entes supracitados serdo fixadas por meio de
Lei complementar, de acordo com o disposto no paragrafo unico do referido artigo.

Ja o artigo 24 prevé as matérias de competéncia concorrente da Unido,
dos estados-membros e do Distrito Federal, ressalvando-se a limitagdo da Unido
estabelecer apenas normas gerais, e os estados-membros e o Distrito Federal tém o
dever de adapta-las conforme suas especificidades, desde que ndo sejam contrarias
a lei federal. (BERCOVICI, 2004). Ademais, destaca-se que o cooperativismo
pode se dar através da reparticdo das receitas tributdrias de impostos federais com
os estados-membros e municipios, e de impostos estaduais para os municipios.
(RIBEIRO, 2005).

Neste sentido, verifica-se que a Constituicdo adotou a classificagdo de
competéncias, sendo elas: competéncias gerais da Unido, conforme artigo 21,
incisos I ao XXV; competéncias privativas d Unido, de acordo com o artigo 22,
incisos I ao XXIX, e paragrafo unico; competéncias comuns & Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, conforme o artigo 23, incisos I ao XII, e
paragrafo unico; competéncias para legislar concorrente a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal, de acordo com o artigo 24, incisos I a XVI, paragrafos 1°, 2°, 3°
e 4°; competéncias reservadas para os Estados, conforme os artigo 25, paragrafo
1°, e artigo 125, paragrafos 1°, 2°, 3° e 4°; e competéncias municipais, nos seus
artigos 29 a 31, paragrafos 1°, 2°, 3° e 4°.
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Com relagdo as competéncias concorrentes, destaca-se que os entes se unem
para agdes comuns, visando cooperar e contribuir na atividade legislativa. Assim a
Unido fixa as normas gerais na competéncia concorrente, suprimindo a competéncia
legislativa desempenhada pelo estado-membro (ROCHA, 1996). Além disso, nota-
se que a competéncia exclusiva é destinada para apenas um ente federativo o dever
de regular determinados assuntos ou fungdes. Ja a competéncia complementar
serve para que os estados-membros aperfeicoem assuntos determinados, ajustando-
os com as necessidades regionais.

Nas competéncias comuns, todos os entes federativos tém como escopo o
exercicio de agdes cooperativas de certas matérias, se apresentando como principio
basilar deste sistema de competéncias o principio da predominancia do interesse,
visto que compete a Unido legislar sobre questdes e matérias referentes ao interesse
geral, aos estados-membros pertence as matérias ligadas ao interesse regional. E para
os municipios compete os assuntos que sejam de interesse local MORAES, 2011).

Com relagdo aos contratos administrativos e das licitagdes a Constituicdo
prevé para a Unido a competéncia de edi¢do de normas gerais, as quais se aplicam
a todos os entes. (JUSTEN FILHO, 2010). Nesse sentido para que seja possivel
a identificacdo das competéncias dos estados-membros e municipio € necessario
estabelecer a definicdo das normas gerais relativas as competéncias da Unido,
conforme previsto no art. 22, XXVII da Constitui¢dao®.

Assim, destaca-se que a Unido, conforme a Constitui¢do, detém competéncia
para dispor sobre os contratos e licitagdes através da Lei Federal n°® 8.666/1993,
sem que seja necessario especificar as normas de carater geral, sendo que elas
sdo postas de forma compulsoérias a todos os entes da federagdao. Nesse diapasao,
existem competéncias privativas aos entes federativos para editar normas especiais.
Portanto, uma eventual omissdo da Unido ao editar normas gerais ndo podera
obstaculizar aos demais entes federativos para o exercicio de suas competéncias
(JUSTEN FILHO, 2010).

Desse modo, a interpretagcdo sobre “normas gerais” tem que levar em
considerac¢do a tutela constitucional a competéncia local. A Constituigcdo reservou
competéncia legislativa especifica para cada esfera politica disciplinar licitagdo e

4— Art. 22, Constituigdo federal: Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XX VII — normas gerais
de licitagdo e contrata¢do, em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para
as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, I1T; [...]. (BRASIL, 1988).
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contratagdo administrativa. Com isso verifica-se que a Unido ndo tem competéncia
privativa sobre o tema, ndo sendo casual que o constituinte no artigo 22 previu
competéncias em dois incisos distintos. (JUSTEN FILHO, 2010).

Desta forma, apenas as “normas gerais” sdo de observancia obrigatoria para
as demais esferas de governo, os quais tém liberalidade para regular de forma diversa
e detendo competéncias para dispor sobre “normas especificas”. Vale ressaltar que
0s municipios e os estados-membros, em sua maioria, ndo editam normas locais
especificas e proprias sobre contratos e licitagdes, acabando por “renunciar” de forma
tacita tal competéncia, com isso esses entes apenas incorporam automaticamente a
disciplina adotada em ambito federal na Lei 8.666/93.

Nesse sentido, destaca-se que a realizagao de uma obra publica inicia através
do o processo licitatorio e consequentemente resulta em um contrato administrativo,
conforme artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo. No entanto, apesar do Brasil
ser considerado um pais com pouca tradigdo voltada para o planejamento, a
legislagdo vem evoluindo em relagdo a regulamentagdo de procedimentos e da
obrigatoriedade de agdes buscando o planejamento. Sendo possivel verificar que
no ambito das obras publicas a Lei 8.666/93 e a Lei Complementar 101700,
trouxeram significativos avangos que visam subsidiar uma atuagdo planejada e que
seja consistente na execug¢ao e no controle das obras publicas.

Dessa maneira, destaca-se que a aplicagdo das distintas leis, normas técnicas
e regulamentos, nas diversas esferas governamentais, servem como base para o
redirecionamento das condutas e agOes voltadas para o controle e fiscalizagdo —
externos e internos — gerando um aumento na eficacia e na efetividade das agdes
para que sejam concretizadas com qualidade as obras publicas.

IIT - DO PROCESSO DE REALIZACAO E ENTREGA DAS OBRAS
PUBLICAS E O DEVER DE FISCALIZAR DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O artigo 37, inciso XXI5, da Constituicdo prevé que todo contrato
administrativo devera ser precedido, via de regra, por uma licitagdo. Sendo alicitagao

5 —[...] ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serao
contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas
da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes (BRASIL, 1988).
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conceituada como o procedimento administrativo que se destina a selecionar, de
acordo com critérios objetivos predeterminados, a proposta de contratagdo que
seja mais vantajosa para a Administragdo, bem como deve assegurar a ampla
participagdo dos interessados e um tratamento isondmico, observando todos os
requisitos legais. Portanto, no processo de contratagcdo de obras publicas, o gestor
esta vinculado aos principios constitucionais, de acordo com o artigo 37, caput,
da Constituig¢do, sendo eles: legalidade, eficiéncia, impessoalidade, moralidade e
publicidade.

Nesse sentido, Meirelles (2010) complementa que a licitagdo como
procedimento, desenvolve-se por meio de uma sucessdo ordenada de atos
vinculantes para a Administragdo e para os licitantes, propiciando oportunidades
iguais para todos os interessados, além de atuar como um fator de eficiéncia e
moralidade nos negdcios administrativos.

Desse modo, visando responder o objeto da pesquisa faz-se necessario
explanar de forma clara os principais aspectos norteadores dos procedimentos
licitatérios e as contratagdes de obras publicas.

De acordo com a definicdo do Tribunal de Contas da Unido — TCU
(2009) obra publica pode ser considerada toda construgao, fabricagdo, reforma,
recuperacdo ou ampliagdo de um bem publico, a qual podera ser realizada
diretamente, nos casos em que a obra ¢ realizada pelo proprio 6rgdo ou entidade
da Administragdo, por meio dos seus proprios meios, ou indiretamente, nos casos
em que a obra é contratada com terceiros através do procedimento licitatorio.
Assim como o artigo 6°, inciso I, da Lei n° 8.666 de 1993, também definem o
que uma obra.

Além disso a obra publica pode ser conceituada como toda aquela que é
custeada por meio de recursos publico, apresentando como objetivo principal o
interesse publico. Desta forma necessita e merece atengdo e controle para possa
atender de modo satisfatério e integralmente a sua finalidade. Assim, como a
fiscalizagao® realizada pelo controle interno, o qual tem sua participagdo obrigatoria
e necessaria, buscando a diminui¢do dos riscos de descumprimento das clausulas
contratuais que geram problemas para administracdo e péssima qualidade das
obras.

Destaca-se que a lei n° 8.666/1993 instituiu as normas para as licitagdes
e contratos da Administragao, sendo que é o principal instrumento, o qual serve

6 — Ao final deste topico sera abordado de modo mais detalhado.
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de manual para as contratagGes. Tal norma regulamenta o artigo, 37, inciso
XXI da Constitui¢do. Nota-se que a Lei 8.666/93 aborda os critérios e normas
para os diversos tipos de contratagdes, sendo que os artigos 7° ao 12 abordam
especificamente os procedimentos administrativos para a contratacdo de Obras e
Servigos pela Administragdo

Dessa forma, quando a Administragdo decide realizar um empreendimento,
devera realizar uma série de estudos e analises preliminares, os quais servirdo de
subsidio para as decisdes visando a selegdo da proposta mais vantajosa. Sendo que
o processo de contratagcdo pode ser dividido em duas fases, isto é: a fase interna e a
fase externa. Todavia, Altounian (2011) salienta que antes da fase interna da licitagdo
deve ocorrer a fase preliminar, sendo que nessa fase ocorrem estudos preliminares,
de viabilidade econdmica e técnica, a elaboragdo de um anteprojeto, bem como deve
ser realizada a avaliagdo dos impactos ambientais que poderdo ser ocasionados pelo
empreendimento.

Ja em relagdo a fase interna ela pode ser definida como o conjunto de
providéncias preliminares que deverdo ser adotadas pelo 6rgao responsavel no certame
antes de ser publicado o Ato Convocatoério, ou seja, o edital. Ademais, o artigo 38 da
Lei n® 8.666/93 indica que, além de um estudo preliminar de viabilidade da obra, o
procedimento da licitagdo serd iniciado com a abertura de processo administrativo, o
qual sera devidamente autuado, protocolado e numerado, apresentando a respectiva
autorizagdo, bem como a indicagdo sucinta do objeto e do recurso proprio para a
despesa.

Ja na fase do planejamento orgamentario e financeiro, além da programagao
de desembolso, o projeto basico se apresenta como pega fundamental, visto que
nenhuma licitagdo para obras e servigos poderd ser realizada sem que tenha um
projeto basico (JUSTEN FILHO, 2010). Com relagdo a conceituagdo do projeto
basico, este tem previsdo no artigo 2’ da Resolugdo n° 361/1991 do Conselho Federal
de Engenharia e Arquitetura (CONFEA) e no artigo 6°, inciso IX8, da Lei 8.666/93.

7 — Art. 2°: O Projeto Basico é uma fase perfeitamente definida de um conjunto mais abrangente de
estudos e projetos, precedido por estudos preliminares, anteprojeto, estudos de viabilidade técnica,
econdmica e avaliagdo de impacto ambiental, e sucedido pela fase de projeto executivo ou detalhamento.
(CONFEA, 1991).

8 — Art. 6°: IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo,
elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade
técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a
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O projeto basico é um elemento crucial na execugdo de uma obra publica,
sendo que qualquer falha em sua elaboragdo ou constituigio podera dificultar a
obtengao do resultado que a Administragdo almejava (TCU, 2009). Destaca-se que
as obras so poderdo ser licitadas quando houver um projeto basico, o qual deve ser
aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos interessados
em participar do processo licitatorio, de acordo com o artigo 7°, paragrafos 1° e 2°,
da Lei n® 8.666/93°.

Os impactos ambientais relacionados com a implantagdo de empreendimentos
tém enorme relevancia, tornando impossivel o planejamento de obras sem que

avaliagdo do custo da obra e a definicao dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os
seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugdo escolhida de forma a fornecer visao global da obra e identificar todos os
seus elementos constitutivos com clareza;

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a
necessidade de reformulagdo ou de variantes durante as fases de elaboragdo do projeto executivo e de
realizagdo das obras e montagem,;

¢) identificag¢do dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem
como suas especificagdes que assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execugao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a dedugdo de métodos construtivos, instalagdes provisorias e
condigdes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendendo a sua programagao,
a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizag¢do e outros dados necessarios em cada caso;

f) or¢camento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados; [...]. (BRASIL, 1993).

9 — Art. 7°: As licitagGes para a execugdo de obras e para a prestagao de servigos obedecerdo ao disposto
neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia: I - projeto basico; II - projeto executivo; III - execugdao
das obras e servigos.

§ 1°_A execugdo de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da conclusdo e aprovagdo, pela
autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas anteriores, a exce¢do do projeto executivo,
o qual podera ser desenvolvido concomitantemente com a execugdo das obras e servigos, desde que
também autorizado pela Administragao [...]. (CONFEA, 1991).

§ 2° As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando: I - houver projeto basico aprovado pela
autoridade competente e disponivel para exame dos interessados em participar do processo licitatdrio;
IT - existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢do de todos os seus custos
unitarios; III - houver previsdo de recursos orgamentarios que assegurem o pagamento das obrigagdes
decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com
o respectivo cronograma, IV - o produto dela esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas no
Plano Plurianual de que trata o art. 165 da Constituigdo Federal, quando for o caso.
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haja a precaugdo com essa questdo. Nesse sentido, ressalta-se que a auséncia de
conhecimento da legislagcdo atinente ao licenciamento ambiental para a consecugdo
de obras pode inviabilizar de forma técnica e economicamente um projeto.

Dessa maneira, Altounian (2011) salienta que é importante atender as
exigéncias da licenga previa aprovada por 6rgdo competente. Portanto, a defini¢do
das medidas minimizadoras, devendo existir antes da licitagdo, sob pena de que seja
impossibilitada a definigdo exata do custo do empreendimento. Além disso, uma
maior agravante pode ocorrer, ou seja, o 6rgdo ambiental pode se manifestar pela
inviabilidade ambiental da obra, apos ter sido concluido o projeto basico sem a
devida licenga.

Consequentemente, ressalta-se que a qualidade do projeto basico se
encontra relacionada de forma direta com a exatiddo dos estudos ambientais e com
o atendimento de todas as medidas exigidas. Sendo assim, o edital s6 sera publicado
apos a existéncia de licenga prévia e de projeto basico, os quais deverdo atender a todas
as determinagdes do 6rgao ambiental competente, de acordo como as Resolugdes do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) n® 001/86 e n® 237/97, bem como
da Lei n® 6.938/81. Sendo que se for preciso é necessario elaborar um Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e um Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), os quais
se constituem como integrantes do Projeto Basico (TCU, 2009).

Ademais, a Lei n° 8.666/93, prevé no artigo 7°, inciso II, que as obras e os
servigos de engenharia s6 poderao ser licitados se existir um orgamento detalhado
em planilhas que expressem a composi¢do de todos os custos unitarios. Por isso
para que seja realizada uma licitagdo ndo basta que exista um orgamento, composto
por parametros médios de mercado, ou seja, € necessario que exista a previsdo dos
custos unitarios, com a descri¢do detalhada do servigo, bem como com a unidade de
medida, a quantidade a ser executada, os custos ou pregos unitarios, além dos custos
ou pregos totais.

Outro elemento necessario para que seja realizada a licitagdo é a previsdo
da fonte de custeio. Desse modo, o artigo 7°, paragrafo 2° inciso III, da Lei n.°
8.666/93 prevé que as obras e 0s servigos s6 poderdo ser licitados se houver previsdo
de recursos or¢amentarios que assegurem o pagamento das obrigacdes decorrentes
das obras ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo
com o cronograma. Tal artigo é decorrente do artigo 167 da Constituigdo, o qual
veda o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual

Dessa maneira, destaca-se que o gestor do Orgdo interessado no
empreendimento devera providenciar que as despesas provenientes da execugdo
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da obra estejam previstas na Lei Or¢gamentaria Anual do ente federativo que sera o
responsavel por custear o projeto (Unido, Estado ou Municipio), sendo que essas
medidas devem ser adotadas antes se iniciar as etapas de confec¢do do projeto
basico e o detalhamento dos custos.

Justen Filho (2010) complementa ao explanar que a instauragdo da licitagdo
ndo apresenta como pressuposto o da liberagdo dos recursos, mas esta vinculada a
existéncia concomitante de: previsdo na lei orcamentaria e realizagdo satisfatoria
das receitas e despesas, as quais permitam inferir a disponibilidade efetiva, no
futuro, dos recursos que serdao necessarios.

Por conseguinte, tal entendimento provém das disposi¢des abordadas na Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n® 101/2000), a qual faz
previsdo das normas referentes as finangas publicas, as quais sdo voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal. Além disso, o gestor tem o dever de acompanhar
a evolugdo do orgamento estimando inicialmente, buscando a garantia de que os
recursos disponiveis conseguirdo custear as despesas da obra.

Sendo assim, apo6s o projeto basico ser elaborado, a Administragdo devera
elaborar o projeto executivo, conforme o artigo 6°, inciso X, da Lei 8.666/93, o qual
abordard os elementos necessarios para a realizagdo do empreendimento, trazendo
pormenorizado o detalhamento de todas as suas etapas (TCU, 2009). Todavia,
apesar da Lei n° 8.666/93 prever que o projeto executivo deve ser elaborado apos
a conclusdo e aprovagdo do projeto basico, e previamente a execugao da obra, de
acordo com o artigo 7°, da Lei 8.666/93, de modo excepcional é permitido que tal
projeto se desenvolva concomitantemente com a realizagdo do empreendimento,
desde que a Administragdo autorize.

A fase interna do processo licitatorio se conclui com a elaboragdo do edital
e de seus anexos, 0s quais tem como escopo a determinagdo das condigdes que irdo
regulamentar todo o restante do processo. Destaca-se que nessa fase sdo previstas
todas as exigéncias para os sujeitos interessados no certame e todas as clausulas
contratuais. Nesse sentido, verifica-se que o ato convocatorio deve dispor de todas
as especificagOes, exigéncias e peculiaridades da obra que esta sendo licitada.
Também se salienta que o edital é o instrumento em que se publiciza a licitagdo e
o artigo 40, da Lei 8.666/93 traz os elementos e as informagdes que devem constar
necessariamente em tal instrumento.

Destarte, € no ato convocatorio que serdo ficadas as regras que servirdo como
base para a conduta da propria Administragdo (JUSTEN FILHO, 2010). Além
disso, o edital e seus anexos devem ser de facil acesso e preciso, bem como deve
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prever todos os prazos processuais, incluindo os para a interposi¢do de recurso,
informagdes relacionadas com o objeto licitado e as informagdes para que o
processo se desenvolva. Outra exigéncia para o processo licitatorio é a qualificagdo
técnico-operacional dos licitantes, a qual esta disposta no artigo 30, inciso II, da
Lein® 8.666/93.

Ap0s a elaboracido do instrumento convocatorio se encerra a fase interna
do processo licitatorio, sendo que com a publicagdo edital se inicia a fase externa,
a qual termina com o recebimento definitivo da obra. Assim, o artigo 21, da
Lei 8.666/93 estabelece as exigéncias necessarias para se efetivar o principio da
publicidade, além de objetivar que um maior niumero de licitantes tenha acesso
ao instrumento convocatério. O TCU (2009) salienta que o cumprimento das
exigéncias para a habilitacdo deve se dar na data do recebimento dos envelopes
de documentacdo. Apos as propostas passam a serem julgadas de acordo com os
critérios pré-estabelecidos no instrumento convocatorio, sendo que tais critérios
sao vinculativos para a Administragao.

O artigo 21, paragrafo 2°, da Lei 8.666/93 prevé os prazos minimos
para o recebimento das propostas dos licitantes. J4 o seu artigo 43 estabelece
os procedimentos devem ocorrer apds o recebimento das propostas. Assim, a
comissao de licitagao deve declarar como vencedor o licitante que tenha cumprido
com todas as exigéncias do edital.

Desse modo, ocorrera a homologagao, a qual se refere ao ato administrativo
em que a autoridade superior ird reconhecer a legalidade do processo licitatorio e ird
declarar todo o certame como valido. Sendo que tal declaragdo so é possivel se ndo
existir nenhum 6bice na contratagdo (TCU, 2009). Ja a adjudicagdo é referente ao
ato administrativo que se da posteriormente a homologagdo, no qual a autoridade
competente (que é superior a Comissdo de Licitagdo), apos verificar a legalidade
da licitagdo e a existéncia do interesse publico na contratagao, atribuira ao licitante
vencedor do objeto da licitagdo (TCU, 2009). Consequentemente, a homologagdo
e a adjudicagdo s6 podem ocorrer apos transcorrido o prazo legal para possiveis
recursos, de acordo com o previsto no artigo 109, inciso I, da Lei n® 8.666/93.

Portanto, ap6s a realizagdo da etapa da publicagdo do resultado ocorrera
a assinatura do contrato, o qual é representado pelo acordo de vontade celebrado
entre os 6rgdos ou entidades da Administragdo e particulares, o qual possui efeitos
vinculantes e estipula obrigagGes reciprocas, apresentando como objeto prestagdes
de dar, fazer ou ndo fazer. Além disso, o artigo 55 da Lei n°® 8666/93 faz previsdo
das clausulas que sdo obrigatorias para todos contratos, sendo necessario que a
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minuta faga parte do instrumento convocatdrio. Assim como ressalta-se que seu
extrato deve ser publicado na imprensa oficial, conforme previsto no artigo 61,
paragrafo unico, da Lei n° 8.666/93 (TCU, 2009).

Desta forma, apos a assinatura do contrato, a empresa contratada dara
inicio a execugdo dos servigos, desde que providencie os documentos necessarios,
por exemplo: Anotagdo de Responsabilidade Técnica fornecia pelos responsaveis
técnicos da obra, registrada no CREA (artigo 1° e 2°, da Lei 6.496/77); licenga
ambiental de instalagdo (artigo 8°, inciso II, da Resolugdo n° 237/77 do Conama);
alvaras obtidos na prefeitura; certificado de matricula da obra de construgéo civil,
emitido pelo INSS (Artigo 256, paragrafo 1°, inciso II, do Decreto n°® 3.048/99);
entre outros.

Além disso, € permitido que se fagam modificagdes nas condi¢des do
contrato de obra publica, em razdo da dinamica da execugdo do objeto. Todavia,
tais modificagdes ndo podem ser utilizadas na tentativa de corrigir vultuosas falhas
no projeto ou nas especificagcdes dos servigos, sendo que tal vedagdo decorre da
existéncia do projeto basico, o qual aborda com precisdo as necessidades o que foi
contratado (ALTOUNIAN, 2011).

Desse modo, as alteragdes no projeto, nas especificagcdes técnicas, nas
planilhas or¢amentarias e no cronograma fisico financeiro s6 poderdo ocorrer
mediante justificativa por escrito e se forem previamente autorizadas pela
autoridade competente para celebrar o contrato. Assim, se for o caso de alteragdes
nas especificagles técnicas, € necessario que se mantenha a qualidade, garantia e
desempenho que foram contratados inicialmente nos materiais a serem empregados
(TCU, 2009). Ademais, as alteragdes e aditamentos contratuais devem seguir o
disposto no artigo 65, da Lei 8.666/93.

Nesta senda, salienta-se que o atraso injustificado na execugdo do contrato
sujeitara o contratado a multa de mora, conforme previsto no edital ou no contrato.
Tal multa ndo obsta que a Administragdo rescinda de forma unilateral o contrato,
bem como aplique outros tipos sangdes, as quais tém previsdo no artigo 87, da
Lei n° 8.666/93 (TCU, 2009). Cabe ressaltar que o contratado nunca podera
rescindir o contrato unilateralmente, devendo para isso recorrer ‘a esfera judicial
(ALTOUNIAN, 2011). Do artigo 77 ao 79, da Lei 8.666/93 se apresentam o0s
motivos para a rescisdo de um contrato administrativo.

Com relagdo a garantia de que as obras publicas terdo qualidade, em tese
ao menos, € necessario que ocorra a elaboragdo de bons projetos. Todavia, a
materializagdo efetiva dessa qualidade deve ocorrer no desenvolvimento da fase de
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execucdo do contrato, visto que € incluso nessa fase o0 acompanhamento, o controle
e a fiscalizagdo da realizagdo da obra. Portanto, salienta-se que o acompanhamento
podeser caracterizado através da supervisdo das atividades, isto €, do monitoramento
do processo como um todo; ja o controle, regula a manutengdo das condigdes de
execucdo da obra, visando o atendimento dos pardmetros aceitaveis que forma
estabelecidos previamente; e, fiscalizagdo, se perfectibiliza através do uso do poder
de “superveniéncia”, sendo este uma prerrogativa do Poder Publico, em relagdo
aos contratos celebrados com terceiros.

A Constitui¢do no caput do artigo 31 aborda que a fiscalizagdo do Municipio
sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei. Dito
isso, destaca-se que o acompanhamento da execugdo contratual deve ser realizado
através do controle interno. Com relagdo ao controle interno, esse tem previsao na
Lein®4320/1964, bem como foi instituido e teve suas atribui¢des previstas também
na Constitui¢do, e foi fortalecido através da Lei Complementar n® 101/2000 — Lei
de Responsabilidade Fiscal. No entanto, deve ser criado pela legislagdo municipal,
na qual se estabelecera sua forma de atuagao.

Contudo, o controle interno nos municipios funciona muitas vezes de modo
incipiente e despreparado, além de existirem apenas para o cumprimento dos
dispositivos constitucionais, ou seja, sem apresentar eficiéncia e eficicia na sua
atuacdo. Ja em relagdo as obras publicas, o controle interno criado nao possui
conhecimentos suficientes dos projetos basicos ou da formalizagdo correta dos
contratos para execugao das obras.

Desta forma, o TCU (2009) explana que a fiscalizagdo é uma atividade
que deve ser executada de modo sistémico pelo contratante e seus prepostos,
tendo como finalidade a verificagdo do cumprimento das disposi¢gdes contratuais,
administrativas e técnicas em todos 0s seus aspectos.

Dessa maneira, verifica-se que a fiscalizagdo € uma das etapas fundamentais
para uma gestdo de obras publicas eficiente. Assim, a Resolugdo do CONFEA
indica que a fiscalizagdo é uma atividade que envolve inspe¢do e controle técnico,
apresentando como finalidade verificagdo e execu¢do do contrato que obedega aos
prazos e especificages estabelecidos. Sendo que é por meio dessa analise 2 loco que
se garantira o cumprimento dos prazos e de todas as previsdes contratuais, além de se
buscar a aplicacdo de equipamentos e materiais em quantidade e qualidade contratadas.

Com isso ¢ dever da Administragdo manter, desde o inicio dos servigos
até o recebimento definitivo, um profissional ou uma equipe para a fiscalizagio,
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a qual deve ser constituida por profissionais habilitados, que tenham experiéncia
técnica para realizar o acompanhamento e controle dos servigos de acordo
com o tipo de obra executada. Desse modo, nota-se que os fiscais poderdo ser
servidores da Administragdo ou terceiros — pessoas contratadas. Assim como a
empresa contratada para realizagdo da obra tem o dever de facilitar, a fiscalizagdo,
permitindo o amplo acesso aos servigos que estdo sendo executados, bem como
deve atender as solicitagdes que lhes forem realizadas (TCU, 2009).

Portanto, ressalta-se que a fiscalizagdo de modo geral objetiva a verificagdo
da execugdo das disposigdes contratuais em relagdo aos aspectos juridicos,
administrativos e técnicos. Além de ser um poder-dever da Administragdo,
conforme previsdo nos artigos 58'° e 67!! da Lei 8.666/93.

Por conseguinte, apds a edigdo da Lei 101/2000 (LRF) é esperado que o
controle interno realize uma atuagdo preventiva, no sentido de buscar que possiveis
erros, desvios de recursos e de finalidade e distor¢des ocorram. Contudo, para
que isso seja viavel e se concretize e necessario que a Administragdo invista nos
integrantes do controle interno, ou seja, municie-os com conhecimento referente as
areas de atuagdo, em especial, nas areas referentes a licitagdes e contratos.

Desta forma, passa-se a analise com relagdo aos julgados do TCE-RS e aos
processos que tramitam no TJ-RS com relagdo a fiscalizagdo da qualidade de obras
publicas municipais.

IV - DOS ERROS TiPICOS ENCONTRADOS NOS JULGAMENTOS
DO TCE E SUAS CONSEQUENCIAS JURIDICAS

Com relagdo a de como o Tribunal de Contas e o Tribunal de Justiga
do Estado do Rio Grande do Sul tém se manifestado a respeito do controle de

10 — Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administragdo, em relagdo a eles, a prerrogativa de: [...] III - fiscalizar-lhes a execugdo; [...].

11 — Art. 67. A execugdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da
Administragdo especialmente designado, permitida a contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-
lo de informagdes pertinentes a essa atribuigdo.

§ 1° O representante da Administragdo anotard em registro proprio todas as ocorréncias relacionadas
com a execugdo do contrato, determinando o que for necessario a regularizagdo das faltas ou defeitos
observados.

§ 2° As decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do representante deverao ser solicitadas
a seus superiores em tempo habil para a adogdo das medidas convenientes.
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qualidade obras ptblicas, esta pesquisa se utilizou da pesquisa realizada por Leal
e Rech®? da qual se extraiu, dentre 93 decisGes do TCE-RS", sendo que dessa se
mantiveram apenas 55 decisOes, por serem referentes a julgamentos de constas
de gestdo. Assim, salienta-se que das 55 decisOes analisadas apenas 01 houve
a analise da qualidade da obra publica. Tal decisdo esta inserida no processo
n° 008241-0200/12-8 que tramitou no Tribunal de Constas do Estado do Rio
grande do Sul. Portanto, parte-se da analise do caso dessa decisdao referente ao
controle da qualidade e fiscalizagdo das obras publicas pelo TCE/RS e para
posteriormente verificar a existéncia de julgados sobre a tematica em questdo
pelo TJ/RS.

Salienta-se que a decisdo ora analisada é decorrente do processo n° 008241-
0200/12-8 do TCE/RS, sendo que nela foram analisadas as contas do exercicio
de 2012 do Poder Executivo Municipal de Chapada. Nesse sentido, verificou-
se que tais contas foram julgadas da seguinte forma: o entdo Prefeito Sr. Larri
Lui obteve as contas julgadas como irregulares, ja o entdo vice-prefeito Sr. Egon
Affonso Schneider obteve o julgamento das contas como regulares. Assim, o
parecer exarado pelo Ministério Publico de Contas (MPC-RS), datado de 26 de
janeiro de 2015, apontou as seguintes irregularidades, processuais e de execugdo,
na construgdo da academia basica de saide no Municipio de Chapada: 1) suposta

12 — Maiores detalhamentos sobre a metodologia de pesquisa empregada ver nesta obra o artigo
intitulado “Delimitagdo da postura do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul frente as
irregularidades apontadas: andlise acerca da coercibilidade das suas decisdes e a capacidade de indugao
de boas praticas de gestao”.

13 — Segundo a pesquisa realizada por Leal e Rech a andlise quantitativa das decisdes coletadas no
sitio eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul ocorreu da seguinte forma:
foi acessado o enderego eletronico <hstp:/ /wwwl.tce.rs.gov.br/ portal/ page/ portal/tcers/inicial>, no canto
superior direito da sua pagina inicial foi selecionada a opgdo “Consultas”, e dentro do rol de opgdes
decorrentes foi selecionado o item “Contas Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”. Deste
modo, ocorreu o encaminhamento a um menu onde foi possivel realizar a busca de decisbes através
de filtros, e para tanto, no campo “agdes”, localizada na barra de pesquisa, foi selecionada a opgao
“filtro”, a qual abriu um novo menu para aplicagdo de novos filtros, sendo selecionados os seguintes: no

“_

quesito “esfera” aplicou-se “=Municipal”, pois o presente estudo restringiu sua analise ao referido ente;

~ 9

no quesito “natureza decisdo” aplicou-se “=Contas Irregulares”, visto que a andlise objetiva verificar os
ilicitos recorrentes em contas de gestao julgadas irregulares; no quesito “trdnsito em julgado TCE-RS” foi
aplicado, primeiramente “>= 25/08/2016" e, posteriormente “<=25/08/2018", visto que o periodo de
analise se restringiu a decisdes proferidas em 2 anos. Assim, foram obtidas 93 decisdes, das quais foram

excluidas 38, visto que ndo se referiam a julgamento de contas de gestao de Poderes do Estado.
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fraude no procedimento licitatorio, ferindo a impessoalidade, visto que foram
convidadas empresas que ndo atuam no ramo objeto da licitagdo, ou seja, das 3
empresas convidadas apenas uma atuava no ramo de execu¢do da obra. 2) ndo
houve a exigéncia, por parte da Administragdo, de responsavel técnico com registro
no CREA para o acompanhamento da obra. 3) deficiéncia na execugdo da obra,
eis que foram identificados problemas conforme Laudo Técnico produzido pela
Administragdo, elaborado por Engenheiro Civil.

Diante de tais apontamentos o MPC-RS concluiu que tais atos praticados se
enquadram na hipdtese de incidéncia dos atos de improbidade, em razdo de terem
ocorridas falhas na condugdo do processo licitatério; a empresa vencedora ndo
apresentou responsavel técnico com registro no CREA; a qualidade da obra ndo
atendeu a finalidade publica; e que a empresa contratada tem como sécio pessoa
proibida de contratar com o Poder Publico até 2020.

O MPC/RS indicou o envio dos documentos ao Ministério Publico
Estadual, com a finalidade de fosse tomada a ciéncia das inconformidades e que
fosse adotada as medidas que reptassem cabiveis, sem que houvesse prejuizo de que
a inconformidade contribuisse, no presente feito, a imposi¢dao de multa e a emissao
de parecer desfavoravel as contas entdo Prefeito. Além disso, os fatos apontados
revelavam que a Administragdo nao foi diligente no acompanhamento da execugao
da obra e recebeu coisa de qualidade inferior a contratada, afrontando assim aos
artigos 66 e seguintes da Lei n® 8.666/93.

Destaca-se que a imposi¢do de multa sugerida pelo MPC/RS é referente
a clara violagdo aos principios da Administracdao Publica, dentre os quais o da
moralidade, da impessoalidade e da legalidade, bem como os principios da isonomia
e a selecdo da proposta mais vantajosa, que orientam as compras realizadas pela
Administragdo, caracterizando ato de improbidade administrativa prevista no art.
11, caput, da Lei 8.429/92, tendo como pena as previstas no inciso III do art. 12
da referida lei.

Entretanto, na decisdo do TCE/RS existe apenas no relatério uma meng¢ao aos
apontamentos de irregularidades nas obras da Academia Basica de Saude, enquanto
que no voto e na decisdo ndo ha quaisquer mengdes quanto a imposi¢gdo de multa
referente as irregularidades apontadas pelo MPC/RS, em razao das irregularidades
na referida obra, apesar de haver a decisdo pelo julgamento de irregularidade das
contas. Portanto, verificou-se que as contas do entdo Prefeito foram julgadas como
irregulares, ndo devido aos apontamentos do item 6 — o qual é referente a obra da
Academia Basica de Satde — do relatorio do TCE-RS no processo supracitado,

281



Betieli da Rosa Sauzem Machado e Vinicius Manfio

mas sim em decorréncia de outras irregularidades que ndo fazem parte do objeto
da pesquisa.

Desse modo, verifica-se que o relator do TCE/RS votou pela imposi¢ao
de multa, no valor de R$ 1.200,00 (hum mil e duzentos reais) ao entdo prefeito,
em face das inconformidades destacadas, de forma genérica, visto que foram mais
de 29 irregularidades apontadas no exercicio financeiro analisado. No item b)
do voto houve a fixagdo de débitos em relagdo a outros apontamentos, que nao
aqueles relacionados a constru¢do da obra da Academia Basica de Saude, o que
demonstra que mesmo apontando a ma qualidade da obra, ndo se exigiu do gestor
o débito relacionado ao prejuizo causado. Ademais, em outro trecho do voto, o
relator decidiu pela irregularidade das contas do entdo prefeito e pela regular das
contas do entdo vice-prefeito, dando ciéncia ao Procurador Geral de Justi¢a e ao
Procurador Regional Eleitoral.

ApoOs a andlise da decisdo do TCE-RS referente a qualidade e fiscalizagdo
de obras publicas, passou-se a pesquisa e levantamento de casos no sitio do TJ-
RS que fossem relacionados ao objeto da pesquisa. Para tal busca, utilizou-se as
expressoes: “Ma qualidade de obra publica”; “Deficiéncia na execugdo de obra
publica”; “Ato de improbidade em obra publica”. Contudo, ndo se obteve éxito na
pesquisa. Logo, ndo foi possivel se extrair decisOes relacionadas ao tema proposto,
visto que a tematica é pouco explorada nos julgados do TJ-RS.

Com isso, foi realizada uma busca processual referente ds pessoas julgadas
(entdo prefeito e vice-prefeito) do Municipio de Chapada, na decisdo supra
analisada. Dessa maneira, constatou-se que ndo existem processos referentes a
pessoa do entdo vice-prefeito, entratanto foi encontrada uma Ag¢ao Civil Publica
tramitando em desfavor do entdo prefeito. Desta forma, o processo analisado foi
coletado no sitio eletrénico “www.tjrsjus.br”’, no espago Processos, por meio da
guia Acompanhamento Processual > Por nome da parte. Utilizou-se a ferramenta “7.J/
Comarca > Carazinho'”, “Nome da Parte > Larri Lui”, “Tipo de Pesquisa > Pesquisa
fonética”, “ Situagdo > Ativos” e “ Movimentados > todos” .

Através da pesquisa realizada foram encontrados 04 processos'’ tramitando
em nome da parte, sendo que apenas 01 tinha relagdo com o objeto da pesquisa,

14 — Por ser a comarca competente para julgar as demandas do municipio de Chapada.

15 — Processo de Conhecimento / Declaratoria; Agdo Coletiva / Ag¢do Civil de Improbidade
Administrativa; Processos de Execu¢do / Execugdo de Titulo Extrajudicial; e Processos de Execugdo /
Execugédo de Titulo Extrajudicial.
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tratando-se de uma Agao Civil Publica Administrativa, sob n°® 009/1.17.0005836-
5, a qual foi proposta no dia 18/12/2017 pelo Ministério Publico em face do Sr.
Lari Lui, apresentando como 6rgao julgador a 2% Vara Civel.

Compulsando os autos foi possivel se extrair que se trata de uma agdo
civil publica proposta pelo Ministério Publico contra Lari Lui, qualificado, em
decorréncia da noticia realizada ao agente ministerial da ocorréncia de atos
lesivos ao patrimoOnio publico, causados pelo requerido. O Ministério Publico
manifesta-se no sentido de que é imperiosa a declaragdo dos fatos descritos
como improbidade administrativa, bem como pugna pela condenagdo do réu ao
ressarcimento integral dos danos causados ao Municipio de Chapada, pela perda
de fungdo publica, suspensao de direitos politicos, proibicao de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente pelo prazo de 05 anos ou sucessivamente por 03 anos e pagamento
de multa civil.

Ressalta-se que referida agdo ainda ndo foi sentenciada e que a ultima
movimentagdo processual ocorreu no dia 01/08/2019 (carga advogado do réu —
37455/RS).

V - CONCLUSAO

No decorrer da presente pesquisa verificou-se o federalismo brasileiro e
a integragdo dos municipios como entes federativos a partir da Constituigdo de
1988, apos focou-se na analise das competéncias municipais para licitar e contratar
obras publicas. Posteriormente, passou a se verifica o procedimento de realizagdo
de obras publicas, tecendo um panorama desde o dever da Administragdo licitar,
a conceituagdo de obras publicas, as fases interna e externa do processo de
contratagdo publica, bem como a necessidade de fiscalizagdo por parte do ente
publico, visando com isso que as obras publicas atinjam a sua finalidade, qual seja
o interesse publico, e seja entregue com qualidade, conforme o contratado.

Portanto, tendo em conta as peculiaridades, as exigéncias legais e os demais
procedimentos relacionados a contratagdo e execugdo de obras publicas, ressalta-
se que o despreparo do controle interno dos entes publicos, pode contribuir para a
utilizagao de forma indevida dos recursos publicos de modo ineficiente e ineficaz.
Assim, por ser o controle interno responsavel pela fiscalizagdo de uma atuagao
dos entes publicos, sob a oOtica da transparéncia na gestdo dos recursos publicos,

283



Betieli da Rosa Sauzem Machado e Vinicius Manfio

destaca-se que o acompanhamento das contratagdes de obras publicas pode
favorecer a melhoria nas agdes administrativas de forma eficiente e eficaz.

Por fim, foram analisados casos julgados pelo TCE-RS e pelo TJ-RS. Sendo
que nesse ultimo topico tentou-se averiguar quais sdos Os apontamentos € as
possiveis consequéncias para o gestor que nao fiscaliza as obras, sendo as mesmas
entregues com defeitos e ma qualidade.

Diante do exposto, visando responder o problema da pesquisa que evidencia:
como os Tribunais de Justica e de Contas do Estado do Rio Grande do Sul vém
enfrentando em seus julgados a tematica referente a qualidade e fiscalizagdo de
obras publicas na esfera local? E quais os principias apontamentos e consequéncias?

Verifica-se que apesar do MPC/RS indicar, no parecer relacionado a decisdo
analisada do TCE-RS, a clara violagdo aos principios da Administragdo Publica,
dentre os quais o da moralidade, da impessoalidade e da legalidade, bem como
os principios da isonomia e a selegdo da proposta mais vantajosa, que orientam
as compras realizadas pela Administragdo, caracterizando ato de improbidade
administrativa prevista no art. 11, caput, da Lei 8.429/92, tendo como pena as
previstas no inciso III do art. 12 da referida lei, referente a deficiéncia na fiscalizagdo
e execugdo da obra publica, ndo existe por parte do TCE-RS nenhuma referéncia a
tais apontamentos, nem fixa débitos em decorréncia dos prejuizos decorrentes da
ma qualidade na execugdo da obra publica.

Quanto a analise de julgados do TJ-RS, destaca-se que apesar de ser o
tema de grande relevancia, ainda ndo apresenta apreciagdo definitiva pelo referido
Tribunal, relacionadas a fiscalizagdo e controle da qualidade das obras publicas.

Tendo em vista a inexisténcia de julgados em segunda instdncia sobre o
tema, realizou-se a busca processual na comarca de Carazinho, que ¢ a jurisdigdo
competente para julgar os processos do municipio de Chapada, e verificou-se a
existéncia de um processo decorrente dos apontamentos do MPC/RS e do TCE/
RS sobre o caso em analise. No entanto, o referido processo ndo foi sentenciado.

Dito isso, conclui-se que ainda € necessario que haja uma integragdo entre 0s
orgdos de controle, tanto interno quanto externo, e o Poder Judicidrio, para que se
busque uma maior efetividade e eficiéncia na contratagao e realizagdo de obras publicas,
visto que tais empreendimentos demandam grandes quantias de verbas publicas. Dessa
forma é possivel que se concretize o interesse publico e que se atendam as demandas da
populagdo sem desperdicio de recursos publicos, visto que a ma gestao de tais recursos
reflete em outras demandas e politicas publicas, as quais acabam sendo executadas,
quando executadas, de forma precaria, ineficaz e ineficiente.
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FORMA DE REALIZACAO DAS DESPESAS COM
TRANSPORTE NO MUNICIPIO: ILICITOS APONTADOS
PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL E TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO
DO RIO GRANDE DO SUL
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RESUMO. O artigo tem como tema central a forma de realizagdo das
despesas com transporte no Municipio do Estado do Rio Grande do Sul,
delimitando-o sob analises realizadas entre os anos 2016 a 2018. A justificativa
para tratar do tema deve-se a incidéncia cada vez maior da ma aplicagdo dos
recursos publicos pelos representantes, e por consequéncia a falta de efetivacdo
de inumeros direitos. O problema que envolve o trabalho é verificar quais as
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principais ocorréncias de ilicitos apontadas pelo Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul nas prefeituras municipais, no que se refere as despesas com
transporte tanto para beneficio dos servidores e Administragdo Publica, quanto
para os administrados, averiguando suas posteriores consequéncias no Tribunal
de Justica do Estado. Utilizou-se como método de abordagem o hipotético-
dedutivo, onde serviu-se das bases dos sites do TJ-RS e do TCE-RS, para testar
as hipoteses levantadas. Tendo em vista tais pretensdes, chegou-se aos seguintes
resultados: no que se refere aos ilicitos verificou-se maior incidéncia de contratos
irregulares, auséncia ou deficiéncia no controle de frotas municipais, despesas
elevadas e irregulares com combustiveis, falta de licitagdo para manutengdo de
veiculos e maquinas, falta de licitagdo para concessdo/permissao de servigo
publico de transporte, falta de licitagdo para contrato de seguro, e falta de
licitagdo ou procedimento formal de dispensa ou inexigibilidade para transporte
de lixo seco; ainda, observou-se que dois desses casos de ilicitos tiveram remessa
a autoridade competente para apuragdo de ilicito penal e de atos de improbidade
administrativa, entretanto, ndo foi encontrado no Tribunal de Justica do estado
qualquer processo referente aos municipios, ou aos atos indicados. Realizando
um exercicio de analise de possivel judicializagdo, viu-se que tais casos teriam
como consequéncia o enquadramento como crime de responsabilidade e atos de
improbidade.

Palavras-chave: Despesas; Municipio; Transporte; Tribunal de Contas no
Estado do Rio Grande do Sul; Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do
Sul.

I- INTRODUCAO

Nao ¢ de hoje que a forma de realizagdo das despesas pelo poder publico
preocupa a sociedade, principalmente pelo fato do evidente desvio da finalidade
quanto a atender o interesse publico. Esse estudo tem como tema central analisar
a forma de realizagdo das despesas no Municipio no que concerne ao transporte,
seja no transporte publico, tendo os administrados como beneficiarios, ou aquelas
despesas destinadas a custear as necessidades da propria Administragao.

O problema que envolve a presente pesquisa € verificar quais as principais
ocorréncias de ilicitos apontadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul nas prefeituras municipais do Estado, no que se refere a despesas com
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transporte tanto para beneficio dos servidores e Administragdo Publica, quanto
para os administrados, averiguando suas posteriores consequéncias no Tribunal de
Justica do Estado.

Para ver o resultado dessa analise, no primeiro capitulo sera tratado sobre
as necessidades administrativas com o transporte, elencando os destinatarios dessa
utilizagdo, e como se realiza a previsdo dessas despesas nos or¢amentos publicos.
Num posterior estudo, apontam-se as formas de controle desses orgamentos,
referindo o papel principal que o Tribunal de Contas do estado assume nesses
casos, como 0Orgdo fiscalizador.

No segundo capitulo ¢ averiguado quais seriam os erros tipicos encontrados
nos julgamentos do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. A ideia
central é observar e organizar os principais ilicitos ocorridos nos Municipios do
Estado, no que se refere a despesas com transporte, considerando as contas julgadas
irregulares do referido Tribunal. Nesse capitulo é detalhado qualitativamente as
decisOes encontradas, para uma posterior analise geral de incidéncias.

Por fim, a terceira analise realizada é quanto as consequéncias juridicas
desses ilicitos apontados pelo Tribunal de Contas, onde se observara quais desses
casos chegam a ser demandados no Tribunal de Justica do Estado, considerando
sua tipificagdo como crime de responsabilidade, ou mesmo improbidade
administrativa.

Para formar essas ligagdes utilizar-se-a como método de abordagem o
hipotético-dedutivo, testando as hipoteses levantadas por meio de pesquisa
jurisprudencial. Deste modo, este estudo tera como método de procedimento
primeiramente o método analitico e posteriormente, o método de estudo de
jurisprudéncia. Nesses estudos de jurisprudéncia serdo coletadas decisdes no site
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul- TCERS, entre os anos de
2016 a 2018, e posteriormente analisado sua judicializagdo no Poder Judiciario do
Estado, consultando as bases do Tribunal de Justiga- TJRS.

II - DA FORMA DE REALIZACAO DAS NECESSIDADES
ADMINISTRATIVAS COM TRANSPORTE

A Administragdo Publica é um aparelho do Estado que objetiva a regulacdo
e a realizagdo de determinados servigos, e que tem como intuito a satisfacdo das

necessidades da coletividade (SILVA, 2017). Necessidades que devem ser realizadas
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tanto para o atendimento de suas préprias atividades, quanto para a realizagdo de
agOes direcionadas aos administrados.

No que se refere ao transporte ndo ¢é diferente, sendo exigido do poder
publico diversas formas de prestagdo do servigo para a locomogao, tanto para os
servidores para cumprirem atividades de sua competéncia como fiscalizagdes,
visitas a domicilios e atividades administrativas, quanto para os cidaddos que
utilizam do transporte publico para desempenhar as mais variadas fungdes.

O conjunto da administragdo publica exige um custo de transporte inevitavel,
contudo, essa necessidade deve ser continuamente controlada, avaliando a
evolugdo dos gastos e como estdo sendo realizados. Essa avaliagdo tende a observar
se as despesas com transporte estdo atingindo os objetivos, sem perdas para a
administragdo. Atos como licitar, manter regular contrato de concessao e permissao
de servigo publico de transporte, ter um controle de frotas, sao imprescindiveis na
administragdo de qualquer gestor.

Ao tratar das necessidades administrativas com transporte no Municipio é
importante entender como o poder publico realiza a previsdo dessas despesas, para
uma posterior fiscalizagao pelos 6rgaos de controle. Anualmente, 0s municipios, 0s
estados e o governo federal elaboram o chamado “or¢amento publico”. O Poder
Executivo (representado pelo Prefeito, Governador e Presidente da Republica)
envia ao Poder Legislativo (Camara de Vereadores, Assembleia Legislativa e
Congresso Nacional, respectivamente) sua proposta orgamentaria com o intuito
de ser analisada, modificada, aprovada e posteriormente, transformada em lei
(RIZZI, GONZALES, XIMENES, 2011).

O or¢amento publico é um instrumento que planeja toda a destinagdo do
dinheiro que ¢ arrecadado com tributos, especificando gastos e investimentos
priorizados pelos poderes. Constitucionalmente é uma lei que prevé receitas e a
fixagdo de despesas para um periodo determinado, consoante o art. 165, § 8° da
CF/88.

Leite (2011) analisa esse instrumento sob trés perspectivas: (1) uma lei,
dirigida a Administragdo Publica, que determina uma conduta especial aos agentes
politicos, caso em que havera uma sang¢do pelo ndo cumprimento, com até mesmo
configuragdo de crime de responsabilidade ou improbidade; (2) uma lei que fixa a
despesa e prevé a receita, tendo valor fixado de acordo com a realidade e com as
determinagdes constitucionais; e (3) uma lei concreta de implantagdo de politicas
publicas, efetivando direitos dos cidaddos aos servigos publicos prestados pelo
Estado.
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Esse processo de planejamento do orgamento publico é bastante complexo,
contudo, é essencial para melhorar a aplicagdo dos recursos publicos. Sao trés os
instrumentos de planejamento definidos constitucionalmente, sendo eles o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Or¢amentaria
Anual (LOA).

O plano plurianual visa, de forma regionalizada, estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas da Administragio Publica com despesas de capital e outras
decorrentes, e aquelas relativas a programas de duragdo continuada (art.165, § 1°,
da CF). Pode-se considerar que ele é a primeira lei que concretiza a politica publica
por meio dos programas que estabelecem os fins que se almejam, ou seja, declara
as politicas e metas previstas para um periodo de 4 anos, bem como, os caminhos
para alcanga-las. Nesses programas, estara inserida toda agdo governamental que
resulte em bem ou servi¢o, ou operagdes especiais?.

A lei de diretrizes orgamentdarias compreende as metas e prioridades da
administracdo publica, com a inclusdo das despesas de capital para o exercicio
financeiro seguinte, ou seja, determina quais metas e prioridades do PPA serdo
tratadas no proximo ano. Além disso, antecede e orienta sobre e lei orgamentaria
anual, prevé as alteragdes na legislagdo tributaria e dispde sobre a politica de
aplicagdo das agéncias financeiras oficiais e de fomento (art. 165, §2°, da CF).

Ja a lei orgamentaria anual integra o programa e sua execugdo, ou seja,
concretiza-o, detalhando quanto sera gasto, em que area de governo e para que.
Segundo Leite (2011), a LOA é uma lei operativa fixando a dotagdo orgamentaria
para cada projeto ou atividade dentro de um exercicio financeiro, podendo-se
perceber as prestagdes positivas que o Estado decidiu tornar efetivo no ano seguinte.

A LOA ¢ de fato, o que se chama de orgamento anual, sendo estruturada em
trés documentos: orgamento fiscal, orgamento da seguridade social e orgamento
de investimento das estatais. Especificamente “a execugdo or¢amentaria é refletida
nos registros contabeis de natureza or¢amentaria, que sdo base para a elaboragao
dos Demonstrativos Fiscais exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal -LRF e
dos Balangos Org¢amentario e Financeiro” (www.rio.rj.gov.br, 2018, p. 3).

Todarealizagdo de despesas e aplicagdo de receitas, previstas nos orgamentos,
¢ monitorada por meio de controles, tendo especial enfoque ao trabalho, o controle
externo da administragdo publica.

3 — Despesas que ndo estdo associadas a bem ou servigos. Sao pagamentos de dividas, ressarcimentos,
indenizagOes e outros afins, considerados uma agregagdo neutra.
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I1.1 - FISCALIZACAO DA APLICACAO DOS RECURSOS PUBLICOS:
O CONTROLE EXTERNO

O controle exerce um papel fundamental para a consecugdo dos objetivos
do Estado, uma vez que possui a fungdo precipua de assegurar a legitimidade da
aplicagdo dos recursos publicos (MILESKI, 2003). Prevé-se constitucionalmente,
nos artigos 70, 71 e 74, que o Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido*, sera o responsavel pelo controle externo, e que, cada um dos
Poderes tera, obrigatoriamente, um sistema integrado de controle interno®.

O controle externo da Administra¢do Publica caracteriza-se por ser exercido
de um Poder para outro, sempre que o 6rgao fiscalizador é de Administragdo
diversa de onde se emanou a conduta administrativa originaria. Esse controle pode
ser classificado segundo o 6rgdo que o exerce, sendo apontado aquele exercido pelo
judiciario, o legislativo e o 6rgdo do Tribunal de Contas (FERNANDES, 2016).

O controle externo exercido pelo Poder Judicidrio é o responsavel por
aplicar o Direito nos casos concretos, buscando anulagdao de condutas ilegitimas,
o saneamento das condutas obrigatorias, bem como, a condenagdo de indenizagdo
aos lesados. Especificamente, o controle jurisdicional tem legitimidade para
controlar o comportamento da Administragdo Puablica (MELLO, 2012).

Esse tipo controle exercido pelo Judicidrio deve observar o principio
dispositivo, ndo podendo instaurar de oficio processos judiciais que visem
analisar atos da administragdo. Assim, sempre devera ser instigado por meio
dos instrumentos processuais que possam desencadear sua atuagao jurisdicional
(JUSTEN FILHO, 2013).

Quanto ao controle externo exercido pelo legislativo, podera haver um
controle parlamentar direto (exercido pelas Comissdes do Poder Legislativo, pelas
mesas das casas legislativas, ou pessoalmente por parlamentares); e um controle
contabil, financeiro e or¢amentario, de competéncia do Tribunal de Contas de cada
ente.

O orgdo do Tribunal de Contas ¢ um importante instrumento previsto no
sistema constitucional, pois tem a fungdo de verificar a probidade da atuagdo

4 — Cabe salientar que as normas determinadas na Constituigdo sobre o Tribunal de Contas da Unido,
aplicar-se-do aos Tribunais de Contas dos Municipios, do Distrito Federal e dos Estados, consoante o
artigo 75, e sobre o norte do principio da simetria.

5 — Além do controle exercido diretamente pelo Estado, existe, ainda, o controle social.
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da Administragdo Publica, observando a regularidade na utilizagdo de recursos
publicos. Nesse sentido, exerce um controle contabil e financeiro de legalidade e
legitimidade, com indole politica® (MILESKI, 2011).

A Lei n° 11.424, de 06-01-2000, relativa a Lei Organica do Tribunal de
Contas e 0 Regimento Interno do Orgio, através da Resolucdo n°® 1028, de 27-03-
2015, definem as areas de atuagdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul. Dentre as principais competéncias estdo a emissao de parecer prévio sobre
as contas de governo, prestadas pelo Governador e prefeitos municipais.

Tratando-se das contas anuais do Governador ou dos prefeitos municipais,
o Tribunal emite parecer prévio favoravel ou desfavoravel a sua aprovagdo, sendo
esse parecer, posteriormente, encaminhado ao respectivo Poder Legislativo, a quem
cabe a decisdo final sobre a sua manutengdo ou ndo. Em cumprimento ao disposto
no artigo 11, § 5°, da Lei Federal n°® 9.504/1997, o Tribunal de Contas do Estado
disponibiliza a relagdo dos responsaveis que tiveram Contas Julgadas Irregulares
ou que receberam Parecer Prévio Desfavoravel do Tribunal.

Entender a presenga de um controle externo da administragdo publica,
contemplando o poder judicidrio e o Tribunal de Contas, é extremamente
importante ao estudo proposto, visto que as pesquisas que testam as hipéteses
levantadas tém como base imprescindivel os pareceres prévios desaforaveis e
contas julgadas irregulares que apontam os erros tipicos encontrados na gestdo
dos municipios do estado, bem como, suas consequéncias no Tribunal de Justiga.

III - DOS ERROS TIiPICOS ENCONTRADOS NO JULGAMENTO
DO TCE

Com o objetivo de responder o problema proposto de verificar quais as
principais ocorréncias de ilicitos apontadas pelo Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul nas prefeituras municipais do Estado, no que se refere a
despesas com transporte, indispensavel torna-se utilizar o método de estudo de
jurisprudéncia no site do referido 6rgéo.

Foram feitos levantamentos envolvendo o tema proposto considerando

6 — A atuacdo do Tribunal de Contas comporta competéncias fiscalizatérias proprias e bastante
amplas, mas que ndo contempla a questdo de investigar o mérito dos atos administrativos, onde a
discricionariedade ¢ permitida. O julgamento que realizard sobre cada caso seguird os principios
jurisdicionais, sempre podendo sofrer revisao pelo Poder Judiciario.
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o periodo de 2016 a 2018, coletando-se entre os resultados aquelas decisGes
envolvendo as formas de realizagdo das necessidades administrativas como veiculo,
transporte publico, pneus, combustivel, etc.

Essa margem de aprecia¢do de dois anos foi analisada em dois
periodos, anos 2016 a 2017, e anos 2017 a 2018, cada periodo foi
representado graficamente com as incidéncias encontradas, melhor
ilustrando onde se concentram os maiores percentuais dos ilicitos, no
tocante as despesas com transporte tanto em beneficio da Administragao,
quanto beneficio dos administrados.

II1.1 - PERIODO 2016-2017

Para trabalhar com o periodo proposto foram coletadas decisdes no site
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul no campo “Consultas”;
“Contas Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”; aplicando os
seguintes filtros de pesquisa: “Transito em Julgado TCE-RS < 25/08/2017” e
“Transito em Julgado TCE-RS >= 25/08/2016"; “Esfera: Municipal”; “Natureza
da Decisao: Contas Irregulares”.

Considerando os parametros elencados foi possivel encontrar sob uma
analise quantitativa 43 resultados. Destas decisdes encontradas, 257 delas
foram analisadas de forma qualitativa com o intuito de verificar os erros tipicos
encontrados nos municipios do Estado. Dentro do periodo, considerando a margem
de decisdes selecionadas, continham 7 decisdes que diretamente foram constatadas
irregularidades no tocante as despesas com transporte.

O primeiro caso analisado desse periodo é o referente ao processo n°
08254-0200/12-8, ocorrido no Municipio de Ilépoles. A fiscalizagdo exercida pelo
Tribunal de Contas verificou inconsisténcias nas planilhas de abastecimento e
nos relatorios de consumo de combustivel dos veiculos da frota municipal, com

7 — O motivo da analise de 25 decisdes é que das 43 encontradas, 14 delas foram excluidas da andlise em
fungdo de que nio se referiam a julgamento de contas dos responsaveis pelo Legislativo ou Executivo
municipal, mas sim de pessoas juridicas de direito publico que tinham poder de gestdo sobre recursos
publicos, ndo tendo pertinéncia ao recorte proposto; 3 foram excluidas em fungdo de que no sistema do
Tribunal de Contas os documentos objeto de andlise (parecer do MPC, relatdrio e voto) ndo estavam
disponiveis para consulta publica, inviabilizando a andlise pretendida; e 1 decisdo foi expluida pois ja
havia sido langada em duplicidade em fungdo de que as contas do Prefeito e Vice do referido exercicio
foram tidas como irregulares.
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variagOes elevadas de um més para outro. Numa analise quantitativa, enquadrou-
se o processo no marcador do grafico 1, como despesas elevadas e irregulares com
combustivel.

O segundo processo de contas irregulares foi o n° 008580-0200/12-7,
do Municipio de Lajeado, caso enquadrado no grafico 1 como ocorréncia de
contrato irregular, e falta de licitagdo para manutengdo de veiculos e maquinas.
Houve a verificagdo de falhas no contrato n°® 211-04/2008, de 20-10-2008, com a
empresa Distribuidora de Produtos de Petroleo Charrua Ltda., cujo objeto era o
fornecimento de combustiveis para a frota municipal. Além disso, contatou-se que
foram adquiridos de diversos fornecedores, pecas e servigos para manutengdo e
consertos de veiculos e maquinas no montante de R$ 140.210,54 sem a realizagdo
de procedimento licitatério, tendo também a realizagdo de varias compras de baixo
valor de produtos de mesma natureza sem a realizagao de licitagao.

O processo de n° 001919-0200/14-7, terceiro da sequéncia, foi relacionado
no grafico 1 como falta de licitagdo para manutengdo de veiculos e maquinas, e
auséncia ou deficiéncia no setor de frotas. O municipio com esse desvio foi o de Passa
Sete, que apresentou irregularidades no setor de frotas, ndo sendo confeccionados
os demonstrativos acerca do uso dos bens; fracionamento de despesas com pneus
novos, pegas e mao de obra para recuperagdo de maquina, envolvendo o montante
de R$ 105.262,88, em desobediéncia & obrigagdo de licitar.

Por quarto, alocando-se no grafico 1 também como falta de licitagdo para
manutengdo de veiculos e maquinas, hd o processo de n° 008489-0200/12-3,
com contas irregulares do municipio de Barra do Guarita. Nesse caso especifico
foram repassados recursos a determinada entidade para custear despesas com
transporte, combustivel e mecanica, que deveriam ser precedidos de licitagdo.
Sem o adequado procedimento licitatorio verificou-se a ocorréncia de despesa
irregular.

O quinto processo de n° 008477-0200/12-6, relativo ao municipio de Trés
Passos, enquadrou-se no grafico 1 com falta de licitagdo para concessdao/permissao
do servigo publico de transporte, e auséncia ou deficiéncia no controle de frotas.
Irregularmente realizou-se concessdo de servigo publico de transporte sem lei, e
firmada sem licitagdo, impossibilitando a defini¢do das condi¢des dos servigos a
serem prestados. Além disso, foi constatado a auséncia de controle unificado do
sistema frotas, fragilizando o controle das despesas com os veiculos.

O sexto caso analisado desse periodo ¢ o referente ao processo n° 001802-
0200/14-8, do municipio de Bom Jesus. Este foi alocado no grafico 1 como
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contrato irregular, pois houveram irregularidades na execu¢do de contrato
firmado para prestagdo de servigos de transporte escolar, caso em que a variagdo
dos pregos dos combustiveis, critério definido no subitem 5.4 do Pregdo Presencial
n° 01/2013 para recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
incidiu sobre todos os itens de custo dos servigos, onerando indevidamente o
preco pago pelo transporte. Além do mais, realizou-se alteracdo do contrato
firmado com Osvaldo Machado da Silva para prestagdo de servigos de transporte
escolar da linha de n® 12, mediante Termo Aditivo n® 1/2014; acréscimo de 48 km
diarios para assumir parte do trajeto da linha de n° 13, que ndo foi reduzida em
contrapartida; manuteng¢do equivocada da quilometragem prevista originalmente
no contrato firmado com Elizabete Eugénia Biolo Borghetti para prestacdo
de servigos de transporte escolar da linha de n° 13, acarretando pagamentos
indevidos no montante de R$ 18.684,48.

O sétimo processo de contas irregulares ¢ o do municipio de Sdo Luiz
Gonzaga, de n° 001636-0200/13-0, enquadrado no grafico 1 com despesas
elevadas e irregulares com combustivel, e contrato irregular. Nesse caso, o
Tribunal apontou que o municipio adquiriu combustivel por pregos superiores aos
praticados no mercado local, gerando um prejuizo de R$ 25.959,19, passivel de
devolugao; e contrato para prestagdo de servigos de coleta, transporte e disposi¢ao
de residuos so6lidos domésticos com as seguintes inconformidades que majoraram
os pregos: (1) custo do IPVA- na planilha de custos consta o valor de R$ 10.800,00
para o IPVA, sendo que o valor devido foi de R$ 3.522,40, (2) custo do seguro
obrigatério- na planilha de custo consta o valor de R$ 2.550,00 para o seguro
obrigatorio, sendo que o valor pago foi de R$ 317,04, (3) custo do consumo de
lubrificante na coleta- foi considerado um custo de R$ 153,00 por més na planilha
de custos, mas o custo realizado foi de R$ 111,69, (4) custos variaveis relativos ao
transporte para destinagdo final- foi considerado um percurso mensal de 12.000
km mensais para a entrega dos residuos em aterro sanitario, todavia, foi verificado
que a distancia percorrida é de 6.156 Km, gerando o necessario ajuste de custos, (5)
custo de destinagdo final- a planilha de custo estabelece um custo de R$ 69,00 por
tonelada, contudo, o realizado foi de R$ 65,00 por tonelada, valor majorado para
R$ 71,17 a partir de outubro, (6) variagdo do valor da margem de lucro, ISSQN e
PIS/COFINS- tais valores sao calculados como um percentual sobre o montante
do custo do servigo e considerando as diversas alteragdes citadas acima. Todos os
elementos apontados nos itens agregaram o montante de R$ 331.894,64 pago a
maior.
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Todas essas sete decisdes somaram trés incidéncias de contratos irregulares;
trés incidéncias de falta de licitagdo para manutengdo de veiculos e maquinas; duas
incidéncias com despesas elevadas e irregulares com combustivel; duas incidéncias
por auséncia ou deficiéncia no controle de frotas; e uma decisdo quanto a falta
de licitagdo para concessdo/permissdo do servigo publico de transporte. Essas
incidéncias foram apontadas no grafico que segue:

Grafico 1- Contas irregulares no tocante a despesas com transporte- TCE/RS 2016-2017

Todos esses casos somam no periodo de 2016 a 2017, o total de sete
municipios com apontamentos de irregularidades no tocante a despesas com
transporte, num universo de 497 municipios no estado. No quadro representativo
vé-se que a maior incidéncia de percentuais centram-se no contratos irregulares, e
na falta de licitagdo para manutengdo de veiculos e maquinas.

II1.2 - PERIODO 2017-2018

Analisando o segundo periodo, utilizou-se dos mesmos filtros, porém
alternando as datas bases. Foram coletadas decisdes no site do TCE-RS, no campo
“Consultas”; “Contas Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”;
aplicando os filtros de pesquisa: “Transito em Julgado TCE-RS >=25/08/2017" e
“Transito em Julgado TCE-RS <= 25/08/2018”; “Esfera: Municipal”; “Natureza
da Decisdo: Contas Irregulares”.
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Nessa margem de apreciagdo foi possivel encontrar sob uma analise
quantitativa 50 resultados. Destas decisdes encontradas 30 delas foram analisadas
de forma qualitativa com o intuito de verificar os erros tipicos encontrados nos
municipios do Estado. A analise desse periodo apontou, coincidentemente,
também, um total de 7 irregularidades com relagdo ao transporte.

O processo n° 002223-0200/15-0, do municipio de Gramado dos Loureiros,
foi enquadrado no grafico 2 com falta de licitagdo para contratagdo de seguro, e
falta de licitagdo para manutencdo de veiculos e maquinas. O Tribunal de Contas
apurou auséncia de necessario processo licitatorio para a contratagdo de seguro. Ao
longo do periodo em exame foram contratados seguros, especialmente para viaturas
rodoviarias da municipalidade, junto a diversos fornecedores, no valor total de R$§
32.898,83, com a alegacdo de estar isento ou entdo com a expressao “ndo se aplica”
no campo destinado a licitagdo; Além disso, contatou-se a auséncia de necessario
processo licitatorio para a contratagdo de servigos mecanicos, pois no exercicio de
2015, foram pagos R$ 38.135,00 ao credor Izequiel Giovani de Marco, que prestou
servigos de mecanica em geral nos veiculos e maquinas pesadas do Municipio.

O segundo caso levantado na pesquisa foi o processo de n° 00368-0200/11-
2, com irregularidades encontradas no municipio de Triunfo. Este foi alocado
no grafico 2 com auséncia ou deficiéncia no controle de frotas, pois o Tribunal
constatou que ndo houve controle sobre a movimentacdo dos veiculos, com
informagdes relativas aos motivos dos deslocamentos, quilometragens e itinerarios
percorridos, horarios de saida/chegada, visto de quem utilizou o veiculo, dados
sobre reparos efetuados e custo de manutengdo. Os relatérios de abastecimento
evidenciam uma grande quilometragem mensal percorrida.

Outras irregularidades encontradas com relagdo as necessidades com
transporte, foram as ocorridas no municipio de Cerro Branco, processo n® 001952-
0200/14-5, enquadrando-se no grafico 2 com auséncia ou deficiéncia no controle
de frotas, e falta de licitagdo ou procedimento formal de dispensa ou inexigibilidade
para despesas de transporte de lixo seco. Apontou- se auséncia de controle de
despesas com a frota de veiculos, onde a auditada realizou a contratagdo de

8 — Das 50 decisdes encontradas, 18 foram excluidas da analise em fung¢do de que ndo se referiam a
julgamento de contas dos responsaveis pelo Legislativo ou Executivo municipal, mas sim de pessoas
juridicas de direito publico que tinham o poder de gerir recursos publicos, ndo tendo pertinéncia ao
recorte proposto; 2 foram excluidas pois foram langadas em duplicidade, sendo que se referiam a
processos ja analisados.
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controle informatizado de despesas de veiculo, com pagamento mensal, porém
ndo utilizou o servi¢co. A mesma inconformidade foi objeto de apontamento no
exercicio anterior; Ainda verificou-se fracionamento de despesas de transporte
de lixo seco, caso em que foram emitidas seis notas de empenho no valor de R$
2.400,00 cada uma, ocorrendo contratagbes sem licitagdo e sem procedimento
formal de dispensa ou inexigibilidade.

O processo de n° 002004-0200/15-3, do municipio de Chui, foi mencionado
no grafico 2 com despesas elevadas e irregulares com combustivel, e contrato
irregular. O Tribunal apurou fragilidades nos controles de fornecimento de
combustiveis através do Contrato n. 056/2013, com abastecimentos de veiculos
ndo pertencentes ao municipio e informagao de venda de combustivel incompativel
com o modelo do veiculo; também foi observado contrato irregular, pois houve
contratagcdo direta de empresa recém criada para transporte de mobilidrios e
documentos do Executivo, com execugdo deficiente do servico demonstrada na
falta de zelo para com os bens publicos transportados, pagamento total do servigo
ainda que parte do objeto contratado ndo tinha sido executada, e relagdo de
parentesco entre o proprietario da empresa contratada e Secretario Municipal.

O processo n° 001255-0200/13-8 do municipio de Ubiretama, foi alocado
no grafico 2 de contas irregulares com falta de licitagdo para concessao/ permissao
de servigo publico de transporte. Verificou-se que o auditado firmou 04 contratos
emergenciais de servigos de transporte escolar através de dispensa de licitagao,
sendo que os valores estavam acima dos limites de dispensa previstos no art. 24,
inciso II, da Lei Federal n°® 8.666/1993, e o gestor disp0s, em média (desde o inicio
do exercicio) de 60 dias para a realizagdo de certame licitatério para tal mister,
o que descaracterizou emergencialidade dos contratos. Ademais, as dispensas de
licitagdo relatadas ndo foram objeto de publicagdo oficial.

Outro caso de irregularidade apontado pelo Tribunal, no tocante a despesas
com transporte, € o processo n° 55430200134, do municipio de Machadinho,
contabilizado no grafico 2 com auséncia ou deficiéncia no controle de frotas,
e contrato irregular. Apurou-se que o custeio de despesas para transporte de
estudantes teve valor superior ao permitido por lei, bem como, acréscimo de
quilometragem, com falta de justificativa e formalizagdo das alteragdes contratuais;
Além disso, observou-se uso indevido de viatura municipal da Secretaria Municipal
de Educagdo para transporte de pessoas que desenvolvem atividades sociais ligadas
a outras secretarias do Municipio, mediante cobranga de valores, sem autorizagdo
legal; e falta de controle dos servigos de maquinas prestados a terceiros.
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Do municipio de Parai, sob o processo de n° 008260-0200/12-9, elencou-se
no grafico 2, o ilicito de contrato irregular. Neste caso, constatou-se pelo Tribunal
que pagamentos realizados a empresa Transportes RKNT Ltda foram recebidos
pelo Vereador eleito para o mandato de 2009 a 2012 que, até 2008, possuia vinculo
societario com a referida empresa. Portanto, em 2012 foram realizados pagamentos
a pessoa ndo investida de poderes para firmar quitagio com o Municipio, revelando
deficiéncias no setor de pagamentos a terceiros.

Ainda, em tultima analise, contabilizando no grafico 2 com auséncia ou
deficiéncia no controle de frotas, e contrato irregular, obteve-se o processo n°
001919-0200/14-7, do Municipio de Carazinho. O Tribunal apurou em sua
fiscalizagdo auséncia de efetivo controle de estoque: a auditada nao possuia
setor de almoxarifado; o controle sobre combustiveis, tubos de concreto e pneus
era efetuado mediante anotagdes incompletas e desprovidas de confiabilidade;
o controle sobre o abastecimento com 6leo diesel foi realizado por registros
incompletos e em especial sem identificagdo do fornecedor, quando do ingresso
de combustivel, e nem dos veiculos que foram abastecidos; auséncia de
demonstragdo de atendimento do interesse publico nas respectivas despesas,
risco de desvios do patrimOnio publico; deficiéncias no controle da frota
municipal, auséncia de planilhas de desempenho e de relagao custo x beneficio;
risco de desperdicio e erros. Ainda, verificou-se concessio de transporte
coletivo urbano sem verificagdo de pardmetros de sua viabilidade econdmico-
financeira®.

Todas as decisdes somaram quatro incidéncias de auséncia ou deficiéncia
no controle de frotas; quatro incidéncias de contrato irregular; uma incidéncia
de falta de licitagdo para contratagdo de seguro; uma incidéncia de falta de
licitagdo para manutengao de veiculos e maquinas; uma incidéncia de falta de

9 —Nao obstante a existéncia de estudo para projeto basico da licitagdo o qual estabelecia como razoavel
a tarifa de R$ 2,58, a Administragdo aceitou proposta da empresa vencedora com a tarifa de R$ 1,65.
A tarifa proposta era inferior a tarifa anteriormente praticada pela mesma empresa em concessao com
0 Municipio, qual seja R$ 2,40. Criagdo de risco social e econdmico pela possivel inviabilidade de
se manter o contrato (1.1). Possibilidade de existéncia de superfaturamento (1.2). A sugestdo de ndo
aceitagdo da proposta pela Comissao de Licitagdo nao foi aceita pelo Prefeito Municipal que entendeu
por decidir monocraticamente a questdo - Gestor incorreu em afronta a norma licitatéria, eis que a
comissao é o 6rgdo julgador do certame, ndo podendo ser substituida pela autoridade administrativa,
mormente quando a decisdo ndo contempla fundamentagdo de ordem técnica. Nao observancias aos
principios da legalidade e da impessoalidade (1.3).
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licitagdo para despesas de transporte de lixo seco; uma incidéncia de despesas
elevadas e irregulares com combustivel; e uma incidéncia de falta de licitagdo
para concessdo/permissdo do servigo publico de transporte.

Graficamente obteve-se os seguintes percentuais para cada caso de ilicitos:

Grafico 2- Contas irregulares no tocante a despesas com transporte- TCE/RS 2017-2018

Analisando o grafico vé-se que os percentuais maiores concentram-se na
auséncia ou deficiéncia no controle de frotas, bem como, em contratos irregulares,
ambos com 31 % de incidéncia. Todos esses dados ja formulam certa base para
responder o problema proposto, sendo assim, o terceiro capitulo se destina a
realizar uma analise geral desses dois periodos, verificando a concentragdo dos
percentuais nas irregularidades encontradas, e posterior verificagdo de remessa ao
Tribunal de Justi¢a do estado.

IV - IRREGULARIDADES E SUAS CONSEQUENCIAS JURIDICAS:
CRIME DE RESPONSABILIDADE E IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Tendo em vista as pretensdes da presente pesquisa, considerando as
irregularidades encontradas nos periodos de observagdao, numa analise geral,
representa-se no grafico 3, as maiores incidéncias dos erros tipicos cometidos pelos
gestores dos municipios do estado frente as despesas relativas com transporte. Esses
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percentuais ajudam a verificar as hipdteses levantadas, averiguando o problema
proposto:

Grafico 3- Analise geral de contas irregulares no tocante a despesas com transporte- TCE/RS 2016-2018

Observando o grafico 3, os maiores percentuais encontrados foram de contratos
irregulares, e auséncia ou deficiéncia no controle de frotas, respectivamente com 29%
e 25% de incidéncia. Contratos irregulares foram aqueles que quando investigados,
apresentaram algum desvio na sua execugdo como pagamentos indevidos, despesas fora
da margem real, dentre outros. E, auséncia ou deficiéncia no controle de frotas foram
todos os casos em que 0 municipio ndo apresentava verificagao de quilometragens,
horarios, percursos, ou mesmo quando apresentava, o controle mostrava-se deficiente.

Esses dados proporcionam determinar que as principais ocorréncias de ilicitos
apontadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul nas prefeituras
municipais do estado, no que se refere a despesas com transporte, sio contratos
irregulares (29%), auséncia ou deficiéncia no controle de frotas (25%), despesas
elevadas e irregulares com combustiveis (13%), falta de licitagdo para manutengdo
de veiculos e maquinas (17%), falta de licitagdo para concessao/permissdo de servigo
publico de transporte (8%), falta de licitagdo para contrato de seguro, e falta de licitagdo
ou procedimento formal de dispensa ou inexigibilidade para transporte de lixo seco
(4%).
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As informagoes elencadas permitem verificar as consequéncias que esses
ilicitos sofrem no Tribunal de Justica do estado. Frente toda atribuigdo fiscalizatoria
do Tribunal de Contas, comporta a ele a remessa de pegas ao Ministério Pablico
e as demais autoridades competentes, quando houver fundados indicios de ilicito
penal e de atos de improbidade administrativa.

IV.1 - REPERCUSSOES DAS IRREGULARIDADES NO TRIBUNAL
DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

A fim de melhor compreender as ilicitudes realizadas no ambito da
Administragdo Publica, por seus servidores e por terceiros prestadores de servigo,
torna-se relevante as tematicas dos crimes de responsabilidade e improbidade
administrativa.

O crime de responsabilidade encontra-se previsto na Lei 1.079/50, sendo
também regulado no artigo 85 da Constituicdo Federal de 1988. O referido artigo
elenca como crimes, agdes do Presidente da Republica, Ministros do Estado,
Governadores e Secretarios do Estado que seriam atentatorios contra:

I - a existéncia da Unido; II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do
Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes constitucionais
das unidades da Federagdo; III - o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais; IV - a segurancga interna do Pais; V - a probidade na
administragdo; VI - a lei orgamentaria; VII - o cumprimento das leis e das
decisdes judiciais.

Na esfera municipal, agdes realizadas por prefeitos e vereadores sdo
reguladas pelo Decreto-Lei 201/67, no seu artigo 1°, com rol taxativo de crimes
passiveis de serem julgados pelo Poder Judiciario.

Ja a Improbidade Administrativa, por sua vez, decorre de uma ofensa ao
principio da probidade e da moralidade administrativa. Tem-se a necessidade de
observar os principios éticos e de boa-fé, abarcando regras que assegurariam uma
boa administragdo publica (DI PIETRO, 2012).

A improbidade administrativa é tutelada no art. 37 § 4° da Constituigao
Federal, que define as sang@es contra atos improbos. O ato de improbidade decorre
de uma violagdo do principio da moralidade administrativa. Consoante Di Pietro
(2012), sua inser¢do na Constitui¢do advém, principalmente, de uma preocupagdo
de combate a corrupgdo e a impunidade na Administragdo Publica.
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A Lei 8.429/92 conhecida como Lei de Improbidade, de forma especifica,
vem detalhar os atos considerados ilicitos, estando entre eles o crime de
enriquecimento ilicito (art. 9), o crime de dano ao erario (art.10), e os crimes
atentatorios aos principios da Administragdo Publica (art. 11). O avango da referida
lei é refletido no rol de legitimados ativos, dando aos cidadéos, e a pessoa juridica
lesada (Fazenda Publica) a possibilidade de intentar agdes quando verificados atos
de improbidade dos gestores (ROSA, 2011).

Para que haja a apuragido de improbidade administrativa ou de ilicitos penais
cometidos pelo gestor, é realizado o julgamento das contas dos administradores
e daqueles que detenham reponsabilidade por dinheiro ou bens publicos pelo
Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul. Este tem atribuicdo de determinar,
a qualquer momento, remessa de pegas ao Ministério Publico e as demais
autoridades competentes, quando houver fundados indicios de ilicito penal e de
atos de improbidade administrativa, conforme se observa no Art. 15, XIV do
Regimento Interno do TCERS.

Considerando essas decisdes desfavoraveis do Tribunal, j& mencionado que
a pesquisa realizada levantou um total de 55 casos de ilicitos nos municipios do
estado, sendo trinta decisGes consideradas do periodo de 2016 a 2017, e vinte e
cinco decisdes do periodo de 2017 a 2018.

Com o intuito de analisar as consequéncias desses ilicitos no tribunal
de Justiga, verificou-se que do ano de 2016 a 2017, das 30 decisdes analisadas,
somente 3 processos tiveram remessa ao Ministério Publico em fungdo de
presentes indicios de atos de improbidade ou ilicitos penais. Contudo, nenhum
desses casos estavam relacionados com despesas irregulares no tocante as
necessidades com transporte.

Do ano de 2017 a 2018, das 25 decisGes analisadas, 4 processos tiveram
a remessa expressa ao Ministério Publico apontando-se indicios de atos de
improbidade ou ilicitos penais. Desses quatro processos, dois deles eram
relacionados ao tema da presente pesquisa, o processo de n® 002004-0200/15-3 do
municipio de Chui, e o processo n° 001255-0200/13-8, do municipio de Ubiretama.

No municipio de Chui, no tocante ao transporte, o Tribunal apontou
auséncia de organizagdo quanto ao controle de frota municipal, especificamente no
abastecimento das viaturas do municipio, ja que constava compra de combustivel
incompativel com o veiculo abastecido — abastecimento de gasolina para veiculos a
diesel e vice-versa (1) -, e o abastecimento de onze placas que ndo pertenciam aos
seus automoveis (2).
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No que concerne a analise quanto a incompatibilidade de combustiveis
nas viaturas do municipio (1), tendo em vista os ilicitos mencionados, ndo ha
ocorréncia de crime de Improbidade Administrativa. O caso em aprego nio se
enquadra no rol dos arts. 9, 10 e 11 da Lei n° 8.429/92, pois ndo ha ma-fé do
administrador no trato da coisa publica, mas sim a desorganizagdo nas compras e
na forma de governanca.

O entendimento acima é o que se retira por equiparagdo dos julgados
do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (TJ-RS), utilizando os termos:
“desorganizagdo” “improbidade”, e ndo utilizando outros tipos de filtro. O
Egrégio Tribunal alude que a desorganizagdo através da boa-f¢, ndo é um
determinante para Improbidade Administrativa, esse posicionamento manifesta
no processo n° 7000633714, onde refere que “seja qual for o conceito que se
adote (imoralidade administrativa qualificada pela desonestidade, devassiddao ou
corrup¢do administrativa), ndo € possivel classificar de improbidade administrativa
a desorganiza¢dao (TRIBUNAL DE JUSTICA, 2018 <tjrs.jus.br) [...]”.

Referente ao segundo topico de abastecimento de placas que ndo seriam
do municipio, o enquadramento ja seria diferente. Nesse caso, o administrador
estaria incorrendo em crime de Improbidade Administrativa, ja que retoma em um
prejuizo ao erario sua negligéncia ao abastecer viaturas ndo pertencentes a frota do
municipio, conforme determina o art. 10, XVII da Lei de Improbidade:

XVII - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada
utilize bens, rendas, verbas ou valores publicos transferidos pela
administragdo publica a entidade privada mediante celebragdo de
parcerias, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares
aplicaveis a espécie.

Diante desse ilicito, o gestor podera ser sentenciado com o ressarcimento
integral dos valores a que houve dano, a perda da fung¢do publica e a suspensdo dos
direitos politicos de cinco a oito anos, conforme dispoe o art. 12 da Lei 8.249/92.

Ademais, no mesmo municipio ainda é indicado a contratacdo de uma
empresa para fazer o transporte de bens da reparti¢do. Transporte realizado com
auséncia de zelo e precaugdo, quantos aos bens da prefeitura. Apesar do servigo
ter sido integralmente remunerado, ndo houve a realizagdo de todo o periodo
que ja havia sido pago pelo ente municipal. Ainda, restou caracterizado relagdo
de parentesco entre o Secretario do municipio e o proprietario da empresa
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contratada. Empresa aberta apenas trés dias antes de sua contratagdo, e em
analise das notas de servigos prestados pela empresa, todas referem a servigos
prestados ao municipio.

Essas circunstancias ensejam ato de Improbidade devido a auséncia de
cuidado com os bens publicos, conforme dispde o Art. 10, que elenca como
improbidade administrativa todo ato que cause lesdo ao erario, seja por agdo
ou omissdo, dolosa ou culposa, com perda patrimonial, desvio, apropriagdo,
malbaratamento ou dilapidagdo dos bens.

Nesse caso, também pode-se compreender conduta ilicita quanto a
contratagdo de parentes para a realizagdo de tarefa na Administragdo, destacando-
se como clara violagdo dos principios de imparcialidade e legalidade. Sendo um
ato do secretario atentatorio contra os principios da Administragdo Publica,
constante do art. 11 da Lei de Improbidade:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragdo publica qualquer agdo ou omissdo que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade
as instituigoes.

Em busca no sitio do Tribunal de Justi¢ca do estado, utilizando os quesitos
“parentes” e “improbidade”, sem utilizagdao de qualquer filtro, é encontrado 13
retornos, que refletem o posicionamento do Tribunal em casos similares.

CONTRATACAO COM DISPENSA DE LICITACAO. FRAUDE.
VIOLACAO DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
1. Os agentes publicos encontram-se sujeitos a agdes de improbidade
administrativa, tendo por escopo a apuragdo de infragdo civil causadora
de enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario ou, simplesmente, que
atentam contra os principios da Administragdo Publica (arts. 9, 10
e 11 da Lei 8.429/92), englobando, obviamente, aqueles agentes
detentores de mandato eletivo, tais como os Chefes do Poder Executivo.
2. Configuracdo do ato de improbidade estampada pelo conjunto
probatodrio, consistente na contratagcao indireta de parente do chefe
do executivo municipal para prestacao de servico de ornamentacao
em praca do municipio, com posterior fraude a procedimento de
dispensa de licitagao visando dar aparéncia de legalidade ao servigo
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prestado, em clara violagdo aos principios que regem a administragdo
publica. (Apelagio Civel, N° 70061457248, Quarta Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Francesco Conti, Julgado em: 27-
05-2015)

Assim, perceptivel que o Tribunal de Justica julga coaduno com o
apresentado, determinando como ato atentatorio da moralidade administrativa,
a contratagdo com dispensa de licitagdo de parente do agente publico. Essa
manifestagdo de improbidade pode ser sancionada conforme o art. 12, III da Lei
8.249/92 punivel com ressarcimento integral do dano, perda da fungio publica e
suspensdo dos direitos politicos.

Apesar desses casos ocorridos em Chui terem indicagdo de remessa ao
Ministério Publico, ndo ha no Tribunal de Justi¢a qualquer processo referente ao
municipio, ou aos atos indicados.

O segundo processo que o Tribunal de Contas manifesta remessa ao
Ministério Publico, é do municipio de Ubiretama, com n° 001255-0200/13-8.
Nesse cabso ¢é verificado contratagdo pelo gestor municipal de quatro veiculos
emergenciais para transporte escolar, contudo, o prefeito teve um periodo de
sessenta dias para realizacdo do certame licitatorio a fim de promover uma
empresa para a prestacdo, e ndo o fez, mesmo com os valores dos veiculos
emergenciais sendo acima dos limites de dispensa de licitagdo.

As constatagdes acima, demonstram clara inobservancia dos principios
do art. 37 da Constituicao Federal de impessoalidade, moralidade e eficiéncia.
Dessa forma, o gestor comete crime de responsabilidade, consoante o Decreto-
Lei 201/67, enquadrando sua conduta no art. 1°, V, ao ordenar despesas ndo
autorizas ou em desacordo, que seria o exemplo da despesa sem licitagdo, bem
como, no art. 1°, XI, ao adquirir servigo sem realizar concorréncia ou a coleta
de pregos exigidos por lei.

Crimes de responsabilidade podem ser definidos com pena de detengdo de
trés meses a trés anos (art. 1°, § 1 do Decreto-Lei 201), sendo que a condenagio
definitiva gera a perda do cargo, com inabilitagdo pelo prazo de cinco anos (art.
1°, § 2 do Decreto-Lei 201).

O mesmo caso, também pode ter seus atos caracterizados como
Improbidade Administrativa, observando art. 10, IX da Lei de Improbidade,
o qual manifesta que realizar despesa ndo autorizada em lei ou regramento, ¢
punivel com ressarcimento dos danos causados ao erario, e inabilitagdo politica.
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Em pesquisa ao Tribunal de Justica Gatcho acerca das questoes tratadas de
dispensa de licitagdo, realizou-se uma busca com os termos “dispensa de licitagdo”,
“transporte escolar”, sem utilizagdo de outros filtros. Dessa busca retornaram dez
resultados. Interessante o julgado de n° 70079484499, similar ao apontado na
decisdo do TCE:

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO.
ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
DISPENSA DE LICITACAO. CONTRATO DE TRANSPORTE
ESCOLAR.SITUACAOEMERGENGIAL.LESAOAOERARIO.NAO
COMPROVACAO. DOLO DOS AGENTES NAO EVIDENCIADO.
CONDUTAS IMPROBAS. NAO CARACTERIZACAO. A afronta
aos principios da Administragdo Publica previstos no art. 37, caput, da
Constituigdo Federal, e aos deveres de honestidade, imparcialidade e
lealdade, constitui ato de improbidade administrativa. [...] Havendo ou
nao falha da gestdo, auséncia de planejamento ou até mesmo desidia
administrativa, a situagdo precisava ser solucionada, e o fato da demora
até entdo observada para com a elaboragido de procedimento licitatorio
nao denota ma-fé ou qualquer elemento subjetivo satisfatorio suficiente
no agir dos agentes publicos apto a embasar os atos de improbidades
administrativa ora imputados. APELACAO DESPROVIDA.(Apela¢io
Civel, N° 70079484499, Primeira Camara Civel, Tribunal de Justi¢a do
RS, Relator: Newton Luis Medeiros Fabricio, Julgado em: 18-12-2018)
(grifo nosso).

Nesse caso especifico, o Tribunal compreendeu que a dispensa de licitagdo
foi valida, porque ndo houve morosidade para ser realizada a prestagdo do servigo,
assim como, ndo houve ma-fé dos agentes para a contratagdo de empresa terceirizada
sem licitagdo. Os atos consistiriam em Improbidade Administrativa, mas ndo seriam
considerados devido a necessidade momentanea da prestagdo do servigo.

Por outro lado, pode-se ver decisdbes apontando a licitagdo como regra,
sendo indispensavel, salvo casos autorizados por lei, conforme se compreende do
julgado de n°® 70059977314:

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO.
ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
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PREFEITO MUNICIPAL. [...] No tocante a dispensa de licitagdo para
contratagdo de transporte escolar, no ano de 2001, por meio do convénio
firmado com Associagdo de Pais dos Estudantes de Teutdnia - APET,
verifico que restou comprovada a sua irregularidade, uma vez que a
licitacdo é a regra e ela s0 é dispensavel em hipoteses excepcionais
previstas na legislacdio, o que nao é o caso dos autos. Por sua vez, a
Tomada de Prego 01-02/2002 apontou em seu edital que o critério de
avaliagdo seria 0 menor prego apresentado por item para executar os
itinerarios, porém, foram desclassificados todos os participantes do
certame, exceto a empresa vencedora, com justificativas que ndo faziam
parte dos termos do edital - comprovagdo de frota minima e realizagdo
de oferta global. [...] (Apelagdo Civel, N° 70059977314, Terceira Camara
Civel, Tribunal de Justi¢ca do RS, Relator: Leonel Pires Ohlweiler, Julgado
em: 29-09-2016). (grifo nosso).

A decisdo desse julgado penalizou o gestor com suspensdo dos direitos
politicos e a proibi¢do de contratar com o poder publico, além de multa no valor de
cinquenta vezes do que recebia a época.

Apesar desses ilicitos ocorridos no municipio de Ubiretama também terem
indicag¢do de remessa ao Ministério Publico, ndo ha no Tribunal de Justi¢a qualquer
julgamento do caso.

Os casos apontados do municipio do Chui e de Ubiretama foram definidos
diante das decisdes do Tribunal de Contas de Estado, como irregulares e possiveis
de serem adotadas medidas punitivas para os agentes mediante o encaminhamento
ao Ministério Publico. Contudo, em analise aos julgados do Tribunal de Justi¢a do
Rio Grande do Sul ndo ha o ajuizamento de nenhum desses ilicitos, e a consequente
puni¢do do agente publico por ter agido de forma contraria aos principios da boa
administragdo publica.

Dessa forma, ao retornar ao problema norteador da pesquisa de verificar
quais as principais ocorréncias de ilicitos apontadas pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul nas prefeituras municipais, no que se refere a despesas
com transporte tanto para beneficio dos servidores e Administragdo Publica, quanto
para os administrados, averiguando suas posteriores consequéncias no Tribunal de
Justica do Estado, os resultados apontam apenas para averiguagles similares no
tocante a analise das consequéncias.
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V - CONCLUSAO

O estudo realizado se prop0s a verificar quais as principais ocorréncias de
ilicitos apontadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul nas
prefeituras municipais, no que se referia a despesas com transporte tanto para
beneficio dos servidores e Administragdo Publica, quanto para os administrados, e
suas consequéncias no Tribunal de Justi¢ca do Estado.

Observou-se o controle externo da administragdo publica como importante
instrumento ao estudo proposto, visto que as pesquisas levantadas tiveram como
base imprescindivel os pareceres prévios desaforaveis e contas julgadas irregulares do
Tribunal de Contas, bem como, a judicializagdo dessas irregularidades no Tribunal
de Justiga.

Viu-se que os principais ilicitos encontrados foram contratos irregulares (29%),
auséncia ou deficiéncia no controle de frotas (25%), despesas elevadas e irregulares
com combustiveis (13%), falta de licitagdo para manutengdo de veiculos e maquinas
(17%), falta de licitagdo para concessao/permissao de servigo publico de transporte
(8%), falta de licitagdo para contrato de seguro, e falta de licitagdo ou procedimento
formal de dispensa ou inexigibilidade para transporte de lixo seco (4%), num
universo de 55 decisOes analisadas do ano de 2016 a 2018, que o Tribunal de Contas
considerou como irregulares.

Dessas decisoes relativas as despesas com transporte, apenas duas delas foram
definidas diante das decisdes do Tribunal de Contas de Estado como possiveis de
serem adotadas medidas punitivas para os agentes, por ter fundados indicios de ilicito
penal e atos de improbidade administrativa. Entretanto, verificou-se no estudo que
nos julgados do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul ndo houve o ajuizamento
de nenhum desses ilicitos, e a consequente puni¢do do agente publico. Diante dessa
inexisténcia, pode-se apenas averiguar casos similares, para entender como Tribunal
de Justica vem enquadrando essas demandas.

A partir das pesquisas realizadas, compreendeu-se como a grande maioria
dos erros cometidos pelas prefeituras municipais tém com ponto central um descaso
ou uma desorganiza¢do com as contas publicas, ndo possuindo sistemas de dados e
analise para ver se as compras estao dentro dos valores corretos. Viu-se que essas agoes,
quando ndo realizadas com ma-fé, ndo foram punidas, visto que ndo apresentavam
dano ao erario. Contudo, por exemplo, em uma realizagdo de uma licitagao de pregos
que se presta a dar conhecimento a0 municipio sobre 0s seus gastos nos proximos
periodos, se 0 ente compra por meio desse instrumento um modelo X de combustivel,
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ndo pode vir depois a utilizar Y. Tais atos prejudicam o or¢amento municipal na
compra de um bem, que é usado diariamente, e que poderia ter grande diferenga de
prego do item licitado, para um aquele comprado a prego de mercado.

Outra problematica rotineira com relagdo a desorganizagdo das frotas, €
a auséncia de informagbes sobre a quilometragem percorrida pelos veiculos da
prefeitura, ndo sendo apresentado a motivagdo dessas viagens. E, em varias situagdes
é percebido irregularidades que poderiam ser atribuidas como ma-fé do gestor, como
nos casos em que ha abastecimento de placas diferentes daquelas dos veiculos da frota
municipal, e pregos relativos a compra de combustivel adquiridos pela administragdo
superior aqueles contratados em licitagdo.

Por outra via, quando se observa sobre contratagao de terceiro para a prestagao
do servigo de transporte como nos casos de coleta de lixo, transporte escolar, transporte
coletivo percebe-se irregularidades nos contratos de licitagao e na dispensa de licitagao.
As contratagdes realizadas possuem tabelas de gasto superfaturadas, em que a empresa
apresenta o gasto, mas em realidade a despesa é muito aquém do demonstrado.

Os apontamentos sobre a dispensa de licitagbes em grande parte sdo
observados sobre o transporte escolar, em que varios municipios utilizam a
dispensa para realizar a contratagdo das empresas. Nesses casos em grande maioria
as quilometragens a serem percorridas pela empresa sdo maiores que deveria,
aumentando o valor do trajeto e trazendo prejuizos ao erario, pagando a maior
pelo servigo prestado.

Das analises realizadas pelo Tribunal de Contas quanto ao transporte, apenas
duas manifestavam remessa ao Ministério Publico, mas em analise dos julgados do
Tribunal de Justica referente as atividades ndo houve retorno, indicando que as agdes
ndo foram ajuizadas e que ndo houve consequéncias pelos delitos dos gestores.

Nos casos julgados do Tribunal de Justica foi deferido penalidades graves
apenas quando restava demonstrado o intuito doloso do agente, considerando
a intengdo do gestor ao aplicar a sangdo. Nos casos de desorganizagdo da frota
municipal, que é percebido como comum aos municipios, ndo ha que se falar em ma-
fé do agente, mas a conjuntura leva a problemas nas finangas do municipio, podendo
possibilitar fraudes.

Todos esses desvios geram profundos reflexos na aplicagdo dos recursos
publicos, deixando de serem realizados inimeros direitos. Nesse sentido, o principal
responsavel por uma atuagdo racional e maximizada na alocagdo desses recursos
€ a Administragdo Publica, cabendo a todos exercer forte fiscalizagdo perante sua
atuagdo.
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