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EDITORIAL

Ha cerca de quinze anos tomei conhecimento de um concurso publico
que seria promovido para o ingresso na carreira de Procurador do Ministério
Publico de Contas do Parana sem que ao menos tivesse conhecimento prévio
sobre a existéncia desta instituicdo republicana e tdo fundamental no Sistema
de Controle Externo da Administracao Publica. De fato, as escolas de direito ndo
discutiam a época o tema do controle externo e nao se falava sobre o Ministério
Publico especial com atuacao especifica nos Tribunais de Contas do pais.

Surpreso, inscrevi-me em tal concurso e apos a realizagdo de provas
dificeis e os interminaveis prazos para divulgacéo dos resultados, apresentagéo
de recursos e impugnagodes, atendimento dos procedimentos necessarios para
homologacéo do certame, fui finalmente nomeado e empossado no cargo de
Procurador em janeiro de 2003, ocasido na qual tomei contato com a realidade
da atuacgao profissional dos Procuradores junto a Corte de Contas do Parana.

Tenho sido testemunha e também agente no processo de transformacao
pelo qual tem passado a instituicdo, suas lutas, suas vitorias e suas derrotas ao
longo destes anos, nao sé nas terras das araucarias, sendo no Brasil inteiro em
todos os Tribunais de Contas. A evolucéao e o fortalecimento do Ministério Publi-
co de Contas tém passado também pela maior visibilidade da atuacédo de seus
membros, pela luta por uma efetiva autonomia financeira que se reflita em mais
forga a atuacdo de seus integrantes e pela criagdo de uma cultura de pro-ativi-
dade que espelhe o perfil desejado pela sociedade, especialmente em momento
historico tao particular como o atual.

Neste sentido, a ideia de termos criado a Revista do Ministério Publico
de Contas do Parana na gestado do atual Procurador-Geral Michael Richard
Reiner veio ao encontro destes escopos e tornou sim mais visivel e mais palpa-
vel o trabalho, os objetivos, a pujanca e a importancia de um érgéo de controle
como este. A veiculagdo desta segunda edi¢cao da Revista que marca a sua
periodicidade semestral é a concretizagdo do trabalho sério e firme impresso
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pelo Dr. Michael ao dia-a-dia de sua gestao, bem como a reafirmagao daquilo
pelo que luta o Ministério Publico de Contas, seja através de artigos cientificos
sobre temas juridicos importantes no debate diario dos Tribunais de Contas
pais afora, seja através das opinides de procuradores expressas em colunas
e arrazoados sobre assuntos relevantes ao controle de gastos publicos e que
sdo objeto de discussao judicial, inclusive no ambito do Supremo Tribunal Fe-
deral, o qual no ultimo dia 09 de abril concedeu liminar para suspender o pa-
gamento de pensdes vitalicias a ex-governadores do Estado do Para — a atual
Revista contempla uma opinido da Procuradora Claudia Fernanda do TCU-DF
justamente sobre esta tematica -, seja ainda através do relatério de atividades
do MPC/PR que integra o corpo deste exemplar ao seu final.

Imperioso notar que a luta da instituicao esta longe de seu ocaso, como
de resto das demais instituicdes republicanas cuja responsabilidade vem sendo
chamada pelo clamor popular a partir das manifestacées dos ultimos anos. Para
tanto, parece fundamental a atribuicdo de autonomia financeira ao Ministério
Publico de Contas, 6rgao que inclusive precisou socorrer-se de mandado de se-
gurancga para fazer respeitar seu direito de trabalhar e organizar sua atuagao ad-
ministrativa, como ilustra a decisdo concessiva de seguranga, transcrita também
no corpo da presente edi¢cdo, a qual assegurou o direito ao MPC/PR de editar
seu proprio Regimento Interno, contrario sensu do que pretendia o Tribunal de
Contas do Estado.

Cabe neste momento saldar e festejar o langamento deste segundo vo-
lume da Revista do Ministério Publico de Contas do Parana, a qual confirma a
forga e o trabalho da instituicdo e de seus membros e integrantes, Procuradores,
Assessores, Servidores e Estagiarios.

Curitiba, maio de 2015.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador do Ministério Publico de Contas
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RESUMO

O trabalho reflete sobre o conteudo normativo da aplicabilidade imediata
dos direitos fundamentais sociais consignada no art. 5°, §1°, da Constituicéo
Federal, abordando especialmente a tematica da relevancia da escassez de
recursos financeiros como critério definidor dos limites de eficacia das normas
jusfundamentais. Para isso, € apresentado um modelo tedrico que permite
vislumbrar e compreender as diversas restricdes oponiveis a eficacia dos direitos
fundamentais, dimensionando a escassez de recursos em harmonia com as
demais variantes de aplicabilidade, de modo a escapar de uma leitura superficial
da matéria.

Palavras-chave: Aplicabilidade dos direitos fundamentais sociais, reserva do
possivel, restricdes a eficacia dos direitos fundamentais.

ABSTRACT

The work reflects on the normative content of the immediate applicability of the
fundamental social rights enshrined in art. 5, paragraph 1, of the Constitution,
especially addressing the issue of relevance of the lack of financial resources
as the defining criterion limits the effectiveness of jusfundamentais standards.
For this, a theoretical model is presented that gives insight and understand the
various restrictions enforceable against the effectiveness of fundamental rights,
scaling the scarcity of resources in harmony with the other applicability of variants
in order to escape a superficial reading of the matter.

Keywords: Applicability of fundamental social rights, scarcity of resources,
restrictions on fundamental rights efficiency.

1 Doutorando e Mestre em Direito do Estado pela Universidade Federal do Parana, membro
do nucleo de Investigagdes Constitucionais da Universidade Federal do Parana — NINC,
Professor licenciado da Escola de Direito das Faculdades Integradas do Brasil (UniBrasil)
e do Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar, Analista de Controle (area juridica) do
Tribunal de Constas do Estado do Parana, lotado no Ministério Publico de Contas do
Estado do Parana.



RESTRICOES A APLICABILIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS
E A RELEVANCIA JURIDICA DA ESCASSEZ DE RECURSOS FINANCEIROS

1. CONSIDERAGOES INICIAIS: A aplicabilidade imediata dos direitos
fundamentais sociais na Constituicao Federal de 1988 e as restricoes a
sua eficacia

A Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil, promulgada
em 1988, assegura de maneira expressa que “As normas definidoras dos direi-
tos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata” (art. 5°, §1°, da CF/88).
Trata-se de uma das mais importantes garantias a eficacia e efetividade dos di-
reitos fundamentais na realidade juridica brasileira. De qualquer forma, é impor-
tante aprofundar a compreensao sobre a aplicabilidade imediata de tais normas,
haja vista que sua enunciac¢ao n&o elimina automaticamente as duvidas sobre as
possibilidades de eficacia dos direitos fundamentais.

Releva destacar que, a despeito de todos os direitos fundamentais se-
rem dotados de algum nivel de eficacia e aplicabilidade, ela n&o sera a mes-
ma para todos os direitos. Dois pontos, ao menos, devem ser considerados na
definicdo da aplicabilidade do direito fundamental que se esteja analisando: as
fungcbes que pode desempenhar na realidade concreta? e a sua regulamentagao
normativa (constitucional e infraconstitucional). Como bem pontua Virgilio Afon-
so da Silva, nao existe norma constitucional que ndo demande alguma forma de
regulamentagao, assim como ndo ha norma que nao possa ser restringida.®

Trata-se, evidentemente, de assunto de grande complexidade. Especi-
ficamente em relagdo aos direitos sociais, muito se debate sobre a imediata
aplicabilidade de tais normas, haja vista que eles estariam submetidos a uma
reserva do financeiramente possivel. Ou seja, os direitos sociais apenas pode-

2 Conforme classica licao de Robert Alexy, os direitos fundamentais, em virtude da natureza
eminentemente principioldgica que ostentam, devem ser compreendidos como feixes de
posigcbes jusfundamentais. Trata-se, pois, de uma estrutura normativa complexa, de modo
que cada direito fundamental pode desempenhar variadas fungées na realidade concreta.
Alexy aponta que tais direitos podem desempenhar fungdes: (i) de defesa (exigindo uma
abstencgao do Estado, que ndo deve intervir na esfera de autonomia dos cidadaos); (ii) de
prestacdes, que podem ser tanto normativas como faticas, impondo ao Estado o dever de
adogao de medidas concretizadoras dos direitos. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. 2. ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007,
p. 186 e ss. Ainda, Clémerson Merlin Cleve destaca a fungao de nio discriminagao, que
impede sejam adotadas condutas discriminatorias injustificadas em face dos cidadaos.
CLEVE, Clémerson Merlin. A eficacia dos direitos fundamentais sociais. In: BACELLAR
FILHO, Romeu Felipe; GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.).
Globalizagao, direitos fundamentais e Direito Administrativo: novas perspectivas para
o desenvolvimento econdmico e socioambiental (Anais do | Congresso da Rede Docente
Eurolatinoamericana de Direito Administrativo). Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 102.

3 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contelido essencial, restricdes e
eficacia. 2., 2. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 230.
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riam ser reclamados na medida em que houvesse recursos publicos disponiveis
para a sua concretizagdo. Essa alegacao é equivocada por dois motivos: em
primeiro lugar, porque os direitos sociais nao possuem somente uma dimensao
prestacional — nem todas as fungdes por eles desempenhadas na realidade con-
creta demandam recursos financeiros. Em segundo lugar, porque a reserva do
possivel € apenas uma das varias restricdes que podem ser opostas aos direitos
fundamentais (ndo sé aos sociais).

Assim, as proximas paginas buscarao tragar um panorama sobre as re-
servas a que se encontram sujeitos os direitos fundamentais sociais em relagao a
cada um dos deveres estatais exigidos para a sua efetivagéao para, ao final, apro-
fundar a analise sobre a relevancia normativa da escassez de recursos, buscan-
do-se, com isso, evitar uma compreensao acritica e equivocada sobre a matéria.

2. RESTRIGOES A APLICABILIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS
SOCIAIS: reserva imanente de ponderacgao, reserva do politicamente
adequado ou oportuno e reserva do financeiramente possivel

Como destacado acima, em razdo da natureza eminentemente principio-
l6gica dos direitos sociais, sua aplicagéo, a partir do proprio texto da Constituicao,
nao ocorre mediante a légica do “tudo ou nada”. Assim, a atividade conformadora
do Poder Legislativo e do Poder Executivo mostra-se de significativa relevancia
para que a densidade normativa da norma seja alargada. Tal densificagcao reve-
la-se pertinente sobretudo para a especificacdo das prestacdes faticas que sao
albergadas pelo direito e que vinculam a atuacédo do Poder Publico. Nessa estei-
ra, a necessidade de concretizacao infraconstitucional dos comandos normativos
realca a ideia de que podem ser opostas reservas, restricdes, a sua aplicabilidade.
Isso nao ocorre por opgao do constituinte ou por uma escolha do aplicador da nor-
ma, mas sim pelo préprio fato de que, inexistindo um comando inequivoco quanto
ao exato alcance do direito (ou seja, quando ndo se estiver diante de uma regra),
ele estara sujeito a sofrer limitagdes em relagcao ao seu conteudo.*

4 A posigao ora adotada, de que os direitos sociais podem ter seus conteldos normativos
delimitados coaduna-se com a chamada teoria externa das restrigcées, que possui intima
relagdo com a teoria dos principios apresentada acima. Isso porque, ao admitir-se que,
em razédo de sua natureza principiolégica, a norma de direito fundamental tem uma
extensdo de aplicabilidade parcialmente indeterminavel, considera-se que eventuais
restricdes decorrerdo de fatores externos a norma. A conformacgéo restritiva, portanto, nao
€ resultado de uma limitagdo que é imanente ao préprio direito, como defende a teoria
interna. Resumidamente, para os adeptos desta corrente os limites da norma sao fixados
de antemao, através de um procedimento interno que considera apenas o objeto do direito,
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Vale ressaltar, neste ponto, que ao se falar em restricbes (restricbes em
sentido estrito) aos direitos fundamentais esta se referindo as atuagdes normati-
vas do Estado (através da legislagcéo ou da atividade regulamentadora da Admi-
nistragcao Publica) que promovem alteragdes substanciais na norma, delimitando
seu conteudo normativo e que, da perspectiva juridico-subjetiva, implicam si-
tuacdes desvantajosas aos seus possiveis titulares, suprimindo ou dificultando-
Ihes o0 acesso aos bens jusfundamentais.® Diferentemente, as chamadas inter-
vengédes restritivas consubstanciam afetagdes negativas, realizadas pelo Poder
Publico ao direito fundamental, considerando uma situacao concreta, a partir de
seu titular individualizado. Por ora, insta salientar as formas através das quais o
Estado, em termos abstratos, conforma a norma definidora do direito a saude.

Na licao de Jorge Reis Novais, as reservas que se impdem sobre a apli-
cabilidade dos direitos sociais em geral sdo as seguintes: reserva imanente de
ponderacéo, reserva do politicamente adequado ou oportuno e reserva do finan-
ceiramente possivel. Contudo, a ativacdo dessas reservas depende de qual dever
estatal esta em causa (dever de respeitar, dever de protegéo, dever de promogao).
Ou seja, cada um dos deveres que decorrem dos direitos sociais articula de ma-
neira propria as reservas que podem ser opostas a aplicagdo da norma.®

O debate pode ser ilustrado a partir das seguintes situagdes envolvendo
o direito a saude: (i) cidada que se insurge judicialmente contra hipotética porta-
ria do Ministério da Saude que determina a obrigatoriedade de participagdo em
pesquisas médicas, como cobaias, dos pacientes que se beneficiem da politica
de dispensacado de medicamentos de alto custo; (ii) agdo movida pelo Ministério
Publico contra determinado Municipio para que este arborize todas as ruas com

independentemente de elementos de influéncia externa. Para uma analise pormenorizada
do tema, cf. SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais... Op. Cit., p. 126-143.

5 NOVAIS, Jorge Reis. As restrigbes aos direitos fundamentais niao expressamente
autorizadas pela Constituicdao. Coimbra: Coimbra, 2003, p. 227.
6 Jorge Reis Novais distingue trés categorias de deveres estatais que decorrem da

positivacdo dos direitos fundamentais: dever de respeitar, dever de proteger e dever de
promover — que guardam consonancia com as fungbes que podem desempenhar tais
direitos na realidade concreta. Cada uma dessas fung¢des (de defesa ou de prestagdes)
impdem deveres ao Estado para serem concretizadas. De maneira sintética, os deveres
de respeito impdem condutas eminentemente negativas, de nao intervengdo do Estado
na esfera de autonomia dos cidadaos. Os deveres de protegédo assinalam a obrigagao de
que, por medidas eminentemente positivas (através de normas ou de atuagcado material) o
Poder Publico assegure que os direitos fundamentais dos cidadaos néo serao violados, por
agentes publicos ou por outros individuos. Finalmente, os deveres de promogao impdem
que o Estado entregara aos cidadaos as prestagdes normativas e faticas necessarias a
realizagdo concreta do direito. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos sociais: teoria juridica dos
direitos sociais enquanto direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra, 2010, p. 41 e 273.
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um tipo de arbusto capaz de repelir o mosquito transmissor da dengue; (iii) su-
jeito que reclama judicialmente que o Poder Publico disponibilize recursos para
financiar tratamento experimental desenvolvido por universidades cubanas para
combater o mal de Parkinson.

Em cada uma das hipéteses aventadas a margem de intervengéao do juiz
sera diferenciada justamente pelas diferentes reservas relacionadas as situa-
¢des. No primeiro caso (obrigatoriedade de participagdo em pesquisas médicas),
o0 magistrado possui ampla margem de atuagao, podendo definir, no caso con-
creto, se 0 ato normativo configura, em alguma medida, intervengao indevida na
esfera de autonomia do cidaddo. Em outras palavras, a deciséo judicial podera
analisar, a partir da técnica da ponderagéo, se a conduta estatal violou algum
dever de respeito que exsurge do direito a saude, ja que submete sujeitos a si-
tuacao de potencial risco para sua integridade fisica.

A segunda hipoétese esta ligada a um dever de protegdo, que certamen-
te define uma margem diferenciada de liberdade de intervengao judicial. Afinal,
por que adotar exatamente a medida proposta pelo Ministério Publico? O Poder
Publico ndo poderia utilizar outras estratégias para alcangar a mesma finalidade
(de evitar a transmissao do virus da dengue), eventualmente menos custosas
e mais eficientes? O que impende destacar é que, neste caso, a concessao da
tutela judicial esta sujeita a analise de outros elementos, nao verificados na pri-
meira situagao (envolvendo um dever de respeito), pois nesta estava em causa
tdo somente definir se a atividade administrativa violava a esfera de autonomia
juridicamente protegida do cidadao.

Finalmente, o ultimo quadro descrito relaciona-se a discussao sobre a
existéncia de um dever de promogdo. Assim como na hipotese anterior, o defe-
rimento do pedido passa pela apreciagdo da conveniéncia politica e juridica da
medida — se é constitucional exigir do Estado aquele tipo de prestagado ou se os
tratamentos ja fornecidos preenchem o conteudo normativo do direito a saude.
Ainda, some-se a isso a repercussao financeira que haveria no caso de tutela
das prestacdes pleiteadas.

As situagOes descritas objetivam esclarecer que, embora se trate do mes-
mo direito, a natureza do dever estatal correspondente afeta de maneira diferente
as reservas eventualmente oponiveis a aplicabilidade da norma. Na sequéncia sera
analisado como se articulam tais reservas em fung¢ao do dever estatal em causa.
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2.1 Arestricoes de eficacia relacionadas a funcao de defesa dos direitos
sociais (deveres estatais de respeito)

De inicio, os deveres de respeito pressupdem que o espaco de autono-
mia do cidadao seja suficientemente determinavel através de mecanismos juridi-
cos de interpretacdo da norma constitucional definidora do direito social — é essa
esfera de autonomia individual que deve ser respeitada pelo Estado e demais
individuos. Nessa esteira, a aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais
quanto a fungao de defesa (deveres de respeito) ndo gera maiores controvérsias.

Isso se da pelo fato de que tais deveres, ao exigirem posturas simples-
mente abstencionistas — ou seja, por se revelarem como uma dimensao emi-
nentemente negativa —, basta que o Estado se mantenha inerte para que sejam
concretizados. Em outras palavras, entende-se que o ambito de autonomia indi-
vidual ja esta satisfatoriamente delimitado pela norma jusfundamental, e se ndo
estiver é possivel identifica-lo através das técnicas tradicionais de interpretacéao.
No entanto, € possivel que o Estado tenha que afetar essa esfera de autonomia
pessoal, restringindo o espectro de liberdade do particular, com o objetivo de
proteger ou promover outro direito igualmente tutelado pelo texto constitucional.
A restricdo, nesse caso, ndo sera necessariamente inconstitucional, como, por
exemplo, a vedagao imposta aos particulares de fumar em ambientes fechados.

Compreende-se, nessa esteira, que todos os direitos fundamentais es-
tao sujeitos a uma reserva geral imanente de ponderagéo, que autoriza, em cer-
tos casos, sua restri¢cao legitima, fazendo-o ceder passo em razdo do maior peso
de outro direito numa dada situacao. Esta reserva apenas nao incidira naquelas
hipéteses em que a propria Constituicdo ja sedimentou, em carater definitivo,
determinado conteudo de natureza jusfundamental, ou seja, quando o coman-
do estiver consagrado por meio de regra, pois a nhorma é decorréncia de pon-
deracgao ja realizada pelo préprio legislador constituinte.” Muitas vezes o texto
constitucional outorga de maneira explicita a competéncia para que o conteudo
da norma seja delimitado. E o caso, por exemplo, do art. 197 da Constituicao
Federal de 1988, que prevé a possibilidade de o Poder Publico regulamentar
a execugao das acgdes e servigos de saude.® Veja-se, nesse sentido, a Lei n°

7 NOVAIS, Jorge Reis. Idem, p. 275.

8 Art. 197 da Constituicdo Federal: “Art. 197. Sao de relevancia publica as acgdes e servigos
de saude, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagéo,
fiscalizagéo e controle, devendo sua execucgao ser feita diretamente ou através de terceiros
e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado.”
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9.782/1999, que cria a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), sen-
do prevista a competéncia para que tal ente, inclusive, proiba a comercializacao
de produtos e insumos que possam causar risco a saude (art. 7°, inciso XV da
Lei n® 9.782/1999).°

Ou seja, o Estado efetivamente intervém na esfera de liberdade e de
acesso a bens ligados aos direitos sociais. No caso apresentado, o cidadao nao
podera comprar qualquer medicamento que queira utilizar no tratamento de algu-
ma doenca: apenas aqueles autorizados pela ANVISA poderao ser adquiridos le-
galmente. Trata-se de verdadeira ponderacéo realizada pelo legislador ordinario,
que sopesando as variadas questdes que tocam o tema (interesses financeiros
das industrias farmacéuticas, interesse dos cidadaos de adquirir remédios, dever
do Estado de proteger a saude da populagéo etc.), fixou as medidas protetivas
que entendeu necessarias, como a criagao de entidade competente para tanto.

Ainda que n&o haja previsao explicita, a possibilidade de restricao do direi-
to decorre justamente de sua natureza eminentemente principiolégica. Com isso,
inexistindo opgao inequivoca por parte da Constituicdo, os conteudos especificos
do direito passam a ser definidos pelo legislador e pelo administrador. De qualquer
modo, as deliberagbes quanto ao alcance do dever de respeito, seja em relacéo a
determinado caso concreto seja em relagéo a uma situagao geral e abstrata, sujei-
tam-se ao controle de constitucionalidade e legalidade — que consiste em verificar
se as restricdes realizadas estdo em consonancia com o texto constitucional ou
legal, ou se violam um dever de respeito que se impdem ao Estado.

2.2 Asrestricoes de eficdcia relacionadas a dimensao prestacional dos
direitos sociais (deveres de prote¢cao e promogao)

Diferentemente ocorre quando se esta diante de um dever de protecao ou
de um dever de promogao — deveres correlatos a dimensao prestacional dos direi-
tos fundamentais. Nestes casos, além da reserva geral imanente de ponderacao,
incidem a reserva do politicamente adequado ou oportuno e a reserva do financeira-
mente possivel. Para proteger a saude dos cidadaos, por exemplo, ha uma imensa
gama de possibilidades que poderiam ser cogitadas pelo Poder Publico, seja através

9 Lei n®9.782/1999: “Art. 7° Compete a Agéncia proceder a implementagéo e a execugéo do
disposto nos incisos Il a VIl do art. 2° desta Lei, devendo: (...) XV - proibir a fabricagéo, a
importagao, o armazenamento, a distribuicdo e a comercializagao de produtos e insumos,
em caso de violagdo da legislagéo pertinente ou de risco iminente a saude;”
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de prestagdes faticas ou normativas. O conteudo do dever geral de prote¢do nao se
extrai, de maneira absoluta, dos comandos constitucionais — embora, o constituinte
ja tenha assinalado que o Estado deve adotar medidas preventivas e assistenciais
para a efetivagao desse direito (art. 196 da Constituicdo Federal).

A reserva do politicamente adequado ou oportuno compreende, assim,
as esferas de restricdo do direito que demandam uma atuacgao politica de ana-
lise da realidade concreta e definicido dos meios necessarios a protecao e pro-
mogéao do direito. Para proteger a saude da populagéo, sado possiveis diversas
prestacdes, normativas e faticas. No ordenamento juridico brasileiro ja foram
sedimentadas diversas regras que se destinam a dimensao protetiva do direito a
saude. Nesse sentido, ha normas de Direito Civil'® e de Direito Penal', além dos
dispositivos constantes na préopria Constituicao.

Ainda, a Administracéo Publica, no exercicio de sua competéncia norma-
tiva, elabora variados atos que se voltam a protecdo e promog¢ao da saude dos
individuos, como é o caso da Portaria n°® 344/1998, da Secretaria de Vigilancia
Sanitaria do Ministério da Saude, que estabelece as substancias e medicamen-
tos que, por sua capacidade de agao prejudicial sobre a saude humana, estao
sujeitos a um controle especial por parte do Poder Publico (dever de protecao).
Outrossim, diversas prestacdes faticas sdo demandadas para que a saude da
populagao seja protegida e promovida, como nas situagdes em que produtos
alimenticios sdo apreendidos em supermercados, pelos fiscais da vigilancia sa-
nitaria, por estarem com o prazo de validade vencido (dever de prote¢céo), e na
hipétese de entrega ao cidaddo dos medicamentos necessarios ao tratamento

de determinada doenga (dever de promogao).

10  Como, por exemplo, no Estatuto do Idoso (Lei n® 10.741/2003): “Art. 19. Os casos de
suspeita ou confirmagdo de violéncia praticada contra idosos serdo objeto de notificagdo
compulsédria pelos servicos de saude publicos e privados a autoridade sanitaria, bem
como serao obrigatoriamente comunicados por eles a quaisquer dos seguintes 6rgaos:
| — autoridade policial; Il — Ministério Publico; Ill — Conselho Municipal do Idoso; IV —
Conselho Estadual do Idoso; V — Conselho Nacional do Idoso. § 10 Para os efeitos desta
Lei, considera-se violéncia contra o idoso qualquer agao ou omissao praticada em local
publico ou privado que Ihe cause morte, dano ou sofrimento fisico ou psicolégico.”

11 O Cadigo Penal dispde de variadas regras que protegem explicitamente a saide, como as
insertas no Capitulo Il (Das Lesdes Corporais) e no Capitulo Il (Da Periclitagdo da Vida e
da Saude), ambos do Titulo | (Dos Crimes Contra a Pessoa) da Parte Especial. Veja-se,
como exemplos, os seguintes dispositivos: “Art. 129. Ofender a integridade corporal ou a
saude de outrem: Pena - detencgdo, de trés meses a um ano. (...) Art. 132 - Expor a vida
ou a saude de outrem a perigo direto e iminente: Pena - detencéo, de trés meses a um
ano, se o fato ndo constitui crime mais grave. Paragrafo unico. A pena é aumentada de
um sexto a um tergo se a exposigao da vida ou da saude de outrem a perigo decorre do
transporte de pessoas para a prestacdo de servigos em estabelecimentos de qualquer
natureza, em desacordo com as normas legais.”
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Este panorama tragado ressalta que a atuacgao do legislador ordinario e
do administrador densificam o conteudo normativo dos direitos sociais em geral.
Esta “densificacdo” decorre de embates e escolhas politicas realizadas pelos
agentes politicos, sedimentando ponderagdes realizadas entre os diversos bens
a serem protegidos e 0s meios necessarios para tal finalidade. Isso néo signifi-
ca, contudo, que as decisdes politicas estejam sempre em consonancia com as
prioridades constitucionais. Assim, € possivel que haja controle, sobretudo pelo
Poder Judiciario, no caso de normativas inconstitucionais e ilegais, bem como no
caso de omissdes injustificadas da Administragdo Publica.

A reserva do politicamente adequado ou oportuno nao €, portanto, um
fator que impede o questionamento das acodes, faticas ou normativas, do Poder
Publico. Contudo, € um elemento que deve ser considerado e que intervém na
forma e nos limites em que é realizado o controle. Nessa esteira, a liberdade
politica de conformacéo da norma de direito fundamental jamais sera absoluta,
especialmente no contexto brasileiro, pois a Constituicdo Federal ja estabelece
as linhas gerais de conteudo que devera ser preenchido pela legislagdo ordinaria
e pelo administrador publico, em relagao a varios direitos sociais.

Finalmente, a reserva do financeiramente possivel consubstancia ele-
mento que deve ser considerado quando estiver em causa um dever de atuacao
positiva do Estado, ou seja, quando este deve promover prestagdes faticas vol-
tadas a concretizagao do direito a saude, especialmente no que tange ao dever
de protegao e promogéao do direito. Ou seja, quando se tratar de uma dimenséao
positiva, relacionada ao dever de protecdo ou de promocéo, a reserva do finan-
ceiramente possivel podera, em tese, ser invocada, haja vista que fornecer bens
sociais exige um dispéndio significativo de recursos.

A necessidade de recursos financeiros ndo fulmina a jusfundamentali-
dade dos direitos sociais. Essa reserva deve ser compreendida ndo como um
obstaculo intransponivel para a realizagao de prestagoes faticas, mas sim como
um fator que direciona para a forma como os recursos séo alocados para o cum-
primento das finalidades do Estado. Apesar da relevancia do aspecto financeiro,
nem sempre tal reserva pode ser ativada, ou seja, nem sempre a escassez de
recursos adquire relevancia normativa — este problema sera enfrentado de ma-
neira mais detalhada no item 3, abaixo.

12 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos sociais... Op. Cit., p. 278.
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3. ARESERVADO POSSIVEL EARELEVANCIANORMATIVADAESCASSEZ
DE RECURSOS

3.1 A configuragao tedrica da “reserva do possivel”

O cerne do problema relativo a reserva do financeiramente possivel —
ou simplesmente “reserva do possivel”, como é geralmente utilizada no Brasil —
€ que sua compreensao por vezes € distorcida, através da recepcao acritica de
um conceito forjado de maneira mais intensa na Alemanha, pela Corte Consti-
tucional do pais. A expresséao foi cunhada para expressar que o conteudo dos
direitos sociais estava limitado “aquilo que o individuo podia razoavelmente
exigir da sociedade.”” Apesar de o modelo ter-se desenvolvido de maneira
mais sistematiza em solo alemao, importante fazer a ressalva, ja assinalada
por Romeu Felipe Bacellar Filho, de que ja no comego do século XX, em 1903,
no caso “Terrier’, o Conselho de Estado Francés decidiu que o Estado nao
poderia se eximir de seus deveres alegando falta de disponibilidade de caixa.
Nessa linha, Bacellar Filho, ao analisar especificamente a problematica da res-
ponsabilidade extracontratual do Estado, defende, com razéo, que a teoria da
reserva do possivel ndo pode constituir excludente ou atenuante da responsa-
bilidade estatal.™

De qualquer forma, na ambiéncia alema, o caso concreto que orientava
a Corte era em relagédo a alguns cidadados que exigiam o fornecimento de va-
gas no ensino superior publico. Entdo, a ideia de razoabilidade apontava para
a necessidade de se investigar o caso concreto para verificar, de um lado, as
condi¢cbes materiais do proprio cidaddao que reclama a concretizacdo do direito
e, de outro, se seria razoavel esperar do Estado o fornecimento da prestacao fa-
tica requerida. Assim, sustentou a jurisprudéncia alema que, ainda que o Estado
efetivamente dispusesse de recursos e tivesse a competéncia especifica para
escolher o seu direcionamento, n&o se poderia cogitar de uma obrigagao positiva
que desrespeitasse os limites do razoavel."

13 NOVAIS, Jorge Reis. Idem, p. 90.

14  BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo e o novo Caédigo Civil. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 243. Ainda, fazendo uma analise mais detida do caso “Terrier”,
cf. PEREIRA, Ana Lucia Pretto. A reserva do possivel na jurisdicdo constitucional
brasileira: entre constitucionalismo e democracia. Curitiba, 2009. 287 f. Dissertacao
(Mestrado) — Universidade Federal do Parana, f. 84-85.

15  NOVAIS, Jorge Reis. Direitos sociais... Op. Cit., p. 90.
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A partir desse panorama, Ingo Wolfgang Sarlet sustenta que a reserva
do possivel deve ser compreendida por uma dimensao tripla:'® (i) da disponibili-
dade material dos recursos necessarios ao fornecimento das prestagoes; (ii) da
distribuicdo de receitas e competéncias (tributarias, orgamentarias, legislativas e
administrativas, entre outros), ou seja, da estrutura de decisdo quanto a alocagéo
e gestao dos recursos publicos; (iii) da perspectiva do particular que demanda a
prestacdo material, de modo a se verificar a proporcionalidade e razoabilidade
da conduta pleiteada."”

Ha que se situar, portanto, a problematica da escassez de recursos. Em
primeiro lugar porque tal escassez é de carater moderado, jamais absoluto, pois
nao se esta a refletir sobre um Estado despojado de recursos financeiros — pelo
contrario, a atividade de arrecadacao tributaria no Brasil € bastante significati-
va.'”® Em segundo lugar, a reserva do possivel denota que a realizagéao de direi-
tos sociais demanda escolhas politicas quanto a distribuicdo dos recursos, o que
geralmente é feito em ambiente de conflito, haja vista as variadas possibilidades
quanto a fins e meios a serem definidos.

Apesar da complexidade de elementos que envolve a tematica da reser-
va do possivel, o problema muitas vezes é colocado de maneira inadequada. Os
equivocos ocorrem, notadamente, ao se compreender que apenas os direitos so-
ciais exigiriam recursos para a sua concretizagao. Esta incompreenséao decorre do
entendimento errdneo de que os direitos de liberdade exigiriam somente posturas
negativas (abstencionistas), enquanto que os direitos sociais demandariam apenas
condutas positivas (prestacionais) para serem concretizados. Como demonstrado

16 Merece registro a posi¢do de Paulo Caliendo, que destaca a intima relagao entre a reserva
do possivel, realizagdo de direitos fundamentais e o poder de tributagdo do Estado. As
escolhas politicas do Estado quanto a forma de administracdo tributaria poderiam ampliar
ou restringir aincidéncia dessa reserva. Ou seja, instituindo-se, por exemplo, Contribuicoes
Sociais e fazendo uso da extrafiscalidade como forma de concretizacao de politicas publicas
voltadas a direitos sociais, poder-se-ia ampliar as possibilidade de realizagdo desses
direitos ao aumentar a arrecadacgao estatal. Por outro lado, situagbes como a de “guerra
fiscal” entre os Estados, que oneram as receitas publicas de maneira geral, fortalecem
as possibilidade de incidéncia da reserva do possivel. CALIENDO. Paulo. Reserva do
possivel, direitos fundamentais e tributacdo. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano
Benetti (Orgs.). Direitos fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. 2. ed. rev. e
ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 184-185.

17  SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed., rev. atual. e ampl. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 287.

18 Dados da Receita Federal apontam que, em 2012, o Brasil arrecadou aproximadamente
R$ 1,029 trilhdo de reais, um recorde na histéria do pais. Informacgéo disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/noticias/2013/jan/Arrecadacao.html> Acesso em 30/01/2013.

19  NOVAIS, Jorge Reis. Direitos sociais... Op. Cit., p. 91.
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acima, os direitos fundamentais (qualquer que seja sua classificagéo) expressam-
se como feixes de posig¢bées jusfundamentais, exigindo, para a sua realizagao, a
observancia de deveres ora positivos ora negativos por parte do Estado.?

Como apontam Holmes e Sunstein, independentemente de se tratar de
um direito de liberdade ou de um direito social, o que releva notar € qual dever
especifico esta em questdo.?’ Desse modo, por exemplo, o direito a liberdade de
expressao pode reclamar que o Estado e outros particulares se abstenham de
intervir arbitrariamente sobre a esfera de autonomia de um cidadao especifico (de-
ver de respeito) — como no caso em que se exige que o Poder Publico n&o reprima,
com a forga policial, uma manifestacdo em defesa da descriminalizagdo da maco-
nha.? Por outro lado, para proteger este mesmo direito de liberdade de expressao,
€ possivel que determinado individuo solicite a intervencao do Estado, até mesmo
com o uso de forga policial, para assegurar que uma manifestagdo pacifica em
prol do reconhecimento do casamento entre pessoas do mesmo sexo nio sofra
ataques violentos de grupos preconceituosos (dever de protegéo). Ainda, um gru-
po de cidadaos pode pleitear junto a prefeitura o fornecimento de materiais para a
estruturagdo de um pequeno jornal comunitario (dever de promogao).

Percebe-se, com isso, que a reserva do possivel jamais pode ser uti-
lizada como argumento capaz de restringir ou afastar a jusfundamentalidade
de qualquer direito social, na medida em que os direitos de liberdade podem
também reclamar o dispéndio de recursos financeiros do Estado (como demons-
trado acima, nas hipoteses de protegcao e promocao do direito a liberdade de
expressdo).2® E o dever que corresponde ao direito que pode ou ndo ser custo-
s0.?* No caso do direito a saude, por exemplo, ha deveres estatais correlatos que
nao exigem recursos publicos, como, por exemplo, aquele que impde ao Estado
respeitar que o individuo tenha acesso, por seus proprios meios, ao tratamen-
to de saude que deseja (dentre aqueles permitidos por lei). Por outro lado, ha
igualmente deveres que custam, como nas situagdes em que o Poder Publico

20  Sobre o tema, veja a nota de rodapé n° 2, acima.

21 HOLMES, Stephens; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on
taxes. New York, 1999, p. 119.

22 Em relagao a esta situagio especifica, verifica-se que o Supremo Tribunal Federal inclusive
jareconheceu a constitucionalidade das manifestagdes em defesa da descriminalizagédo do
uso da maconha por ocasiao do julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 187.

23  Sobre a utilizagio ideoldgica da reserva do possivel, cf. SGARBOSSA, Luis Fernando.
Critica a teoria dos custos dos direitos: reserva do possivel. Vol. I. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2010, p. 240 e ss.

24  NOVAIS, Jorge Reis. Direitos sociais... Op. Cit., p. 97.
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realiza atividades de fiscalizagdo sanitaria em restaurantes (dever de protegao),
e na hipétese do grupo de moradores que reclama a construgdo de um posto de
saude em seu bairro (dever de promogao).

E possivel, ainda, diferenciar os “gastos institucionais” e os gastos ligados
diretamente a determinado direito. Os gastos institucionais seriam aqueles ligados a
todo e qualquer direito, como os gastos necessarios para manter as instituigées poli-
ticas e os 6rgéaos judiciais, por exemplo. De outra sorte, haveria os gastos relaciona-
dos a realizacao de um direito social especifico, com o fornecimento de prestacdes
materiais a populagdo (como a construgao de casas populares para a efetivagéo
do direito a moradia e a manutencéo de hospitais para o atendimento constante da
populacédo).® Nessa esteira, a dimensao principal dos direitos sociais, de carater
prestacional, realga com maior nitidez a exigéncia de recursos para a sua concreti-
zagao — 0 que nao se trata de regra absoluta, haja vista que os direitos de liberdade
também podem exigir intervengdes positivas do Estado, como através da manuten-
¢ao de instituicdes que assegurem a esfera de autonomia dos individuos.

Colhe-se, portanto, (i) que a escassez de recursos € apenas moderada —
ou seja, o Estado dispde de recursos significativos, de modo que o problema esta
em verificar sua adequada alocagao entre as finalidades previstas pela Constitui-
¢ao e pela legislagao ordinaria; (ii) a reserva do possivel ndo pode ser compreendi-
da como restricdo oponivel somente aos direitos sociais, haja vista que o que pode
demandar recursos € o dever correlato exigido no caso concreto, e ndo o direito
“‘como um todo”; (iii) que ainda que seja demandada uma prestagédo “custosa’,
o seu deferimento (judicial ou administrativo) ndo deve levar em conta apenas a
repercussao financeira de sua concretizacdo — nem sempre a escassez € rele-
vante normativamente, de modo que a reserva do possivel deve ser analisada em
conjunto com as demais reservas que sujeitam os direitos fundamentais (reserva
imanente de ponderagao e reserva do politicamente adequada ou oportuno).

As reservas anteriormente analisadas constituem elementos que podem
justificar a afetagdo negativa, do ponto de vista do titular, do conteudo normativo
do direito a saude no caso concreto — a problematica sera aprofundada no pro-
ximo item deste artigo, quando sera analisado como estas reservas podem ser
articuladas em situacdes concretas.

25  Veja-se, a respeito, SILVA, Virgilio Afonso da. O judiciario e as politicas publicas: entre
transformagéo social e obstaculo a realizagdo dos direitos sociais. In: SOUZA NETO,
Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel (Coords.). Direitos sociais: fundamentos,
judicializagao e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 593.
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3.2 A relevancia normativa da escassez de recursos

A problematica dos “custos” dos direitos, ou da relevancia das questoes fi-
nanceiras e orgamentarias, tem sido objeto de intensa analise por parte da doutrina.
Embora a questao deva ser considerada seriamente, por vezes sua compreensao no
ambito da dogmatica dos direitos sociais € equivocada, motivando posicionamentos
gue chegam a negar ou restringir indevidamente seu carater jusfundamental. Assim,
€ necessario aclarar qual a posicao ocupada pela reserva do financeiramente possi-
vel na teoria dos direitos sociais, de maneira que nao seja utilizada como argumento
genérico manejado para se negar a concretizagao desses direitos. Em outras pala-
vras, € preciso refletir sobre a relevancia juridica que possui tal restrigdo: como e em
que medida a escassez de recursos pode ser utilizada como fundamento que afaste
a aplicacao da norma de direito fundamental num caso concreto?

Lucas S. Grosman, no livro “Escasez e igualdad: los derechos sociales en
la Constitucion,”® busca delinear as situagdes em que o Estado tem o dever de
ofertar uma prestacao positiva para efetivar um direito social plasmado pela Cons-
tituicdo — ou seja, quais hipbteses, em termos gerais, obrigam a atuagao estatal,
independentemente da escassez de recursos. Sua referéncia é o texto constitu-
cional da Argentina, o que nao diminui a fertilidade de sua obra para a analise em
ambientes diversos — realizadas as devidas contextualizacbes, naturalmente.

O referido autor parte de uma premissa: a escassez € um fato que nao
pode ser negado. Contudo, essa realidade nao é suficiente para se determinar
que algum direito social tenha sua concretizagao livremente manipulada pelos 6r-
gaos estatais (especialmente Poder Legislativo e Poder Executivo). Assim, Gros-
man desenvolve um raciocinio que permite balizar a atividade de distribuigao de
recursos pelo Estado — o que se revela indispensavel, notadamente para definir
o0 ambito legitimo de intervencéo judicial nas escolhas alocativas operadas pelo
legislador e pelo administrador publico.?” Assim, esclarece-se, de anteméao, que

a reserva do financeiramente possivel e do politicamente oportuno ou adequado,

26 GROSMAN, Lucas. Escasez e igualdad: los derechos sociales en la Constitucion. Buenos
Aires: Libraria, 2008.

27  Ademais, mostra-se imperiosa a necessidade de se fortalecerem mecanismos aptos a
conferir grau mais elevado de racionalidade a deciséo judicial. Isso porque, como aduz
Clémerson Merlin Cléve, “Alegitimidade da agéao jurisdicional repousa, basicamente, sobre
a racionalidade e a justica da decisdo. A decisao judicial deve ser racional e, portanto,
controlavel racionalmente. Por isso que o Juiz deve, na medida do possivel, procurar
exercer um controle sobre os mecanismos psicolégicos orientadores de sua decisdo.”
CLEVE, Clémerson Merlin. Poder Judiciario: autonomia e justica. In: CLEVE, Clémerson
Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Doutrinas essenciais: Direito Constitucional.
Vol. IV. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 666.
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embora constituam ébices que podem limitar as possibilidades do julgador, ndo
representam barreira intransponivel.

O autor analisa as acdes judiciais que versam sobre direitos sociais e que,
por conseguinte, tém potencial para gerar decisdes de cunho redistributivo. Os ca-
sos séo agrupados no que Grosman chama de “paradigmas de controle judicial”,
que correspondem ao paradigma do abuso, paradigma da inclusdo e paradigma
da escassez. Cada um deles reclama uma atuacao especifica dos magistrados.

O paradigma do abuso compreende os casos em que o Poder Judiciario
deve reprimir a atuagao estatal que importe na violagao de direitos individuais.?®
Sao exemplos de casos alocados nesse paradigma: a tortura promovida pelo
Estado, a perseguicao politica, a censura realizada sobre os meios de comuni-
cacao, os impostos confiscatérios, etc. Nessas situacdes a escassez nao possui
qualquer relevancia normativa, vale dizer, o Estado nao pode alegar falta de re-
cursos como argumento valido de defesa perante o Poder Judiciario. Igualmen-
te, ndo é necessario que os juizes considerem em sua decisao a repercussao
orcamentaria que decorrera de eventual condenagao do Poder Publico.

De qualquer forma, ainda que seja possivel o Estado alegar que o abuso
por ele cometido tenha causa na falta de recursos (por exemplo, se dispusesse
de mais recursos poderia preparar e aparelhar melhor a policia, que assim nao
torturaria), esta ndo sera uma justificativa valida. Violado o direito subjetivo, a
conduta lesiva devera ser reprimida. Amolda-se a este paradigma a situagéo
debatida na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°
54, em que o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional qualquer interpre-
tacdo que entendesse que a antecipagao de parto de feto anencéfalo configu-
raria um dos tipos penais previstos nos artigos 124, 126 e 128 (incisos | e Il) do
Cddigo Penal. Assim, ainda que esta decisdo tenha impactos financeiros (como
a obrigacdo de o Estado disponibilizar acompanhamento psicoldgico e fisico
as gestantes, bem como realizar os procedimentos cirurgicos necessarios), os
agentes estatais deverdo cumpri-la, sob pena de se lesar a esfera de autonomia
individual da mulher que esteja sob aquela condi¢c&o. Ainda, realizada a anteci-
pacao terapéutica do parto, ndo podera haver qualquer espécie de persecucao
criminal relacionada a esse fato, pois tal caracterizaria intervengao abusiva.?

28 GROSMAN, Lucas. Escasez e igualdad... Op. Cit.,, p. 37.

29  Sobre a necessidade de o Estado fornecer prestagdes positivas, ainda que tal ndo tenha
sido objeto da ADPF, veja-se o seguinte excerto do Relator, Ministro Marco Aurélio Mello:
“Ao Estado nao é dado intrometer-se [na deciséo a respeito da antecipacéao terapéutica do
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O segundo grupo de casos, agrupados sob o paradigma da inclusédo,
corresponde as situagdes em que Estado ja tem estruturado determinado 6r-
gao ou entidade (estruturas protetoras), dotados de recursos financeiros, que
se destinam a realizagdo de algum direito garantido pela Constituicdo. Nesse
paradigma, a atuagao judicial tem o fito de evitar que o Poder Publico exclua
ilegitimamente algum individuo do alcance da prestacédo. Sdo estruturas desse
tipo: o sistema judicial, o sistema eleitoral, o sistema de educagéo, o sistema
publico de saude, etc.*®

Nas ag¢des judiciais que envolvem estes casos, assim como no para-
digma do abuso, ndo se admite seja invocada a escassez de recursos como
justificativa estatal valida para a ndo prestagao da atividade (excluséo de deter-
minado cidadao do ambito de tutela do direito). Certamente que a quantidade de
recursos destinada pelo Estado ao 6rgao ou entidade sera determinante para a
sua capacidade de acdo. Entretanto, para que o caso seja situado no paradigma
da inclusao, o respectivo ente deve dispor de fundos suficientes para proteger
os direitos que nao foram devidamente tutelados. Havendo estrutura protetora
e recursos dotados para a protecao do direito, ndo podera o Estado valer-se do
fundamento de que Ihe faltou reserva financeira para justificar sua inagao.

O paradigma da inclusdo enquadra, notadamente, os casos em que pes-
soas ou grupos de pessoas sao indevidamente excluidos de alguma estrutura es-
tatal protetora. Mas deve-se ter o cuidado de ndo reduzir esse paradigma as situa-
¢bes em que a exclusao ocorre por motivos discriminatorios. O paradigma € mais
amplo que isso. Vale dizer, ndo é necessario existir uma finalidade discriminatéria
na acgao estatal para que o caso seja abarcado pelo paradigma da inclusao. Em
suma, é estritamente objetivo o critério para a alocagao de determinada hipétese
sob o paradigma em comento (qual seja, a exclusdo de determinado sujeito de
uma estrutura protetora estatal, mesmo havendo capacidade para inclui-lo). Dito
em outras palavras, ndo é relevante a presenga de qualquer elemento subjetivo
(dolo, negligéncia etc.) na conduta para caracterizar a rotulagéo.®'

parto]. Ao Estado compete apenas se desincumbir do dever de informar e prestar apoio
médico e psicologico a paciente, antes e depois da deciséo, seja ela qual for, o que se
mostra viavel, conforme esclareceu a entdo Ministra da Secretaria Especial de Politicas
para as Mulheres, Nilcéa Freire.” BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 54, Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, julgada em 12/04/2012.

30 GROSMAN, Lucas. Escasez e igualdad... Op. Cit., p. 38.

31 GROSMAN, Lucas. Idem, p. 39.
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Como exemplo, cite-se a situagao hipotética em que alguns usuarios do
Sistema Unico de Salde (rede de saude publica brasileira), acometidos por deter-
minada doenga, estejam sendo tratados com medicamento especifico, de acordo
com a diretriz terapéutica tragada para o caso. Se o gestor local do Sistema, por
equivoco, deixar de adquirir aquele medicamento por acreditar que nao havia mais
infectados na regiao, tal conduta podera ser reprimida judicialmente.®> Da mesma
forma, interpretagdes equivocadas sobre a diretriz de atendimento integral do SUS
tém promovido a excluséo indevida de diversos usuarios do sistema publico de
saude. Isso porque, pelo fato de suas condigdes clinicas ndo se amoldarem as
diretrizes terapéuticas previstas, nao Ihe é fornecido tratamento alternativo eficaz.
Ambas as situag¢des narradas podem ser incluidas no paradigma da inclusao.

Se, por outro lado, a concessao de determinado beneficio social ex-
cede a capacidade da estrutura protetora, o referencial analitico deve ser
modificado. Assim, supera-se o paradigma da inclusdo, adentrando-se no
paradigma da escassez. Muitas vezes as agdes envolvendo direitos sociais
sao albergadas por este paradigma, tendo em vista que a concessao de de-
terminada prestagdo a um individuo pode implicar a negagao desse mesmo
beneficio a outro (em razdo da escassez de recursos disponiveis). A fungao
dos magistrados, nesses casos, deve ser a de garantir que a distribuigcdo de
recursos operada pelos governantes ndo permanecga incompativel com as
prescrigdes da Constituicdo.*® Esse paradigma compreende as situagdes em
que a prestacdo material pleiteada ndo pode ser considerada, de imediato,
direito subjetivo dos reclamantes, de modo que eventual decisao judicial obri-
garia o Estado ao remanejamento de recursos financeiros para atividades
nao previstas inicialmente.

O paradigma da escassez situa-se nas hipdteses em que se esta
diante de bens escassos, ou seja, bens que ndo podem satisfazer todos os
individuos que pretendem ter acesso a eles. Desse modo, nido se pode di-
zer, a priori, que a ndo concessao de determinada tutela resulta numa atitu-
de inconstitucional do Estado. Sera constatada les&o ao texto constitucional
guando a decisao distributiva dos agentes publicos mostrar-se incompativel
com ele. O paradigma da escassez, portanto, ndo é autossuficiente: para
resolver os casos sob este rotulo, € necessario recorrer aos valores con-

32  Ora, estando o agente publico vinculado a politica publica, em nivel de autovinculagao,
a determinagdo judicial ndo significaria qualquer intromissdo indevida ou violagdo a
separagao dos Poderes.

33 GROSMAN, Lucas. Escasez e igualdad... Op. Cit,, p. 40.
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signados na propria Constituicdo.?* Sdo esses valores que dao conteudo ao
paradigma da escassez.*

E justamente a necessidade de se valer de um elemento externo o
trago que distingue o paradigma da escassez dos demais paradigmas. Nos
paradigmas do abuso e da inclusdo nédo sao relevantes as consequéncias
distributivas da decisdo, pois existem padrdes normativos capazes de de-
monstrar a existéncia de direito subjetivo do cidadao. Nessa esteira, sim-
ples conduta abusiva ou excludente é determinante para balizar a atuacao
judicial. Ainda que a decisdo nessas hipoteses tenha repercussdes finan-
ceiras, o Estado devera garantir as alocagbes necessarias para assegurar
a concretizacdo das prestacdes materiais ja reconhecidas como direitos
subjetivos pelo ordenamento juridico — a intervengao judicial nao tera cara-
ter realocativo, apenas determinara as corregdes necessarias para garantir
a oferta daquelas prestacdes.

Nos casos sob o paradigma da escassez € necessario definir um critério
adicional, fundamentado na propria Constituicdo, que funcionara como parame-
tro a partir do qual se pode definir se a distribuicdo de recursos realizada pelo
Estado foi constitucional.*® Lucas Grosman adota a nogao de “igualdade estru-
tural de oportunidades” como critério para se avaliar se a escolha distributiva do
governo foi ou ndo constitucional (o autor fundamenta a escolha desse critério
na propria Constituicdo argentina; nao se trata, portanto, de elei¢do arbitraria,
mas devidamente fundamentada). De maneira superficial, por este critério a es-
colha alocativa feita pelo Estado sera constitucional quando contribuir para que

a estrutura social seja modificada, permitindo que as pessoas possam disputar

34 Ressalte-se que o paradigma da escassez ndo desobriga o juiz a encontrar na Constituicdoe
na ordem juridico-positiva o fundamento de sua decisao. Assim, o provimento jurisdicional,
para ser justo, devera estar pautado nos standards de justica presentes no proprio texto
constitucional. Como ensina Clémerson Merlin Cleve, “o padrao de Justica, por evidente
que nao sera encontrado em nenhum referencial arbitrario, aprioristicamente deduzido
desta ou daquela concepcao filosdéfica, mas, sim, na propria Constituicao, quando se trate
de uma Constituicdo Democratica como a brasileira.” CLEVE, Clémerson Merlin. Poder
Judiciario: autonomia e justica. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto
(Orgs.). Doutrinas essenciais: Direito Constitucional. Vol. IV. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011, p. 666.

35 GROSMAN, Lucas Escasez e igualdad... Op. Cit., p. 40.

36  Como alerta Grosman, se os tribunais ndo definem um critério para sua atuagéo nos casos
do paradigma da escassez, desemboca-se em um vacuo de justiciabilidade, quando nem
os demais 6rgaos judiciais nem os administradores tém ciéncia dos limites alcangados
pelo respectivo direito social. Nesse contexto, segundo o doutrinador, o Poder Judiciario
acaba por adotar, ainda que implicitamente, o critério da “ordem de chegada”, quando o
acesso ao direito assegurado pela Constituicdo depende da habilidade de cada individuo
de chegar aos tribunais em tempo oportuno. GROSMAN, Lucas. Idem, p. 63.
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em pé de igualdade (ou o mais proximo disso) as oportunidades de satisfagéo
de seus desejos pessoais.?’

Em suma, o desenvolvimento tedrico de Lucas Grosman permite balizar
a atuacao do magistrado, entabulando padrbes que identifiquem se a escassez
de recursos € juridicamente relevante no caso sob analise. Em outras palavras,
o constructo do autor viabiliza com maior clareza delinear as hipéteses em que
a reserva do financeiramente possivel pode ser ativada. E apenas nas situagdes
sujeitas ao paradigma da escassez aquela restricdo pode ser oposta. Vale dizer,
nos casos em que o conteudo da prestacdo demandada nido se encontra delimi-
tada em termos normativos, seja pela Constituicao seja pela legislagao ordinaria,
a reserva do possivel poder ser relevante para a decisao judicial.®®

Importa destacar, assim, que a atividade conformadora do legislador in-
fraconstitucional permite, progressivamente, superar a indeterminabilidade do
conteudo dos direitos sociais, restringindo o impacto da restricdo de ordem fi-
nanceira. E o que ocorre especialmente com o direito & sadude, cuja densidade
normativa oferece padrbes satisfatérios para a definicdo, no caso concreto, da
pertinéncia ou ndo da prestagao reclamada judicialmente, diminuindo considera-
velmente o espectro de incidéncia da reserva do financeiramente possivel.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

A disponibilidade financeira do Estado € um aspecto inafastavel para
a compreensao a respeito da eficacia e efetividade dos direitos sociais. No en-
tanto, o presente estudo buscou apontar que este elemento ndo pode ser com-
preendido de maneira dissociada de outros aspectos da teoria dos direitos fun-
damentais, sob pena de serem formulados juizos precipitados e inconsistentes.
Assim, mais relevante do que se questionar quanto custa eventual pretenséo de
direito fundamental é perguntar: tal pleito encontra-se albergado pelo ordena-
mento juridico? Essa mudanga de perspectiva exige, naturalmente, um refina-
mento dos critérios de analise do direito fundamental em questdo. Nessa toada,

37  Para uma analise aprofundada, cf. GROSMAN, Lucas. Idem, p. 65-94.

38 Nesse sentido, Jorge Reis Novais aponta que “(...) progressivamente, essa
indeterminabilidade de conteudo dos direitos sociais € superada através da actividade
conformadora e densificadora levada a cabo pelo proéprio legislador ordinario. Ora,
quando e a medida em que essa superagado da indeterminabilidade se verifica, reduz-se
correspondentemente a forgca de impacto da reserva do possivel (...).” NOVAIS, Jorge
Reis. Direito sociais... Op. Cit., p. 282.
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imprescindivel investigar a disciplina normativa do bem pretendido, bem como a
validade das decisdes politicas sobre a alocagao dos recursos publicos. O que
nao se admite € a utilizagdo do argumento genérico de “auséncia de recursos
financeiros” para se negar eficacia a norma jusfundamental.
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O RECONHECIMENTO DA PRESCRIGCAO NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

RESUMO

A prescricdo é regra geral de ordem publica, inserida no ordenamento patrio
a fim de evitar que situagdes juridicas se perpetuem no tempo, de modo a
preservar a segurancga juridica das relagdes regidas pela ciéncia do Direito.
A Constituicido Federal de 1988 nao especifica a aplicabilidade do instituto da
prescri¢ado, tampouco indica prazos, deixando a regulamentagdo da matéria ao
legislador infraconstitucional. No &mbito do Direito Administrativo, verifica-se
que a legislagdo correlata adota o prazo de cinco anos como lapso temporal a
partir do qual prescrevem pretensdes da Administracao exercitaveis contra seus
agentes e/ou administrados. O texto constitucional dispde a imprescritibilidade
como situagdo excepcional no que tange as ac¢des de ressarcimento para se
restabelecer o erario publico, o que atualmente é objeto de discussdo para
se analisar até que ponto o ius puniendi do Estado pode ter efeitos eternos. A
respeito da competéncia dos Tribunais de Contas no exercicio de sua fungao de
controle externo, o instituto da prescrigdo deve ser empregada a ela, porque n&o
se revela razoavel que as relagdes juridicas submetidas as Cortes de Contas
permanegam sem a garantia da estabilidade em virtude da inércia do proprio
controlador. Deve-se considerar a prescricdo como elemento do devido processo
legal no ambito destas Cortes, a exemplo da inovagao legislativa realizada pelo
Tribunal de Contas do Estado de Goias.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Prescri¢cao. Tribunal de Contas.

ABSTRACT

The prescription is a general rule of public order, inserted on the national system
with the end of avoiding juridical situations to perpetuate in the time, in order to
preserve the juridical safety of the relations regulated by the science of Law. The
Federal Constitution of 1988 does not specify the applicability of the institute of
prescription, and neither indicates deadlines, letting the regulation of the matter
to the infra constitutional legislator. On the ambit of the Administrative Law, it can
be verified that the related legislation adopts the deadline of five years as a time

1 Assessora do Ministério Publico de Contas do Estado do Parana e pés-graduada em
Direito Publico pela Escola da Magistratura Federal do Parana.
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lapse from which prescribes the pretentions of the Administration exercisable
against their agents and/or administered. The constitutional text provides the
imprescriptibility as an exceptional situation in the matter of the repayment actions
to restore the public money, which nowadays is the object of the discussion to
analyze how far the jus puniendi of the State can have eternal effects. In what
concerns the competence of the Court of Auditors on the exercise of your external
control function, the institute of prescription must be employed, because it does
not appear reasonable that the juridical relations submitted to the Court of Auditors
remain without any guarantee of stability due to the inertia of the own controller. It
must be considered the prescription as an element of the due process of law on
the sphere of these Courts, as in the case of the legislative innovation performed
by the Court of Auditors of the State of Goias.

Keywords: Administrative Law. Prescription. Court of Auditors.

1. INTRODUGAO

O Direito, enquanto ciéncia social aplicada, nao € imutavel. E como con-
sequéncia cultural, ndo pode ficar inerte. Verificada a transformagédo do corpo
social, a ciéncia juridica deve seguir tal alteracéo sob pena de se tornar estética,
esquivando-se do seu propodsito que é atender o interesse publico que objetiva a
estabilidade e a confianga no ordenamento juridico.

Neste sentido, a fim de que nao perdure um estado de incerteza e inse-
guranga quanto aos direitos e obrigagdes a que o Direito confere juridicidade,
reconheceu-se a importancia e influéncia do fator tempo nas relagées juridicas.

E um dos institutos assecuratérios da estabilidade em tais situacdes € a
prescricdo, que em qualquer dos ramos do Direito tem como fundamento légico
o principio geral da seguranca juridica e, como tal, € adotado pela Constituigéo
Federal como regra, sendo a imprescritibilidade situagao excepcional.

Inicialmente, a prescrigao foi analisada como regra geral inserida no sis-
tema constitucional do Estado Democratico de Direito, tendo por objetivo propor-
cionar estabilidade e confianga aos destinatarios do ordenamento juridico, pois
o direito é concebido para gerar a paz no convivio social.

Considerando que o texto constitucional, no § 5° do seu art. 37, determi-
nou a fixagao, mediante lei, de prazos de prescricao para ilicitos praticados por
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qualquer agente, servidor ou ndo, que cause prejuizo ao erario, destacaram-se
as leis de Direito Administrativo que adotam como regra o prazo maximo de 05
(cinco) anos, tanto em favor como contra a Administracéo. E, em relacao ao re-
ferido mandamento constitucional, analisou-se a imprescritibilidade das acdes
de ressarcimento ao erario.

Também se sugeriu 0 emprego da analogia quando da previsdo da pres-
critibilidade nas Leis Organicas dos Tribunais de Contas, a exemplo da inovagéo
legislativa realizada pelo TCE/GO, que inseriu capitulo especifico prevendo o pra-
zo quinquenal de prescri¢cao. Destacou-se, ainda, a fixacdo do dia em que se inicia
0 prazo, bem como as possibilidades de suspensao e interrupg¢ao da prescricao.

Por fim, frisou-se a necessidade da aplicagao do instituto como elemento
do devido processo legal no ambito das Cortes de Contas, sendo um instrumen-
to para assegurar a eficiéncia da atuagéo nas matérias de sua competéncia.

2. NOGCOES GERAIS SOBRE PRESCRIGAO

O fator tempo possui relevancia nas relagdes juridicas, pois ndo se
admite a eterna incerteza nas relagdes intersubjetivas a que o direito confere
juridicidade. A prescricdo visa exatamente conferir estabilidade e segurancga
a tais situacodes.

Leciona Anibal Bruno que:

O tempo que passa, continuo, vai alterando os fatos e com estes as relagdes juridicas
que neles se apdiam. E o direito, com o seu senso realista, ndo pode deixar de
atender a essa natural transmutagéo de coisas [...]. Além disso, o fato cometido foi-se
perdendo no passado, apagando-se os seus sinais fisicos e as suas circunstancias na
memoria dos homens; escasseiam-se e tomam-se incertas as provas materiais e os
testemunhos e assim crescem os riscos de que 0 juizo que se venha a emitir sobre
ele se extravie, com grave perigo para a seguranc¢a do direito. Umas e outras razées
fazem da prescrigao um fato de reconhecimento juridico legitimo e necessario.
Em todo caso, um fato que um motivo de interesse publico justifica.? (grifamos)

Antbénio Luis Camara Leal’® relatou a histéria do conceito ao afirmar que
vigorava no Direito Romano, a principio, a no¢ao de perpetuidade das agdes. Po-
rém, no ano 520 de Roma, quando o pretor foi investido do poder de criar acées

2 Apud CORDEIRO, Renato Sobrosa. Prescricdo Administrativa. Revista de Direito
Administrativo, n® 207. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 107.
3 VENOSA, Silvo de Salvo. Direito Civil: Parte Geral. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 568.
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nao previstas no direito honorario, passou-se a fixar prazo para duracéo, o que
originou as chamadas ag¢des temporarias, em contraposi¢cao as ag¢des perpétuas
(direito quiritario). Quando determinava que a agao era temporaria, o pretor fa-
zia com que fosse precedida de parte introdutéria, chamada praescriptio, pois
era escrita antes da férmula*. Por uma evolugdo do conceito, o termo passou a
significar a matéria contida nesta parte preliminar da férmula, o que fez surgir a
acepcao tradicional de extingao da acao pela expiracao do prazo sem duragao.

Historicamente, a prescrig¢ao foi introduzida como forma de tolher a acao,
mas o direito poderia sobreviver a agcao®.

A inércia, como causa eficiente da prescricdo, ndo pode ter por objetivo
imediato o direito, cumprindo salientar que a prescricao difere da decadéncia.
Sao institutos similares no que tange a inércia do titular de um direito e o trans-
curso de certo lapso temporal, mas a prescricao diz respeito a perda da preten-
sao® e a decadéncia se refere a perda do direito propriamente dito.

Em qualquer area do direito, a prescricdo € uma medida de ordem publi-
ca que se fundamenta na seguranca juridica e na paz social, tendo por finalidade
extinguir as agoes, evitando que a instabilidade do direito se prolongue e cause
sacrificios na ordem social.

Ressalte-se que toda legislagéo deve se assentar sobre um motivo de
ordem juridico-social, pois, mesmo quando a lei apresenta a finalidade de prover
a um interesse privado, ela age precipuamente no interesse publico, uma vez

4 Praescriptio significa escrever antes ou no comego. ldem.
5 Apud VENOSA, Silvo de Salvo. Direito Civil: Parte Geral. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 569.
6 Ha os que defendem que a prescricdo atinge a acao judicial. Neste sentido, BANDEIRA

DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 1062-1063: “A prescricao (...) € a perda da agao judicial (...). A perda da agao nao
significa, ou, pelo menos, ndo necessariamente significa a perda do direito. Exemplo: ndo
tendo o devedor efetuado o pagamento ao credor, este dispora de tempo “x” para aciona-
lo. Nao o fazendo dentro da dilagéo proépria, prescrevera sua agéo para defender tal direito.
Sem embargo, o direito ndo havera se extinguido, tanto que, se o devedor ulteriormente
vier a paga-lo, nao podera mais tarde propor agao de repeti¢cao do indébito. Tal situagao é
diversa da que ocorre na decadéncia, pois esta é a perda do proprio direito, em si mesmo,
por nao utiliza-lo no prazo previsto para o seu exercicio, evento, este, que sucede quando
a unica forma e expressao do direito coincide conaturalmente com o direito de agdo. Logo,
nao exercitado este Ultimo, ndo tera sido exercitado o préprio direito substantivo. (...) Vé-
se que, (...), o exercicio do direito confunde-se com o exercicio da agao para manifesta-lo.”
Ainda sobre o tema, cabe frisar os ensinamentos da civilista DINIZ, Maria Helena. Curso
de Direito Civil Brasileiro. Teoria Geral do Direito Civil. Volume I. 28. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011, p. 464: “A decadéncia extingue o direito e indiretamente a agao; a prescricdo
extingue a agéo e por via obliqua o direito.”
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que esta é a sua funcao, pela influéncia que o equilibrio das relacdes privadas
exerce sobre a ordem publica’.

Destarte, tanto no ambito do Direito Privado quanto no do Direito Pu-
blico, o unico fundamento da prescricao € o interesse publico, razdo pela qual
ainda ha muito a se estudar sobre o tema na area do Direito Administrativo, cujo
regime juridico se fundamente nos principios da supremacia do interesse publico
sobre o e da indisponibilidade, pela Administracéo, do interesse publico?.

3. AAPLICABILIDADE DA PRESCRIGCAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO -
O PRAZO QUINQUENAL

A Constituicao Federal, no § 5° do seu art. 37°, estabelece que os atos
ilicitos praticados por agentes publicos ou terceiros que causem prejuizo ao era-
rio sao passiveis de prescricdo, em prazo a ser definido em lei.

Verifica-se que o texto constitucional ndo especifica a aplicabilidade do
instituto da prescricdo, tampouco indica prazos, deixando a regulamentacgio da
matéria ao legislador infraconstitucional. Assim, tal dispositivo possui eficacia
limitada'® e ndo produz efeitos imediatos, necessitando obrigatoriamente da edi-

¢ao de norma infraconstitucional regulamentadora’.

7 NASSAR, Elody. Prescrigao na Administragao Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 02.

8 A superioridade do interesse publico sobre o privado decorre da necessidade de satisfagao
de interesses coletivos em razao da persecucao de fins individuais, sendo pressuposto
I6gico do convivio social e a indisponibilidade do interesse publico pela Administragédo &
principio que se justifica ante o fato de que o administrador ndo é dono da coisa publica,
mas simples gerenciador de interesses alheios, no caso interesses da coletividade.

9 Art. 37.[...]

§ 5° - A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas
agdes de ressarcimento.

10  Pedro Lenza leciona que as normas de eficacia limitada: “Sao aquelas normas que, de
imediato, no momento em que a Constituicdo é promulgada (ou diante da introducao
de novos preceitos por emendas a Constituicdo, ou na hipétese do art. 5.°, § 3.°), ndo
tém o conddo de produzir todos os seus efeitos, precisando de uma lei integrativa
infraconstitucional. Sao, portanto, de aplicabilidade mediata e reduzida, ou, segundo alguns
autores, aplicabilidade diferida.” LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado.
162 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 220.

11 Ressalte-se que asnormas constitucionais podem conceituadas como: a)normas constitucionais
de eficacia plena - sdo aquelas de aplicagdo imediata, e nas quais a Constituicdo exaure a
matéria, prescindindo da edi¢do de norma infraconstitucional; b) normas constitucionais de
eficacia contida - possuem aplicabilidade desde a promulgacdo do diploma constitucional,
mas carecem de maior detalhamento pelo legislador infraconstitucional, a quem compete a
restricdo ou a limitagdo da aplicabilidade da norma, tendo em vista a sua abordagem genérica;
¢) normas constitucionais de eficacia limitada - sdo as que n&do produzem efeitos imediatos,
necessitando obrigatoriamente da edigao de norma infraconstitucional regulamentadora.
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Cumpre destacar que a inércia legislativa ndo pode cercear o direito cons-
titucionalmente atribuido aos cidadaos. Diante da auséncia normativa ou da lacu-
na, que € uma incompletude normativa da lei, constata-se uma contrariedade ao
plano do sistema juridico vigente, devendo o aplicador do direito dar solugéo ao
caso concreto mediante recurso ou emprego da analogia, dos costumes ou dos
principios gerais do direito, conforme prevé o Decreto-Lei n°® 4.657/1942 — Lei de
Introdugado as Normas do Direito Brasileiro.

Neste sentido, Renato Sobrosa Cordeiro' defende que, em sede de
prescri¢cdo, regra geral da ordem juridica, € autorizada a integragéo analdgica
como recurso a lacuna, com supedaneo no art. 4° do mencionado Decreto-Lei'3.

No ambito do Direito Administrativo ndo ha prazo determinado de prescritibi-
lidade, como, por exemplo, no Direito Civil, que adota o prazo decenario™. Mas ja se
cogitou na doutrina administrativista, a qual ndo costuma examinar de forma exaustiva
o instituto’, o uso da analogia ao prazo prescricional previsto na lei civil®.

Assim, no tocante a Administragao Publica, que atua sob a égide de um
ordenamento juridico que ndao admite a eternizagéo dos conflitos, néo se pode
aceitar que nao esteja sujeita a prazos, razédo pela qual, em face das regras e
principios préprios do Direito Administrativo, defende-se a integragao analdgica
com as normas desse ou de outro ramo do Direito Publico.

O emprego da analogia exige do aplicador um juizo de valor interpretati-
VO, ao buscar a regra de direito regulada em hip6tese semelhante e trazé-la para
0 caso nao previsto pelo legislador. Tratando-se de omissao em sede de lei ad-
ministrativa e, em especial, inserida em um regime juridico que comina sangdes,
a solugcao mais ajustada sera a de processar a busca integrativa, com fundamen-
to na analogia, em lei administrativa que regule matéria de idéntica natureza.

12  CORDEIRO, Renato Sobrosa. Op. cit., p. 119.

13  Art. 4°% Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, o0s
costumes e os principios gerais de direito.

14 Art. 205 do Cadigo Civil: A prescrigao ocorre em dez anos, quando a lei ndo Ihe haja fixado
prazo menor.”

15 Em regra, refere-se brevemente a prescricdo quanto ao poder disciplinar ou discorre
acerca das disposi¢coes especiais concernentes a prescricao quinquenal das pretensdes
dos particulares contra a Administragao Publica.

16  Celso Antdnio Bandeira de Mello defendeu que, diante da inexisténcia de previsao legal
acerca de prazo prescricional no direito publico, a determinagdo da prescritibilidade
deveria se dar pelo uso da analogia quanto aos prazos do Direito Civil. Contudo, reviu este
posicionamento, conforme se analisara adiante.



O RECONHECIMENTO DA PRESCRIGCAO NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Na legislagdo administrativa é adotado o prazo de cinco anos como lap-

so temporal a partir do qual prescrevem certas pretensdes da Administracao

exercitaveis contra seus agentes e/ou administrados. Vejam-se as seguintes leis:

a)

b)

c)

d)

)

h)

Decreto n° 20.910/1932, que regula a prescrigao quinquenal das agdes pessoais
contra a Fazenda Publica;

Decreto-Lei n® 3.365/1941, que dispde sobre desapropriagdes por utilidade publica:
Art. 10. Paragrafo unico: Extingue-se em 5 (cinco) anos o direito de propor agao
que vise a indenizagao por restricdes decorrentes de atos do Poder Publico.

Lei Federal n® 4.717/1965, que regula a agao popular:

Art. 21. A acao prevista nesta lei prescreve em 5 (cinco) anos.

Lei Federal n°5.172/1966 — Codigo Tributario Nacional, que dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios:

Art. 173. O direito de a Fazenda Publica constituir o crédito tributario extingue-se
apos 5 (cinco) anos (...).

Lei Federal n° 8.112/1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais:

Art. 142. A agao disciplinar prescrevera: | - em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes
puniveis com demissao, cassagao de aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo
de cargo em comisséo;

Lei Federal n° 8.429/1992, que dispde sobre as san¢des 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 (Lei de Improbidade Administrativa):

Art. 23. As acOes destinadas a levar a efeitos as sangdes previstas nesta lei podem
ser propostas:

| - até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao
ou de fungao de confianga.

Il — dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares
puniveis com demissao a bem do servigo publico, nos casos de exercicio de cargo
efetivo ou emprego.

Lei Federal n° 8.884/1994, que transforma o Conselho Administrativo de Defesa
econdmica — CADE em autarquia, dispde sobre a prevengao e a repressao as
infracdes contra a ordem econdémica e da outras providéncias:

Art. 28: infragbes da ordem econémica prescrevem em cinco anos.

Lei Federal n® 9.494/1997, que disciplina a aplicagédo da tutela antecipada contra a
Fazenda Publica, e da outras providéncias:

Art. 1°-C. Prescrevera em 5 (cinco) anos o direito de obter indenizagéo por danos
causados por agentes de pessoas juridicas de direito publico e de pessoas juridicas
de direito privado prestadoras de servigos publicos.

Lei Federal n° 9.636/1998, que dispde sobre a regularizagdo, administragéo,
aforamento e alienacdo de bens imoveis de dominio da Unido e da outras
providéncias:

Art. 47. O crédito originado de receita patrimonial sera submetido aos seguintes
prazos: [...]

Il — prescricional de cinco anos para sua exigéncia, contados do langamento.

Lei Federal n° 9.873/1999, que estabelece prazo de prescricdo para o exercicio
de agao punitiva pela Administragao Publica Federal, direta e indireta, e da outras
providéncias:

Art. 1° Prescreve em cinco anos a agao punitiva da Administragao Publica Federal,
direta e indireta, no exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracédo a
legislagdo em vigor, contados da data da pratica do ato ou, no caso de infragao
permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.
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k) Lei Federal n° 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administragédo Publica Federal:
Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados
da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

I) LeiFederal n°®9.847/1999, que dispbe sobre a fiscalizagéo das atividades relativas
ao abastecimento nacional de combustiveis, de que trata a Lei Federal no 9.478, de
6 de agosto de 1997, estabelece san¢des administrativas e da outras providéncias:
Art 13. As infracOes serdo apuradas em processo administrativo, que devera conter
os elementos suficientes para determinar a natureza da infragéo, a individualizagéo
e a gradagao da penalidade, assegurado o direito de ampla defesa e o contraditorio.
§ 1° Prescrevem no prazo de cinco anos, contado da data do cometimento da
infracao, as sangcbes administrativas previstas nesta Lei.

Logo, em razao da existéncia de varias regras que prevéem o instituto
da prescri¢gao no prazo de 05 (cinco) anos, entende-se cabivel o uso da analogia
para aplicacdo do prazo quinquenal em todas as questdes de Direito Administra-
tivo, inclusive em matérias de competéncia dos Tribunais de Contas.

A respeito do prazo quinquenal da prescricao administrativa, leciona
Celso Antonio Bandeira de Mello:

Nao ha regra alguma fixando genericamente um prazo prescricional para as agdes
judiciais do Poder Publico em face do administrado. Em matéria de débitos tributarios, o
prazo é de cinco anos, a teor do art. 174 do Cdadigo Tributério Nacional, o qual também
fixa, no art. 173, igual prazo para decadéncia do direito de constituir o crédito tributario.
No passado (até a 112 edicdo deste Curso) sustentdvamos que, ndo havendo
especificacao legal dos prazos de prescri¢cao para as situag¢des tais ou quais, deveriam
ser decididos por analogia aos estabelecidos na lei civil, na conformidade do principio
geral que dela decorre: prazos longos para atos nulos e mais curtos para os anulaveis.
Reconsideramos tal posicao. Remeditando sobre a matéria, parece-nos que o correto
nao € a analogia com o Direito Civil, posto que, sendo as razées que o informam tao
profundamente distintas das que inspiram as relagdes de Direito Publico, nem mesmo
em tema de prescrigao caberia buscar inspiragdo em tal fonte.

[...] Vé-se, pois, que este prazo de cinco anos é uma constante nas disposi¢coes
gerais estatuidas em regras de Direito Publico, quer quando reportadas ao prazo
para o administrado agir, quer quando reportadas ao prazo para a Administragao
fulminar seus proprios atos. Ademais, salvo disposicdo legal explicita, nao
haveria razao prestante entre a Administragcao e administrados no que concerne
ao prazo ao cabo do qual faleceria o direito de reciprocamente se proporem
agoes.'” (grifamos)

Observe-se que a integracao analégica sugerida guarda cabal identidade
com as competéncias constitucionais exercidas pelas Cortes de Contas e se inspira
nas mesmas nogodes fundamentais das relagdes juridicas submetidas ao sistema de
regras e principios do Direito Administrativo, dada a semelhanga das relagdes, razéo
pela qual o instituto da prescricdo merece regulamentagao pelos referidos érgaos de
controle externo, conforme sera objeto de andlise mais adiante.

17  BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Op. cit., p. 1070-1071.
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4. A FIXAGAO DA PRESCRICAO E OS PRAZOS DE SUSPENSAO E
INTERRUPGCAO

O dia em que comega o prazo (dies a quo) €, em regra, o da pratica
do ato juridico que se subordina a um prazo. O dies ad quem é o dia em que o
prazo se finda.

No Direito Publico, sédo relevantes os termos iniciais e finais de efica-
cia das normas e atos obrigatérios, a comegar pelas normas constitucionais e
legais, a prosseguir com as normas regulamentares e a terminar com os atos
administrativos e executorios. Logo, € importante observar dois marcos: a da
publicagao, relativa aos atos normativos gerais, e da comunicacgao, referente aos
atos administrativos internos dirigidos a autoridades ou agentes determinados,
ou a terceiros particularmente relacionados com a administragao’®.

Ao realizar o estudo sobre a prescricédo, faz-se necessario delimitar com
clareza a fixacdo do dies a quo, que € o momento a partir do qual se inicia o
prazo prescricional.

No que se refere ao prazo para a extingdo do poder punitivo da Adminis-
tracéo, deve-se considerar a contagem do prazo prescricional a partir da pratica
do ato ilicito ou irregular, e para a conduta ilicita de carater continuado, o prazo
fluiria do ultimo ato, com fulcro no art. 1°, da Lei n® 9.873/1999'°.

Desta forma, pode-se afirmar que a referida lei ndo deixa margens para
duvidas quanto ao momento inicial da contagem do prazo prescricional, pois
considera o inicio do referido prazo a partir da pratica do ato ilicito ou irregular, e
para a conduta ilicita de carater continuado, o prazo fluiria do ultimo ato.?°

A suspensao da prescricao, em todos os ramos do Direito, € a paralisa-
cao temporaria da fluéncia do prazo prescricional, por for¢ca de fato ou ato a que

18 NASSAR, Elody. Op. cit., p. 84.

19  Art. 1°. Prescreve em cinco anos a agao punitiva da Administragdo Publica Federal, direta
e indireta, no exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislagdo
em vigor, contados da data da pratica do ato ou, no caso de infragdo permanente ou
continuada, do dia em que tiver cessado.

20 Na esfera judicial se aplica a previsdo do inciso | do art. 23 da Lei n°® 8.429/1992:

Art. 23. As agdes destinadas a levar a efeitos as sancdes previstas nesta lei podem ser
propostas:

| - até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou de
fungéo de confianga;
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a lei atribua tal efeito, o qual, uma vez cessada a causa suspensiva, comeca a
correr, computando-se o periodo transcorrido antes da suspenséao.

Ja ainterrupgao da prescricao € a inutilizagao do lapso temporal prescri-
tivo decorrido, recomegando a contagem de seu prazo a partir do ato ou fato a
que a lei reconheca tal efeito?’.

O Poder Publico, por meio do Decreto n° 20.910/1932, criou para si
um regime de exceg¢ado no que diz respeito a interrupgado dos prazos prescri-
cionais ao tornar mais ampla a incidéncia da prescricdo nos negocios juridi-
cos em que fosse devedor, quer pela abreviatura de seu prazo, quer por limi-
tacdes trazidas por seus credores. Limitou ao maximo de cinco anos o lapso
prescricional das dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios,
conferindo em igual prazo em que essas pessoas juridicas de direito publico
interno figurarem como rés.

Tal Decreto estabelece em seu art. 4°?2 3 causa de suspenséo e nos arts.
8923 g 9°% g causa de interrupgao.

Em relagdo a prescrigao das agdes judiciais do administrado contra o
Poder Publico, em especial a previsdo do Decreto-Lei n°® 4.597/1942, Celso
Antbénio Bandeira de Mello afirma que:

[...] pode ser suspensa nas hipdteses comuns de suspensao previstas na legislacéo
civil, e notadamente pela interposi¢ao de recursos e reclamagdes administrativas.
Pode também ser interrompida, conforme previsto no art. 202 do Cédigo Civil. Quando
se tratar da prescrigdo quinquenal (agdes pessoais) obedece ao seguinte regramento
proprio, estabelecido no art. 3° do Decreto-lei 4.597, precitado: a interrupcao pode ser
feita uma Unica vez e o prazo recomega a correr pela metade (isto €, dois anos e meio),
a contar da data da causa interruptiva. A Sumula 383 do STF deu-lhe interpretagao
segundo a qual: “A prescricao em favor da Fazenda Publica recomeca a correr, por dois
anos e meio, a partir do ato interruptivo, mas nao fica reduzida aquém de cinco anos,
embora o titular do direito a interrompa durante a primeira metade do prazo. Com isso,
amenizou os efeitos restritivos que resultariam da diccdo da norma em causa.?®

21 A matriz basica relativamente a interrupgao e suspensao esta contida nos artigos 202 a
204 do Cddigo Civil de 2002.

22  Art. 4° Nao corre a prescricdo durante a demora que, no estudo, no reconhecimento ou
no pagamento da divida, tiveram as reparticées ou funcionarios encarregados de estudar
e apura-la.

23  Art. 8°. A prescricdo somente podera ser interrompida uma vez.

24 Art. 9° A prescricdo interrompida comeca a correr, pela metade do prazo, da data do ato
que a interrompeu ou do ultimo ato ou termo do respectivo processo.

25 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. cit., p. 1067-1068.
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E, novamente, da analise das disposicdes da Lei n°® 9.873/1999, verifica-
se que o seu art. 2°% estabelece um rol taxativo de hipéteses em que o prazo
deve ser interrompido.

Por conseguinte, a interrupgao da prescricdo ocorre no momento da
notificacdo ou citacdo do administrado, inclusive por edital, pela pratica de ato
inequivoco que importe a apuracao do fato, por decisdo condenatéria recorrivel
ou pela pratica de ato conciliatério, devendo-se aplicar estas previsdes, analogi-
camente, quando da auséncia de previsao legislativa.

5. A IMPRESCRITIBILIDADE DAS AGOES INDENIZATORIAS E DE
RESSARCIMENTO A ADMINISTRAGAO PUBLICA

Nas palavras de Elody Nassar?’, a imprescritibilidade desponta em todas
as disciplinas juridicas como imoral e atentatéria a estabilidade das relagdes so-
ciais, sendo excegao a regra geral da prescrigdo dos direitos.

Como inicialmente anotado, a Constituicdo Federal adotou a prescritibili-
dade como regra. Entretanto, explicitou exce¢des, que sao os crimes consisten-
tes na pratica do racismo e na agao de grupos armados, civis ou militares, contra
a ordem constitucional e o Estado Democratico?®, como também ressalvou as
acdes de ressarcimento por prejuizos causados ao erario, conforme estabelece
o0 § 5°do seu art. 37.

Neste diapasao, tem-se que o referido mandamento constitucional prevé
duas situacdes distintas: uma relacionada a sancao pelo ato ilicito, ficando a lei
ordinaria encarregada de fixar os prazos prescricionais, e outra referente a repa-
ragao do prejuizo, em que se garantiu a imprescritibilidade da agéo.

26  Art. 2° Interrompe-se a prescrigao da acao punitiva:
| — pela notificagédo ou citagao do indiciado ou acusado, inclusive por meio de edital;
Il - por qualquer ato inequivoco, que importe apuragao do fato;
Il - pela decisdo condenatoria recorrivel.
IV — por qualquer ato inequivoco que importe em manifestacao expressa de tentativa de
solugao conciliatéria no ambito interno da administracéo publica federal.

27  NASSAR, Elody. Op. cit., p. 01.

28  Art. 5°[..]
XLII - a pratica do racismo constitui crime inafiangavel e imprescritivel, sujeito a pena de
reclusao, nos termos da lei; [...]
XLIV - constitui crime inafiangavel e imprescritivel a acdo de grupos armados, civis ou
militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico;
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Evidencia-se, portanto, a intengéo do legislador constituinte de tornar im-

prescritivel o dever de recompor o erario, como destaca de José Afonso da Silva:

a prescritibilidade, como forma de perda de exigibilidade de direito, pela inércia
de seu titular, € um principio geral de direito. Ndo sera, pois, de se estranhar que
ocorram prescrigdes administrativas sob varios aspectos, quer quanto as pretensdes
de interessados em face da Administracdo, quer quanto as desta em face em face de
administrados. Assim é especialmente em relagcdo aos ilicitos administrativos. Se a
Administracdo ndo toma providéncia a sua operacao e responsabilizacdo do agente,
a sua inércia gera perda do ius persequendi. E o principio que consta do art. 37, §
5°(...). Vé-se, porém, que ha uma ressalva ao principio. Nem tudo prescrevera.
Apenas a apuracao e punigao do ilicito, ndo, porém, o direito da Administracao
ao ressarcimento, a indenizagdo do prejuizo causado ao erario. E uma ressalva
constitucional e, pois, inafastavel, mas, por certo, destoante dos principios
juridicos, que nao socorrem quem fica inerte. Deu-se assim a Administragao
inerte o prémio da imprescritibilidade na hipétese considerada.?® (grifamos).

Vale lembrar que, na hipétese de imprescritibilidade das acdes de ressar-

cimento ao erario, ha a colisdo de dois principios constitucionais: de um lado a

necessidade do ressarcimento ao erario em razao da observancia ao principio da

indisponibilidade do interesse publico e, de outro a afronta ao principio da segu-

ranga das relagdes juridicas, que é fundamento principal do instituto da prescricao.

Diante deste choque entre os principios, a questao foi levada aos tribunais

superiores, inclusive como forma de efetivacado do principio da moralidade adminis-

trativa, pois se constata a tendéncia legal e jurisprudencial de garantir que o erario

nao seja penalizado pela inércia de seus governantes e dos érgaos fiscalizadores.

Em se tratando das acdes de ressarcimento em razdo de dano ao era-

rio, o Supremo Tribunal Federal*® e o Superior Tribunal de Justica®' deixaram

29

30

31

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 34. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 674.

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
BOLSISTA DO CNPg. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE RETORNAR AO
PAIS APOS TERMINO DA CONCESSAO DE BOLSA PARA ESTUDO NO EXTERIOR.
RESSARCIMENTO AO ERARIO. INOCORRENCIA DE PRESCRICAO. DENEGACAO DA
SEGURANCA. | - O beneficiario de bolsa de estudos no exterior patrocinada pelo Poder
Pudblico, ndo pode alegar desconhecimento de obrigagdo constante no contrato por ele
subscrito e nas normas do 6rgao provedor. Il - Precedente: MS 24.519, Rel. Min. Eros
Grau. Il - Incidéncia, na espécie, do disposto no art. 37, § 5° da Constituigdo Federal,
no tocante a alegada prescrigéo. IV - Seguranca denegada. (MS 26210 / DF - DISTRITO
FEDERAL. Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI. Julgamento: 04/09/2008. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno).

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. MINISTERIO
PUBLICO. LEGITIMIDADE. DANO AO ERARIO. LICITACAO. ECONOMIA MISTA.
RESPONSABILIDADE.

1. O Ministério Publico é parte legitima para propor A¢ao Civil Publica visando resguardar
a integridade do patrimdnio publico (sociedade de economia mista) atingido por contratos
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de reconhecer a prescri¢ao utilizando como fundamento o § 5° do art. 37 do

texto constitucional.

Mesmo diante da tendéncia jurisprudencial em reconhecer a imprescriti-

bilidade quanto as acdes de ressarcimento, merece ressalva o posicionamento

adotado por Elody Nassar:

Destarte, o entendimento de que as agdes de ressarcimento seriam imprescritiveis, sem
limites temporais, ainda que em defesa do principio da indisponibilidade do interesse
publico, estd a merecer maior sustentagéo por parte da doutrina e da jurisprudéncia.
Nao é defensavel anular-se os principios basilares do Estado Democratico de Direito,
quis sejam o principio da seguranga e estabilidade das rela¢des juridicas.

Sem regras estabelecidas para o tempo, os processos jamais chegariam ao fim. Afinal
as formas tém por objetivo gerar seguranca e previsibilidade. A garantia da correta
outorga da tutela jurisdicional esta precisamente no conhecimento do periodo temporal
a ser percorrido por aquele que busca a solugédo para uma situagao conflituosa.
Ademais, além dos principios expressos, existem também no contexto constitucional
principios implicitos ou decorrentes daqueles, sem falar dos principios consagrados
pela teoria geral do Direito, como é o caso do superprincipio da seguranca juridica.
Nesta linha de raciocinio, acentuamos que o principio da seguranca juridica, no caso,

sobrepde-se aos demais.??

E, igualmente, as ligdes de Celso Anténio Bandeira de Mello que, recen-

temente, deixou de defender a imprescritibilidade das acdes de ressarcimento,
pois passou a entender que:

Nao é crivel que a Constituicdo possa abonar resultados tao radicalmente adversos
aos principios que adota no que concerne ao direito de defesa. Dessarte, se a isto
se agrega que quando quis estabelecer a imprescritibilidade a Constituicdo o fez
expressamente como no art. 5° incs. LIl e LXIV (crimes de racismo e agdo armada
contra a ordem constitucional) — e sempre em matéria penal que, bem por isto, ndo
se eterniza, pois nao ultrapassa uma vida -, ainda mais se robustece a tese adversa a
imprescritibilidade. Eis, pois, que reformamos nosso entendimento na matéria.3?

32
33

de efeitos financeiros firmados sem licitagao. Precedentes.

(...)

5. Adequagéo de Acgéao Civil Publica para resguardar o patriménio publico, sem afastamento
da acao popular. Objetivos diferentes.

6. E imprescritivel a Acdo Civil Publica visando a recomposi¢do do patriménio publico (art.
37, § 5° CF/88). (...)

(Sem grifo no original) (REsp 403153/SP, Ministro JOSE DELGADO. T1 - PRIMEIRA
TURMA, 09/09/2003, DJ 20.10.2003).

NASSAR, Elody. Op. cit., p. 189.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. cit., p. 1073. O autor afirma que o alcance do
mandamento constitucional se da em relagéo aos ilicitos, de modo a separar o prazo penal
e administrativo, que seriam autdnomos. Assim, defende que o prazo prescricional é de
05 (cinco) anos quando n&o houver ma-fé e de 10 (dez) anos se esta restar configurada,
fazendo uma analogia ao prazo contido no Codigo Civil.

Discordamos deste entendimento, pois, conforme exposto no Capitulo 03 deste trabalho,
ndo ha que se falar em analogia a lei civilista, dados os varios prazos quinquenais
existentes no Direito Publico.
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Das ponderacgdes acima, constata-se que o tema merece ser enfrentado
com muita serenidade, pois ndo se pode perder de vista o fato de que a inexis-
téncia de restricao temporal ao ius puniendi do Estado faz reféns pessoas fisicas
e juridicas, assim como ofende ao principio constitucional do devido processo
legal, que estéa inserido como direito fundamental no texto constitucional.

6. A APLICABILIDADE DA PRESCRICAO NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

O processo que tramita junto ao Tribunal de Contas possui natureza pe-
culiar, uma vez que nao € um simples processo administrativo, caracterizado pela
relacdo entre a Administracao versus o administrado, como também nao é um
processo judicial, que apresenta uma relagéo triangular autor-juiz-réu. Os sujeitos
que participam da relagéao juridica nele desenvolvida sdo: a) o Tribunal enquanto
titular do direito de aplicar sangdes de cunho administrativo (multas), b) o respon-
savel/gestor das contas como sujeito a imputagéo®, e; c) a Fazenda Publica como
interessada na constituicao do crédito decorrente da pena administrativa®.

Quanto as atividades desenvolvidas pelas Cortes de Contas no exerci-
cio de sua funcao de controle externo, o instituto da prescricdo deve ser aplicado
a elas, porque nao se revela razoavel que as relagdes juridicas submetidas ao
orgao de controle externo permanegam sem a garantia da estabilidade em virtu-
de da inércia do proéprio controlador.

E o fato de a funcéo de controle externo nao se caracterizar como tipica
funcdo administrativa, nem como tipica jurisdicional, ndo Ihe retira a submissao a
regra geral da prescritibilidade, uma vez que o seu desenvolvimento se da sob o
manto das relagdes de poder-dever, regidas pelo Direito Administrativo, inserido
no sistema constitucional patrio, que adota a prescricdo como regra a ser aplica-
da em todas as relagdes juridicas.

34  Odeverde prestar contas pelos gestores de recursos publicos tem previsdo na Constituigdo
Federal em seu artigo 70, paragrafo Unico, devendo os mesmos cumpri-lo ordinariamente,
na periodicidade anual referente ao exercicio financeiro.

35 A natureza juridica do ato que constitui o crédito é a de titulo executivo extrajudicial.
SANTOS, Arides Leite. O reconhecimento da prescri¢do pelo Tribunal de Contas da Unio.
In: SOUSA JUNIOR, José Geraldo de (Org.). Sociedade democratica, Direito Publico e
Controle Externo. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2006, p. 34.
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Sobre prescrigao no ambito do Tribunal de Contas da Unido, Arides Leite
Santos defende que:

(...) Também impende observar que essa relagao juridica, em regra, ndo é original, mas
deriva de uma anterior, desenvolvida no processo administrativo comum, tendo, de um
lado, o 6rgao/entidade afetado pelo ilicito praticado e, de outro, o agente acusado de
ser o responsavel. Essa realidade deveria ser considerada na fixagao do termo
a quo do prazo da prescrigdo arguida no processo de contas, bem como na
identificacdo do ato que a suspende. (grifamos).*®

Além disso, tanto no exercicio da fungao jurisdicional como da funcéo de
controle, o reconhecimento da prescricdo deve ser pronunciado de oficio pela
autoridade julgadora competente, com fundamento no § 5° do art. 219 do Cddigo
de Processo Civil*’. Esta possibilidade é cabivel ao se considerar que no exer-
cicio da funcéo de controle sao aplicaveis subsidiariamente as normas do CPC.

Deste modo, cabe a essas Cortes desenvolverem suas competéncias
constitucionais dentro dos prazos legalmente definidos para o seu exercicio ou,
na auséncia de previsao expressa, utilizar-se da analogia do prazo prescricional
de 05 (cinco) anos adotado como regra pelo Direito Publico, sob pena de sofre-
rem as consequéncias de sua inércia, quais sejam, a nao responsabilizagao do
administrador publico omisso e a consolidagao das relagdes juridicas que néo
foram submetidas ao controle do fator tempo.

Igualmente, ndo se pode ignorar o principio da duragéo razoavel do processo,
previsto na Constituicdo Federal em seu art. 5°, inc. LXXVIII*®, como direito fundamen-
tal intrinseco aos cidadaos. Enquanto no ambito judicial se relaciona a efetividade
da tutela, tem-se que no exercicio da atividade de controle externo tal principio esta
diretamente ligado a eficiéncia administrativa, sendo que a efetividade na atuacéo das
Cortes de Contas se realizara a imediata resolugdo de mérito dos processos que lhes
sao submetidos ao se constatar que se trata de matéria prescrita.

Pode-se afirmar, portanto, que ha uma correlacao entre os direitos consti-
tucionais da prescricao e da razoavel duracao processual, devendo-se fixar prazos
para resolugao dos processos em tramitagao perante os Tribunais de Contas.

36  SANTOS, Arides Leite. O reconhecimento da prescri¢gao pelo Tribunal de Contas da Unido.
In: SOUSA JUNIOR, José Geraldo de (Org.). Sociedade democratica, Direito Publico e
Controle Externo. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2006, p. 34.

37  Art. 219, § 5° O juiz pronunciara, de oficio, a prescrigao.

38  Art. 5°1.1]

LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragéo
do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitagao.
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Logo, quando se verificar que o processo trata de assuntos sujeitos ao
controle externo e esta autuado ha muitos anos junto as Cortes, sem a citagéo
valida dos responsaveis ou interessados, ou a pratica de qualquer outro ato com
vistas a instrucéo processual, impde-se a aplicagao do instituto da prescrigao as
pretensdes tanto punitiva como corretiva dos Tribunais de Contas, apurando-se
responsabilidades de quem lhe deu causa.

Cabe registrar, ainda, que apds o transcurso de varios anos, além da
ineficacia de uma analise puramente formal, torna-se dificil e onerosa, senao
impossivel, a apresentacido de defesa ou de documentos que em tese instruiriam
0 processo com elementos probatdrios, ndo apenas por parte do jurisdicionado,
mas também para a formagao do convencimento de eventuais falhas pelo pré-
prio Tribunal de Contas no exercicio de sua atividade de controle.

Merece destaque as palavras de Aimiro do Couto e Silva que, em estudo so-
bre a prescricao quinquenaria da pretensao anulatéria da Administracdo Publica com
relacdo a seus atos administrativos, em meados da década de 90, ja ressaltava ser

tempo de se editar norma legal instituindo prazo preclusivo do direito da Administragdo
Publica a invalidar seus préprios atos administrativos, a fim de que se reforce, na
doutrina e jurisprudéncia pétria, o principio da seguranc¢a juridica, que tem relevo
modesto e desproporcionado, se comparado com o principio da legalidade.

(...) Ficariamos mais proximos da realizagdo do ideal de justica material se, enfim,
simplesmente aplicassemos o preceito de ordem geral, que esta no nosso sistema
juridico ha mais de trés décadas®*®, e que imp&e o prazo prescricional de cinco anos
para o exercicio da pretensdo do Poder Publico a anulagado dos seus préprios atos
administrativos.*

Nesta esteira, mesmo apds o decurso de muitos anos, faz-se uso destas
colocagdes, pois a competéncia constitucional das Cortes de Contas seria exer-
cida em sua plenitude se estas aplicassem em suas Leis Organicas o preceito de
ordem geral, que é a prescritibilidade, adotando-se o prazo quinquenal.

Da andlise da Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido e da maioria
das Leis Orgéanicas das Cortes dos Estados e dos Municipios, tem-se que as
mesmas nao dispdem sobre regras de prescricao ou decadéncia aplicaveis nas
suas esferas de atuacgao.

39 Em referéncia ao tempo de vigéncia da Lei n® 4.171/65, que regula a Agcado Popular, a
época da publicagao de seu artigo.

40 COUTO E SILVA, Almiro do. Prescrigdo quinquenaria da pretensido anulatéria da
administragao publica com relagdao a seus atos administrativos. Revista de Direito
Administrativo, n° 204. Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 31.
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Conforme anteriormente analisado, quando se verifica a omissdo em
sede de lei administrativa, a medida a ser adotada é a de processar a busca in-
tegrativa, com fundamento na analogia, em lei administrativa que regule matéria
de idéntica natureza.

Com a iniciativa da Corte de Contas do Estado de Goias de inserir na
sua Lei Orgéanica um capitulo dedicado a prescri¢ao quinquenal, surge a pos-
sibilidade do emprego de prazos prescricionais por parte dos Tribunais que
Nnao possuem a sua previsao, tanto em razdo da analogia como em virtude da
insercao legislativa.

Assim, o reconhecimento da prescri¢cao e da decadéncia resguarda a se-
guranga juridica no ambito do controle externo, mediante a eliminagao da lacuna
existente nas leis organicas, ja que nao se pode considerar razoavel a tolerancia
quanto a inércia dos Tribunais de Contas e seus jurisdicionados nas matérias
afetas as Cortes, dotadas de relevante interesse publico.

7. A LEI ORGANICA DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS -
INOVAGAO LEGISLATIVA QUANTO A APLICAGAO DO INSTITUTO DA
PRESCRIGAO EM MATERIAS DE SUA COMPETENCIA

Por meio da Lei n® 17.260, de 26 de janeiro de 2011, foi inserido ao Ti-
tulo IV da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de Goias*' o Capitulo
IV-A, que prevé, no seu art. 107-A*, a prescricao quinquenal quanto a pretensao
punitiva nos feitos de qualquer natureza a seu cargo.

41 Lein® 16.168, de 11 de dezembro de 2007, publicada no D.O./GO n°® 20.268.

42  Art. 107-A. Prescreve em 5 (cinco) anos a pretensao punitiva do Tribunal de Contas do
Estado nos feitos de qualquer natureza a seu cargo.
§ A prescrigcao sera decretada de oficio, ou mediante provocagao de qualquer interessado,
considerando-se a data inicial para a contagem do prazo:
| — da autuacao do feito no Tribunal, nos casos de Prestagao e Tomada de Contas;
Il - da autuacao do feito no Tribunal, nos casos em que ha obrigagéo formal de envio do
mesmo, pelo jurisdicionado, em lei ou ato normativo;
lIl — da ocorréncia do fato, nos demais casos.
§ 2° Suspende a prescricdo a determinacao de diligéncia no processo até que a mesma
esteja cumprida.
§ 3° Interrompem a prescricao:
| — a citagao valida do responsavel;
Il — a interposicéo de recurso.
§ 4° A prescrigdo da pretensdo punitiva ndo impede a atuagao fiscalizadora do Tribunal
para a verificagao da ocorréncia de dano ao erario.
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Da analise do teor deste dispositivo, constata-se que o TCE-GO adotou
o prazo de 05 (cinco) anos quanto a prescri¢gao, seguindo a constante previséo
das leis de Direito Publico, ja salientada.

Ademais, estabeleceu a decretacéo da prescrigao de oficio ou mediante
provocacao de qualquer interessado, possibilitando a extingdo dos processos
em que ela for verificada em sede de preliminar, com resolucdo de mérito.

Quanto ao dies a quo, considerou a data de autuacao do feito nos casos
de Prestacdo e Tomada de Contas e nos casos em que ha obrigagédo formal de
envio da documentagao que instruird o processo, pelo jurisdicionado, em lei ou
ato normativo. Nos demais casos, a data inicial de contagem do prazo prescri-
cional sera o da ocorréncia do fato.

No que tange a suspensao e interrup¢ao do prazo prescricional, alguns
pontos merecem ressalva quando da analise das colocacoes feitas anteriormente.

No ponto n°® 04 deste trabalho, concluiu-se pelo emprego, por meio da ana-
logia, do contido no art. 2° da Lei Federal n°. 9.873/1999, que dispbe sobre a ocor-
réncia da interrupgdo da prescricdo no momento da notificacéo ou citagao do admi-
nistrado, inclusive por edital, pela pratica de ato inequivoco que importe a apuracéo
do fato, por decisdo condenatoria recorrivel ou pela pratica de ato conciliatério.

Comparando-se o teor desse dispositivo com os §§ 2° e 3° do art. 107-
A da Lei Organica do Tribunal de Contas de Goias, verifica-se que esta Corte
adotou como causa de suspensao da prescrigao a determinagao de diligéncia no
processo até que a mesma seja cumprida, sendo que a mencionada Lei Federal
estabeleceu a apuracao do fato uma das causas de interrupgao do prazo.

Neste viés, e considerando a atividade de controle externo exercida pe-
las Cortes de Contas, que muitas vezes depende de pareceres de auditorias e
inspecdes externas para uma apreciagao conclusiva acerca do mérito dos pro-
cessos a que lhes sdo submetidos, novamente acertou o legislador estadual ao
prever a diligéncia processual como causa de suspensao do prazo prescricional.

Estabeleceu, ainda, a citagao valida do responsavel e a interposi¢ao de
recurso como causa de interrupgao do instituto.



O RECONHECIMENTO DA PRESCRIGCAO NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

E, ao dispor que a prescricdo da pretensao punitiva ndo impede a atuacao
fiscalizadora do Tribunal para a verificagao da ocorréncia de dano ao erario, ho-
menageia a imprescritibilidade prevista no § 5° do art. 37 da Constituigdo Federal.

Com a inclusao do texto, tem-se nitido o objetivo de se disciplinar a pres-
cricdo no ambito do TCE-GO, criando maior capacidade de oferecer seguranga
nas relagdes juridicas de seus cidadaos, pois esta é a finalidade constitucional
conferida a este instituto.

8. APREVISAO DO INSTITUTO DA PRESCRIGAO NAS LEIS ORGANICAS
DE OUTRAS CORTES DE CONTAS

Seguindo o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Goias, as
Cortes de Contas dos Estados de Sergipe, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul,
Espirito Santo e Roraima passaram a prever, em suas Leis Organicas, a aplica-
cao do instituto da prescricdo nas matérias afetas as suas competéncias.

A Corte de Contas Sergipana dedicou a prescrigéo o Titulo V da sua Lei
Organica - Lei Complementar n° 205, de 06 de julho de 2011.

Ja o Tribunal mineiro acrescentou a sua Lei Organica*®, por meio da Lei
Complementar n°® 120/11, de 15 de dezembro de 2011, o Titulo V-A dedicado n&o

apenas a prescricdo, mas também ao instituto da decadéncia*.

43  Lei Complementar n°® 102, de 17 de janeiro de 2008.

44  CAPITULO |
DISPOSICAO PRELIMINAR
Art. 110-A. A prescri¢cado e a decadéncia sao institutos de ordem publica, abrangendo as
acoOes de fiscalizagdo do Tribunal de Contas.
Paragrafo Unico. O reconhecimento da prescricdo e da decadéncia podera dar-se de oficio
pelo relator, mediante provocagédo do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas ou
requerimento do interessado.
CAPITULO I
DA PRESCRICAO
Art. 110-B. A pretensao punitiva do Tribunal de Contas fica sujeita a prescricdo, conforme
o prazo fixado para cada situagao.
Secéo |
Das causas que interrompem ou suspendem a prescrigao
Art. 110-C. Sao causas interruptivas da prescricdo quaisquer atos do Tribunal de Contas
que denotem o exercicio de sua pretensao fiscalizatoéria.
§ 1° Consideram-se atos de exercicio de pretensao fiscalizatoria, para fins de interrupgao
da prescrigao:
| — despacho ou decisao que determine a realizagdo de inspeg¢ao cujo escopo abranja o
ato passivel de sancéo a ser aplicada pelo Tribunal de Contas;
Il — autuacgdo de feito no Tribunal de Contas nos casos de prestagédo e tomada de contas;
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A Lei Complementar n°® 160, de 02 de janeiro de 2012, que dispde sobre

o Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul, dentro do Capitulo des-
tinado ao processo, dispbds sobre o instituto da prescricdo*°.

A Corte de Contas do Espirito Santo, por meio da Lei Complementar n°

621, de 08 de margo de 2012, dispbds sobre a prescricdo em seu Capitulo 146,

45

46

Il — autuagéo de feito no Tribunal de Contas em virtude de obrigagao imposta por lei ou
ato normativo;

IV —instauragdo de tomada de contas especial pelo Tribunal de Contas;

V — despacho que receba denuncia ou representagao;

VI — citagdo valida.

§ 2° Interrompida a prescricdo da pretensdo punitiva na ocorréncia de qualquer das
hipéteses previstas no § 1°, o prazo recomegara a contar, do inicio, uma Unica vez.

Art. 110-D. As causas suspensivas da prescrigao serao disciplinadas em ato normativo proprio.
Paragrafo unico. Cessada a causa suspensiva da prescrigdo, retoma-se a contagem do
prazo do ponto em que tiver parado.

Secao ll

Dos prazos da prescrigdo

Art. 110-E. Prescreve em cinco anos a pretensdo punitiva do Tribunal de Contas,
considerando-se como termo inicial para contagem do prazo a data de ocorréncia do fato.
Art. 110-F. A pretensao punitiva do Tribunal de Contas prescrevera quando a paralisagao
da tramitagdo processual do feito, em um setor, ultrapasse o periodo de cinco anos.
Paragrafo unico. Os agentes que derem causa a paralisagdo injustificada poderao
ficar sujeitos a aplicacdo de sangdes mediante processo administrativo disciplinar,
regulamentado em lei especifica.

Art. 110-G. (VETADO)

CAPITULO IlI

DA DECADENCIA

Art. 110-H. Salvo disposigéo legal em contrario, ndo se aplicam a decadéncia as normas
que interrompem ou suspendem a prescrigao.

Paragrafo Unico. Nas aposentadorias, reformas e pensdes concedidas ha mais de cinco
anos, bem como nas admissdes ocorridas ha mais de cinco anos, contados da data de
entrada do servidor em exercicio, o Tribunal de Contas determinara o registro dos atos que
a administragéo ja nao puder anular, salvo comprovada ma-fé.

Art. 62. A pretenséo punitiva do Tribunal de Contas prescreve em cinco anos contados:

| - da data em que deveria ser dado conhecimento ao Tribunal do ato sujeito ao seu controle;
Il - da data da celebragéo do ato, quando sua comunicagéo ao Tribunal n&o for obrigatéria.
§ 1° O prazo prescricional é interrompido com o inicio de qualquer ato, procedimento ou
processo de controle externo praticado ou instaurado pelo Tribunal.

§ 2° A prescrigéo deve ser reconhecida por decisdo de 6rgéo colegiado do Tribunal.

§ 3° A prescrigdo da pretensao punitiva ndo impede o exercicio do controle externo pelo
Tribunal, para a apuragéo de dano ao erario.

Art. 71. Prescreve em cinco anos a pretensao punitiva do Tribunal de Contas nos feitos a
seu cargo.

§ 1° A prescricdo podera ser decretada de oficio ou mediante provocagdo de qualquer
interessado, apds manifestagao escrita do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas.
§ 2° Considera-se a data inicial para a contagem do prazo prescricional:

| - da autuagdo do feito no Tribunal de Contas, nos casos de processos de prestagéo e
tomada de contas, e nos casos em que houver obrigagédo formal de envio pelo jurisdicionado,
prevista em lei ou ato normativo, incluindo os atos de pessoal sujeitos a registro;

Il - da ocorréncia do fato, nos demais casos.

§ 3° Suspende a prescrigdo a determinagéo de diligéncia no processo, até o seu total
cumprimento.

§ 4° Interrompem a prescrigao:



O RECONHECIMENTO DA PRESCRIGCAO NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

E o Tribunal de Contas do Estado de Roraima acrescentou a sua Lei
Organica*’, por forga da LC n°® 225, de 29 de janeiro de 2014, disposigao acerca
do instituto ora analisado*®.

Note-se que o prazo prescricional adotado pelas Cortes citadas € o quin-
quenal. Porém, verificam-se divergéncias no que tange a data inicial para a con-
tagem do prazo, pois, seguindo os moldes do Tribunal de Contas do Estado de
Goias, as Cortes dos Estados do Sergipe e do Espirito Santo tomaram como
marco: a) a autuagao do feito no Tribunal, nos casos de Prestacdo e Tomada
de Contas; b) a autuagéo do feito no Tribunal, nos casos em que ha obrigacéo
formal de envio do mesmo, pelo jurisdicionado, em lei ou ato normativo; c) da
ocorréncia do fato, nos demais casos, tendo a Corte do Estado de Minas Gerais
considerado como termo inicial para contagem do prazo a data de ocorréncia do
fato, determinando que a pretensao punitiva do Tribunal de Contas prescrevera
quando a paralisacao da tramitagao processual do feito, em um setor, ultrapasse
o periodo de cinco anos, bem como que o0s agentes que derem causa a paralisa-
¢ao injustificada poderao ficar sujeitos a aplicagao de san¢des mediante proces-
so administrativo disciplinar. Ressalte-se que o Tribunal de Contas do Estado do
Mato Grosso do Sul ndo fez mengao ao assunto.

Além disso, as causas interruptivas e suspensivas da prescricao se deram
de modo diferenciado e, novamente a exemplo do Tribunal Goiano, as Cortes de
Contas dos Estados do Sergipe e do Espirito Santo adotaram como causa de sus-
pensao a determinagao de diligéncia no processo até que a mesma esteja cumpri-
da e de interrupcdo a citagao valida do responsavel e/ou a interposicéo de recur-
S0, e que, em contrapartida, o Tribunal de Contas mineiro estipulou como causas
interruptivas da prescrigao quaisquer atos do Tribunal que denotem o exercicio de
sua pretensao fiscalizatoéria, indicando um rol taxativo destes atos, e determinou
que as causas suspensivas serdo disciplinadas em ato normativo proéprio. Ja a
Corte de Contas do Mato Grosso do Sul ndo fez previsao acerca do tema.

| - a citagdo valida do responsavel,
Il - a interposi¢ao de recurso.
§ 5° A prescrigdo da pretensdo punitiva ndo impede a atuagao fiscalizadora do Tribunal
de Contas para a verificagdo da ocorréncia de prejuizo ao erario, nem obsta a adogéo de
medidas corretivas.

47  Lei Complementar 006/94.

48  Art. 61-A. A prescrigdo da pretenséo para aplicagdo das medidas punitivas ocorrera em
cinco anos. Paragrafo unico. O prazo prescricional sera contado a partir da data da ciéncia
do fato pelo Tribunal. Art. 61-B. A citagéo valida interrompe a prescricao, uma Unica vez.
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Cumpre salientar, ainda, que foi ajuizada pelo Procurador-Geral da Repu-
blica uma Agéao Direta de Inconstitucionalidade, protocolada sob o n° 5259, com
pedido liminar, em face dos artigos 1° e 2° da Lei Complementar n° 588/20134°
do Estado de Santa Catarina, que acrescentaram o artigo 24-A a Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (Lei Complementar Estadual
202/2000), estabelecendo o prazo de cinco anos para apreciagao e julgamento
dos processos administrativos relativos a administradores e demais responsa-
veis que praticarem ilicitos que violem ao erario. Ao decorrer esse lapso tempo-
ral, fixou-se que os processos serdo extintos, sem julgamento do mérito, com
baixa automatica da responsabilidade do administrador ou responsavel.

Também ha a previsao de prazos prescricionais para 0S processos
que ja tramitavam junto a Corte de Contas Catarinense quando da data da
publicacdo da norma.

Na inicial da ADI*®°, defende-se que, embora viavel o estabelecimen-
to de prazos legais de prescricdo para persecucgao de ilicitos praticados por
agentes publicos, as agdes de ressarcimento de danos causados ao erario
sao imprescritiveis, diante do teor do artigo 37, paragrafo 5° do texto cons-
titucional, na medida em que visam a puni¢do dos agentes publicos respon-

49  Art. 1° Fica acrescido o art. 24-A a Lei Complementar n° 202, de 15 de dezembro de 2000,
com a seguinte redagao:
“Art. 24-A E de 5 (cinco) anos o prazo para andlise e julgamento de todos os processos
administrativos relativos a administradores e demais responsaveis a que se refere o art.
1° desta Lei Complementar e a publicagdo de decisdo definitiva por parte do Tribunal,
observado o disposto no § 2° deste artigo.
§ 1° Findo o prazo previsto no caput deste artigo, o processo sera considerado extinto,
sem julgamento do mérito, com a baixa automatica da responsabilidade do administrador
ou responsavel, encaminhando-se os autos ao Corregedor-Geral do Tribunal de Contas,
para apurar eventual responsabilidade.
§ 2° O prazo previsto no caput deste artigo sera contado a partir da data de citagao do
administrador ou responsavel pelos atos administrativos, ou da data de exoneragédo do
cargo ou extingdo do mandato, considerando-se preferencial a data mais recente.” (NR)
Art. 2° O disposto no art. 24-A da Lei Complementar n® 202, de 2000, aplica-se, no que
couber, aos processos em curso no Tribunal de Contas, da seguinte forma:
| - os processos instaurados ha 5 (cinco) ou mais anos teréo, a partir da publicagdo desta
Lei Complementar, o prazo de 2 (dois) anos para serem analisados e julgados;
Il - os processos instaurados ha pelo menos 4 (quatro) anos € menos de 5 (cinco) anos
terdo, a partir da publicagdo desta Lei Complementar, o prazo de 3 (trés) anos para serem
analisados e julgados;
Il - os processos instaurados ha pelo menos 3 (trés) anos e menos de 4 (quatro) anos
terdo, a partir da publicagdo desta Lei Complementar, o prazo de 4 (quatro) anos para
serem analisados e julgados; e
IV - os processos instaurados ha menos de 3 (trés) anos terdo, a partir da publicagédo desta
Lei Complementar, o prazo de 5 (cinco) anos para serem analisados e julgados.

50 Disponivel no site http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.
asp?id=7982098&tipo=TP&descricao=ADI|%2F5259. Acesso em 23/04/2015.
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saveis, bem como a garantia de que os cofres publicos serdo reparados de
forma atemporal.

A inconstitucionalidade suscitada teria como justificativa o fato de que
os dispositivos atacados permitiriam a interpretacdo de que todas as demandas
em curso na Corte de Contas se sujeitariam ao instituto da prescrigcéo, inclusive
aquelas cuja CF resguarda como imprescritiveis.

Ora, a previsao de prazos prescricionais quanto a analise dos processos
de competéncia dos Tribunais de Contas ndo ofende a Constituicado Federal,
uma vez que a regra contida no ordenamento juridico patrio é a da prescritibili-
dade, em observancia, especialmente, aos principios da seguranga juridica e da
duracao razoavel do processo. Também se revela uma medida de suma impor-
tancia para que o tramite desses expedientes nao se perpetue indefinidamente.

E conforme ja apontado neste estudo, o Supremo Tribunal Federal e o
Superior Tribunal de Justica ndo reconheceram a prescrigado com fulcro no § 5°
do art. 37 do texto constitucional, mas parte da doutrina ja considera o afasta-
mento da imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento, devendo a questao ser
amplamente discutida.

Aplicando-se ou nao a imprescritibilidade dessas agdes, a prescricao no
ambito das Cortes de Contas ndo se caracterizara como inconstitucional. Isto
porque, caso seja observada a redagao do § 5° do art. 37 da CF, o mandamen-
to constitucional da imprescritibilidade sera respeitado pelos TC’s, que deverao
aplicar o instituto com ressalva a estes casos; se o posicionamento mais recente
da doutrina administrativista acerca da matéria for adotado, também n&o se con-
figurara a inconstitucionalidade, pois a existéncia de restricdo temporal ao ius
puniendi do Estado resguardaria os principios constitucionais do devido proces-
so legal, da duragao razoavel do processo e da seguranga juridica.

Feita a andlise dos dispositivos das Leis Organicas dos Tribunais de
Contas que preveem a aplicabilidade do instituto da prescricao na esfera de suas
competéncias e da sua constitucionalidade, cabe a sugestao as demais Cortes
para que seja criado em suas Leis Organicas dispositivos a fim de se estabelecer
0 prazo de prescricao aplicavel aos processos sujeitos a sua apreciagao, visan-
do a harmonizagao da seguranga juridica com o interesse publico.
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9. CONSIDERAGOES FINAIS

Em qualquer area do Direito, a prescricao é regra geral de ordem publi-
ca, condicionada ao transcurso do tempo como fator que consolida as relagdes
juridicas inseridas no sistema normativo do Estado Democratico de Direito, sen-
do a imprescritibilidade situacao excepcional.

A prescri¢ao € distinta da decadéncia. Sao institutos similares no que se
refere a inércia do titular de um direito e o transcurso de certo lapso temporal,
mas enquanto a prescricdo diz respeito a perda da pretensdo, a decadéncia se
refere a perda do direito propriamente dito.

No Direito Publico ha inumeras normas definidoras de prazos prescricio-
nais que impdem o limite de cinco anos para se manifestar a pretensao. A doutri-
na mais atual inclina-se para a adog¢ao do prazo quinquenal a todas as relaces
juridicas submetidas ao regime juridico administrativo, prazo que é uma constan-
te nas disposi¢des gerais estatuidas em normas enderegadas ao Poder Publico,
quer quando reportadas ao prazo para o administrado, quer quando reportadas
ao prazo para a Administracio fulminar seus proprios atos.

O emprego desse prazo quinquenal é bastante razoavel para servir de
paradigma a analogia que se pretende ver empregada a respeito da lacuna legis-
lativa quando do exercicio de controle externo pelos Tribunais de Contas.

Na determinagao do marco inicial para a contagem da prescrigéao,
defende-se aplicar a I6gica da Lei n° 9.873/1999 que considera a contagem
do prazo prescricional a partir da pratica do ato ilicito ou irregular, e para a
conduta ilicita de carater continuado, comegando do ultimo ato. E como cau-
sa de suspensao a determinacgao de diligéncia no processo até que a mesma
esteja cumprida e de interrupgao a citagao valida do responsavel e/ou a in-
terposicao de recurso.

A previsao contida no § 5° do art. 37 da Constituicado Federal estabelece a
imprescritibilidade das agbes de ressarcimento no que tange ao dever de se res-
tabelecer o erario. Contudo, tal previsdo contrasta com o principio da seguranga
e estabilidade das relagdes juridicas, fazendo com que a questédo seja discutida
para se analisar até que ponto o ius puniendi do Estado pode ter efeitos eternos.
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Quanto a aplicabilidade do instituto aos Tribunais de Contas, deve-se
considerar a prescrigdo como elemento do devido processo legal no ambito des-
tas Cortes, a exemplo da inovagao legislativa realizada pelo Tribunal de Contas
do Estado de Goias.

Isto porque, este instituto juridico € um meio para a concretizagado do
direito fundamental a efetividade da tutela e do direito fundamental a eficiéncia
administrativa, que devem ser realizados sempre através de um processo célere
em que se concretize a tempo e modo o direito material apreciado. Além disso,
nos ultimos anos, os gestores publicos tém arguido com frequéncia a aplicabi-
lidade da prescricdo do direito das Cortes de Contas de imputar sangdes, in-
vocando a adogao de regras vigentes no direito administrativo e tributario, que
fixam o prazo prescricional de 05 (cinco) anos.

Conclui-se, ainda, que as Cortes de Contas, quando da verificacdo da
ocorréncia da prescricdo, devem extinguir, de oficio, os processos sob a sua
analise com resolugdo de mérito, aplicando-se subsidiariamente o Cdodigo de
Processo Civil.

E tendo em vista que a prescritibilidade € matéria de ordem publica em
todas as esferas do ordenamento juridico patrio, o instituto da prescricdo deve
ser previsto por todos os Tribunais existentes no Brasil (da Unido, dos Estados e
dos Municipios), necessitando que as suas Leis Organicas tenham previsao ex-
pressa acerca do tema, a exemplo das Cortes de Contas dos Estados de Goias,
Sergipe, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo e Roraima.

A oportunidade para a implementacao do instituto esta lancada, razéo
pela qual se sugere, nesta oportunidade, a previsao, por parte de todos os Tribu-
nais de Contas que ainda ndo adotam, do instituto da prescricdo no seu ambito
de atuacao.
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RESUMO

As recentes denuncias a respeito do recebimento de aposentadorias precoces
por ex-Governadores de Estado além de pensdes delas decorrentes concedidas
a ex primeiras damas, reacendeu a discussao necessaria a respeito da
constitucionalidade de semelhantes beneficios, os quais ndo encontram parametro
na esfera federal. Além dos beneficios previdenciarios, evidencia-se, em alguns
casos 0 uso da maquina publica, mesmo apéds findar o exercicio no cargo, para
atribuicdo de vantagem que é concedida também a ex-Presidentes da Republica.
O presente texto visa discutir essas questdes ndao sem antes incursionar a respeito
de premissas absolutamente necessarias para enfrentamento do problema e que
dizem respeito a aplicacdo da norma no tempo e no espaco. Transposta essa
etapa, passa-se a examinar a questao sob o enfoque temporal, isto &, antes e
durante a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988 inclusive apdés a Emenda a
Constituicdo Federal 20/98, perpassando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal e dos demais Tribunais estaduais (judiciarios e de Contas). Ao final, a par
de ofertar conclusao, o presente texto ndo se limita a reproduzir os ensinamentos
subsumidos a hipétese, sugerindo medidas junto aos 6rgéos de fiscalizagéo, para
que a questao seja, de uma vez por todas, enfrentada e solucionada, em respeito
ao Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Beneficios previdenciarios. Aposentadoria concedida a ex-
ocupantes do cargo de Chefe do Poder Executivo.

ABSTRACT

Recent complaints about the receipt of early retirement by former state governors,
as well as pensions derived thereof, granted to former first ladies, rekindled
the discussion needed about the constitutionality of similar benefits, which are
not parameter at the federal level. In addition to pension benefits, it is clear in
some cases, the use of the government, even after ending the year in office,
that advantage is also granted to former Presidents of the Republic. This paper
discusses these issues, but not before incursion on assumptions absolutely

1 Procuradora do MPC/DF e autora dos livros, Reforma Administrativa: o Estado, o Servigco
Publico e o Servidor e Reforma da Previdéncia, aprovada e comentada.



APOSENTADORIA, PENSOES E O USO DA MAQUINA ESTATAL, APOS O FIM DO
EXERCICIO NO CARGO DE CHEFE DO EXECUTIVO: DIREITO OU BENESSE?

necessary to deal with the problem and concerning the application of the rule
in time and space. Transposed this step, goes to examine the question from the
temporal approach, that is, before and during the term of the Federal Constitution
of 1988, even after the Amendment to the Federal Constitution 20/98, passing
then the jurisprudence of the Supreme Federal Court and other state courts
(judicial and Accounts). At the end, along with offering conclusion, this text does
not merely reproduce the teachings subsumed to the hypothesis, suggesting
measures together with the supervisory bodies, so the question is, once and for
all, addressed and resolved in respect to Democratic State.

Keywords: Welfare Benefit. Retirement conceived to ex-squatters of the position
of head of executive power.

Recentemente a imprensa nacional? divulgou levantamento que mostra
que 27 unidades da federagado pagam aposentadorias especiais e pensoes vitali-
cias a 157 ex-governadores e ex-primeiras damas, representando um custo para
os cofres publicos em torno de R$ 47 milhdes de reais?.

Em agravo, referidos beneficios seriam pagos cumulativamente como
por exemplo no caso em que ex-governadora faria jus a “proventos” com pro-
ventos, sendo aquele o beneficio pago pelo Tesouro estadual (em razéo de ha-
ver chefiado o Executivo local) e este proventos federais (tudo indica, “por ser
funcionaria aposentada do Senado”) ou, na hipotese em que o ex-governador
receberia cumulativamente “proventos” com vencimentos (a “aposentadoria” es-
tadual especial por ter sido ex-governador o qual se somaria aos vencimentos
no Senado Federal, por ser Senador). Em outros, por haver governado dois Es-
tados, os beneficios (proventos com proventos sob o mesmo titulo) também se
acumulariam, estando na mesma hipétese a acumulacio de duas pensdes pela
mesma beneficiaria (porque o marido, ex-governador falecido, exerceu o cargo
de governador em dois Estados).

2 “Dos 26 estados e o Distrito Federal, 21, umaesmagadora maioria, pagam as aposentadorias
vitalicias. Em 11 deles — Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Para, Roraima,
Acre, Bahia, Rondonia, Maranhao, Amazonas e Paraiba — a regra esta ativa e vale para
os governadores que deixardo os cargos dia 1° de janeiro. Pelas constituicbes estaduais,
alguns tém que requerer o beneficio; outros passam a receber automaticamente. Em
outros dez estados — Rio de Janeiro, Minas Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Pernambuco, Sergipe, Rio Grande do Norte, Alagoas, Ceara e Piaui — as leis foram
revogadas. No entanto, governadores que ocuparam o cargo antes da revogacgao das leis
e ex-primeiras-damas permanecem recebendo”.
http://oglobo.globo.com/brasil/estados-pagam-pensao-104-ex-governadores-14922273

3 Esse valor é ainda maior, se considerada a aposentadoria de ex Parlamentares, o que
pode chegar a mais de R$ 2 bilhdes de reais (http:/folhacentrosul.com.br/brasil/7080/
aposentadorias-e-pensoes-de-politicos-consomem-mais-de-r-2-bilhoes-no-brasil).
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Além desses beneficios previdenciarios, outros se somam pela ocupa-
¢ao de cargo publico de Chefe do Executivo como por exemplo, a manutengéo
de servidores publicos (motoristas, segurangas e assessores) e, em alguns ca-
s0s, 0 uso de veiculos oficiais, haja vista que as denuncias causam perplexidade
e ensejam reflexdes.

1. A APOSENTADORIA E AS PENSOES PAGAS COM RECURSOS DO
TESOURO EM RAZAO DO EXERCICIO DO CARGO DE CHEFE DO
EXECUTIVO

1.1 Aaplicagdodanormaconstitucionalnotempoenoespacgo(competéncia
e a iniciativa reservada em relagao a norma previdenciaria)

Antes de seguir a analise da questao posta, € preciso rapidamente enfa-
tizar que um Texto Constitucional em tese entra em vigor imediatamente, assim
que nasce para o mundo juridico com tal for¢a, que nenhuma norma editada sob
sua égide pode contrariar-lhe o conteudo.

Nesse diapasao, as normas anteriores ndo se tornam todas elas incons-
titucionais, podendo ser aproveitadas, mas apenas se forem compativeis com
o novo Texto Constitucional. Diversamente, aquelas que ndo aderem ao novo
comando constitucional consideram-se néo recepcionadas®.

Assim sendo, ndo se pode alegar qualquer direito adquirido contra o
novo Texto Constitucional (para o efeito de, a partir de sua vigéncia, ter que
conviver com normas que contrastam com ele)®, salvo se o proprio ressalva-lo®.

4 “a Constituicdo, por si s6, ndo prejudica a vigéncia das leis anteriores (...), desde que
nao conflitantes com o texto constitucional (RTJ, v. 71/289-93). Ou, ainda, “ O vicio de
inconstitucionalidade é congénito a lei e ha de ser apurado em face da Constituicdo
vigente ao temo de sua elaboragao. Lei anterior ndo pode ser inconstitucional em relagéao
a Constituicdo superveniente; nem o legislador poderia infringir Constituicdo futura. A
Constituigdo sobrevinda néo torna inconstitucionais leis anteriores com ela conflitantes;
revoga-as. Pelo fato de ser superior, a Constituicdo ndo deixa de produzir efeitos
revogatérios. Seria ilogico que a Lei Fundamental, por ser suprema, n&o revogasse, ao ser
promulgada, leis ordinarias. A lei maior valeria menos que a lei ordinaria” (ADIn 2-1/600,
DJ, 33.05.92, p. 7213).

5 O principio segundo o qual ndo ha direito adquirido contra o dispositivo na Constituigdo
assenta-se no postulado da irrecusavel supremacia das clausulas constitucionais (RE
189.287-1, STF).

6 Alguns exemplos de julgados que levaram em conta normas de direito intertemporal
podem conciliar e tornar clara a questdo da aplicabilidade imediata da Constituicao, que
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Por outro lado, se a nova Constituicao aplica-se desde o seu nascimen-
to, ndo pode todavia retroagir, salvo se houver expressa disposi¢ao a respeito’.

Nesse sentido, relembre-se o artigo 17 do ADCT, cuja redagéao original
ja deixava claro que os vencimentos, a remuneragdo, bem como os proventos
de aposentadoria que estejam sendo percebidos em desacordo com os limites
estabelecidos, serdao imediatamente reduzidos a eles, ndo se permitindo a invo-
cacao de direito adquirido®.

De modo semelhante, na emenda constitucional (ec) 19/98 (reforma admi-
nistrativa), o artigo 29 previu que “os subsidios, vencimentos, remuneragao, pro-
ventos de aposentadoria e pensdes e quaisquer outras espécies remuneratérias
adequar-se-ao, a partir da promulgacéo desta emenda, aos limites decorrentes da
constituicao federal, ndo se admitindo a percepg¢ao de excesso a qualquer titulo”.

Diversamente, na EC 20/98 (Reforma da Previdéncia), assegurou-se a
concessao de aposentadoria e pensao a qualquer tempo, aos servidores publicos
e aos segurados do RGPS, bem como dependentes que até a data da publicagéo

convive com a sua irretroatividade e a proibicao de se alegarem direitos adquiridos contra
o Texto Constitucional Originario: “Se o direito postulado fixa-se em situagédo anterior a
Constituicdo de 1967, a base dalegislacdo que assegurava a equiparag¢ao dos vencimentos
(...), € de manter o acérdao que assegurou a equiparagao até a vigéncia da Carta Politica
de 1967. A partir dai, em face da expressa vedagdo constitucional, e de conformidade
com a remansosa jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, € que ficaram vedadas
as equiparagdes, ainda que asseguradas pelas leis anteriores, eis que automaticamente
revogadas pelo disposto no art. 96 daquela Constituicdo (1967), atual paragrafo unico do
art. 98 da EC no. 01” (RE 81016, DJ, 29,04.83, STF). Vide, também, ADInMC 1.977-PB,
que considerou inconstitucional dispositivo provisério de Constituigdo Estadual, editada
sob a égide da CF 88, e que pretendia garantir o direito, vedado pela CF 88, a todos
aqueles que o possuiam até a entrada em vigor da norma proibitiva.

7 “A regra constitucional superveniente ndo se reveste de retroproje¢do normativa, eis que
os preceitos de uma nova Constituicdo aplicam-se, imediatamente, com eficacia ex nunc.
O principio da imediata incidéncia das regras juridico-constitucionais somente pode ser
excepcionado, inclusive para efeito de sua aplicagdo retroativa, quando expressamente
assim dispuser a Carta Politica” (AgReg em Al no. 139.647-5, STF).

8 No entanto, a questdo da coisa julgada parece contraditéria: “ou seja, o art 17 do Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitérias ndo implicou afastamento da decadéncia
referente a uma possivel agao rescisoria, muito menos ndo ganhou contornos de decreto
suficiente a rescindir titulos executivos transitados em julgado” (RE 137.366-1 e Al
210.234-8. Diversamente, “N&o pode ser oposta a administragdo publica, para efeito de
impedir redugdo de excesso na percepcao de adicionais e sexta-parte, calculados com
influéncia reciproca, coisa julgada material formada antes do inicio de vigéncia da atual
Constituicdo da Republica.” (RE 146.331-EDv, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em
23-11-2006, Plenario, DJ de 20-4-2007.) No mesmo sentido: Al 721.353-ED, rel. min.
Dias Toffoli, julgamento em 6-11-2012, Primeira Turma, DJE de 10-12-2012; RE 600.658-
RG, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 7-4-2011, Plenario, DJE de 16-6-2011, com
repercussdo geral; RE 161.571-ED, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 20-10-2009,
Segunda Turma, DJE de 13-11-2009
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da Emenda tenham cumprido os requisitos para a obtencao destes beneficios com
base nos critérios da legislagéo até entdo vigente (artigo 3°, caput). Em reforgo, os
proventos da aposentadoria a ser concedida aos servidores publicos referidos an-
teriormente, em termos integrais ou proporcionais ao tempo de servigo ja exercido
até a data de publicagdo da EC 20 bem como as pensdes de seus dependentes,
serdo calculados de acordo com a legislagdo em vigor a época em que foram
atendidas as prescrigdes nela estabelecidas para a concessao destes beneficios
ou nas condi¢des da legislagao vigente (paragrafo 2°). Ademais, sdo mantidos to-
dos os direitos e garantias assegurados nas disposigdes constitucionais vigentes
a data de publicacédo da EC 20 aos servidores e militares, inativos e pensionistas,
anistiados, ex-combatentes, assim como aqueles que ja cumpriram, até aquela
data, os requisitos para usufruirem tais direitos, observado o disposto no artigo 37,
Xl da Constituicdo Federal (CF)°.

De salientar, todavia, que a doutrina defende que no caso do poder
constituinte derivado, os direitos adquiridos devem ser respeitados sob pena de
violagdo de clausula pétrea™. E que entre no, vigora em tema de direito inter-
temporal a irretroatividade da lei'", ressalvada apenas a lei penal mais benéfica.
Nesse contexto, normas de direito administrativo ou previdenciario, ainda que
favoraveis nao podem retroagir.

A esse respeito € sempre importante esclarecer que para a doutrina ha
graus de retroatividade. “Da-se a retroatividade maxima (também chamada res-
titutdria (...), quando a lei nova ataca a coisa julgada e os atos consumados (...);
€ média quando a lei nova atinge os efeitos pendentes de ato juridico verificados
antes dela (...), a retroatividade € minima (também chamada temperada ou miti-
gada), quando a lei nova atinge apenas os efeitos dos atos anteriores produzidos
apos a data em que ela entra em vigor” 2.

9 Ressalte-se, porque oportuno, que o artigo 248 da CF (incluido pela EC 20) preconiza
que “Os beneficios pagos, a qualquer titulo, pelo 6rgao responsavel pelo regime geral
de previdéncia social, ainda que a conta do Tesouro Nacional, e os ndo sujeitos ao limite
maximo de valor fixado para os beneficios concedidos por esse regime, observarao os
limites fixados no art. 37, XI.” (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998).

10  As clausulas pétreas inseridas na Constituicdo do Brasil de 1988 estéo dispostas em seu
artigo 60, § 4°. Sao elas: a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e
periddico; a separacao dos Poderes; e os direitos e garantias individuais.

11 Vide memoravel julgamento do STF na ADI 493-DF.

12 “ora, a regra do artigo (...) da Constituicdo Estadual é de direito administrativo; ndo deve,
pois, retroagir” (RMS 1171-SP, DJ de 18.11.91, p. 16504, STJ). E, “Inatividade do servidor
em data anterior a lei distrital. (...) Nao ha comoo entender o direito as hipéteses anteriores
a vigéncia da lei, as situacdes ja constituidas e acabadas antes da edigdo da norma, que
nao previa efeitos retroativos (...) sob pena de ofensa a legalidade” (STF, Al 217.644-7, DJ,
26.06.98, Secéo I, p.89).
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Assim, conforme ensina o professor Moreira Alves se a lei pretende
aplicar-se aos fatos realizados (facta praeterita), é ela retroativa; pretende-se
aplicar a situagdes em curso (facta pendentia), convira estabelecer uma sepa-
racao entre as partes anteriores a data da modificagao da legislagdo que nao
poderao ser atingidas sem retroatividade a as partes posteriores para as quais
a lei nova se ela deve aplicar-se nao tera senao efeito imediato. Enfim, diante
dos fatos a ocorrer (fatcta futura), é claro que a lei ndo pode jamais ser retroa-
tiva. Mas duvida ndo ha de que, se a lei alcancar os efeitos futuros de atos/
contratos celebrados anteriormente a ela, sera essa lei retroativa porque vai
interferir na causa que é um ato ou fato ocorrido no passado. Por isso mesmo,
se a lei nova infirmar clausula estipulada no contrato esta tera efeito retroativo,
porquanto ainda que os efeitos produzidos, anteriormente a lei ndo fossem
atingidos, a retroatividade seria temperada no seu efeito, ndo deixando, porém,
de ser uma verdadeira retroatividade.

Vale dizer entdo que “no que toca ao efeito retroativo e ao efeito imedia-
to, tanto os facta praeteria (fatos realiados) como os facta pendentia (efeitos de
fatos realizados no regime da lei velha ou situagdes em curso mas decorrentes
de fatos realizados anteriormente a lei nova), estdo compreendidos no principio
da irretroatividade consagrado na Constituicdo Federal™'®.

Sendo assim, as leis devem dispor para o futuro ja que os atos anterio-
res devem reger-se pela lei do tempo em que foram praticados (principio tempus
regit actum). E quaisquer normas, sejam elas normas de direito publico ou nor-
mas de direito privado, sujeitam-se ao principio da irretroatividade, “ndo sendo
acertada a afirmativa no sentido de que tratando-se de normas de ordem publica
a questao da irretroatividade seria encarada noutros termos”4.

Nesse mesmo diapasido, ndo se pode esquecer que para 0 Supremo
Tribunal Federal (STF, ndo existe direito adquirido a um regime juridico ou a
manutengao no recebimento de determinadas vantagens se, € claro, a retirada
nao malferir outros comandos constitucionais, como por exemplo o principio da
irredutibilidade nominal dos vencimentos.

E do STF o entendimento, portanto, de que os proventos de inatividade
sao regulados pela norma vigente ao tempo de sua aposentadoria, mas o servi-

13  Voto do Senhor Ministro Carlos Mario Velloso na ADI 493/DF (RTJ 143/724).
14 Novamente, voto do Senhor Ministro Carlos Mario Velloso na ADI 143, acrescentando: “A
retroatividade minima muitas vezes é confundida com o efeito imediato da lei”.
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dor nao tem direito adquirido aos critérios legais com base em que quantum foi
estabelecido, nem a prevaléncia do regime juridico entéo vigente.'

Com efeito, ndo se pode permitir que seja desrespeitado o direito daque-
le que, mesmo sem o ter exercitado, tenha implementado todas as condi¢des de
aposentadoria a luz da lei vigente ao tempo dessa implementagao®.

Claro ainda que “ndo ha que se falar em irredutibilidade de remuneracao ja
definitivamente incorporada ao patriménio juridico dos reclamantes, quando esta foi
fixada com infragdo de norma constitucional € nem se pode falar em alteragao unilate-
ral do contrato de trabalho, quando esta se deu por forga de preceito constitucional”.’”

Em sendo assim, normas constitucionais que forem frutos do Poder
Constituinte originario sdo sempre constitucionais®. Todavia aquelas resultantes
do Poder Constituinte Derivado (Emendas a Constituicdo, por exemplo) podem
ser declaradas inconstitucionais.

De mais a mais, s6 cabe falar em direito adquirido quando se tem em
mira direitos do cidaddo. A Administragao Publica, por integrar o Estado, ndo tem
direito a uma garantia fundamental, que é oponivel ao Estado™®.

Esses sdo breves axiomas em relacédo a aplicacido da norma constitu-
cional no tempo.

15 E acrescentou: “ainda mais, quando, em obediéncia a preceito constitucional a esse
superveniente, lei nova vem disciplinar o regime juridico e o plano de carreira dos servidores,
incorporando aos vencimentos e proventos as gratificacbes antes percebidas ‘em cascata’
ou ‘repique’, que nao sao permitidas pela nova ordem constitucional” (RE 146.749).

16  Vide STF, RMS 1413-0.

17  RE 153.323-7 RS, Relator, Ministro Paulo Brossard, STF.

18 O STF, em controle de constitucionalidade, ndo pode fiscalizar o Poder Constituinte
originario, “quer em face do direito suprapositivo ndo positivado na Constituicdo, quer
diante do direito suprapositivo positivado na Carta Magna, quer com base em normas
constitucionais que seriam de grau superior aos das demais” (ADI 815-3, Ministro Moreira
Alves, STF). Vide também RE 161.343-2, Ministro Celso de Mello.

19  VerRE 215.756-2, SP-STF. Tratava-se de uma lei estadual que determinara nova sistematica
de calculo de 13° salario, com aplicagdo retrativa. “(...) ndo pode a Administragcdo Publica
pretender nao aplica-la sob a alegagéo de ofensa a direito adquirido seu”. Nada obstante,
no MPC/DF defendi que, em matéria de direitos do servidor publico, ndo ha que se falar
em retroatividade, a teor do artigo 169, da CF, o qual exige prévia dotacao orgamentaria,
autorizagdo especifica na LDO, por exemplo, e demais normas financeiras (Processo
6418/96-TCDF). No mesmo sentido, “ndo basta a existéncia de recursos orgamentarios, para
autorizar o pagamento de vantagem funcional, sendo, ao revés, ato afrontoso ao principio da
moralidade administrativa e suscetivel de constituir grave irregularidade, que pode chegar as
raias do ilicito penal, o pagamento de despesa dessa natureza que nao tenha sido objeto de
autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias” (ADI 1292-4 MG/STF).
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Quanto a aplicagdo da norma constitucional no espaco, a questao se re-
fere a competéncia valida dos entes federados para disporem a respeito. Referida
matéria deve necessariamente estar submetida as regras de competéncia, dispos-
tas taxativamente no comando constitucional, considerando ainda que vige entre
nos o federalismo, o qual deve obediéncia a autonomia dos entes federados.

Assim, em se tratando de leis a iniciativa nesse particular aspecto (apo-
sentadorias e pensodes) € reservada apenas ao Poder Executivo (artigo 61, para-
grafo primeiro, Il, c) 2. E tal a forca desse comando que caso ndo haja respeito
ao quanto disposto, nem mesmo a sangao do Chefe do Executivo ao Projeto de
Lei o salvara de inconstitucionalidade?'.

Nesse mesmo contexto, deve-se anotar que é pacifico o entendimento
do STF, no sentido de serem os casos de iniciativa reservada, delineados na
Constituicdo Federal, de observancia compulséria pelos Estados de modo que
dispositivo da Constituicdo Estadual de iniciativa da Casa Legislativa ndo pode
dispor sobre matéria que é reservada a lei de iniciativa do Chefe do Executivo,
sob pena de usurpagao de competéncia.?

Com efeito, ha necessidade de observancia das regras de processo le-
gislativo, em especial de regras de reserva de iniciativa ainda que no exercicio
do poder constituinte derivado.?® Deve-se considerar também que a CF, artigo
63, |, em linhas gerais ndo admite aumento de despesa nos projetos de iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica.

De outra parte, “As normas constitucionais federais que dispdéem a res-
peito da aposentadoria dos servidores publicos (CF, artigo 40) sdo de absorgéo

obrigatdria pelas Constituicdes estaduais”* ou por outras palavras, entre os prin-

20 §1°-Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: (...) Il - disponham
sobre: (...) ¢) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 18,
de 1998). Nesse sentido, ADI 582-SP, STF, por exemplo.

21 “A sangado do projeto de lei ndo convalida o vicio de inconstitucionalidade resultante da
usurpacao do poder de iniciativa. A ulterior aquiescéncia do chefe do Poder Executivo, mediante
sangéao do projeto de lei, ainda quando dele seja a prerrogativa usurpada, ndo tem o condao
de sanar o vicio radical da inconstitucionalidade. Insubsisténcia da Sumula 5/STF. Doutrina.
Precedentes.” (ADI 2.867, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 3-12-2003, Plenario, DJ
de 9-2-2007).

22  Precedentes: ADI 1434, DJ de 25.2;00, p. 50, ADIMC 594, 30.04.97, DJ de28.8.97, p. 4025, etc.

23  Vide ADI 3295-AM, quando o STF declarou a inconstitucionalidade de Emenda a
Constituicdo do Estado, cuja iniciativa fora do Chefe do Executivo, tendo, todavia, a
redacéo final sido aprovada, diversamente, a partir de emenda aditiva parlamentar.

24  ADI n°® 101-9 Minas Gerais, Rel. Ministro Carlos Velloso, DJ 07.05.93.
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cipios de observancia obrigatéria pela Constituicdo e pelas Leis dos Estados-
membros, se encontram os contidos no artigo 40 da Carta Magna Federal®.

De conseguinte, faz-se impossivel a instituicao pelos entes federado, de
modalidade de aposentadoria n&o prevista na CF ou seja, entre os principios de
observancia obrigatéria pela Constituicdo e pelas Leis dos Estados membros,
se encontram os contidos no artigo 40 da Carta Magna Federal, como aqui ja
referido no capitulo anterior?.

1.2 O regramento juridico nas Constituicoes Federais de 1967 e 1988

Feito esse introito?’, & importante rememorar que a “Constituicao Federal
de 1967, por forca da EC 01/69, garantia no artigo 184 sob certas condi¢des
subsidio mensal vitalicio aos ex-Presidentes da Republica no valor percebido
pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal. Referido dispositivo foi alterado
posteriormente pela EC 11/78, mantendo todavia a previsao do subsidio?.

Aquela época, também vérios Estados da Federacdo acabaram conce-
dendo semelhantes beneficios a ex-chefes do Executivo local.

N&o tardaram a chegar questionamentos no STF que considerou incons-
titucionais apenas as previsdes que se distanciavam do modelo federal (Repre-
sentacdo 949, RTJ 81/332-336, etc.), e ao mesmo tempo constitucionais aquelas
que utilizassem o mesmo parametro federal a favor dos ex-governadores (Re-
presentagao 948, por exemplo)®.

25 ADIs 178 e 755-STF.

26  ADI 369. Precedentes: ADI 101, 178 e 755.

27  Cf relato histérico consignado no voto do Ministro Mauricio Correa, STF, ADI 1461.
Cf também texto que sera utilizado durante este trabalho, como referéncia histérica:
SCHULER, Leonardo Costa, Direitos Assegurados aos ex Presidentes da Republica,
Consultoria Legislativa do Senado Federal, 2008: http://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/
files/o-controle-externo-dos-regimes-proprios-pelos-tribunais-de-contas.pdf.

28  “Nao custa esclarecer que o paragrafo unico do citado art. 184 ainda trouxe a seguinte
diccao: “Se o presidente da Republica, em razdo do exercicio do cargo, for atacado de
moléstia que o inabilite para o desempenho de suas fungdes, as despesas de tratamento
médico e hospitalar correrdo por conta da Unido”. Esse paragrafo foi inspirado, como
todos na época sabiam, na doenga do presidente Costa e Silva, substituido pelos trés
ministros militares, os quais assinaram a Emenda 1/69.” (http://www.gazetadigital.com.br/
conteudo/show/secao/60/materia/139966)

29 Representagdo 1.430/PB, julgada em 02.12.1987. Pretendia-se conceder o mesmo
beneficio a quem tivesse apenas exercido a substituicdo no cargo, por prazo superior a seis
meses: “Ampliagao inaceitavel do modelo federal, pardmetro inextensivel. Representagao
procedente, julgada inconstitucional a expresséo “ou em substituigdo por prazo superior a



http://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/o-controle-externo-dos-regimes-proprios-pelos-tribunais-de-contas.pdf
http://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/o-controle-externo-dos-regimes-proprios-pelos-tribunais-de-contas.pdf
http://www.gazetadigital.com.br/conteudo/show/secao/60/materia/139966
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A nova CF de 1988 diversamente, ndo trouxe semelhante previsao. As-
sim também inexiste lei federal dispondo a respeito (aposentadoria para ex-Pre-
sidentes da Republica).

Ressalte-se que a atual Constituicdo Federal (CF) no artigo 24 determi-
nou a competéncia concorrente dos entes federados (Unido, Estados e DF) para
legislarem sobre as matérias nele enumeradas, estando no inciso Xll a previséo
atinente a previdéncia social. Por sua vez, dos paragrafos 1°, 2° , 3° e 4° do
citado artigo depreende-se que no ambito da legislagdo concorrente a compe-
téncia da Unido é limitada a edigdo de normas gerais, mas caso inexista essa
os Estados exercerao a competéncia plena, atendendo suas peculiaridades. De
conseguinte, havendo a superveniéncia da lei federal, suspende-se a eficacia da
lei estadual no que lhe for contraria.

De outra banda, o artigo 149, paragrafo unico da CF autorizou Estados,
DF e Municipios a instituirem contribuicdo cobrada de seus servidores para o
custeio com beneficios destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social.

Como se vé, a competéncia legislativa sobre o tema - Previdéncia Social -
nao é privativa da Unigo®.

Forte nesses fundamentos, leis federais que avangam sobremaneira
campo adentro reservado as normas gerais sao questionaveis, como € exemplo
a Medida Proviséria (MP) 1723/98 a qual se converteu na Lei 9717/98. Referi-
da norma proibiu que regimes previdenciarios proprios concedessem beneficios
distintos do RGPS, sob a pena de varias san¢gbées. Houve no STF o ajuizamento
da ADI 1907-DF, arquivada apés, em virtude da superveniéncia da EC 20/98, a
chamada Reforma da Previdéncia.

No entanto, o Plenario do STF na esteira do entendimento firmado pelo
Relator, Ministro Marco Aurélio (no julgamento da Acéo Civel Originaria n°® 830-

seis meses”, do art. 175 da Constituigdo do Estado da Paraiba” (DJU Data-11-03-88 PG-
04740 Ementa Vol-01493-01 PG-00012).

30 De salientar que as disposi¢des constitucionais em matéria previdenciaria passaram por
forte debate na década de 90. Aquela época, tentou-se afastar dos entes federados a
competéncia concorrente sobre esse tema, para estabelecimento de um so6 regime geral
unificado, com requisitos e critérios estabelecidos pela Unido. Majoritaria, todavia, foi a
tese que rechagou a medida, por entender que feriria o principio federativo, permanecendo
a Unido, apenas, com a competéncia para estabelecer normas gerais (Cf Reforma da
Previdéncia:aprovada e comentada. PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Brasilia,
Editora Brasilia Juridica, 1998, pp. 314-315.
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1/PR), entendeu que a Lei n® 9717 /98 teria aparentemente extrapolado o limite
estabelecido no art. 24, XIl , da Constituicdo que fixou a competéncia da Unido
para legislar sobre normas gerais de Previdéncia Social, determinando assim
que a Unido se abstivesse de aplicar qualquer das san¢des decorrentes do des-
cumprimento da citada lei e do Decreto n° 3788 /2001.

Vista a questao atinente a competéncia dos entes federados em matéria
previdenciaria, ja € possivel partir para as normas constitucionais previdencia-
rias no setor publico.

Com efeito, a CF, no caput do artigo 40 dispunha na sua redagao original
genericamente a aposentadoria como um direito do ‘servidor’. Apés, com a EC
20/98, o texto constitucional passou a prever que a aposentadoria € devida ape-
nas ao servidor titular de cargo efetivo, dentro de um regime de previdéncia de
carater contributivo (artigo 40%").

E preciso recordar ainda que na redac&o original, o artigo 40, paragrafo
2° da Constituicao Federal permitia que lei dispusesse sobre a aposentadoria
em cargos ou empregos temporarios®?. Depois, com a Reforma da Previdéncia
nao mais se repetiu 0 comando do paragrafo segundo citado, ja que o paragrafo
13, do mesmo artigo 40, explicitou que os servidores ocupantes exclusivamente
de cargo em comissé&o, cargos temporarios ou empreso publico passariam a ser
regidos pelo RGPS.

Saliente-se todavia que,a Lei federal 8647/93 (alterando a Lei 8213/91,
também editada na vigéncia da CF 88), ja havia determinado a inclusdo, como
segurado obrigatério da Previdéncia Social, do servidor publico da Unidao que
ocupasse apenas cargo em comissdo sem vinculo inclusive em Regime espe-
cial. Do mesmo modo, Lei 9506/97 extinguiu o IPC (Instituto Previdenciario dos
Congressistas), determinando que o excedente, desde que n&o vinculado a regi-
me préprio, passaria a ser segurado obrigatério do RGPS.

31 Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime
de previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo
ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

32 Relembre-se que, além de parlamentares e chefes do Executivo, juizes temporarios da
Justica do Trabalho, ao cabo de cinco anos, contavam com aposentadorias com vencimentos
integrais, desde que, simultaneamente, ostentassem 30 ou 35 anos de servigo.
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Contudo, ndo tardou que a propria Reforma Previdenciaria (artigo 40,
paragrafo 13) fosse questionada no STF, em raz&o da sua aparente ofensa ao
principio federativo.

Ocorre que, diversamente, o STF professou que a autonomia concedida
pelo art 18 da CF aos entes federados esta adstrita aos principios constitucio-
nais. E, quanto ao artigo 149, paragrafo unico (que alude a regime previdenciario
préprio para servidores publicos), sua previsao teria que se harmonizar com o
proprio texto constitucional.

Ao ver do STF, toda a disciplina constitucional originaria do regime dos
servidores publicos, inclusive a previdenciaria, ja abrangia os trés niveis da orga-
nizacao federativa e se impunha a observancia de todas as unidades federadas,
incluidas as que tivessem sistema previdenciario préprio para os seus servi-
dores. E assim sendo a matéria eminentemente previdenciaria, nada impedia
que lei federal e posteriormente EC, dispusessem a respeito no novo artigo 40,
paragrafo 1333.

Portanto, é nesse contesto que devem ser vistas as chamadas aposenta-
dorias especiais, concedidas a ex-governadores, e pensodes, delas decorrentes.

Como ponto de partida e para inicio de discussao, podem-se visualizar
pelo menos quatro interpretacées que se abrem a partir da CF de 1988:

- a primeira, de que o siléncio eloquente da CF de 1988 veda a aposen-
tadoria ao Presidente da Republica e, portanto, nem a Unido e nem os Estados
(para Governadores) podem trazer previsao a respeito, além do que se trata de
beneficio imoral e ofensivo a isonomia;

- a segunda, de que essas “aposentadorias” encontravam apoio no arti-
go 40, paragrafo 2°, texto originario, da CF de 1988, por se tratarem de exerci-
cios temporarios tal como os Parlamentares e, na inexisténcia de lei federal, os
Estados poderiam legislar a respeito;

33  “otema é previdenciario e, por sua natureza, comporta regra geral de ambito nacional de
validade, que a Unido se facultava editar, sem prejuizo da legislagao estadual suplementar
ou plena, na falta de lei federal.. (...) Certo, agora, antecipando-se a lei, 0 questionado
paragrafo 13 do artigo 40, incluido pela EC 20/98, ja impde para os ocupantes de cargos
temporarios (...) o regime geral da previdéncia social. Mas, se ja o podia ter feito a lei
federal, com base nos preceitos recordados do texto constitucional originario — arts 24, XI|
e paragrafo 1°, e 40, paragrafo 2° - obviamente nao afeta ou, menos ainda, tende a abolir a
autonomia dos Estados-membros que assim agora tenha prescrito a norma constitucional
sobrevinda” (voto do relator em sede de cautelar, ADI 2024).



Revista Digital do MPC

- a terceira, que convive com a segunda, de que a partir da EC 20 tais
aposentadorias somente podem ocorrer pelo RGPS por forga do artigo 40,
paragrafo 12 e

- a quarta, de que nao se esta diante de um beneficio previdenciario, mas de
uma pensao “de graga”, sobre a qual o Estado Membro poderia legislar livremente3“.

1.3 Ajurisprudéncia do STF

O STF de ha muito conheceu do debate.

Na Acéao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 148-5 ES, foi enfatizado
que o beneficio aqueles que ocuparam cargos publicos transitorios ndo era uma
criacao brasileira, tendo sido elencados varios diplomas legais internacionais
que continham previsdo semelhante para com isso responder ao “discurso mo-
ralista em voga, frequentemente eivado de indisfargavel farisaismo”.

Ademais, considerou-se que lei votada pelo Estado Membro poderia
possibilitar a aposentadoria de parlamentares no desempenho de mandato a
teor do que fora previsto no artigo 40, paragrafo 2°.

Em outro precedente, na ADI 512, o Relator deixou igualmente consig-
nado que nao se pode assentar a impossibilidade de os Estados legislarem so-
bre a aposentadoria em cargos ou empregos temporarios. Trata-se de faculdade
prevista no paragrafo 3° do artigo 24 da Lei Basica. Dessa sorte, a inexisténcia
de lei federal relativa a referida aposentagao abre margem ao exercicio da com-
peténcia legislativa plena pelos Estados.

De igual modo, no Recurso Extraordinario (RE) 199.720-6, conside-
rou-se compativel com a CF uma norma estadual disciplinadora da aposen-

34 Costuma-se tracar um paralelo com aposentadorias concedidas ndo a servidores ou ex
servidores, mas a cidadaos, vitima, via de regra , de fatalidade. Recentemente, por exemplo,
a atleta Lais Souza, que ficou tetraplégica ao treinar para representar o Brasil no esqui aéreo
nos ultimos Jogos Olimpicos de Inverno, na Russia, vai receber uma pensao vitalicia
do governo brasileiro, no valor de R$ $ 4.390,24, valor equivalente ao teto da Previdéncia
Social. Mas ha outros exemplos, no site da Previdéncia: Pensdo mensal vitalicia por
sindrome de talidomida (Lei no 7.070/82); Lei 9425/96, que dispde sobre a concessao de
penséo especial as vitimas do acidente nuclear ocorrido em Goiania, Césio 137; Pensao
especial aos dependentes de vitimas fatais por contaminagdo na hemodialise - Caruaru-PE
(Lei no 9.422/96); Lei 11520/07, que concede pensdo especial as pessoas atingidas pela
hanseniase que foram submetidas a isolamento e internagdo compulsérios), etc.
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tadoria de parlamentares, “mormente considerando o fato de se ter a bilate-
ralidade das contribuigdes”.

O Relator, Ministro Marco Aurélio, ainda, afastou o argumento de que a
hipétese ofenderia a isonomia®®; reiterou que a aposentadoria era devida a teor
da permissao do ja citado paragrafo 2° constante no artigo 40; que a aluséo a
servidores, contida no artigo 149, paragrafo unico da CF, surge no campo da
generalidade, albergando a situagdo dos proprios agentes do poder e que “o
Estado atuou, onde inexistente, inclusive, normas gerais”.

De mais a mais, além de se posicionar favoravelmente, o STF inadmitiu
a retirada desses beneficios, quando ja concretizados, em razédo do direito ad-
quirido (ADI 455-7, em sede de cautelar, e RE 95.519-DF, por exemplo).

Nada obstante, em outro caso (ADI n° 1461 MC/AP), quando o STF ana-
lisou a constitucionalidade das “aposentadorias” em exame, para ex Chefes do
Executivo, ndo se utilizou do artigo 40, paragrafo 2°, mesmo sendo a lei ques-
tionada posterior a CF de 1988%. Em sede de liminar, o Relator ndo quis se
manifestar se o beneficio possuia natureza previdenciaria, nem tampouco “se
quem exerce o cargo eletivo é considerado servidor publico strictu sensu para os
efeitos do seu artigo 40, paragrafo 2°.”

O acérdao expressou, ainda, que, diante da inexisténcia, no texto cons-
titucional (ou até mesmo de lei federal®”), em vigor, de aposentadorias para ex
chefes do Poder Executivo Federal, ndo haveria qualquer espaco para a legisla-
¢ao infraconstitucional. “Falta, pois, o poder constituinte originario”.

Para o Relator, a autonomia estadual ndo permitira ao ente federado
fazer inserir, enfim de formular um conceito que o parametro federal ndo adotou”.

Eis a ementa:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA LIMINAR.
EX-GOVERNADOR DE ESTADO. SUBSIDIO MENSAL E VITALICIO A TITULO DE
REPRESENTACAO. EMENDA A CONSTITUICAO N° 003, DE 30 DE NOVEMBRO DE
1995, DO ESTADO DO AMAPA. 1. Normas estaduais que instituiram subsidio mensal
e vitalicio a titulo de representacédo para Governador de Estado e Prefeito Municipal,

35  Sobre eventual tratamento desigual entre parlamentares e servidores, afirmou: “ndo tenho
como transgredido o principio isondmico”.

36  Note-se que o primeiro julgamento ocorreu em 1996, antes, portanto, da EC 20/98.

37  “Ressalto, no plano infraconstitucional, (...) um projeto de lei que visa instituir subsidio para
os ex-Chefes de Estado, paralisado ha muito tempo, na Camara dos Deputados”.
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apos cessada a investidura no respectivo cargo, apenas foram acolhidas pelo Judiciario
quando vigente a norma-padréo no ambito federal. 2. Nao &, contudo, o que se verifica
no momento, em face de inexistir parametro federal correspondente, suscetivel de ser
reproduzido em Constituicdo de Estado-Membro. 3. O Constituinte de 88 nao alcou
esse tema a nivel constitucional. 4. Medida liminar deferida.

Posteriormente, no voto proferido quando da decisdo de mérito (data em
que ja estava em vigor a EC 20/98), o Relator ressaltou que ex governador néo
€ servidor publico, nem agente politico, portanto, ndo fazendo jus a subsidio na
sua acepgao técnica e constitucional, nem a proventos, ja que ndo se aposenta
no cargo. “Por refletir situacdo absolutamente anémala e excepcional, essa es-
pécie remuneratoria somente se legitimaria se houvesse autorizagédo para isso
em dispositivo constitucional federal, ainda que por simetria”.

No mesmo voto, o Relator chamou, ainda, a atenc&o para a impossibili-
dade de essas “aposentadorias” a ex governadores se vincularem a subsidios de
outros agentes publicos, a teor da vedacao expressa trazida pelo artigo 37, XIlI
da CF. Ademais, deixou explicito que .os entes federados ndo podem liberar a
fonte de custeio, por implicarem tais previsées em aumento de despesa, e reafir-
mou que o modelo constitucional admissivel, em matéria de processo legislativo,
deve obedecer a CF, vedada a iniciativa parlamentar na lei ou na propria Cons-
tituicdo, que disponha sobre matéria, a qual caberia, em tese e, por exemplo, a
iniciativa do Chefe do Poder Executivo (Vide, ainda, ADI 380-RO, DJ 07/06/02).

Referido voto, assim, diversamente dos anteriores referidos (para o caso de
ex-Parlamentares) ndo reconheceu ex-governadores como servidores publicos € néo
deu a matéria o alcance da norma concorrente, visto, ai, que é justamente na auséncia
de lei federal, que os Estados membros podem legislar com independéncia.

Outro julgado (Adi 3853/MS) envolveu o mesmo tema, atacando, desta vez,
norma editada posteriormente a Reforma da Previdéncia. Aqui, o STF valeu-se do
diploma em vigor alusivo a aposentadoria em cargos temporarios (artigo 40, paragrafo
13), reconhecendo que o cargo de governador envolve um mandato temporario®:

38 De fato, mesmo admitindo que a CF ndo vedou a concessao de subsidios a ex Chefes
do Poder Executivo, de qualquer nivel da Federagao, entendeu o Relator, por outro lado,
como implicita, “pelo propésito subjacente”, a vedagdo ao Poder Constituinte Estadual,
ja que o siléncio da Carta Politica da Republica implica auséncia de comando federal,
insuscetivel de ser reproduzido pelos Estados Membros.

39  “(...) os cargos politicos de chefia do Poder Executivo, no ordenamento republicado e
democratico brasileiro hoje vigente, ndo sédo jamais exercidos ou ocupados ‘em carater
permanente’, mas, sempre, transitérios. Numa Republica, os mandatos sdo temporarios e
seus ocupantes, transitérios”.
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Na sequencia, procurou-se analisar a que titulo estava sendo concedido
o favor pecuniario, que, vale ressaltar, foi estabelecido para quem ja se tenha de-
sinvestido do cargo e, quando nele investido, “sabia, portanto, que o seria para
um periodo certo quanto a sua duragao”.

E, apds analisar um a um os institutos existentes, conclui que o pagamen-
to como definido a ex governador ndo se amolda a nenhum deles: “subsidio ndo
€”; “também ndo se tem (...) uma pensao de graga. Entéo, cuida-se de “um paga-
mento estadual singular, instituido como uma graga com recursos publicos (...),
para ex governador. (...) Trata-se de uma regalia, uma dadiva, uma recompensa
vitalicia, um proveito pecuniario de natureza permanente, instituido ndo como um
beneficio, mas como uma benesse ou um favor”’, que ndao se resume na remune-
ragao vitalicia ao ex-governador, mas, ainda, a pensao ao seu cOnjuge supérstite.

Mais adiante, procurou-se aproximar o “favor”, a aposentadoria (proven-
tos) e aos gastos com pessoal. No entanto, se aposentadoria ou beneficio pre-
videnciario fossem, nao haveria base constitucional para sua definicdo pelo s6
exercicio de quatro anos, sem apoio na Constituicio.

Assim, a questao que se pde € saber se os Estados podem criar catego-
ria nova de gastos publicos em favor de ex-agentes politicos.

Relevante, entao, foi a interpretacdo dada aqui ao principio da isonomia,
visto este como violado, ndo em relacdo aos demais servidores ou cidadaos,
mas em razao do fato de o ex-governador desigualar-se, com esse favor, dos
demais ocupantes de cargos temporarios, de provimento nao efetivo, para os
quais a CF s6 acena com o RGPS. Seriam esses: parlamentares, secretarios de
governo, servidores comissionados, etc.

Assim, a medida, ademais de violar a isonomia, violaria o principio da
impessoalidade, estabelecendo-se, com recursos publicos, regalias ou provei-
tos, segundo a condigéo pessoal do beneficiado/ da moralidade, e, ainda, incor-
reria em vinculagdo aos vencimentos do cargo ocupado pelo Governador, em
exercicio, hipétese vedada pela Constituicao Federal. E, assim, por todos esses
argumentos, a lei instituidora da benesse foi considerada inconstitucional:

EMENTA:AGAODIRETADE INCONSTITUCIONALIDADE. EMENDACONSTITUCIONAL
N. 35, DE 20 DE DEZEMBRO DE 2006, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE MATO
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GROSSO DO SUL. ACRESCIMO DO ART. 29-A, CAPUT e §§ 1°, 2° E 3°, DO ATO DAS
DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS GERAIS E TRANSITORIAS DA CONSTITUICAO
SUL-MATO-GROSSENSE. INSTITUICAO DE SUBSIDIO MENSAL E VITALICIO
AOS EX-GOVERNADORES DAQUELE ESTADO, DE NATUREZA IDENTICA AO
PERCEBIDO PELO ATUAL CHEFE DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL. GARANTIA
DE PENSAO AO CONJUGE SUPERSTITE, NA METADE DO VALOR PERCEBIDO EM
VIDA PELO TITULAR. 1. Segundo a nova redagéo acrescentada ao Ato das Disposicbes
Constitucionais Gerais e Transitérias da Constituicdo de Mato Grosso do Sul, introduzida
pela Emenda Constitucional n. 35/2006, os ex-Governadores sul-mato-grossenses que
exerceram mandato integral, em ‘carater permanente’, receberiam subsidio mensal e
vitalicio, igual ao percebido pelo Governador do Estado. Previsdo de que esse beneficio
seria transferido ao cOnjuge supérstite, reduzido a metade do valor devido ao ftitular. 2.
No vigente ordenamento republicano e democratico brasileiro, os cargos politicos de
chefia do Poder Executivo ndo sdo exercidos nem ocupados ‘em carater permanente’,
por serem os mandatos temporarios e seus ocupantes, transitérios. 3. Conquanto
a norma faga mengao ao termo ‘beneficio’, ndo se tem configurado esse instituto de
direito administrativo e previdenciario, que requer atual e presente desempenho de cargo
publico. 4. Afronta o equilibrio federativo e os principios da igualdade, da impessoalidade,
da moralidade publica e da responsabilidade dos gastos publicos (arts. 1°, 5°, caput, 25,
§ 1°, 37, caput e inc. XIlI, 169, § 1°,inc. | e Il, e 195, § 5°, da Constituigcao da Republica).
5. Precedentes. 6. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade do art. 29-A e seus paragrafos do Ato das Disposigoes
Constitucionais Gerais e Transitérias da Constituicdo do Estado de Mato Grosso do Sul.

Segundo o julgado acima permite concluir, sdo inconstitucionais as apo-
sentadorias concedidas a ex governadores, sob a égide da EC 20, ndo subordi-
nadas ao RGP. Nessa situacéo, ndo ha que se falar, também, em qualquer pen-
sdo a cOnjuges e dependentes, sabido que o acessoério deve seguir o principal.

Ha que se recordar, todavia, que, na esfera federal, a Lei 1593/52 as-
segurava pensao as viuvas dos ex Presidentes da Republica. Em 1992, ja na
vigéncia da CF de 1988, também a Lei 8400/92 dispbs a respeito. A pensao as-
sim concebida é vitalicia, intransferivel e inacumulavel. Consta que o TRF da 42
Regiao considerou valida a norma (Apelacgao Civel 1998.04.010.361.082).

Seja como for, por tudo o que se viu, a unica interpretagdo possivel é
que os referidos diplomas legais federais (pensdes a primeiras damas, esposas
de ex Presidentes da Republica) ndo foram recepcionados pela EC 20/98, ja que
ex Presidentes ocupam cargos transitérios e somente podem aposentar-se pelo
RGPS. E, assim, a teor do que determina a Reforma, artigo 3°, somente podem-
se admitir os beneficios em fruigéo.

Acontece, todavia, que, além do recebimento das referidas aposentadorias
e pensoes, denuncia-se que ha a acumulagéo dessas com vencimentos, contrapar-
tida recebida pela ocupagao de outro cargo publico, ou, também, com proventos de
aposentadoria em cargo publico diverso e até de duas pensdes. Vejamos.



APOSENTADORIA, PENSOES E O USO DA MAQUINA ESTATAL, APOS O FIM DO
EXERCICIO NO CARGO DE CHEFE DO EXECUTIVO: DIREITO OU BENESSE?

1.4 Hipoéteses de acumulagao

1.4.1 Acumulagao de proventos com vencimentos

Como visto, a CF, no caput do artigo 40, assegurou, o regime de pre-
vidéncia, de carater contributivo e solidario, apenas aos servidores titulares de
cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundacgoes.

De outra banda, o § 10 do artigo 37 da Constituicdo Federal, incluido
pela Emenda Constitucional n°® 20 de 1998, vedou “a percepcgao simultanea de
proventos de aposentadoria decorrentes do art. 40 ou dos arts. 42 e 142 com
a remuneragao de cargo, emprego ou fungdo publica, ressalvados os cargos

acumulaveis na forma desta Constituicdo, os cargos eletivos e os cargos em
comissao declarados em lei de livre nomeagao e exoneragao”.

Ressalve-se, ainda, a situacdo daqueles que se encontrem nas hipote-
ses previstas no art. 11 da EC n° 20/98:

Art. 11 - A vedacao prevista no art. 37, § 10, da Constituicdo Federal, ndo se aplica
aos membros de poder e aos inativos, servidores e militares, que, até a publicagao
desta Emenda, tenham ingressado novamente no servigo publico por concurso publico
de provas ou de provas e titulos, e pelas demais formas previstas na Constituicao
Federal, sendo-lhes proibida a percep¢cédo de mais de uma aposentadoria pelo regime
de previdéncia a que se refere o art. 40 da Constituicao Federal, aplicando-se-lhes, em
qualquer hipétese, o limite de que trata o § 11 deste mesmo artigo.

Necessario, todavia, recordar que o STF ja havia deixado claro que era inad-
missivel a acumulacao de proventos com vencimentos, salvo as excegdes previstas
na CF, no julgamento do RE 163.204, mesmo antes da Reforma da Previdéncia.

Seja como for, “a vedagao de acumular proventos de aposentadoria com
remuneragao nao se estende ao servidor que, aposentado pelo Regime Geral da
Previdéncia Social, acumula proventos de aposentadoria, custeados pelo INSS,
com vencimentos de cargo, emprego ou fungédo pagas pelo Estado-emprega-
dor”. Precedentes: RE 467.384/PI, Rel. Min. Ayres Britto; RE 574.606/DF, Rel.
Min. Celso de Mello e RE 485.550/PE, Rel. Min. Dias Toffoli.
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1.4.2 A acumulagao de proventos com proventos

De outra banda, o § 6° do art. 40 da CF veda a percepg¢ao de mais de
uma aposentadoria por conta do regime de previdéncia previsto nesse artigo,
com excegao das aposentadorias decorrentes de cargos acumulaveis.

Enfatize-se, entado, que a possibilidade de acumulacdo de vencimentos
com vencimentos, bem como de proventos com proventos, esta vinculada a acu-
mulagao de cargos admitida pela Constituicdo Federal, e somente nesses casos.
Nesse sentido a jurisprudéncia do STF:

RE 249355 AgR / RJ - RIO DE JANEIRO AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO
EMENTA (...) Cargos inacumulaveis na atividade, nos termos da Constituigdo Federal
de 1988. Impossibilidade. Precedentes. 1. A jurisprudéncia desta Corte consolidou-se
no sentido de ser proibida a acumulagédo de aposentadoria e vencimento decorrentes
de cargos nao acumulaveis, bem como a acumulagdo de aposentadorias em uma tal
situagdo. 2. Agravo regimental ndo provido. MS 24664 AgR / DF - DISTRITO FEDERAL
AG.REG. EM MANDADO DE SEGURANCA Agravo regimental em mandado de
seguranca. 2. Direito administrativo. 3. Acumulacdo de aposentadorias em cargos
publicos. (...) 4. Interpretagdo restritiva do art. 11 da EC 20/98. Possibilidade de
acumular um provento da inatividade com um vencimento de cargo da ativa, no qual
tenha ingressado antes da publicacdo da referida emenda, ainda que inacumulaveis
0s cargos. Vedada, em qualquer caso, a cumulacdo de duas aposentadorias. Nao
aplicacéo a hipétese dos autos. 6. Agravo regimental a que se nega provimento.

Significa dizer, entdo, que a dupla aposentadoria, por um servidor, € per-
mitida apenas em casos de acumulacéo licita. Eis a jurisprudéncia do STF:

ARE 708176 AgR-segundo/RJ - RIO DE JANEIRO SEGUNDOAG.REG. NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO SERVIDOR PUBLICO — APOSENTADORIA —
NOVAINVESTIDURA - IMPOSSIBILIDADE DE ACUMULACAO. O artigo 11 da Emenda
Constitucional n® 20/1998 contém regramento explicito quanto a impossibilidade de
acumulacao de proventos decorrentes de aposentadorias regidas pelo artigo 40 da
Constituicao Federal.

A questao, todavia, comporta severa discussdo, mormente quando em
jogo estao regimes previdenciarios de entes federados distintos.

Situagao semelhante foi examinada pelo TCDF, que, nos autos do Pro-
cesso n°® 19.075/2009, em sede de consulta, por meio da Decisédo n° 4.906/2010:

DECISAO N° 4906/2010

O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: | - informar
a Procuradoria-Geral do Distrito Federal que o Tribunal de Contas do DF: a) tem
por juridicamente possivel a acumulagdo de duas aposentadorias pagas por entes
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federativos distintos, se embasar-se na ressalva constante do art. 11 da Emenda
Constitucional n® 20/1998; b) entende que, tendo em conta o carater alimentar dos
proventos, os principios da seguranca juridica, da protecédo a confianga, da isonomia
e da razoabilidade, bem como a auséncia de legislacdo que regule a matéria, o teto
constitucional, referente a situacdo prevista na alinea anterior, deve incidir sobre
os proventos considerados “de per si”, isto é, ndo tomados cumulativamente; c) as
situagdes previstas nas alineas anteriores podem ser alteradas em razdo do que vier
a ser decidido definitivamente no Mandado de Seguranga n° 26.974-DF, que tramita
no Supremo Tribunal Federal, ou da edigao de normas legais ou regulamentares em
atendimento ao Acérdao 564/2010 - Plenario/ TCU”.

A Procuradoria Geral de Justica, em face do carater normativo da Deci-
sdao TCDF n° 4.906/2010, propbs a ADI n° 2010.00.2.020359-5, tendo o TJDF,
por maioria, de acordo com o Voto do Desembargador Roméao C. Oliveira, con-
siderado procedente a agao (Acdérdao 520.893)., apenas do item “b” da Deciséo
n° 4.906/2010 (Acordao n°® 543.941), acima transcrito.

O TCDF, apds, proferiu a Decisdo n°® 3.034/2014, para reformar o item
| acima, considerando as decisdes do STF nos Recursos Extraordinarios n°s
602946, 463028, 584388 e 498944, Agravo de Instrumento n°® 799.716, Manda-
dos de Segurancga n°s 28711, 24664 e Agravo Regimental no Recurso Extraordi-
nario n° 708.176. Vejamos:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. DUPLA ACUMULACAO DE PROVENTOS.
EC 20/98. IMPOSSIBILIDADE. 1. Servidora aposentada que reingressou no servigo
publico, acumulando proventos com vencimentos até a sua aposentadoria, quando
passou a receber dois proventos. 2. Conforme assentado pelo Plenario no julgamento
do RE 163.204, mesmo antes da citada emenda constitucional, ja era proibida a
acumulagdo de cargos publicos. Pouco importava se o servidor estava na ativa ou
aposentado nesses cargos, salvo as excegbes previstas na propria Constituicéo.
3. Entendimento que se tornou expresso com a Emenda Constitucional 20/98, que
preservou a situagado daqueles servidores que retornaram ao servigo publico antes da
sua promulgacao, nos termos do art. 11. 4. A pretenséo ora deduzida, dupla acumulagéo
de proventos, foi expressamente vedada no citado art. 11, além de nao ter sido aceita
pela jurisprudéncia desta Corte, sob a égide da CF/88. 5. Recurso extraordinario
conhecido e improvido (RE 463028).

Apesar do quanto disposto, Chefes do Executivo continuam percebendo
aposentadorias apds o fim do exercicio no cargo, ou gerando pensdes, além de,

em muitos casos, acumularem os beneficios.

Por que situagdes como essas desafiariam o Ordenamento Juridico?
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1.5 Auséncia de julgamento definitivo

De fato, causa perplexidade que o tema possa ainda ser objeto de duvida,
se for levado em consideracgao o fato de que a CF é de 1988, e a EC 20, de 1998.

Nada obstante, no STF, tramitam 11 Agbes questionando as seguintes
normas:

ESTADO NORMA [ ADI | RELATOR (Ministro) ANDAMENTO

Acre Estadual 4553  Dias Toffoli 25 05.2011
Perda de objeto em face da
Amazonas Constituigdo 4547  Gilmar Mendes revogagéo dos d|§p95|t|vos_
Estadual impugnados. Decisao transit-
ada em julgado em 08.05.14
Mato Grosso CEMETIER 4601 Luiz Fux Ainda sem decisdo de mérito.
Estadual
Para Clneiiligse 4552 Carmen Lucia Ainda sem decisdo de mérito.
Estadual
, Constituicao Conclusos ao Relator desde
Paraiba Estadual 4562  Celso de Mello 25.05.2011
Parana Congnilize 4545  Rosa Weber Ainda sem decisdo de mérito.
Estadual
Piaui CEmETIEs 4555 Rosa Weber Ainda sem decisao de mérito.
Estadual
Rio de Janeiro Congnilizse 4609 Roberto Barroso Ainda sem decisado de mérito.
Estadual
Rio Grande do  Lei local n° . . . e L.
Sul 10.548/95 4556 Ricardo Lewandowski Ainda sem decisao de mérito.
Constituicao Ainda sem Relator, em
Rondénia Estadual e 4575  face da aposentadoria do Ainda sem decisado de mérito.
leis locais Ministro Joaquim Barbosa
Roraima Clneliligse 4169  Luiz Fux Ainda sem decisdo de mérito.
Estadual
Sergipe CONSIEED 4544  Roberto Barroso Ainda sem decisdo de mérito.

Constituicao

Estadual

Conclusos ao Relator desde

Fonte: Site do Supremo Tribunal Federal

Nos Tribunais de Justica e de Contas no pais, a questao também ja
foi enfrentada.

Em Roraima, por exemplo, o Tribunal de Justica do Estado negou o pe-
dido de liminar efetuado por um ex-governador do Estado, no Mandado de Se-
gurancga n°® 0000.14.001062-0 contra ato do Tribunal de Contas do Estado (TCE)
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de Roraima que suspendeu a concessao de subsidio e a cessdo de seguranga
policial, atuando em face de representagéo oferecida pela Ordem dos Advoga-
dos do Brasil (OAB) local. Eis a manifestagdo do Magistrado:

De acordo com as ligdes do prof. Cassio Scarpinella Bueno, o “fundamento relevante
faz as vezes do que, no ambito do processo cautelar, é descrito pela expressao fumus
boni iuris e do que, no dmbito do dever-poder geral de antecipacéo, é descrito pela
expressao prova inequivoca da verossimilhanca da alegagéo” e a “ineficacia da medida,
caso seja finalmente deferida, € expressdo que deve ser entendida da mesma forma
que a consagrada expressao latina periculum in mora, perigo na demora da prestagéo
jurisdicional.” (In: ANova Lei do Mandado de Seguranga, Sao Paulo: Saraiva, p. 40/41).
Dessa forma, se tais requisitos devem estar presentes cumulativamente, basta a
descaracterizagdo de um deles para o indeferimento do pleito liminar. No presente caso,
o impetrante nao logrou éxito em demonstrar a urgéncia e nem o risco de ineficacia da
medida se, ao final, deferida.

Cumpre salientar que, o fato do impetrante entender necessaria a seguranca policial,
em razao de ter tomado decisGes e medidas inerentes ao cargo de Governador que
possam ser mal compreendidas, sem, no entanto, apresentar um risco concreto nao é
suficiente para demonstrar a ineficacia da medida.

Da mesma forma, a expectativa de direito alegada em relagdo a manutencdo material
do impetrante e sua familia, uma vez que, com a renuncia, deixou de ter renda mensal
fixa ndo configura o periculum in mora.

Por fim, ndo existe possibilidade de ineficacia da medida porque, ao final do processo,
acaso reconhecga-se o direito vindicado, a parte tera restabelecido o seu status quo ante.
Registre-se, ainda, que a liminar postulada confunde-se com o mérito da propria
impetracao, tratando-se, pois, de tutela cautelar satisfativa.

Assim, diante de tais fundamentos, por ndo vislumbrar o perigo da demora nem a
possibilidade de ineficacia da medida plenamente delineados de forma efetiva e
cristalina a justificar o cabimento da medida, denego o pedido liminar.

Em Rondénia, o TCE decidiu suspender a aposentadoria de um ex go-
vernador, que governou o Estado entre 1975 e 1979, por meio do Processo n°
1579/95, Decisao n° 107/2013 — 22 Camara, assim ementado:

EMENTA:

ATOS DE PESSOAL. PENSAO DE EX GOVERNADOR. APLICACAO DA SUMULA 347
STF.. DECLARAR A INEFICACIA DA LEI QUE FUNDAMENTA O ATO CONCESSORIO
DE PENSAO A EX GOVERNADOR. AFRONTA AO EQUILIBRIO FEDERATIVO E
AOS PRINCIPIOS DA IGUALDADE E MORALIDADE. CONSIDERAR ILEGAL O
ATO CONCESSORIO DE PENSAO. NEGAR O REGISTRO. ARQUIVAMENTO. 1.
A Concessédo de pensdo mensal a ex-governador afronta o equilibrio federativo e os
principios da igualdade e moralidade. 2. Conforme precedentes desta Corte de Contas,
deve-se negar o registro do ato concessoério de pensdo a ex-governador, bem como
declarar a ineficacia da lei que fundamenta a respectiva concessao, com fulcro na
Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal. UNANIMIDADE.

Mas, a Justica Estadual reviu a decisdo do TCE/RO (ainda n&o houve
decisao definitiva), vazada nos seguintes termos:
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Numero do Processo: 0005228-16.2013.822.0000

Vistos.

(...) Relatados, decido.

A questédo ja foi enfrentada por esta e. Corte, havendo indmeros julgados que
reconhecem o direito & manutencao da pensdo a ex-governadores do Estado, pois
instituido pela Constituicdo Estadual e regulado por lei ordinaria, cujos dispositivos,
diga-se, ainda nao foram revogados ou sequer declarados inconstitucionais, portanto
ainda com eficacia.

A propdsito, cito os seguintes precedentes:

Pensao. Ex-governador. Territorio.

E devido o pagamento de pens&o aos ex-governadores do Estado ou do Territério de
Rondénia, na forma do art. 64 da Constituicao Estadual e Lei n. 276/90, ndo declaradas
inconstitucionais (MS n. 200.000.2007009110-2, Tribunal Pleno, Relator Des. Eurico
Montenegro, julgado em 19.01.2009).

Ex-governadores. Pensdo. Lei estadual. Inconstitucionalidade. Exclusdo. Ato
administrativo.

Instituida na Constituicdo do Estado e regulada por lei ordinaria, ndo declarada
inconstitucional, é devida a pensdo atribuida aos ex-governadores do Estado de
Rondénia (AC n. 1009826-42.2003.8.22.0001, Camara Especial, Relator Des. Eliseu
Fernandes, julgado em 02.06.2004).

Incidente de inconstitucionalidade. Pens&o. Ex-Governador do Territério de Rondénia.
Precedente. Irredutibilidade de vencimentos. Lei Complementar Estadual.

Os Estados da Federagdo tém todos os poderes que nido foram, explicita ou
implicitamente, conferidos pela Constituicdo da Republica a Unido e aos Municipios,
de modo que o legislador estadual, ao conceder pensdo a ex-governador, ndo viola
nenhum principio constitucional.

A incidéncia imediata de Lei Complementar Estadual ndo pode resultar no decréscimo
de quantias que, licitamente, a impetrante vinha percebendo, em face da irredutibilidade
dos vencimentos (MS n. 20014 14-74.2004.822.0000, Tribunal Pleno, Rela. Desa. Zelite
Andrade Carneiro, julgado em 07.03.2005).

Como se vé dos julgados, e ha outros que também poderiam ser citados, a pensao
concedida a ex-governadores desta unidade federativa vem sendo mantida por esta e.
Corte, a qual também ja se manifestou pela constitucionalidade, de forma incidental,
das normas que concedem o direito.

Abem dizer, e por amor ao argumento, conquanto possa parecer imoral e dezarrasoado
o direito a objurgada penséo, é fato que as normas instituidoras gozam, por ora, de
plena vigéncia.

N&o se ignora o fato de haver no e. Supremo Tribunal Federal o processamento da
ADI n. 4546, que tem por objeto a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 64 da
Constituicdo Estadual, dos arts. 1° e 2° da Lei n. 50/85 e do art. 2° da Lei n. 276/90,
0s quais garantem a concessao de pensdo a ex-governadores de Rondénia. Todavia,
o Min. Relator, Joaquim Barbosa, ndo suspendeu a eficacia das normas em comento.
(...) Disso decorre a presenca do fumus boni juris, necessario a concessao da liminar,
sendo que o periculum in mora se consubstancia no fato de se tratar de verba de
carater alimentar.

Posto isso, defiro a liminar pleiteada para suspender os efeitos da decisdo n. 107/2013,
da 22 Camara do Tribunal de Contas do Estado, restabelecendo-se o pagamento
mensal da pensao a que tem direito o impetrante. (...) Porto Velho, 13 de junho de
2013. Desembargador Raduam Miguel Filho Relator.

Consta, ainda, que um ex-governador, que ocupava o cargo de Secretario
de Estado em Rondénia, deixou de optar por uma das duas remuneragdes, 0 que
foi considerado litigancia de ma fé (Proc.: 0004918-21. 2011. 8. 22. 0601 ). Na
ocasiao, o Estado alegou que o ex-governador aposentado, nomeado para cargo
publico, deveria ter feito a opgao pela percepcao da “pensdo” ou remuneracao
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do cargo para o qual foi nomeado (Lei Estadual 50/85, alterada pela lei estadual
2460/11) e o cémputo total ndo poderia exceder o teto (subsidio de Governador).

Na Paraiba, a questao foi tratada no Processo 1541/01-TCE/PB. Salien-
te-se o brilhante parecer do Procurador do Ministério Publico de Contas (MPC/
PB), Marcilio Franca, publicado no Boletim de Direito Administrativo: BDA. v. 19,
n. 3, mar., 2003, 203-220 / BDA.

Remarca o membro do MPC, para comec¢o dos debates, que o ato de
aposentadoria questionado, enquanto nao contiver a expressao da vontade do
Tribunal de Contas, concretizada na concessao do registro, ndo se torna perfei-
to. A sua simples publicagédo no Diario Oficial ndo tem o condao de conceder-lhe
o carater de ato juridico perfeito ou o selo da perpetuidade. E, dessa sorte, afas-
tou a alegagao de prescrigao.

Na sequencia, trouxe enfoques sobre a aposentadoria de parlamenta-
res, modalidade de exercicio transitério, relembrando que ADI (no 512) havia
sido ajuizada, para afastar a aplicagao de dispositivo da Constituicado Estadual
que garantia essas aposentadorias, com apenas 08 anos de exercicio no cargo
(artigo 270, paragrafo unico). Na ocasiao, o referido dispositivo chegou a ser
suspenso em liminar, pelo STF, mas, apds, nao referendada, restaurando-se
parcialmente o diploma questionado, posto que se suspendeu, tdo somente, a
expressao “ou de fungcao temporaria”.*® Posteriormente, a agdo nao teve segui-
mento em face da superveniéncia da EC 20/98, concentrando-se, apenas, na
invasao da competéncia municipal.

O membro do MPC recorda outra ADI, 1478, que impedira a criagao do
Instituto de Previdéncia da Assembleia legislativa do Amapa, visando proporcio-
nar semelhantes beneficios aos deputados daquele Estado.

Para o parecerista do MPC/PB, entao, a aposentadoria precoce ofende
objetivamente o principio constitucional da moralidade. Ademais, a competéncia
legislativa concorrente em matéria previdenciaria (art. 24, inc. XIl, CF/88) exige
obediéncia compulséria as regras gerais estabelecidas ja na propria Constitui-

40 Isso porque, a norma inovava, nao se aludindo apenas a mandato, mas a qualquer cargo
ou fungao temporaria, contemplando-os com a aposentadoria precoce. Leia-se: Art. 270.
O titular de mandato eletivo ou fungédo temporaria estadual ou municipal, tera direito a
aposentadoria proporcional ao tempo de exercicio, nos termos da lei.
Paragrafo unico. O beneficio a que se refere o caput deste artigo sera concedido aquele que
contar com, pelo menos, oito anos de servigo publico em qualquer das fungbes mencionadas.
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¢ao Federal (art. 25 CF/88). Assim, o antigo §2° do art. 40 da CF/88 n&o poderia
servir de fundamento para modalidade de aposentadoria por tempo de servigo
nao prevista no esquema geral do primitivo caput do art. 40.

Com efeito, as unicas excecodes previstas na CF/88 seriam as estabele-
cidas por lei complementar, na forma do §1° do art. 40 da CF/88, com a redagéao
anterior a Reforma da Previdéncia. Assim, defende que a diferenga entre as
espécies legislativas referidas no §1° (lei complementar) e no §2° (lei ordinaria)
comprovam a diversidade de objetivos do legislador constituinte originario: a pri-
meira institui excegdes a aposentadoria por tempo de servigo, a segunda apenas
regulamenta hipoteses aposentatorias ja previstas.

Ou seja, a seu ver, 0 §2° do art. 40 nunca autorizou outras excegodes
além daquelas previstas no §1°, de modo que, mesmo as aposentadorias em
cargos ou empregos temporarios, deveriam guardar obediéncia ao esquema l6-
gico do caput, conforme o disposto no art. 25 CF/88.

Nao fosse isso, a norma questionada padeceria de inconstitucionalidade
formal, por afrontar a iniciativa privativa do Governador do Estado, e o caso em
exame acabaria por permitir a acumulacdo de proventos com vencimentos, o
que seria vedado por se tratar de cargo inacumulavel.

Em desacordo com o entendimento supra, todavia,, na sessao plenaria
de 24 de maio de 2001, o eg. Plenario do Tribunal de Contas da Paraiba con-
cedeu o registro a uma aposentadoria parlamentar precoce (Acordao APL-TC
353/2001), reconhecendo-a como constitucional.

Da leitura do mencionado parecer, pode-se encontrar semelhante dis-
cussdo em outro Estado da Federacdo: SP. Citou-se julgamento em caso ana-
logo, ocasiao em que o Tribunal de Justica daquele Estado pronunciou-se pela
total inconstitucionalidade da norma instituidora de aposentadoria especial a par-
lamentar, aos oito anos de mandato.*'

41 O acoérdao alude a leis anteriores a CF de 1988: Lei 851/76 e Lei 1132/77. Apelagao Civel
193.482-1, Sao Paulo, Rel. Des. Leite Cintra, 09.12.93.
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2. CONCLUSAO

Da analise da doutrina e da jurisprudéncia acima referidas, pode-se
extrair o que se segue:

2.1 Aposentadorias concedidas a ex-Chefes do Executivo: CF 67 e a
entrada em vigor da CF de 1988

- consideram-se devidas, sob o regime da CF anterior, aposentadorias para
ex-Chefes do Executivo, desde que respeitassem o parametro federal a época;

- com a entrada em vigor da CF 88, ndo houve previsdo expressa, mas
se admitia tal possibilidade, por forca do artigo 40, paragrafo 2°, desde que lei
dispusesse sobre aposentadoria em cargos transitorios (a exemplo de Parla-
mentares e ex-Chefes do Executivo);

- logo, as leis anteriores, que dispunham sobre aposentadorias a ex-che-
fes do Executivo, poderiam, a principio, ser consideradas recepcionadas, desde
que, a partir do novo Texto Constitucional, ndo se convivesse mais com a equi-
paracao ou a vinculagcao de vencimentos;

- ndo ha que se falar em direito adquirido contra o texto da CF de
1988 (artigo 17 do ADCT), mas aplicagao imediata, de sorte que aposen-
tadorias concedidas com base em leis anteriores podem continuar sendo
recebidas, desde que, respeitados os demais principios dispostos na CF de
88, inclusive o teto; e

- a CF ndo vedou a acumulacéo no caso de detentor de mandato eletivo,
como ex-chefe do Executivo, de proventos com vencimentos, de sorte que, a
principio, aqueles que recebiam proventos do Tesouro podem acumular proven-
tos com vencimentos, mas ndo podem fazer jus a acumulagao de dois vencimen-
tos ou dois proventos; e

- 0 mesmo entendimento vale para as pensdes.

2.2 Aposentadorias concedidas a ex-Chefes do Executivo apés a CF de
1988 e a EC 20/98

- somente sao admissiveis, apds a CF 88, leis que forem de iniciativa do
Chefe do Executivo, para tratar da aposentadoria de ex-Chefes do Executivo,
com base no artigo 40, paragrafo 2°, de modo que leis ou constituigdes estaduais
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(iniciativas em propostas ou emendas parlamentares), que firam a iniciativa re-
servada, sao inconstitucionais;

- a partir da EC 20/98, somente sera possivel admitir leis que permitam
tais aposentadorias a ex chefes perante o RGPS, de sorte que, ndo sao admis-
siveis leis apos essa data vinculando tais aposentadorias ao Tesouro e nem
tampouco é admissivel o recebimento incompativel de quem nao preencheu os
requisitos para o recebimento com base nas leis anteriores;

- a CF 88 veda a acumulacado de proventos com vencimentos, salvo
no caso de exercicio de mandato eletivo, o que quer dizer que parlamentares
podem, a principio, receber aposentadoria e vencimentos de outro cargo, a
conta do Tesouro;

- assim, ex-chefes do Executivo, que recebiam a aposentadoria antes da
entrada do texto constitucional podem continuar recebendo e acumulando com
os vencimentos, proibida a dupla aposentadoria e, em qualquer caso, aplicando-
se o teto conjuntamente;

- os chefes do Executivo que recebem a aposentadoria especial, por
forca de lei de iniciativa reservada e constitucional, editada na vigéncia da
CF/88, também podem acumular proventos com vencimentos, a teor do artigo
40, paragrafo 10;

- contudo, pela propria natureza, o cargo de chefe do Executivo € inacumu-
lavel com qualquer outro*? (como sao os cargos de vereadores, por exemplo*?), de
sorte, entdo, que NAO podem acumular vencimento com vencimento e, tampouco,
proventos com proventos;

- apdés a EC 20/18, tais aposentadorias, que s6 poderao ser regidas
pelo RGPS, podem acumular-se com outros proventos ou vencimentos, pagos
pelo Tesouro;

- de conseguinte, ex-governador, que recebe a aposentadoria, valida-
mente (obedecidos os parametros anteriores), paga pelo Tesouro, pode acumu-
lar com vencimentos; mas, nunca podera acumular proventos com proventos,
salvo se um desses for do RGPS:

42  Parlamentares, também: CF, artigo 54, I, b e d. No caso dos Governadores, a CF admite,
apenas, a acumulagdo em virtude de posse em cargo publico (artigo 28, paragrafo 1° ),
com necessario afastamento, computando-se esse tempo para todos os efeitos legais
(salvo promogao), inclusive efeitos previdenciarios (artigos 38, I, IV e V).

43  “oque a Constituigdo excepcionou, no art. 38, lll, no &mbito municipal, foi apenas a situagao
do vereador, ao possibilitar-lhe, se servidor publico, no exercicio do mandato, perceber as
vantagens de seu cargo, emprego ou fungdo, sem prejuizo da remuneragédo do cargo
eletivo, quando houver compatibilidade de horarios; se ndo se comprovar a compatibilidade
de horérios, sera aplicada a norma relativa ao prefeito” (CF, art. 38, Il).” (RE 140.269, Rel.
Min. Néri da Silveira, julgamento em 1°-10-1996, Segunda Turma, DJ de 9-5-1997.) No
mesmo sentido: ARE 659.543-AgR, rel. min. Carmen Lucia, julgamento em 30-10-2012,
Segunda Turma, DJE de 20-11-2012.
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- NAO se admite a percepcao de duas aposentadorias com recursos do
Tesouro pelo mesmo ex-governador, ou duas pensodes; e
- relembre-se que n&o ha direito adquirido a um regime juridico.

Seja como for, em qualquer caso, é necessario ressaltar que todas essas
conclusdes pressupdéem a aquisi¢ao do titulo (Chefe do Executivo) nas urnas,
mediante eleicdes validas, pois s6 assim se pode falar em pleno exercicio no
cargo. Isso é o mesmo que dizer que o exercicio transitorio, meras substituicoes,
obviamente, ndo podem gerar aposentadorias validas ou precoces no servigo
publico, porque falta o pressuposto (que € o titulo, a posse no cargo), sendo, por
isso, inconstitucionais e imorais vantagens concedidas de outro modo*.

Superado o debate quanto a matéria previdenciaria, passa-se a seguir a
enfrentar outros beneficios concedidos a ex-Chefes do Executivo, mesmo apds
o fim do exercicio no cargo.

3. A UTILIZAGAO DE PESSOAL E BENS PUBLICOS POR EX
GOVERNANDORES e EX PRESIDENTES DA REPUBLICA

3.1 Normatizacao distrital X federal

No DF, a Lei distrital 2.723, de 11 de junho de 2001, estabelecia que “o
governador do Distrito Federal, terminado seu mandato, tem direito a utilizar os
servicos de quatro servidores para atividades de seguranga e apoio pessoal,
bem como um veiculo oficial de servigo, com motorista, durante o periodo de
dois mandatos subsequentes ao seu”. Referida lei foi questionada por meio da
ADI n°® 2002.00.2.002660-8, tendo o TJDF, em 23 de agosto de 2005, declarado
a inconstitucionalidade da norma. Essa questdo chegou a subir para o STF, que
negou seguimento ao Recurso Extraordinario. Atualmente, ndo ha qualquer lei
que garanta semelhantes beneficios, na Capital do pais.

44 E o caso de alguns estados da federagdo, cujo beneficio foi concedido até mesmo a
autoridades que substituiram o governador em viagens internacionais. Trata-se de
um flagrante de improbidade administrativa que precisa ser devidamente sancionado
(http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/estados-pagam-aposentadoria-ate-para-
governador-tampao/).
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Diversa, contudo, € a situacao na esfera federal. Em 1986, foi votada a Lei
7474 que dispde sobre “medidas de seguranga” aos ex Presidentes da Republica,
tendo sua redacao parcialmente alterada pela Lei 8889/94. Nessa lei, o ex Presi-
dente tem direito a utilizar servidores, para seguranga, bem como veiculos oficiais
com motoristas, custeadas as despesas com dotagdes proprias da Presidéncia da
Republica. Citada lei foi requlamentada, inicialmente, pelo Decreto 94090/87.

Posteriormente, vieram varias Medidas Provisérias, como a 498, que se
converteu na Lei 8889/94, ampliando o escopo para abranger além da seguran-
¢a, 0 apoio pessoal. Dai a edi¢gado do Decreto 1347/94. Em seguida, outra MP 76,
converteu-se na Lei 10609/02, com a criagao de cargos 06 cargos em comissao,
mas “a natureza do assessoramento prestada pelo ocupante desses cargos nao
foi especificada”. Em 2003, foi edita a Lei 10826. Em 2008, o Decreto 6381, pas-
sou inclusive a garantir o porte de arma, atualmente em vigor.

Em agravo, ndo é impossivel que um ex Chefe do Executivo se tor-
ne Parlamentar, e, nesse caso, pleiteie o beneficio administrativo em questao
(e, também, o previdenciario, como visto anteriormente), merecendo ainda pelo
exercicio do cargo no legislativo (vencimentos) aparato administrativo semelhan-
te (assessores, carros, gabinetes, etc).

Imagine-se, também, a situagao de um ex-Chefe do Executivo que, tem-
pos apods, retorne ao mesmissimo cargo antes ocupado, o que Ihe daria direito,
em tese, ao recebimento do beneficio duplamente ou quantas vezes fosse pos-
sivel o retorno a fungao publica.

A falta de razoabilidade de uma interpretacao que valide referidos posi-
cionamentos ndo merece maiores debates.

Assim, ndo ha como discordar da decisao emanada pelo TJDFT no sen-
tido de que a utilizacdo de servidores publicos fora do exercicio da funcéo publica
€ 0 mesmo que admitir o uso, para fins estritamente particulares, e, portanto, to-
talmente inconstitucional. Isso porque, a atuagao de servidores em atividades es-
tranhas ao servico publico, com uso indevido de veiculos e outros, € ofensiva aos
principios constitucionais da Administragéo Publica, dentre eles: interesse publico
e moralidade. Além do mais, a pratica pode até mesmo configurar improbidade
administrativa, a teor do que determina a Lei 8429/92, artigo 9, V e 10, XIII.
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Nao deve ser a toa que também o Estatuto Juridico dos Servidores Pu-
blicos Federais, LRJU, veda:

Art. 117. Ao servidor é proibido:

| - ausentar-se do servico durante o expediente, sem prévia autorizagdo do chefe
imediato;

Il - retirar, sem prévia anuéncia da autoridade competente, qualquer documento ou
objeto da reparticéo;

[...]

XVI - utilizar pessoal ou recursos materiais da reparticdo em servigos ou atividades
particulares;

XVII - cometer a outro servidor atribuicbes estranhas ao cargo que ocupa, exceto em
situacdes de emergéncia e transitorias;

XVIII - exercer quaisquer atividades que sejam incompativeis com o exercicio do cargo
ou fungao e com o horario de trabalho;

No DF, de forma semelhante, esta previsto que:

Art. 190. Sao infragdes leves:

[...]

Il — retirar, sem prévia anuéncia da chefia imediata, qualquer documento ou objeto da
reparticao;

[...]

X — cometer a servidor atribuicbes estranhas ao cargo que ocupa, exceto em situagdes
de emergéncia e em carater transitorio;

Art. 191. Séo infragdes médias do grupo I

[-];

Il — ausentar-se do servico, com frequéncia, durante o expediente e sem prévia
autorizacao da chefia imediata;

Il — exercer atividade privada incompativel com o horario do servico;

IV — praticar ato incompativel com a moralidade administrativa;

V — praticar o comércio ou a usura na reparti¢ao;

3.2 Conclusao

Normas federais ou locais que permitam a utilizagdo de servidores e bens
por ex chefes do Executivo, apds a Constituicdo Federal de 1988, sdo inconstitu-
cionais, e o Ministério Publico (MP) deve provocar imediatamente o ajuizamento
de acdes diretas de inconstitucionalidade e/ou representacdes ao controle externo.

Nesse mesmo diapasao, eventuais normas anteriores ao texto consti-
tucional vigente, que consagrassem o beneficio, ndo podem ser consideradas
recepcionadas, ndo podendo o ex Chefe do Executivo invocar qualquer direito
adquirido para o fim de manter a seu uso a estrutura publica, apesar de findo o
exercicio no cargo.



Revista Digital do MPC

4. CONSIDERAGOES FINAIS E SUGESTOES

Verifica-se, portanto, que a falta de decisao definitiva, no STF, quanto
ao tema posto, acaba proporcionando* que referidas questdes, mesmo sendo
inconstitucionais, perdurem, em desrespeito ao Estado Democratico de Direito.
Enquanto isso, os orcamentos publicos, carentes de recursos, continuam san-
grando para acobertar despesas, flagrantemente inconstitucionais e imorais.

Ora, o artigo 5°, inciso LXXVIII, consagrou o principio da celeridade, e
merece, por isso, devido respeito e aplicacao.

Com relagao ao primeiro tema posto em debate, pode-se extrair que as
leis anteriores a CF de 1988, que estipulassem aposentadorias a ex chefes do
Executivo e pensdes, compativeis com a CF de 1988, podem ser consideradas
recebidas, na data de vigéncia do novo Texto Constitucional. Mas nenhuma
dessas leis pode estabelecer equiparagcdo ou vinculacido dessas aposentado-
rias; tampouco se admite a acumulacao de proventos com proventos. Por isso,
preservam-se, apenas, os direitos adquiridos, ou seja, aqueles que, a data da CF
estavam percebendo o beneficio (sejam as ditas aposentadorias; sejam as pen-
sdes dela decorrentes), repita-se, e desde que compativeis com a CF de 1988,
fazendo incidir, de qualquer modo, o teto constitucional.

Dessa sorte, a partir da CF de 1988, na auséncia de lei federal, poderiam os
Estados editar leis sobre a matéria (para parlamentares e governadores, por exemplo),
a teor do artigo 40, paragrafo 2°, desde que, por igual, se submetessem a todas as
normas e principios constitucionais, inclusive, artigo 167 da CF: fonte de custeio, obser-
vando-se a iniciativa do chefe do poder executivo, etc. Assim editadas, essas leis sdo
constitucionais. Mas as legislagbes estaduais ndo podem criar novas formas de apo-
sentadoria e pens&o, devendo estar vinculadas a todo o comando do artigo 40 da CF.

45  E até servindo de estimulo, para que normas com essas benesses sejam votadas. Verifica-se
que Estados que nio previam tais vantagens, ao se compararem com outros vizinhos que as
recebem, acabaram provocando alteracdes legislativas para, também, fazerem jus a idénticos
favores legais. Na Bahia, a Lei, 13219, assinada no dia 30/12/14, garantiu a ex governadores,
que tiverem exercido o cargo pelo tempo minimo de 04 (quatro) anos ininterruptos ou 05 (cinco)
intercalados, o direito a utilizar, de forma vitalicia, servigos de motorista e seguranca, de sua
livre escolha dentre os servidores do quadro de provimento permanente do Estado. Segundo
a imprensa, estaria sendo gestada, também, proposta de lei para garantir a aposentadoria
vitalicia a ex governadores naquele mesmo Estado (http://exame.abril.com.br/brasil/noticias/
ministro-da-defesa-assina-lei-para-ter-motorista-vitalicio).
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Com a vigéncia da Reforma da Previdéncia, EC 20/98, apenas admite-se
a aposentadoria aos servidores ocupantes de cargo efetivo. Dessa sorte, os ex go-
vernadores (que ndo implementaram as condi¢des previstas sob a égide do sistema
anterior) ndo podem mais fazer jus a qualquer beneficio da aposentadoria paga
pelo Tesouro, devendo submeter-se a aposentadoria do RGPS, a teor do quanto
determinado pelo artigo 40, paragrafo 13. Ou seja, sédo totalmente inconstitucionais
quaisquer leis que, apds a EC 20, intentem criar aposentadorias do tipo, pagas pelo
Tesouro. Apenas na hipétese de percepgao exercida, a luz do anterior artigo 40,
paragrafo 2°, devem ser mantidas e com os temperamentos aqui referidos. De qual-
quer modo, observa-se o teto. Saliente-se, ainda, que as novas aposentadorias, se
concedidas pelo RGPS, poderao acumular-se, porque regimes previdenciarios dis-
tintos, mas aquelas custeadas pelo Tesouro, seja ele local ou federal, néo.

Por fim, é preciso remarcar que inexiste qualquer respaldo constitucio-
nal para o Estado constituir beneficio desarrazoado, vinculando empregados e
bens, a servigo de quem ja ndo mais exerce a fungao publica, como na hipdtese
dos ex chefes do Executivo.

Nesse sentido, cumpre que o Supremo Tribunal Federal julgue, de uma
s6 vez, e imediatamente, todas as Acdes Diretas que la tramitam a respeito dos
temas ora postos em debate, fornecendo a melhor e definitiva interpretagao.
Ademais, a edicdo de Sumula Vinculante ndo deve ser descartada®.

Nesse diapaséao, o Procurador Geral da Republica, bem como a todos os
Procuradores Gerais de Justica e Procuradores Gerais dos Ministérios Publicos
de Contas devem ajuizar, no ambito de suas competéncias, Agbdes Diretas nos
Estados onde forem cabiveis, ou Representacdes aos Tribunais de Contas?¥,
para serem questionados referidos beneficios.

Isso porque, tudo o que refoge a norma e aos principios constitucionais
da Administragédo Publica deve ser considerado ndo um direito, mas uma benes-
se indevida, e, como tal, deve ser urgentemente rechagado.

46  “O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagao, mediante decisdo de
dois tergos dos seus membros, depois de reiteradas decisdes sobre matéria constitucional,
aprovar sumula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante
em relagdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta e
indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou
cancelamento, na forma estabelecida em lei” (vede CF, artigo 103-A, EC 45).

47 Como se sabe, o Tribunais de Contas além de julgarem a legalidade de atos de
aposentadorias, reformas e pensao, exercem o controle da despesa publica, sob os
aspectos da constitucionalidade e da legitimidade, dentre outros (artigos 70 e 71, lll da CF).
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RESUMO

O novo Regime Diferenciado de Contratacdo gerou polémica ao prever a
possibilidade da divulgacéo postergada do orgamento da obra, pois o artigo 6°
da Lei n° 12.462/11 estabelece que o orgamento previamente estimado para a
contratacdo sera divulgado apenas e imediatamente ao término do processo
licitatério, sem prejuizo da exposi¢cado do detalhamento dos quantitativos e das
demais informacdes essenciais a elaboracdo das propostas. A luz do texto
constitucional, ndo ha regra explicita que determine a divulgacédo antecipada
do orgamento por parte da Administragdo. A questdo controversa diz respeito
ao modo como o or¢gamento secreto foi estabelecido na lei do RDC, na medida
em que os precos de mercado sao razoavelmente conhecidos pelos licitantes.
E como a Administragdo devera negociar como licitante vencedor, o certame
ganha uma caracteristica hibrida, sendo em parte um tipo de leildo e, em outra
parte, negociagao direta. Assim, apenas os estudos empiricos demonstraréo se
0 orgamento sigiloso sera positivo ou nédo, porém, ha a possibilidade do RDC
gerar ganhos em raz&o de fatores inseridos na lei, tendo o orgcamento secreto
uma importancia superficial.

Palavras-chave: Regime Diferenciado de Contratagdo. Possibilidade da
divulgagao postergada do orgamento da obra.

ASTRACT

The new Differentiated Hiring Regime has generated controversies by predicting
the possibility of delayed disclosure of the work’s budget, once the article 6° of
the Law n°® 12.462/11 establishes that the estimative of the previous budget to
the hiring’s will be released only and immediately after the end of the biding
process, without impairment of the detailed quantitative explanatory and of the
other essential information to draw up tenders. In light of the Constitutional force,
there is no explicit rule that determines the anticipatory divulgation of the budget
by the Administration. The debatable issue concerns the manner in which the
secret budget was established in the law of the DHR, insofar as the market prices

1 Professor Adjunto da Universidade Federal de Pernambuco — Faculdade de Direito do
Recife. Doutor em Direito com Pés Doutorado pela Harvard Law School; Harvard Kennedy
School of Government e pela Faculdade de Direito de Lisboa.



O REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATAGAO -
RDC, NEGOTIAUCTION E O ORCAMENTO SIGILOSO

are reasonable know by the bidders. Once the Administration should negotiate
as a winner bidder, the trade fair wins a hybrid characteristic, in part as a type
of auction, and in other by direct negotiation. So, only the empiric studies will
demonstrate if the secret budget will be positive or not. However, there is the
possibility of the DHR to generate efficiency gains on account of factors inserted
on law, once the secret budget has a superficial importance.

Keywords: Differentiated Hiring Regime. Possibility of the late divulgation of the
work’s budget.

Um dos pontos mais polémicos do novo Regime Diferenciado de Con-
tratacdo — RDC — é a possibilidade da divulgacédo postergada do orgamento da
obra. O fetiche principiolégico que aflige a doutrina do Direito administrativo bra-
sileiro ensejou forte polémica e muitos consideraram ab initio que o principio da
transparéncia estaria sendo amesquinhado. Esse é o grande argumento contra
o preco de reserva secreto. Mas seria esse preco secreto defensavel sob algum
aspecto? Poderia trazer algum aumento de eficiéncia?

O texto da Lei 12.462/11 assim aduz:

Art. 6° Observado o disposto no § 3°, o orgamento previamente estimado para a
contratagdo sera tornado publico apenas e imediatamente apds o encerramento da
licitagao, sem prejuizo da divulgacéo do detalhamento dos quantitativos e das demais
informacdes necessarias para a elaboragéo das propostas (grifo nosso).

§ 1° Nas hipoteses em que for adotado o critério de julgamento por maior desconto,
a informacao de que trata o caput deste artigo constara do instrumento convocatério.
§ 2° No caso de julgamento por melhor técnica, o valor do prémio ou da remuneragéo
sera incluido no instrumento convocatério.

§ 3° Se nao constar do instrumento convocatério, a informagao referida no caput deste
artigo possuira carater sigiloso e sera disponibilizada estrita e permanentemente aos
orgaos de controle externo e interno.

Em linhas gerais, ndo divulgar previamente o orgamento ndo garanti-
ra necessariamente melhores propostas para a Administracdo via os menores
precos contratados. Tudo dependera das hipoteses consideradas. No entanto,
a tentativa da nova lei é salutar porque procura entronizar alguns achados empi-
ricos da Teoria do Leildes como o fito de maximizar a eficiéncia do sistema. Em
ultima instancia, somente o repetido uso desse mecanismo podera confirmar a
hipétese de melhores pregos contratados pela Administracao.

Abordando mais detidamente os dispositivos legais e em sede prelimi-
nar, devemos assentar que ndo vemos qualquer amesquinhamento do princi-
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pio constitucional da publicidade. O direito brasileiro, principalmente a partir dos
anos 90, passou a supervalorizar a idéia dos principios, colocando-os como ele-
mentos maximos do sistema. Essa supervalorizagdo ensejou uma espécie de
“vale tudo” juridico, ou seja, ou “tudo pode” ou “nada pode”. Os principios mui-
tas vezes séo invocados sem devida analise técnica, determinando um “senso
comum” juridico que acaba por atrapalhar os melhores objetivos buscados. O
principio da transparéncia é relativo e ndo absoluto. Assim, dependendo dos ob-
jetivos perseguidos e dos custos envolvidos, vale a pena posterga-lo, com vistas
a melhorar as regras do jogo dando mais competitividade ao certame.

Na legislagdo de compras governamentais cabe diferenciar duas situa-
¢bes: as regidas pela lei 8666/93 e aquelas disciplinadas pela lei do Pregao (lei
n° 10.520/00). No primeiro caso, o art. 40, § 2°, |l da lei 8666/93 estabelece que
devem constar do edital, como anexo, o orcamento estimado em planilhas de
quantitativos de precos unitarios. O TCU sumulou entendimento:

SUMULA TCU N° 258/2010

As composig¢des de custos unitarios e o detalhamento de encargos sociais e do BDI
integram o orgcamento que compde o projeto basico da obra ou servico de engenharia,
devem constar dos anexos do edital de licitagao e das propostas das licitantes e
nao podem ser indicados mediante uso da expresséao ‘verba’ ou de unidades genéricas.
SUMULA TCU N° 259/2010

Nas contratacbes de obras e servigos de engenharia, a definicdo do critério de
aceitabilidade dos precos unitarios e global, com fixacdo de precos maximos para
ambos, € obrigagao e nao faculdade do gestor.

Na lei do Pregao, por seu turno, ndo ha regra expressa que determine a
divulgacao prévia do orgamento. O art. 3°, lll da lei 10.520/00 determina que “dos
autos do procedimento constarao a justificativa das defini¢des referidas no inciso
| desse artigo e os indispensaveis elementos técnicos sobre os quais estiverem
apoiados, bem como o orgamento, elaborado pelo 6rgao ou entidade promotora
da licitagdo, dos bens ou servicos a serem licitados”. Como se vé, 0s precos
maximos unitarios e globais ndo sdo pecgas obrigatorias do edital, muito embora
devam estar presente nos auto do procedimento licitatorio.

Embora o objeto desse texto seja o RDC (o que nos distancia de uma
analise mais detida do Pregao) cabe notar que os argumentos utilizados para
legitimar o orgamento sigiloso nos dois procedimentos sao semelhantes. No
caso especifico do Pregéo, trata-se de um leildao holandés, ou seja, de lances
descendentes. Nesse caso, o espirito da lei foi de omitir o preco de reserva com
o fito de ensejar mais competitividade entre os participantes. Assim, embora a
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divulgacao seja facultativa, a regra deve ser omiti-lo e ndo divulga-lo. Nesse tipo
de leildo, se da um equilibrio bayseano porque os lances sdo sequenciais e 0s
licitantes obtém informacao das propostas parciais dos concorrentes. Saber ex
ante se o orgamento sigiloso garantira um menor prego contratado pela licitagéo
€ tarefa complexa. Isso dependera de uma série de hipoteses como, se os valo-
res sado comuns, se 0s atores sao racionais ou qual o grau de aversao ao risco.

Fica claro, portanto, que o RDC nao inovou completamente. Ainda quan-
to a constitucionalidade do dispositivo, € importante notar que ndo ha na Cons-
tituicdo Federal qualquer regra explicita que determine a divulgagao prévia do
orgcamento por parte da Administracao.

O caput do art. 6° da lei 12.462/12 observa que o orcamento sera divul-
gado apenas e imediatamente apds o encerramento da licitagédo. O art. 28 dessa
mesma lei estabelece que tao logo sejam exauridos os recursos administrativos,
se dara o encerramento do procedimento licitério e o encaminhamento dos autos
a autoridade superior. Nessa fase, antes mesmo da homologag¢ao e da adjudi-
cacao, deve se dar a divulgacédo do orgamento sigiloso. Assim, a administragao
devera divulgar o mais rapido possivel o valor do seu preco de reserva. Nao ha
prazo para isso, tampouco sang¢ao para a mora em fazé-lo. Certamente causara
polémica se o preco vencedor do certame apresentar um preco muito maior do
que o precgo de reserva, muito embora nao haja obrigatoriedade da Administra-
cao contratar por esse valor. O mesmo se da quanto ao prego inexequiveis, pelo
que as regras da lei 8666/93 devem ser seguidas.

Cumpre lembrar que o artigo 6° veda a divulgagao prematura do prego
de reserva, muito embora os detalhes necessarios para que os licitantes elabo-
rem suas propostas devam ser revelados.

O art. 6° §§1° e 2° estabelece exce¢des a ndo divulgagao do orgamento
por parte da Administragdo. Em primeiro momento, exceptualiza o caso das lici-
tagcdes que apresentarem como critério de julgamento o maior desconto. Esse
critério de escolha da proposta mais vantajosa € uma inovacado do RDC. Deve
ser utilizado para hipéteses nas quais a Administracdo tem condigdes suficien-
tes para definir com precisdo o prego da obra. Nesse caso, ganharia o certame
aquele que apresentasse o maior desconto em relagéo ao preco fixado no edital.
Sendo assim, ndo faria mesmo sentido o prego ser sigiloso, por conta que o ele-
mento balizador das propostas dos licitantes ndo sera um orgamento elaborado
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pela Administracdao. No caso da licitagao for do tipo de Melhor Técnica, devera
constar do instrumento convocatério o valor do prémio ou da remuneragao. Essa
regra € Obvia, considerando que nesse tipo de licitagdo o pre¢o nao sera o crité-
rio determinante, o0 que em nada ganhara a Administragdo em escondé-lo.

O Decreto n° 7581/12 que regulamenta o RDC parece, em primeira leitura,
pouco dizer sobre as razdes da ndo divulgagcao do orgamento por parte da adminis-
tracdo. Observa que nas licitagdes de obras e servigos de engenharia, a economici-
dade da proposta sera aferida com base nos custos unitarios e globais. Tal medida,
por ébvio, visa evitar o “jogo de planilha” tdo comum nas licitagbes nos pais.

As regras quanto ao orgamento sigiloso estao contidas no art. 42 do De-
creto. O seu § 1° observa que o valor global da proposta ndo podera superar o
orcamento estimado pela Administragao publica com base em parametros esta-
belecidos pela legislacao (§§ 32, 4° ou 62 do art. 8°da Lei n®12.462/2011). Esses
parametros s&o os seguintes:

1) Em primeiro lugar (§3°, art. 8. da lei 12.462), o custo global de obras e servigos
de engenharia devera ser obtido a partir de custos unitarios de insumos ou servi-
¢OS menores ou iguais a mediana de seus correspondentes ao Sistema Nacional
de Pesquisa de Custos e indices da Construgao Civil (SINAPI), no caso de cons-
trucéo civil em geral, ou na tabela do Sistema de Custos de Obras Rodoviarias
(SICRO), no caso de obras e servigos rodoviarios.

Ha um parametro para os precos estabelecidos pelo Governo em seu
orgcamento, pressupondo-se que as bases sejam comparaveis. Nesse caso, néo
serao admitidos precos maiores do que a mediana dos valores encontratos nes-
ses bancos de dados. O que temos , nesse caso, é que estamos — mais uma
vez — embarcando no fetiche do menor pregco e empurrando os licitantes para
esse viés, aumentando o risco da selecdo adversa e a probabilidade de pleitos
administrativos e judiciais pelo Reequilibrio econémico Financeiro do contrato.

Essa regra do uso da mediana dos valores encontrados nos bancos de
dados nao é nova. O SINAPI (Sistema de Custos da Caixa Econdmica Federal),
por exemplo, é utilizado como parametro de comparacgao para precos desde a Lei
de Diretrizes Orgamentarias da Unido de 2003. Essa tabela, segundo BAETA?, é

2 BAETA, Pachioni André. Auditoria de Obras Publicas. Médulo 2: Auditoria, Orgamento e
Obras. Aula 1: Curva ABC de Servigos e de Insumos. Instituto Serzedello Correa. Tribunal
de Contas da Uniao, nov, 2011.
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mais aplicavel para edificacbes e saneamento, ao passo que o Sistema de Cus-
tos Rodoviarios do DNIT — Sicro-2 € mais util para obras rodoviarias, sobremodo
aquelas que possuam elevados servigos de pavimentagao e de terraplanagem.

O critério estabelecido pela legislagdo € a mediana dos valores estabele-
cidos nos bancos de dados. A mediana representa a metade da amostra utilizada,
ocupando a posicao central numa distribuicdo de freqtiéncia. A média, por sua vez,
corresponde a soma dos valores da amostra, dividido pelo nimero de elemen-
tos da amostra. A moda, por fim, aponta o numero mais frequente encontrado. O
problema?® é que o valor mais provavel para compras aleatérias ndo representa a
distribuicdo de compras em mercados reais. O trabalho elaborado por técnicos da
Policia Federal* mostra que a distribuicdo de compras de um determinado insumo
apresenta moda inferior a média e isso se explica pelo fato dos compradores esta-
belecerem seus pregos com base na cotagao e barganha. Constataram os autores
que ao serem realizadas pelo menos trés cotagdes e escolhido o melhor preco, o
valor mais provavel pago mais se aproxima do primeiro quartil (determinando um
curso de valores assimetricamente negativa). Ainda segundo os autores, o impac-
to médio desse “critério de compra” para um grande numero de obras, acaba por
determinar um desconto aproximado de 5% a 8% do prego global, tendo por base
os precos orgados pela mediana daqueles estabelecidos na tabela SINAPI. Isso
parece intuir que o uso da mediana estabelece um preco acima do valor de mer-
cado, considerando que a barganha no curso do procedimento licitatorio acabaria
por colocar o valor abaixo da mediana estabelecida.

A esse respeito, & importante observar Decisao do TCU°® que apreciou o
relatorio de auditoria realizada nas obras de construgao do edificio-sede do Tribu-
nal Regional do Trabalho da 172 Regido — TRT/ES, cujo objeto era o exame de
contratos e processos licitatorios, dentre eles a Concorréncia n.° 1/2009. O TCU
emitiu Acérdao (n.° 896/2010-Plenario), formulando determinagbes aquele érgao,
que foi objeto de pedido de reexame. O argumento principal apresentado nas con-

3 LOPES, Alan; SILVA FILHO, Laércio; LIMA, Marcos e MACIEL, Rafael Gongalves.
Perguntas e Respostas da Audiéncia Publica do MPF Sobre Novos Modelos de Orgamento
de Obras Publicas. Brasilia, 28/03/2011. Disponivel no enderego eletrénico
http://5ccr.pgr.mpf.gov.br/publicacoes/eventos/audiencia-publica/perguntas_respostas
peritos.pdf

4 LIMA, Marcos Cavalcanti. COMPARAGCAO DE CUSTOS REFERENCIAIS DO DNIT E
LICITACOES BEM SUCEDIDAS. 2010. Disponivel no endereco eletrénico
(http://www.ibraop.org.br/site/media/sinaop/13_sinaop/artigos/comparacao_custos
referenciais_dnit_e_licitacoes_bem_sucedidas.pdf);

5 Acordao n.° 3068/2010-Plenario, TC-024.376/2008-6, rel. Min. Benjamin Zymler,
17.11.2010.
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tra razdes dos responsaveis do TRT/ES referia-se a determinacao para que fosse
alterada “a planilha orgamentaria de forma a utilizar os menores precgos, e ndo os
precos medianos para os diversos insumos cotados no mercado”.

Determinados insumos nao teriam cotagao no Sistema Nacional de Pes-
quisa de Custos e indices da Construgéo Civil (SINAPI), mantido e divulgado, na
internet, pela Caixa Econémica Federal, razao pela qual os gestores utilizaram
como referéncia os pregos medianos, quando havia pelo menos trés propos-
tas, e 0 menor preco nos demais casos. Nesse diapasao, as unidades técnicas
do TCU concluiram pela adequabilidade da determinagao anterior e sugerindo
que se mantivesse a utilizacdo da menor cotagcao dos pre¢os na orcamentacao
da obra, em detrimento da mediana utilizada pelo TRT/ES.

O relator do processo — Ministro Benjamin Zymler - divergiu da proposta
apresentada, argumentando em seu voto que a Lei n.° 8.666/1993 “ndo prescre-
ve como deve ser realizado este orgamento”. Ja a Lei de Diretrizes Or¢gamen-
tarias (LDO) “néo prevé a forma pela qual sera realizada a cotagdo de pregos
quando ausente o insumo no SINAPI e inexistente a tabela de referéncia formal-
mente aprovada por 6rgéo ou entidade da administragéo publica federal’. Assim,
segundo o relator, ndo seria razoavel “a exigéncia de que a orgamentagéo, nes-
tes casos, deva sempre considerar o menor pre¢o cotado no mercado’. Desse
modo, entendeu que “a utilizagdo de precos médios ou da mediana, além de
bem refletir os pregos praticados no mercado, ndo implica ofensa a Lei de Licita-
¢bes, a LDO/2009 ou aos principios gerais da Administragdo Publica.” E conclui
que “o preco de mercado € mais bem representado pela média ou mediana uma
vez que constituem medidas de tendéncia central e, dessa forma, representam
de uma forma mais robusta os prec¢os praticados no mercado”.

Esse acordao mostra que para a Corte de Contas a mediana também é
conceito valido para estabelecimento dos precos do orcamento. Muito embora,
repetimos, seja um numero estimado que néo reflete totalmente os valores que
dos bens. Em todo caso, é esse elemento que deve ser considerado quando do
estabelecimento pelo Governo do precgo de referéncia.

Ainda quanto aos valores utilizados como referéncia, BAETA lembra que
dificilmente todas as obras e servigos sao encontrados nos bancos de dados es-
pecificados, pelo que a Administragao pode utilizar outras referéncias de precos.



O REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATAGAO -
RDC, NEGOTIAUCTION E O ORCAMENTO SIGILOSO

Outro ponto importante € que se o Governo ja estabelece parametros
claros para a elaboragado do orgamento sigiloso, o orgamento deixa de ser sigilo-
so. Todos os licitantes ja terdo uma clara idéia do prego estimado.

Cumpre lembrar, no entanto, que a extracdo dos precos dos bancos de
dados relacionados € a primeira op¢ao da Administragao. Se esses dados forem
validos, assim prioritariamente devera ser feito.

2) Caso a extracdo dos dados desses bancos de dados especificos nédo seja
possivel (§4°, art. 8°. da lei 12.462), a estimativa de custo global podera ser
apurada por meio da utilizacdo de dados contidos em tabela de referéncia for-
malmente aprovada por 6rgaos ou entidades da administragdo publica federal,
em publicacdes técnicas especializadas, em sistema especifico instituido para o
setor ou em pesquisa de mercado.

3) Além dessas regras gerais, determina a lei (§6°, art. 8. da lei 12.462) que caso
as contratagcbes sejam realizadas pelos governos municipais, estaduais e do
Distrito Federal, desde que nao envolvam recursos da Uni&o, o custo global de
obras e servigos de engenharia podera também ser obtido a partir de outros sis-
temas de custos ja adotados pelos respectivos entes e aceitos pelos respectivos
Tribunais de Contas.

E 6bvio que os precos minimos tém que se adequar as peculiaridades
locais, mas abre-se um conflito quando ndo houver banco de dados locais siste-
matizados e legitimados pelos TCEs. Como agir? Nesse caso a Administragcéo
podera utilizar parametros locais para os seus precos minimos, sob ulterior ratifi-
cacao do Tribunal de Contas, desde que nos autos dos procedimentos licitatério
facga justificativa pormenorizada deles.

Essas séo as regras gerais que devem ser utilizadas para a confecgéo
dos orgcamentos por partes dos Governos. A par delas, o Decreto que regulamen-
ta a matérias as explicita.

O art. 42, §2° do Decreto 7581/12 estabelece a diretriz que no caso
de adogéao do regime de empreitada por preco unitario ou de contratagao por
tarefa, os custos unitarios dos itens materialmente relevantes das propostas
nao podem exceder os custos unitarios estabelecidos no orcamento estimado
pela administragcio publica.
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Entende-se por “materialmente relevantes”, em primeiro momento, os
custos que representem pelo menos oitenta por cento (80%) do valor total do
orcamento estimado ou sejam considerados essenciais a funcionalidade da obra
ou do servigo de engenharia. Nesse caso, agiu corretamente a regulamentagao
ao dispensar a Administracdo de um sem numero de estimativas de pregos mini-
mos, estabelendo um trabalho desnecessario e elevando em demazia os custos
de transacao dos sistemas. O valor limite de materialidade é de 80% e ai fica
facil definir por esse fator objetivo. O critério utilizado € o da curva ABC, bastante
conhecida no universo da orgcamentacao, que divide a amostra em trés grupos
ou faixas. A primeira delas (faixa A) corresponde a 20% do total dos itens do or-
¢amento, representando 80% do valor total. A faixa B, apresenta 30% dos itens
e 15% do valor total, ao passo que a ultima faixa (C) que alberga mais ou menos
50% dos itens mas representa apenas 5% do valor total.

O problema é o segundo critério utilizado que é a “essencialidade ou
funcionalidade da obra ou servigo de engenharia”. Fica , portanto, a discriciona-
riedade da Administracdo definir os bens ou servicos que devem ser pautadas
por precos minimos, conforme a sua relevancia.

No inciso |l do §2° do art. 42 do Decreto 7581/12 ha dispositivo que diz
que a Administracao publica podera aceitar custos unitarios superiores aqueles
constantes do orcamento estimado em relagao aos itens materialmente relevan-
tes, admitindo para tanto justificativas devidamente comprovadas pelo licitante
em relatério técnico circunstanciado.

Nesse caso, a regulamentagéo do RDC determina que o pre¢o minimo
poderia ser apenas referencial e nao vinculante para a propria administracao.
Essa regra é boa porque deixa a possibilidade de se aceitar precos mais ele-
vados para os itens relevantes desde que isso seja devidamente justificado.
Esse ponto coaduna-se com a idéia que o orgamento sigiloso é apenas um re-
ferencial, uma base para a administragao tentar conseguir a melhor proposta.
Mais importante do que o preco “em si” € a informagéao que foi sonegada aos
licitantes. Essa informagéo (ou falta dela) é que podera gerar incentivos para
alcangar precos mais adequados para administragdo. Logo, mais importante
do que o prego, € o sigilo do preco.

Cumpre lembrar que se os argumentos do licitante sobre a viabilidade
dos seus pregos acima dos valores minimos utilizados pela Administracao nao
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forem convincentes o suficiente, a Administragdo podera revogar a licitagao ou
convocar os licitantes remanescentes, na ordem de classificagao, para a cele-
bracdo do contrato nas condi¢gdes ofertadas pelo licitante vencedor.

Veja que nesse caso - como o orgamento € sigiloso - ha incentivo para o
licitante “mergulhar no pre¢o” sob pena de nao ser contratado se ficar acima do
valor maximo estabelecido pela Administragcdo. Ha grande chance de termos a
“‘maldicéo do vencedor” (Winner’s curse), ou seja, o licitante acabara sendo pe-
nalizado porque colocou um prego muito baixo. Abre-se, portanto, grande chan-
ce para problemas de selegdo adversa. Alias, o orgamento sigiloso vai exacerbar
o problema da Selecao Adversa e pressionara a fase da execucao contratual
para uma rediscussao dos parametros de Reequilibrio Econédmico Financeiro.

Diz ainda o Dec. 7581 (art. 62) que se o licitante segundo colocado n&o
aceitar celebrar o contrato pelo preco do licitante vencedor, a administragcao pu-
blica podera convocar os licitantes remanescentes, na ordem de classificagao,
para a celebracdo do contrato nas condi¢des ofertadas por estes, desde que o
valor seja igual ou inferior ao orgamento estimado para a contratagao, inclusive
quanto aos precgos atualizados, nos termos do instrumento convocatorio.

Essa regra merece atengao. Caso um determinado licitante venga o cer-
tamente com o determinado prego abaixo do valor de referéncia sigiloso e por
qualquer circunstancia acaba por ndo assinar o contrato, o segundo colocado é
convocado para fazé-lo nas mesmas condi¢gdées do venceder e declina. Ai entéo
podera a administracdo convocar os demais licitantes habilitados para assina-
rem o contrato com os precos estipulados por eles proprios desde que o valor
estabelecido no orgamento sigiloso nao seja ultrapassado.

Ha entdo incentivo para os licitantes ndo serem muito ousados e n&o co-
locarem pregos muito baixos. Eles tentardo coletar informagdes dos seus concor-
rentes e do mercado para elaborar a proposta com o minimo de desvio padrdo em
relagdo ao orgcamento sigiloso. Nesse caso, os dados utilizados em outras licita-
¢cbes e os bancos de dados funcionardo como provedores dessas informacdes.

Outro ponto importante a destacar € o comando do art. 24, Ill da lei do
RDC que é reproduzido no art. 40, Il do Decreto e confirmada pelo art. 26, pa-
ragrafo unico da lei do RDC que diz que a “negociag¢ao podera ser feita com os
demais licitantes, segundo a ordem de classificacéo inicialmente estabelecida,
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quando prego do primeiro colocado, mesmo apos a negociagao, for desclassifi-
cada por sua proposta permanecer acima do orgamento estimado”

- Negotiauction.

Um ponto de destaque do RDC ¢é o disposto no art 43, §1° do Decre-
to 7.581, que determina que “ quando a proposta do primeiro colocado estiver
acima do orgamento estimado, a comisséo de licitagdo podera negociar com o
licitante condigbes mais vantajosas”. Muito embora a presenga de uma fase ne-
gocial seja um elemento importante do RDC, ela n&o € inédita. A lei do Pregéo ja
a consignava. Com o RDC, no entanto, o tema ganha maior relevo pelos vulto-
sos valores envolvidos e pela complexidade dos objetos.

Nesse caso, estaremos diante de um dispositivo que confere um carater
hibrido as compras processadas mediante do estatuto do RDC. Até c3, toda a
analise teve por referencial a teoria dos leildes que serve de supedaneo tedrico
para a construcdo dos certames licitatérios. Essa teoria baseia-se na idéia de
leildes puros que s&o modelados com o fito de garantir para a Administragéo a
escolha da proposta mais vantajosa. Assim, no caso do RDC estamos diante de
um leildo de primeiro prego selado com valores comuns. Isso confere uma certa
dindmica ao desenrolar do procedimento, dindmica essa importante para confe-
rir a liberacao de informacdes para os proponentes e a Administracao.

Ocorre, no entanto, que cada vez mais as regras de leildo sdo comple-
mentadas com mecanismos que ensejam a negociagao entre o vencedor do
certame e a prépria Administracao. Isso da a licitagao um carater hibrido e pouco
estudado. Dai, ndo se tratar apenas de um tipo puro de leildo (auction), tampou-
co de um mecanismo puramente negocial. Extrai-se (ou pelo menos tenta-se)
obter vantagens dos dois métodos.

No caso em comento, seria desarazoado e custoso que a Administracao
enveredasse por um processo de negociagdo com uma dezena de proponentes.
Da mesma forma, um “classico” mecanismo de leildo ainda carece de todos os
componentes para garantir uma melhor proposta para a Administragdo. Uma boa
idéia entdo seria cooptar aspectos positivos dos dois mecanismos.

A ideia é determinar um carater hibrido ao certames licitatérios, conferindo
um misto de leildo puro e negociacdo. Isso faz com que toda uma nova dinamica
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surja para analisar o dispositivo e o conceito de negociaction® parecer ser interes-
sante. Esse ponto foi originalmente desenvolvido no Programa de Negociagéo da
Harvard Business School e surgiu com base na analise de uma série de casos reais
que, na verdade, ndo se adequavam a nenhum dos tipos puros.

SUBRAMANIAN observa que na pratica poucos sao 0os mecanismos uti-
lizados pelas empresas na forma de leildes ou negociagdes puras. No caso do
RDC, isso parece 6bvio. Primeiramente é estabelecido todo o mecanismo de
leildo para escolher — ou melhor — para afastar as propostas que nao atendem os
interesses da Administragdo. Da proposta remanescente, ha uma fase negocial
na qual outros incentivos de barganha estarao envolvidos.

Embora ainda ndo tenhamos dados para avaliar, 0 mecanismo estabeleci-
do pelo RDC pode ser engenhoso porque inicialmente estabelece regras classicas
de licitagdes nos quais as informagdes serdo reveladas. Quando essa fase se
encerrar, a Administracao (e o licitante primeiro colocado também) tera um rol de
informacao ao seu dispor que dara um carater mais competitivo ao procedimento.

Essas regras sao interessantes porque mexem como os incentivos do
sistema. Vejam que (ao contrario do que diz a lei 8666/93) o licitante que colocar
um pre¢o acima do orcamento estimado nao sera automaticamente desclassi-
ficado. Antes disso, sera convocado pela Administragdo para negociar a dimi-
nuicdo do valor proposto até, pelo menos, o montante do orcamento secreto.
Nesse caso, o licitante vencedor podera ser mais cauteloso e ndo dar um preco
tdo baixo sob pena de incorrer na “maldicdo do vencedor” ou, aceitando o preco,
gerar forte selegao adversa.

A questao fundamental € que, em sabendo que havera uma fase negocial,
como os licitantes se comportardo? E bem verdade que o orcamento sigiloso ndo
€ tanto assim misterioso porque, como base nas tabelas de referéncia, os licitan-
tes tem alguma idéia dos precos. Além do mais, quando for para a fase negocial, o
licitante vencedor ja tera tido conhecimento dos pregos dos outros licitantes, tendo
coletado informagao para saber como se comportar na composi¢cao do preco final.
Suponha, por exemplo, que o orgamento do vencedor esteja muito préximo do
preco de reserva mas muito longe dos demais classificados. Nesse caso, ha forte
chance de, ao baixar ainda mais seus custos, ocorra a selegcao adversa.

6 SUBRAMANIAN, Guhan. The New Strategy of Negotiauctions. W.W. Norton & Company,
New York, 2010.
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Outro elemento importante, conforme assinala CARDOSQO’, é que a lei
do RDC, no seu art. 24, lll determina que serao desclassificadas as propostas
que apresentarem precos manifestamente inexequiveis ou permanegcam acima do
orcamento estimado para a contratacdo. Nesse caso, o orgamento secreto funcio-
naria como “teto” para a Administragdo contratar. Isso refoge ao entendimento do
sistema da lei 8666/93 que estabelece o orgamento estimado como apenas uma
referéncia, ndo determinando um limite para a administracdo contratar.

O dispositivo legal é claro ao definir a expressao “permanegam acima
do orgamento estimado”. Isso ocorre porque, como vimos, havera uma fase final
de negociacao entre a Administragao e o licitante vencedor caso seu preco final
esteja acima do estipulado no orgamento de referéncia. Se esse licitante néo
anuir com as novas condicdes estabelecidas, somente resta desclassifica-lo e
promover outro certame.

Cabe nesse ponto indagar se ,de fato, o orgamento sigiloso levara a
escolha de uma proposta mais vantajosa para a Administragdo. A resposta é —
repetimos — depende!

Em primeiro momento um argumento intuitivo. Suponha que vocé deseja
construir uma casa e pretende fazer uma selecao de possivel empreiteiros. Para
tanto, ja diz a todos que o seu limite de gastos sera de 500 mil reais. Parece
6bvio, portanto, que todas as propostas tenderdo a orbitar esse valor. Caso o
orgamento-base elaborado pelo Governo ndo seja conhecido pelos licitantes,
havera uma boa chance de que o desvio padrao em relagao ao prego base seja
maior. Essa € a idéia central.

A questao fundamental é saber se o orgamento sigiloso poderia garantir
uma melhor contratacdo por parte da administragao.

SILVAS8, utilizando inicialmente o argumento com base em leildes de pri-
meiro preco selado, conclui que quando menor o preco do reserva, mas favora-
vel sera o uso de preco de reserva secreto, proporcionando maior receita espe-

7 CARDOSO, André Guskow. O Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas: a questao
da publicidade do orgamento estimado. In. JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, César A.
Guimaraes (coord.). O Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC); Comentarios
alein. 12.462 e ao Decreto n. 7.581. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2012, pag 73-99.

8 SILVA, Angelo Henrique Lopes. Preco de Reserva Sigiloso em Licitagdes Publicas.
XVI Prémio Tesouro Nacional 2011. Area Economia e Contabilidade do Setor Publico.
Disponivel no enderego eletronico www.stn.fazenda.gov.br



www.stn.fazenda.gov.br

O REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATAGAO -
RDC, NEGOTIAUCTION E O ORCAMENTO SIGILOSO

rada do que quando orgamento for previamente divulgado. Alega que o uso do
preco de reserva secreto provoca tamanha incerteza nos participantes que ele
acabarao por ofertar lances mais elevados.

No entanto, ainda segundo SILVA, ao passo que o prego de reserva au-
menta, divulga-lo previamente passa a ser vantajoso por conta que a divulgagéo
assegura que os participantes de maior tipo ofertem maiores lances. Também con-
cluiu que o aumento do valor pode ser conseguido com o incremento da competiti-
vidade com a presencga de um numero maior de participantes o que acaba, nesse
caso , gerando pouca influéncia da divulgacao, ou ndo , do prego de reserva.

Parece intuitivo que o resultado para o caso das licitagbes promovidas
pelo RDC (que também sao espécies de leildes de primeiro prego fechado) seja
0 mesmo, somente com sinal trocado. Assim, a estipulagdo de um orcamento
secreto faria com que a Administragdo conseguisse menores pregos para 0s
objetos licitados.

Antes de cravar essa concluséo, cabe lembrar que em termos de grau
de informacao poderemos estar diante de duas situagoes: licitagdo com valores
privados e com valores comuns. No primeiro caso, os concorrentes nao conhe-
cem os valores estabelecidos pelos demais licitantes e esses nao influenciarao
em sua proépria valoragao. Esse ndo € o caso do procedimento pelo RDC.

Trata-se, portanto, de um leildo de valores comuns no qual ha influéncia
de fatores externos a valoragao dos licitantes. No caso do RDC, a presenca de
um preco de mercado para os bens. Assim, os precos tendem a convergir para
esse preco e tal fato é robustecido pelo fato do orgcamento nao ser tao secreto
assim, considerando que uma das bases para sua estipulacdo sao as tabelas
de insumos amplamente conhecidas pelo setor. SILVA elenca dois aspectos adi-
cionais: a dependéncia estatistica entre os sinais dos jogadores e composi¢géo
funcional desses sinais para a formacéao do valor.

Varios autores tentaram encontrar evidéncias da utilizacdo desse preco
de reserva secreto. RILEY e SAMUELSONS?, adotando como hipéteses a indivisi-
bilidade dos bens; a simetria entre os participantes neutros ao risco e as valora-
¢des independentes, concluiram que em um leildo, o vendedor maximizaria sua
receita colocando um preco de reserva maior do que sua proépria valoragao. Isso

9 Apud Silva pag 13
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No nosso caso significaria um orgamento secreto abaixo do valor que a propria
Administracdo achasse que o bem ou servico valesse.

Ja MILGRON e WEBER observaram que divulgar o pre¢o de reserva
sempre sera melhor. Assim concluem, utilizando a modelagem de afiliagéo para
os leiloes analisados. Nessas circurnstancias, as altas estimativas de valor por
um participante de leildo, elevaria a probabilidade das estimativas dos demais
participantes serem também altas. No mesmo diapasao, ELYAKIME observa que
divulgar o valor serd melhor do que nado fazé-lo. Nesse caso, o autor também
utilizou as hipéteses para leilao de primeiro preco selado como os participantes
possuirem valores privados independentes e forem risco neutros.

Em sentido contrario, Vicent (1995) observou que em leildes de valor
comum no qual o leiloeiro possui informacao privada sobre o valor do bem, a
divulgacéo do valor de reserva evitaria a “maldicdo do vencedor”. No entanto,
ao considerar um leildao como um jogo bayesiano, concluiu que estabelecer um
preco sigiloso, desde que os valores sejam comuns, levaria a um aumento da
receita final. Brisset (2006), por sua vez, considerando os participantes aversos
ao risco e com valores privados e independentes, mostrou que desde que a
aversao ao risco fosse relativamente alta e o Governo se comprometesse com o
valor do prego de reserva, manter o preco de reserva seria uma boa estratégia
a aumentaria a receita final.

SILVA também cita os trabalhos de CASTRO que generalizou as rela-
¢des de dependéncia entre os jogadores, dando maior abrangéncia ao modelo
analitico, comparado com aquele desenvolvido por Milgron e Weber (1982) que
utilizou o método de afiliagdo. CASTRO propos um modelo chamado “distribui-
¢ao em malha” no qual é possivel generalizar a relagdo de dependéncia entre os
jogadores e sempre apresentaria equilibrio em estratégias puras.

Utilizando essa modelagem, SILVA conclui que a incerteza gerada pela
nao divulgacao do precgo de reserva acabara levando, em geral, a maiores lances
por parte dos participantes. Diz também que essa vantagem se esvai a medida
em que o prego de reserva sobe (no caso das licitagdes pelo RDC, diminuem). A
partir de determinado ponto, no entanto, a relagao se inverte e a estipulacéao de
um precgo de reserva secreto pode levar até a um pior resultado quando compa-
rado com a divulgacao do precgo.
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Dessa forma, ainda segundo SILVA, nas licitagdes promovidas pelo RDC,
quanto maior o prego de referéncia, maior a probabilidade de menores custos
serem obtidos com um orgcamento secreto. Isso ocorre porque a Administracao
nao conhece tdo bem o mercado como os licitantes e ai tenderia a colocar um
preco de reserva mais conservador, ou seja, mais alto. Logo, Silva recomenda o
uso do orgamento secreto com o fito de garantir um melhor resultado final para a
Administragdo, qual seja, a aquisicdo do bem com o prego mais baixo.

Na verdade as conclusdes a que os estudos acima chegaram sao resul-
tados, por ébvio, das hipoteses que cada um assumiu. Se os licitantes possui-
riam valores independentes ou valores comums; se o0 certame seria realizado
no formato de primeiro pregco ou de segundo prego selado; qual a probabilidade
da informacéao ser absorvida pelos outros licitantes, ou seja, se seria utilizado o
método de afiliagdo ou de malha, entre tantas outras.

A questao fundamental é que o orcamento secreto, da forma como esta-
belecida na lei do RDC apresenta algumas particularidas que fragilizam os acha-
dos tedricos realizados sobre o impacto do sigilo no resultado afinal alcangado.
Isso é verdade porque o orgcamento secreto tem por base as tabelas de precos
de insumos amplamente conhecidas pelo mercado e mesmo que essas tabelas
nao seja usadas, os precos de mercado sao razoavelmente conhecidos pelos li-
citantes. Além disso, como a Administragdo ainda devera negociar como licitante
vencedor, o certame ganha uma caracteristica hibrida, ou seja, parte um tipo de
leildo, parte negociagao direta.

Com todos esses argumentos, ndo ha como saber se o0 orgamento sigi-
loso sera positivo ou ndo. Somente estudos empiricos poderédo dar algum norte
nos debates, o resto é especulagédo. Acho, no entanto, que os eventuais ganhos
do RDC se darao por outros fatores consignados na lei e o orgamento secreto
tera apenas uma importancia marginal.
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GASTO MINIMO EM SAUDE DA UNIAO E EC 86/2015:
A VEDAGAO CONSTITUCIONAL DA ESTAGNAGAO TENDENTE A RETIRAR
A POSSIBILIDADE FATICA DE O DIREITO A SAUDE PROGREDIR

N&o obstante a conquista de um novo piso para o gasto minimo federal
em saude com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 86, de 17 de margo
de 2015, se verifica um justificado sentimento de perda entre os que defendem
histérica e consistentemente a maxima eficacia e efetividade do direito a saude no
Brasil, tal como estabelecido pela Constituigdo Federal de 1988 (art. 5, § 1°, c/c art.
6° e art. 196 e ss.) e pelos tratados internacionais de direitos humanos, com des-
taque para o Pacto Internacional de Direitos Sociais, Econémicos e Culturais, que
estabelece um dever de progressividade na realizagao, pelos Estados signatarios,
dos direitos consagrados no Pacto, incluindo o direito humano a saude.

A aludida Emenda é oriunda da PEC 358/2013, também designada de
“PEC do Orcamento Impositivo”, o que, de certo modo, auxiliou a impedir que
fosse enfrentada, com seriedade e densidade, a raiz do subfinanciamento
crénico® da saude publica brasileira.

Para além do complexo debate sobre as relacbes entre os Poderes Le-
gislativo e Executivo dentro dos processos de elaboragéo, execugao e controle
do Orgcamento Geral da Unido, fato é que a Emenda do Or¢gamento Impositivo
esvaziou, direta ou indiretamente, o escopo da iniciativa popular que lastreou o

1 Procuradora do Ministério Publico de Contas do Estado de S&o Paulo, associada a
Associagdo do Ministério Publico de Defesa da Saude (AMPASA), Pés-Doutora em
Administragdo pela Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas da
Fundacao Getulio Vargas (FGV/RJ) e doutora em Direito Administrativo pela UFMG.

2 Professor Titular da Faculdade de Direito e dos Programas de Mestrado e Doutorado em
Direito e em Ciéncias Criminais da PUCRS. Juiz de Direito no RS e Professor da Escola
Superior da Magistratura do RS (AJURIS).

Artigo publicado originalmente na Revista CONJUR (24 de margo de 2015).

3 Tal problema é alvo do Inquérito Civil Publico n° 1.34.001.003510/2014-07 instaurado
pela Procuradoria Regional dos Direitos do Cidaddo da PR-SP/MPF, conjuntamente com
o Ministério Publico de Contas do Estado de Sao Paulo. Vale lembrar que, no dmbito
desse Inquérito foi realizada, em 05/09/2014, audiéncia publica onde restou faticamente
diagnosticado o subfinanciamento federal das agbes e servigos publicos de saude
desde a EC 29/2000, como se pode ler a partir do seguinte enderego http://www.prsp.
mpf.mp.br/prdc/sala-de-imprensa/noticias_prdc/08-09-14-audiencia-publica-debate-
subfinanciamento-e-baixa-qualidade-de-atendimento-no-sus. Para assistir aos videos da
audiéncia, recomenda-se acessar os enderecos http://www.tvmpf.mpf.mp.br/videos/672 e
http://www.tvmpf.mpf.mp.br/videos/675.
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Movimento Saude +10% o qual consistentemente questionava o regressivo cri-
tério de gasto minimo federal no setor (mera corregdo do gasto do ano anterior
pela variagdo nominal do PIB).

A diferenca entre a Emenda Constitucional (15% da receita corrente
liquida federal, piso esse a ser alcangado de forma escalonada ao longo dos
préximos 5 anos) e o citado projeto de iniciativa popular (10% da receita cor-
rente bruta da Unido) ndo reside apenas nos porcentuais e nas bases de cal-
culo do quanto a Unido deveria ser chamada a verter em favor das acoes e
servigcos publicos de saude.

Além da redugao drastica da equagao® de financiamento, o novo arranjo
constitucional inscrito no art. 198, §§ 2° e 3°, incide fundamentalmente no horizon-
te de progressividade ou estagnagéo que se esta a fixar para o avango do SUS em
nosso pais. Isso porque o art. 3° da EC 86 determina que até mesmo os recursos
oriundos da exploracao do petroleo e gas natural sejam contabilizados como gasto
minimo da Unido, ao invés de operarem como acréscimos ao mesmo.

Trata-se de uma sutil, mas muito prejudicial reversao do regime® con-
quistado apds as manifestagdes de junho de 2013, segundo o qual seria destina-
do a saude publica, em acréscimo ao patamar minimo constitucional, o montante
de 25% das receitas oriundas da exploragao do pré-sal.

Hoje, ao invés de celebrarmos a vinda da EC 86/2015, estamos a quan-
tificar perdas’, ademais de imprimir um ritmo menor aos avangos na conquista
de novas fontes de recursos federais para o SUS, tal como implicado pela troca
de critérios ora levada a efeito.

4 Como se pode ler nas noticias a seguir: http://www.ampasa.org.br/templates/_176/noticia
visualizar.jsp?idNoticia=14442&idUser=320413&idEmpresa=50 e http://www.ampasa.org.
br/templates/ 176/noticia_visualizar.jsp?idEmpresa=50&idNoticia=15107&idUser=320413

5 A conta poderia chegar, segundo uma estimativa aproximativa, a uma perda de R$200
bilhdes nos préximos cinco anos, em desfavor do SUS, na troca feita pelo Legislativo em
acordo com o Executivo.

6 Como se Ié na interpretagao conjugada do art. 2°, § 3° com o art. 4° da Lei n® 12.858, de 9
de setembro de 2013.
7 Interessante notar que o primeiro exercicio financeiro apés a promulgagéo da EC 86/2015

sera 2016, quando a Unido aplicara 13,2% da receita corrente liquida, por forca do art. 2°,
inciso | da Emenda, mas, em 2000, quando foi editada a Emenda Constitucional n° 29, a
Unido aplicava 14% da RCL federal. Temos aqui proporcionalmente mais um retrocesso
historico de 0,8% em face da receita corrente liquida da Uniéo.
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Nesse contexto, importa frisar que a vulnerabilidade fiscal dos direitos
sociais, e, em especial, do direito a saude, tem sido um ébice concreto a sua ple-
na efetividade desde o raiar da Constituicdo de 1988, resultado de um conjunto
de medidas e omissdes que ora apenas tendem a se agravar.

Nao se trata, portanto, de um cenario atrelado a determinado ciclo de
governo, mas de um claro conflito distributivo entre direitos sociais e politica
econdmica que segue fora do juizo de conformidade constitucional, por estar, em
maior ou menor medida, resguardado pela falta de limites para as dividas conso-
lidada e mobiliaria federais (a despeito do prazo fixado pelo art. 31 da LRF e dos
comandos dos artigos 48, XIV e 52, VI da CR/1988), bem como por ser encober-
to pela tergiversadora desvinculagdo de receitas da Unidao — DRU, mantida ha
21 anos por meio de norma excepcional e transitoria no ADCT, que vem sendo
prorrogada por meio de 6 (seis!) emendas sucessivas®. Que a propria utilizagéo
sucessiva de normas constitucionais transitorias para tal finalidade por si sé ja
reclamaria uma analise do ponto de vista de sua legitimidade constitucional aqui
nao sera avangado, mas representa um desafio a ser enfrentado.

Enquanto ndo discutirmos o custeio dos direitos sociais a luz da DRU®
e do custo do servigo da divida publica federal', prosseguiremos, em face de
respostas pontuais e casuisticas e ndo devidamente analisadas e pactuadas,
para um desarranjo sistémico, cujo reflexo mais recente tem assumido a feigéo
de volumosas ac¢des judiciais na defesa do direito a saude.

E preciso, pois, contextualizar a nova normativa & luz da histérica re-
gressividade proporcional do gasto federal em saude, a qual pode ser numérica
e estatisticamente aferida a luz de qualquer dos seguintes quesitos de analise:

1) participacao relativa da Unido no volume total de recursos vertidos pelo Poder Publico
ao SUS (caiu de 59,8% em 2000 para 44,7% em 2011, segundo estudo do IPEA™);

8 A saber, instituicdo pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1/1994 e prorrogag¢éo por meio
das Emendas Constitucionais n.° 10/1996, 17/1997, 27/2000, 42/2003, 56/2007 e 68/2011.
9 Vale lembrar, por oportuno, que para o cumprimento do direito fundamental a educacgao

(artigo 212, C.F.), ja se corrigiu esta forma prejudicial de subfinanciamento, decorrente da
DRU, na forma dos §§2° e 3° do art. 76 do ADCT, desde a EC 59/2009, o que evidencia
que essa metodologia de desvinculacdo (originariamente “transitéria”, mas que tem sido
reeditada ha 21 anos) também é equivocada para a saude.

10  Cujo expressivo montante somente seria evidenciado publicamente se a Unido adotasse
como meta fiscal, para fins do art. 4° da LRF, o resultado nominal e ndo apenas o resultado
primario das suas contas anuais.

11 PIOLA, Sérgio; PAIVA, Andrea Barreto de; SA, Edvaldo Batista de; SERVO, Luciana
Mendes Santos. Financiamento publico da saude: uma histéria a procura de rumo. Brasilia:
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2) peso proporcional do gasto da Unido em saude em face da sua propria receita
global de 8% para 6,9% nos ultimos onze anos'?;

3) peso proporcional do gasto da Unido em saude em face do total de recursos
aplicados no Orgcamento da Seguridade Social — OSS, o que corresponde ao
critério de proporcionalidade estabelecido no art. 55 do ADCT (conforme noticia a
Associagao Nacional do Ministério Publico de Defesa da Saide — AMPASA™).

Em face desse horizonte € que estamos a firmar a perspectiva de que o
novo regime trazido pela EC 86/2015 deve ser lido em nosso ordenamento cons-
titucional como piso que admite absorgao de novos acréscimos, mas ndo como
teto'™ do gasto federal em saude, tal como vinha ocorrendo com a regra fixada a
partir da EC 29/2000.

Isso se impde para que nao voltemos a conviver com o cenario tragico
de que, a despeito de haver dotagao autorizada nas leis orcamentarias da Unido,
o governo federal raramente gastava acima do piso em saude, para ndo majora
-lo no ano seguinte™. O proprio Tribunal de Contas da Unido ja havia apontado
tal distor¢cdo nos autos do TC 032.624/2013-1 (R$20,4 bilhdes ndo gastos de
2008 a 2013, a despeito de previstos).

Nao é demasiado reiterar aqui que essa nao € uma opcao fiscal apenas
do atual ciclo de gestdo. Muito antes pelo contrario, a histéria revela uma traje-
téria de vulnerabilidade fiscal do direito a saude durante o préprio processo de
aprovacgao da EC 29/2000, durante a vigéncia atribulada da CPMF e mesmo ao
longo da consolidagdo do SUS no p6s-1988.

Precisamente porque se trata de problema longevo e sistémico e porque
ja chegamos a quase trés décadas de fixagdo do direito a saude como direito

IPEA, julho de 2013. Texto para Discussao n° 1846, p. 14. Disponivel em: <http://www.
ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1846.pdf>. Acesso em: 21/05/2014.

12 Segundo noticia constante do endereco http://www1.folha.uol.com.br/
poder/2014/09/1524589-saude-disputa-verbas-com-programas-sociais-e-perde-espaco-
no-orcamento-da-uniao.shtml (acesso em 06/10/2014), a participagdo do gasto em saude
no total de receitas da Unido caiu de 8% para 6,9% nos ultimos dez anos. Igual teor
analitico pode ser lido em http://www1.folha.uol.com.br/infograficos/2014/09/117268-
ainda-pede-socorro.shtml (acesso em 06/10/2014).

13  Disponivel em <http://www.ampasa.org.br/templates/176/noticia_visualizar.
jsp?idEmpresa=50&idNoticia=14442&idUser=141192> . Acesso em: 21/05/2014.

14  Como a leitura do art. 2° da Emenda sugere tratar-se de um teto fiscal, ao invés de um piso
de custeio do direito social a saude. Senao vejamos que o escalonamento de porcentuais
abaixo dos 15% da receita corrente liquida da Unido ao longo de 5 anos, ndo s permite
que o Governo Federal promova um cumprimento dito “progressivo” de percentuais abaixo
do minimo inscrito no art. 198, §§2° e 3° da CR/1988, como também afirma que este é
maximo, justamente por ndo poder ser atingido desde logo, no presente.

15 Como se |é na noticia: http://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes.saude-deixou-de-
usar-r-131-bilhoes-entre-2003-e-2014-afirma-cfm, 1580977 (acesso em 10/12/2014).
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GASTO MINIMO EM SAUDE DA UNIAO E EC 86/2015:
A VEDAGAO CONSTITUCIONAL DA ESTAGNAGAO TENDENTE A RETIRAR
A POSSIBILIDADE FATICA DE O DIREITO A SAUDE PROGREDIR

fundamental do cidadéo e dever constitucional inconteste do Estado brasileiro (o
que tem dado causa a uma intensiva demanda social, inclusive em sede judicial),
nao podemos mais nos contentar apenas em contabilizar perdas e retrocessos no
custeio constitucionalmente adequado das acdes e servigos publicos de saude.

Ora, eis o0 conjunto de razdes que nos levam necessariamente a debater
a necessidade de revisitar tanto o principio da vedacgao de retrocesso, quanto
as consequéncias do dever juridico-constitucional de prote¢do e promogéo da
saude. Nossa proposta, em face da EC 86/2015 e de todo o arcabougo juridico
que da sustento ao dever estatal de assegurar um sistema unico de saude uni-
versal e integral, reclama que toda e qualquer agdo ou omissao que estabelega
um patamar de protecéo efetiva da saude situado aquém da garantia de um
minimo existencial implique censura com base na proibicao de protegao insufi-
ciente. Além disso, tendo em conta o dever de progressividade na matéria, faz
sentido também seja considerado retrocesso vedado constitucionalmente, além
da extingdo do arranjo protetivo do direito, a estagnagao imotivada, bem como
a interpretagao restritiva que retire a possibilidade fatica e juridica de o direito
fundamental a saude ser realizado em carater progressivo.

Eis o debate que necessariamente haveremos de travar quando, dentre
outros aspectos, estivermos diante de quaisquer tentativas de prorrogacéo da
DRU para além da sua vigéncia estipulada até 31/12/2015 pela EC 68/2011: afinal,
quanto nos custara para assegurar a possibilidade de fonte de custeio progressivo
do SUS manter a desvinculagao de 20% dos recursos da seguridade social?

Assim, fica, desde ja, a inquietagao diante de um evidente retrocesso em
matéria fiscal, no sentido de virmos a ter, em 2016, um “piso” de 13,2% da receita
corrente liquida da Unido, que é histérica e proporcionalmente inferior aos 14%
da RCL federal que eram gastos em 2000, quando promulgada a Emenda n°® 29.

O que se esta a descortinar, na quadra atual e de modo cada vez mais
evidente, é a ocorréncia de uma progressiva estagnagéao no que diz com o gasto
federal em saude publica, de modo a desnudar — ainda mais com 0 novo re-
gramento introduzido pela Emenda n° 86/2015 — que o que deveria ser o0 piso
em verdade sempre funcionou primordialmente como teto. Que o direito funda-
mental a saude merece mais € algo que nos parece evidente e esta na hora de
abrirmos os olhos para tal fenébmeno.
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MANDADO DE SEGURANCAN°788767-0 DO FORO CENTRALDACOMARCA
DA REGIAO METROPOLITANA DE CURITIBA

IMPETRANTE : MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA

IMPETRADO : PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA ESTADO DO PARANA

RELATOR : LUiS CARLOS XAVIER

MANDADO DE SEGURANGA MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS -
ALTERAGAO DO REGIMENTO INTERNO DO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA -

RESTRICAO DA CAPACIDADE POSTULATORIA DOS
PROCURADORES DE CONTAS, SUJEIGAO DOS MEMBROS A
COMISSAO DE ETICA E DISCIPLINA COMPOSTA POR AUDITORES
E CONSELHEIROS E SUBMISSAO DO REGIMENTO INTERNO
MINISTERIAL A APROVAGAO DO TRIBUNAL DE CONTAS -
AUSENCIA DE AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA
— RESGUARDADAS AS GARANTIAS DE ORDEM SUBJETIVA E
A ATUAGAO FUNCIONAL INDEPENDENTE PERANTE A CORTE
DE CONTAS - ALTERAGOES IMPORTAM EM RESTRIGAO DAS
GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DOS MEMBROS, RESTRINGINDO
A CAPACIDADE POSTULATORIA E A INDEPENDECIA FUNCIONAL
DOS IMPETRANTES - IMPOSSIBILIDADE DE SUJEIGAO DOS
MEMBROS AO PODER CORREICIONAL DA COMISSAO — PODER
DISCIPLINAR E EXERCIDO PELO PROCURADOR GERAL,
CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS E
PELO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO - ARTIGOS
127, §§ 1° E 3° E 130, DA CONSTITUIGAO FEDERAL — DECLARAGAO
INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE - ORDEM CONCEDIDA.

1. Reconhecida a capacidade postulatéria do Ministério Publico de
Contas para defender suas prerrogativas funcionais.

2. Nao reconhecida a decadéncia do direito de impetrar mandado
de segurancga - contagem do prazo inicia-se no primeiro dia util
subsequente.

3. Submissao do regimento interno ministerial a aprovag¢ao da Corte
de Contas - impossibilidade — o Ministério Publico de Contas é uma
instituicao independente, que nao pertence e nao integra o Tribunal

de Contas.
4. Restricao da propositura de medidas cautelares e a interposigao
de recursos ao Procurador-Geral - violagdo a independéncia

funcional dos membros — prerrogativa de se utilizar de todos os
meios que lhe sdo postos pelo ordenamento juridico para bem
exercerem seu oficio. 5. Submissao dos membros do Ministério
Publico do Tribunal de Contas a Comissao de Disciplina e Etica do
Tribunal de Contas — impossibilidade — poder disciplinar pressupoe
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relagao hierarquica — os membros do Ministério Publico de Contas
nao sao membros do Tribunal de Contas e nao estao subordinados
hierarquicamente aos Conselheiros e Auditores do 6rgao de Contas
- os Procuradores do Ministério Publico de Contas, nos termos do
artigo 150 e incisos da Lei Organica do Tribunal de Contas, estao
hierarquicamente subordinados, do ponto de vista administrativo
e nao funcional, ao seu Procurador Geral, o qual tera o dever de
exercer a atividade correcional sobre aqueles, assim como o
Conselho Superior do Ministério Publico de Contas. Ministério
Publico de Contas sujeito a atividade correcional do Conselho
Nacional do Ministério Publico.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Mandado de Seguranca
n°® 788767-0, do Foro Central da Comarca da Regidao Metropolitana de Curitiba,
em que é Impetrante MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CON-
TAS DO ESTADO DO PARANA, através de seu Procurador-Geral, e impetrado o
PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA.

Trata-se de Mandado de Seguranga impetrado pelo Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas contra ato do Presidente do Tribunal de Contas do
Estado do Parana, consubstanciado no acérdao n°® 3722/2010, por meio do qual
foram aprovadas altera¢gdes no Regimento Interno daquela Corte (Resolugéo n°
1 de 24.01.2006), que implicaram em violagao de prerrogativas funcionais.

Informa que por meio do mencionado acérdao o Tribunal de Contas do
Estado do Parana aprovou a resolugcao n° 24/2010, alterando dispositivos do
Regimento Interno daquele Tribunal insurgindo-se contra:

a) Artigo 66, inciso V - sustenta que ao sujeitar o regimento interno mi-
nisterial a aprovagao do Plenario do Tribunal de Contas violou-se os artigos 127,
129 e 130 da Constituicao Federal e artigo 149, inciso V, da Lei Orgénica do
Tribunal de Contas e art. 3°, inciso Xll, da Lei n° 8625/1993, comprometendo a
independéncia e autonomia funcional do Ministério Publico perante o Tribunal de
Contas do Estado do Paran3;

b) Artigos 403 e 474 — alega que ocorreu subtragao da prerrogativa pos-
tulatoria dos Procuradores de Contas ao se restringir a propositura de medidas
cautelares e a interposicéo de recursos ao Procurador-Geral;

c) Artigos 71, 5°, Xl e 2°, paragrafos 2° e 5°- defende que sujeigdo dos
membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas a comissao correcio-
nal dos Conselheiros e Auditores afronta o disposto nos artigos 130 da CF e 148
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e 152, caput, e § 1°, da Lei Orgénica do Tribunal de Contas e 170 e seguintes da
Lei Complementar Estadual n°® 85/1999;

Aduz que a impetracao do presente mandado de segurancga decorre de
suas atribuicbes legais e constitucionais e tem por objetivo a defesa das prer-
rogativas institucionais do parquet, requerendo, ao final, a concesséo da segu-
ranga “declarando-se incidentalmente a inconstitucionalidade dos pontos impug-
nados no presente mandamus e determinando-se ao Tribunal de Contas que
adote as providencias necessarias a adequagdo de suas normas regimentais
aos preceitos legais e constitucionais pertinentes”.

Com a inicial, foram acostados documentos (02-560).
A liminar foi concedida. (fls. 564/570).
O Estado do Parana requereu o seu ingresso na lide (fl. 588).

A autoridade coatora prestou informacdes (fls.591/611) alegando em
suma: a) a decadéncia do direito a impetragao, visto que a ciéncia do ato impug-
nado se deu em 28.01.2011 e a ilegitimidade do Ministério Publico de Contas,
posto que esta atuando em nome e interesse proprios e ndo como substituto
processual, o que seria vedado pelo artigo 152 da Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas; b) que o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas ndo é dotado
de perfil institucional préprio, ndo possuindo autonomia juridica, administrativa,
orcamentaria e financeira e que a sujeigdo do regimento interno do Ministério
Publico de Contas ao conhecimento e aprovacao do Tribunal Pleno decorre do
exercicio de revisdo e adequagao de dispositivos de seu regimento interno; c)
que a supressao da prerrogativa ministerial de propor medidas cautelares e de
interpor recursos perante a jurisdigcdo de contas, condicionando-a a representa-
¢ao do Procurador-Geral, ndo ¢ ilegal uma vez que certos expedientes deman-
dam o aval do chefe da instituicdo que é una e indivisivel; d) que a sujeigao dos
Procuradores de Contas & Comisséo de Etica e Disciplina, instituida legalmente
com a exclusiva finalidade de apuragao dos desvios éticos-funcionais de Con-
selheiros e Auditores, tem por escopo a efetiva integragdo do Ministério Publico
especial a todas as instancias internas do Tribunal de Contas e que se assegura
inclusive representatividade ao parquet por intermédio de seu Procurador-Geral.
Assevera que a sujeicdo a comissao de ética decorre da vinculagdo adminis-
trativa do Ministério Publico ao Tribunal de Contas; e) Por fim, defende que as
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prerrogativas constitucionais de carater juridico-institucional do Ministério Publi-
co comum nao se estendem ao parquet que atua junto ao Tribunal de Contas,
visto que nao estaria sujeito ao Conselho Nacional do Ministério Publico.

A Procuradoria-Geral de Justica manifestou-se pela concessao da se-
gurancga e para que seja declarada incidentalmente a inconstitucionalidade dos
dispositivos impugnados, determinando-se a adequagao do regimento aos pre-
ceitos legais e constitucionais (fls. 619/637).

O Estado do Parana protocolou pedido de reconsideracdo da decisao
que concedeu a liminar e, em caso de nado acolhimento, que fosse recebido
como agravo regimental.

O pedido de reconsideracéao foi indeferido, determinando o relator a for-
malizagao do Agravo Regimental (fl. 658), o qual foi desprovido (fls. 667/670).

A autoridade impetrada manifestou-se as fls. 705/706 e o Estado do Pa-
rana as fls. 720/732.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado do Parana
pronunciou-se as fls. 737/745, reiterando os argumentos registrados na inicial e
ressaltando sua vinculagado meramente administrativa a Corte de Contas, a qual
€ insuficiente para impor a seus membros submisséo hierarquico-disciplinar, rei-
terando os pedidos formulados na inicial.

As fls. 810/812 o Desembargador Eugenio Achille Grandinetti proferiu
decisédo determinando a intimagédo do impetrante para que fosse corrigida a ir-
regularidade postulatéria, tendo o impetrante constituido patrono nos autos (fls.
828) e interposto Agravo Regimental (fls. 819/827).

As fls. 869/870 o relator exerceu juizo de retratacdo quanto ao agravo
regimental interposto as fls. 819/827, revogando a decisao de fls. 810/812, tendo

reconhecido a capacidade postulatéria do impetrante para o caso.

A Procuradoria-Geral de Justica novamente reiterou a manifestacao de
fls. 619/637, 754/791 e 854 (fl. 881).

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de Mandado de Seguranga impetrado pelo Ministério Publico
de Contas do Estado do Parana, por intermédio de seu Procurador-Geral, contra
ato do Presidente do Tribunal de Contas do Estado do Parand, consistente no
Acérdao n° 3722/2010, emanado pelo respectivo Tribunal Pleno.

Primeiramente, ha que se esclarecer que quanto ao agravo regimental
n°® 788767-0/02, houve juizo de retratagao as fls. 869/870, revogando a decisao
de fls. 810/812, reconhecendo-se a capacidade postulatdria do impetrante para
a presente acgao.

PRELIMINARES E PREJUDICIAIS DE MERITO

Da llegitimidade ativa

Alega a autoridade impetrada a ilegitimidade ativa do Ministério Publico
de Contas para atuar no presente remédio constitucional.

A questao relativa a necessidade de representacgéo ja foi analisada no
Agravo Regimental. Quanto a legitimidade ativa, que nas palavras de Elpidio
Donizetti: “(...) decorre da pertinéncia subjetiva com o direito material con-
trovertido. Serao partes legitimas, portanto, os titulares da relagao juridica
deduzida (res in iudicium deducta). Diz-se ‘em principio’ porque o Cédigo,
em casos excepcionais, autoriza pessoa estranha a relacao juridica plei-
tear, em nome proprio, direito alheio (art. 6°)” perante o Tribunal de Contas
possui legitimidade para postular em juizo suas prerrogativas Constitucionais,
questionando os atos que entende ofensivos a estas, havendo clara pertinéncia
subjetiva entre ele como parte impetrante e a agao proposta.

Ademais, na decisado de fls. 869/870, reconheceu-se a legitimidade Mi-
nistério Publico, sendo destacadas decisdes dos Tribunais Superiores e dou-
trinas quanto a sua legitimidade e capacidade postulatoria para defender suas
prerrogativas constitucionais em juizo.

Por tais fundamentos, afasta-se a preliminar de ilegitimidade ativa.
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Decadéncia

No que se refere a tempestividade do mandamus, observa-se que a
Resolucédo n° 24/2010, publicada em 04 de fevereiro de 2011, foi o ato que
materializou as alteragbes do Regimento Interno do Tribunal de Contas do
Estado do Parana, constituindo-se tal data o marco inicial para a contagem
do prazo decadencial.

Ainda que se entenda que o prazo decadencial se iniciou na data da
publicagdo do acérdao n° 3722/2010, ou seja, em 28 de janeiro de 2011, uma
sexta-feira, esse prazo teria inicio somente no primeiro dia util seguinte, qual
seja, dia 31 de janeiro de 2011, segunda-feira, encerrando-se em 30 de maio de
2011, data esta em que foi protocolada a peticao.

Nesse sentido, entende o Supremo Tribunal Federal:

“CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANGA. DECADENCIA. Lei 1.533/51,
art. 18. I. - A publicagao do ato impugnado no “Diario Oficial”’ constitui o termo
inicial do prazo de cento e vinte dias para impetrar mandado de seguranca (Lei
1.533/51, art. 18), contando-se o prazo a partir do primeiro dia util seguinte a
publicagdo. Il. - Precedentes do STF: MS 21.356-AgR/DF, Brossard, Plenario,
12.9.91, RTJ 140/73; MS 22.303/RJ, Velloso, Plenario. lll. - Mandado de seguranga
ndo conhecido. Agravo nao provido.” (MS 24505 AgR, Rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, julg 23.10.2003, DJ 14.11.2003).

Na mesma senda é a decisdo deste Orgdo Especial:

“Mandado de seguranga. Servidor publico estadual aposentado Lei Estadual
n.° 14.507/2004 Incorporacdo de vantagens ao vencimento basico Pedido de
reintegragcdo dessas vantagens nos proventos da aposentadoria Indeferimento
Impetragcdo de mandado de seguranga contra esse ato Prazo decadencial
de 120 dias para impetragao Fluéncia a partir do primeiro dia util seguinte a
ciéncia do ato dito lesivo Impetragao apés a fluéncia do prazo decadencial Ato
que alegadamente ofendeu direito liquido e certo do impetrante praticado em
2004, com a vigéncia da Lei Estadual n.° 14.507/2007 Pedido administrativo de
reconsideragao, outrossim, que nao suspende ou interrompe o curso do prazo
decadencial STF, suimula 430 Ato impugnado, ademais, que se caracteriza como
Unico, comissivo e com efeitos permanentes Impossibilidade de renovacao do
prazo decadencial més a més. Mandado de seguranga extinto, com resolugao de
mérito, em vir- tude da decadéncia.” (TJPR, Orgao Especial - MSOE 838282-9, Foro
Central da Comarca da Regidao Metropolitana de Curitiba, Rel. Rabello Filho, Un&nime,
J. 20.04.2012) (grifos nossos).
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Diante destes fundamentos, afasta-se tal argumento.
DO MERITO

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas sustenta que as al-
teragdes ao Regimento Interno, definidas pelo Acérdao n° 3722/2010, atentam
contra suas prerrogativas funcionais, violando os artigos 127, 129, incisos Il e
IX e 130, todos da Constituicdo Federal; artigos 114 e 120, inciso XIl, e 121 da
Constituicao do Estado do Parana e artigos 149 e 150, inciso |, da Lei Comple-
mentar Estadual n° 113/2005.

As alteragdes objeto do presente mandamus implicaram em sujei¢ao do
Regimento Interno Ministerial a aprovagao do Plenario do Tribunal de Contas,
subtracdo da capacidade postulatoria dos Procuradores de Contas perante a
propria Corte em que atuam e a submissdo dos Membros do Mistério Publico
especial 8 Comissao de Etica e Disciplina, cabendo ao Tribunal Pleno “aplicar as
penalidades propostas pela Comissdo de Etica e Disciplina, contra Conselhei-
ros, Auditores e Procuradores do Ministério Publico junto ao Tribunal, e decidir
sobre a instauragdo de processo”.

DA NATUREZA JURIDICA DO MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO
TRIBUNAL DE CONTAS

Sobre as prerrogativas inerentes ao Ministério Publico que atua junto
ao Tribunal de Contas dispde a Constituicdo Federal em seu artigo 130: “Aos
membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as dis-
posicbées desta secao pertinentes a direitos, vedagbes e forma de investidura.”.

Em termos semelhantes prevé o artigo 121 da Constituicdo do Estado
do Parana: “Aos membros do Ministério Publico, junto ao Tribunal de Contas,
aplicam-se as disposi¢cbes desta se¢cdo, no que se refere a direitos, vedagbes e
formas de investidura.”

Com base no disposto no artigo 130 da Constituigdo Federal, o Supremo
Tribunal Federal vem entendendo que as prerrogativas do Ministério Publico de
Contas nao coincidem com as atribuidas ao Ministério Publico comum, uma vez
que aquele ndo constitui ramo deste, constando no voto do Ministro Celso de
Mello que aquela instituicdo: “ndo se confunde com os demais ramos do Minis-
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tério Publico comum da Unido e dos Estados-Membros (...)" configurando “uma
indiscutivel realidade constitucional — qualifica-se como 6rgéo estatal dotado de
identidade e de fisionomia proprias que o tornam inconfundivel e inassimilavel a
instituicdo do Ministério Publico comum da Unigo e dos Estados Membros.” (ADI
3160/CE Min. Celso de Mello, julg. 25.10.2007).

Nesta linha de raciocinio, de que o Ministério Publico de Contas nao inte-
gra o Ministério Publico comum, concluiu o Supremo Tribunal Federal na deciséo
relatada pelo Ministro Mauricio Corréa que:

“(...) a clausula de garantia inscrita no art.130 da Constituicdo — que néo outorgou,
ao Ministério Publico especial, as mesmas prerrogativas e atributos de autonomia
conferidos ao ministério publico comum ndo se reveste de conteldo
orgdanicoinstitucional. Acha-se vocacionada, no @ambito de sua destinagao tutelar,
a proteger, unicamente, os membros do Ministério Publico especial no relevante
desempenho de suas fungbées perante os Tribunais de Contas. Esse preceito
da Lei Fundamental da Republica - que se projeta em uma dimensao de carater
estritamente subjetivo e pessoal - submete os integrantes do Ministério Publico
especial junto aos Tribunais de Contas ao mesmo estatuto juridico que rege,
em tema de direitos, vedacées e forma de investidura no cargo, os membros
do Ministério Publico comum. - O Ministério Publico especial junto aos Tribunais
de Contas estaduais nao dispbe de fisionomia institucional propria e, ndo obstante
as expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas aos seus Procuradores pela
propria Constituicdo da Republica (art. 130), encontra-se consolidado na ‘intimidade
estrutural” dessas Cortes de Contas (RTJ 176/540-541), que se acham investidas - até
mesmo em fungao do poder de autogoverno que lhes confere a Carta Politica (CF, art.
75)- da prerrogativa de fazer instaurar, quanto ao Ministério Publico especial, o processo
legislativo concernente a sua organizagdo.”(ADI 2378, julgado em 19.05.2004).”

Das decisdes do Supremo Tribunal Federal (ADI 2378, Relator Min.
Mauricio Corréa, Relator p/ Acordao: Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julga-
do em 19.05.2004; ADI 328 Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julg. 02.02.2009;
ADI 3160, Rel. Min. Celso de Mello, julg. 25.10.2007; ADI 2378, Rel. Min. Mau-
ricio Correa, julg. 19.05.2004) depreende-se que a independéncia institucional
e autonomia funcional ndo se traduziu em autonomia administrativa e financeira
diante do poder de autogoverno do Tribunal de Contas, reconhecendo-se, no
entanto, o “status” juridico especial e ensejando-lhes, com o reconhecimento
das ja mencionadas garantias de ordem subjetiva, a possibilidade de atuagéo
funcional exclusiva e independente perante as Cortes de Contas” (ADI 3160/CE,

Relator: Min. Celso de Mello, julgamento 25.10.2007).

Ressalvo que mesmo no ambito da Suprema Corte este entendimento
nao é unanime, entendendo os Ministros Marco Aurélio e Carlos Britto que se
aplica ao Ministério Publico de Contas, além das prerrogativas de ordem sub-
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jetiva, as regras relativas a autonomia administrativa e financeira, tendo este
consignado em seu voto que “Como a Lei Fundamental de 1988 néo confere a
nenhum o6rgé&o publico a expressa competéncia de exercer o controle externo
dos proprios Tribunais de Contas, parece claro que ndo o fez por considerar
a presenga permanente e administrativamente autbnoma do Ministério Publico
Especial ali no oitédo da casa” (ADI 2378-1).

Ainda que controvertida a questido relativa a autonomia administrativa
e financeira, foi reconhecida, de modo incontroverso pela Suprema Corte, a re-
levancia das fungdes exercidas pelo Ministério Publico de Contas e por conse-
guéncia disto, e do disposto no artigo 130, da Constituicdo Federal, a aplica-
bilidade das garantias de ordem subjetiva visando a atuacado funcional livre e
independente de seus membros perante a Corte de Contas, consoante decisao
relatada pelo Ministro Ricardo Lewandowski, na qual afirma que o Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Uniédo “Trata-se de modelo juridico hete-
rénomo estabelecido pela propria Carta Federal que possui estrutura propria de
maneira a assegurar a mais ampla autonomia a seus integrantes.”

Em que pese o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas nao inte-
gre a estrutura do Ministério Publico comum, igualmente € um 6rgao do Estado
de extragao constitucional, cujos principios e fungdes refletem o sistema politico
do qual é expressao, sendo, portanto, indutor dos valores maiores do ordena-
mento, encontrando-se em uma posi¢ao de equilibrio dentro do referido sistema
politico, independente do ponto de vista funcional dos poderes do Estado sem
estar desligado deles.

Leciona Hugo Nigro Mazzilli: “O fundamento desses predicamentos da
instituicdo e de seus agentes, por evidente, ndo é constituir uma casta privilegia-
da de funcionarios publicos, e sim e tdo somente assequrar a alguns agentes do
Estado, apenas em razdo das fungdes que exercem, garantias para que efetiva-
mente possam cumprir seus misteres, em proveito do proprio interesse publico”
(MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime Juridico do Ministério Publico: analise da Lei
Organica Nacional do Ministério Publico. 3° ed. S&o Paulo: Saraiva, 1996.p.146).

Neste passo, conclui-se que, ainda que controversa a questao da auto-
nomia administrativa e financeira, resta indiscutivelmente resguarda a este Mi-
nistério Publico especial a independéncia funcional de seus membros, que se
entende como a prerrogativa de seus integrantes se submeterem unicamente



DECISAO

aos limites estabelecidos pela Constituicdo, pela lei, sem subordinagdao a ne-
nhum outro poder, consoante se extrai das decisbes abaixo transcritas do Su-
premo Tribunal Federal:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUIGAO DO ESTADO
DE SANTA CATARINA. DISPOSITIVO SEGUNDO O QUAL OS PROCURADORES
DA FAZENDA JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS EXERCERAO AS FUNGOES
DO MINISTERIO PUBLICO. INADMISSIBILIDADE. PARQUET ESPECIAL CUJOS
MEMBROS INTEGRAM CARREIRA AUTONOMA. INCONSTITUCIONALIDADE
RECONHECIDA. I. O art. 73, § 2°, |, da Constituicao Federal, prevé a existéncia
de um Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, estendendo, no
art. 130 da mesma Carta, aos membros daquele 6rgao os direitos, vedagoes e a
forma de investidura atinentes ao Parquet comum. Il. Dispositivo

impugnado que contraria o disposto nos arts. 37, Il, e 129, § 3° e 130 da
Constituicdo Federal, que configuram “clausula de garantia” para a atuagao
independente do Parquet especial junto aos Tribunais de Contas. lll. Trata-se
de modelo juridico heteronomo estabelecido pela propria Carta Federal que
possui estrutura propria de maneira a assegurar a mais ampla autonomia a seus
integrantes. IV - Inadmissibilidade de transmigragdo para o Ministério Publico
especial de membros de outras carreiras. V. Agao

julgada procedente.” (ADI 328, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julg.
02.02.2009, DJe 043, publ. 06.03.2009) (grifos nossos).

“MINISTERIO PUBLICO ESPECIAL JUNTO AOS TRIBUNAIS DE CONTAS. Nio
lhe confere, a Constituicdo Federal, autonomia administrativa. Precedente: ADI
789. Também em sua organizagdo, ou estruturalmente, ndo é ele dotado de
autonomia funcional (como sucede ao Ministério Publico comum), pertencendo,
individualmente, a seus membros, essa prerrogativa, nela compreendida a plena
independéncia de atuagido perante os poderes do Estado, a comeg¢ar pela Corte
junto a qual oficiam (Constituicao, artigos 130 e 75). 2 - TRIBUNAIS DE JUSTICA.
A eles préprios compete (e ndo ao Governador) a nomeacao dos
Desembargadores cooptados entre os Juizes de carreira (Constituigao, art. 96, |,
c). Precedentes: ADI 189 e ADI 190. Inconstitucionalidade da previsao, pela Carta
estadual, de

percentual fixo (4/5), para o preenchimento das vagas destinadas aos oriundos
da magistratura, pela possibilidade de choque com a garantia do provimento,
do quinto restante, quando nao for multiplo de cinco o nimero de membros
do Tribunal. Inconstitucionalidade, por igual, da dispensa de exigéncia, quanto
aos lugares destinados aos advogados e integrantes do Ministério Publico, do
desempenho de dez anos em tais atividades. Decisdes tomadas por maioria,
exceto quanto a prejudicialidade, por perda de objeto, dos dispositivos
transitoérios referentes a instalagao da Capital e a criagao de municipios do Estado
do Tocantins.” (ADI 160, Rel. Min. Octavio Gallotti, Tribunal Pleno, julg. 23.04.1998,
DJ 20.11.1998) (grifos nossos).

E oportuno se reportar a decisdo proferida pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico que, em sede de consulta efetuada pela Associacao Nacio-
nal do Ministério Publico de Contas (Consulta n°® 843/2013-39), alterou o en-
tendimento passando a se considerar competente para fiscalizar o Ministério
Publico de Contas e o cumprimento dos deveres funcionais pelos seus mem-
bros, reconhecendo-se que:
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“E certo, outrossim, que a tutela das finangas e do patriménio publico realizada pelo
MPC, mediante a apuracdo dos elementos apresentados as Cortes de Contas, integra
a defesa dos interesses sociais difusos, maxime no que concerne a devida aplicacdo
dos recursos publicos e a regularidade das despesas governamentais, em observancia
aos principios administrativos. (...)

Neste panorama, verifica-se que, apesar de nao ter sido incluido no rol constitucional
das unidades pertencentes ao Ministério Publico “comum”, deve o MPC ser considerado
Ministério Publico em sua tarefa institucional de fiscalizar, com independéncia, o
cumprimento das leis atinentes as contas publicas. Resta evidente que a semelhanga
entre estes 6rgaos ministeriais reside no préprio fundamento de sua criagdo e nos
atributos que lhe deu a Constituicdo e ndo apenas no nome com o qual foram batizadas,
embora isto também seja relevante, tendo sido opcéo do legislador constituinte fazé-lo,
a todos chamando Ministério Publico.

E, como Ministério Publico que é o Ministério Publico de Contas deve se submeter ao
controle externo por este Conselho Nacional, a abranger a fiscalizagdo administrativa e
financeira de seus atos, bem assim, a afericdo do cumprimento dos deveres funcionais
por seus membros, além das agbes voltadas a garantia de suas autonomias para o
bom desempenho das fungbes institucionais, conforme previsto no art. 130-A, caput,
e §2° da Constituicdo Federal, que nao limitaram a fiscalizagdo aos membros dos
orgéaos do Ministério Publico arrolados no art. 128.”

Sobre o Ministério Publico prevé a Constituicdo Federal no paragrafo 1°
do artigo 127 que: “Séo principios institucionais do Ministério Publico a unidade,
a indivisibilidade e a independéncia funcional”, estabelecendo no paragrafo 2°
as prerrogativas institucionais e funcionais: “Ao Ministério Publico é assegura-
da autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o disposto no art.
169, propor ao Poder Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servigos
auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a
politica remuneratoria e 0s planos de carreira; a lei dispora sobre sua organiza-
¢do e funcionamento.”

A Lei Complementar Estadual n® 113/2005 (Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas do Estado do Parana) disciplina em capitulo préprio o Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas (artigos 148 a 152), no qual expressamente resguar-
da a independéncia funcional de seus membros:

“Art. 148. O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, ao qual se aplicam os
principios institucionais da unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional, é
integrado por onze procuradores, sendo chefiado pelo Procurador-Geral escolhido pelo
Governador do Estado em lista triplice formada entre seus membros, para mandato de
dois anos, permitida uma recondug¢ao pelo mesmo processo.

§ 1° O ingresso na carreira far-se-a mediante concurso publico de provas e titulos,
dentre bacharéis de direito, que possuam, no minimo, 3 (trés) anos de atividade juridica
regularmente comprovada, observada nas nomeages a ordem de classificagéo. (...)”

O mesmo dispositivo dispde que o ingresso na carreira se da através de
concurso publico, de modo que, na vacancia de algum dos cargos de Procurador
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de Contas, devera ser a proposta abertura de concurso publico aprovado pelo
Conselho Superior da instituicdo e, apds, encaminhada ao Presidente do Tribu-
nal de Contas para autorizagao (artigo 16, inciso XLI do Tribunal de Contas).

O concurso ocorrera no ambito do Ministério Publico de Contas, caben-
do ao Colégio a indicagdo dos membros que irdo compor a Comisséo de Con-
curso (artigo 22, XX), sendo que a necessidade de autorizagao do Presidente do
Tribunal de Contas nao afeta a independéncia institucional, decorrente da falta
de autonomia financeira, uma vez que as despesas com a organizagao do certa-
me correrao por conta do Tribunal de Contas.

Diante do exposto e levando-se em conta a missao institucional atribuida
ao Ministério Publico de Contas, conclui-se que no exercicio de seu poder de
auto-organizagao, o Tribunal de Contas ndo podera desrespeitar as garantias
funcionais dos membros do parquet que nela atuam, uma vez que tais garantias
tém por escopo assegurar o pleno exercicio de suas fungodes.

DA SUJEIGAO DO MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE
CONTAS A APROVAGAO DO PLENARIO DA CORTE

Insurge-se o impetrante quanto a alteragao do artigo 66 do Regimen-
to Interno do Tribunal de Contas do Estado do Parana, que passou a ter a
seguinte redacao:

“Art. 66 — Compete ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado em sua
misséo de guarda da lei e fiscal de sua execugdo, além de outras estabelecidas neste
Regimento Interno do Tribunal de Contas, as seguintes atribuigbes: {(...)

V — elaborar seu Regimento Interno, observadas as especificidades de suas
competéncias, submetendo-o ao conhecimento e deliberagao do Tribunal Pleno,
mediante quérum qualificado” (grifos nossos).

A nova redagdo do Regimento Interno do Tribunal de Contas afronta
diretamente o disposto no artigo 149, inciso V, da Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado do Parana (Lei Complementar n® 113/2005), a qual estabele-
ce que compete ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas “elaborar seu
Regimento Interno, observada as especificidades de suas competéncias’.

Além de ilegal a alteragdo promovida no mencionado Acordao, também
violou o disposto nos artigos 127, § 1° e 3° c.c 130, ambos da Constituicdo Federal.
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O Regimento Interno Ministério Publico de Contas do Estado do Parana,
segundo consta em seu artigo 1°, “dispbe sobre a organizagéo interna e o funcio-
namento do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado do Parana.”.

Destarte, a edicao do Regimento Interno Ministerial ndo demanda au-
tonomia administrativa, que segundo Hely Lopes Meirelles (MAZZILLI, Hugo
Nigro. Regime Juridico do Ministério Publico: analise da Lei Organica Nacional
do Ministério Publico. 3° ed. Sao Paulo: Saraiva, 1996.p.96), citado por Maz-
zilli, “é a faculdade de gestao dos negocios da entidade ou do 6rgédo, segundo
as normas legais que o regem, editadas pela entidade estatal competente.”
Tal autonomia esta mais voltada a prerrogativa de editar atos relacionados a
gestao dos seus quadros de pessoal, tais como admissao, designagao, exone-
ragao, aposentadoria, etc., a aquisi¢ao de bens e servigos, iniciativa legislativa
entre outros ligados a gestao institucional.

Logo, como a edigdo do Regimento Interno esta relacionada as formali-
dades relativas ao exercicio de suas fungdes institucionais, configurando-se um
mero ato administrativo que tem por objeto questbes interna corporis, principal-
mente de cunho procedimental, tem-se que a submissao a aprovacao do Tribu-
nal de Contas constitui violagdo a independéncia funcional.

Oportuno ressaltar que por ser o Ministério Publico de Contas uma ins-
tituicdo independente, que nao pertence ao Tribunal de Contas, embora exerca
suas fungdes junto a mesma, n&o sendo, portanto, os membros do parquet es-
pecial servidores do Tribunal, ndo se mostra possivel a submissdo do regimento
interno ministerial a aprovacao daquela Corte.

Assim, evidente que a restrigao trazida pela nova regulamentacéao
(artigo 149, inciso V, do Regimento Interno do Tribunal de Contas) desrespei-
ta a independéncia funcional do 6rgédo, sendo manifesta a sua ilegalidade e
inconstitucionalidade.

DA RESTRIGAO A PROPOSITURA DE MEDIDAS CAUTELARES E
INTERPOSICAO DE RECURSOS AO PROCURADOR-GERAL

Os dispositivos impugnados foram editados nos seguintes termos:



DECISAO

“Art. 403 - S&o legitimados para requerer medida cautelar:(...)

IV — o Ministério Publico junto ao Tribunal, através de seu Procurador-Geral.”

“Art. 474 — Estao legitimados a interpor recurso quem foi parte no processo, o Ministério
Pablico junto ao Tribunal de Contas, representado por seu Procurador-Geral”.

Com relagao a esta insurgéncia, como bem salientou a Procuradoria-
Geral de Justica:

“Sucede que o regimento interno, como ato normativo derivado que &, deve obediéncia
ao preceito legal do qual dimana, sendo-lhe defeso promover qualquer inovagédo
no ordenamento juridico sob pena de violar o da representatividade democrética —
postulado regente do Estado Democratico de Direito que se pauta na premissa maior da
soberania popular. Nesse compasso, a conformagao organica do aparato estatal exige
a observancia do principio da legalidade estrita, de modo que a omisséo legislativa ndo
pode ser vista como espacgo para livre disposi¢do organizacional”.

(...) “Alias, a Lei Complementar é explicita quando excepciona essa ratio generalis
para arrolar as atribuigcbes especificas do Procurador-Geral em seu artigo 150, sendo
vedado conferir-lhe interpretagdo extensiva” (fls. 631/632).

Além do vicio de legalidade, o dispositivo também violou a garantia
constitucional de independéncia funcional dos membros do Ministério Publico de
Contas (art. 127, § 1° c.c 130 da Constituicao Federal), uma vez que se restringiu
a capacidade postulatoria dos Procuradores, que na hipotese de entenderem
necessaria a concessao de medida cautelar em algum procedimento ou mesmo
a interposicao de recurso deverao reportar-se ao Procurador- Geral.

Sobre o principio da independéncia funcional, nas palavras de Alexandre
de Moraes:

“O 6rgdo do Ministério Publico é independente no exercicio de suas fungbes, nao
ficando sujeito as ordens de quem quer que seja, somente devendo prestar contas de
seus atos a Constituicdo, as leis e a sua consciéncia.

Nem seus superiores hierarquicos podem ditar-lhes ordens no sentido de agir desta
ou daquela maneira dentro de um processo. Os 6rgédos de administragdo superior do
Ministério Publico podem editar recomendagbes sobre atuagao funcional para todos os
integrantes da instituicdo, mas sempre sem carater normativo.

Como ensina Quiroga Lavié, quando se fala de um 6rg&o independente com autonomia
funcional e financeira, afirma-se que o Ministério Publico é um 6rgéo extrapoder, ou
seja, hdo depende de nenhum dos poderes do Estado, ndo podendo nenhum de seus
membros receber instrugbes vinculantes de nenhuma autoridade publica” (MORAES,
Alexandre de, Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 595).

Em que pese do ponto de vista administrativo estejam os Procuradores
sujeitos ao Poder Hierarquico do Procurador Geral de Contas, no exercicio de
suas funcdes sao independentes.
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Do principio da independéncia funcional emana a prerrogativa do mem-
bro do Ministério Publico poder se utilizar de todos os meios que |he s&o postos
pelo ordenamento juridico para bem exercer seu oficio.

Ressalva-se que o Ministério Publico de Contas, através de seus Procu-
radores, tem por fungédo a guarda da lei e fiscalizagado de sua execugao, estando
relacionadas na Lei Organica do Tribunal de Contas algumas de suas atribui¢des:

“Art. 149. Competem ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado, em
sua misséo de guarda da lei e fiscal de sua execugo:

| - promover a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis, requerendo as medidas de interesse da justica, da
administragao e do erario; {(...)

IV - velar supletivamente pela execugdo das decisées do Tribunal, promovendo as
diligéncias e atos necessarios junto as autoridades competentes, para que a Fazenda
Pablica receba importancias atinentes as multas, alcance, restituicdo de quantias e
outras imposigoes legais, objeto de decisdo do Tribunal;(...)

VI - interpor os recursos permitidos em lei;

VIl - interpor o pedido de rescisdo.” (grifos nossos).

Neste passo, tem-se que a inovacao trazida pelo Acordao implicou em
clara restricdo a capacidade postulatéria dos membros do parquet, limitando-os
no exercicio de sua missao institucional, violando o principio constitucional da
independéncia funcional.

O Supremo Tribunal Federal vem reconhecendo a independéncia funcio-
nal dos membros do Ministério Publico de Contas, constando no voto do Ministro
Celso de Mello: “(...) O preceito consubstanciado no art. 130 da Constituicdo
reflete uma solugdo de compromisso adotada pelo legislador constituinte bra-
sileiro, que preferiu ndo outorgar, ao Ministério Publico comum, as fungdes de
atuacdao perante os Tribunais de Contas, optando, ao contrario, por atribuir esse
relevante encargo a agentes estatais qualificados, deferindo-lhes um “status”
juridico especial e ensejando-lhes, com o reconhecimento das ja mencionadas
garantias de ordem subjetiva, a possibilidade de atuagdo funcional exclusiva e
independente perante as Cortes de Contas.” (ADI 2884, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, Tribunal Pleno, julg. 02.12.2004, DJ 20.05.2005).

Diante do exposto, conclui-se pela ilegalidade e inconstitucionalida-
de da nova redagédo dada ao artigo 149, inciso V, do Regimento Interno do
Tribunal de Contas.
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DA SUJEIGAO AO TRIBUNAL DE CONTAS E A COMISSAO DE
ETICA E DISCIPLINA

Quanto a esse aspecto ressalta o impetrante que as novas disposi¢des
dos artigos 2°, § 2°, 5° e 71, que passaram a sujeitar os seus membros a comissao
correcional dos Conselheiros e Auditores, sao abusivas. Consta no novo texto:

“Art. 2° - Integram o Tribunal de Contas: (...) § 2° - Sdo considerados membros do
Tribunal de Contas os conselheiros, os Auditores e os Procuradores do Ministério
Pablico junto ao Tribunal de Contas.

Art. 5° - Compete ao Tribunal Pleno: (...)

X| — aplicar as penalidades propostas pela Comissdo de Etica e Disciplina contra
Conselheiros, Auditores e Procuradores do Ministério Publico junto ao Tribunal, e
decidir sobre a instituicdo do processo, nos termos do § 2° do art. 87;

Art. 71 — Aplicam-se aos procuradores o disposto nos Capitulos IX e X do Titulo Il da
Lei Complementar n°® 113/2005”.

Com relagao aos dispositivos, conforme bem afirmou a Procuradoria-
Geral de Justica a fl. 635:

“Por ser ilegitima a inclusdo de agentes ministeriais no quadro de pessoal do Tribunal
de Contas, nos termos aludidos no tépico anterior, ndo encontra respaldo juridico a
submissao dos Procuradores do Ministério Publico de Contas ao poder disciplinar
e correcional da Comisséo de Etica e de Disciplina, porquanto prejudica o exercicio
independente das atribuigbes funcionais, em afronta as garantias subjetivas do art. 130
da Carta Maior”.

E prossegue ainda o parecer Ministerial citando o julgamento da ADI
789, em que o Supremo Tribunal Federal entendeu que:

“A clausula de garantia inscrita no art. 130 da Constituigdo ndo se reveste de conteudo
orgénico-institucional. Acha-se vocacionada, no dmbito de sua destinacdo tutelar, a
proteger os membros do Ministério Publico especial no relevante desempenho de
suas fungbes perante os Tribunais de Contas. Esse preceito da Lei Fundamental da
Republica submete os integrantes do MP junto aos Tribunais de Contas ao mesmo
estatuto juridico que rege, no que concerne a direitos, vedagbes e forma de investidura
no cargo, os membros do Ministério Publico comum”.

Segundo o Supremo Tribunal Federal, o Ministério Publico de Contas é
um “parquet especial cujos membros integram carreira autbnoma” (STF - ADI —
328/09). Neste passo, como existe uma carreira propria, cujo ingresso se da por
via de concurso publico, em que pese o Ministério Publico se utilize da estrutura
da Corte de Contas, seus membros ndo podem ser enquadrados como membros
do Tribunal de Contas, posto que sdo membros do Ministério Publico especial,
do mesmo modo que os Procuradores de Justica, ainda que componham as me-
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sas de julgamento no Tribunal de Justiga, nao podem ser considerados membros
desta Corte, e os Promotores de Justiga ndo integram o Poder Judiciario mesmo
quando se utilizam da estrutura fisica dos Foruns Judiciais.

Ainda que o Ministério Publico de Contas valha-se da estrutura admi-
nistrativa do Tribunal de Contas, por ndo contar com orcamento proprio, nao se
confunde com este, tendo missao institucional e interesses diversos, proprios da
funcao a ele constitucionalmente designada.

Como ja visto, sendo o membro do Ministério Publico do Tribunal de Contas
dotado das garantais constitucionais inerentes aos demais membros dos 6rgaos do
Ministério Publico, inadmissivel a sua submisséo a atividade correcional dos Conse-
lheiros e Auditores, em clara afronta ao principio da independéncia funcional.

Nao se pode olvidar que o poder disciplinar constitui uma das vertentes
do poder hierarquico, consoante leciona Maria Silvia:

“No que diz respeito aos servidores publicos, o poder disciplinar é uma decorréncia da
hierarquia; mesmo no Poder Judiciario e no Ministério Publico, onde ndo ha hierarquia
quanto ao exercicio das suas fungbes institucionais, ela existe quanto ao aspecto
funcional da relagdo de trabalho, ficando seus membros sujeitos a disciplina interna da
instituigdo.” (DI PIETRO, Maria Silvia Zanella, Direito Administrativo, Atlas, 2012, pg. 95)

Em termos semelhantes leciona José dos Santos Carvalho Filho:

A disciplina funcional resulta do sistema hierarquico. Com efeito, se aos agentes
superiores é dado o poder de fiscalizar as atividades dos de nivel inferior, deflui dai o
efeito de poderem eles exigir que a conduta destes seja adequada aos mandamentos
legais, sob pena de, se tal ndo ocorrer, serem 0s infratores sujeitos as respectivas
sangbes.” (CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo,
Lumem, 2008, pg.67).

Celso Anténio conceitua hierarquia como “o vinculo de autoridade que
une 0rgéos e agentes, através de escalbes sucessivos, numa relagéo de autori-
dade, de superior a inferior, de hierarquica a subalterno.” (BANDEIRA DE MEL-
LO, Celso Anténio, Curso de Direito Administrativo, 2007, pg. 150-151). Pontua
ainda o doutrinador que desta relagao decorre o poder de fiscalizagao e de punir.
Logo, o exercicio do poder disciplinar demanda uma relagao entre hierarquica e
subalterno.



DECISAO

Neste passo, considerando que os membros do Ministério Publico de
Contas ndo sdo membros do Tribunal de Contas, sendo independentes e nao
subordinados hierarquicamente aos Conselheiros e Auditores do Orgao de Con-
tas, ndo se pode reconhecer que estes possam exercer a atividade correcional
sobre aqueles.

Observa-se que o fato de haver previsao (art. 142 da Lei Organica do
Tribunal de Contas - Lei Complementar n. 113/2005) no sentido de que o Procu-
rador Geral integre a Comiss&o de Etica e Disciplina néo afasta a ilegalidade da
norma diante da impossibilidade do exercicio do poder disciplinar pelos Audito-
res e Conselheiros sobre os membros do Ministério Publico de Contas.

Ha que destacar o que dispbe o artigo 150 e seus incisos da Lei Organi-
ca do Tribunal de Contas:

“Art. 150. Compete ao Procurador-Geral junto ao Tribunal de Contas:

| - chefiar o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas;

Il - delegar atribuicbes a membro do quadro de Procuradores, e aos servidores
integrantes do servigo administrativo do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas;
Il - solicitar nova audiéncia ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas dos
processos submetidos a julgamento;

IV - propor ao Presidente medidas administrativas de interesse do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas;

V - expedir instrugbes e atos disciplinando as atividades administrativas dos membros
do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas e dos servidores lotados na respectiva
unidade, conforme art. 151, desta lei;

VI - solicitar diarias, e encaminhar os pedidos de licenca, férias, ou autorizacdo para
afastamento de membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas e de
servidores lotados na respectiva unidade; (...)".

Consoante leciona esse dispositivo, os Procuradores do Ministério Pu-
blico de Contas estdo hierarquicamente subordinados, do ponto de vista admi-
nistrativo e nao funcional consoante ja explanado, pelo seu Procurador Geral,
0 qual, por consequéncia, tera o dever de exercer a atividade correcional sobre
aqueles na hipétese de pratica de falta funcional (artigo 7°, incisos XXXVII, XXX-
VIIlI e XL do Regimento Interno Ministerial):

“Art. 7°. (...)

XXXVII — representar pela instauragdo de processo disciplinar;

XXXVIII - afastar o indiciado, durante o processo disciplinar, do exercicio do cargo, sem
prejuizo do seu subsidio e vantagens, observado o artigo 21, VIII, deste Regimento,
XL — aplicar as sangbes em processo disciplinar contra membro do Ministério Publico
de Contas, conforme decisdo do Conselho Superior; {(...)".
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Também ¢é oportuno ressaltar que o Conselho Superior do Ministério Pu-
blico de Contas, nos termos do artigo 61 do referido regimento, exercera as fun-
¢des de Corregedoria do Ministério Publico de Contas que, conforme previsédo
do artigo 17 do mesmo diploma esta “incumbido de fiscalizar e superintender a
atuacao do Ministério Publico de Contas, bem como velar pelos seus principios
institucionais, é integrado pelo Procurador-Geral, seu presidente, e por mais 4
(quatro) Procuradores vitalicios ndo afastados da carreira, para mandato de 2
(dois) anos com renovagédo de dois membros a cada ano.” Por outro lado, ao
contrario do alegado pela autoridade apontada como coatora, os membros do
Ministério Publico de Contas estdo também submetidos ao exercicio da ativida-
de correcional pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, consoante a men-
cionada Consulta n°® 843/2013.

Destarte, conclui-se que as novas disposi¢cdes dos artigos 2°, § 2°, 5° e
71, que passaram a considerar os integrantes do parquet membros do Tribunal
de Contas e a sujeita-los a comissao correcional dos Conselheiros e Auditores,
contrariam o disposto nos artigo 148 e 150 e incisos da Lei Complementar Esta-
dual n® 113/2005 e nos artigos 130 e 127, §1° da Constituicdo Federal.

Diante do exposto, razao assiste ao impetrante no sentido de que seja
reconhecida a inconstitucionalidade e a ilegalidade do acérdao n° 3722/2010,
que aprovou a resolucao n° 24/2010, alterando o Regimento Interno do Tribunal
Pleno do Tribunal de Contas do Estado do Parana.

Por tais argumentos, o voto é pela CONCESSAO DA ORDEM, reconhe-
cendo-se incidentalmente a inconstitucionalidade, por violagdo aos artigos 130
c.c 127, § 1° e 2°, ambos da Constituicdo Federal, dos seguintes dispositivos do
Regimento Interno: a) artigo 66, inciso V, que sujeita a alteragdo do regimento
interno ministerial a aprovagao do Plenario do Tribunal de Contas; b) artigos 403
e 474, que restringe a propositura de medidas cautelares e a interposigao de
recursos somente ao Procurador-Geral; ¢) artigos 2°, § 2° 5° e 71, que sujeita os
membros do Ministério Publico de Contas ao poder disciplinar da Comissao de
Etica e Disciplina do Tribunal de Contas.

ANTE O EXPOSTO, acordam os Desembargadores do Orgdo Especial
do Tribunal de Justica do Estado do Parana, por unanimidade de votos, em con-
ceder a ordem, tudo nos termos da fundamentacéo.



DECISAO

O julgamento foi presidido pelo Excelentissimo Senhor Desembargador
Guilherme Luiz Gomes, sem voto, e dele participaram os Excelentissimos
Senhores Desembargadores Carlos Mansur Arida, Luiz Osério Moraes Panza,
Luis Espindola, Renato Lopes de Paiva, Telmo Cherem, Regina Afonso
Portes, Carvilio de Silveira Filho, Miguel Pessoa, Ruy Cunha Sobrinho,
Prestes Mattar, Rabello Filho, Renato Braga Bettega, Marques Cury, Maria
José de Toledo Marcondes Teixeira, Paulo Roberto Vasconcelos, Eugénio
Achille Grandinetti, Clayton de Albuquerque Maranhdo, José Augusto
Gomes Aniceto e D'artagnan Serpa Sa.

Curitiba, 21 de julho de 2014.

Des. Luis Carlos Xavier — Relator
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1. INTRODUGAO

O Ministério Publico de Contas, 6rgao de extragado constitucional, qua-
lifica-se como instituicdo essencial a fungao jurisdicional de controle externo do
Estado, nos termos do art. 130 da Constituicido da Republica e do art. 121 da
Constituicado do Estado do Parana.

Conforme dispdem sua legislagao organica, Lei Complementar estadual
n°® 113/2005, e o respectivo Regimento Interno, a fei¢ao institucional ministerial
orienta-se pelos principios da unidade, da indivisibilidade e da independéncia
funcional, competindo-lhe promover e fiscalizar o cumprimento e a guarda da
Constituicao e das Leis, no que se refere a fiscalizacao contabil, financeira, orga-
mentaria, operacional e patrimonial de competéncia do Tribunal de Contas, bem
como a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses so-
ciais e individuais indisponiveis, requerendo as medidas de interesse da justica,
da administracéo e do erario.

2. ORGANIZAGAO E FUNCIONAMENTO

No Estado do Parana, a Lei Complementar n°® 113/2005 preceitua que
o Ministério Publico de Contas é integrado por onze Procuradores e chefiado
pelo Procurador-Geral, escolhido pelo Governador em lista triplice formada entre
seus membros, para mandato de dois anos, permitida uma reconducao. Essa
solucgédo reflete o conteudo normativo do art. 128, § 3° da Constituicdo Federal e
se ajusta a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria.

No exercicio de 2014, estavam em atividade dez Procuradores de
Contas, restando um cargo vago, em virtude de aposentadoria de membro
do Parquet no ano de 2012. Atualmente, com a superveniéncia de mais uma
inativacao, o quadro ressente-se de duas vagas.

Administrativamente, a instituicdo esta estruturada da seguinte forma:



RELATORIO ANUAL DE ATIVIDADES

Colégio de Procuradores Conselho Superior Procuradoria-Geral

Procuradorias de Contas

Corregedoria

Babinete
dos Procuradores

Secretaria Babinete

do Procurador-Geral

Centro de Estudos Comissao de Concurso Comisstes Especiais
Tempordrias

Séo 6rgaos de execugdo do Ministério Publico as Procuradorias de
Contas, no total de dez, cada uma titularizada por um Procurador e constitui-
da pelos servicos auxiliares necessarios ao desempenho de suas fungdes. A
atuacado das Procuradorias de Contas, conforme disciplina do Regimento In-
terno ministerial, ratificada em ato do Colégio de Procuradores, distribui-se em
duas grandes vertentes: as Regibes Operacionais, que abrangem as entidades
fiscalizadas no ambito municipal, e os Grupos Operacionais, englobando os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario Estadual, bem como o Ministério
Publico e o Tribunal de Contas Estadual.

A Procuradoria-Geral, além da chefia institucional e da conducdo ad-
ministrativa dos trabalhos, incumbem competéncias executivas, igualmente as-
sentadas em normatizacéo interna. Em 24/04/2014, foi empossado no cargo o
Procurador Michael Richard Reiner, para o biénio 2014-2016. Candidato de con-
senso, seu nome foi referendado em pleito interno e encaminhado posteriormen-
te ao Governador do Estado, que efetivou a nomeacao.

Dessa forma, no exercicio de 2014, assim estavam distribuidos os trabalhos:
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Procurador-Geral Michael Richard Reiner 62 Procuradoria Valéria Borba

12 Procuradoria Célia Rosana Moro Kansou 72 Procuradoria Katia Regina Puchaski
22 Procuradoria Flavio de Azambuja Berti 8?2 Procuradoria Gabriel Guy Léger

32 Procuradoria Eliza Ana Zenedin Kondo Langner 92 Procuradoria Elizeu de Moraes Corréa
42 Procuradoria Angela Cassia Costaldello 102 Procuradoria Vacancia

52 Procuradoria Juliana Sternadt Reiner

Ademais, integra o Parquet o Conselho Superior, a0 qual compete a
fiscalizacdo e a superintendéncia da atuacdo do Ministério Publico de Contas.
Compdéem-no o Procurador-Geral, que o preside, e outros quatro Procuradores
vitalicios, nao afastados da carreira, para mandato de dois anos, com renovacao
de dois membros a cada ano.

Insta salientar que, dentre as fungdes regimentais dispensadas ao
Conselho Superior, reside a atividade correicional dos membros do Ministério
Publico de Contas.

Finalmente, a instancia deliberativa maxima da instituicdo assenta-se no
Colégio de Procuradores, 6rgao integrado por todos os membros em exercicio,
ao passo que os servicos administrativos da Secretaria sdo coordenados pelo
Secretario-Geral.

3. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

A elaboracgéo do plano estratégico do Ministério Publico de Contas, en-
quanto ferramenta organizacional destinada a explicitagdo da identidade, das
metas e objetivos institucionais, teve inicio em 2011. Sua execugao coube inte-
gralmente a equipe de servidores e ao corpo de Procuradores, com consultoria
técnica da entdo Coordenadoria de Planejamento do Tribunal de Contas.

A sintese das conclusdes delineadas para o periodo de 2012 a 2015
pode ser verificada no diagrama seguinte:
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MAPA ESTRATEGICO DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

Negdcio: Defesa da Ordem Juridica no exercicio do Controle Externo efetuado
pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana

VISAO: SER RECONHECIDO COMO UMA INSTITUICAO INDEPENDENTE E DE EXCELENCIA NA DEFESA D ORDENAMENTO JURIDICO

MISSAO: ATUAR PROATIVAMENTE, VISANDO A EFETIVAE REGULAR GERAGCAO DE RECEITAS E APLICAGAO DOS RECURSOS
PUBLICOS, AO CONTROLE, AO APERFEICOAMENTO E A PROFISSIONALIZAGAO DA GESTAO PUBLICA

ATUACAO INSTITUCIONAL

BUSCAR O EFETIVO
CUMPRIMENTO DAS DECISOES DO FORTALECER A INSTITUICAO MPC
TRIBUNAL DE CONTAS

SOLIDIFICAR A UNIDADE
E A COESAO DO MPC

EFICIENCIA RESPONSABILIDADE SOCIAL E AMBIENTAL INTEGRAGAO COM
OPERACIONAL ORGAOS DE CONTROLE

RACIONALIZAR ASSEGURAR ASSEGURAR
AANALISE EFETIVIDADE EFETIVIDADE

INTEGRAR O MPC
COM PODERES

PROCESSUAL E OS AS ACOES DE AS ACOES DE E ORGAOS ESTATAIS.

RECURSOS DISPONIVEIS CONTROLE SOCIAL CONTROLE SOCIAL

INTEGRAGAO EXTERNA

GESTAO DE PESSOAS INFRAESTRUTURA ORGAMENTO
ETECNOLOGIA

APRIMORAR MELHORAR INTENSIFICAR A DISPONIBILIDADE, TORNAR O MPC
O DESEMPENHO OCLIMA O ACESSO, O FUNCIONAMENTO, UNIDADE
PROFISSIONAL ORGANIZACIONAL AINTEGRACAO E A ATUALIZACAO ORCAMENTARIA
E GERENCIAL PERMANENTE DOS SISTEMAS DE TI AUTONOMA

EFICIENCIA INDEPENDENCIA MORALIDADE IMPESSOALIDADE
VALORES
E - RESPONSABILIDADE
TRANSPARENCIA ETICA EFETIVIDADE COMPROMETIMENTO

Durante o exercicio de 2014, a conducao das linhas de acéo extraidas
do mapa estratégico foi assim dividida:

PROCESSOS
RESULTADOS

RELATORIO

ANUAL DE
ATIVIDADES
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PROCURADORIA .
RESPONSAVEL HoeEs

Solidificar a unidade e a coesdo do MPC, integrar com poderes e 6rgaos

Procurador — Geral . o ; . A
estatais e tornar o 6rgao unidade orgamentaria autbnoma

32 Procuradoria

a . Assegurar a efetividade das agdes de controle social
42 Procuradoria

12 Procuradoria Fortalecer a instituicdo

9?2 Procuradoria Racionalizar a analise processual e os recursos disponiveis

22 Procuradoria Aprimorar o desempenho profissional e gerencial

8?2 Procuradoria Buscar o efetivo acompanhamento das decisdes do Tribunal de Contas

Intensificar a disponibilidade, o acesso, o funcionamento, a integracéo e a

52 Procuradoria o . . ; ~
atualizagdo permanente dos sistemas de tecnologia da informagao

72 Procuradoria Incentivar e promover a responsabilidade social, ambiental e a cidadania

62 Procuradoria Melhorar o clima organizacional

4. PROJETOS E INICIATIVAS

4.1 INAUGURAGAO DO SiTIO ELETRONICO DO MPC NA INTERNET

A formalizacao de termo de cooperacdo com o Parquet de Contas mineiro
resultou na instituicdo de sitio eletrénico proprio do Ministério Publico de Contas do
Parana (www.mpc.pr.gov.br), importante ferramental destinado a divulgagao das

acdes ministeriais e de assuntos de relevancia institucional, além de estabelecer
um canal aberto de comunicagdo com a sociedade. A construgéo da pagina obser-
va as diretrizes emanadas do Conselho Nacional do Ministério Publico.

4.2 INCLUSAO DE VERBA PARA GESTAO DO LIXO NO ORGAMENTO

Por iniciativa do Ministério Publico de Contas, o Tribunal de Contas de-
terminou que os 399 municipios paranaenses incluissem no orgcamento de 2015
recursos para melhorar as condicdes do destino final do lixo urbano, contem-
plando-os na proposta de Lei Orgamentaria Anual (LOA). A providéncia visa a
atender a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), instituida pela Lei n°


www.mpc.pr.gov.br
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12.305/2010, assim como os preceitos da Lei Estadual n® 12.493/2009. A atua-
c¢ao do MPC na area motivou sua procura para a lavratura de termo de coopera-
¢éo com os Ministérios Publicos do Trabalho (MPT) e Estadual (MP-PR).

4.3 RECOMENDAGOES ADMINISTRATIVAS EM MATERIA PREVIDENCIARIA

No exercicio de 2014, o Procurador-Geral do Ministério Publico de Con-
tas expediu duas recomendagdes administrativas, em congruéncia com o posi-
cionamento sustentado e, afinal, acolhido pelo Plenario do Tribunal de Contas,
em matéria previdenciaria.

A primeira, dirigida as entidades previdenciarias municipais e estadual,
objetivou a adequagao da metodologia de calculo de aposentadorias proporcio-
nais, de modo a aplicar a ultima remuneragao como limitador dos proventos em
momento posterior ao célculo da média das contribui¢cdes, na forma do art. 1° da
Lei n°® 10.887/2004.

A segunda, sem carater normativo ou vinculante, consignou as Procura-
dorias de Contas que o Tribunal de Contas adotou posig¢ao pela nao incidéncia do
art. 40, § 10 da Constituicdo Federal aos servidores militares estaduais, remeten-
do-se a forma de cOmputo de tempo de servico a legislacao estadual especifica.

4.4 PARAMETRIZAGAO DAS HIPOTESES DE CONCESSAO DE
CERTIDOES LIBERATORIAS

O Ministério Publico de Contas do Parana apresentou, no dia 16 de de-
zembro de 2014, pedido de providéncias ao Tribunal de Contas do Estado acer-
ca da forma de concessao de certiddes liberatdrias aos municipios paranaenses.

A medida cautelar solicitada pelo MPC-PR objetivou, dentre outras pro-
vidéncias, que a Corte de Contas fixasse entendimento quanto a sua regular
competéncia em estabelecer parametros para a prestacao de dados essenciais
ao exame da gestéo fiscal e sua exigibilidade.
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4.5 CONTROLE DA EVOLUGAO PATRIMONIAL DE AGENTES PUBLICOS

Objeto de constante preocupacéo e apontamento do Ministério Publico
de Contas, o escorreito cumprimento da Lei n° 8.730/1993, a exigir a apresen-
tacdo de declaragbes de bens e rendas pelos agentes publicos aos sistemas de
controle interno e externo, teve seu debate aprofundado no exercicio de 2014
com a formalizacao de instrumento de cooperagcdo com a CGM/Séao Paulo.

Realizadas as tratativas iniciais, o 6rgdo municipal dispds-se a ceder,
gratuitamente, o cédigo-fonte de sistema desenvolvido para a captagao, trata-
mento e analise das referidas declaragdes, por meio do qual logrou incrementar
0 combate a corrupgao e, em consequéncia, reduzir perdas fiscais do Municipio.
Foram realizadas reunides, palestras e visitas técnicas ao longo do segundo
semestre, culminando na formalizacéo de proposicdo administrativa, perante o
Tribunal de Contas do Parana, de regulamentacéo acerca da exigéncia legal,
bem assim de implantagao do sistema cedido.

4.6 SOLICITACAO DE PREJULGADO SOBRE CARGOS E FUNGOES EM
COMISSAO

Atento as dificuldades de fiscalizagdo quanto ao regular emprego de car-
gos e fungdes comissionadas, o Colégio de Procuradores aprovou a propositura
de incidente de prejulgado, perante o Tribunal de Contas (cuja hipétese de cabi-
mento e processamento é regulada pela respectiva legislagao orgéanica), a fim de
que a Corte fixe entendimento razoavel quanto aos parametros para vinculacao
dos gestores municipais e estaduais a norma do art. 37, inciso V da Constituicdo
da Republica. Apds ampla discussao e aprofundado estudo da matéria, enten-
deu-se oportuno o convite ao Centro de Apoio Operacional das Promotorias de
Justica de Protecédo ao Patriménio Publico e a Ordem Tributaria (CAOP/MP-PR
— Patriménio Publico), 6rgao do Ministério Publico do Estado, para que se so-
masse ao requerimento — ja enderegado a Presidéncia do Tribunal de Contas.

4.7 ATUAGAO CONJUNTA PARA EFETIVAGAO DAS METAS DO PNE

Objetivando assegurar o cumprimento das metas previstas no Plano Nacio-
nal de Educacéo, instituido pela Lei n® 13.005/2014, cujas agdes demandaréao esfor-
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¢os orcamentarios das unidades federadas, o Ministério Publico de Contas buscou a
aproximagao com os 6rgaos do Ministério Publico Estadual (CAOP/MP-PR — Educa-
¢ao) e Federal (Procuradoria Regional dos Direitos do Cidaddo —MPF/PRDC), a fim
de desenvolver estratégias conjuntas que ampliem a fiscalizagdo nessa matéria. As
primeiras medidas foram efetivadas no exercicio de 2015, incluindo a definicdo do
escopo de atuagao conjunta, a elaboragao de oficio de alerta enderegado aos muni-
cipios paranaenses, bem como a participacéo, no Estado do Parana, do Parquet de
Contas das a¢des do projeto “Ministério Publico pela Educagao”.

4.8 REVISTA DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO
PARANA

O periddico foi concebido para integrar e promover o desenvolvimen-
to de agdes e estudos no ambito do controle da Administragcdo Publica, sob o
multiplo enfoque da missao constitucional que € deferida ao Ministério Publico
brasileiro e aos seus ramos, estimulando a pesquisa académica multidisciplinar
afeta ao vasto campo do Direito Publico. A intengao foi a de fomentar o debate
nao sé sob o prisma juridico, mas também buscar no campo econdémico, social,
contabil, filosdfico, administrativo e politico leituras atuais, multidisciplinares e
provocativas acerca do Estado brasileiro, planejamento e politicas publicas.

49 CULTURA E HOMENAGEM

O Ministério Publico de Contas promoveu exposi¢cao do artista plastico
Gilberto Rosenmann entre os dias 24 de novembro e 19 de dezembro de 2014,
em suas dependéncias. A amostra homenageou o grande artista e amigo, cujo
passamento ocorreu no dia 08 de novembro. Na inauguragao da galeria, cujo
acervo pertence ao grupo de Procuradores, estiveram presentes, além de fa-
miliares, membros ativos e inativos do Tribunal de Contas, representantes da
comunidade judaica paranaense, bem como servidores e amigos.

5. REDE DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA DO PARANA

Desde dezembro de 2012, o Ministério Publico de Contas integra, ao
lado de outros érgéos e instituicdes, a Rede de Controle da Gestdo Publica do
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Estado do Parana, centro decisorio interorganizacional que visa a aprimorar a
efetividade da fungao de controle do Estado sobre a gestédo publica. No exercicio
de 2014, por meio do Ato de Designagao n° 34/2014, o Procurador-Geral Mi-
chael Richard Reiner definiu como representantes da instituigdo junto a Rede os
Procuradores Gabriel Guy Léger, Juliana Sternadt Reiner e Flavio de Azambuja
Berti, bem como o Secretario-Geral, Paulo Roberto Marques Fernandes.

A Rede de Controle é articulada entre os seguintes organismos, signa-
tarios de termo de acordo de cooperacao técnica: Advocacia-Geral da Unidao no
Parana (AGU); Controladoria-Geral da Unido no Parana (CGU); Departamento
de Policia Federal no Parana (DPF); Ministério Publico Federal no Parana (MPF);
Ministério Publico do Estado do Parana (MP-PR); Receita Federal do Brasil no Pa-
rana (RFB); Tribunal de Contas da Unido (TCU); Tribunal de Contas do Estado do
Parana (TCE-PR); Tribunal Regional Eleitoral do Parana (TER-PR); Governo do
Estado do Parana; Ministério Publico de Contas do Parana (MPC-PR); Ministério
Publico do Trabalho no Parana (MPT); Companhia de Tecnologia da Informagéao e
Comunicagéo do Parana (CELEPAR) e Procuradoria-Geral do Estado (PGE).

Seu principal objetivo é o desenvolvimento de ag¢des direcionadas a fis-
calizagao da gestao publica, ao diagndstico e combate a corrupgao, ao incentivo
e fortalecimento do controle social, ao compartilhamento de informacdes e do-
cumentos, ao intercambio de experiéncias e a capacitagao dos seus quadros.

Pelo Regimento Interno, definiu-se a seguinte estrutura da Rede:

+ Colegiado;

» Coordenacao Executiva;

+ Comissbes Permanentes:

a) Acesso e Intercambio de Informagées

(Titular: Juliana Sternadt Reiner — Suplente : Gabriel Guy Léger)
b) Capacitagédo

(Titular: Flavio de Azambuja Berti — Suplente : Paulo Fernandes)
c) Prevengéo e Controle Social

(Titular: Paulo Fernandes — Suplente : Flavio de Azambuja Berti)
d) Inteligéncia

(Titular: Gabriel Guy Léger — Suplente : Juliana Sternadt Reiner)


http://www.redecontrole.pr.gov.br/arquivos/File/regimento_interno.pdf
http://www.redecontrole.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=12
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6. TERMOS DE COOPERAGAO FIRMADOS

6.1 MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DE MINAS GERAIS

O MPC-PR firmou, em maio de 2014, termo de cooperacdo com o MP-
C-MG, tendo por objeto o desenvolvimento de a¢des conjuntas e de proveito re-
ciproco, visando ao aprimoramento das atribuicbes constitucionais e legais dos
orgaos signatarios, mediante o intercambio de informagdes e conhecimentos téc-
nicos e a promocao de atividades de cooperacéo técnica e cientifica, notadamente
no que se refere ao desenvolvimento de ferramentas voltadas a tecnologia da
informacao/websites. A operacionalizagdo do ajuste propiciou o desenvolvimento

do sitio eletronico do Ministério Publico de Contas do Parana (www.mpc.pr.gov.br),
bem como a implantacao de correio eletrénico institucional.

6.2 CONTROLADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Em junho de 2014, o MPC-PR subscreveu Acordo de Cooperagdo com
o Municipio de S&o Paulo, por meio de sua CGM, tendo por objeto o estabeleci-
mento de mecanismos para o desenvolvimento de projetos e agdes que possam
contribuir para a prevencdo e combate a corrupcéo, visando a promog¢ao da
transparéncia e da ética publica, para fomento do controle social e para o forta-
lecimento da gestao publica. Em virtude dos estudos travados nesse ambiente
de colaboracéao interinstitucional, foi formalizada proposi¢cao administrativa ao
Tribunal de Contas, a fim de buscar a regulagéo da Lei n° 8.730/1993.

7. EVENTOS

7.1 ACESSIBILIDADE NAS OBRAS PROMOVIDAS PELO SETOR PUBLICO

O Ministério Publico de Contas do Parana, representado pelo Procura-
dor Gabriel Guy Léger, integrou eventos em que se abordou o tema da acessi-
bilidade, em especial nas obras promovidas pelo setor publico. A importancia
de as Administracbes Municipais levarem em consideragao as necessidades
das pessoas com deficiéncia no momento de projetar e executar uma obra pu-


www.mpc.pr.gov.br
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blica foi tema de trés eventos no Parana. A participacao do Procurador se deu
no ambito do Férum Paranaense de Acessibilidade, promovido pelo Conselho
Regional de Agronomia e Engenharia (CREA-PR), nos encontros realizados
nos dias 17 de margo de 2014, em Foz do Iguagu, 19 de margco, em Palmas, e
21 de agosto, em Irati.

7.2 CURSO ONLINEPARACAPACITAGAO DE DIRETORES DE ESCOLAS
PUBLICAS

O Ministério Publico de Contas do Parana participou de curso online
para a capacitacao dos diretores das escolas estaduais, visando a correta con-
tratacao de servigos, fiscalizagao e prestagao de contas do dinheiro recebido do
Fundo Rotativo da Secretaria de Estado da Educacgao. Dividido em cinco modu-
los, o curso foi disponibilizado entre 15 de outubro e 20 de novembro de 2014, no
Ambiente Virtual de Aprendizagem da Escola de Gestdo Publica (EGP Virtual),
no site do Tribunal de Contas. O primeiro mdodulo foi ministrado pela Procuradora
Angela Cassia Costaldello, que abordou nogdes de Direito Administrativo.

7.3 WORKSHOP DO CNMP EM CURITIBA

O Ministério Publico de Contas esteve presente no workshop regional “To-
dos Juntos por um Brasil Mais Acessivel”, realizado nos dias 23 e 24 de outubro de
2014, no edificio-sede do Ministério Publico do Estado, em Curitiba. O evento foi
promovido pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, com apoio do Ministério
Publico do Parana, por meio do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de
Defesa dos Direitos do Idoso e da Pessoa Portadora de Deficiéncia e do Centro de
Estudos e Aperfeigoamento Funcional. O evento teve por objetivo dar continuidade
ao processo de formagao em acessibilidade a membros e servidores do MP-PR.

7.4 BANCA EXAMINADORA EM CONCURSO NA PARAIBA

A Procuradora Angela Cassia Costaldello também participou dos traba-
Ihos de arguicéo oral dos candidatos ao Concurso Publico para a carreira do Mi-
nistério Publico de Contas do Estado da Paraiba, realizados nos dias 27 e 28 de
setembro de 2014. A Representante Ministerial constituiu a banca examinadora
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ao lado dos Professores Doutor Manoel Alexandre Cavalcante Belo e Mestre Li-
curgo Joseph Mouréao de Oliveira, a convite da supervisora do certame, Isabella
Barbosa Marinho, Subprocuradora-Geral do MPC-PB.

7.5 Xl CONGRESSO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS -
AMPCON

O Ministério Publico de Contas do Parana participou do Xl Congresso Na-
cional do Ministério Publico de Contas, no dia 26 de novembro de 2014, em Maceio.
Tendo como tema central “O controle externo: do combate a corrupgao a efetivacao
de politicas publicas”, o evento recebeu personalidades juridicas de todo o pais.

8. MOVIMENTAGAO DE PROCESSOS NO EXERCICIO DE 2014

Durante o exercicio de 2014, foram distribuidos 23.539 processos as
Procuradorias de Contas, as quais emitiram 20.008 pareceres, 2.870 atos de
ciéncia de decisao, 88 requerimentos, 5 informacgdes e 345 despachos. Por sua
vez, a Secretaria do Parquet emitiu 5298 certidoes e 26 despachos.

8.1 PROCESSOS DISTRIBUIDOS

PROCURADORIA | JAN | FEV ABR JUN | JUL SET | OUT | NOV TOTAL
GERAL
a
! - - - 163 219 171 190 269 317 255 246 141 1971

Procuradoria

a
2 174 247 210 319 185 153 194 285 351 246 235 158 2757

Procuradoria
& . 200 206 217 249 202 185 216 295 318 256 266 151 2761
Procuradoria
Y . 148 230 163 221 234 181 233 280 315 238 261 166 2670
Procuradoria
' . 208 203 200 236 223 172 217 279 310 249 244 144 2685
Procuradoria
o . 174 229 172 264 244 175 222 289 365 361 227 126 2848
Procuradoria
u . 147 227 179 235 228 186 227 282 295 240 266 116 2628
Procuradoria
a
g . 165 255 187 236 234 186 199 282 388 265 208 142 2747
Procuradoria
. . 64 71 106 43 - - - - 43 253 233 144 957
Procuradoria

Procurador-Geral 221 229 201 162 123 142 7 1515

158 79 50 29 45 6
roraoera | s [ o7 a5 | rae | oo | 4 | 100 28 | 1o | 230

153
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8.2 MANIFESTAGAO EM PROCESSOS POR TIPO DE ATO

CONSOLIDADO
I 1 S ) ) S S 2 S
Ciéncia de Decisdo 124 107 218 185 318 181 2870
Despacho 30 17 25 53 23 32 9 38 25 37 31 25 345
Informacéo 1 1 1 - - - - 1 - - - 1 5
Parecer 858 1466 1757 1956 1498 1320 1199 2118 2190 2187 1802 1657 20008
Requerimento 8 8 13 10 9 14 1 9 4 7 5 - 88
e 1021 1599 2014 2495 1715 1589 1527 2347 2471 2471 2107 1960 23316
PROCURADORES
I I S N S e
Certidao Diversa 412 178 214 318 5298
g?os(?eascs':lzsis Diversos B 1 4 e 4 B 1 1 B " ) . e
Certidao de Publicagédo B B } } 1 B } : B B ; } 1
DETC
Oficio . . . § . 1 : . . . . . 1
O ORES 700 679 416 33 376 254 853 179 214 700 602 318 5324

I T K e ) ) T T T T I

8.3 MANIFESTAGAO EM PROCESSOS POR TIPO DE ATO POR
PROCURADOR E SERVIDORES

Ciéncia de
Decisao

Angela Cassia Despacho - - 1 - - 2 1 1 2 1 1 1 10

Costaldello
Parecer 1 - 435 295 191 172 171 224 260 121 361 220 2451
Requerimento - - 1 - - - - - - - = o 1
IUEEICD . 2 - 34 14 13 - 12 20 12 23 17 146
Decisao

Célia Rosana

Moro Kansou Despacho - - - - 1 2 - 5 1 1 1 1 12
Parecer 6 - - 86 170 124 14 363 261 265 262 151 1702
Ciéncia de 14 17 22 56 12 30 34 22 36 21 37 31 332
Decisao

Eliza Ana

Zenedin Kondo Despacho 14 9 4 28 6 21 2 25 14 28 25 17 193

Langner Parecer 170 184 147 186 104 228 63 240 388 181 219 57 2167
Requerimento 5 5 9 4 3 10 - 4 - 1 - - 41
Siencla de 45 21 64 M - - - - - 1 13 23 193

ecisdo

Elizeu de Moraes Despacho 3 2 1 15 1 - - - - 2 2 1 37

Corréa
Parecer 31 33 24 27 42 20 5) - 5 103 129 119 538

Requerimento 2 2 2 3 3 - - - - 2 5 - 19
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Flavio de
Azambuja Berti

Gabriel Guy
Léger

Juliana Sternadt
Reiner

Katia Regina
Puchaski

Michael Richard
Reiner

Valéria Borba

SERVIDORES

Ciéncia de
Deciséo

Despacho
Informagéo
Parecer
Ciéncia de
Deciséao
Despacho
Parecer
Requerimento
Ciéncia de
Deciséo
Despacho
Informacéo
Parecer
Ciéncia de
Decisé@o
Despacho
Parecer
Requerimento
Ciéncia de
Deciséo
Despacho
Informacéo
Parecer
Requerimento
Ciéncia de
Deciséo
Despacho

Parecer

Requerimento

Certidao Diversa

Despacho/outros

105

10
207

18

700

229

1

387

678
1

148

31

154

30

194

14

289

36

214

21

152

412
4

270

65

158

42

211

28

410

44

11

64

202

31
2

171

22

195

21

196

18

178

36

44

27

207

371
5

81

39

164

25

174

47

182

26

24

149

253
1

84

44

214

125

37

28

201

852

238

20

249

39

31

16

219

20

24

19

250

178

312

42

313

97

65

228

24

315

214

284

185

70

689
1

1

45

21

186

34

340

78

34

26

226

602

415

21

252

139

68

42

29

102

318

16

2425

344

24
2442

251

14

2376

281

2384

520

27

979
22

286

2544

5298
26

I 7 2 e 2 P B B B P
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8.3.1 GRAFICO REPRESENTATIVO

RELATORIO

ANUAL DE Y09

ATIVIDADES

M Parecer

M Ciéncia de Decisido

10% Certidao

M Despacho

70%
MRequerimento / Outros

8.4 MANIFESTAGCAO EM PROCESSOS POR ASSUNTO

TOTAL

ADITIVO DE CONTRATO 2
ADMISSAO DE MEMBRO

DO TRIBUNAL
ADMISSAO DE PESSOAL 145 211 224 212 156 142 159 141 111 17 116 122 1856
ALERTA 2 - 1 . - 1 ; . - ; ; - 4
ATO DE INATIVAGAO 224 374 586 760 560 403 322 1178 1181 868 909 815 8180
ATOS DE CONTRATAGAO
DO TRIBUNAL - & 6 8 8 3 5 1 5 1 4 3 48
BAIXA DE PENDENCIA 1 1 1 1 - 1 - 2 . ; : - 7
CERTIDAO LIBERATORIA 15 7 44 33 33 25 52 27 27 54 69 77 463
COMPROVAGAO DE
AUXILIO - - L - - - - - D - &
COMUNICAGAO DE
IRREGULARIDADE - - I i C - - 1 25
CONSULTA 3 1 5 4 14 7 6 3 2 1 4 5 55
CONVENIO E
CONGENERES 2 - 5 . - 4 3 1 1 2 1 . 19
DENUNCIA 6 6 10 6 6 14 7 13 4 6 2 6 86
EMBARGOS DE
DECLARACAO & ° 4 1 5 7 6 2 6 8 4 7 54
EXECUGAO
ORCAMENTARIA @ 3 - = 2 6 5 2 1 3 3 - 31
PEDIDO DE ACESSO A
INFORMAGAO 9 -2 1 2 2 - 1 2 ; - 14
PEDIDO DE RESCISAO 7 13 12 18 15 15 11 12 16 17 21 M 174
PENSAO 48 43 104 89 124 179 218 197 72 116 64 120 1374
PREJULGADO

mmm R

PRESTA(;AO CONTAS DE 5085
TRANSFERENCIA

PREST. CONTAS
GOVERNADOR ESTADO




T

PRESTAGAO DE CONTAS
ESTADUAL

PRESTACAO DE CONTAS
MUNICIPAL

PROCESSO DE MEMBRO
DO TRIBUNAL

PROCESSO DE SERV-
IDOR DO TRIBUNAL

PROJETO DE RES-
OLUGAO

RECURSO
ADMINISTRATIVO

RECURSO DE AGRAVO
RECURSO DE REVISAO
RECURSO DE REVISTA

REFORMA

RELATORIO DE
AUDITORIA

RELATORIO DE
INSPECAO

REPRESENTACAO

REPRESENTAGAO DA LEI
N° 8.666/1993

REPRESENTAGAO DO
OUVIDOR

REQUERIMENTO

REQUERIMENTO
EXTERNO

REQUERIMENTO
INTERNO

REVISAO DE PENSAO

REVISAO DE
PROVENTOS

TOMADA DE CONTAS

TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL

TOMADA DE CONTAS
EXTRAORDINARIA

TOMADA DE CONTAS
ORDINARIA

UNIFORMIZAGAO DE
JURISPRUDENCIA

HOMOLOGAGAO DE ICMS

IMPUGNACAO

COMPROVAGAO DE
ADIANTAMENTO

INCIDENTE DE
INCONSTITUCIONALIDADE

EMBARGOS DE
LIQUIDAGAO

REQUERIMENTOS
CORREGEDOR-GERAL

ALIENAGAO DE BENS

TOTAL

RELATORIO DE
ADIANTAMENTO

PROCESSO ADMINISTRA-
TIVO DISCIPLINAR

1

208

14

15

237

15

16

21

1

308

27

28

12

20

30

26

10

401

16

19

28

25

16

40

23

21

238

19

24

20

13

247

34

23

223

24

23

20

18
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180

26

30

209

35

40

60

36

175

10

5

22

21

30

12

61

122

10

32

33

1

89

109

33

21

2657

46

94

10

17
59
1001

43

67

300

302

13

16

161

88

453

13

325

103

157
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TOTAL

RELATORIO

IMPUGNAGCAO DE
DESPESAS

CORREICAO ORDINARIA - - - - - . - - . 1 B} . 1

EXCEGAO SUSPEICAO E
IMPEDIMENTO

ADITIVO DE CONVENIO E
CONGENERES

TOTAL

PROCURADORES 1021 1599 2014 2495 1715 1589 1527 2347 2471 2471 2107 1960 23316

TOTAL SERVIDORES 700 679 416 33 376 254 853 179 214 700 602 318 5324

o oeraL | var | 2o L2000 a5z [ 200 | 842 2001 sz {200 171 | o aro | aasao

8.5 MOVIMENTAGAO DE PROCESSOS POR PROCURADORIA

M Entrada M Saida
2757 2759 27612733 2670 2662 2685 5gqy 000 2836 o0 g5 2747 2811

1971 1860
1515 1551

& L N v % [\ & & A & ¥
)
@b
&
€
e LD L

Processos em Poder

na data de 31/12/2014 2 ol e [2=8
Processos em Atraso - 65 - - - 43 - - - 26 134
% - 67,01 - - - 40,95 - - - 10,56 21,61

9. PARTICIPAGAO NAS SESSOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
DO PARANA

Conforme preceito da sua legislagdo organica, o Ministério Publico de
Contas fez-se presente em todas as 48 sessdes do Tribunal Pleno, 47 sessdes
da 1% Cémara e 45 sessbes da 22 Camara do Tribunal de Contas do Estado do
Parana, de acordo com mandamento regimental, no total de 140 assentadas:
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ST e o e o e

ANGELA CASSIA
COSTALDELLO
42 Procuradoria

Pleno - - - - - - - - 1 - - 1 2

CELIA ROSANA MORO
KANSOU
12 Procuradoria

Pleno - - - - - - - 1 - - - - 1
12 Camara - - - - 2 3 - - - 3 & 1 12
2% Camara - - - - = = = = - - - 1 1

ELIZA ANA ZENEDIN
KONDO LANGNER
3?2 Procuradoria

Pleno - - - - - o - - - 1 - - 1

12 Camara - 2 3 1 - - 1 2 3 - - - 12

2% Camara - - - - - - - 1 = = - - 1

ELIZEU DE MORAES

CORREA

9? Procuradoria

Pleno 3 4 3 4 - - - - - 2 1 = 17

2% Camara - - - - - = = = - - 1 1 2

FLAVIO DE AZAMBUJA

BERTI

22 Procuradoria

Pleno - - - - - - 1 - 1 - - - 2

12 Camara - - - 4 1 - 1 2 - - - 2 10

22 Camara - - - - 1 - 1 - 1 - - - 3

GABRIEL GUY LEGER

8?2 Procuradoria

Pleno - - - - - - - - 1 1 - - 2

12 Camara 3 2 - - - - - - 2 = = = 7

2% Camara - - - - = = = = = 4 1 - 5

JULIANA STERNADT

REINER

52 Procuradoria

12 Camara - - - - - - 3 = o = - - 3

2% Camara 3 3 - - - - 2 1 - - = 1 10

KATIA REGINA

PUCHASKI

72 Procuradoria

Pleno - - - - - 1 - 1 1 - - - 3

12 Camara - = o o 1 - - - - 1 1 _ 3

22 Camara - - - 2 2 2 - - 1 1 2 - 10
PROCURADOR JAN | FEV ABR JUN | JuL SET | OUT | NOV ez

GERAL

MICHAEL RICHARD

REINER

Procurador-Geral

Pleno - - - - 4 2 5) 2 1 1 3 2 20

VALERIA BORBA

62 Procuradoria

22 Camara -

1 2 3 1 2 1 1 2 - - - 13
roraeraL [ 9 | 12| 8 14205 |11 |1afafr2] o] 140 |
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PROCURADOR PLENO (12 CAMARA |22 CAMARA | TOTAL GERAL

ANGELA CASSIA COSTALDELLO
42 Procuradoria

CELIA ROSANA MORO KANSOU

12 Procuradoria i g ! "
ELIZA ANA ZENEDIN KONDO LANGNER

a - 1 12 1 14
32 Procuradoria
ELIZEU DE MORAES CORREA

. . 17 2 19
92 Procuradoria
FL_AVIO DE A_ZAMBUJA BERTI 2 10 3 15
22 Procuradoria
GABRIEL GUY LEGER
82 Procuradoria 2 v g =
JULIANA STERNADT REINER

a . 3 10 13
52 Procuradoria
K;L\TIA REGIN_A PUCHASKI 3 3 10 16
72 Procuradoria
MICHAEL RICHARD REINER

20 20
Procurador — Geral
VALERIA BORBA
62 Procuradoria 12 s
TOTAL GERAL 4 | a1 | 45 | 140

10. RECURSOS MANEJADOS NA JURISDICAO DE CONTAS

No periodo, foram interpostos 104 recursos perante o Tribunal de Contas,
sendo 76 de revista, 4 de reviséo, 6 de agravo e 18 de embargos de declaragao.

Recursos

¥ Recurso de Revista

4%

¥ Recurso de Agravo

Embargos de Declaragio

¥ Recurso de Revisiao

11. INFORMAGOES ADMINISTRATIVAS

11.1 OFICIOS
TOTAL
RECOMENDAGAO
ADMINISTRATIVA 177 177
OFiCIOS -
DIVERSOS 4 1 6 10 14 18 132

nnnnnnmnnnnnm



11.2 FERIAS E LICENGAS

RELATORIO ANUAL DE ATIVIDADES

PROCURADOR PERIODOS

ANGELA CASSIA COSTALDELLO
42 Procuradoria

CELIA ROSANA MORO KANSOU

06/01 a 06/03
06/01 a 05/04

06/10 a 04/11

12 Procuradoria Licenga-prémio DT & ST

ELIZA ANA ZENEDIN KONDO

LANGNE 13/05a11/06  09/07 a29/07 07/10a 16/10 08/12 a 18/12
32 Procuradoria

E!_IZEU DE M'ORAES CORREA 28/04 a 26/06 ?7/06 a 2{/09

92 Procuradoria Licenga-prémio

FL‘ FUlID) DIE A.ZAMBUJA =R 10/03 a 25/03  23/06 a 22/07 27/10 a 25/11
22 Procuradoria

GaABRIEL GUY LEGER 03/07 a 01/08

82 Procuradoria

LIRSS RN RSIN S 24/06 2 02/07  25/08 a 18/09

52 Procuradoria

KATIA REGINA PUCHASKI
72 Procuradoria

MICHAEL RICHARD REINER
Procurador — Geral

VALERIA BORBA
62 Procuradoria

06/01 a 14/03  26/05a06/06 13/10a27/10 01/12a18/12

24/06 a 29/06  25/08 a 17/09

06/01 a 04/02  03/07 a 11/07  17/10 a 24/10

11.3 QUADRO DE MEMBROS E SERVIDORES EM 1°/01/2014 E EM
31/12/2014

11.3.1 QUADRO DE MEMBROS E SERVIDORES EM 1°/01/2014

500410 ELIZEU DE MORAES CORREA PROCURADOR-GERAL
500500 ANGELA CASSIA COSTALDELLO PROCURADOR
500470 CELIA ROSANA MORO KANSOU PROCURADOR
500488 ELIZA ANA ZENEDIN KONDO LANGNER PROCURADOR
500151 FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI PROCURADOR
500542 GABRIEL GUY LEGER PROCURADOR
500143 JULIANA STERNADT REINER PROCURADOR
500445 KATIA REGINA PUCHASKI PROCURADOR
500160 MICHAEL RICHARD REINER PROCURADOR
500437 VALERIA BORBA PROCURADOR
505030 PAULO ROBERTO M. FERNANDES SECRETARIO-GERAL
515450 MARIA CRISTINA CORREA PEDROSO ASSESSOR ADM.

PROCURADORIA-GERAL
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515140

517879

815713

516597
815160
516627
815152
516945
516961
516643
515434
517895
515353

514403

515620

503738

SUIANE V. DE OLIVEIRA

MYKAELLA RIBEIRO MELLO

LUCIANA TIEMI K KATTO

ALINE SILVA DE OLIVEIRA
CARLOS VOLCHAM DE CARVALHO
CRISTIANO KNAPP
ELYKA DALOSSI ARITA
FERNANDA CUBA COLTRO
GABRIELLA BERNARDI NEGRINI
HELENIZE CRISTINE D DREHMER
KAREN CRISTINE NADOLNY
RAFAEL CORREA DA CUNHA
RENATA BRINDAROLI ZELINSKI

RALPH NOWAKOWSKI BISCOUTO

WILLIAN WISTUBA MELO DA CUNHA

SIRLEI VOLPATO DE OLIVEIRA

ASSESSOR GABINETE
PROCURADORIA

CHEFE GABINETE DA
PROCURADORIA

AUXILIAR DE GABINETE
PROCURADORIA

ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO

ASSESSOR JURIDICO
ANALISTA DE CONTROLE
GERENTE ADMINISTRATIVO
ANALISTA DE CONTROLE
GERENTE TECNICO

TECNICO DE CONTROLE
GERENTE DE PLANEJAMENTO

515680
515892
503681
817961
817040
816264
817627
816884
817155
817520
816906
817660
817600
817538
817937

JIVAGO GARCIA SILVA FARIAS
SAULO LINDORFER PIVETTA
SUELI MOSER MACHADO
GEOVANNI KEMPINSKI GARCIA
EDMAR TESSER
ANA CAROLINA ROLIM AGUIAR
ANA JULIA LOUZADA GUMZ
ANA LUCIA H. NIEDERHEIMANN
ANA PAULA KUMMER
CAMILA C. ROCHA NICOLAU
FERNANDA CHARANE SOIBERT
HANNAH SARAIVA FERREIRA
JULIANA GIL FELIPPE
LIDIA SUELLEN NORONHA LIMA
LINATIECO DOI

ANALISTA DE CONTROLE
ANALISTA DE CONTROLE
TECNICO DE CONTROLE
ESTAGIARIO — MEDIO
ESTAGIARIO — MEDIO
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR



816795
816019
817350
818135
818143
817643
816477

LUANDA ANUBHA IAREK SILVA
LUISA ZANETTI ZAGO
PRISCILA S. PEDROSO
SOFIA DUARTE MOSER
THAIS ROLIM FERREIRA
THIAGO PIEMONTEZ
WALLACE ALVES DE SIQUEIRA

RELATORIO ANUAL DE ATIVIDADES

ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR
ESTAGIARIO — SUPERIOR

11.3.2 QUADRO DE MEMBROS E SERVIDORES EM 31/12/2014

500160
500500
500470
500488
500410
500151
500542
500143

500445
500437
505030

515450

515140

517879

815713

516597
815160
516627
815152
516961
516643

MICHAEL RICHARD REINER
ANGELA CASSIA COSTALDELLO
CELIA ROSANA MORO KANSOU

ELIZA ANA ZENEDIN KONDO LANGNER
ELIZEU DE MORAES CORREA
FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI

GABRIEL GUY LEGER
JULIANA STERNADT REINER

KATIA REGINA PUCHASKI
VALERIA BORBA
PAULO ROBERTO M. FERNANDES

MARIA CRISTINA CORREA PEDROSO
SUIANE V. DE OLIVEIRA
MYKAELLA RIBEIRO MELLO

LUCIANA TIEMI K KATTO

ALINE SILVA DE OLIVEIRA
CARLOS VOLCHAM DE CARVALHO
CRISTIANO KNAPP
ELYKA DALOSSI ARITA
GABRIELLA BERNARDI NEGRINI
HELENIZE CRISTINE D DREHMER

PROCURADOR-GERAL
PROCURADOR
PROCURADOR
PROCURADOR
PROCURADOR
PROCURADOR
PROCURADOR
PROCURADOR

PROCURADOR
PROCURADOR

SECRETARIO-GERAL

ASSESSOR ADM.
PROCURADORIA-GERAL

ASSESSOR GABINETE
PROCURADORIA

CHEFE GABINETE DA
PROCURADORIA

AUXILIAR DE GABINETE
PROCURADORIA

ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
ASSESSOR JURIDICO
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515434 KAREN CRISTINE NADOLNY ASSESSOR JURIDICO
518271 LUISA ZANETTI ZAGO ASSESSOR JURIDICO
517895 RAFAEL CORREA DA CUNHA ASSESSOR JURIDICO
515353 RENATA BRINDAROLI ZELINSKI ASSESSOR JURIDICO
514403 RALPH NOWAKOWSKI BISCOUTO Géﬁéﬂ?&gﬁ&?ggggﬁo
502545 RACHEL SANTOS TEIXEIRA Lo e S
503738 SIRLEI VOLPATO DE OLIVEIRA CERE e DE DA RS
518514 ISABEL MOREIRA KLUCK ANALISTA DE CONTROLE
515892 SAULO LINDORFER PIVETTA ANALISTA DE CONTROLE
503681 SUELI MOSER MACHADO TECNICO DE CONTROLE
817961 GEOVANNI KEMPINSKI GARCIA ESTAGIARIO — MEDIO
818240 LUCAS HENRIQUE C. GALDINO ESTAGIARIO — MEDIO
818739 ANA CLAUDIA PEREIRA SILVA ESTAGIARIO — SUPERIOR
817627 ANA JULIA LOUZADA GUMZ ESTAGIARIO — SUPERIOR
817155 ANA PAULA KUMMER ESTAGIARIO — SUPERIOR
818992 DIOGO RONALDO JUNIOR CAVALHEIRO ESTAGIARIO — SUPERIOR
819174 FABIANE STRAUB MAIA ESTAGIARIO — SUPERIOR
e S NN
818194 FELIPE SOUZA GONCALVES ESTAGIARIO — SUPERIOR
818925 GEORGIA PAROLIN BELINA ESTAGIARIO — SUPERIOR
818798 GUSTAVO DE CASTRO CAMPOS ESTAGIARIO — SUPERIOR
819158 ISABELA MOREIRA DOMINGOS ESTAGIARIO — SUPERIOR
819301 JOAO PEDRO DE CASTRO NASCIMENTO ESTAGIARIO — SUPERIOR
817538 LIDIA SUELLEN NORONHA LIMA ESTAGIARIO — SUPERIOR
817937 LINA TIECO DO ESTAGIARIO — SUPERIOR
818631 MARCIO CAMARGO ESTAGIARIO — SUPERIOR
818135 SOFIA DUARTE MOSER ESTAGIARIO — SUPERIOR
818143 THAIS ROLIM FERREIRA ESTAGIARIO — SUPERIOR

11.3.3 RESUMO - QUADRO DE MEMBROS E SERVIDORES EM 2014

(07.\3{c]o) 1°/01/2014 31/12/2014

PROCURADOR 10 10
SECRETARIO-GERAL 01 01
ASSESSOR ADM. PROCURADORIA-GERAL 01 01



RELATORIO ANUAL DE ATIVIDADES

(67:\{c{o) 1°/01/2014 31/12/2014

CHEFE GABINETE DA PROCURADORIA
ASSESSOR JURIDICO

AUXILIAR GABINETE PROCURADORIA
ANALISTA DE CONTROLE

TECNICO DE CONTROLE

ASSESSOR GABINETE PROCURADORIA

ESTAGIARIOS —
ESTAGIARIOS —

MEDIO
SUPERIOR

01 01
10 10
01 01
04 03
02 03
01 01
02 02
17 15

TOTAL IR R

11.4 INSTRUGOES DE SERVIGO EMITIDAS NO EXERCICIO

INSTRUGAO
DE SERVIGO
NO

41/2014

INSTRUGAO
DE SERVICO
NO

42/2014

43/2014

44/2014

45/2014

46/2014

PUBLICAGAO SUMULA

Publicada na edigdo n° 863
do periédico Diario Eletroni-
co do Tribunal de Contas, de
16 de abril de 2014, a p. 113.

PUBLICAGAO

Publicada na edigdo n° 885
do periddico Diario Eletrénico
do Tribunal de Contas, de 22
de maio de 2014, a p. 21.

Nao publicada.

Publicada na edigdo n° 976
do periddico Diario Eletrénico
do Tribunal de Contas, de 1°
de outubro de 2014, a p. 12.

Publicada na edigdo n° 979
do periddico Diario Eletrénico
do Tribunal de Contas, de 06
de outubro de 2014, a p. 30.

Publicada na edicdo n° 1013
do periédico Diario Eletrénico
do Tribunal de Contas, de 24
de novembro de 2014, a p. 27.

Inclui trés novos artigos na IS n° 32/12, disciplinando
a redistribuicdo processual da Procuradoria de Contas
04 e as novas titularidades das Procuradorias de Con-
tas 03 e 07, no ambito do Ministério Publico de Contas
do Estado do Parana.

SUMULA

Altera o artigo 15 da Instrugdo de Servigo n° 32/2012.

Dispde sobre a utilizagdo do servigo de correio
eletrénico do Ministério Publico de Contas do Estado
do Parana, em conformidade com a Politica de Segu-
ranga da Informagédo e Comunicagoes.

Altera as Instrugdes de Servico n° 32/2012 e n°
41/2014, do Ministério Publico de Contas do Parana.

Dispbe sobre a instituicdo da Procuradoria de Con-
tas 09, e a redistribuicdo de processos no dmbito do
Ministério Publico de Contas do Estado do Parana

Dispde sobre a distribuicdo de processos no ambito
do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do
Estado do Parana.
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12. REUNIOES REALIZADAS

Durante o exercicio de 2014, foram realizadas 9 (nove) reunides ordi-
narias do Colégio de Procuradores, bem como 2 (duas) reunides ordinarias e 1
(uma) reuniao extraordinaria do Conselho Superior do Ministério Publico de Con-
tas. Todas as atas séo disponibilizadas no sitio eletrénico do 6rgéao e publicadas
no Diario Eletrénico do Tribunal de Contas (DETC-PR).

12.1 REUNIOES DO COLEGIO DE PROCURADORES

DATA DESCRIGAO DURAGAO

03/02/2014 12 Reuni&o Ordinaria 2h
10/03/2014 22 Reunido Ordinaria 1h 50min
07/04/2014 3?2 Reuni&o Ordinaria 1h 50min
09/05/2014 42 Reuni&o Ordinéria 1h 30min
13/06/2014 52 Reunido Ordinaria 1h 55min
1°/08/2014 62 Reunido Ordinaria 2h
10/10/2014 72 Reunido Ordinaria 4h 15min
05/11/2014 8?2 Reunido Ordinaria 3h
15/12/2014 9?2 Reunido Ordinaria 1h 55min

12.2 REUNIOES DO CONSELHO SUPERIOR

DATA DESCRIGCAO DURACAO

12/05/2014 12 Reunido Ordinaria 3h
23/05/2014 22 Reunido Extraordinaria 1h 30min
11/08/2014 32 Reunido Ordinaria 2h 30min
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ORIENTAGCOES PARA ENVIO DE ARTIGOS

ORIENTAGOES PARA ENVIO DE ARTIGOS

O Conselho Editorial da Revista do Ministério Publico de Contas do
Estado do Parana (MPC/PR) convida servidores, pesquisadores,
consultores, docentes e estudantes de pds-graduagcdo, mestrado e
doutorado, a apresentarem artigos para publicacdo. Os arquivos podem
ser enviados em formato eletrénico (Microsoft Word, preferencialmente)
para a Secretaria do Conselho Editorial do MPC/PR: revista@mpc.
pr.gov.br (Fone: 41-3350-1640/3350-1637) e serao submetidos ao crivo
do Conselho Editorial. Recomenda-se a utilizacdo de laudas no tamanho
A-4, fonte Arial (tamanho 12), espagamento entre linhas de 1,5 e fonte
Arial (tamanho 10) para as notas. Os artigos devem vir acompanhados de
resumo e abstract, amoldando-se, também, ao estabelecido nas normas
da ABNT referentes a apresentagao de artigos em publicagdes periddicas
(NBR 6022/2003 - NBR 6023/2002 - NBR 10.520/2002 - NBR 5892/1989
e 6024/2003).

Maiores informacgdes podem ser obtidas na pagina eletrénica da Revista do
Ministério Publico de Contas do Parana: www.revista.mpc.pr.gov.br
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