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Nota Juridica n.° 20/2017
PAAF n.° 0024.17.004367-3

Comarca: PJ Formiga

Ementa: Doagao de bem imével a particular.
Previsao na Lei n.° 8.666/93. Dispensa de
licitagao. Possibilidade. Vicio formal do
ato administrativo. Convalidagao. Possi-
bilidade. Ato inexistente. Convalidagao.
Impossibilidade.

1 Relatoério

Trata-se de consulta formulada pela Dra. Clarissa Gobbo
dos Santos, Promotora de Justica da Comarca de Formiga,
questionando a respeito da possibilidade de convalidagao
de doacao de bem imovel efetivada pela Prefeitura daquele
municipio em favor de um time de futebol.

Relata que o imdével vem sendo utilizado em favor da co-
munidade para pratica de atividades esportivas, bem como
para treinamento dos jogadores daquele clube.

De acordo, ainda, com a consulta, a municipalidade chegou
a publicar ato decretando ser tal imével de utilidade publi-
ca, desapropriando-o, sem, no entanto, promover a formal
transferéncia de sua propriedade para o dito time de futebol
e, muito menos, editar lei autorizando aquela doagéo.

Questiona quanto a possibilidade de regulariza¢ao da doa-
¢ao, mesmo diante da auséncia de lei autorizadora e formal
transferéncia de sua propriedade, e, em caso negativo, a
respeito da viabilidade de propositura de agao de nulidade
com a consequente retomada do bem para o Municipio.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentacao

Ao tratar da alienagéo de bens da Administragéo Publica,
dispde o art. 17 da Lei de Licitagbes:

Art. 17. A alienagéo de bens da Administragdo Publica,
subordinada a existéncia de interesse publico devidamente
justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecera as
seguintes normas:

| — quando imoveis, dependera de autorizacgéo legislativa para
6rgaos da administragao direta e entidades autarquicas e fun-
dacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais,
dependera de avaliagao prévia e de licitagdo na modalidade
de concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

()

b) doagéo, permitida exclusivamente para outro 6rgéo ou
entidade da administragédo publica, de qualquer esfera de
governo, ressalvado o disposto nas alineas f, h e i;

()

§ 1° Os imdveis doados com base na alinea ‘b’ do inciso |
deste artigo, cessadas as razbes que justificaram a sua do-
acao, reverterdo ao patriménio da pessoa juridica doadora,
vedada a sua alienagao pelo beneficiario.

Extrai-se, portanto, a imposi¢cao das seguintes condicoes
para a alienacdo de bens imdveis pela administragao:
autorizacéo legislativa, avaliagéo prévia e licitagdo na mo-
dalidade de concorréncia, dispensando esta ultima, entre
outras situagdes, no caso de doacgdes.

Margal Justen Filho, em seus Comentarios a Lei de Licitagbes
e Contratos Administrativos, justifica ser a licitagao dispen-
sada nos casos enumerados pelas alineas do inciso | do art.
17 no fato de que as alienagdes de bens da Administragéao
Pudblica nem sempre tém fins de natureza econémica ou
financeira:

E indispensavel assinalar que a alienagédo de bens pode ser
instrumento da realizagdo de duas fungbes estatais muito
distintas. A fungéo propria e direta da alienagéo consiste
na obtengao pela Administragdo Publica de recursos eco-
némicos (financeiros ou n&o), por meio da transferéncia de
bens e direitos para terceiros. Quando assim se passa, 0
Estado se desfaz, temporaria ou definitivamente, de bens e
direitos, visando a obtengéo de contrapartidas econdmicas
necessarias ao desempenho de suas demais atividades. (...)

Mas a alienagédo pode se configurar como manifestagao
do cumprimento de outras fungdes estatais. Ha casos em
que a alienagao € o meio utilizado pelo Estado para realizar
fins especificos e determinados. O Estado n&o busca obter
recursos econdémicos, mas influenciar o funcionamento do
mercado ou fornecer utilidades aos carentes ou redistribuir
a riqueza na sociedade, dentre outras finalidades. Em tais
hipoteses, a alienagao apresenta uma fungao indireta, que
nao reside em obter recursos para os cofres publicos.

()

A distingcdo é extremamente relevante porque o regime
juridico da alienacéo dos bens publicos sera diverso em
vista da fungdo buscada. Quando se tratar de alienar bens
e direitos para obter recursos patrimoniais, sera cabivel a
licitagdo (de tipo maior lance). Outro sera o regime juridico
quando a alienagao do bem ou direito publico for um meio
para o desempenho de outras fungdes estatais. Nesse caso,
cabera usualmente a contratagéo direta ou a adogao de pro-
cedimentos destinados a assegurar o tratamento isondmico
entre os interessados.’

Assim, caso esteja nos objetivos da Administragéo Publica
a doagao de bem imével para fomentar uma atividade
econdmica, o lazer, o esporte ou mesmo para atender a
pessoas menos favorecidas no ambito habitacional, cabivel
a contratagao direta.

Importante observar que a restricao contida na alinea “b”
do inciso | do artigo 17 supratranscrito, de doagao apenas
a 6rgao ou entidade da administragao publica de qualquer
esfera de governo, foi limitada pelo Supremo Tribunal
Federal aos bens da Unido, através de medida cautelar
proferida nos autos da ADI n.° 927-32. Entendeu a Suprema
Corte possivel a doagao pela Administragdo dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive a pessoas
juridicas de Direito Privado, como no caso sub examine,
salvo na hipétese de haver disposigao legal em contrario,
editada no ambito do respectivo ente federado.

1 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. Sao Paulo: Editora Dialética, 2010. 142 edicao, p. 227.

2 In: redir.stf.jus.br/paginadorpub.paginador.jsp?doc TP=AC&docID=346697
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Até aqui, como se vé, tratando-se de doagao de bem imével
publico voltada ao fomento de uma atividade econémica, de
politicas de implementagéo de moradia a pessoas menos
favorecidas ou mesmo ao lazer e o esporte no municipio,
exige-se, em principio, dois requisitos: autorizac¢éo legislativa
e avaliagdo prévia.

No entanto, aprofundando-se na especificidade do tema,
vejamos também as valorosas licdes de Davi Ferreira
Botelho?:

Adoacao de bens publicos imdveis é regulada pelo art. 17, da
Lei 8.666/1993, que a permite se cumpridas algumas forma-
lidades: interesse publico devidamente justificado, avaliagéo
do imovel, autorizagao legislativa, licitagdo na modalidade
concorréncia e doagao modal (com encargos ou obrigagdes)
e condicional resolutiva (com clausula de reverséo). A Lei
restringe a dispensa de licitacdo para a doagéo a casos de
interesse social. Qualquer doagéo de bem publico pressupde
interesse publico, a regra legal impde a Administragdo que
verifique se a doagéo consiste na melhor opgao. Utiliza-se
a doacao de bens publicos sempre que o interesse publico
puder indicar ser essa a modalidade de transferéncia da
propriedade mais vantajosa que alguma outra, o que muitas
vezes se torna dificultoso, mas nido deixa de ser frequente,
como no caso de doagao de lotes publicos a particulares,
pessoas fisicas ou juridicas, em distritos industriais, com
encargos de edificagéo e funcionamento de industrias, mes-
mo que tributariamente incentivados, tudo visando oferecer
empregos a populacao local, desenvolvimento da atividade
econdmica e, ao longo do tempo, propiciar aumento da
arrecadacdo tributaria. E regra pacificamente adotada a de
que nao pode haver doagéo de imoveis publicos sem a pre-
visdo de encargos de interesse publico a serem cumpridos
pelo donatario com prazo determinado em lei, sob pena de
reversao ou retrocessao do bem ao poder publico. Faz-se
salutar esclarecermos que a doagéao pura e simples somente
pode ocorrer quando o donatario for outro 6érgao ou entidade
da Administragao (Art. 17, I, b, Lei n°. 8.666/93).

Obviamente que, além destes requisitos impostos pela Lei
de Licitagdes, indispensavel que se atente a Administragcao
Publica para os demais requisitos a que se sujeitam todos
os atos administrativos como condi¢ao de validade.

Socorrendo-se nas balizadas licbes da administrativista
Maria Sylvia Zanella Di Pietro*, observa-se que séo ele-
mentos do ato administrativo: o sujeito, o objeto, a forma,
0 motivo e a finalidade.

Em se tratando de doagao de bem imovel de propriedade do
municipio, a autoridade competente para praticar o ato é o
Prefeito, titular do Poder Executivo, cabendo a ele, inclusive,
a autoria do projeto de lei a ser encaminhado a Camara de
Vereadores visando a imperiosa autorizagao legislativa.

O objeto deve ser licito, possivel e moral. Considerando-se
a previsao pela Lei de Licitagdes quanto a possibilidade de
alienacao de bens iméveis mediante doagao, nao ha que
se questionar sua licitude. Trata-se, também, de objeto
possivel, além de moral, na medida em que, ao que se
pode depreender das informagdes contidas no PAAF, nao

3 BOTELHO, Davi Ferreira. Doagéo de Bens Imoveis e Bens Moveis pela
Administragéo Publica. Artigo publicado no sitio www.conaci.org.br. /n:
http://conaci.org.br/wp-content/uploads/2014/02/Davi-Ferreira-Botelho.pdf

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2011. 242 edigao. P. 204
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se denota tratar-se de doagéo para atender a interesses
exclusivamente particulares, mas ao interesse publico da
populacao da localidade, visto ser o beneficiario uma enti-
dade esportiva que presta servigos a comunidade, inclusive
implementando uma “escola de futebol para criangas”.

Quanto ao motivo, este também se afigura licito e moral,
posto que o ato, a principio, decorre da necessidade do
clube de possuir um imoével préprio onde possa realizar
suas atividades.

A finalidade, entendida esta como o resultado que a
Administragao Publica quer alcangar por meio do ato admi-
nistrativo, também se mostra adequada, caso efetivamente
seja a intenc&o atender o interesse publico, proporcionando
condicdes e estrutura para que o clube possa realizar suas
atividades destinadas ao bem comum.

Finalmente, a este respeito, merece destaque que em pa-
lestra proferida no Tribunal de Contas do Municipio de Sao
Paulo®, afirmou a ja citada Professora Di Pietro acerca da
forma e da formalidade que cercam o ato administrativo:

No que diz respeito a forma, costumo dizer que ela pode ser
entendida em dois sentidos: podemos considerar a forma
em relacdo ao ato, isoladamente, e, nesse caso, ela pode
ser definida como a maneira como o ato se exterioriza; ele
pode ter a forma escrita, verbal, ter a forma de decreto, de
resolucao, de portaria; o ato é considerado isoladamente. Em
outro sentido, a forma pode ser entendida como formalidade
que cerca a pratica do ato: aquilo que vem antes, aquilo que
vem depois, a publicacéo, a motivagéo, o direito de defesa;
abrange as formalidades essenciais a validade do ato. Seja
no caso de desobediéncia a forma, seja no caso de faltar
uma formalidade, o ato vai poder ser invalidado.

Ora, de acordo com as informagdes apresentadas pela
Promotora de Justica da Comarca de Formiga, apesar da
desapropriagao do imével e sua disponibilizagao informal
para uso do Nacional Esporte Clube, até o momento nao
se preocupou a municipalidade em buscar lei autorizadora
para implementacao de qualquer doacao, encontrando-se,
inclusive, o dito imoével ainda matriculado no Cartério de
Registro de Iméveis em nome do poder publico municipal.

Neste cenario, pode-se afirmar, com seguranga, que nao
se esta diante de um ato de doacao perfeito.

Muito pelo contrario!

De acordo com a lei civil, a transmissao da propriedade
imovel dé}-se com a transcrigao do titulo no registro de
imoveis. E o teor do art. 1245 do Cadigo Civil:

Art. 1.245. Transfere-se entre vivos a propriedade mediante
o registro do titulo translativo no Registro de Imdveis.

§ 10 Enquanto nao se registrar o titulo translativo, o alienante
continua a ser havido como dono do imoével.

§ 20 Enquanto nao se promover, por meio de agao propria,
a decretagéo de invalidade do registro, e o respectivo can-
celamento, o adquirente continua a ser havido como dono
do imovel.

Da maneira como se desenvolveu e se desenvolve até o
momento toda a celeuma em aprego, nao se verifica tratar-se

5 In: www.tcm.sp.gov.br/legislacéo/doutrina/29a03_10_03/palestra.htm



de um ato de doagao, mas uma mera autorizagao precaria
de uso, e, mesmo assim, informal, sem qualquer registro/
formalizagao ao que parece.

Ora, inexistindo lei autorizando a doagao e muito menos
a transcrigao do titulo de doagao do imével ndo ha que se
falar em transferéncia de propriedade do imovel publico para
qualquer ente privado. O imével ainda continua inserido no
patrimdnio do Municipio.

E mesmo que houvesse um ato administrativo de doagéo
que nao atentasse as formalidades legais estaria este
sujeito a invalidagéo.

Neste ponto, merece ser ressaltada a seguinte abordagem
ao tema convalidagéo, da lavra do festeja jurista José dos
Santos Carvalho Filho®:

A convalidagao (também denominada por alguns autores
de aperfeicoamento ou sanatéria) é o processo de que se
vale a Administragdo para aproveitar atos administrativos
com vicios superaveis, de forma a confirma-los no todo ou
em parte. (...)

O instituto da convalidagdo tem a mesma premissa pela qual
se demarca a diferenga entre vicios sanaveis e insanaveis,
existente no direito privado. A grande vantagem em sua
aceitagao no Direito Administrativo € a de poder aproveitar-
se atos administrativos que tenham vicios sanaveis, o que
frequentemente produz efeitos praticos no exercicio da fungéao
administrativa. (...)

Ha trés formas de convalidacéo. A primeira é a ratificagcao. Na
definicdo de MARCELO CAETANO, ‘é o acto administrativo
pelo qual o 6rgdao competente decide sanar um acto inva-
lido anteriormente praticado, suprindo a ilegalidade que
o vicia’. A autoridade que deve ratificar pode ser a mesma
que praticou o ato anterior ou um superior hierarquico, mas
o importante é que a lei Ihe haja conferido essa competéncia
especifica. Exemplo: um ato com vicio de forma pode ser
posteriormente ratificado com a adogéo da forma legal. O
mesmo se da em alguns casos de vicio de competéncia (...)

A segunda é a reforma. Essa forma de aproveitamento ad-
mite que novo ato suprima a parte invalida do ato anterior,
mantendo sua parte valida (...)

A ultima é a conversao, que se assemelha a reforma. Por
meio dela a Administragéo, depois de retirar a parte invalida
do ato anterior, processa a sua substituigdo por uma nova
parte, de modo que o novo ato passa a conter a parte va-
lida anterior e uma nova parte, nascida esta com o ato de
aproveitamento.

Por outro lado, ndo se pode ignorar que até mesmo em
casos de atos administrativos que padegam de nulidade
absoluta, dependendo da extens&o dos efeitos decorrentes
da eventual declaragao de sua nulidade, tém admitido a
doutrina e a jurisprudéncia patrias sua permanéncia volun-
taria no mundo juridico. E o que se depreende do seguinte
trecho da ja invocada palestra prolatada pela Professora
Maria Sylvia™:

Um outro instituto sobre o qual é importante falar é o da
confirmagao.

6 CARVALHO FILHO, José dos Santos — Manual de Direito Administrativo
— 25°ed., Ed. Atlas, 2012, S&o Paulo, pg.162

7 In: www.tcm.sp.gov.br/legislagdo/doutrina/29a03_10_03/palestra.htm

Na confirmacéo se mantém o ato nulo, ndo se corrige a ilega-
lidade, mas se mantém conscientemente o ato como ilegal.
Seriam hipéteses assim também excepcionais; eu tenho até
medo de falar dessa possibilidade porque pode se fazer mau
uso dela, mas o que a doutrina admite € que um ato ilegal
pode ser mantido em determinadas circunstancias, quando
da invalidacéo do ato ilegal possa resultar um prejuizo maior
para o interesse publico do que da manutengéo do ato.

()

Normalmente se exige, para a manutencao do ato ilegal,
que ele nado cause dano ao Erario, que ele ndo cause dano
a direitos de terceiros porque se ele ferir direitos de terceiro,
esse terceiro vai impugnar o ato. E exige-se também que a
pessoa ndo tenha agido de ma-fé, que o destinatario néo
tenha agido de ma-fé.

Aplicavel seria a teoria do fato consumado, como no caso
submetido a apreciagéo do TJDF:

MANDADO DE SEGURANGA. CONCURSO PUBLICO.
EDITAL. EXIGENCIA. CURSO DE ESPECIALIZACAO. NAO
COMPROVACAO NA DATA DA POSSE. TEORIA DO FATO
CONSUMADO. ORDEM CONCEDIDA.

1. Segundo a teoria do fato consumado, a situagao fatica
consolidada pelo decurso do tempo deve ser preservada,
sob pena de causar a parte desnecessario prejuizo e afronta
ao disposto no art. 462 do CPC.

2. Apesar de a impetrante nédo preencher todos os requisitos
exigidos pelo edital quando nomeada, atualmente ela ja se
encontra apta a assumir o cargo publico.

3. Ordem concedida para manter a impetrante no concurso,
confirmando-se, assim, a liminar anteriormente deferida”.
(TJDFT - Classe do Processo: 2010 00 2 009235-7 MSG
- 000923573.2010.807. 0000 - DF - Data de Julgamento:
15/02/2011 - Orgao Julgador: Conselho Especial - Relator:
J.J. COSTA CARVALHO) (www.tjdft.jus.br)

Tudo isso tem como alicerce a convicgao de que na tutela
do patriménio publico ndo se deve atuar com foco exclusi-
VO no principio da legalidade estrita, mas sim em respeito
também a outros principios de igual importancia para o
direito administrativo, como o da supremacia do interesse
publico, da seguranga juridica e o da boa-fé, que devem
ser cuidadosamente sopesados de forma a determinar se
a nulidade de um ato deve ou nao ser declarada.

O tema é abordado na inovadora teoria da estabilizagdo dos
efeitos do ato administrativo viciado, também chamada de
estabilizacdo das situagdes juridicas, atualmente adotada
pelo Supremo Tribunal Federal, que visa proteger o inte-
resse publico contra a invalidagao de um ato que acabara
por gerar maior dano a administragéo do que a sua proépria
manuteng¢édo no mundo juridico.

Veja-se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

AGRAVO EM RECURSO EXTRAORDINARIO. PROCESSUAL
CIVIL. TRANSITO EM JULGADO DE FUNDAMENTO
INFRACONSTITUCIONAL AUTONOMO: SUMULA N. 283
DO SUPREMO TRIBUNAL. RECURSO AO QUAL SE NEGA
SEGUIMENTO.

(...)Asingularidade extrema do presente caso impde a pre-

valéncia do principio da seguranga juridica na ponderacéo
com o principio da legalidade. Nao ha como fechar os olhos

a realidade apresentada nos autos. (...) Conforme se colhe
do julgado que se deve ter é que o retorno do servidor ao
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servico publico esta sendo permitido apenas em razéo de,
apos sopesar 0s principios constitucionais, ter-se optado em
dar preferéncia aos principios da seguranca juridica e da boa-
fé. em detrimento do principio da legalidade, tendo em vista
0 longo periodo de tempo pelo qual perdurou a situacéo.”

(642414 RO , Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data de
Julgamento: 15/02/2012, Data de Publicagéo: DJe-038
DIVULG 23/02/2012 PUBLIC 24/02/2012)

No caso em tela, entretanto, como ja exposto, ndo ha como
se falar em doagao nula ou anulavel, mas sim em uma
doacao inexistente.

Ressalte-se que nao se esta a fazer vistas grossas ao caso
fatico apresentado pela douta Promotora de Formiga, a
ponto de ndo reconhecer a ocorréncia de um fato juridico,
originado do imbroglio envolvendo o imével em questéo.

A propdsito, merece citagédo a corrente Dinamicista, tendo
como um de seus defensores Carvalho Filho® e apontada
por muitos como maijoritaria, segundo a qual fato adminis-
trativo refere-se a atividade material no exercicio da fungéo
administrativa, a produzir efeitos de ordem pratica para a
Administragao Publica, nela espelhando uma alteragao
dindmica.

Veja-se que, enquanto no Direito Civil fato juridico significa
o fato capaz de produzir efeitos na ordem juridica, dele
originando ou extinguindo direitos, ao tratarmos de fato
administrativo ndo se perquire a respeito de producgéo de
efeitos juridicos, ampliando-se a ideia de atividade material
no exercicio da fungdo administrativa, que busca efeitos de
ordem pratica para a Administragédo Publica, denotando um
movimento na agao administrativa.

Nesta linha, é seguro afirmar que nem sempre os fatos
administrativos tém como fundamento atos administrativos,
podendo também advir de condutas administrativas nao
formalizadas em atos administrativos.

Tudo isto, entretanto, em nada colide com a segura concluséo
de que nao houve a pratica de qualquer ato administrativo
legitimo a caracterizar a transferéncia de propriedade do
imovel em questédo para o mencionado time de futebol.

Ora, como sabido, o termo existéncia refere-se ao cumpri-
mento do ciclo de formagéao e, neste particular, facilmente
afere-se que no caso em aprego n&o houve o cumprimento
integral do ciclo juridico de formagdo de uma doagdo de
bem publico imovel para particular.

Alias, ndo é demais lembrar que nas sempre claras e pre-
cisas licoes de Alexandre Mazza®, temos como elementos
de existéncia do ato administrativo o conteudo (aquilo
que o ato dispde, ou melhor, o que o ato decide, enuncia,
certifica, opina ou modifica na ordem juridica) e a forma (o
meio de exteriorizagdo do ato), enquanto que se apresen-
tam como pressupostos de sua existéncia o objeto (o bem
ou a pessoa a que diz respeito o ato) e a referibilidade a
funcao administrativa ou pertinéncia do ato ao exercicio da

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo.
252 edigao revista, ampliada e atualizada até a Lei n.° 12.587, de 3-1-2012.
Sao Paulo: Atlas, 2012. Pp. 95/96.

9 MAZZA, Alexandra, Manual de Direito Administrativo, 32 Edigéo. Editora
Saraiva, 2013. p. 216/217.
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fungéo administrativa (o ato deve ser imputavel ao Estado,
no exercicio da fungao administrativa).

Destarte, voltando aos questionamentos apresentados pela
promotora consulente e considerando seu relato de que se
trata de “doacgédo de um imével de propriedade do Municipio
para um time de futebol (...) onde s&o realizadas atividades
esportivas para comunidade € (...) para treinamento”, sendo
que “houve a desapropriacdo do bem por parte do Municipio
por Decreto de Utilidade Publica do bem, (...) posteriormente
doado (...), ndo houve lei autorizativa e (...) ndo se teve a
transferéncia formal do imdvel, apenas fatica”, assim se
posiciona este Centro de Apoio Operacional:

1) E possivel a regularizagdo dessa doagdo? Em caso
positivo, qual o mecanismo? Em caso negativo, seria viavel
uma acgao de nulidade de doagado com a retomada do bem
para o Municipio?

Nao tendo havido a pratica das formalidades legais neces-
sarias para a transmissao da propriedade do bem imovel
publico a particular, este ainda integra o patriménio do ente
municipal.

A utilizagao de tal imdével por particular, como no caso em
apreco, vem ocorrendo por mera liberalidade da municipa-
lidade, caracterizada pela informalidade e precariedade, de
forma que a regularizacéo da situagéo fatica experimentada
sujeitar-se-a as seguintes condi¢des e opgdes:

- havendo na atualidade o interesse da municipalidade
em doar tal imével ao mencionado time de futebol e com-

provada a presenca do interesse publico, cabera a adog¢éo
das formalidades previstas no art. 17, |, da Lei de Licitagdes:
avaliagao prévia e lei autorizativa da qual conste, inclusive,
clausula de reversdo caso o bem deixe de se destinar aos
fins que motivaram sua alienagdo, com posterior lavratura
de escritura publica e consequente registro no Cartério de
Registro de Imoveis;

- ndo havendo na atualidade o interesse da municipali-
dade em doar tal imével ao mencionado time de futebol,

cabera ao 6rgéo publico municipal a adogdo das medidas
administrativas e judiciais, visando reaver a posse mansa e
pacifica do dito imoével.

2) Qual a legalidade de doacdes de imoveis a empresas
sem que se tenha o procedimento previsto na Lei 8.666/937?
E possivel a dispensa de licitagdo? Em caso positivo, em
quais hipoteses? Em caso da doagéo ja ter ocorrido de forma
fatica (precaria) é possivel a sua regularizagao?

Séo ilegais as doagdes de imdveis pela administragéo
publica a particulares que nao atentem aos comandos da
Lei n.° 8.666/93.

Como estatui o proprio art. 17, |, “b” da Lei de Licitagdes,
devidamente comprovado e justificado o interesse publico,
a licitagao é dispensada no caso de doagao de bem imével
voltada ao fomento do emprego, da moradia, de atendimen-
to a pessoas menos favorecidas ou mesmo do lazer e do
esporte no municipio.

Quanto a possibilidade de regularizacéo de “doagéo preca-
ria”, que ora se interpreta como a situacgao fatica apresentada
nesta consulta (inexisténcia de prévia autorizagao legisla-
tiva, de escritura publica e de seu registro no respectivo
Cartorio de Registro de Iméveis), considera-se respondida



tal indagacgéao no item anterior, ressaltando, no entanto, que
em algumas situagdes diversas, como exposto ao longo
da fundamentacgao da presente nota, ha a possibilidade de
haver a convalidagado do ato administrativo.

Vejamos como exemplo, a situagdo experimentada ainda
em muitos cantos de nossa majestosa Minas Gerais, corres-
pondente a lotes urbanos disponibilizados a populagao pela
municipalidade, ao argumento de implantacéo de politica
habitacional, mas sem os cuidados exigidos para a devida
formalizagdo daqueles atos, de maneira a assegurar ao
cidadao a legitima propriedade do tdo sonhado “pedacinho
de ch&o” onde edifica sua morada.

Mais cedo ou mais tarde, tais irregularidades acabam vindo
a tona, exigindo, entéo, novo esfor¢o do poder publico para
sanar aquilo que, tivesse havido de fato a preocupagéo com
a “boa gestao publica” a época, nao teria ocorrido.

Estando diante de doagéo inexistente e comprovadamente
demonstrada na situacao fatica o interesse publico, mesmo
assim nao havera que se falar em convalidagdo. O que ndo
existe nao pode ser convalidado.

No entanto, no exemplo posto e considerada inexistente
a doacéo, podera o poder publico regularizar aquela situ-
acéo, seja providenciando a doacgéo do imével, desta vez
atentando a todas exigéncias legais, ja exaustivamente
narradas nesta peca, seja promovendo a legitimacao da
posse, atendendo aos preceitos da Lei n.° 11.977/2009,
conforme o caso recomendar.

Logicamente que, demonstrando a analise do caso fatico
tdo somente irregularidades de cunho formal, passiveis de
serem sanadas, sera possivel superar o imbrdglio através
de mera confirmacéo do ato administrativo.

3 Conclusao

Diante de todo o exposto, respeitada a independéncia fun-
cional do Promotor de Justica Natural, conclui este Centro
de Apoio Operacional que:

a) nao se permite doagéo de bens imdveis publicos para
particulares sem a previsao de encargos de interesse publico
a serem cumpridos pelo donatario com prazo determinado
em lei, sob pena de reversao ou retrocessao do bem ao
poder publico;

b) a doagao de bens imdveis publicos pura e simples so-
mente pode ocorrer quando o donatario for outro 6rgéao ou
entidade da Administracédo (Art. 17, |, b, Lei n°. 8.666/93);

c) a simples disponibilizagao precaria e informal de um
imével publico para uso de um particular, ndo seguida da
edicdo de autorizacgao legislativa, da lavratura da respec-
tiva escritura publica e de seu devido registro no Cartério
de Registro de Imdveis, é insuficiente para assegurar ao
minimo a existéncia de uma doagéo de bem imdvel publi-
co a particular, considerando-se, nesta caso, inexistente
qualquer ato de transferéncia da propriedade do imével
pelo ente publico ao particular;

d) uma vez comprovado e devidamente justificado o interesse
publico, € licita a doagao de bem imdvel publico municipal a
particular, mediante dispensa de licitagdo, quando pertinente
a politicas publicas de fomento do emprego, da moradia,
de atendimento a pessoas menos favorecidas ou mesmo
do lazer e do esporte no municipio.

Remeta-se copia, via e-mail, ao 6rgéo de execugdo ministerial
solicitante, com posterior arquivamento do presente feito.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 18 de maio de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patriménio Publico
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Nota Juridica n.° 21/2017

Comarca: PJ Brasilia de Minas

EMENTA: Fixagao de subsidios de agen-
tes politicos. Regramento Constitucional.
Arts. 29, V a VII, e art.29-A da CR/88. Art.
21, paragrafo unico, LRF. Inaplicabilidade.

1 Relatorio

Aportou neste Centro de Apoio Operacional consulta for-
mulada pelo douto Promotor de Justica da Comarca de
Brasilia de Minas, solicitando esclarecimentos acerca da
verificacdo de eventual irregularidade na fixagéo dos subsi-
dios de agentes politicos do municipio de Ubai, promovida
pela Lei Municipal n.° 375/2016, tendo em vista inUmeras
representagdes recebidas via Ouvidoria do MPMG, com as
seguintes altercagdes, em sintese:

a) desproporcionalidade do aumento dos subsidios ao ta-
manho do municipio e a atual crise nacional;

b) afronta ao art. 21, paragrafo Unico, da Lei de Responsabilidade
Fiscal; e

c) auséncia de aumento de salarios dos servidores munici-
pais ha muito tempo, inclusive com redugao de beneficios.

2 Fundamentagao

Inicialmente cumpre esclarecer que este centro de apoio
operacional ja se posicionou acerca do regramento legal
para a fixagao/reajuste dos subsidios dos agentes politicos,
nos termos da Nota Juridica n.° 24/2012.

Com efeito, em relagéo ao procedimento legislativo para
fixagao de subsidios de prefeitos, vice-prefeitos e secretarios
municipais, doutrina e jurisprudéncia posicionam-se firmes
no sentido de que a proposta de lei, aqui interpretada em
sentido estrito, é de iniciativa da Camara Municipal, ndo
havendo necessidade de observancia da regra da anterio-
ridade de legislatura, nos termos do art. 29, V, da CF/88,
salvo disposigdo em contrario na respectiva lei organica
municipal®.

Quanto a fixacado dos subsidios dos vereadores, a compe-
téncia também é da prépria Camara Municipal.

Apesar de nao haver unanimidade quanto ao instrumento
cabivel para a fixagao dos subsidios da edilidade — enten-
dendo alguns que somente lei poderia ser utilizada para
tanto —, a jurisprudéncia e doutrina mais balizadas defen-
dem que resolugéo e o decreto-legislativo sdo instrumentos
bastantes'.

Outra premissa importante, cravada no art.29, inciso VI, da
Carta Magna, refere-se a obrigagao do legislativo municipal

10 Nesse sentido, confira-se STF, RE 484307, Relator(a): Min. CARMEN
LUCIA, julgado em 17/06/2008, publicado em DJe-119 01/07/2008; ADI
2112/ RJ —Tribunal Pleno — Rel. Min. Sepulveda Pertence — DJ 28/06/2002.

11 Nesse sentido, confira-se STF, RE 763583, Relator(a): Min. CARMEN
LUCIA, julgado em 25/09/2013, publicado em PROCESSO ELETRONICO
Dje-204 DIVULG 14/10/2013 PUBLIC 15/10/2013 e RE 611220, Relator(a):
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de observar a regra da anterioridade de legislatura para
fixac&do dos subsidios dos vereadores.

O limite remuneratério dos agentes politicos municipais —
prefeito, vice-prefeito, secretarios e vereadores — também
€ dispar entre os membros do Executivo Municipal e os da
Camara Municipal.

O limite ao subsidio do prefeito é o teto remuneratério pre-
visto no art. 37, Xl da CR/88, qual seja o subsidio mensal do
Ministro do STF, sendo importante ressaltar que o subsidio
do prefeito sera o teto remuneratério para a municipalidade.

Ja em relagao aos vereadores, a Constituicao da Republica,
além do respeito ao teto remuneratério municipal (subsi-
dio do Prefeito), também impde as seguintes diretrizes,
cumulativamente:

1. Fixacgéo de subsidios até o limite de 75% dos subsidios
percebidos pelos deputados estaduais, segundo parametros
da populagdo de cada municipio (art. 29, VI, “a” a “f, da
CR/88);

2. Observancia do limite imposto pelo art. 29, VII, da CR/88,
que dispbe que o total das despesas com remuneragéo dos
vereadores ndo podera ultrapassar 5% da receita do muni-
cipio; e

3. limitacdes financeiras /orgamentarias contidas no art.
29-A, la VI, § 1°, CF.

Finalmente, de bom alvitre destacar que, por forgca do art.
169 da Constituicdo Federal, impdem-se, ainda, os seguin-
tes limites percentuais da receita corrente liquida previstos
no art. 20, lll, “a” e “b”, da Lei Complementar n.° 101/2000,
com relacdo a despesa total com pessoal:

a. 6% para o Legislativo;

b. 54% para o Executivo.

3 Caso Concreto

O ¢6rgéo de execugao ministerial de Brasilia de Minas solicita
seja analisada eventual procedéncia dos fundamentos que
balizaram denuncias andénimas contra a fixagdo, no ano de
2016, dos subsidios dos agentes politicos do municipio de
Ubali, quais sejam:

a) desproporcionalidade do aumento dos subsidios ao ta-
manho do municipio e a atual crise nacional;

b) afronta ao art. 21, paragrafo Unico, da Lei de Responsabilidade
Fiscal; e,

c) auséncia de aumento de salarios dos servidores munici-
pais ha muito tempo, inclusive com redugao de beneficios.

Passemos, entao, a analise de cada um dos questionamentos.

Min. CELSO DE MELLO, julgado em 03/06/2011, publicado em Dje-119
DIVULG 21/06/2011 PUBLIC 22/06/2011.



3.1 Eventual desproporcionalidade do aumento
dos subsidios ao tamanho do municipio e a
atual crise nacional.

A Constituicdo da Republica de 1988, em seus arts. 29,
incisos V a VlI, e 29-A, disciplina a matéria concernente
aos subsidios dos agentes politicos municipais.

Em se tratando de prefeito, vice-prefeito e secretarios muni-
cipais, dispde claramente que o teto para os subsidios sera
aquele correspondente ao subsidio mensal dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal, nos termos do art.37, Xl, da
CR/88."

Ja para o subsidio dos vereadores, além do teto remune-
ratério municipal (o subsidio do prefeito), a Constituicdo da
Republica, em seu art.29, Vl e VIl e art.29-A, estabeleceu
também critérios demograficos, financeiros e orgamentarios.

Como se observa, além do respeito ao teto remuneratério
municipal (subsidio do Prefeito), o primeiro critério € o da
gradacao dos subsidios levando-se em conta a populacéo
local e a remuneragao do Deputado Estadual'®; seguido de
critérios financeiros e orgcamentarios, que vinculam o total
das despesas com “remuneracao” da edilidade a percentual
da receita do municipio™ e a imposigado de que os gastos
do Poder Legislativo municipal, incluindo o subsidio de seus
vereadores, obedega determinado percentual do total da
receita tributaria e de transferéncia dos municipios, nao
podendo, ainda, gastar com a folha de pagamento 70%
de sua receita.’®

Percebe-se, portanto, que ha limites constitucionais obje-
tivos para a fixagdo dos subsidios dos agentes politicos
municipais, permitindo sua correta aferigao.

Como ja apontado, a fixagdo dos subsidios do Prefeito
Municipal, Vice-Prefeito e Secretarios Municipais ndo observa
o principio da anterioridade de legislatura, salvo disposi¢céo

contraria na respectiva lei orgénica, alicergada no poder
de auto-organizagdo do Municipio.

(...) Quando a lei fala em fixagcdo de remuneragao, em cada
legislatura, para a subsequente, necessariamente prevé que
tal fixagdo se dé antes das eleigdes que renovem o corpo
legislativo. Isso decorre, necessariamente, da ratio es-
sendi do preceito.(...)" (RE 62594, Relator(a): Min. DJACI
FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 21/08/1969, DJ
05-12-1969 PP-*****)

Assim, a regularidade da fixagao dos subsidios do Prefeito,
Vice-Prefeito e Secretarios Municipais de Ubai, além da
possibilidade da Lei Organica prever a submissao ao

principio da anterioridade de legislatura, sujeita-se ao
respeito das seguintes limitagdes:

12 Art.29, V, CR/88

13 Art. 29, VI, “a” a “f” da CR/88 - Fixagao de subsidios até o limite de
75% dos subsidios percebidos pelos deputados estaduais, segundo
parametros da populagéo de cada municipio; Importa ressaltar que néo
h& automaticidade remuneratoria.

14 4. Art. 29, VIl da CR/88 - o total das despesas com remuneragéo dos
vereadores ndo podera ultrapassar 5% da receita do municipio;

15 Art.29-A, laVle §1°

1) o subsidio do prefeito ndo pode ultrapassar o subsidio
dos ministros do STF;

2) o subsidio do vice-prefeito e secretarios municipais
submetem-se ao teto remuneratério municipal (subsidio do
prefeito); e;

3) o gasto total do Executivo Municipal com pessoal, in-
cluido os subsidios do Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios-
Municipais, n&o ultrapasse 54% da receita corrente liquida
do municipio.

Ja no caso dos subsidios dos vereadores de Ubai, cujo mu-
nicipio, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), conta com aproximadamente 12.466
habitantes, cumpre verificar, além do respeito ao principio
da anterioridade de legislatura e do teto remuneratério
municipal, também as seguintes limitagdes:

1) n&o ultrapasse o correspondente a 30% dos subsidios
dos Deputados Estaduais (art. 29, inciso VI, b, CF);

2) o total das despesas com a remuneragéo dos edis ndo
supere 5% da receita do municipio (art.29, VII, da CF);

3) o total das despesas do Legislativo Municipal, incluindo
aquelas suportadas com os subsidios dos vereadores e exclu-
ido os gastos com inativos, ndo ultrapasse 7% do somatério
da receita tributaria e das transferéncias previstas no § 5°
do art. 153 e nos arts. 158 e 159, da Constituicdo Federal,
efetivamente realizado no exercicio anterior (no art.29-A, |,
da CF);

4) a folha de pagamento da Camara Municipal, incluido o
gastos com o subsidio dos vereadores, nao ultrapasse 75%
de sua receita (art. 29-A, § 1°, CF); e

5) o gasto total do Legislativo Municipal com pessoal,
incluido o subsidio dos vereadores, ndo ultrapasse 6% da
receita corrente liquida do municipio (art. 169 da CF c.c. art.
20 da LRF).

Como se vé, de toda despicienda qualquer altercagdo de
natureza iminentemente subjetiva para afericdo do corre-
to valor dos subsidios dos agentes politicos municipais,
bastando o respeito ao regramento constitucional e a lei
organica municipal.

3.2 Afronta ao art. 21, paragrafo unico, da Lei
de Responsabilidade Fiscal

Nossa Carta Magna também disciplina o aspecto tem-
poral para a fixagdo dos subsidios dos agentes politicos
municipais.

Conhecido por principio da anterioridade de legislatura e
disciplinado no art. 29, inciso VI, da Constituicao Federal,
tal preceito determina que os subsidios dos vereadores
seréo fixados em uma legislatura para vigéncia na préxima.'®

A aplicabilidade do principio da anterioridade de legisla-
tura aos prefeitos, vice-prefeitos e secretarios municipais
foi suprimida do texto constitucional com advento da EC
n.° 19/98, néo obstante, como ja discorrido, a lei orgénica
municipal poder trazer tal exigéncia.

16 Art.29(...)

VI — O subsidio dos vereadores sera fixado pelas respectivas Camara
Municipais em cada legislatura para a subsequente, observado o que dispbe
esta Constituicdo, observados os critérios estabelecidos na respectiva Lei
Orgénica e os seguintes limites maximos:
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A vista disto ha posi¢cao sustentando a nao aplicagao
da regra contida no art.21, paragrafo unico, da Lei de
Responsabilidade Fiscal'’, qual seja, a impossibilidade do
aumento de despesa de pessoal nos 180 dias anteriores
ao final do mandato do titular do respectivo Poder.

Isso porque, segundo entendimento ja adotado inclusive
pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, 0s
limites que visam assegurar o equilibrio das contas publicas
encontram-se disciplinados no art. 29, incisos V, Vl e VI, e
art. 29-A da Constituicdo da Republica de 1988, tratando-se
a fixagao do subsidio de agentes politicos de ato legislativo
vinculado decorrente da norma constitucional.

Consoante o entendimento por este esposado, a fixagdo
de subsidios, aqui questionada, foi efetuada fora do prazo
estabelecido no art. 21, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
o que fulmina de nulidade o ato.

Ora, em se tratando de fixagao de subsidios, evidente é
a aplicabilidade do disposto no art. 29, incisos V e VI, da
Carta Republicana, onde, ndao determinado prazo para

tanto, revelando-se inalcancavel a espécie o preceito
contido no art. 21, paragrafo unico da LRF.

Acerca da matéria, ja se pronunciou o Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais, in verbis:

“E de mister, porém, distinguir a inexisténcia de prazo para
a fixagado do subsidio dos vereadores daquele previsto no
art. 21, paragrafo unico, da Lei Complementar n® 101/2000,
o qual estipula a nulidade do ato de que resulte aumento
de despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias
anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder
ou Orgao referido no art. 20.

A uma, porque na primeira hipotese trata-se de fixagéo de
subsidio, e na segunda, de aumento de despesa com pessoal;

Aduas, porque o subsidio fixado somente vigorara na proxima
legislatura, enquanto o aumento em final de mandato, no
exercicio corrente, sendo por isto coibido, gerando nulidade,
se ocorrer; e

A trés, porque o ato, a que alude o preceito legal, entendo
ser singular, ou seja, emanado do préprio ordenador de
despesa e, de outro lado, a Resolugéo instrumento por meio
da qual é fixado o subsidio dos vereadores, advém de todos
os edis que compdem a Camara Municipal, sendo, portanto,
um ato coletivo.

Considerando, pois, que o dispositivo constitucional de
alcance ao caso (art. 29, V e VI, da CF) nao estabelece
o prazo exato para a fixacdo do subsidio, como dito,
alhures, definido restou, em homenagem ao principio
da moralidade, o dia 30 (trinta) de setembro como a data
limite, ou seja, antes das eleigoes.

Respeitante ao critério de fixagdo dos subsidios do Prefeito e
do Vice-Prefeito, certo é que a legislagdo em vigor ndo estipula

17 Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa
com pessoal e ndo atenda:

I=(..)

I-(...)

Paragrafo Unico. Também é nulo de pleno direito o ato de que
resulte aumento da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta
dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgao
referido no art. 20.
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um percentual a ser aplicado e sim um limite para fixacéo,
consoante consignado no art. 37, Xl, da Lei Maior Federal.

Lado outro, no que pertine a fixagao dos subsidios dos ve-
readores, pontifica José Nilo de Castro:

“O exercicio do mandato eletivo municipal, a despeito de ser
munus publico, é remunerado, nos termos da Constitui¢ao,
arts. 29, VI, VIl e 29-A, de acordo com a nova redagao da
Emenda Constitucional da Reforma Administrativa (Emenda
n° 19/98) e da Emenda n° 25/2000”. (in Direito Municipal
Positivo, 52 edigcao, Del Rey, pags. 149/150).

Nesse diapasao, ressai cristalino do art. 29, VI, “b”, da Magna
Carta, que o subsidio maximo dos vereadores, em Municipios,
como o apelado, correspondera a 30% (trinta por cento) do
subsidio dos deputados estaduais.

Na hipétese dos autos, “constata-se que os valores
fixados para a atual legislatura (R$1.200,00) obedecem
determinacgao constitucional. E pouco importa que o
atual subsidio represente 80% do montante anterior,
como alegado pelo Autor, porquanto o legislador
constitucional ndo mencionou percentual, senao
limite, calcado naquele previsto para os deputados
estaduais”,conforme bem assinalado no singular ve-
redicto. (grifamos) 8

No mesmo sentido também se posiciona o Tribunal de
Justica de Sao Paulo. Vejamos:

ACAO POPULAR. Municipio de Pardinho. Subsidios do
Prefeito e Vereadores. Leis que os majoraram. Observancia
da anterioridade exigida pelo artigo 29, VI, da Constituicdo
Federal. Novos valores que n&o caracterizam excesso.
Respeito ao principio da moralidade. Lesividade n&o
caracterizada. Sentenca que, nao obstante isso,
julgou procedente a acdao para declarar nulas
as duas leis municipais em discussdo, com base no
artigo 21, paragrafo unico, da Lei Complementar n°
101/2000. Dispositivo que ndo se aplica aos Prefeitos
e Vereadores. Subsidios cuja fixacdo é disciplinada

pela prépria Constituicdo Federal. Recurso oficial néo
conhecido e recursos voluntarios improvidos para julgar

improcedente a agdo.'® (Grifamos)

Sobre o assunto, a Corte de Contas Mineira possui a juris-
prudéncia a seguir:

Ainda sob o enfoque da Lei de Responsabilidade Fiscal,
o paragrafo unico de seu art. 21, proibe nos ultimos cento
e oitenta dias do final do mandato do titular do respectivo
Poder ou 6rgéo referido no art. 20 ato que resulte aumento
da despesa com pessoal, ,in verbis:

“Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento
de despesa com pessoal e ndo atenda:

()

Paragrafo unico. Também é nulo de pleno direito o ato que
resulta aumento de despesa com pessoal expedido nos
cento e oitenta dias anteriores ao fim do mandato do titular
do respectivo Poder ou 6rgao referido no art. 20.”

Nesse contexto, infere-se que a intencéo do Legislador é
impedir que, em final de mandato, o titular de Poder ou
6rgéao, por meio de ato voluntario ou discricionario de cunho
politico-eleitoral, provoque aumento da despesa com pessoal

18 Trecho do voto do Rel. Desembargador Isalino Lisboa, Apelagéo n°
1.0000.00.294546-7/000, 3a Camara Civel, TIMG, 25/03/04.

19 Apelagdo n° 994.07.127258-0- Botucatu, Relator Desembargador
Anténio Carlos Villen, 102 Camara de Direito Publico, julgada em 26/01/2010.



que possa comprometer o orgamento e o equilibrio fiscal do
exercicio financeiro subseqliente.

Dessa forma, a vedacao contida nesse dispositivo, tam-
bém nao se aplica a fixagdo do subsidio dos agentes
politicos municipais pela Camara de Vereadores feita em
cada legislatura para vigorar na subseqiiente.

E que o ato legislativo que dispora sobre essa matéria
nao é discricionario ou voluntario. Trata-se. em realidade

de ato vinculado decorrente de norma constitucional
preexistente (art. 29, V e VI, CF/88), que outorga compe-
téncia exclusiva para a Camara de Vereadores proceder
a examinada fixagao de subsidios, como visto no inicio.

(..)

Segundo orientagdo desta eg. Corte de Contas, em casos
analogos, como, por exemplo, na Consulta 694097 [de
minha relatoria], em Sessao do dia 1°.6.2005, que cita até
decisdo do eg. Tribunal de Justica mineiro nesse mesmo
sentido, a fixagcdo de tais subsidios, se a Lei Organica
Municipal nao fixar outro prazo, deve ocorrer até 30 de
setembro do ultimo ano da legislatura, para vigorar na
subseqiiente.”(grifamos)?

Nao obstante a jurisprudéncia retrotranscrita, com a qual
compactua esse Centro de Apoio Operacional, a segunda
turma do Superior Tribunal de Justiga tem julgado no sen-
tido de que o reajuste dos subsidios dos agentes politicos
deve observancia ao art. 21, paragrafo unico, da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Vejamos:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO
ESPECIAL. ALINEA “A”. AUSENCIA DE INDICACAO
DO DISPOSITIVO CONSIDERADO VIOLADO.
FUNDAMENTACAO DEFICIENTE. APLICACAO ANALOGICA
DA SUMULAN. 284 DO STF. CONCLUSOES DO TRIBUNAL
DE ORIGEM. REVISAO.

IMPOSSIBILIDADE. INCIDENCIA DA SUMULAN. 7 DO STJ.
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL.ART. 21, PARAGRAFO
UNICO. APLICAGAO AOS AGENTES POLITICOS. NULIDADE
DAEXPEDIGAO DE ATO NORMATIVO QUE RESULTOU NO
AUMENTO DE DESPESA COM PESSOAL NOS 180 DIAS
ANTERIORES AO FINAL DO MANDATO DO TITULAR DO
RESPECTIVO PODER.

1. Nao se pode conhecer do recurso pela alinea “a” do
permissivo constitucional no que tange a sustentada falta
de adequagdo da agéo civil publica para veicular o pedido
formulado na inicial. A auséncia de indicagdo do dispositivo
considerado violado atrai a aplicagéo analdgica da Sumula
n. 284 do STF.

2. Quanto ao apontado desrespeito ao art. 21, paragrafo
unico, da Lei Complementar n. 101/00, sob o aspecto (i) da
aludida possibilidade de, com base no citado dispositivo,
haver aumento de despesas com pessoal no periodo cento
e oitenta dias anteriores ao final do mandato, bem como
(i) do argumento de que, no presente caso, a fixagdo dos
subsidios dos agentes politicos deu-se em harmonia com o
orcamento e aquém dos limites impostos pela lei, a analise
de tal questédo importaria rever a premissa de fato fixada
pelo Tribunal de origem, soberano na avaliagdo do conjunto
fatico-probatério constante dos autos, o que é vedado aos
membros do Superior Tribunal de Justiga por sua Sumulan. 7.

20 Trecho do relatério do Conselheiro Moura e Castro, do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, na Consulta n° 713.166, aprovado
em sesséao de 27/09/06

3. No mais, note-se que aLC n. 101/00 é expressa ao vedar a
mera expedicdo, nos 180 dias anteriores ao final do mandato
do titular do respectivo Poder, de ato que resulte o aumento
de despesa com pessoal.

4. Nesse sentido, pouco importa se o resultado do ato
somente vird na préxima gestao e, por isso mesmo, ndo
procede o argumento de que o novo subsidio “sé foi implan-
tado no mandato subsequente, ndo no periodo vedado pela
lei”. Em verdade, entender o contrario resultaria em deixar
a mingua de eficacia o art. 21, paragrafo unico, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, pois se deixaria de evitar os riscos
e de corrigir os desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas na proxima gestao.

5. E mais: tampouco interessa se o ato importa em aumento
de verba paga a titulo de subsidio de agente politico, ja que
a lei de responsabilidade fiscal ndo distingue a espécie de
alteragdo no erario publico, basta que, com a edigao do ato
normativo, haja exasperagao do gasto publico com o pessoal
ativo e inativo do ente publico. Em outros termos, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em respeito ao artigo 163, incisos
I, 11, Il e IV, e ao artigo 169 da Constituicdo Federal, visando
uma gestao fiscal responsavel, endereca-se indistintamente
a todos os titulares de 6rgéo ou poder, agentes politicos ou
servidores publicos, conforme se infere do artigo 1°, §1 e 2°
da lei referida.

6. Recurso parcialmente conhecido e, nesta parte, ndo
provido.?'

N&o se ignora que, visando dar um basta aos abusos come-
tidos pelos administradores publicos, bem como viabilizar
economicamente o Pais, impedindo a gastanca desenfreada,
estabeleceu a Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de
2000, normas para “a responsabilidade na gestao fiscal”.

Apesar disto, a nosso sentir, s.m.j., a Unica limitacao tem-
poral para o reajuste dos subsidios dos agentes politicos
municipais € aquela imposta pela CF/88 em seu art. 29,
V e VI, conhecida por principio da anterioridade de legis-
latura, bem como as limitagbes temporais impostas pelas
Leis Organicas Municipais que, em regra, reproduzem o
comando da Constituicdo Federal, estendendo o principio
da anterioridade de legislatura para a fixagdo dos subsidios
dos prefeitos, vice-prefeitos e secretario municipais.

Data maxima venia, no que pertinente a fixagao de subsidios
de agentes politicos municipais, a interpretacao literal do
paragrafo unico, do art. 21, da Lei de Responsabilidade Fiscal
€ suplantada pela interpretacao sistematica de nosso orde-
namento juridico, especialmente no ambito constitucional.

Conforme excerto de decisdo do Tribunal de Contas de
Minas Gerais retrotranscrito, a inten¢ao do Legislador infra-
constitucional (art. 21, paragrafo unico, da LRF) “é impedir
que, em final de mandato, o titular de Poder ou érgao, por
meio de ato voluntario ou discricionario de cunho politi-
co-eleitoral, provoque aumento da despesa com pessoal
que possa comprometer o orgamento e o equilibrio fiscal
do exercicio financeiro subsequente.”

Ora, no que concerne a fixagao dos subsidios dos agentes
publicos municipais, nossa Carta Magna estabeleceu criterio-
sos limites financeiros e orgcamentarios em defesa do equili-
brio financeiro, como ja exaustivamente narrado, afastando

21 Resp 1.170.241 — Rel. Min. Mauro Campbell Marques — Julg. 02/12/2010,
DJe 14/12/2010
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a toda prova, s.m.j., a incidéncia do comando previsto no
art. 21, paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

3.3 Auséncia de aumento dos salarios dos ser-
vidores municipais ha muito tempo, inclusive
com reducgao de beneficios.

Como ja exposto, a fixagao dos subsidios dos agentes politi-
€os municipais exige observancia dos limites constitucionais.

Por outro lado, uma das inovagdes da reforma administrativa
de 1998 (Emenda Constitucional n.° 19) foi a instituciona-
lizagao do principio da periodicidade, ou seja, a garantia
ao funcionalismo publico de que, anualmente, havera uma
revisdo geral de seus vencimentos, para cobrir a perda
inflacionaria medida durante um ano, prevista no inciso X
do artigo 37, da Constituicdo Federal, que assim dispde:

Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

[.]

X — aremuneragao dos servidores publicos e o subsidio de
que trata o § 4° do art. 39 somente poderao ser fixados ou
alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa
em cada caso, assegurada a reviséo geral anual, sempre na
mesma data e sem distin¢gao de indices (grifos acrescidos).

Ocorre que, mesmo néao ignorando que os servidores
publicos municipais tém direito a revisdo geral anual de
seus vencimentos, é certo que a fixagdo dos subsidios dos
agentes politicos municipais nao esta vinculada a qualquer
majoragédo dos vencimentos daqueles.

Alias, ndo é demais relembrar que o Supremo Tribunal
Federal, a vista de sua reiterada jurisprudéncia no sentido
de que nao cabe ao Poder Judiciario aumentar vencimen-
tos de servidores publicos sob o fundamento de isonomia,
publicou, em 24/10/2014, a Sumula Vinculante n.° 37, com
o seguinte verbete: “Ndo cabe ao Poder Judiciario, que
ndo tem fungao legislativa, aumentar vencimentos de
servidores publicos sob o fundamento de isonomia”?.

4 Conclusao

Diante de todo o exposto, respeitada a independéncia fun-
cional do Promotor de Justica Natural, conclui este centro
de apoio operacional que:

1) Salvo disposigéo contraria na Lei Organica do Municipio,
inexiste obrigatoriedade de acatamento da regra da anterio-
ridade de legislatura para fixagéo dos subsidios do prefeito,
vice-prefeito e secretarios municipais;

2) O subsidio do prefeito municipal, que deve observar o
teto remuneratério constitucional previsto no art.37, inciso Xl
da CF, é o teto remuneratério municipal, inclusive em relagdo
aos subsidios dos senhores vereadores;

3) Afixagao do subsidio de agente politico municipal esta
sujeita as diretrizes expressamente previstas na Constituicdo

22 Confira também Nota Juridica n°® 18/2017, expedida pelo CAOPP.
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Federal e também aquelas eventualmente dispostas na Lei
Orgéanica do Municipio.

4) Alimitagdo imposta pelo paragrafo unico do art. 21 da
Lei de Responsabilidade Fiscal (vedagdo do aumento de
gastos com pessoal nos 180 dias que antecedem o fim do
mandato) ndo se aplica a fixagdo dos subsidios dos agentes
politicos municipais.

5) Afixagéo do subsidio de agente politico municipal inde-
pende de legislagdo majorando vencimentos de servidores
publicos municipais.

Remeta-se copia, via e-mail, ao 6rgéo de execugao minis-
terial solicitante, com posterior arquivamento do presente
expediente.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 7 de junho de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patrimoénio Publico



Nota Juridica n.® 22/2017
PAAF n.° 0024.17.004381-4

Requerente: 172 PJDPP da Capital

Ementa: Patrocinio concedido pela Admi-
nistracao Publica. Aplicabilidade da Lei
de Licitagoes. Sujeicao da Administracao
Direta e Indireta a regulamentagao esta-
belecida pelo Poder Executivo Estadual.

1 Relatério

Trata-se de consulta formulada pelo Promotor de Justica
Edson Antenor Lima Paula, entdo com atribuigbes na 172
Promotoria de Justica de Defesa do Patrimdnio Publico da
Capital, e posteriormente ratificada pelo Promotor de Justica
Francisco Rogério Barbosa Campos, hoje titular daquele
6rgao de execugao, noticiando a tramitagdo de inquérito
civil publico em cujo bojo se questiona a concessao de
patrocinio por empresa publica a evento organizado por
pessoa juridica de direito privado destinado ao fomento
do esporte no Estado.

Foi trazida a baila a Resolugao SEGOV n.° 430/2015, que
disciplina o patrocinio por 6rgaos e entidades da adminis-
tracdo publica direta e indireta do Estado de Minas Gerais,
ressaltando-se que de acordo com a norma, néo obstante
a empresa publica goze de autonomia administrativa e
financeira, teria que se submeter a decisdo do Comité de
Patrocinios para a concretizagdo daquele ato.

Diante dos fatos, questiona aquele 6rgéo de execugao a este
Centro de Apoio Operacional: a) é legal a vinculagéo das
decisdes do Comité de Patrocinio a administracao direta e
indireta do Estado de Minas Gerais?; b) é legal a concesséo
de patrocinio mediante inexigibilidade de licitagéo?; e c) a
Resolugdo SEGOV n.° 430/2015 guarda conformidade com
a legislagéo que rege as licitagbes?

Em sintese, é o relatodrio.
2 Fundamentagao

2.1 Submissao das empresas publicas a su-
pervisao ministerial

E de trivial sabenca que as empresas publicas, pessoas
juridicas de direito privado cujo capital € exclusivamente de
titularidade do poder publico, sdo constituidas com o pro-
posito de explorar atividade econémica, de prestar servigos
publicos ou de apoio ao préprio Estado e, assim como as
autarquias, sociedades de economia mista e fundagdes
publicas, compdem a administragéo publica indireta.

Desta feita, apesar de detentoras de autonomia administrati-
va e financeira, inconteste é sua vinculagdo a administragédo
publica direta, submetendo-se ao controle da pessoa politica
responsavel pela sua constituicdo, bem como sua sujeicéo
aos principios que norteiam a administragcao publica.

A respeito sao as licbes de Margal Justen Filho:

Ser dotada de personalidade juridica de direito privado néo
significa auséncia de natureza estatal, o que exige instru-
mentos de controle e vinculagéo a realizagao dos valores da
democracia republicana. Os recursos econémicos utilizados
sdo, na origem, de titularidade estatal, portanto ndo podem ser
utilizados senao para a realizagao dos interesses coletivos e
para a promogao dos direitos fundamentais. A atribuicdo de
poder econémico para aquela entidade € uma manifestagcao
de poder politico estatal, o que significa submiss&o ao controle
inerente a triparticdo dos poderes. (...) Nunca podera operar
como se fosse uma empresa puramente privada, para a qual
€ legitimo buscar o lucro egoistico. A empresa estatal deve
visar o lucro, mas esse nao € o valor unico nem fundamental.

()

Mas é inerente a natureza administrativa das empresas
estatais a submissao a instrumentos de controle. (...) Trata-
se de uma decorréncia da natureza societaria da entidade
estatal. Ela tem sdcio(s) a quem cabe o poder de controle.
Esse poder de controle importa intromissao na vida societaria
e determinagdo das solugdes a serem adotadas.?

Neste aspecto, trés principios merecem destaque: o da
reserva legal, o da especialidade e o do controle.

De acordo com o principio da reserva legal, tem-se que a
empresa publica s6 pode ser criada por lei especifica, que
devera, ainda, definir suas areas de atuagao; enquanto que
do principio da especialidade decorre a necessidade de ser
consignada na lei a atividade a ser exercida pela empresa,
nao se admitindo finalidade genérica, sem definicdo precisa
do objeto de atuagéo.

Ja o principio do controle compreende “o conjunto de
meios através dos quais pode ser exercida fungéo de na-
tureza fiscalizatoria sobre determinado 6rgéo ou pessoa
administrativa™?.

Lecionando a respeito, José dos Santos Carvalho Filho
ensina que pelo principio do controle “toda pessoa integran-
te da Administracao Indireta € submetida a controle pela
Administracao Direta da pessoa politica a que € vinculada.
(...) Se é a pessoa politica que enseja a criagdo daquelas
entidades, é logico que tenha que se reservar o poder de
controla-la”?.

E por meio do controle que se possibilita ao ente politico
verificar o cumprimento dos objetivos fixados no ato de
criagdo da empresa publica, com uma atuagdo harmonica
com a politica e a programacdo do Governo e zelo pela
obtencao de eficiéncia administrativa.

Aindependéncia de dire¢gao das empresas publicas, portan-
to, ndo é absoluta. Ela encontra limites dados pela propria
legislacédo de regéncia e pelos principios norteadores, no
caso, o principio do controle, chegando até, em situacdes
excepcionais, a possibilidade de intervengao procedida pelo

23 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo — 72 edigao.
Belo Horizonte: Férum, 2011. Pp. 272, 273.

24 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo
— 202 edigdo. Rio de Janeiro: Editora Lumem Juris, 2008. P. 40.

25 Op. cit., p. 40.
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ente instituidor nos casos de interesse publico, como nas
hipoteses de desvio de finalidade, por exemplo.

A Resolugdo SEGOV n.° 430/2015, objeto da presente
consulta, foi editada com o fim de estabelecer regras e
procedimentos no tocante as agdes de patrocinio pela
administragao publica direta e indireta do Poder Executivo
do Estado de Minas Gerais, fixando principios e diretrizes
a serem observadas pelo patrocinador, além de criar pro-
cedimento proprio a ser observado no caso da celebragao
do contrato de patrocinio, determinando, inclusive, que seja
adotado, preferencialmente, processo de selecao publica
de propostas de patrocinio.

Tal norma cria o Comité de Patrocinios, a principio, 6rgao
consultivo, cuja principal atribuicdo € a analise e manifes-
tacado sobre as propostas de patrocinio aprovadas pelo
patrocinador. O artigo 7° do referido diploma legal estabelece
a obrigatoriedade de serem submetidas previamente ao
Comité as propostas de patrocinio de valor igual ou superior
a R$ 20.000,00 (vinte mil reais), sendo que sua execugdo
requer a prévia comunicacao de conformidade pelo Comité
€ a aprovagao pela autoridade competente do patrocinador.

Destaque-se que na exposi¢cao dos fatos que ensejaram
a presente consulta, o Promotor de Justica relata que
conforme as informacdes prestadas pela empresa publica
“a distribuicdo da verba de patrocinio da administragao
direta e indireta é afeta ao Comité de Patrocinio (...) que
de fato escolhe os eventos a serem patrocinados”. Ocorre
que da leitura da resolugao em tela, depreende-se que,
por meio de sua edi¢gdo, o Governo do Estado esta ape-
nas a exercer o controle da administragcao publica direta e
indireta, no que pertine especificamente a celebragédo de
contratos de patrocinio, portanto, muito diverso do que fez
parecer a informagao prestada pela empresa interessada
a Promotoria de Justica.

Como se percebe, o Comité de Patrocinio néo “escolhe” os
eventos a serem patrocinados a seu bel prazer.

Com efeito, o diploma normativo estabelece um rol extenso
de principios e critérios a serem observados na analise das
propostas de patrocinio, determinando, em seu artigo 9°, que
“o comité atuara com isonomia na analise e manifestacao
sobre as propostas de patrocinio”.

Ora, como ja exposto na Nota Juridica n.° 10/2017, expedida
por este Centro de Apoio Operacional, para Celso Anténio
Bandeira de Melo “enquanto os poderes do hierarca sao
presumidos, os do controlador sé existem quando previstos
em lei e se manifestam apenas em relagédo aos atos nela
indicados.”?

E a chamada supervisdo ministerial, prevista no do
Decreto-Lei n.° 200/67, que em seu art. 19 assim dispde:
“todo e qualquer 6rgao da administragéo federal, direta ou
indireta, esta sujeito a supervisdo do Ministro de Estado
competente...”.

26 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio — Curso de Direito Administrativo
—13°ed.2001,Ed. Malheiros — Sao Paulo, pg.117
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Por sua vez, o art. 26 do citado Decreto delimita o objetivo
da supervisdo ministerial nos seguintes termos:

Art. 26. No que se refere a Administracéo Indireta, a supervisao
ministerial visara a assegurar, essencialmente:

| - Arealizagao dos objetivos fixados nos atos de constituicado
da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programacgéo do Govérno
no setor de atuacao da entidade.

11l - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade.

Paragrafo Unico. A supervisdo exercer-se-a mediante
adocao das seguintes medidas, além de outras estabelecidas
em regulamento:

a) indicagdo ou nomeacéo pelo Ministro ou, se for o caso,
eleicdo dos dirigentes da entidade, conforme sua natureza
juridica;

b) designagao, pelo Ministro dos representantes do Govérno

Federal nas Assembléias Gerais e 6rgaos de administragao
ou contréle da entidade;

c) recebimento sistematico de relatérios, boletins, balan-
cetes, balangos e informagdes que permitam ao Ministro
acompanhar as atividades da entidade e a execugéo do
orgamento-programa e da programagcao financeira aprovados
pelo Govérno;

d) aprovagéo anual da proposta de orgamento-programa e
da programagéo financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovagao de contas, relatérios e balangos, diretamente
ou através dos representantes ministeriais nas Assembléias
e orgaos de administragao ou contrdle;

f) fixagdo, em niveis compativeis com os critérios de opera-
¢ao econdmica, das despesas de pessoal e de administragao;

g) fixacdo de critérios para gastos de publicidade, di-
vulgacao e relagées publicas;

h) realizagdo de auditoria e avaliagao perioddica de rendi-
mento e produtividade;

i) intervengéo, por motivo de interésse publico (grifo e
negrito N0sso).

Repita-se, o fundamento desse controle esta no fato de
que toda pessoa da administragao indireta esta vinculada a
determinado 6rgéo da respectiva administracéo direta. Ou
seja, ha uma relacao de vinculacao, diferentemente do
que se vé na relagao de subordinacao/hierarquizagao
entre a administragao publica direta e seus 6rgaos,
destinada a assegurar o cumprimento dos objetivos fixados
em seu ato de criagdo, com uma atuagdo harménica com
a politica e programacao do Governo e zelo pela obtencéo
de eficiéncia administrativa.

Por outro lado, também oportuno relembrar, como ja exposto
na Nota Juridica n.° 08/2017, igualmente expedida por este
Centro de Apoio Operacional, que a administragao publica
direta compde-se de 6rgéos publicos ligados diretamente
ao poder central, seja ele federal, estadual, distrital ou
municipal, desprovidos de personalidade juridica propria,
patriménio e autonomia administrativa, encarregados das
fungdes tipicas do Estado (fungbes estatais) e caracteriza-
dos pela desconcentragdo administrativa, que se configura
pela distribuigdo interna de competéncias dentro de uma



mesma pessoa juridica, com o fim de tornar mais eficiente
a execucao das finalidades administrativas previstas em lei;
enquanto que a administragdo publica indireta, composta
pelas autarquias, fundagdes publicas de direito privado?,
sociedades de economia mista e empresas publicas, ca-
racteriza-se pela descentralizagdo administrativa, ou seja,
o ente estatal transfere a outra pessoa juridica publica ou
privada o exercicio de determinada atividade administrativa.

A execugdo dos atos administrativos na consecugéo do
interesse publico esta diretamente relacionada a governan-
¢a, que € a capacidade de um governo planejar, formular,
programar e cumprir fungdes, relacionando-se intimamente
com a agéo e a execugao de decisdes. Refere-se a capa-
cidade administrativa do governo de executar as politicas
publicas, ao modus operandi das politicas governamentais,
bem como ao alcance dos programas de governo, aos
aspectos gerenciais e administrativos do Estado.

Destarte, no tocante ao primeiro questionamento apre-
sentado pelo consulente, conclui-se pela inexisténcia de
ilegalidade na previsdo contida na Resolugdo SEGOV
n.° 430/2015, no sentido de que as empresas publicas
do Estado de Minas Gerais encontram-se vinculadas a
decisdo do Comité de Patrocinio quando o repasse de
recursos ao patrocinado for igual ou exceder ao montante
de R$ 20.000,00 (vinte mil reais).

2.2 Contratos de Patrocinio e Normas de Li-
citacao

O patrocinio € uma espécie de contrato em que uma parte,
o patrocinador, se compromete a repassar recursos a outra
parte (patrocinado) a fim de subsidiar atividade ou evento
geralmente com carater esportivo, cultural, social, educa-
cional ou de inovagao tecnoldgica, enquanto o patrocinado,
como contrapartida, se compromete a divulgar a marca do
patrocinador vinculando-a a agdo promovida.

Do ponto de vista do patrocinador, portanto, o contrato
possui dois fins: o primeiro, que é o fomento a atividade
ou evento que seja de interesse coletivo e, em segundo
lugar, a divulgacéo de sua marca. Assim, ndo se trata de um
contrato de publicidade. Ha a divulgac&o da marca, mas o
fim primeiro do patrocinio é o fomento a atividade ou evento
patrocinado. Configura-se, assim, um contrato sui generis,
que, portanto, deve estar sujeito a regramento proprio.

N&o obstante seu carater sui generis, como todo contrato
celebrado pela Administracdo Publica, o patrocinio deve
se submeter as normas de licitagdo. E o que estabelece,
inclusive, expressamente, a Lein.° 13.303, de 13 de junho
de 2016, que dispde sobre estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidi-
arias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios:

Art. 27. Aempresa publica e a sociedade de economia mista
teréo a fungéo social de realizacdo do interesse coletivo ou

27 Diante do tema aqui enfrentado, consideraremos as fundagdes publicas
de direito publico como uma das categorias de autarquias (fundacionais),
deixando de lado qualquer abordagem a respeito da celeuma vivenciada
na doutrina a respeito.

de atendimento a imperativo da seguranca nacional expres-
sa no instrumento de autorizag&o legal para a sua criagéo.

(..)

§ 3° A empresa publica e a sociedade de economia
mista poderao celebrar convénio ou contrato de
patrocinio com pessoa fisica ou com pessoa juridi-
ca para promocao de atividades culturais, sociais,
esportivas, educacionais e de inovagéo tecnolégica,
desde que comprovadamente vinculadas ao for-
talecimento de sua marca, observando-se, no que
couber, as normas de licitagao e contratos desta Lei.

Como se vé, ao pretender celebrar um contrato de patro-
cinio, devera a empresa publica observar as normas de
licitacao aplicaveis, e, no caso daquelas que compdem a
administragao publica indireta do Estado de Minas Gerais,
também o que dispde a Resolugdo SEGOV n.° 430/2015.

Portanto, havendo viabilidade de competicdo, ha que se
observar o procedimento licitatorio.

Entretanto, nem sempre é o que se verifica nos casos de
patrocinio, ao contrario, geralmente as atividades ou even-
tos sujeitos a patrocinio sdo singulares, configurando-se,
assim, caso de inexigibilidade de licitag&o.

Acerca do contrato de patrocinio, afirma Diégenes Gasparini:

Em troca do beneficio o patrocinador promovera de algum
modo a publicidade de seu interesse, como ocorre quando na
camisa de certo time de futebol é estampada sua logomarca
ou quando Ihe cabe colocar placas publicitarias ou baners nas
dependéncias de uma escola por ele reformada. A contratagéo,
no mais das vezes, independe de prévia licitagao, fulcrada
que esta no caput do art. 25 da Lei Federal das Licitagdes
e Contratos da Administragcdo Publica. Para tanto deve ser
demonstrada a inviabilidade de competicdo e atendidas as
exigéncias do art. 26 desse diploma legal.”

Seguindo esta tendéncia esta a manifestagao do Tribunal
de Contas da Unido, no acérdido 925/97-7, relatado pelo
Ministro Adhemar Ghisi:

7. E despiciendo comentar da inadequagao de ser realizado
procedimento licitatorio quando adotada a deciséo de oferecer
patrocinio a alguma entidade ou evento. A deciséo de patro-
cinar é personalissima, adotada exatamente em fungéo da
expectativa de sucesso que possa vir a ser alcangado pela
respectiva entidade ou evento, trazendo uma maior veiculagéo
do nome do patrocinador. Assim, fica caracterizada a inviabi-
lidade de competicdo que conduz a inexigibilidade prevista
no “caput” do art. 25 do Estatuto das Licitagdes e Contratos.

8. Nesse mister, impende destacar que a contratagédo de
patrocinio ndo pode ser confundida com outros servigos co-
muns de publicidade, aludidos no art. 2° da Lei n°® 8.443/92,
que devem ser licitados. A licitagdo sera sempre exigivel
quando houver a contratagdo de trabalhos técnicos e/ou
artisticos que visem a divulgagao de determinada idéia ou
produto. Na verdade, a idéia de publicidade retratada na
Lei n° 8.666/93 diz respeito a um produto final elaborado,
e ndo a simples divulgacdo do nome de uma instituicdo. O
proprio conceito constante do Regulamento para a execugéo
da Lei n° 4.680/65, que dispds sobre a profissdo de publi-
citarios, diz que essa profissdo compreende as atividades
daqueles que, em carater regular e permanente, exercem
fungbes artisticas e técnicas através das quais estuda-se,
concebe-se, executa-se e distribui-se propaganda. Logo, a
idéia de publicidade constante da Lei n° 8.666/93 nao pode
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ser dissociada da existéncia de criagdo artistica que &, via
de regra, a esséncia das diversas campanhas promocionais.
No caso tépico de um contrato de patrocinio, entretanto, tal
criagao artistica nao existe.

No mesmo sentido se manifestou o Ministro Humberto
Souto, ao relatar o acérdao 1.789/98-9, também prolatado
pelo TCU:

14. Com relagéo aos contratos de patrocinio, esses, face as
suas caracteristicas peculiares, podem ser celebrados sem
a necessidade de um procedimento licitatério prévio. Tais
contratos podem ser ajustados diretamente, com base no art.
25, caput, da Lei 8.666/93, que estabelece a inexigibilidade
de licitagdo quando constatada a inviabilidade de competigéo,
ou entdo com base no inciso Ill, do mesmo artigo, quando o
patrocinio envolver a contratacéo de profissional de qualquer
setor artistico.

15. E 0 que ocorre, por exemplo, no patrocinio de uma
equipe esportiva, ou de um evento cultural. Nesses casos,
nao existe possibilidade de fixagdo de critérios objetivos de
selecdo, motivo pelo qual a Lei atribuiu ao Administrador a
prerrogativa de escolher, justificadamente, aquele que melhor
possa atender aos interesses da Administragao.

O fato de n&o se vislumbrar em grande parcela dos patroci-
nios a viabilidade de competi¢édo, o que enquadraria estes
contratos como caso de inexigibilidade de licitagéo, nao
implica, obviamente, na falsa percepgao de que a contra-
tagao direta possa se realizada sem qualquer formalidade.

O artigo 30 da Lei n°® 13.303/16 dispde que:

Art. 30. A contratacao direta sera feita quando houver invia-
bilidade de competi¢cdo, em especial na hipotese de:

| - aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros que s6
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou represen-
tante comercial exclusivo;

Il - contratacédo dos seguintes servigos técnicos especializa-
dos, com profissionais ou empresas de notdria especializa-
¢ao, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade
e divulgagéo:

a) estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou
executivos;
b) pareceres, pericias e avaliagbes em geral;

c) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias finan-
ceiras ou tributarias;

d) fiscalizagé@o, supervisdo ou gerenciamento de obras ou
Servicos;

€) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;
f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;
g) restauragao de obras de arte e bens de valor histérico.

§ 10 Considera-se de notéria especializacéo o profissional
Ou a empresa cujo conceito no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia,
publicac¢des, organizagao, aparelhamento, equipe técnica ou
outros requisitos relacionados com suas atividades, permita
inferir que o seu trabalho é essencial e indiscutivelmente o
mais adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato.

§ 20 Na hipétese do caput e em qualquer dos casos de
dispensa, se comprovado, pelo 6rgdo de controle externo,
sobrepreco ou superfaturamento, respondem solidariamente
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pelo dano causado quem houver decidido pela contratagéo
direta e o fornecedor ou o prestador de servicos.

§ 30 O processo de contratacédo direta sera instruido, no
que couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizacéo da situacdo emergencial ou calamitosa
que justifique a dispensa, quando for o caso;

Il - razéo da escolha do fornecedor ou do executante;

Il - justificativa do preco.

E indispensavel, portanto, que haja um procedimento formal
de contratacao direta, do qual deve constar parecer da
assessoria juridica da empresa e homologacgao pela autori-
dade competente (ordenador de despesa), sendo instruido
especialmente com as razdes da escolha do patrocinado e
detalhada justificativa do pre¢o, como recomendado pelo
TCU no acérdao n.° 862/2003.

Importante salientar, ainda, que o Tribunal de Contas da
Uniao tem entendido que o patrocinado deve prestar contas
da aplicagao dos recursos ao patrocinador, de forma a ser
garantida sua utilizagao para os fins que foram destinados.

Diante do exposto, vé-se que é possivel a contratacao
direta de patrocinio pela empresa publica, uma vez regu-
larmente demonstrada a inviabilidade de competicdo em
procedimento formal.

2.3 Resolugao SEGOV n.° 430/15 e a Lei de
Licitagoes

Como ja afirmado anteriormente, a Resolugdo SEGOV
n.° 430/15 foi editada a fim de disciplinar as ac¢des de
patrocinio da administragéo publica direta e indireta do
Poder Executivo Estadual, no legitimo exercicio do poder
de controle.

Referido instrumento normativo estabelece o que pode e o
que nao pode ser considerado como patrocinio, reforga a
aplicabilidade dos principios constitucionais a que se sujeita
aAdministracao Publica, determina parametros e diretrizes
para o patrocinador, cria o Comité de Patrocinios, 6érgao
regulador, e, ainda, institui normas procedimentais para a
formalizagao do contrato.

A fim de garantir a observancia do principio da isono-
mia e o amplo acesso as oportunidades oferecidas pela
Administracdo, a Resolugéo, em seu artigo 16, determina
que o patrocinador adotara, preferencialmente, processos de
selecao publica de propostas de patrocinio, estabelecendo
procedimento proprio para tanto.

De fato, como reconhecido pelo préprio Tribunal de Contas
da Unido, é incabivel, na maioria das vezes, exigir pro-
cedimento licitatério prévio a celebragao do contrato de
patrocinio, haja vista suas peculiaridades. Assim, vem a
Resolugéo SEGOV n.° 430/15 estabelecer um procedimento
a ser observado como forma de assegurar, tanto quanto
possivel, a igualdade de condi¢des entre possiveis patro-
cinados ante uma possibilidade de concessao de recursos
publicos para este fim.



Da leitura da norma nao se vislumbra incompatibilidade
com os ditames da Lei n.° 8.666/93 ou da Lei n.° 13.030/16.
Ao contrario, o artigo 20 da Resolugédo determina que as
disposicdes da Lei de Licitagcbes devem ser obedecidas,
no que couber no caso em concreto.

Nesta linha de raciocinio, denota-se como perfeitamente
possivel, na celebragdo de um contrato de patrocinio e no
procedimento que o anteceder, a observancia tanto dos
comandos trazidos pelas Leis 8.666 e 13.030, quanto pela
Resolugdo SEGOV n.° 430/15. Esta ultima, na verdade,
veio estabelecer regramentos extras a formalizagcéo do
procedimento que culminara na celebragéo do contrato de
patrocinio pela administracao publica direta e indireta do
Estado de Minas Gerais, como reforco nitido da obrigatorie-
dade do respeito ao principio da impessoalidade, inclusive.

A propésito, vejamos o seguinte trecho da Nota Juridica
n.° 07/2017, também expedida por este Centro de Apoio
Operacional:

Ora, é sabido que, o art. 22, XXVII, da Constituigdo Federal
prescreve que “‘compete privativamente a Unido legislar
sobre: normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas
as modalidades, para administragbes publicas diretas, au-
tarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios”.

Como se observa da leitura atenta de tal dispositivo, a com-
peténcia da Unido é privativa em relagdo as normas gerais
de licitagao e contratagdo, dai porque tem prevalecido o
entendimento de haver, na verdade, uma competéncia con-
corrente com as demais entidades federativas.

Repetindo as ligdes de Margal Justen Filho ja apontadas na
presente nota juridica, mas agora focando especificamente
neste ponto, temos que: “As regras que proibem a conju-
gacédo de modalidades licitatérias (art. 22, § 8°) e a adogdo
de critérios de julgamento distintos (art. 45, § 5°) devem ser
interpretadas em termos. Significam que, para as contrata-
¢bes explicitamente disciplinadas no diploma, sera vedada a
inovagdo ou conjugacéo. Quando se tratar de contratagdo ou
outorga diversa daquelas reguladas na parte especial da Lei
n° 8.666, poderdo cogitar-se de procedimentos especificos
e critérios de julgamento peculiares.

Nesta linha de raciocinio, denota-se como perfeitamente
possivel, na celebragao de um contrato de patrocinio e no
procedimento que o anteceder, a observancia tanto das Leis
8.666 e 13.030 quanto dos ditames trazidos pela Resolugao
SEGOV n.° 430/15.

De fato, a resolugdo em aprecgo veio estabelecer regramentos
extras a formalizagdo do procedimento que culminara na
celebracédo do contrato de patrocinio pela administragao
publica direta e indireta do Estado de Minas Gerais, com
propdsito nitido de refor¢o da obrigatoriedade do respeito,
inclusive, ao principio da impessoalidade, evitando-se tra-
tamento discriminatorio.

3 Conclusao

Respeitada a independéncia funcional do Promotor de
Justica Natural e considerando o até aqui exposto, conclui
este Centro de Apoio Operacional que:

a) No exercicio de seu poder/dever de controle permite-se
a pessoa politica a qual se vincula a empresa publica patro-
cinadora estabelecer normas procedimentais que garantam
a observancia dos principios que regem a Administragcao
Publica e que coadunem com a politica e diretrizes esta-
belecidas pelo Governo, sendo legitimo o exercicio deste
controle de forma contemporanea por érgao colegiado es-
tabelecido para fiscalizar os atos tendentes a formalizagao
de contratos de patrocinio.

b) uma vez constatada regularmente a inviabilidade de com-
peticao, conforme previsto nos artigos 25 da Lei n.° 8.666/93
e 30dalein.®°13.030/16, e observado o procedimento ne-
cessario a formalizagdo da contratacao direta, é possivel a
concesséo do patrocinio mediante inexigibilidade de licitac&o.

€) nao se vislumbra, obviamente nos limites das altercacdes
expostas pelo 6rgdo de execugdo consulente, incompatibi-
lidade da norma Resolugdo SEGOV n.° 430/15 com as Leis
8.666/93 e 13.030/16, sendo que seus ditames devem ser
observados em carater supletivo a dita legislacéo.

Remeta-se copia, via e-mail, ao 6rgao de execugao ministerial
solicitante, com posterior arquivamento do presente feito.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 26 de junho de 2.017.

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patriménio Publico
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Nota Juridica n® 23/2017
PAAF n° 0024.17.008355-4

Requerente: Camara de Prevengao e Resolugao de
Conflitos

Ementa: Contratagao direta para constru-
c¢ao de presidios. Situagcao emergencial.
Configuracado decorrente da combinagao
da elevada superlotagao carceraria com o
descontingenciamento de verbas publicas
condicionada a seu efetivo emprego até o
final do exercicio. Dispensa de licitagao.
Formalizagao do procedimento.

1 Relatorio:

O presente Procedimento de Apoio a Atividade Fim foi
instaurado por provocagao do Senhor Procurador-Geral
de Justi¢ca Adjunto Institucional, a partir de reunido ocor-
rida em 24 de abril de 2.017 na Camara de Prevencéo e
Resolugao de Conflitos, instituida pela Resolugdo EMG
PGJ n°® 1, de 11 de setembro de 2.015, cujo tema foi o
sistema prisional mineiro.

Naquela reuni&o, onde se fez presente também o coordena-
dor da 17° Promotoria de Justica de Belo Horizonte, Doutor
Julio César Luciano, além do coordenador do CAOPP que
subscreve esta, pelos representantes do Governo Estadual
Mineiro presentes, em especial o Senhor Advogado-Geral
do Estado, Doutor Onofre Alves Batista Junior, foi dada
ciéncia da atual disponibilizagdo de recursos financeiros
para ampliagdo da estrutura carceraria do sistema prisio-
nal, extremamente necessaria e urgente, tendo em vista a
situacao grave de superlotacdo carceraria experimentada.

De acordo com os dados fornecidos pela Superintendéncia
de Articulagao Institucional e Gestdo de Vagas, ligada a
Secretaria de Estado de Defesa Social (Subsecretaria
de Administragéo Prisional), grande parcela dos estabe-
lecimentos prisionais mineiros encontra-se superlotada,
chegando, em alguns casos, a abrigar mais do dobro de
sua capacidade.

Os Centros de Remanejamento do Sistema Prisional do
Estado, por exemplo, estdo ocupados por 3.826 presos,
sendo que sua capacidade total é para 1.617 pessoas. Um
total de 4.937 presos ocupam os complexos penitenciarios
que comportariam 3.463 pessoas. As penitenciarias atual-
mente abrigam 13.381 presos, enquanto poderiam acolher
apenas 7.910. Isto sem falar nos presidios, cujo indice de
superlotacédo chega a 3,38, como é o caso do Presidio de
Curvelo.

Em oficio dirigido ao Advogado-Geral do Estado, o Secretario
de Estado Adjunto de Administragao Prisional afirma que
“a manutengao da estabilidade do Sistema Prisional esta
diretamente relacionada a solugéo da superpopulagéao car-
ceraria, que podera ser minimizada com a oferta de cerca
de 800 novas vagas, a partir da construgdo de anexos nas
Unidades Prisionais da RMBH”.
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No mesmo oficio, afirma o Secretario de Estado Adjunto
de Administracao Prisional:

Este contexto (de grave crise econdémica e financeira) publico
e notorio, nao inibiu o Governo do Estado em prosseguir
no enfrentamento do problema da superlotagao carceraria,
empregando toda sua capacidade de articulagdo com os
Orgaos da Execugao Penal, contando com o apoio do Poder
Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica, como, por
exemplo, na adogao de medidas contempladas no Projeto
“Construindo a Liberdade”, atuando com foco nos beneficios
legais previstos aos presos do regime semiaberto, bem
como o apoio e atuagéo conjunta com o Poder Judiciario, no
Projeto SEEU, que visa a modernizacao e celeridade com a
digitalizacédo dos autos das execugdes penais em Comarcas
com expressivos volumes de processos dessa natureza.

Ha, também, planejamento de ampliagao de uso de tornoze-
leiras eletrénicas, cuja utilizagéo contribui para o problema
da superlotagao das unidades prisionais.

Entretanto, somente tais articulagdes e atuagdo conjunta
n&o bastam para os desejados resultados de curto prazo. E
imperativa a construgéo célere de novas vagas no Sistema
Prisional mineiro.

Por certo, a capacidade de investimento do Governo do
Estado em melhorias no Sistema Prisional, neste cena-
rio de grave e aguda crise econémica e financeira, ndao
acompanhou a demanda do crescimento consideradvel
da quantidade de pris6es ao longo dos ultimos anos.
Em 2013, a populacgao carcerdria em Minas Gerais era de
56.094 presos, em 2014, passou para 61.407, em 2015,
64,744; em 2016 foram 68.291 presos nas carceragens
mineiras.

A projegédo para 2017 € de 72.576 e para 2018 de 77.164,
conforme estado preparado pela equipe da SEAP, levando-
se em conta os dados do INFOPEN e a metodologia de
calculo do crescimento exponencial utilizando-se dados
existentes consolidados dos anos anteriores.

O Relatério que tragca o Breve Contexto das Unidades
Prisionais do EMG e RMBH instrui os autos deste PAAF,
sendo possivel verificar a situagdo cadtica do sistema
prisional mineiro através dos dados ali contidos. Instrui
ainda este PAAF parecer da Advocacia-Geral do Estado no
sentido da viabilidade legal da contratacao direta das obras
de melhoria e ampliagdo de unidades prisionais.

Ainda na reunido da Camara de Prevencao e Resolugéo de
Conflitos, foi trazida a discusséo o teor da Medida Proviséria
755/2016, que determinou o descontingenciamento dos
recursos do Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, esti-
pulando que estes valores, liberados aos Estados, deverao
ser utilizados até o término do exercicio financeiro de sua
liberagdo, sob pena de serem devolvidos, acrescidos da
variacao da taxa SELIC.

Destacou o Secretario de Estado de Administragéo Prisional,
Doutor Francisco Kupidlowski, que ha um modelo ja apro-
vado pelo DEPEN (construgdo em modulos), cujo prazo
de entrega aproximado é de 90 (noventa) dias a partir do
inicio das obras.

Em sintese, & o relatorio.



2 Fundamentacao

2.1 Configuracadao de Caso de Dispensa de
Licitagao

O art. 24 da Lei de Licitagdes, Lei n.° 8.666/1993, enume-
ra, dentre os casos de dispensa de licitagéo, as situagdes
de emergéncia ou de calamidade publica, estabelecendo
certos aspectos que devem ser observados para que se
caracterize a hipétese prevista na lei:

Art. 24. E dispensavel a licitacgo:

[.]

IV — nos casos de emergéncia ou de calamidade publica,
quando caracterizada urgéncia de atendimento de situagéo
que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga
de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares, e somente para os bens necessarios
ao atendimento de situagdo emergencial ou calamitosa e para
as parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas
no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos
e ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou
calamidade, vedada a prorrogagao dos respectivos contratos.

A realizagao de processo licitatorio que anteceda a con-
tratacao pelo Poder Publico s6 € dispensavel em casos
excepcionais determinados taxativamente pela lei. Tais
hipéteses revelam que, em tese, a licitagdo poderia ser
realizada, mas que por razdes peculiares passa a nao ser
obrigatoria?. Tais razdes, no caso do inciso IV do art. 24
supratranscrito, sao obvias. Nao seria razoavel dar prio-
ridade a realizagdo de processo licitatério em detrimento
da segurancga de pessoas, obras, servigos, equipamentos
ou outros bens, publicos ou particulares. Seria o sacrificio
de garantias constitucionais (seguranca, integridade fisica,
propriedade) em prol do atendimento a formalidade. A res-
peito, leciona Margal Justen Filho:

A emergéncia consiste em ocorréncia fatica que produz
modificagdo na situagdo visualizada pelo legislador como
padréo. A ocorréncia anémala (emergéncia) conduzira ao
sacrificio de certos valores se for mantida a disciplina juridica
estabelecida como regra geral. A situagdo emergencial pée
em risco a satisfagdo dos valores buscados pela prépria
norma ou pelo ordenamento em seu todo.

No caso especifico das contratagbes diretas, emergéncia
significa necessidade de atendimento imediato a certos
interesses. Demora em realizar a prestagao produziria risco
de sacrificio de valores tutelados pelo ordenamento juridico.
Como a licitagédo pressupde certa demora para seu tramite,
submeter a contratagédo ao processo licitatério propiciaria a
concretizagdo do sacrificio a esses valores. 2°

Como Marcal Justen Filho, o Professor José dos Santos
Carvalho Filho, ao tratar da hipétese legal de dispensa de
licitagdo, ressalta tratar-se de situagéo fatica:

Outro caso de dispensa é aquele em que ocorre a calamida-
de publica, situagao, natural ou ndo, que destréi ou pée em

28 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 20? edigdo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008.
P. 237.

29 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagbes e contratos
administrativos. 112 edigdo. Sao Paulo: Editora Dialética, 2005. P. 238.

risco a vida, a saude ou os bens de certos agrupamentos
sociais. Normalmente deriva de fatos naturais, como chuvas
torrenciais, alagamentos, transbordamentos de rios e outros
fendmenos naturais. Verificada tal situagao fatica, a licitagao
se torna dispensavel, dada a necessidade de contratagéo
rapida de obras, servigos e compras.®°

Ha que se ressaltar que a dispensa de licitagdo em virtude
de situacao de emergéncia ou calamidade publica pressu-
pde o atendimento a certos requisitos que a lei impde. O
legislador, ao prever a calamidade publica ou a situagao
de emergéncia como hipoteses de dispensa de licitagao,
estabeleceu alguns pressupostos para sua caracterizagéo:
i) urgéncia no atendimento a situacao; ii) risco de prejuizo
ou comprometimento da seguranga de pessoas ou bens,
publicos ou particulares, iii) suficiéncia da contratagao direta
para evitar-se o risco; iv) possibilidade de conclusédo das
obras ou servigos a serem contratados no prazo maximo
de 180 dias contados da ocorréncia da emergéncia ou
calamidade.

Destarte, para que se configure a legitimidade da con-
tratacdo sem prévio procedimento licitatorio, deve haver
a demonstracdo concreta e efetiva da potencialidade de
dano, de prejuizo irreparavel, caso se obedeca aos tramites
normais e legais relativos a licitagdo. Cabe comprovar-se,
ainda, que a contratagcéo direta € o meio adequado, im-
prescindivel e suficiente para eliminar o risco de prejuizo
ou comprometimento da seguranca de pessoas ou bens,
publicos ou privados. Arespeito, afirma Marcal Justen Filho:

Se o risco de dano nao for suprimido através da contratacéo,
inexiste cabimento da dispensa de licitagédo. Trata-se, portan-
to, de expor a relagao de causalidade entre a auséncia de
contratagdo e a ocorréncia de dano — ou, mais precisamente,
arelagao de causalidade entre a contratagéo e a supressao
do risco de dano.

Em ultima analise, aplica-se o principio da proporcionalida-
de. A contratagdo devera ser o instrumento satisfatério de
eliminagéo do risco de sacrificio dos interesses envolvidos.
Mas n&o havera cabimento em promover contratagées que
ultrapassem a dimensao e os limites da preservagao e rea-
lizacdo dos valores em risco.®

Neste ponto, ha que se considerar que em se tratando do
sistema prisional do Estado, a construgéo de presidios com
a verba de que dispde a Administragao nao serd suficiente a
erradicagao do problema, como é de notério conhecimento.
Entretanto, havera sua mitigagéo, na medida do possivel, o
que atenderia ao comando da norma, até mesmo porque a
superlotagéo carceraria atenta, dentre outros, ao principio
da dignidade da pessoa humana, uma das importantes
pilastras do Estado Democratico de Direito.

Estabelece, ainda, a lei, limitagao temporal a contratagdo
direta nos casos de emergéncia ou calamidade publica: seu
objeto podera referir-se somente aos bens necessarios ao
atendimento de situagéo emergencial ou calamitosa e para as
parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no
prazo maximo de 180 dias consecutivos e ininterruptos. Tal
limitagdo temporal tem por fim a caracterizagdo da urgéncia
no atendimento a necessidade publica, pressupondo-se
que um lapso temporal maior poderia configurar a possibi-

30 Obra citada, p. 240.
31 Obra citada, p. 239.
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lidade da realizagao do procedimento licitatério sem risco
de prejuizo a integridade das pessoas ou bens tutelados.

Importante destacar que a doutrina patria tem se manifestado
no sentido de que esta limitagado deve ser considerada com
ponderacao, para que o objetivo da lei ndo se desvirtue.
Nesse sentido afirma Margal Justen Filho:

A contratacéo direta devera objetivar apenas a eliminagéo do
risco de prejuizo, ndo podendo a execugéo do contrato superar
cento e oitenta dias (vedada a prorrogagao) — A prorrogagéo
€ indesejavel, mas nao pode ser proibida. Nesse ponto, a
lei deve ser interpretada em termos. A prorrogagéo podera
ocorrer, dependendo das circunstancias supervenientes. [...]

[.]

Assim, deve-se reconhecer que a contratacdo por emergéncia
envolve a ponderacao de interesses segundo o principio da
proporcionalidade. As limitagbes impostas as contratagbes
por emergéncia tém de ser interpretadas em face do interes-
se a ser tutelado. Bem por isso, todas as regras do inc. IV
s&o instrumentais da protegéo a interesses buscados pelo
Estado. Nao possuem fim préprio e autbnomo. Nao podem ser
aplicadas sem consideracgao aos fins buscados e tutelados.
Por isso, o proprio limite de 180 dias deve ser interpretado
com cautela. Afigura-se claro que tal dimensionamento pode
e deve ser ultrapassado, se essa alternativa for indispensavel
a evitar o perecimento do interesse a ser protegido.

Neste sentido é também o entendimento manifestado pelo
Tribunal Regional Federal da 12 Regido, em acordao pro-
latado por sua 42 Turma em 13/11/2012:

A contratagao direta e imediata de uma empresa, para a
realizacao de obras emergenciais, € decorrente da propria
situacéo peculiar autorizada pela lei de licitagéo, e, no caso,
o fato de as deterioragdes na respectiva rodovia terem ocor-
rido pelo decurso do tempo, em raz&o de atos omissivos do
DNER no dever de tomar as devidas providéncias, em tem-
po, para conserva-la, como reconhece o sentenciante, ndo
¢é suficiente para afastar a situagdo emergencial das obras
objeto do trecho contratado pelo poder publico.

Como se vé, o que fez a Lei de Licitagbes ao prever como
causa de dispensa de licitagéo a situacao de emergéncia ou
calamidade publica foi externar a necessidade de se conferir
prioridade a determinados bens e valores juridicamente
protegidos pela prépria Constituicdo sobre a formalidade
do processo licitatério. E claro que a exigéncia de licitagdo
tem como fim ultimo assegurar a observancia de principios
constitucionais nobres aplicaveis a Administragao Publica,
entre eles os da impessoalidade, da moralidade publica
e da eficiéncia. Assim, ha a necessidade de ponderagao
entre os valores sujeitos a risco em raz&o da situacéo de
emergéncia e 0s principios cuja observancia é assegurada
pela obrigatoriedade da licitagéo.

Destarte, ha que se aplicar a norma contida no inciso IV do
art. 24 da Lei n.° 8.666/93 a luz do principio da razoabilidade,
considerando-se as circunstancias faticas envolvidas, os
riscos as pessoas e bens tutelados e o sacrificio a obser-
vancia do processo licitatério aplicavel em uma situagao
normal. Isso porque em cada caso a urgéncia podera ter
uma dimenséo diferente, dependendo das circunstancias
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e bens envolvidos. Mais uma vez oportunas as ligdes do
festejado Margal Justen Filho:

Deve destacar-se que as situagdes reconduziveis a hipétese
do inc. IV ndo sdo idénticas entre si. Em todos os casos, a
emergéncia significara a impossibilidade de aguardar o decur-
so do prazo normal da licitagdo. Mas o risco de consumacgéao
de danos irreparaveis nunca apresentara dimensao temporal
idéntica. Em certas hipoteses, a Administragéo dispora de
alguns dias para promover a contratagdo. Em outros casos, a
contratagao devera ocorrer no prazo de horas (senao minutos).

A avaliagédo das formalidades cabiveis para produzir a con-
tratagdo devera tomar em vista essas circunstancias. Quanto
maior a extensao temporal de que dispuser a Administragao,
tanto mais extensas e cuidadosas deverao ser as formalidades
da Administragéo para evitar contratagdo nociva e assegurar
a mais ampla participagéo possivel de interessados. Isso
significa que, dispondo de alguns dias para formalizar a
avenca, a Administracdo devera obrigatoriamente adotar
um procedimento aberto a todos os possiveis interessados,
divulgando pelos meios disponiveis o interesse em realizar a
contratagdo, inclusive para o fim de obter propostas diversas.
Mas se pode imaginar situagéo de emergéncia de tal ordem
que todas as formalidades sejam impossiveis de ser atendidas.
[...]A hipétese ndo pode afastar sequer a contratagéo verbal,
a ser formalizada por escrito posteriormente. A tanto ndo é
obstaculo a determinagao do art. 60, paragrafo Unico, da Lei
de Licitagbes, eis que nenhum dispositivo infraconstitucional
poderia impedir o cumprimento de deveres de diligéncia
impostos constitucionalmente a Administragédo Publica.3?

A principio, a situagao objeto da presente nota juridica ndo
comportaria a contratagéo direta por dispensa de licitagao,
uma vez que a emergéncia ja se verifica ha bastante tempo,
posto que 0 caos em que se encontra o sistema prisional
mineiro ndo € novo. Em situagao semelhante o Tribunal de
Contas da Unido entendeu nao ser o caso de contratagéao
direta por dispensa de licitagao:

O aumento da populagdo carceraria ndo é motivo habil
a justificar a dispensa de licitagdo com base em situagao
emergencial na construgdo de complexo penitenciario, uma
vez que é possivel prever com razoavel antecedéncia quando
as instituicdes prisionais atingirdo o limite de detentos que
podem abrigar.

(TCU, Plenério. Acordao 2099/2008)

Entretanto, a conjugacao da situagédo cadtica do sistema
penitenciario mineiro com a disponibilidade financeira e
orgamentaria materializada de forma imprevista pela Medida
Proviséria 755/2016 &, sim, recente. Nao obstante a preca-
ria situagcado que experimenta, ha muito tempo repita-se, o
sistema prisional mineiro, sua superagéo nao se deu ainda
a contento por auséncia de recursos publicos suficientes
(a0 menos é o que aponta a avaliagao tedrica diante dos
elementos apresentados ao CAOPP para elaboracéo desta
nota técnica). Surgindo agora a disponibilidade de recursos
€ a exigéncia de sua utilizagao urgente, até o término do
presente exercicio financeiro, configurada, em tese, esta
a hipotese de dispensa de licitagao.

De fato, ha que se ter em conta as peculiaridades do caso
concreto, e as possiveis razdes da Administragao para a
demora em contratar os servigos para a construgao de uni-

32 Obra citada, p. 242



dades prisionais. Neste sentido € o parecer n.° 15.871/2017,
da Advocacia-Geral do Estado:

Aqui, reconhece-se que o descontingenciamento do FUNPEN
— determinado por decis&o judicial recente, materializado
em medida provisoéria editada ao término do ano de 2016
e concretizado neste exercicio financeiro — é fator que re-
tirou do gestor estadual a possibilidade de planejamento.
Caracterizando, em raz&o da limitag&o temporal que permeia
a aplicagéo dos recursos, situagédo de urgéncia que, aliada a
situacao do Sistema Penitenciario mineiro e ao incremento
do risco de prejuizos incalculaveis e irreversiveis a pesso-
as e bens, hipétese em que admitida a contratagao direta
mediante dispensa.

Para consideracgéao e possivel aplicacdo ao caso em analise,
vale trazer a baila o seguinte trecho da Decisao n.° 347/1994,
proferida pelo plenario do Tribunal de Contas da Unido:

“[...] além da adogé&o das formalidades previstas no art. 26 e
seu paragrafo unico da Lei n.° 8.666/93, sao pressupostos
da aplicagdo do caso de dispensa preconizado no art. 24,
IV, da mesma Lei:

a.1) que a situagdo adversa, dada como de emergéncia ou
de calamidade publica, ndo tenha se originado, total ou par-
cialmente, da falta de planejamento, da desidia administrativa
ou da ma gestéo dos recursos disponiveis, ou seja, que ela
nao possa, em alguma medida, ser atribuida a culpa ou dolo
do(s) agente(s) publico(s) que tinham o dever de agir para
prevenir a ocorréncia de tal situagao; a.2) que exista urgéncia
concreta e efetiva do atendimento a situagéo decorrente do
estado emergencial ou calamitoso, visando afastar risco de
danos a bens ou a saude ou a vida de pessoas; a.3) que o
risco, além de concreta e efetivamente provavel, se mostre
iminente e especialmente gravoso; a.4) que a imediata efeti-
vacéo, por meio de contratagéo com terceiro, de determinadas
obras, servigos ou compras, segundo as especificagdes e
quantitativos tecnicamente apurados, seja o meio adequado,
efetivo e eficiente de afastar o risco iminente detectado...”

2.2 Procedimento Formal de Dispensa de Li-
citacao

N&o obstante a Lei de Licitagdes excepcionar da regra do
prévio procedimento licitatério algumas situagdes em que o
mesmo é dispensado ou inexigivel, ndo deixa o ordenamento
juridico de impor a observancia aos principios da isonomia,
da impessoalidade, da moralidade publica, publicidade,
eficiéncia e economicidade. Assim, é imprescindivel a for-
malizagao da contratacdo de forma a restar demonstrado no
procedimento a conformidade com estes principios e com
as demais normas que regem os contratos administrativos.

O artigo 37 da Constituicao Federal, ao tratar das contra-
tagdes pela Administracdo Publica, determina:

Art. 37. (...)
()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as
obras, servigos, compras € alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igual-
dade de condig¢des a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigagcdes de pagamento, mantidas as
condigbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e

econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes.

Assim, uma das condi¢des da contratagdo pela Administragcao
Puablica, mesmo que dispensado ou inexigivel o processo
licitatério, € o atendimento as exigéncias de qualificacao
técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumpri-
mento das obrigacgdes, o que deve restar demonstrado no
procedimento proprio.

Assim, indispensavel que conste os documentos da contra-
tada: estatuto ou contrato social da empresa e sua Ultima
alteragéo, CNPJ, RG e CPF do representante legal, certiddes
negativas de débitos tributarios e trabalhistas, documento
que comprove nao constar das listas de fornecedores im-
pedidos ou suspensos de contratar com o poder publico.
Deve ser demonstrada e comprovada, ainda, a seguranga
da contratagdo, com a juntada das demonstragbes conta-
beis (capital social e indices econdmico-financeiros) e de
garantias da proposta e da execug¢ao do contrato.

Em parecer publicado na Revista Zénite, Benedicto de
Tolosa Filho afirma, quanto a habilitacdo do fornecedor em
caso de contratagao de obras:

(...)quando o objeto consiste na contratacéo de obras, as exi-
géncias de ordem técnica devem guardar estreita proporg¢éo
com a maior ou a menor complexidade do empreendimento,
quer seja precedida de licitagdo ou decorra de afastamento
da licitagdo, mesmo que o motivo da dispensa de licitagdo
seja com suporte em situagao emergencial, quando ficar
demonstrada a urgéncia de atendimento que possa ocasionar
prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas, obras,
servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou privados,
nos termos do inc. IV do art. 24 da Lei n.° 8.666/93.

Assim, indispensavel, num primeiro momento, que a con-
tratada seja inscrita ou registrada na entidade profissional
competente, no caso o CREA, que comprove aptidao para o
desempenho do objeto do contrato e conte com profissional
detentor de atestado de responsabilidade técnica.

No processo administrativo de dispensa de licitagao deve,
ainda, constar o projeto basico aprovado pela autoridade
competente e orgamento detalhado em planilhas que ex-
pressem a composigao de seus custos unitarios.

O Tribunal de Contas da Unido, na decisdo n.° 103/1998,
proferida nos autos do Processo n.° 013.992/96-1, determi-
nou que conste no processo de inexigibilidade e dispensa
o orgamento detalhado em planilhas com a composigéo de
todos os custos unitarios a serem contratados, conforme
determina o art. 7°, § 2°, Il, c/c § 9° da Lei n.° 8.666/93.

Dispde o art. 26 da Lei n.° 8.666/93:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 20 e 4o do art. 17 e
no inciso Il e seguintes do art. 24, as situagdes de inexigi-
bilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas,
e o retardamento previsto no final do paragrafo unico do art.
80 desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés)
dias, a autoridade superior, para ratificagédo e publicagédo na

33 TOLOSAFILHO, Benedicto de. A dispensa de licitagdo em situagcdo
emergencial, as formalidades legais indispensaveis e a posi¢do do
Tribunal de Contas da Unido. Revista Zénite — Informativo de Licitagbes
e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n.° 230, p.357, abril/2013.
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imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condigéo
para a eficacia dos atos.

Paragrafo unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade
ou de retardamento, previsto neste artigo, sera instruido, no
que couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizacéo da situacdo emergencial ou calamitosa
que justifique a dispensa, quando for o caso;

Il - razdo da escolha do fornecedor ou executante;
Il - justificativa do prego.

IV - documento de aprovacéo dos projetos de pesquisa aos
quais os bens serao alocados.

Como se vé, além da documentagdo mencionada anterior-
mente, o procedimento administrativo de dispensa deve ser
instruido com a caracterizagao da situagcdo emergencial que
ajustifique. Ressalte-se que a situacao de superlotagédo dos
presidios e o constante crescimento do numero de presos,
nao obstante as medidas paralelas que vém sendo toma-
das (tornozeleiras eletrénicas, aumento da celeridade das
execugodes penais com implantagao do processo eletrénico,
etc.) ndo é razao suficiente para justificar a contratagéo
direta, mas sim a combinacgao desta situagao de crise com
o descontingenciamento dos recursos do FUNPEN e a
exigéncia, estabelecida pela Medida Proviséria 755/2016
da utilizacao dos recursos liberados até o final do exercicio
em que tiverem sido liberados, no caso do Estado de Minas
Gerais, 0 exercicio de 2017.

Indispensavel a instrugéo do processo, ainda, com as ra-
zbes da escolha do fornecedor ou executante, que, como
ja se expds anteriormente, deve ser escolhido da forma
mais ampla que permita a situagdo emergencial, para que
se garanta a observancia dos principios da isonomia e da
moralidade publica, devendo constar justificativa o menos
subjetiva possivel para a escolha. E o que recomenda o
Tribunal de Contas da Uniao:

(...) restrinja a subjetividade nos processos de dispensa e
inexigibilidade de licitagdo, incluindo nas justificativas para
contratagdo, documentos e/ou estudos técnicos que deem
suporte a escolha da empresa e ao preco avengado. (Processo
007.307/2003-4. Acordao 837/2004. Plenario)

Nesta linha, inarredavel a concluséo de que o particular
que contrata com a Administracao Publica deve atender
aos requisitos impostos pela legislagao para figurar em um
dos polos do respectivo contrato administrativo.

O zelo na analise de tal capacidade se imp&e até mesmo
como medida de cunho preventivo voltada a minimizar a
possibilidade de ocorréncia de irregularidades na execucao
do respectivo contrato, decorrentes exatamente da falta de
capacidade do(a) contratado(a) para execugéo do servico
visado pela Administragdo Publica.

Desta feita, inconteste que a formalizagdo do contrato
administrativo entre a Administragao Publica e o particular
seja precedida de cuidados na verificagdo da habilitagdo
juridica da capacidade técnica e econémico-financeira, bem
como da regularidade fiscal deste (particular).

Alias, neste ponto, infelizmente n&o sao raras situacdes
experimentadas em que tivesse havido a devida andlise da
real capacidade técnica do particular contratado jamais se
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teria levado avante a respectiva contratacao, evitando-se
mais a frente percalgos lastimaveis na execugao do contra-
to, em franco prejuizo ao interesse publico, ja que aquele
(particular), sem capacidade para executar o servigo, na
verdade arvorara-se de verdadeiro “atravessador”, ou melhor,
de mero intermediador entre a Administragéo Publica e o
real executor do servigo, quando ndo demonstra absoluta
inaptidéo para execug¢do de uma obra, seja descumprin-
do o calendario estipulado e impondo atrasos ou mesmo
abandonando sua execugao sem conclui-la, neutralizando
os efeitos daquela contratagdo em relagédo a urgéncia que
a situagao fatica experimentada pela sociedade exigia.

Reforcando a importancia da comprovacgao da qualificacaéo
técnica de quem se apresenta para ser contratado, muito
bem leciona Carlos Pinto Coelho Motta* no sentido de
que inadmite-se que a Administragdo formalize contrato
com quem néo possa demonstrar, mediante soélida docu-
mentacao, sua qualificagcdo para o atendimento ao objeto
que se anunciou.

Logicamente que n&o se deve utilizar tal justificativa com o
proposito de limitar indevidamente o espectro de possiveis
afluentes, a ponto de violentar, dentre outros, principios
como os da isonomia e da impessoalidade, muito menos se
deve ampliar inadvertidamente a abrangéncia de possiveis
contratantes as custas da imposi¢cao de uma verdadeira
“cegueira” a Administragdo Publica quanto a qualificagao
técnica de fato daquele com quem contrata.

E é exatamente visando o equilibrio entre tais premissas
que o art. 30 da Lei de Licitagdes limita a documentagao
a ser exigida para comprovagédo da qualificagédo técnica,
impondo, inclusive, respeito ao principio da razoabilidade
quando da aplicagéo de tais exigéncias.

As exigéncias de qualificagéo técnica, sejam elas de carater
técnico profissional ou técnico operacional, portanto, ndo de-
vem ser desarrazoadas a ponto de comprometer a natureza
de competicdo que deve permear os processos licitatorios
realizados pela Administragéo Publica. Devem constituir tdo
somente garantia minima suficiente para que o futuro contra-
tado demonstre, previamente, capacidade para cumprir as
obrigagbes contratuais. (TCU — Plenario - TC 034.608/2014-1)

Outra exigéncia refere-se a imprescindivel apresentagéo da
justificativa do preco, de forma transparente e que demonstre
a economicidade na contratagédo do fornecedor escolhido.

Oportuno o seguinte trecho da decisdo do processo n.°
017.789/1996-6, do plenario do Tribunal de Contas da Uniao:

(...) como ocorre na licitagdo, o gestor tem o dever de escolher
a proposta mais vantajosa para administracao e de justificar
devidamente os precos contratados, como obriga o paragrafo
unico do art. 26 da Lei n.° 8.666/93.

Assim, a Administragdo Publica, mesmo em casos emer-
genciais, deve procurar atender ao principio da eficiéncia
e da economicidade, procedendo, dentro do que o prazo
permite, pelo menos a um processo simplificado de coleta
de precos, €, caso ndo seja possivel, apresentar justificativa
para sua auséncia.

34 Eficacia nas Licitagbes & Contratos, 9° Edi¢édo atualizada, Del Rey,
2002, p. 274/275.



Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, em seu Vade Mécum de
Licitages e Contratos, ensina quanto a justificativa do preco:

E sempre importante notar que todas as contratagdes devem
apresentar a justificativa de prego do contrato.

Sendo a base nas licitagdes a busca da proposta mais
vantajosa e o tipo, como regra geral, 0 menor prego, se o
administrador elencar no processo 0s pregos encontrados e
contratar o menor, sera dispensavel justificar o preco.

Antes de proceder a qualquer contratagdo, a Administracéo
devera conhecer o total da despesa que, por estimativa, sera
necessario realizar com o objeto pretendido.

O prévio conhecimento do valor a ser despendido constitui
dever inafastavel, ha muito tempo consagrado na legislagéo
patria e reiterado em varios dispositivos da Lei n.° 8.666/93.

()

Assim, em regra de boa técnica administrativa, quando a
autoridade vai deliberar sobre a dispensa ou inexigibilidade
de licitacao, ja consta dos autos a estimativa de precos.

Essa estimativa pode até, dependendo das circunstancias,
ser um documento singelo, informando sumariamente as
lojas consultadas, o vendedor contatado e o precgo ofertado,
podendo inclusive ser feita por telefone ou fac-simile, com
registro do numero nesse documento, seguindo-se uma
apuragéo da média do valor, por exemplo.

()

Embora a praxe da pesquisa junto aos fornecedores seja con-
sagrada, nao é o melhor procedimento. Aregra que define boa
préatica é a insculpida no art. 15, V, da Lei n.° 8.666/93: o prego
referencial deve ser o praticado no ambito da Administracao
Publica. Buscar esse prego elimina distorgbes como a dos
pregos da economia informal e evita fornecer informagdes
privilegiadas a fornecedores, pelo simples fato de dar ciéncia
de futuro interesse da Administracéo.

()

A regra inafastavel que precisa ficar definida é que a
Administracdo n&o pode justificar o preco com a mera de-
claracao de que, em virtude da inexigibilidade da licitagéo
verificada na espécie, contratou com o prego cotado pelo
unico fornecedor, ou Unico possivel contratado. Justificar o
preco ndo &, em absoluto, informar que a Administragéo se
sujeitou ao prego imposto pelo contratado. O sentido do termo
€ muito mais amplo: justificar o prego é declarar, conforme o
que for determinado em cada inciso ou paragrafo do artigo
que autoriza a contratagao direta, se o valor contratado é
compativel com o de mercado, ou se € o preco justo, certo,
que uma avaliagéo técnica encontraria.®®

Finalmente, de todo sabido que a contratagao direta deve
ser ratificada através de ato administrativo da autoridade
competente publicado na imprensa oficial, conforme deter-
mina o caput do art. 26 da Lei de Licitagdes e entendimento
do Tribunal de Contas da Uni&o (Processo n.° 550.217/96-
7. Deciséo 234/1998 — Plenario). Além disso, devera ser
instruida com parecer juridico que Ihe seja favoravel. Veja:

(...) instrua os processos de contratagdo direta segundo os
procedimentos estabelecidos no artigo 26, paragrafo Unico, da
Lei 8.666/93, de modo que sejam devidamente formalizados os
elementos requeridos pelos incisos | a Il desse dispositivo por
meio de expedientes especificos e devidamente destacados
no processo, caracterizando a motivagéo do administrador

35 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Vade-mécum de Licitagbes e
Contratos. 32 edigao. Belo Horizonte: Férum, 2009. Pp. 524, 525.

para a pratica dos atos e juntando-se justificativa de precos
que demonstre, item a item, a adequagao dos pregos aqueles
praticados no mercado local, assim como parecer juridico
conclusivo que opine inclusive sobre a adequagéao dos pre-
¢os unitarios propostos pela entidade selecionada. (TCU, 22
Cémara, Processo 012.067/2001-0, acérdao n.° 690/2005).

3 Conclusao

Assim, respeitada a independéncia funcional do Promotor
de Justica Natural e considerando o até aqui exposto, sem
carater vinculante, conclui este Centro de Apoio Operacional
que, no caso de ampliagao e reforma das unidades prisio-
nais do Estado de Minas Gerais, uma vez comprovando-se
o estado cadtico em que se encontra o sistema prisional,
especialmente em decorréncia da crescente superlotagao
carceraria, de maneira a configurar situacdo emergencial
guando combinado imprescindivelmente com a noticiada
disponibilizagéo de recursos oriundos do descontingencia-
mento do FUNPEN por determinagcéo da Medida Provisdria
755/2016 e sob a condigéo de sua utilizagdo em curto espago
temporal (até o término do exercicio/2017), caracteriza-se,
em tese, a situagdo emergencial autorizativa da contratacéo
direta, nos termos do inciso IV do art. 24 da Lei n.° 8.666/93,
exigindo-se, ainda, dentre outras cautelas legais, especial
atencdo dos 6rgaos de controle na verificagdo de haver
constado no respectivo procedimento de dispensa:

I) O registro do numerario efetivamente transferido aos
cofres publicos estaduais, de sua vinculagao ao objeto da
contratacao pretendida e do termo final para seu emprego
sob pena de estorno aos cofres da Uniao;

II) Relatério expondo a superlotagédo atual do sistema car-
cerario do Estado de Minas Gerais, inclusive descrevendo
0 impacto positivo a ser experimentado de fato com a
contratacao pretendida;

I) Projeto basico aprovado, inclusive explicitando o calen-
dario de execucado em conformidade com o limite maximo
para emprego do recurso descontingenciado, bem como
orcamento detalhado em planilhas com a composi¢éo de
todos os custos unitarios a serem contratados;

IV) Justificativa do preco a ser contratado, inclusive expli-
citando sua conformidade com os principios da efetividade
e economicidade;

V) As razbes da escolha do(a) contratado(a), inclusive ex-
plicitando sua conformidade ao principio da impessoalidade
e cuidado na verificagao de sua capacidade técnica;

VI) Comprovacao do atendimento as exigéncias impostas
aos Estados pelo disposto no paragrafo 3°, do art. 3°, da
Lei Complementar n® 79/1994 (nova redagédo dada pela
Medida Proviséria n® 755, de 19 de dezembro de 2016); e,

VIl) ato administrativo da autoridade competente ratificando
a contratacao direta e publicado na imprensa oficial.

Finalmente, considerando o numerario de recurso publico
naturalmente envolvido e a inegavel peculiaridade dos
fatos, conclui também este Centro de Apoio Operacional
ser de todo prudente, especialmente diante do principio da
transparéncia publica, que a autoridade responsavel pela
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ratificagdo da contratagcao direta encaminhe cépia do res-
pectivo procedimento de dispensa de licitagdo ao E. Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, com solicitagdo do
exame de sua legalidade (art. 113 da Lei de Licitagbes e
art. 71 da Constituicdo Federal).

Remeta-se copia desta, via e-mail, ao Senhor Procurador-
Geral de Justica Adjunto Institucional.

Outrossim, considerando por razdes 6bvias a conveniéncia
de uma atuagao institucional preventiva também no ambito
da defesa do patriménio publico, determino a remessa de
copia integral do presente PAAF a coordenadoria da 172
Promotoria de Justica de Defesa do Patrimdnio Publico de
Belo Horizonte, a fim de que seja distribuida a um de seus
Membros para conhecimento e adogado das medidas que
julgar cabiveis (se € que ainda ndo haja nenhum procedi-
mento especifico ja em tramitacéo, a atrair por prevencgéo).

De outra banda, ndo demanda muito esforgco a conclusao
de que a implantacdo da politica de seguranga publica
exige prévio estudo, com o estabelecimento de diretrizes e
metas que orientardo a agao governamental, inclusive com
a adocgao dos cuidados necessarios para evitar duplicidade
de atuacéo, dispersao de recursos, divergéncia de solucdes,
dentre outros maleficios impostos pela burocracia.

Em suma, cabe a Administragdo Publica ser zelosa na
fixacao de diretrizes e metas necessarias ao atendimento
dos direitos do cidaddo com boa qualidade e eficiéncia, e,
a partir delas, de maneira harmdnica, desenvolver suas
atividades, inclusive mantendo-se atenta quanto a possiveis
desvios em relacéo a efetiva finalidade de seus atos, qual
seja, do interesse publico.

Nesta linha, restando evidente que a lamentavel situagao
experimentada no sistema carcerario do Estado de Minas
Gerais nao sera superada integralmente com a contratagéo
emergencial que ora se noticia, mas tdo somente mitiga-
da, claramente se aponta a necessidade de adequacgao
das politicas de segurancga publica de forma que agodes
emergenciais nao se tornem a ténica de enfretamento a
superlotagéo carceraria.

Assim, determino também a remessa de cdpia integral do
presente expediente ao CAOCrim e ao CAO de Defesa dos
Direitos Humanos para o devido conhecimento e eventuais
providéncias cabiveis naquela seara.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 05 de julho de 2.017.

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO - Patrimbnio Publico
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Nota Juridica Conjunta n.° 24/2017 — CAOPP/CAOSAUDE
PAAF n.° 0024.17.004365-7

Comarca: Promotoria de Justica de Betim

Ementa: Contratagao de particular por con-
sorcio publico municipal para fornecimento
de servigo publico aos entes consorciados.
Contratagao administrativa. Possibilidade.
Restrigcoes. Diretrizes. Exigéncia de respeito
a Lei de Licitagoes.

1 Relatoério

Trata-se de consulta formulada pela Dra. Ludmila Costa
Reis, Promotora de Justiga de Defesa do Patrimdnio Publico
da Comarca de Betim, questionando sobre a possibilida-
de de contratacado de profissionais médicos por meio de
empresa subcontratada por consércio intermunicipal de
saude (CISMEP — Consércio Intermunicipal de Saude do
Médio Paraopeba, atualmente denominado Instituicdo de
Cooperacéo Intermunicipal do Médio Paraopeba).

Esse questionamento tem por origem a apresentagao
aquele Orgao de Execugao ministerial, pelo Sindicato dos
Médicos de Minas Gerais, de representagao afirmando que,
no quadro de pessoal do dito consoércio, ndo ha nenhum
médico concursado, sendo todos “terceirizados”, com burla
ao principio do concurso publico.

Em sintese, é o relatorio.
2 Fundamentacgao

2.1 Introducgao

Com efeito, os consorcios publicos constituem negocios
juridicos plurilaterais de direito publico, com conteudo de
cooperagao mutua entre os pactuantes, de modo que os
participantes do ajuste estéo voltados para finalidades de
interesse comum de todos, situando-se lado a lado na
relacao juridica.

Na verdade, constituem-se em estratégia, de iniciativa dos
municipios, para realizagdo, em conjunto, da prestacao de
servicos publicos, como os da saude, para sua populagao
abrangida. Sdo associagbes, de natureza publica, que
constituem uma forma inovadora de gestao compartilhada
que, a cada dia, torna-se mais comum em todo o Brasil.

Ao lado dos convénios de cooperagao entre entes federados,
outra modalidade associativa, os consorcios publicos estéo
previstos no artigo 241 da Constituicao Federal:

Art. 241. AUnido, os Estados o Distrito Federal e os Municipios
disciplinaréo, por meio de lei, os consorcios publicos e os
convénios de cooperagao entre entes federados, autorizan-
do a gestédo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal
e bens essenciais a comunidade dos servigos transferidos.



O que os distingue dos convénios stricto sensu reside no
aspecto de que uma vez acordadas, as partes devem entao
constituir uma pessoa juridica, sob a forma de associagcéo
publica ou pessoa juridica de direito privado (artigo 1°, § 1°,
da Lei federal n.° 11.107/2005), com personalidade distinta
daquela das entidades consorciadas®, com o propésito de
facilitar a operacionalizagao de suas atividades e alcance
de seus objetivos.

Conforme preceitua o art. 6° da lei federal n.° 11.107/2005,
a personalidade juridica podera ser: a) de direito publico: no
caso de constituir associagao publica, mediante a vigéncia
das leis de ratificagédo do protocolo de inteng¢des, responsavel
esse documento pela delimitagdo de seu objeto e de sua
finalidade para a qual foi criado (principio da especialidade);
b) de direito privado: mediante o atendimento dos requisitos
da legislagéao civil *.

Sem adentrar na discussao pertinente a integrar ou néo o
consorcio publico de direito privado a administragao publica
indireta®, certo é que havendo a opc¢ao pela criagdo de pes-
soa juridica de direito publico, a associagao publica passa
a integrar a administracdo indireta de todas as entidades
consorciadas (artigo 6°, §1°).

De todo modo, seja o consorcio publico de direito publico
ou de direito privado, as normas de direito publico serdo de
observancia obrigatdria no que concerne a realizagao de
licitacdo, celebracdo de contratos, prestagcao de contas e
admisséao de pessoal, esta Ultima regida pela Consolidagéo
das Leis do Trabalho — CLT e precedida do devido certame
publico.

Neste particular, o Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais assim ja decidiu:

[Associagdes de municipios. Consoércios publicos. Regime
de licitagdo e contratagédo, de pessoal, de recebimento de
recursos.] [...] O Consércio Publico, criado com prazo de
duragao determinado ou indeterminado, pode adotar per-
sonalidade juridica de direito publico ou de direito privado.
Na primeira hipotese, cria-se uma autarquia especial,
chamada de “associacéao publica” e, na segunda, cria-se
uma fundagao ou uma associag¢do. Em quaisquer dessas
hipéteses, os servidores do Consoércio sado regidos pelas
normas da CLT. [...] por receber e gerir dinheiro publico,

36 Nos convénios stricto sensu da associagao dos pactuantes ndo advém
a criagéo de uma nova pessoa juridica.

37 § 20 No caso de se revestir de personalidade juridica de direito
privado, o consorcio publico observara as normas de direito publico no
que concerne a realizagao de licitagao, celebragdo de contratos, prestacdo
de contas e admisséao de pessoal, que sera regido pela Consolidacédo das
Leis do Trabalho - CLT.

38 Nao obstante a falta de objetivagéo legal, doutrina majoritaria entende
que, mesmo sob direito privado, integra o Consoércio a Administracdo
indireta dos entes participantes, do mesmo modo que as empresas
publicas e sociedades de economia mista. Refor¢ca esse entendimento
o fato de os consdrcios de direito privado, mesmo eles, precisarem
licitar, celebrar contratos sob a Lei n.° 8.666, admitir pessoal celetista
por concurso ou processo seletivo, escriturar seu movimento financeiro
nos padrdoes da Contabilidade Publica, além de prestar contas ao
6rgao constitucional de controle externo (Tribunal de Contas). TCESP.
Manual “O Tribunal e as Entidades da Administracdo Indireta”. 2012,
p. 29. Disponivel por meio do sitio eletronico https://www4.tce.sp.gov.
br/o-tribunal-e-entidades-municipais-da-administracao-indireta

ndo tém as associagées microrregionais de municipios
como fugir da incidéncia dos principios constitucionais
estatuidos no art. 37 da Constituicao da Republica, de-
vendo contratar pessoal por meio de concurso publico
e reger-se, nas hipoéteses de contratagdes com terceiros,
pela lei que regulamenta a licitacdo e os contratos ad-
ministrativos, principios assecuratérios da moralidade
administrativa. [...] [Consulta n. 731.118. Rel. Conselheiro
Eduardo Carone Costa. Data da sess&o 10/12/2008]

Alias, outro ndo poderia ter sido o entendimento daquela
douta Corte de Contas Mineira, tendo em vista estar toda a
administragcéo publica, seja ela direta ou indireta, de qualquer
dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, submissa aos principios constitucionais pre-
vistos no artigo 37 da Carta Magna, dentre eles, inclusive, o
condicionamento da prévia aprovagao em concurso publico
para investidura em cargo ou emprego publico (inciso II).

E por possuir personalidade juridica auténoma, o consércio
publico podera: a) firmar convénios, contratos, acordos
de qualquer natureza, receber auxilios, contribuicbes e
subvencgdes sociais ou econdmicas de outras entidades e
orgaos do governo; b) promover desapropriagdes e instituir
serviddes; c) ser contratado pela administragdo direta ou
indireta dos entes da Federagao consorciados, dispensada
a licitagao; d) emitir documentos de cobranga e exercer
atividades de arrecadacao de tarifas e outros pregos publi-
Cos; e) outorgar concessao, permissao ou autorizagéo de
obras ou servigos publicos mediante autorizagdo prevista
no contrato de consércio publico.

De outra banda, a Lei Organica da Saude — Lei federal n.°
8.080, de 19 de setembro de 1990, no seu artigo 10, previu
a possibilidade de os municipios poderem constituir consor-
cios para desenvolver em conjunto as agdes e servigos de
saude que lhes correspondam. Nesse caso, aplica-se aos
consorcios administrativos intermunicipais o principio da
direcdo Unica, e os respectivos atos constitutivos disporao
sobre sua observancia. A formacédo desses consorcios
administrativos intermunicipais, nos termos do artigo 18,
inciso VI, dessa lei, compete a diregdo municipal do SUS.

Na pratica, essa questao de natureza complexa ainda néo foi
dirimida com exatidao pelo sistema, ndo sendo raras noticias
dando conta que Chefes do Executivo venham tomando
decisao pela formagéo de consorcios publicos de saude
em falta de sintonia com as diretrizes e principios do SUS.

Dessa forma, vislumbra-se um hiato institucional entre
o0 SUS e os consorcios de saude, esses cada vez mais
independentes e com regras proprias.

De acordo com a Norma Operacional Basica do Ministério da
Saude em 1996 (MS, 1997a), os Consorcios Intermunicipais
de Saude passaram a ser considerados, no contexto da
regionalizagéao e hierarquizagao da rede de servigos, como
sendo estratégias para articulagado e mobilizagdo dos muni-
cipios, com coordenagéo estadual, de acordo com caracte-
risticas geograficas, demanda, perfil epidemiolégico, oferta
de servigos e, principalmente, a vontade politica expressa
pelos diversos municipios de constituirem um consércio ou
estabelecer qualquer outra relagao de carater cooperativo
(NOB - SUS no 01/1996 — revogada pela Portaria MS
n.° 1.580/2012).
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Por sua vez, a Lei Complementar n.° 141, de janeiro de
2012, que, dentre outras, regulamentou o artigo 198, § 3°,
da Constituicdo Federal, dispde no seu artigo 21 que: “Os
Estados e os municipios que estabelecerem consércios ou
outras formas legais de cooperativismo, para a execugao
conjunta de agdes e servigos de saude e cumprimento da
diretriz constitucional de regionalizagao e hierarquizagao da
rede de servigos, poderdo remanejar entre si parcelas dos
recursos dos Fundos de Saude derivadas tanto de receitas
préprias como de transferéncias obrigatorias, que serdo
administradas segundo modalidade gerencial pactuada
pelos entes envolvidos”.

Ao dispor sobre a constituigdo dos consorcios publicos no
ambito do Estado de Minas Gerais, a Lei Estadual n.° 18.036,
de 12 de janeiro de 2009 (art. 6°), estabeleceu que o consor-
cio publico esta sujeito a fiscalizagdo contabil, operacional
e patrimonial pelo Tribunal de Contas competente, para
apreciar contas do Chefe do Poder executivo, representante
legal do consoarcio, inclusive quanto a legalidade, a legiti-
midade e a economicidade de despesas, atos, contratos
e renuncia de receitas, sem prejuizo do controle externo a
ser exercido em razao de cada um dos contratos de rateio.

O controle dos consoércios publicos compreende a fisca-
lizagdo da organizagao e funcionamento da entidade, da
legalidade dos atos administrativos de natureza financeira e
orcamentaria, bem como a analise da aplicagao de recursos,
e sera exercido, no caso dos consorcios intermunicipais,
pelos conselhos municipais de cada area de atuagao da
maioria dos municipios envolvidos.

Outro ponto a ser destacado consiste na observancia do PDR
— Plano Diretor de Regionalizagéo, que visa a adequagao
aos novos principios adotados, como economia de escala,
acessibilidade viaria e geografica. O objetivo de todo esse
plano € garantir o acesso dos cidadaos a todos os niveis,
a partir do atendimento o mais proximo possivel de sua
residéncia, conforme seja o conjunto de agdes e servigos
necessarios a solugao de seus problemas de saude, em
qualquer patamar de atengcdo. Com isso, os consorcios
em saude, para uma melhor prestacdo de seus servicos,
podem se organizar em municipios localizados em uma
mesma microrregido sanitaria.

No Estado de Minas Gerais, a discussao sobre o papel
técnico-juridico-assistencial dos Consarcios Intermunicipais
de Saude no SUS se deu pela Resolugdo SES n.° 67, de
11 de abril de 2003, a partir do Protocolo de Intengdes
n.° 002/2003, celebrado entre a Secretaria de Estado de
Saude de Minas Gerais e o Colegiado dos Secretarios-
Executivos dos Consoércios de Saude de Minas Gerais
(COSECS-MG).

Dessa forma, a Deliberacao CIB-SUS/MG n.° 417, de 21 de
fevereiro de 2008 e a Resolugdo SES/MG n.° 1418, de 21 de
fevereiro de 2008, dispdem sobre o processo de credencia-
mento dos servigos de Consorcios Intermunicipais de Saude
de Minas Gerais. Definiu-se ser da competéncia da SES/
MG o credenciamento dos referidos consorcios, mediante
prévia aprovacao da Comissao Intergestores Regional (CIR),
no caso de municipios consorciados localizados em uma
mesma microrregido, da Comissao Intergestores Regional
Ampliada (CIRA), no caso de os municipios consorciados se

26 * MPMG Juridico

situarem em mais de uma microrregido, mas dentro de uma
mesma macrorregiao e da Comissao Intergestores Bipartite
(CIB-SUS/MG), no caso de os municipios consorciados se
situarem em mais de uma macrorregiao.

Nos termos do artigo 8° da Resolugdo SES-MG n.° 1418/2008,
somente serdo credenciados pela SES/MG os servigos dos
Consoércios Intermunicipais de Saude que atuem em conso-
nancia estrita com os principios que regem o Sistema Unico
de Saude e que redundarem em aumento do atendimento
a populagéo.

O Tribunal de Contas de Minas Gerais incentiva a formagéo
de consorcios intermunicipais por considera-los com poten-
cial enorme para o desenvolvimento de solugdes criativas
promotoras da otimizagao da atuagcédo administrativa nesta
fungéo de governo, bem como significativos ganhos de
escala, de barganha e de desempenho nas contratac¢des.
Em parecer referente ao Processo n.° 833.253, do TCE/
MG, o conselheiro relator Sebastido Helvécio, assim se
pronunciou:

Entendo que, ao se escolher a forma de contratagéo de pro-
fissionais para a area de saude, o gestor deva, no processo
administrativo que a conduza, evidenciar as circunstancias
que o levaram a decisao por uma ou por outra modalidade,
demonstrando que buscou a maneira, diante das circuns-
tancias aferidas, mais econdmica e a mais eficiente, dentro
das especificidades locais. Ndo posso deixar de lembrar
mais para efeito pedagégico — da possibilidade de formacao
dos consorcios publicos de saude, fundados no art. 241 da
Constituicdo Cidada e na Lei 11.107, previstos, ainda, nos
art. 10 e 18, VII, da Lei 8.080/90, a Lei do SUS, os quais se
constituem da reuni&o de municipios para o desenvolvimento
de agbes e servigos que Ihes sejam de interesse comum, reve-
lando potencial enorme para o desenvolvimento de solugbes
criativas promotoras da otimiza¢ao da atuagéo administrativa
nesta funcdo de governo, bem como significativos ganhos
de escala, de barganha e de desempenho nas contratagdes.

Conforme Consulta n.° 731.118, relator Conselheiro Antonio
Carlos Andrada, o TCEMG entendeu que o consércio publi-
co, independente do regime juridico adotado, sujeita-se as
normas de finangas e contabilidade publicas, a fiscalizacao
pelos Tribunais de Contas, as regras acerca de contratos
administrativos, além das exigéncias de realizacao de lici-
tagdes, concursos publicos e prestagcado de contas.

Conforme ressaltamos, ha previsao legal de os consor-
cios publicos, entre outros, poderem contratar servigos
de saude, inclusive para que possam celebrar contrato de
gestdo com Organizacao Social (OS) e termo de parceria
com Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) — artigo 5°, inciso Xl, do Decreto n.° 6.017, de 17
de janeiro de 2007.

2.2 Do objeto da consulta

Depreende-se de seus atos constitutivos que o CISMEP —
Consorcio Intermunicipal de Saude do Médio Paraopeba
possui personalidade juridica de direito publico, com natureza
de associacao publica, sem fins lucrativos e com prazo de
duracéao indeterminado.

Extrai-se, ainda, que o dito consorcio foi criado com a fi-
nalidade de promover o desenvolvimento em conjunto de



agdes e servigos de saude, em carater complementar ao
Sistema Unico de Saude — SUS, inserido no contexto da
regionaliza¢do, da programacao pactuada e integrada, da
otimizagao dos recursos e da priorizagao de utilizagao destes
de acordo com a estratificagdo de riscos e as necessida-
des locais, visando suprir as demandas represadas, bem
como a insuficiéncia ou auséncia de oferta de servicos e/
ou agdes de saude nos entes consorciados, caracterizados
como vazios assistenciais, de acordo com o perfil sécio-
demogréfico e epidemioldgico regional, efetivando tudo isso
com economia de escala e de escopo.

Dentre os objetivos do CISMEP para os entes consorcia-
dos esta a aquisi¢cao de bens, estruturas e equipamentos,
contratacdo de servigos e execugado de obras para uso
compartilhado dos entes federados consorciados, bem
como gerir, administrar, gerenciar os bens, estruturas,
equipamentos e servigos assim adquiridos, contratados ou
produzidos, gozando para tal fim da outorga das prerroga-
tivas de governabilidade e governanca.

Para cumprir esses objetivos, o consércio podera ser
contratado pelos entes consorciados, dispensada a lici-
tagdo, conforme dispdem os artigos 2°, lll, da Lei federal
n.° 11.107/2005 e 24, XXVI, da Lei federal n.° 8.666/1993;
bem como celebrar convénios, contratos e acordos com
a iniciativa privada, nos moldes previstos na Lei federal
n.° 8.080/1990%.

Observa-se das informagdes trazidas pelo 6rgao consulente
que o CISMEP vem contratando servigos médicos mediante
procedimento licitatorio, na modalidade pregao presencial.

Como ja exposto na Nota Juridica n.° 03/20017, expedida
pelo CAOPP, sabidamente o vinculo entre a administragao
publica e o particular, estabelecido por forga de contrato
administrativo, em regra precedido de licitagdo, diverge, e
muito, daquele entre a administracdo publica e seu agente
publico no exercicio de cargo/emprego publico e fung¢ao
publica. Enquanto o primeiro regula-se pelas normas per-
tinentes ao contrato administrativo, o exercicio de cargos,
empregos e fungdes publicas diz respeito especificamente
as relagdes da administragdo publica com seus agentes,
no ambito de sua estrutura organizacional.

Mais diretamente, no caso de firmamento de um contrato
administrativo de prestagéo de servi¢o ocorre a delegagéo
da execugao daquele servico a um terceiro, ou melhor, ao
contrario de utilizar-se de sua estrutura prépria, a adminis-
tracao publica opta por delegar sua execugao a terceiro.

Obviamente que n&o se permite o emprego de tal contra-
tagdo administrativa com o propésito de burla ao nucleo
essencial do principio do concurso publico.

De fato, como muito bem nos ensina Maria Sylvia Zanella
Di Pietro*?, temos no caso em apreco uma “descentraliza-
¢ao administrativa de controle, transferindo a execucao de
determinados servigos a entes dotados de personalidade
juridica, patrimonio préprio, capacidade de autoadministra-

39 Dispde sobre as condi¢des para a promog¢ao, protecao e recuperacio
da saude, a organizacéo e o funcionamento dos servigos correspondentes
e da outras providéncias.

40 Direito Administrativo, 132 edicao, editora atlas, SP, pg. 398.

¢ao, porém exerce sobre eles fiscalizagao necessaria para
assegurar que cumpram os seus fins. O Estado atribui o
controle administrativo a determinados 6rgaos da adminis-
tragao direta, que o exercerao nos limites da lei”.

Desta forma, inegavel que a estrutura dos consércios
publicos, de natureza publica (espécie de autarquia), sera
composta de empregos publicos, em comissao (de livre
nomeacao/exoneragao) e de provimento mediante con-
curso publico.

Nesse ponto, importante ressaltar que os empregos publicos
€ sua remuneragao, bem como os critérios para a revisao
dessa remuneragdo, devem estar previstos no protocolo
de intengdes, o qual sera ratificado por lei de cada um dos
entes que pretende se consorciar, tal qual determinado no
artigo 4°, inciso IX, da Lei federal n.° 11.107/05 e artigo 22
do Decreto Federal n.° 6.017/07.

Obviamente que diante do modelo associativo do consor-
cio, ndo se permite que este, por exemplo, firme convénio
especifico para contratacdo de profissionais para atuar
exclusivamente na rede de saude de um determinado mu-
nicipio. Abordando com muita propriedade, vejamos trecho
do estudo elaborado pela 92 Coordenadoria de Fiscalizagdo
dos Municipios da DCEM (Diretoria de Controle Externo dos
Municipios) e empregado pelo Conselheiro Wanderley Avila
como motivagéo per relationem, na relatoria da Consulta
n°® 896.648 — TCE-MG.

Tendo o consoércio de saude como objetivo geral a gestédo
associada de servigos publicos, este ndo pode ser utilizado em
atendimento de interesses especificos. O art. 3° do Decreto
Federal n. 6.017/2007 elenca os objetivos de interesses co-
muns, entre eles: o compartilhamento ou uso em comum de
instrumentos e equipamentos, a realizagao de procedimento
comum de licitagdo e de admisséo de pessoal, e a gestdo e
protecao de patriménio urbanistico, paisagistico ou turistico
comum. Havendo previsao no protocolo de intengdes ou no
contrato de consoércio (art. 4° c/c art. 12 da Lei Federal n.
11.107/05), a gestéo e os servigos de saude de uma deter-
minada especialidade ou programa de saude poderado ser
prestados por meio do consorcio publico de saude, em regime
de descentralizagao de servigo publico e em substituicao aos
entes consorciados, que poderao transferir para o respectivo
consorcio o pessoal, os encargos e os bens indispensaveis a
execugao do servigo, assim como o consorcio podera contratar
o pessoal e 0s bens necessarios as atividades consorciadas.
Cumpre ressaltar que o consércio ndo podera firmar convénio
especifico com os entes consorciados para contratagéo, por
exemplo, dos profissionais médicos para atuar exclusivamente
na rede de saude do municipio interessado. Neste caso a
responsabilidade a ser transferida ao consorcio refere-se a
contratacéo de médicos para atuar na rede publica de saude
do municipio convenente, para prestagao dos servigos publi-
cos primarios de atengéo basica em saude, os quais devem
ser assumidos integralmente pelos municipios, conforme
previsto na Portaria GM n. 399/2006 do Ministério da Saude,
que elenca as responsabilidades dos municipios. Diante do
exposto, depreende-se pela possibilidade da contratagéo
de pessoal, inclusive profissionais médicos, por parte dos
consoércios, desde que seja para o atendimento aos inte-
resses comuns dos entes consorciados e nao para atender
exclusivamente na rede de saide de municipio conveniado,
procedimento este que vai de encontro ao modelo associa-
tivo dos consorcios publicos, conforme inteligéncia do art.
241 da Constituicdo Federal e da Lei Federal n. 11.107/05,
e configura a transferéncia indevida da responsabilidade do
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municipio pela contratagao de profissionais e pela prestagéo
dos servigos publicos primarios de saude.

Além disso, os entes consorciados poderao ceder servi-
dores, sendo essa pratica, alias, muito utilizada quando
certas fungcdes do consdrcio envolverem prerrogativas
administrativas (por exemplo, o poder de policia somente
pode ser exercido por servidores com vinculo administrativo
conhecido como vinculo “estatutario”). Naturalmente que,
encerrada a cessao, tal servidor retorna ao 6rgao publico
de origem (artigo 23 do Decreto Federal n.° 6.017/07).

Por outro lado, é absolutamente possivel que a administra-
¢ao publica (aqui incluido o consércio publico — de direito
publico — posto que, como associacdo publica, integra
— como visto — a administragédo publica indireta de todas
as entidades consorciadas) venha a optar por delegar a
execucdo de determinada tarefa a terceiro, por meio da
celebragcdo de um contrato administrativo de prestacao de
servico com um particular.

Logo, de todo evidente, ndo configura, por si sé, qualquer
ilegalidade o fato de um particular vir a ser contratado
administrativamente por um consorcio publico (de direito
publico) para prestar servigos, inclusive na area da saude.

Isso, no entanto, ndo significa que sobre tal contratagdo
administrativa n&o recaia qualquer regramento, muito pelo
contrario, sua regularidade alicerga-se em importantes
pressupostos gerais, dentre eles:

a) seja precedida de procedimento licitatério, salvo nas si-
tuagdes excepcionais previstas na Lei federal n.° 8.666/93;

b) haja efetiva possibilidade de prestagdo do servigo por
quem é contratado.

Quanto a obrigatoriedade de licitagdo para celebragao dos
contratos administrativos, dispde o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal que:

A administragao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as
obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados me-
diante processo de licitagdo publica que assegure igualdade
de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi-
¢Oes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Destarte, com facilidade, percebe-se que a regra € a de
que a contratagdo com a Administragéo Publica deve ser
precedida de licitagdo, embora o préprio texto constitucio-
nal admita excegdo nos casos expressamente previstos
na legislacao.

Arespeito destas excegdes, cumpre registrar que, enquanto
a inexigibilidade de processo licitatorio ocorre nas situagdes
em que se mostra inviavel a competicdo, conforme estabe-
lece o artigo 25 da Lei federal n.° 8.666/93. ja na dispensa,
essa competicdo é plenamente possivel, sendo facultada
a nao realizagao do procedimento nas hipoteses previstas
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no rol taxativo constante nos incisos do artigo 24, daquela
mesma norma.

Ora, compondo o consoércio publico, de natureza publi-
ca, a administragédo publica indireta dos entes consorcia-
dos, evidente sua sujeigcdo aos comandos da Lei Federal
n.° 8.666/1993, de modo a somente se admitir que contrate
com pessoas privadas, sem prévia licitagao, nas hipoteses
excepcionadas pela legislagao patria.

Inclusive, ha expressa previsao de sujeicao aos comandos
da Lei de Licitacdes na prépria Lei federal n.° 11.107/2005,
independentemente da natureza do consorcio publico (art.
6°, paragrafo 2°).

Nesta linha, também inarredavel a conclusao de que o par-
ticular que contrata com o consarcio publico deve atender
aos requisitos impostos pela legislagao para figurar em um
dos polos do respectivo contrato administrativo.

O zelo na analise de tal capacidade se imp&e até mesmo
como medida de cunho preventivo voltada a minimizar a
possibilidade de ocorréncia de irregularidades na execugao
do respectivo contrato, decorrentes exatamente da falta de
capacidade do(a) contratado(a) para execugao do servigo
visado pela Administracéo Publica.

Desta feita, inconteste que a formalizagao do contrato
administrativo entre o consércio publico e o particular seja
precedida de cuidados na verificagcao da habilitacao juridica
da capacidade técnica e econémico-financeira, bem como
da regularidade fiscal deste (particular).

Alias, neste particular, infelizmente ndo sao raras situagdes
experimentadas em que se tivesse havido a devida analise
da real capacidade técnica do particular contratado, jamais
ter-se-ia levado avante a respectiva contratacao, evitando-
se, mais a frente, percalcos lastimaveis na execugéo do
contrato, em franco prejuizo ao interesse publico, uma vez
que aquele (particular), sem capacidade para executar o
servigo, na verdade arvorara-se de verdadeiro “atravessador”,
ou melhor, de mero intermediador entre a Administragao
Publica e o real executor do servigo.

Como sabido, sem adentrar no embate pertinente a consti-
tucionalidade ou nao do art. 72 da Lei de Licitagbes, certo
€ que, mesmo admitida a possibilidade de subcontratagao
e desde que prevista no contrato e no edital, esta jamais
podera abarcar a totalidade do objeto do contrato, sob pena
de constitui-la numa imensa porta aberta a fraude.

Neste aspecto, vejamos o seguinte pronunciamento do TCU:

Nos termos do art. 72 da Lei n® 8.666/93, deve ser fixado,
no edital, o percentual maximo para subcontratagdo, quando
houver clausula editalicia de permissividade, devendo essa
clausula existir, apenas, em hipodteses excepcionais, quando
a subcontratagao for estritamente necessaria, devendo ser
técnica e circunstanciadamente justificados tanto a necessida-
de da subcontratagéo quanto o percentual maximo admitido.
(Processo n° 001.645/2004. Acordao 1.748/2004 — Plenario).
Vedando a subcontratagao total, veja também Processo n°
TC-014.318-95-4. 750.014/96-2.

Isso reforga a importancia da comprovagéao da qualificagao
técnica de quem se apresenta para ser contratado pois,



como muito bem ensina Carlos Pinto Coelho Motta*' “inad-
mite-se que a Administragao formalize contrato com quem
nao possa demonstrar, mediante sélida documentagéo, sua
qualificacéo para o atendimento ao objeto que se anunciou”.

Logicamente que nao se deve utilizar tal justificativa com o
proposito de limitar indevidamente o espectro de possiveis
afluentes, a ponto de violentar, dentre outros, principios
como os da isonomia e da impessoalidade, muito menos se
deve ampliar inadvertidamente a abrangéncia de possiveis
contratantes as custas da imposicao de uma verdadeira
“cegueira” a Administragéo Publica quanto a qualificagéo
técnica de fato daquele com quem contrata.

E é exatamente visando o equilibrio entre tais premissas
que o art. 30 da Lei de Licitagdes limita a documentagao
a ser exigida para comprovagao da qualificagédo técnica,
impondo, inclusive, respeito ao principio da razoabilidade
quando da aplicagao de tais exigéncias.

As exigéncias de qualificacdo técnica, sejam elas de carater
técnico profissional ou técnico operacional, portanto, ndo de-
vem ser desarrazoadas a ponto de comprometer a natureza
de competicdo que deve permear os processos licitatérios
realizados pela Administragao Publica. Devem constituir tdo
somente garantia minima suficiente para que o futuro contra-
tado demonstre, previamente, capacidade para cumprir as
obrigagdes contratuais. (TCU — Plenario - TC 034.608/2014-1)

Mas focando de maneira ainda mais especifica no objeto da
presente consulta e sem ignorar que um dos grandes obsta-
culos no SUS esta relacionado a caréncia e a contratagao de
profissionais, cumpre destacar de anteméao que a celebracao
de contratos ou convénios pelos entes consorciados com
o respectivo consorcio publico, objetivando a promogao
e o oferecimento de servigcos publicos de saude deve ter
sempre carater complementar, de modo a ndo acarretar a
completa transferéncia do dever dos préprios municipios
em promover 0s servigos essenciais a comunidade local,
nos termos constitucionais e legais.

Nesse particular, imprescindivel se faz a explicitacdo do que
se toma de fato pela expressao “carater complementar” da
participacao da iniciativa privada na execugao dos servigos
de saude do SUS, posto que da simples leitura do art. 199
e seu § 1°isso ndo é possivel. Vejamos:

Art. 199. A assisténcia a saude ¢é livre a iniciativa privada.

§ 1° As instituicdes privadas poder&o participar de forma
complementar do sistema unico de saude, segundo diretri-
zes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio,
tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins
lucrativos. (...)

Afinal de contas, o carater complementar esta relacionado ao
Sistema Unico de Satude como um todo, em relagdo a cada
um dos diferentes niveis de complexidade (baixa, média,
alta) ou a cada uma das redes de atencgéo (rede de atengao
primaria a saude, rede de urgéncia e emergéncia, rede de
atencgéo psicossocial, rede ambulatorial e hospitalar, etc.)?

Veja-se, ainda, o que dispde a Lei n.° 8.080:

41 Eficacia nas Licitagdes & Contratos, 9° Edi¢do atualizada, Del Rey,
2002, p. 274/275.

Art. 4°. (...)

§ 2° Ainiciativa privada podera participar do Sistema Unico
de Saude (SUS), em carater complementar.

Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes
para garantir a cobertura assistencial a populagdo de uma
determinada area, o Sistema Unico de Saude (SUS) podera
recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa privada.

Note-se que o citado art. 24 limita-se apenas a explicitar a
insuficiéncia de disponibilidades sem, entretanto, perquirir
a respeito de suas causas.

Por outro lado, é consenso que a gestao do SUS é respon-
sabilidade de uma diregao Unica em cada esfera de governo,
consoante o art. 198, inciso |, da Constituicdo Federal. Isso
nao se discute: a gestdo do SUS deve ser integralmente
publica, abrangendo planejamento, controle e fiscalizagéo
de todas as agdes de saude publica e respectiva utilizagao
dos recursos.

Adiscussao encerra-se na questao da prestagao de servico
pelo SUS, ou melhor dizendo: até que ponto a iniciativa
privada pode complementar os servigos de saude prestados
pelo SUS ou até que ponto a execugao dos servigos de
saude do SUS pode ser transferida para o setor privado?

Segundo doutrina de Fernando Borges Manica*?:

a delimitagdo do carater complementar de participagédo da
iniciativa privada na prestacéo de servigos publicos de saude
implica a analise do alcance do conteudo constitucional da
complementaridade, a qual deve ter como referencial tanto
(i) o texto da Constituicdo, quanto (ii) as condi¢des historicas,
sociais e econémicas atuais e aquelas existentes no momento
de elaboragéo do texto constitucional.

O mesmo autor pontua que, “E tempo de interpretar a ordem
constitucional da saude a luz da efetivagdo do respectivo
direito”. E mais: “a interpretacédo da Constituicao deve levar
em conta a realidade e deve ter como objeto a maxima
efetivagao dos direitos fundamentais”.

Com efeito, o art. 196 da Constituicdo Federal dispde que
a saude é dever do Estado, mas nao refuta de forma abso-
luta a possibilidade de emprego da celebragao de contrato
administrativo com particulares. O mesmo se diga do art.
197 e do § 1°, do art. 199, ambos da Constituicdo Federal.

Obviamente, entretanto, que, no momento em que a ad-
ministracdo publica opta por afastar-se da execugao de
determinados servicos de saude, transferindo-a para en-
tidades privadas, logicamente que deve, paralelamente,
otimizar suas fung¢des de planejamento, desenho da politica,
regulagao, controle e avaliagdo, uma vez que os agentes
privados ndo substituem as instituigdes publicas, continu-
ando o poder publico responsavel constitucionalmente pela
garantia da prestacao de tais servicos, inclusive zelando
para que os cidadaos tenham seus direitos atendidos com
qualidade e eficiéncia.

Dai que, a Comissdo Permanente de Defesa da Saude
(COPEDS), do Grupo Nacional de Direitos Humanos (GNDH),
do Conselho Nacional de Procuradores Gerais do Ministério

42 https://webmail.mpmg.mp.br/service/
home/~/?auth=co&loc=pt_BR&id=6481&part=2
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Publico da Unido e dos Estados, em reunido na cidade de
Vitéria, nos dias 09 e 10 de junho de 2011, deliberou, em
forma de ENUNCIADOS:

Enunciado n°2. “Nao é possivel a transferéncia integral da
gestao e da execugdo das agdes e servicos de saude do
Primeiro Setor (Estado) para pessoas juridicas de direito pri-
vado, como as Organizagdes Sociais (OS), as Organizacdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), ou qual-
quer outra entidade do Terceiro Setor, pois a saude é dever
do Estado necessitando ser promovida mediante politicas
publicas, devendo a iniciativa privada participar do Sistema
Unico de Saude (SUS) apenas em carater complementar”.

Enunciado n° 3. “A complementaridade que possibilita a par-
ticipacdo de entidades do Terceiro Setor no Sistema Unico de
Saude (SUS), por expressa determinagao constitucional e de
acordo com a lei de regéncia (Lei Organica da Saude), exige
que o gestor demonstre a impossibilidade fatica do Estado
garantir diretamente a cobertura assistencial a populagao de
determinada area, com justificativa técnica e epidemioldgica,
ndo podendo jamais significar a ndo responsabilizagdo do
Estado, bem como, a mera substituigdo dos servigos publicos
pela iniciativa privada”.

Enunciado n° 5. “A participagdo complementar da iniciativa
privada no Sistema Unico de Satde (SUS) ndo pode compre-
ender atos de gestao e administragdo de unidades publicas
ou quaisquer estabelecimentos de saude com equipamentos,
funcionarios e recursos publicos, mas apenas a execugéo de
determinadas agdes e servigos publicos onde tais unidades
ndo forem suficientes para a cobertura assistencial”.*®

Veja que em tais enunciados, mais uma vez, nao se deli-
mita o termo “complementar”, optando-se pela reveréncia
apenas ao impedimento da totalidade da transferéncia dos
servigos de atengao basica de saude.

Portanto, também importante ressaltar que os servigos da
atencéo basica de saude constituem-se portas do sistema,
ordenadora das demais Redes de Atengéo a Saude (RAS),
assim definidas pela Politica Nacional de Atencao Basica
(PNAB), instituida pela Portaria MS/GM n.° 2.488, de 21
de outubro de 2011; enquanto que, o Decreto n.° 7.508,
de 28 de junho de 2011, define, no seu artigo 2°, inciso I,
como portas de entrada” os servigos de atendimento inicial
a saude do usuario do SUS, inclusive enumerando, no seu
artigo 9°, essas portas de entrada como sendo: a) atengao
primaria; b) atengéo de urgéncia e emergéncia; c) atengao
psicossocial; d) servigos especiais de acesso aberto.

Ja do Parecer em Consulta — Tribunal Pleno, Processo
n.° 896.648, Relator Conselheiro Wanderley Avila, extrai-se
alogica de que todos 0s municipios sao responsaveis pela
Atencao Basica, sendo permitida a referéncia dos demais
niveis de complexidade dentro da rede regionalizada e
hierarquizada.

Assim, concluiu o TCEMG que a gestédo e execugao das
acOes de atencdo primaria sao intransferiveis, devendo
ser executadas diretamente pelo servigo publico proprio
dos municipios. Nao obstante, estabeleceu excecéao: pela
possibilidade dos entes consorciados poderem celebrar
convénios e contratos com o respectivo consoércio com vistas
a promocao e oferecimento de servicos publicos de saude
nos niveis de baixa, média e alta complexidade, sendo que

43 Disponiveis em nossa pagina eletrénica www.mp.mg.gov.br (clicar
“saude” e em seguida “Enunciados”) os seguintes:
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na baixa complexidade (atengao basica de saude) deva o
gestor municipal entender que tal procedimento é permitido
quando utilizada toda a capacidade instalada dos servicos.
comprovada e justificada a necessidade de complemen-
tar sua rede e. ainda, se houver a necessidade de sua
ampliacdo e, desde que ndo implique na transferéncia do
dever dos Municipios em promover 0s servigcos essenciais
a comunidade local. (grifo nosso).

Dessa forma, evidente que a logica do Parecer do TCEMG
nao se escorou na premissa de impossibilidade absoluta de
transferéncia da Atencao Basica, devido a constituir-se “porta
de entrada do sistema”, pelo contrario, externou claramente
quando isso podera ocorre, em carater complementar.

Inclusive, na cidade de Uberaba ha um exemplo de su-
cesso de gestédo e execucdo de equipamento de atencéo
psicossocial promovido por fundagao privada: o CAPS
Maria Boneca, ou Fundagédo Gregorio Baremblitt, cujo
funcionamento e resultados sdo de conhecimento publico e
notdrio das mais variadas autoridades publicas sanitaristas
e integrantes da sociedade civil, sem que se tenha noticia
de qualquer insurreigao visando o afastamento daquela
Fundacgéo Privada, ao argumento de ser o CAPS Maria
Boneca “porta de entrada do sistema”. Ao mesmo tempo,
o Municipio de Uberaba é responsavel pela gestdo da
prestacao de servigco em saude mental, por sua Diretoria de
Atencéo Psicossocial, a qual planeja, organiza, implementa,
controla e avalia os equipamentos de saude mental que
funcionam em rede. E exemplos como este ha por certo
muitos outros nas “Terras da Alterosa”.

Ademais, é sabido que geréncia é a administracdo de uma
unidade ou 6rgao de saude (ambulatério, hospital, instituto,
fundacgéo etc.), caracteristica do prestador de servigos ao
Sistema; por sua vez, gestéo é a atividade e a responsabili-
dade de dirigir um sistema de saude (municipal, estadual ou
nacional), mediante o exercicio de funcbes de coordenacéo,
articulagéo, negociacgao, planejamento, acompanhamento,
controle, avaliagao e auditoria. A criagao e o funcionamento
desse subsistema municipal possibilitam uma grande res-
ponsabilizagdo dos municipios, no que se refere a saude
de todos os residentes em seu territorio.

A Lei 8.080/90 fixa, no art. 18, a competéncia da diregdo
municipal do SUS, cabendo-lhe:

| - planejar, organizar, controlar e avaliar as agbes e os servigos
de saude e gerir e executar os servigos publicos de saude;

Il - participar do planejamento, programagéo e organizagao
da rede regionalizada e hierarquizada do Sistema Unico de
Saude (SUS), em articulagao com sua diregédo estadual;

Il - participar da execugao, controle e avaliacdo das a¢des
referentes as condigdes e aos ambientes de trabalho;

IV - executar servigos:

a) de vigilancia epidemioldgica;
b) vigilancia sanitaria;

c) de alimentacgéo e nutrigéo;
d) de saneamento basico; e

e) de saude do trabalhador;



V - dar execugéao, no ambito municipal, a politica de insumos
€ equipamentos para a saude;

VI - colaborar na fiscalizagéo das agressdes ao meio ambiente
que tenham repercussé&o sobre a saide humana e atuar, junto
aos 6rgaos municipais, estaduais e federais competentes,
para controla-las;

VII - formar consorcios administrativos intermunicipais;
VIII - gerir laboratérios publicos de saude e hemocentros;

IX - colaborar com a Unido e os Estados na execugéo da
vigilancia sanitéria de portos, aeroportos e fronteiras;

X - observado o disposto no art. 26 desta Lei, celebrar contratos
e convénios com entidades prestadoras de servigos privados
de saude, bem como controlar e avaliar sua execugéao;

XI - controlar e fiscalizar os procedimentos dos servigos
privados de saude;

Xl - normatizar complementarmente as agdes e servigos
publicos de saude no seu ambito de atuagao.

Da mesma maneira, estao assentadas na Norma Operacional
Basica do SUS — NOB, publicada no D.O.U. em 06/11/1996,
varias responsabilidades da Gestao Plena do Sistema
Municipal, no item 15.2.1, dentre as quais, a “Geréncia de
unidades proprias, ambulatoriais e hospitalares, inclusive
as de referéncia”.

Neste norte, € mister que o Gestor Municipal do SUS, quando
do estabelecimento de parcerias visando a administragéao
de Unidades Basicas de Saude — UBS — ndo se exima de
suas atribuicdes e responsabilidades decorrentes da Lei
Orgénica da Saude como, por exemplo, fiscalizar como
sdo dispendidos os recursos publicos repassados pela
Secretaria Municipal de Saude, a fim de evitar malversagéao
do dinheiro publico e a necessaria prestagdo de contas
perante o Poder publico municipal.

Ora, no @mbito das normas que disciplinam a administragéo
publica, como a do Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro
de 1967, em especial no seu artigo 6°, é possivel identificar

os principios fundamentais da organizacao administrativa:
|- o planejamento;
Il- a coordenacgéo;
Ill- a descentralizagao;
IV—a delegagédo de competéncia; e

V- o controle.

Como se percebe, ndo demanda muito esforgo a conclusao
de que a implantagéo da politica publica de saude exige
prévio estudo, com o estabelecimento de diretrizes e me-
tas que orientardo a agado governamental, inclusive com a
adocao dos cuidados necessarios para evitar duplicidade de
atuacéo, dispersao de recursos, divergéncia de solugoes,
dentre outros maleficios impostos pela burocracia.

Em suma, cabe a Administracdo Publica ser zelosa na
fixagao de diretrizes e metas necessarias ao atendimento
dos direitos do cidaddo com boa qualidade e eficiéncia e,
a partir delas, de maneira harmdnica, desenvolver suas
atividades.

Da mesma forma, cumpre-lhe a missdo de manter-se atenta
quanto a possiveis desvios em relagao a efetiva finalidade

de seus atos, qual seja, o interesse publico, esteja ela
executando diretamente o servigo posto a disposi¢cao do
cidaddo ou mesmo quando se vale da contratagao admi-
nistrativa de particular.

Nao foi por acaso que o Ministério da Saude, ao regular a
relagdo do SUS com os prestadores de servigos de saude
privados, por meio da Portaria MS/GM 1034/2010%, alterada
pela Portaria MS/GM 3114/2010, definiu que os entes publi-
cos podem complementar a oferta com servicos privados de

44 Ja revogada pela Portaria GM/MS n° 2.567, de 25 de novembro de
2.016, que traz em seus 14 artigos a seguinte redagéo:

Art. 1° Esta Portaria dispde sobre a participagdo complementar da iniciativa
privada na execugéo de agoes e servigos de saude e o credenciamento
de prestadores de servigos de satde no Sistema Unico de Satde (SUS).

Art. 2° Para efeito desta Portaria, considera-se:

| - chamamento publico: ato de chamar, publicamente, prestadores
de servigos assistenciais de interesse do SUS, com a possibilidade de
credencia-los;

Il - credenciamento: procedimento de licitagdo por meio do qual a
administragéo publica, apés chamamento publico para um determinado
objeto, celebra contrato de prestagéo de servigos com todos aqueles
considerados aptos, nos termos do art. 25, “caput” da Lei n° 8.666, de 1993;

Il - inscrigéo: preenchimento de formulario préprio disponibilizado pelo
ente federado contratante, acompanhado dos documentos previstos no
respectivo regulamento, que serdo encaminhados a comissao responsavel;

IV - cadastro: registro das informagées apresentadas junto ao formulario
de inscricdo, como o nome da entidade, endereco, descri¢cdo da atividade
econdmica, natureza juridica, entre outros dados que séo de interesse
da Administragdo; V - habilitagdo: consiste na analise dos documentos
entregues no ato de inscricdo e parecer emitido por ocasido da visita
técnica do ente federado contratante;

VI - inabilitagdo: situagdo em que o licitante ndo se habilita por néo
preencher qualquer dos requisitos constantes nos artigos 27 a 31 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993;

VIl - visita técnica para qualificagéo: inspegao realizada pelo ente federado
contratante a entidade cadastrada com o objetivo de identificar e avaliar a
capacidade fisica e operacional e a qualidade das agbes e dos servigcos
prestados, com a emissao de parecer circunstanciado, que fundamentara
a decisdo acerca da habilitagdo da entidade;

VIl - convénio: instrumento firmado entre ente publico e a instituicdo
privada sem fins lucrativos, quando houver interesse comum em firmar
parceria em prol da prestacdo de servigos assistenciais a saude.

IX - contrato: ajuste entre 6rgaos ou entidades de saude da Administragéo
Publica e particulares, em que ha um acordo de vontade para a formagao
de vinculo e a estipulagado de obrigac¢des reciprocas, atinentes a prestagao
de servigos do SUS;

X - contratagao: ato ou efeito de contratar, firmando vinculo formal com a
assinatura do instrumento contratual pela credenciada, com publicagéo do
extrato no respectivo Diario Oficial, além da divulgacéo em meio eletronico;

XI - documento descritivo: instrumento de operacionalizagéo das agdes
e servigos planejados de assisténcia a saude com as respectivas metas
qualitativas e quantitativas, identificando, quando couber, metas relacionadas
a gestéo, avaliacéo, ensino e pesquisa, anexado ou parte integrante do
termo contratual ou contrato;

XII - fiscalizagao: verificagdo do cumprimento das condigbes descritas no
instrumento contratual, nos termos do art. 67 da Lei n° 8.666, de 1993; e
XIII - descredenciamento: rescisdo contratual entre a entidade credenciada
e o ente contratante, apds regular processo administrativo, com observancia
aos principios do contraditério e da ampla defesa.

Art. 3° Nas hipoteses em que a oferta de agdes e servigos de saude
publicos préprios forem insuficientes e comprovada a impossibilidade
de ampliagdo para garantir a cobertura assistencial a populagdo de um
determinado territério, o gestor competente podera recorrer aos servigos
de saude ofertados pela iniciativa privada.

§ 1° Na complementagao dos servigos de saude deverao ser observados
os principios e as diretrizes do SUS e as normas técnicas e administrativas
aplicaveis.

§ 2° Assegurada a preferéncia as entidades filantrépicas e sem fins
lucrativos e ainda persistindo a necessidade quantitativa dos servigos
demandados, o ente publico recorrera as entidades com fins lucrativos
.§ 3° A participagdo complementar das instituigdes privadas de assisténcia
a saude no SUS sera formalizada mediante a celebragéo de contrato ou
convénio com o ente publico, observando-se os termos da Lei n° 8.666,
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assisténcia a saude, desde que comprovada a necessidade

de 1993, e da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, de acordo com
0s seguintes critérios:

| - convénio: firmado entre ente publico e a instituicéo privada sem fins
lucrativos, quando houver interesse comum em firmar parceria em prol
da prestagao de servigos assistenciais a saude; e

Il - contrato administrativo: firmado entre ente publico e instituicoes
privadas com ou sem fins lucrativos, quando o objeto do contrato for a
compra de servigos de saude.

§ 4° As entidades filantropicas e as sem fins lucrativos deixaréo de ter
preferéncia na contratagdo com o SUS, e concorrerdo em igualdade de
condigdes com as entidades privadas lucrativas, no respectivo processo
de licitagéo, caso ndo cumpram os requisitos fixados na legislagéo vigente.

§ 5° As entidades filantrépicas e sem fins lucrativos deverao satisfazer,
para a celebracéo de instrumento com a esfera de governo interessada,
0s requisitos basicos contidos na Lei n° 8.666, de 1993, e no art. 3° da
Lei n°® 12.101, independentemente das condigbes técnicas, operacionais
e outros requisitos ou exigéncias fixadas pelos gestores do SUS.

§ 6° Para efeito de remuneracéao, os servicos contratados deveréao utilizar
como referéncia a Tabela de Procedimentos do SUS.

Art. 4° Ainstituigao privada com a qual a Administragao Publica celebrara
contrato devera:

| - estar registrada no Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude
(CNES);

Il - submeter-se a avaliacdes sistematicas pela gestao do SUS;

Il - submeter-se a regulagéo instituida pelo gestor;

IV - obrigar-se a apresentar, sempre que solicitado, relatorios de atividade
que demonstrem, quantitativa e qualitativamente, o atendimento do objeto
pactuado com o ente federativo contratante;

V - submeter-se ao Sistema Nacional de Auditoria (SNA) e seus
componentes, no dmbito do SUS, apresentando toda documentagéo
necessaria, quando solicitado;

VI - assegurar a veracidade das informagdes prestadas ao SUS;

VII - cumprir todas as normas relativas a preservacao do meio ambiente; e

VIII - preencher os campos referentes ao contrato no Sistema de Cadastro
Nacional de Estabelecimentos de Saude (SCNES).

Art. 5° A contratacdo complementar dos prestadores de servigcos de
saude se dara nos termos da Lei n° 8.666, de 1993.

§ 1° Desde que justificado pelo gestor competente, sera admitido o
credenciamento formal das entidades privadas nas hipéteses em que
houver necessidade de um maior nimero de prestadores para o mesmo
objeto e a competicéo entre eles for inviavel.

§ 2° No caso do § 1°, serdo aplicadas as regras da inexigibilidade de
licitagdo, nos termos do art. 25, “caput’, da Lei° 8.666, de 1993.

Art. 6° O credenciamento das entidades privadas prestadoras de servigos
de saude obedecera as seguintes etapas:

| - chamamento publico, com a publicacado de edital e respectivo
regulamento;

Il - inscri¢ao;

Il - cadastro (Certificado de Registro Cadastral - CRC) das entidades
interessadas;

IV - habilitagéo;

V - assinatura do termo contratual; e

VI - publicacéo do extrato do contrato no Diario Oficial do ente contratante
ou jornal local de grande circulagéo.

Art. 7° Os requisitos para o credenciamento devem estar previstos no
respectivo regulamento, garantindo-se isonomia entre os interessados
dispostos a contratar pelos valores definidos pelo SUS, constantes,
obrigatoriamente, no edital.

Art. 8° O registro de dados cadastrais para credenciamento estara
permanentemente aberto a futuros interessados, estabelecidos limites
temporais para as contratagoes.

Art. 9° O edital e o respectivo regulamento do chamamento publico
deverao ser disponibilizados no Diario Oficial correspondente, em jornais de
grande circulagéo e por meios eletrénicos, contendo o prazo de inscrigéo.

Art. 10. O ente contratante devera acompanhar todo o processo de
credenciamento, podendo designar comissao especial para este fim.

Art. 11. No caso de contratacao por inexigibilidade de licitagdo, como
condigao de eficacia dos atos, o gestor do SUS devera publicar extrato
da contratagdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, por forga
do que dispde o art. 26 da Lei n° 8.666, de 1993.

Art. 12. Os contratos vigentes permanecerao regidos e executados de
acordo com as regras do tempo de sua celebragéo.

Art. 13. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagéo.

Art. 14. Fica revogada a Portaria n® 1.034/GM/MS, de 5 de maio de 2010,
publicada no Diario Oficial da Unido n° 85, Se¢éo 1, do dia seguinte, pag.
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de complementagao dos servigos publicos de saude e haja
a impossibilidade de ampliagao de tais servigos.

Vejamos o que dispunha os arts. 8° e 9° daquela portaria:

Art. 8° As instituicdes privadas de assisténcia a saude cont

ratadas ou conveniadas com o SUS devem atender as se-
guintes condigdes:

| - manter registro atualizado no Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Saude - CNES;

Il - submeter-se a avaliagbes sistematicas, de acordo com
o Programa Nacional de Avaliagcdo de Servicos de Saude
- PNASS;

Il - submeter-se a regulacao instituida pelo gestor;

IV - obrigar-se a apresentar, sempre que solicitado, relatérios
de atividade que demonstrem, quantitativa e qualitativamente,
o atendimento do objeto;

V -atender as diretrizes da Politica Nacional de Humanizagéo
- PNH;

VI - submeter-se ao Controle Nacional de Auditoria (SNA),
no ambito do SUS, apresentando toda documentagéo ne-
cessaria, desde que solicitado;

VII - obrigar-se a entregar ao usuario ou ao seu responsavel,
no ato da saida do estabelecimento, documento comproba-
tério informando que a assisténcia foi prestada pelo SUS,
sem custos adicionais para o paciente; e

VIII - garantir o acesso dos conselhos de saude aos servigos
contratados no exercicio do seu poder de fiscalizagao.

Art. 9° Os contratos e convénios firmados deverado atender
aos seguintes requisitos:

| - os servigos contratados e conveniados ficam submetidos
as normas do Ministério da Saude e das Secretarias de
Saude dos Estados e Municipios;

Il - para efeito de remuneragdo, os servigos contratados
deverao utilizar como referéncia a Tabela de Procedimentos
SUS; e

Il - os estabelecimentos deverao ser identificados no contrato
pelo cédigo do CNES, de acordo com os dados que constem
nesse cadastro.

E foi enfrentando estas e outras questdes que o Tribunal
de Contas da Unido, por meio do Acérdao 352/2016 — TCU
- Plenario, determinou ao Ministério da Saude que orientas-
se todos os entes federativos a observarem as seguintes
diretrizes na celebragéo de ajustes com entidades privadas
visando a prestagao de servigcos de saude:

9.1.1. a contratagéo de entidades para disponibilizagdo de
profissionais de saude deve ser precedida de estudos que
demonstrem as suas vantagens em relagcdo a contratacdo
direta pelo ente publico, com inclusédo de planilha detalhada
com a estimativa de custos a serem incorridos na execugao dos
ajustes, além de consulta ao respectivo Conselho de Saude;

9.1.2. o credenciamento pode ser utilizado para a contratagao
de profissionais de saude para atuarem tanto em unidades
publicas de saude quanto em seus proprios consultérios e
clinicas, sendo o instrumento adequado a ser usado quando
se verifica a inviabilidade de competicdo para preenchimento
das vagas, bem como quando a demanda pelos servigos
é superior a oferta e é possivel a contratagdo de todos os

58, e republicada no Diario Oficial da Unido n° 94, Segéo 1, de 19 de maio
de 2010, pag 34.



interessados, sendo necessario o desenvolvimento de meto-
dologia para a distribuicdo dos servigcos entre os interessados
de forma objetiva e impessoal;

9.1.3. devem ser realizados estudos que indiquem qual
sistema de remuneragao dos servigos prestados é mais
adequado para o caso especifico do objeto do ajuste a ser
celebrado, levando em consideragao que a escolha da for-
ma de pagamento por tempo, por procedimentos, por caso,
por capitagdo ou a combinagéo de diferentes métodos de
remuneracao possui impacto direto no volume e na qualidade
dos servigos prestados a populagao;

9.1.4. os processos de pagamento das entidades contratadas
devem estar suportados por documentos que comprovem que
os servigos foram efetivamente prestados — demonstrando o
controle da frequéncia dos profissionais, os procedimentos
realizados, os pacientes atendidos — e que garantam que os
impostos, taxas e encargos trabalhistas aplicaveis ao caso
foram devidamente recolhidos;

9.1.5. ndo ha amparo legal na contratacdo de mao de obra
por entidade interposta mediante a celebracao de termos de
compromisso com Oscip ou de instrumentos congéneres,
tais como convénios, termos de cooperacgdo ou termos de
fomento, firmados com entidades sem fins lucrativos.

Descendo ao caso concreto apresentado, denota-se que o
contrato social do CISMEP, ao tratar das suas finalidades e
objetivos, define que a instituicao visa desenvolver acdes
e servicos de saude aos entes federados consorciados, de
abrangéncia microrregional e/ou macrorregional:

Art. 3° - O CISMEP tem como finalidades o desenvolvimento
em conjunto, nos entes federados consorciados, de acbes
e servigos de saude, em carater complementar ao Sistema
Unico de Saude — SUS, inseridos no contexto da regionali-
zagao, da programacao pactuada integrada, da otimizacao
dos recursos e da priorizagéo da utilizagdo dos mesmos de
acordo com a estratificacdo de riscos e as necessidades
locais, visando suprir as demandas represadas, bem como
insuficiéncias ou auséncia de oferta de servigos e/ou agdes
de saude nos entes federados consorciados, caracterizados
como vazios assistenciais, de acordo com o perfil socio
demografico, epidemioldgico regional, efetivando tudo isto
com economia de escala e de escopo. (...)

Art. 4° - Os objetivos do CISMEP para os entes federados
consorciados compreendem:

| — Implantar, implementar, e desenvolver servicos assisten-
ciais de abrangéncia microrregional e/ou macrorregional;
[Grifos nossos]

Alem disso, contrato do consércio CISMEP estabelece que
para o cumprimento de seus objetivos, ele podera “celebrar

contrato de gestdo” com a Administragdo Publica:

Art. 5° - Para o cumprimento de seus objetivos o consorcio
podera: (...)

VI - Celebrar contrato de Gestdo com entes da Administragéo

Publica, Autarquia e fundacéo qualificada como Agéncia
Executiva, por meio da qual se estabelecam como objeti-
vos e metas a realizacdo de acdes e servicos de saude, de
carater complementar ao Sistema Unico de Satde — SUS;”
[Grifos nossos]

A esse respeito, cabe distinguir o a&mbito de atuacdo dos
consoércios publicos de saude e o das organizagdes sociais
(OS), estas disciplinadas pela Lei federal n.° 9637/1998,

porquanto o contrato de gestao trata-se de um instrumento
tipico de atuagao destas.

As organizagdes sociais (OS) sdo entidades de direito
privado, ndo governamentais, sem fins lucrativos, que
exercem atividades de interesse social e sao qualificadas
pelo Poder Publico para firmar parcerias mediante contrato
de gestéao, cujas principais caracteristicas sdo apontadas
no art. 1° da Lei n.° 9637/1998:

Art. 1°. O Poder Executivo podera qualificar como organi-
zagdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a pro-
tecao e preservagao do meio ambiente, a cultura e a saude,
atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

A jurista Maria Sylvia Zanella Di Pietro*s assim define a
organizagéo social:

(...) € a qualificacéo juridica dada a pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, instituida por iniciativa de parti-
culares, e que recebe delegagéo do Poder Publico, mediante

contrato de gestdo, para desempenhar servico publico de
natureza social. [Grifos nossos]

Deste modo, existem relevantes distingbes entre os consor-
cios publicos e as organizagdes sociais (OS). Os consorcios
publicos, conforme salientado, integram a Administracdo
Puablica Indireta de todos os entes que dele participam e
que, independente da personalidade juridica adotada, se
sujeitam a incidéncia de normas de direito publico sobre
licitacao, celebragdo de contratos, prestagao de contas e
admissao de pessoal. Por outro lado, as organizagbes so-
ciais sdo entidades de direito privado, sem fins lucrativos,
instituidas por particulares e qualificadas pelo Poder Publico
para firmar parcerias mediante contrato de gestao.

Nao se desconhece que a Lei dos Consorcios Publicos, Lei
Federal n.° 11.107, faz referéncia ao instituto do contrato
de gestao ao tratar das clausulas necessarias do protocolo
de intengbes:

Art. 42 S3o clausulas necessarias do protocolo de intengées
as que estabelecam:

(...) X=as condigbes para que o consorcio publico ce-
lebre contrato de gestéo ou termo de parceria; [Grifos
NoSsos]

No entanto, conforme melhor interpretacdo sistematica,
nao se pode inferir que esse dispositivo legal autorize o
consorcio publico qualificar-se como organizagéo social
(OS) e firmar parcerias mediante contrato de gestéo.

Enquanto instituicdo integrante da Administracao Publica
Indireta dos entes consorciados, o referido dispositivo legal
possibilita que o consorcio celebre contrato de gestdo com
organizagodes sociais (OS) para a execugao de atividades
complementares ao desenvolvimento de suas finalidades.
Portanto, é possivel que o consorcio publico figure como
parte contratante no contrato de gestdo com uma orga-
nizacéo social, mas ndo como parte contratada como se
fosse uma organizagao social (OS), uma vez que ambos
tém natureza juridica e caracteristicas proprias.

45 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22.ed. Sao
Paulo: Atlas, 2009. p. 501.
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E finalizando abordagem desta nota, nao € demais recordar
que a criagao dos consorcios publicos visa ferramenta de
gestéo publica para os entes consorciados.

N&o se ignora a possibilidade de firmamento de convénios
destes com outros entes federativos ou 6rgaos publicos,
mas obviamente dentro dos limites estabelecidos pela Lei
n.° 11.107/2005 e pelo Decreto n.° 6.017/2007.

Alias, a proépria Lei n° 11.107/2005 delimita claramente a
area de atuacao do consoércio publico, de tal forma que, por
exemplo, em se tratando de consodrcio integrado exclusi-
vamente por municipio, sua abrangéncia recaira sobre o
territério dos entes consorciados. In verbis, o artigo 4°, §
1°, 1, da Lei n° 11.107/2005:

Art. 4° (...)

§ 10 Para os fins do inciso Ill do caput deste artigo, consi-
dera-se como area de atuagdo do consércio publico, inde-
pendentemente de figurar a Unido como consorciada, a que
corresponde a soma dos territorios:

| - dos Municipios, quando o consorcio publico for constituido
somente por Municipios ou por um Estado e Municipios com
territérios nele contidos;

Assim, plenamente possivel que um consércio publico firme
convénio com a Unido ou com o Estado, mas naturalmente
tendo seu objeto com inser¢gdo no ambito territorial dos
entes consorciados e jamais de municipios diversos, sob
pena deste terceiro ver-se travestido de consorciado em
flagrante burla as exigéncias legais.

3 Conclusao

Diante de todo o exposto, ressalvada a independéncia
funcional do Promotor de Justiga Natural, concluem o CAO
Patriménio Publico e o CAO SAUDE que:

1) os entes municipais consorciados podem ceder ser-
vidores efetivos ao respectivo consércio publico;

2) o quadro préprio de pessoal do consércio publico
é composto de empregos publicos, em comissao (de
livre nomeacgao e exoneragao) e de provimento efetivo
(concurso publico), regido pelo regime celetista.

3) nos termos do que dispdem o art. 241 da Constituicao
Federal e a Lei Federal n.° 11.107/05, a contratagao de
pessoal pelo consdrcio publico deve prestar-se ao aten-
dimento dos interesses comuns dos entes municipais
consorciados e ndo exclusivamente a um determinado
municipio consorciado.

4) é vedado ao consoércio publico intermunicipal prestar
servigos de salide para municipios que ndao sejam regu-
larmente, na forma da lei, consorciados a este.

5) a celebragao de contratos ou convénios pelos entes
consorciados municipais com o respectivo consoércio
publico, objetivando a promocao e o oferecimento de
servigos publicos de saude deve ter sempre carater
complementar, vedando-se a completa transferéncia do
dever dos préprios municipios em promover os servigos
essenciais a comunidade local, nos termos constitucio-
nais e legais.

6) os servigos de salude considerados “portas de entra-
da” do Sistema Unico de Satde, assim considerados no
artigo 9° do Decreto n.° 7508, de 28 de junho de 2011, na
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forma da Politica Nacional de Atengcao Basica (PNAB),
instituida pela Portaria MS n.° 2488, de 28 de outubro
de 2011, de competéncia constitucional do gestor local
do SUS, constituem servigo publico essencial e ativida-
de-fim do Poder Publico, somente podendo ser objeto
de convénios ou contratos, com vistas a promocgao e
oferecimento de tais servigcos, quando utilizada toda a
capacidade instalada dos servicos, comprovada e justifi-
cada a necessidade de complementar sua rede e, ainda,
se houver a necessidade de sua ampliagao e, desde que
nao implique na transferéncia do dever dos Municipios
em promover os servigos essenciais a comunidade local.

7) os servigos de saude de atengao primaria ndo podem
ser transferidos, sendo sua gestédo e execugado de com-
peténcia do gestor local do SUS municipal. Constituindo
servigo publico essencial e atividade-fim do Poder Publico,
somente podem ser objeto de convénios ou contratos,
com vistas a promogcao e oferecimento de tais servicos,
quando utilizada toda a capacidade instalada dos servigos,
comprovada e justificada a necessidade de complemen-
tar sua rede e, ainda, se houver a necessidade de sua
ampliacao e, desde que nao implique na transferéncia
do dever dos Municipios em promover os servigos es-
senciais a comunidade local.

8) é licita a celebragao de contratos ou convénios pelos
entes consorciados municipais com o respectivo consér-
cio publico, objetivando a promogao e o oferecimento de
servigos publicos de saude de média e alta complexidade.

9) os consoércios publicos municipais, quando da ce-
lebragao de ajustes com entidades privadas visando a
prestacao de servigos de saude, subordinam-se também
as seguintes diretrizes:

9.1. a contratagdo de entidades para disponibilizagao
de profissionais de saude deve ser precedida de estu-
dos que demonstrem as suas vantagens em relagédo a
contratacdo direta pelo ente publico, com inclusao de
planilha detalhada com a estimativa de custos a serem
incorridos na execugéao dos ajustes, além de consulta
ao respectivo Conselho de Saude;

9.2. devem ser realizados estudos que indiquem qual
sistema de remuneragao dos servigos prestados é mais
adequado para o caso especifico do objeto do ajuste a
ser celebrado, levando em consideragao que a escolha
da forma de pagamento por tempo, por procedimentos,
por caso, por capitacdo ou a combinagao de diferentes
métodos de remuneragéao possui impacto direto no volu-
me e na qualidade dos servigos prestados a populagao;

9.3. aformalizagao de contrato administrativo entre o par-
ticular e o consércio publico submete-se aos comandos
estabelecidos na Lei federal n.° 8.666/93;

9.3.1. inadmite-se que o consorcio publico formalize
contrato com quem nao possa demonstrar, mediante
solida documentagao, sua qualificagdo para o atendi-
mento ao objeto que se anunciou. O zelo na andlise de
tal capacidade se imp6e até mesmo como medida de
cunho preventivo voltada a minimizar a possibilidade de
ocorréncia de irregularidades na execucao do respectivo
contrato, decorrentes exatamente da falta de capacidade
do(a) contratado(a) para execugao do servigo visado
pela Administracado Publica, posto que se arvorara na
verdade de verdadeiro “atravessador”, ou melhor, de
mero intermediador entre a Administragdo Publica e o
real executor do servigo.

10) Os consorcios publicos ndao podem se qualifi-
car como organizacgao social de salude perante os
municipios que os integram, sendo ilegal a cele-



bracédo de contrato de gestdo para gerenciamento
de unidades publicas de satide de seus municipios
consorciados. No entanto, enquanto instituicao
integrante da administragido publica indireta dos
entes consorciados, podera celebrar contrato de
gestao (parte contratante) com organizagdes sociais
para a execugao de atividades complementares ao
desenvolvimento de suas finalidades.

Remeta-se copia, via e-mail, ao Orgéo de Execugao minis-
terial solicitante, com posterior arquivamento do presente
expediente.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte-MG, 7 de julho de 2017

Gilmar de Assis
Promotor de Justica
CAO - Saude

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
CAO - Patrimobnio Publico

Nota Juridica n.° 25/2017
PAAF n.° 0024.17.008080-8

Solicitante: 12 Promotoria de Justi¢a de Itauna

Ementa: EC n.° 93/2016 — Extensao do Me-
canismo da Desvinculagao de Receitas a
Estados e Municipios — DREM - Eficacia
Plena da EC n.° 93/2016 — Incidéncia da
DREM sobre a COSIP - Interpretagao Sis-
tematica da EC n.° 93/2016.

1 Relatorio

O presente Procedimento de Apoio a Atividade Fim foi
instaurado por provocagéo da 12 Promotoria de Justica da
Comarca de Italina, por meio de consulta em que se requer
a analise de possivel desvinculagdo da COSIP (contribuigao
para o custeio do servigo de iluminagao publica) a luz da
EC n.° 93/2016, que estendeu aos Estados e Municipios o
mecanismo da Desvinculagéo de Receitas, e, sendo possivel,
se essa desvinculagao podera se dar por meio de decreto.

2 Fundamentacao

Em setembro de 2016 o Congresso Nacional promulgou
proposta de emenda a constituigdo dando origem a Emenda
Constitucional n.° 93 que estendeu aos Estados e Municipios
0 mecanismo da desvinculagao de receitas, que até entao
s6 era autorizado a Uniéo.

Nos termos da citada emenda constitucional, Estados e
Municipios poderédo desvincular de érgao, fundo ou des-
pesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento)
de suas receitas advindas de impostos, taxas, multas e
outras receitas.

Utilizado pela Unido desde 1994, o mecanismo de desvin-
culagao de receitas foi instituido pela Emenda de Revisao
n.° 1/1994 com o nome de Fundo Social de Emergéncia
(FSE), depois com o nome de Fundo de Estabilizagéo
Fiscal (FEF) e, a partir de 2003, com a EC n.° 42, como
Desvinculagéo de Receitas da Unido (DRU). Tal mecanismo
permite que parte das receitas de impostos e contribuicdes
nao seja obrigatoriamente vinculada a determinado érgéo,
fundo ou despesa, possibilitando flexibilizagdo na alocacao
de recursos.

As anteriores emendas constitucionais que trataram da
DRU (42/2003, 56/2007 e 68/2011) autorizavam a Uniao
a desvincular de 6rgéo, fundo ou despesa 20% (vinte por
cento) da receita com arrecadagéo de impostos, contribui-
¢des sociais e a contribuicdo de intervengcdo no dominio
econdmico (CIDE - Combustiveis).

A atual EC n.° 93/2016 aumentou o percentual de des-
vinculacdo de 20% (vinte por cento) para 30% (trinta por
cento), porém limitou-a a apenas as contribui¢cdes sociais,
a CIDE - Combustiveis e taxas.
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Nesse ponto importante registrar que o Supremo Tribunal
Federal firmou entendimento pela ndo inconstitucionalidade
da desvinculag&o de receitas incidir sobre as contribui¢des.
Vejamos.

TRIBUTO. Contribui¢cdo social. Art. 76 do ADCT. Emenda
Constitucional n° 27/2000. Desvinculagéo de 20% do produto
da arrecadagao. Admissibilidade. Inexisténcia de ofensa a
clausula pétrea. Negado seguimento ao recurso. N&o € in-
constitucional a desvinculagéo de parte da arrecadagao de
contribuicdo social, levada a efeito por emenda constitucional.*¢

Ja para Estados e Municipios, a emenda constitucional
estabeleceu que a desvinculagdo sera de 30% (trinta por
cento) sobre a receita de impostos, taxas, multas e outras
receitas correntes, trazendo as excegdes de quais receitas
nao serao abarcadas pela desvinculagéao.

Tendo em vista a inovagdo da EC n.° 93, tem-se questio-
nado se a DREM precisaria de regulamentagao legislativa.

Tomando-se por paradigma o que ocorre com a DRU desde
sua primeira edicdo em 1994 (Emenda de Reviséo n.° 1),
cujas Emendas Constitucionais que a prorrogaram ao
longo desses 23 anos foram consideradas autoaplicaveis,
também a EC n.° 93, no que concerne a desvinculagéo
de receitas de Estados e Municipios, deve ser admitida
como autoaplicavel, de eficacia plena, ndo necessitando
de regulamentagéo.

Ora, s.m.j., tal emenda traz em seu bojo todos os elemen-
tos imprescindiveis a producdo imediata de seus efeitos,
nao reclamando qualquer normagao subconstitucional
subsquente.

Desvinculagao de Receitas dos Municipios
- DRM

Adesvinculagao de receitas dos municipios foi tratada pela
EC n.° 93/2016 nos seguintes termos:

Art. 2° O Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias
passa a vigorar acrescido dos seguintes arts. 76-A e 76-B:

“Art.76-A (...)"

“Art. 76-B. Sdo desvinculados de 6rgao, fundo ou despesa,

até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das
receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas e
multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a re-
ferida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais,
e outras receitas correntes.

Paragrafo unico. Excetuam-se da desvinculagdo de que
trata o caput:

| - recursos destinados ao financiamento das agdes e servigos
publicos de saude e a manuteng¢ao e desenvolvimento do
ensino de que tratam, respectivamente, os incisos Il e Il do
§ 2° do art. 198 e o art. 212 da Constituicdo Federal;

Il - receitas de contribuicdes previdencidrias e de assis-
téncia a saude dos servidores:

Il - transferéncias obrigatorias e voluntarias entre entes da
Federacado com destinagéo especificada em lei;

46 RE 537.610, Rel. Min. Cezar Peluso, DJe 17.12.2009
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IV - fundos instituidos pelo Tribunal de Contas do Municipio.”

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de

sua publicacéo, produzindo efeitos a partir de 1° de janeiro
de 2016. (grifamos)

Tendo sido ja pacificado no STF*” que as contribuigbes
poderao ser submetidas ao mecanismo da desvinculagao
de receitas, a questdo que se tem colocado é se as con-
tribuigdes, como a COSIP (Contribuigéo para o Custeio do
Servigo de lluminagéo Publica), também poderéo ter suas
receitas desvinculadas no ambito municipal, ante a omissao
do Poder Constituinte Derivado.

Atitulo de contextualizagéo, a EC n.° 39 de 2002, inseriu no
texto constitucional o art. 149-A, por meio do qual criou a
COSIP#, que é uma contribuicdo para o custeio do servigco
de iluminagao publica.

A COSIP é considerada uma contribuicao especial, uma
espécie do género tributario “Contribuicdes”, ante sua
finalidade especifica e vinculada (custeio do servigo de
iluminagé&o publica), assim como o é a CIDE — Combustivel.

Tal entendimento firmou-se com a decisdo do Supremo
Tribunal Federal, quando do julgamento do RE 573675. Na
ocasiao, o Ministro Relator Ricardo Lewandowski, cujo voto
foi acompanhado pela maioria dos ministros, considerou a
COSIP um novo tipo de contribuigédo: “a COSIP constitui
um novo tipo de contribuicdo, que foge aos padrdes es-
tabelecidos nos arts. 149 e 195 da Constituicdo Federal.
Cuida-se, com efeito, de uma exacao subordinada a dis-
ciplina prépria, qual seja, a do art.149-A da CF, contudo,
aos principios constitucionais tributarios, visto enquadrar-se
inequivocadamente no género tributo”.

Ainda o Ministro Relator no recurso extraordinario citado,
consignou que a COSIP é um “tributo sui generis, que nao
se confunde com um imposto, porque sua receita se
destina a finalidade especifica, nem com uma taxa, por
nao exigir a contraprestacao individualizada de um servico
ao contribuinte.*®”

Tratando-se, portanto, de uma contribuigcdo especial, a
COSIP se sujeita ou ndo ao mecanismo da DRM?

A par da recentissima introdugdo do mecanismo da DRM
no sistema juridico, financeiro-orgamentario, divergéncias
de entendimento ja se mostram quanto a submissao ou nao
das contribuigbes, dentre elas a COSIP, a desvinculagao
de receitas.

Alguns estudiosos do tema, em uma interpretacgéao literal
do caput do art.76-B do ADCT, entendem que o Poder
Constituinte Derivado, ao citar que a desvinculacao de
receitas de Estados e Municipios incidira sobre impostos,
taxas, multas e outras receitas correntes, ndo citando ex-

47 Nesse sentido os RE 537.610/RE 602.367/RE 614.18/RE 606.569

48 Art.149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribui¢éo,
na forma das respectivas leis, para o custeio do servigo de iluminagéo
publica, observado o disposto no art.150, | e Ill. (ECn°39/2002)
Paragrafo tnico. E facultada a cobranga da contribuigdo a que se
refere o caput, na fatura de consumo de energia elétrica. (EC n° 39/2002)

49 RE 573675 — Rel. Ministro Ricardo Lewandowisk, julgado em 25/03/2009



pressamente as contribuigdes, quis que essas nao fossem
abarcadas pelo citado mecanismo de desvinculagao.

Outros, entretanto, ao fazer uma interpretagdo mais siste-
matica do art.76-B do ADCT, inserido pela EC n.° 93/2016,
entendem que as contribuigdes também serdo submetidas
ao mecanismo da desvinculagao de receitas. Nesse sentido,
o entendimento de Paulo Henrique Feijo:

Assim, como regra geral ficam desvinculadas 30% das re-
ceitas relativas a impostos, taxas, multas e outras receitas
correntes. Cabe uma andlise critica ao texto do caput que
inicialmente suscitou duvidas quanto a abrangéncia quando
estabelece que a DREM incidira sobre receitas “relativas a
impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser
criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais, e outras receitas correntes”. Alguns qui-
seram interpretar que somente poderiam ser desvinculadas
as receitas de impostos, taxas, multas e outras receitas
correntes numa correlagdo direta com os classificadores
orgamentarios da receita:

1.1. Receita tributaria

1.2. Receita de contribui¢des
1.3. Receita patrimonial

1.4. Receita agropecuaria

1.5. Receita industrial

1.6. Receita de servigos

1.7. Transferéncias correntes
1.9. Outras Receitas Correntes

Tal interpretagéo na opinido do autor ndo faz sentido pelos
seguintes argumentos:

a) é pouquissimo provavel que o legislador, num texto cons-
titucional, estabelecesse que a desvinculagédo de receita
teria abrangéncia definida pela classificagdo orgamentaria
da receita, regra essa que poderia ser alterada, por exemplo,
por Portaria do Poder Executivo Federal. Alias € o que esta
acontecendo no momento, pois a Portaria Interministerial
STN/SOF 5/2015 mudou a estrutura do classificador da
receita, com vigéncia para os Estados, a partir de 2017 e
municipios a partir de 2018, influenciando na classificagao,
por exemplo das multas e juros de tributos, que antes eram
registrados como outras receitas correntes (1.9) e passara
para a origem “Receita tributaria”(1.1);

b) se a interpretacdo do caput fosse restritiva excluiria
a incidéncia da DREM sobre todas as contribuicoes. o
gue tornaria descabido excluir, nos artigos 76-A, inciso
lll e art. 76-B. inciso ll, as contribuicdes previdenciarias
e de saude. Assim, ndo precisaria o legislador excluir da
desvinculacéo algo que ja estaria fora do escopo no caput:

c) Considerando que a referéncia para DREM foi a DRU,
e esta sempre incidiu sobre as contribuigées. nao faria
sentido excluir tais receitas, por isso o legislador ex-
cluiu da abrangéncia da DREM apenas as contribuicdes
relacionadas com previdéncia e saude dos servidores,
pois do contrario haveria tratamento desigual entre os
entes federados. considerando que. nesta nova versao da
DRU, a Unido desvinculou tdo somente as contribuicées:

d) Por fim, ha que se lembrar que muitos dos motivado-
res da DRU se encaixam na DREM e por isso Estados
e Municipios também precisam desatrelar recursos de
fontes vinculadas, no intento de reduzir seu elevado en-
dividamento ou aplicar em outras politicas publicas mais

prioritarias do que a area que estava sendo beneficiada
com a vinculagao anterior.

Do exposto se conclui que no texto do caput da DREM “ou-
tras receitas correntes” ndo exprime o padrao classificatorio
da receita orgamentaria (cédigo 1900.00.00), mas de forma
ampla todas as receitas correntes®.(grifamos)

A principio, tal entendimento, s.m.j., € o que se mostra, ao
menos por ora, 0 mais acertado, ou seja, a par da omissao
da EC n.° 93 em consignar que a DRM (o0 mesmo se aplica
a DRE) incidira sobre as contribuigdes, como a COSIP, a
interpretacao sistematica sobre a matéria leva a concluir
que essas também estardo submetidas ao mecanismo da
desvinculagao.

3 Conclusao

A EC n.° 93/2016, promulgada em 08/09/2016, estendeu
aos Estados e Municipios 0 mecanismo da desvinculagao
de receitas ja existente no dmbito da Unido, inserindo no
ADCT os arts. 73-A e 73-B.

No ambito dos Municipios, objeto do nosso estudo, a
desvinculagédo expressamente incidira sobre impostos,
multas, taxas e outras receitas correntes. Entretanto, em
uma interpretagao sistematica sobre o tema, as contribui-
¢des, como a COSIP, também poderao ser abarcadas pela
desvinculagao.

Finalmente, assim como as emendas constitucionais que
instituiram a DRU foram autoaplicaveis desde a sua primeira
edi¢do, também a EC n.° 93/2016, que além de prorrogar
a DRU, ainda estendeu referido mecanismo aos Estados
e Municipios, é autoaplicavel, de eficacia plena, nao se
vislumbrando irregularidade na edigéo, por si s6, de decreto
a dispor sobre a matéria, no ambito municipal.

Destarte, respeitada a independéncia funcional do Promotor
de Justica Natural, sdo estas as ponderagdes que este
Centro de Apoio Operacional julga pertinentes, sem carater
vinculativo.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 16 de agosto de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patrimdnio Publico

50 FEIJO, Paulo Henrique — Entendendo a Desvinculagdo de Receitas de
Estados e Municipios (DREM), disponivel em http://www.gestaopublica.
com.br/blog-gestao-publica/entendendo-a-desvinculacao-de-receitas-de-
estados-e-municipios-drem.html, acesso em 01/08/2017.

MPMG Juridico 37



Nota Juridica n.° 26/2017
PAAF n.° 0024.17.002617-3

Comarca: PJ Nova Serrana

Ementa: Gratificacao pelo exercicio de
atividades junto a Escola do Legislativo
Municipal. Fungoées inerentes ao cargo e
funcoes extras. Remuneragao pelo traba-
lho extraordinario. Imprescindibilidade de
previsao legal.

1 Relatoério:

Trata-se de consulta formulada pela Dra. Maria Clara Costa
Pinheiro de Azevedo, Promotora de Justica Comarca de
Nova Serrana, relacionada a legalidade do pagamento de
gratificagédo ao Procurador Juridico da Camara de Vereadores
pelo exercicio de atividades na Escola Legislativa.

Foram juntadas a consulta a Portaria do Presidente da
Camara Municipal que nomeou os membros do Conselho
Curador da Escola do Legislativo, a Resolugdo que cria
referida Escola, Parecer Técnico Juridico que conclui pela
legalidade da concessao da gratificagdo desde que: 1)
seja paga enquanto o referido servidor estiver exercendo
atividades adicionais de trabalho técnico, cientifico ou
especial; 2) seja observado o limite de até 50% conforme
previsto em Lei; e 3) seja emitido pelo Presidente da Casa o
ato normativo proprio autorizando a concesséao da referida
gratificagéo. Consta ainda da consulta oficio do Procurador
Juridico da Camara solicitando o aumento de 20% para
50% do vencimento base pagos a titulo de gratificagéo pelo
desempenho de fungbes que extrapolariam suas funcoes
tipicas do cargo.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentacgao:

Ao analisar a questao trazida a apreciacédo deste Centro de
Apoio Operacional, ha que se considerarem dois aspectos:
0 primeiro, relativo a possibilidade do Procurador Juridico
da Camara de Vereadores exercer outras fungdes além
daquelas incluidas no rol de atribui¢des do seu cargo, e o
segundo, relativo a remuneragao pelo exercicio das fun¢des
extraordinarias.

Como é sabido, no campo do Direito Privado, tudo o que
nao é proibido é permitido. J4 no Direito Publico, o que
nao é permitido, é proibido. Ao tratar dos principios basicos
da Administragdo Publica, em seu “Direito Administrativo
Brasileiro”, 222 edi¢cdo, Malheiros, Hely Lopes Meirelles
afirma:

Na Administragdo Publica ndo ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto na administracéo particular ¢ licito fazer
tudo que a lei n&o proibe, na Administragéo Publica SO E
PERMITIDO FAZER O QUE A LEI AUTORIZA. A lei para o
particular significa “poder fazer assim”; para o administrador
publico significa “DEVE FAZER ASSIM.
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Diante desta premissa basica que rege o Direito Administrativo
patrio, tem-se que o servidor publico pode exercer outras
funcdes além daquelas proprias do cargo que ocupa, desde
que haja previsao legal para tanto.

Arespeito de cargos e fungdes, afirma a Professora Odete
Medauar na obra “Direito Administrativo Moderno”, publi-
cado pela Editora dos Tribunais (152 edi¢ao, 2011, p. 282):

Para o desempenho da fungéo publica pode ser atribuido
a pessoa um cargo publico. Cargo publico & o conjunto de
atribuicdes e responsabilidades, criado por lei em numero
determinado, com nome certo e remuneragao especificada
por meio de simbolos numéricos e/ou alfabéticos. Todo cargo
implica o exercicio de fungéo publica. (...)

A fungdo publica pode ser exercida sem estar revestida
da conotagdo de cargo. Sob esse aspecto, o sentido da
expressao se especifica para significar o tipo de vinculo de
trabalho em que as atividades s&o exercidas por pessoas
gue ndo ocupam cargos, pois somente detém fungdes. (...)
Nem todas as fungbes sao criadas por lei, em nimero certo;
muitas decorrem das atividades tipicas de cada 6rgao ou
ente administrativo, sem ndmero determinado...

Discorrendo sobre o principio da legalidade, pilar do Estado
Democratico de Direito, ensina Celso Antonio Bandeira de
Mello, no Curso de Direito Administrativo (Malheiros, 132
edigao, 2000, p. 76):

Ao contrario dos particulares, os quais podem fazer tudo que
a lei ndo proibe, a Administragéo s6 pode fazer o que a lei
antecipadamente autorize. Donde, administrar € prover aos
interesses publicos, assim caracterizados em lei, fazendo-o
na conformidade dos meios e formas nela estabelecidos ou
particularizados segundo suas disposi¢des. Segue-se que
a atividade administrativa consiste na producéo de decisbes
e comportamentos que, na formagao escalonada do Direito,
agregam niveis maiores de concrecao ao que ja se contém
abstratamente nas leis.

Assim, havendo previsao legal, pode o servidor ter agrega-
das as suas atribuigdes naturais do cargo novas fungoes,
desde que, obviamente, tal previsao esteja em consonancia
com todo o sistema juridico.

O ocupante do cargo de Procurador Juridico da Camara
dos Vereadores tem as atribuigdes inerentes a seu cargo,
relacionadas a representacao juridica da Camara, analises
juridicas pertinentes a atividade administrativa do 6rgao do
Poder Legislativo e mesmo a emissao de pareceres acerca
dos projetos de lei em tramitagao.

Por um lado, depreende-se do contetudo dos documentos
que instruem a consulta objeto da presente nota juridica
que o Estatuto dos Servidores Publicos de Nova Serrana,
em seu art. 99, prevé a possibilidade de pagamento de
gratificagao por adicional de fungéo. Por outro lado, a
Resolugao da Camara Municipal n.° 119/2015, que cria
a Escola do Legislativo, prevé que o Procurador-Geral é
membro integrante do Conselho Curador, enquanto que
no § 4° do art. 3° daquele mesmo dispositivo dispde que
“os cargos do Conselho ndo serdo remunerados sendo
considerados servigos relevantes”.

Portanto, pelo exercicio das fungbes junto ao Conselho
Curador, e dentro do rol de competéncias deste, ndo podera
ser remunerado o Procurador-Geral da Camara. Trata-se de



um munus que, com a edi¢do da Resolugéo n.° 119/2015,
passou a integrar o conjunto de fun¢des atribuidas ao seu
cargo. Todavia, caso o Procurador exerca outras ativida-
des alheias a competéncia do Conselho Curador, mas no
interesse da Escola Legislativa, como, por exemplo, o ma-
gistério, é possivel, em tese, que seja remunerado através
de gratificagédo, desde que devidamente regulamentada.

Como ja se afirmou, a todo cargo corresponde um feixe
de fungdes. No caso do exercicio pelo servidor publico
de funcdo além daquelas atribuidas ao cargo em que se
encontra investido, ha que se considerar se as exerce sem
prejuizo das atribui¢cdes de seu cargo ou se deixa de exercer
aquelas para exercer as novas atribuigdes. Caso passe a
exercer fungdes com prejuizo de suas atribuigdes, devera
ser remunerado pelo exercicio das novas fungdes, confor-
me previsto em lei. Caso as exerga sem prejuizo daquelas
atinentes a seu cargo e, ainda, em horario extraordinario,
além da jornada de trabalho prevista em lei, € indispensavel
que haja a remuneracgao pelas horas extras.

De fato, o artigo 39 da Constituicdo da Republica prevé,
em seu § 3° a aplicabilidade aos servidores publicos da
garantia assegurada ao trabalhador no art. 7°, XVI, qual
seja, a “remuneracgao do servigo extraordinario superior, no
minimo, em cinquenta por cento a do normal’.

Ajurisp[udéncia reconhece este direito aos servidores pu-
blicos. E 0 que se pode inferir do acérdao prolatado pelo
Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais:

Apelagdo Civel n° 1.0024.12.088090-1/001
0880901-90.2012.8.13.0024 (1)
Relator(a): Des.(a) Ana Paula Caixeta
Data de Julgamento: 23/03/2017

Data da publicagdo da sumula: 28/03/2017
Ementa:

EMENTA: APELACAO CIVEL - DIREITO PROCESSUAL -
INDEFERIMENTO DE PROVA - IRRELEVANCIA PARA A
SOLUCAO DA LIDE - CERCEAMENTO DE DEFESA - NAO
CONFIGURACAO - DIREITO ADMINISTRATIVO - SERVIDOR
PUBLICO - ESTADO DE MINAS GERAIS - AGENTE DE
SEGURANGCA SOCIOEDUCATIVO - VINCULO TEMPORARIO
- NULIDADE - DIREITO LIMITADO AO SALDO DE SALARIO
- HORA-EXTRA NAO DEVIDA - VINCULO EFETIVO -
HORAS-EXTRAS - JORNADA 12X36 - AUSENCIA DE
PREVISAO LEGAL - EXTRAPOLADA JORNADA REGULAR
LEGALMENTE PREVISTA - DIREITO AS HORAS-EXTRAS
- HORARIO DE ESTUDANTE - AUSENCIA DE PROVA.

- Nos termos do art. 130 do Cdédigo de Processo Civil de
1973, vigente na fase de instrugdo, competia ao Juiz indeferir
a produgéao das provas desnecessarias ou meramente prote-
latérias, sem que isso configurasse cerceamento de defesa.

- O servidor temporario cujo vinculo é nulo tem direito tédo
somente ao saldo de salario, ndo fazendo jus a outros direitos,
tais como o adicional de horas-extras.

- O servidor efetivo que excedeu sua jornada de trabalho
faz jus a percepgao de horas-extras, acrescidas do adicional
de 50%.

- A jornada em regime de 12x36 horas, exercida de fato,
da ensejo ao pagamento de horas-extras, caso tenha sido
extrapolada a jornada legalmente prevista para o servidor.

- Ausente prova de que o servidor fazia jus ao horario espe-
cial de estudante e que este tenha sido desrespeitado pela
Administragéo, ausente o direito a horas-extras em razao do
labor em horario regular.

O fundamento do direito a remuneracao pelas horas-extras
€ a vedacao ao locupletamento: ndo pode o Poder Publico
usufruir do trabalho do servidor sem que |he retribua por
meio de adequada remuneragao. Nesta mesma esteira se
deve entender a necessidade de remuneragao pelo servi-
¢o prestado além das atribuicbes do cargo ocupado pelo
servidor, e sem prejuizo destas, desde que, obviamente,
esta remuneracao esteja prevista em lei.

O artigo 37, inciso X, da Constituicdo de 1988, determina
que a remuneragao dos servidores publicos e o subsidio
devem ser fixados ou alterados por lei especifica, observada
a iniciativa privativa em cada caso, assegurada a reviséo
geral anual. Destarte, para que haja a remuneragéo pela
realizagéo de atividades além daquelas atribuidas ao cargo,
€ imprescindivel a previsdo em lei especifica. A observancia
do principio da legalidade no tocante a remuneracao dos
servidores publicos € indispensavel para que se garanta
outro principio: o da impessoalidade.

Em resposta a Consulta n.° 453.082, o Relator Conselheiro
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais afirma,
no que foi acompanhado por seus pares:

(...)o pretendido pelo consulente € a instituicdo de uma grati-
ficagdo de servico extraordinario para aqueles servidores do
Legislativo Municipal que prestam servicos além da jornada
normal de trabalho.

Assim, no primeiro quesito, desde que haja previsao legal e
dotagao orgamentaria propria, e que seja implementada pelos
beneficiarios da mencionada vantagem a condigao factual, isto
é, o trabalho em jornada extraordinaria, é possivel a Camara
instituir a gratificacao correspondente a seus servidores. (in
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais,
Edicdo 2002_11_12_0002.2xt de 03 — Ano)

No caso de servidores que ndo tenham jornada de trabalho
fixada por lei, ainda assim se vislumbra a possibilidade de
previsdo de pagamento de gratificagcdo por atividade que
va além das atribuigdes do cargo. O artigo 39, § 1°, da
Constituicao, prevé que a fixagéo dos padrdes de vencimento
e dos demais componentes do sistema remuneratorio (e
ai se incluem as gratificagdes de fungéo) devera observar
a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade
dos cargos componentes de cada carreira, os requisitos
para a investidura e as peculiaridades do cargo.

O servidor publico pode ser remunerado por subsidio, como
nos casos do § 4° do art. 39 da Carta Magna, ou ter sua
remuneragéo composta pelo vencimento basico e eventuais
vantagens. Essas vantagens sdo acréscimos pecuniarios
que se fundamentam em determinadas razdes, como tempo
de servigo, horas extras, trabalho noturno, etc. Como nos
ensina Odete Medauar,

As vantagens pecuniarias mais frequentes sao os adicionais
e as gratificagdes. Nao se vislumbra com nitidez a diferenga
substancial entre ambos, dai porque o mesmo tipo de vanta-
gem pode figurar como adicional em determinados estatutos
e figurar como gratificagdo em outros. (...)
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Os ‘adicionais’ mais comuns séo os seguintes: a) adicional
por tempo de servigo, conferido, em geral, a cada periodo
de cinco anos de trabalho; b)adicional de trabalho noturno
(CF, art. 7°, IX, aplicavel aos servidores).

As ‘gratificagdes’ mais usuais séo as seguintes: a) gratificagéo
de gabinete, para quem presta servigcos em 6rgéos de alto
escaldo; b) gratificacdo pelo exercicio de cargo ou fungéo
de chefia, diregao, assessoramento; c) gratificagdo natalina,
que € o décimo terceiro salario, d) gratificacdo por dedicacéo
exclusiva; e)gratificagdo por tempo integral.

Por sua vez, Regis Fernandes de Oliveira, em “Servidores
Publicos” (Malheiros, 2004, p. 72) afirma:

Os ‘adicionais’ decorrem do tempo de servigo (‘ex facto
temporis’) ou da exigéncia de conhecimentos especializados
ou um regime préprio de trabalho (‘ex facto officii). Os pri-
meiros decorrem da so prestagéo do servigo. Os demais, da
recompensa por circunstancias de desempenho em fungdes
especiais. Na sempre precisa licdo de Hely Lopes Meirelles ‘o
que caracteriza o adicional e o distingue da gratificacéo € o ser
aquele uma recompensa ao tempo de servigo do servidor, ou
uma retribuicdo pelo desempenho de fungdes especiais que
refogem da rotina burocratica, e esta, uma compensagao por
servigos comuns executados em condi¢des anormais para o
servidor, ou uma ajuda pessoal em face de certas situagbes
que agravam o or¢gamento do servidor.

Nesta toada, resta clara a possibilidade de previséo legal
para pagamento de gratificacao pelo exercicio de atividades
extras ou especiais pelos servidores publicos.

N&o obstante as solicitagbes feitas ao érgdo de execugéo
ministerial consulente, ndo pode ser juntada ao expediente
eventual legislacao que preveja o pagamento ao Procurador-
Geral do Municipio de gratificagéo pelo exercicio de ativida-
des junto a Escola do Legislativo e que n&o se enquadrem
nas atribuicdes do Conselho Curador. Ressaltamos que é
indispensavel a existéncia de norma neste sentido, como,
inclusive, foi salientado pelo Consultor Juridico Vander Lucio
Gomes Penha em seu parecer dirigido a Camara Municipal
de Nova Serrana.

Assim, respeitada a independéncia funcional do Promotor
de Justica Natural, sdo estas as ponderagdes que este
Centro de Apoio Operacional julga pertinentes.

Remeta-se copia, via e-mail, ao 6rgao de execucao ministerial
solicitante, com posterior arquivamento do presente feito.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 22 de agosto de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justiga
Coordenador do CAO — Patriménio Publico

40 * MPMG Juridico

Nota Juridica Conjunta n°® 27/2017 (CAOPP/CEAT)
PAAF n° 0024.16.018570-8

Comarca: PJ Araxa

Ementa: Controle Interno

1 Relatério

Trata-se de consulta formulada pela Dra. Mara Lucia Silva
Dourado, Promotora de Justica Comarca de Araxa, relaciona-
da a possibilidade de verificagado da efetividade e eficiéncia
do controle interno da administracao publica municipal.

A Promotora de Justica cita dois inquéritos civis instau-
rados com este objetivo, mais especificamente focados
na aplicacao de verbas aportadas no Fundo Municipal da
Infancia e da Adolescéncia e no Fundo Municipal do Idoso
e repassadas para entidades ndo governamentais.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentagao

O modelo tripartite de poderes, pilar do Estado Democratico
de Direito, se funda no sistema de pesos e contrapesos, que
garantem a independéncia de cada poder e o equilibrio entre
eles através do controle que uns exercem sobre os outros.

O controle é exercido através da fungéo legiferante, juris-
dicional ou administrativa, sendo que cada uma dessas
funcoes é também exercida no ambito de cada poder, como
forma de controle interno.

De acordo com Margal Justen Filho,

O controle interno da atividade administrativa & o dever-poder
imposto ao proprio Poder de promover a verificagdo perma-
nente e continua da legalidade e da oportunidade da atuacéo
administrativa prépria, visando a prevenir ou eliminar defeitos
ou a aperfeigoar a atividade administrativa, promovendo as
medidas necessarias a tanto.>'

Por sua vez, o Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, em sua Resolugdo n.° 10/98, define o controle
interno como sistema que compreende as

politicas e procedimentos estabelecidos pela Administracéo
de um orgéo/entidade para ajudar a alcancar os objetivos
e metas propostas e assegurar, enquanto for praticavel, o
desenvolvimento ordenado e eficiente das operagdes, incluin-
do a adesdo as politicas e procedimentos administrativos,
a salvaguarda dos ativos, a prevengao e identificagcdo de
fraudes e erros, o registro completo e correto das transagoes.

O exercicio deste controle interno da-se através i) da criagéo
de normas direcionadas a seguranca, transparéncia e eficacia
da atividade administrativa, de forma a reduzir os riscos de
erros e de fraudes, ii) da gestdo comprometida e coerente
com o ordenamento juridico, inclusive no tocante a revisao
dos atos administrativos, revogando-os conforme o caso, e

51 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 72 edigéo.
Belo Horizonte: Férum, 2011. P. 1104.



iii) da instauracao de correigdes e processos administrativos
disciplinares quando houver pratica de atos ilicitos.

Segundo a International Organization of Supreme Audit
Institutions — INTOSAI - é fung&o do controle interno:

[...] prevenir erros (por exemplo, segregando fungdes e
requisitos para autorizagdes); detectar erros (por exemplo,
estabelecendo padrdes de produgao para detectar variagbes
nos resultados finais); corrigir erros que tenham sido detec-
tados (por exemplo, cobrando um pagamento a maior feito a
um fornecedor); e compensar controles débeis onde os riscos
de perda séo elevados e se precisam controles adicionais.
[...] (Organizagéo Internacional de Entidades Fiscalizadores
Superiores - INTOSAI)%?

A primeira etapa do controle interno é a regulamentacao e
o estabelecimento de rotinas para o exercicio da atividade
administrativa. Esta normatizagdo pode ser estabelecida
tanto pelo 6rgéo responsavel pela administragdo quanto
pelo responsavel pelo controle interno, dependendo do
alcance e do grau de especificidade da norma.

Em um segundo momento, ha a verificagéo da existéncia de
vicios nos atos administrativos sujeitos ao controle, o que
é realizado, em se tratando especialmente da fiscalizagédo
realizada pelo departamento responsavel pelo controle
interno, por amostragem ou por provocagao, a nao ser nos
casos em que a lei preveja, expressamente, a sujeicdo do
ato & sua aprovacao. E o caso, por exemplo, dos proce-
dimentos licitatérios que necessariamente tém que contar
com parecer da assessoria juridica competente.

Por fim, identificando-se algum vicio no ato administrati-
vo, € imprescindivel a propositura e adogao de medidas
necessarias para regularizacao da situagao inadequada.

2.1 Legislacao aplicavel ao controle interno

Além de caber a cada agente publico o cuidado com o
controle de seus atos, evitando riscos, revisando atos ja
praticados e corrigindo eventuais defeitos, € imprescindivel
que cada poder tenha um sistema de controle interno que
fiscalize sua gestao financeira, orgamentaria e contabil,
além dos demais atos administrativos que sejam praticados
pelos agentes publicos. E o que determina o artigo 74 da
Constituicdo, prevendo:

Art. 74 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario man-
terdo, de forma integrada, sistema de controle interno com
a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orgamentos da Uniao;

Il —comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficacia e eficiéncia, da gestao orgamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao federal,
bem como da aplicagéo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

Il — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniéo;

52 INTOSAI - INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT
INSTITUTIONS. Guia para normas de controle interno. Trad. Heloisa
Garcia Vidal Pinto. Brasilia: Revista do Tribunal de Contas do Distrito
Federal, 1993. v.19.

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem co-
nhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela
darao ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

A Constituicao estabelece, ainda, o dever do municipio em
instituir um sistema de controle interno:

Art. 31. Afiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal,
na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido
com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do
Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre
as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara
de prevalecer por decisdo de dois tergos dos membros da
Camara Municipal.

§ 3° As contas dos Municipios ficarao, durante sessenta
dias, anualmente, a disposigdo de qualquer contribuinte,
para exame e apreciagao, o qual podera questionar-lhes a
legitimidade, nos termos da lei.

§ 4° E vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgéos
de Contas Municipais.

Por sua vez, a Lein.° 4.320/64, de carater nacional que su-
jeita, portanto, a Unido, estados e municipios, determina que
ao Poder Executivo cabera o exercicio do controle interno,
sem prejuizo das atribuigdes do Tribunal de Contas, devendo
verificar a legalidade dos atos de execugao orgcamentaria
prévia, concomitante e subsequentemente.

Como se vé, a existéncia de um sistema de controle interno
efetivo nao é faculdade da administracéo, mas exigéncia
constitucionalmente estabelecida, cujo funcionamento, mais
que qualquer 6rgdo da administracdo, deve ser eficiente
e eficaz, para detectar e corrigir o quanto antes os atos
administrativos eivados de vicios.

2.2 Os fins do controle interno

Ao contrario do que imaginado, o sistema de controle interno
nao deve controlar o gestor, mas realizar o controle para o
gestor. O controle interno deve significar seguranca para
0 administrador, colocando a sua disposi¢cao informacoes
quanto a adequacao dos atos da administragéo ao planejado
e a legislacao aplicavel, do que se conclui, naturalmente,
que o administrador publico honesto e bem intencionado
ha de desejar e perseguir um controle interno dotado da
estrutura necessaria e adequada ao desempenho de suas
fungbes, balizadas, sempre, pelos principios republicanos.

O controle interno é, de um lado, mecanismo de diminuigdo
ou até eliminagao dos vicios a que esta exposta a adminis-
tracao e, de outro, instrumento de garantia da qualidade, da
transparéncia e da eficacia dos atos de gestao; produzindo
sensacao de confianga na instituicdo e, ao mesmo tempo,
fornecendo elementos para a responsabilizacéo dos agentes
que atuam com desvio de conduta (accountability).
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AAssociacao dos Membros dos Tribunais de Contas publi-
cou, em 2014, a Resolugao n.° 5 (em anexo) que estabelece
diretrizes para adequada estruturagdo do controle interno
das institui¢des. Da sua introdugéo, destaca-se:

Ainstitucionalizagao e aimplementagéo do Sistema de Controle
Interno ndo é somente uma exigéncia das Constituigdes
Federal e Estadual, mas também uma oportunidade para
dotar a Administragcao Publica de mecanismos que assegurem,
entre outros aspectos, o cumprimento das exigéncias legais,
a protecao de seu patrimdnio e a otimizagéo na aplicagcao
dos recursos publicos, garantindo maior tranquilidade aos
gestores e melhores resultados a sociedade.

Dentro desta perspectiva, ainda estabelece a referida
resolugao como principios para a adequada estruturagao
do sistema de controle interno a observancia da relagao
custo/beneficio, qualificagdo adequada, treinamento e
rodizio de funcionarios; a fim de que se garanta isengéo
no exercicio da atividade, delegagéo de poderes, definicao
de responsabilidades, segregacgéo de fungodes, instrugdes
devidamente formalizadas, controle sobre as transacoes,
aderéncia a diretrizes e normas legais e acesso irrestrito
as informacgdes dos 6rgados administrativos.

E mais, para que se garanta a efetividade e independéncia
do controle interno, dita a resolugao aponta ser ideal que
seja vinculado diretamente a autoridade maxima da institui-
¢ao, nao podendo estar sujeito, por exemplo, a aprovagéo
de seus pareceres pela assessoria juridica. Da mesma
forma, é recomendavel que seja integrado por servidores
ocupantes de cargos efetivos, e que possuam nivel superior
de formacéao, devendo ser estruturado adequadamente,
principalmente no tocante a quantidade de pessoal.

Finalmente, destaca aquela resolugao que dentre as atri-
buicbes da unidade de Controle Interno, além da realizagéo
de auditorias periddicas, estdo o auxilio as unidades exe-
cutoras no mapeamento e gerenciamento de riscos a que
estao sujeitos seus processos de trabalho, na identificagéo
das agobes objeto de controle e dos responsaveis por essa
execugao, bem como na selegao dos procedimentos de
controle a serem aplicados sobre aquelas agdes, devendo
orientar, ainda, estas unidades, quanto a normatizacéo,
sistematizagao e padronizagao de suas rotinas de trabalho,
mediante elaboracdo de manuais e instru¢gdes normativas.

2.3 A Lei Anticorrupgao

A Lei n.° 12.846/2013 estabeleceu normas que auxiliam
o controle externo e o controle interno das instituicdes,
introduzindo a responsabilidade objetiva da pessoa juridica
e fixando penalidades civis e administrativas no caso da
pratica de atos contra a administragao publica.

Para se garantir a eficacia da legislagdo em questao, é
necessaria sua regulamentacéo no ambito de cada mu-
nicipio. Cabe ao chefe do Poder Executivo esta iniciativa,
além de providenciar a inscrigdo do municipio no Cadastro
Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas — CEIS, e
no Cadastro Nacional de Pessoas Punidas — CNEP, através
dos quais sera possivel identificar as empresas com as
quais 0 municipio nao deve contratar.
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A cartilha “Como fortalecer sua gestdo”, elaborada pelo
Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria
Geral da Uniao®%3, destaca, a respeito da Lei Anticorrupgéo:

Embora muitos dos seus dispositivos serem autoaplicaveis,
ou seja, nao precisem de regulamentagao, é fundamental que
a Lei Anticorrupgao seja regulamentada em todos os estados
€ municipios. Isto porque, com a regulamentagéo, sera pos-
sivel definir os procedimentos de instauragéo e julgamento
dos processos administrativos; delegar competéncias, se
necessario; estabelecer uma rotina adequada a realidade
de cada ente; e, principalmente, mostrar a cada comunidade
o comprometimento do ente publico com a prevengéo e o
combate a corrupcgao.

Certamente, ao regulamentar a Lei Anticorrupgao, o estado
ou municipio emitira um claro sinal de que atos lesivos contra
a administragéo publica nao serao tolerados.

Dentro das diretrizes estabelecidas pela referida lei nacio-
nal, deve o gestor municipal diligenciar para o treinamento
dos servidores publicos para sua aplicagao, e incentivar
as empresas locais a adotarem programas de integridade.

2.4 Responsabilidade e accountability

O termo accountability vem tomando grande importancia
no cenario do ordenamento juridico patrio, tanto na esfera
privada como na administragéo publica. Sem tradugao exata
para o portugués, seu significado envolve as questdes rela-
cionadas a responsabilidade do gestor pela administragao,
pelo cumprimento da legislagao aplicavel, pela utilizagao
de mecanismos que assegurem a diminuigao de riscos na
administragéo.

Neste contexto, o controle interno se revela como instrumento
valioso para a accountability, na medida em que através
dele podem ser criadas normas regulamentadoras de roti-
nas administrativas capazes de diminuir as possibilidades
de erros, fraudes ou outras irregularidades nos processos
de trabalho das instituicées, na medida em que o controle
interno verifica e revé estes processos e, por fim, na medida
em que identifica irregularidades, busca solugdes para sana
-las e induz a responsabilizagao dos respectivos agentes.

Outro mecanismo de responsabilizagdo do mau gestor
publico, cuja estruturagdo compete ao municipio, é a cor-
regedoria. A respeito, extrai-se do texto da cartilha “Como
implementar uma corregedoria em municipios”, também
elaborada pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizagao
e Controladoria-Geral da Unio:

As medidas de combate a corrupgao e de promogéo da
integridade e da ética sdo bases fundamentais para uma
boa gestao publica. Entretanto, para alcangar o sucesso
das medidas preventivas, sdo necessarios mecanismos que
garantam seu cumprimento e reprimam eventuais desvios de
comportamento. Essa € a fungéo de corregedoria, também
conhecida como funcéo de correicao.

()

Quando aplicadas de forma rapida e justa, as medidas correi-
cionais ajudam a criar uma cultura de integridade, que passa
a fazer parte de toda a Administragao e, ao fim, da prépria
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sociedade. Fica evidente que o combate a corrupgéo deve
ser objetivo constante do Estado.%

E importante ressaltar que ndo sé o gestor publico esta su-
jeito a responsabilizagéo por irregularidades detectadas na
sua administragcao, mas também o responsavel pelo sistema
de controle interno. De fato, em caso da ndo adogao das
medidas cabiveis frente a uma irregularidade detectada ou
detectavel esta sujeito o responsavel pelo controle interno
a aplicagao de penalidade.

Na oportunidade, cabe recorrer mais uma vez aos ensina-
mentos de Margal Justen Filho:

O exercicio do controle conduz ndo apenas a identificagao de
defeitos ou imperfeigdes. Essa € uma das etapas do controle.
E essencial, ademais disso, que a verificacdo de um defeito
ou de uma insuficiéncia sejam acompanhadas da adogao ou
da proposicéo de providéncias compativeis.

Verificando a existéncia de um defeito (ilegalidade ou incon-
veniéncia) na atividade administrativa, surgira o dever de o
6rgéo de controle propor a solugao a ser adotada. Portanto,
a adocao de providéncias para corrigir os defeitos ndo é dis-
cricionaria. A autoridade investida na competéncia de controle
esta juridicamente constrangida ndo apenas a desencadear
a atividade de fiscalizagdo. Também Ihe incumbe, de modo
inafastavel, promover as providéncias cabiveis em face de
eventuais irregularidades. A omiss&o ou a recusa em o fazer
configurara infragdo a deveres funcionais, sendo atuacéo
criminosa. (Art. 320 do CP)

O controle interno podera resultar na corregao do defeito,
quando tal se inserir na competéncia do 6érgéo que exercita
o dito controle. Em outros casos, cabera ao titular do controle
comunicar a existéncia do defeito as autoridades envolvidas,
para que adotem as providéncias necessarias.%

2.5 O controle administrativo da aplicacao dos
recursos dos fundos municipais

O conselheiro Gilberto Diniz, do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais, ao relatar a Consulta n.° 833.221%, define
fundo como “conjunto de recursos financeiros destinados
a finalidade especifica ou patrimdénio a ser aplicado em
projetos ou atividades vinculados a determinado programa
de trabalho, em certa area de responsabilidade”. Sendo
assim, o fundo devera, necessariamente, estar vinculado a
orgao da administracdo a que estiver afeto o correspondente
objeto de sua constituicao.

O fundo caracteriza-se como unidade gestora, se assim o
definir a lei que o instituir, ou apenas como unidade orca-
mentaria, ndo sendo dotado de personalidade juridica. Nao
obstante dever ser inscrito no Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas — CNPJ, e possuir contabilidade propria, nao detém
autonomia a ponto de ser reconhecido como possuidor de
direitos e deveres proéprios. Destarte, invocando mais uma
vez as palavras do conselheiro Gilberto Diniz, ao tratar do
Fundo Municipal de Saude, este “sempre estara vinculado
a o6rgao da Administracao, cuja respectiva pessoa juridica
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56 Sessao do dia 03/04/2013. Publicado na Revista TCEMG abr/maio/
jun/2013.

sera a titular dos direitos e obrigagdes decorrentes da apli-
cacgao dos recursos que lhe sejam destinados.”

Esta vinculagdao a determinado 6rgao da administragéo
sujeita a pessoa juridica respectiva (a Prefeitura Municipal,
por exemplo) a obrigagdo de exercer o controle relacionado
a aplicacao dos recursos que constituem o fundo. Para o
exercicio deste controle, a lei estabelece certos mecanismos
que procuram garantir sua efetividade, eficiéncia e eficacia.
Entre estes mecanismos encontra-se a obrigatoriedade da
manutencgao de registros contabeis em separado, de forma
a evidenciar-se a movimentagcao dos recursos a serem
alocados em agdes que fundamentam a existéncia do
fundo em questao. Nao é necessario que o fundo possua
contadoria prépria, entretanto, mesmo que seus registros
sejam feitos pelo mesmo setor contabil da pessoa juridica
a que esteja vinculado, estes registros devem ser feitos em
contas separadas, a fim de ser possivel a clara verificagdo
da aplicagao dos recursos.

E importante observar, ainda, que os registros contabeis do
fundo devem ser consolidados aqueles do Poder Executivo
municipal, a fim de integrarem a prestagéo de contas a ser
apresentada ao Tribunal de Contas. Oportuno o seguinte
trecho do acordao prolatado pelo TCE/MG na ja invocada
Consulta n.° 833.221/2013:

Segundo o art. 4° da IN TC n. 12, de 2011, as informacdes
contabeis dos fundos especiais, entre os quais se incluem
os fundos de saude, serdo consolidadas pela Contabilidade-
Geral na unidade administrativa a que estiverem vinculadas,
para elaboragéo da prestagdo de contas anual do prefeito
municipal, a ser remetida ao Tribunal de Contas no prazo
e nas condigdes estabelecidas no aludido ato normativo.

Destarte, as agdes praticadas com os recursos do fundo
estdo sujeitas ao controle interno do municipio, devendo
este, como visto em topico anterior, planejar mecanismos de
controle de riscos, acompanhar a administragao e aplicacao
dos recursos, monitorar as agdes praticadas e exercer a
reviséo e fiscalizagcao posteriores.

3 O controle interno na pratica

A estruturagao da unidade de controle interno pressupde o
levantamento das efetivas necessidades do 6rgao, conside-
rados principalmente o volume, a diversidade e a comple-
xidade dos atos administrativos praticados no cotidiano do
6rgao e o numero de servidores envolvidos nestas tarefas.

Adiversidade de atos e/ou competéncias dos setores con-
trolados impactara, inclusive, a formagao e a qualificagcao
dos servidores que comporao a unidade de Controle Interno.

Assim, e como o ideal é que a unidade de controle interno
examine nao so os langamentos contabeis, mas também
os atos administrativos em geral e a movimentagao patri-
monial, € importante dota-la de pessoal com a qualificagao
pertinente, especialmente contadores e, se possivel, com
especializagdo em administragéo publica. De outro lado,
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0s aspectos juridicos dos atos sob exame podem ficar a
cargo da procuradoria ou assessoria juridica do 6rgao. Ou
seja, nao é indispensavel que a unidade de controle interno
tenha em seus quadros profissionais do direito.

E necessario consignar, outrossim, que seja qual for a com-
posicéo da unidade de controle interno, os servidores nela
lotados devem ter conhecimento aprofundado na matéria
e perfil voltado para a detecgao de irregularidades e vicios
nos atos sujeitos & sua apreciagdo. E incompativel, p.ex.,
o servidor que nao tem firmeza nas suas afirmacoes e, pior
ainda, aquele que se preocupa em nao desagradar colegas,
porque o controle implica em cotidiana indicagao de inconfor-

midades e irregularidades e na eventual responsabilizagao.

No seu dia a dia, o controle interno deve se dedicar ao
exame dos procedimentos de compras e contratacoes, se
nao de todas, pelo menos das de maior valor e daquelas
que se repetem com alguma frequéncia, para verificar a ob-
servancia do carater competitivo dos certames, a adogao da
modalidade prépria da licitacao e eventuais fracionamentos
e, muito importante, se os precos praticados pela adminis-
tracdo sao compativeis com os de mercado. Na execugao
dos contratos, o controle deve ter especial atengéo a fase
da liquidacao da despesa, aquela em que a administracao
assegura ter recebido o produto ou servigo nas condigdes
e especificagdes contratadas e qual setor os recebeu. O
atestado de recebimento do produto ou servigo deve ser
firmado por pelo menos dois servidores, preferencialmente
lotados na unidade destinataria, que poderdo indicar ao
controle interno a sua aplicagéao final.

De resto, a unidade de controle interno, na medida em que
vai detectando inconformidades, irregularidades e vicios,
deve expedir orientagdes e recomendagdes aos setores
envolvidos, indicando a necessidade de melhorias nos
fluxos e nos processos de trabalho, tudo para tornar mais
segura e transparente a atuacdo administrativa.

4 Conclusao

Como se viu, a estruturagao de um adequado sistema de
controle interno ndo é faculdade do municipio, mas um
dever constitucional. Sendo assim, compete ao Ministério
Publico — porque entre as suas fungdes se destaca a de
zelar pelo adequado funcionamento dos servigos publicos
de relevancia — verificar se existe este sistema no munici-
pio, permanecendo sempre atento quanto ao fato de ser
ele efetivo e eficaz.

Em caso da auséncia do sistema de controle interno ou de
deficiéncia no seu funcionamento, é cabivel a expedi¢ao de
recomendagdes ou mesmo 0 ajuizamento de agdes civis
publicas e criminais, conforme for o caso, tendo em vista
que o Ministério Publico ndo tem, e nao pode ter, estrutura
de investigacédo que substitua o controle interno.

Respeitada a independéncia funcional do Promotor de
Justica Natural, sdo estas as ponderacgdes que o Centro de
Apoio Operacional as Promotorias de Justica de Defesa do
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Patriménio Publico (CAOPP) e a Central de Apoio Técnico
(CEAT) julgam pertinentes.

Remeta-se cépia, via e-mail, ao 6rgdo de execugéo ministerial
solicitante, com posterior arquivamento do presente feito.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 04 de setembro de 2017

Edson de Resende Castro
Promotor de Justica
CEAT

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
CAO - Patrimobnio Publico



Nota Juridica n° 28/2017
PAAF n° 0024.17.002621-5

Requerente: 32 PJ da Comarca de Divindpolis

Ementa: Transporte publico. Concessao.
Custo de Gerenciamento Operacional. Natu-
reza juridica nao tributaria. Inaplicabilidade
do artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Equilibrio contratual. Imprescindi-
bilidade das desoneragoes obtidas pela
concessionaria serem consideradas na
apuragao dos custos do servigo quando
de eventuais reajustes/revisdes/recompo-
sicOes da respectiva tarifa que se seguirem
as mesmas.

1 Relatério

Trata-se de consulta formulada pelo Dr. Gilberto Osoério
Resende, titular da 32 Promotoria de Justica da Comarca de
Divindpolis, acerca da natureza juridica dos valores cobrados
pela municipalidade do concessionario do servigo publico
de transporte de passageiros a titulo de CGO — Custo de
Gerenciamento Operacional.

O questionamento se mostra relevante ja que, com a edigéo
da Lei Municipal n.° 8.075/2015, o percentual da receita total
devido aos cofres publicos a titulo do CGO sera reduzido
progressivamente, até zerar a partir de 1° de janeiro de
2018. A consulta envolve a aplicabilidade do artigo 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal e a necessidade da renuncia
da receita estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro e de medidas compensatorias.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentacao

De acordo com o artigo 175 da Constituicdo da Republica,
“incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, sempre através
de licitacdo, a prestacéo de servigos publicos.” O paragra-
fo unico determina que a lei dispora sobre o regime das
empresas concessionarias € permissionarias, o carater
especial do contrato, a politica tarifaria e a obrigatoriedade
da manutengao de um servi¢o adequado.

Nas palavras de Celso Anténio Bandeira de Melo,

concessao de servigo publico é o instituto através do qual
o Estado atribui o exercicio de um servigo publico a alguém
que aceita presta-lo em nome proprio, por sua conta e risco,
nas condicdes fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder
Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econé-
mico-financeiro, remunerando-se pela prépria exploragéo do
servigo, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas
diretamente dos usuarios do servigo.5’

57 MELO, Celso Antdnio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo,
132 edigéo. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 622.

A despeito de teorias em sentidos diversos, a Constituicao
Federal, no inciso | do paragrafo unico do art. 175, e a Lei
Geral das Concessodes de Servigo Publico, Lein.° 8.987/95,
em seu art. 20, reconhecem a natureza contratual da con-
cesséao, decorrendo do contrato prever obrigacdes e direitos
para ambas as partes. Em seu conceito de concesséo,
Alexandre Mazza destaca se tratar de combinacgao de von-
tades entre a administracdo publica (poder concedente) e
a pessoa de direito privado (concessionaria).5®

Como ja se afirmou, assim como de quaisquer outros
contratos, decorre do contrato de concessao encargos do
poder concedente, entre eles a regulamentacgao do servigco
concedido, sua fiscalizagéo, a intervencao na prestagéo,
nos casos e condigdes previstos em lei, a homologacao de
reajustes e revisdo de tarifas na forma da lei, o zelo pela
adequada prestacao do servigco entre outros, especificos
para cada situagdo. Sao encargos da concessionaria a
prestacao de servico adequado, conforme previséo legal,
a prestacao de contas da gestédo do servico, entre outros.

No caso do servigo publico de transporte coletivo de passa-
geiros, quando a lei o previr, € devido pela concessionaria o
pagamento ao poder concedente do Custo de Gerenciamento
Operacional, como contraprestacao pelo gerenciamento do
sistema de transporte.

No municipio de Divinépolis, o Custo de Gerenciamento
Operacional é previsto pela Lei n.° 6.774/2008, que dispde
sobre o Fundo Municipal de Transito e Transportes, que
tem como objetivo “garantir condigdes financeiras para o
custeio e investimentos em controle, operacao, fiscalizagéo
e planejamento do sistema de transporte coletivo”.

N&o obstante sua previsao legal, esta obrigacao decorre de
uma relagao contratual, fruto de um acordo de vontades,
€ nao de uma imposigao unilateral fundada no poder de
império. Sé a concessionaria contratante deve pagar a admi-
nistragao publica o valor relativo ao Custo de Gerenciamento
Operacional. A norma instituidora da obrigagdo néao é de
alcance geral, mas se impde somente a pessoa juridica de
direito privado que manifestar sua vontade de contratar com
o poder publico a concessao para o exercicio do servigo
de transporte publico coletivo.

O poder de tributar é estabelecido pela Constituicdo da
Republica, no capitulo dedicado ao Sistema Tributario
Nacional. Em seu primeiro artigo, qual seja, o art. 145, é
atribuida a competéncia a Unido, estados, Distrito Federal
€ municipios para instituir os tributos que enumera, dentre
eles, o descrito em seu inciso Il: “taxas, em razao do exercicio
do poder de policia ou pela utilizagao, efetiva ou potencial,
de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicéo.”

Vé-se, dai, que os estados possuem competéncia para
instituir taxas como contraprestacéo por uma atividade
estatal desenvolvida, realizando-se, assim, a justica tribu-
taria de forma comutativa: quem deu causa a agao estatal,
dispendiosa, que arque com a despesa correspondente. E
importante considerar-se que ndo existe relagcao contratual
entre o particular e o Estado em relagdo aos servigos ou

58 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo, 72 edigéo. Séo
Paulo: Saraiva, 2017, p. 638.
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acgoes ensejadores da cobranga de taxas. N&o ha o elemento
volitivo, a facultatividade, ao contrario, ha compulsoriedade
da utilizagao de tais servigos ou da submissao a agéo de
policia. Nao se deve olvidar que tributo, como conceitua o
Cadigo Tributario Nacional, em seu art. 3°, é “toda presta-
¢ao pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que nao constitua sangao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”.

Destarte, o Estado, exercendo a competéncia que lhe é
atribuida pela Constituicdo da Repubilica, institui, através
de lei, taxas para fazer face aos servigos que presta, ou
a atividade decorrente do exercicio do poder de policia.

A respeito do tema, s&o as ligdes do tributarista Kiyoshi
Harada®:

A taxa, como espécie tributaria que é, tem sua cobranca
inteiramente submetida ao regime de direito publico, mais
precisamente ao regime tributario. E uma obrigagéo ex lege,
s0 podendo ser exigida dos particulares ‘em razdo do exercicio
do poder de policia ou pela utilizagao, efetiva ou potencial,
de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao’ (art. 145, 1l, da CF).

(...) Prego publico é sindbnimo de tarifa ou simplesmente
preco que, no dizer de Alberto Deodato, ‘nada mais é do que
a contraprestacao paga pelos servigos pedidos ao Estado
ou pelos bens por ele vendidos e que constitui a sua receita
originaria’.

Verifica-se, pois, que para haver prego é necessario haver
um contrato, que nada mais é do que ‘o acordo de vontades
que tem por fim criar, modificar ou extinguir um direito’. O
preco &, portanto, uma obrigagdo ex voluntate. Seu regime
juridico é de direito privado, informado pelo principio da
autonomia da vontade.

()

...em havendo utilizagdo compulsdria de determinado servico,
falece ao legislador a liberdade de escolha, devendo dar ao
pagamento, nesta hipétese, a estrutura tributéria.

Como se vé, para que se possa verificar se a exigéncia se
trata de preco ou taxa, basta analisar a relagéo juridica entre
o particular e o Estado: se decorrente do poder de império,
como nos casos de servigos publicos compulsoriamente
impostos aos particulares, ou se decorrente da vontade
das partes, como ocorre nos contratos.

Este, inclusive, é o entendimento do préprio Supremo
Tribunal Federal, manifestado no julgamento do Recurso
Extraordinario 89.876-RJ, relatado pelo ministro Moreira
Alves, e publicado na TRJ 98/230, cujo trecho pertinente
se transcreve a seguir:

... sendo compulsodria a utilizacdo do servigo publico de
remogao de lixo — 0 que resulta, inclusive, de sua disciplina
como servigo essencial a saude publica -, a tarifa de lixo
instituida pelo Decreto n° 196, de 12 de novembro de 1975,
do Poder Executivo do Municipio do Rio de Janeiro, é, em
verdade, taxa. Inconstitucionalidade do respectivo Decreto,
uma vez que taxa esta sujeita ao principio constitucional da
reserva legal. Recurso Extraordinario conhecido e provido.

59 HARADA, Kiyoshi, Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Atlas,
2002, p. 57.
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Em outra ocasido, a ministra Ellen Gracie, nos autos do
RE 0323.565, analisou questao relacionada a cobranga de
pedagio, ao qual se atribuiu natureza tarifaria, sendo devi-
do pelo usuario que decide, espontaneamente, se utilizar
daquela determinada rodovia para chegar a seu destino.
De fato, é assente na jurisprudéncia patria que o pedagio
s6 pode ser exigido em vias que contemplem trechos que
possuem caminhos alternativos, excluindo-se, assim, a
possibilidade de limitagdo ao trafego. Veja-se o seguinte
trecho da mencionada decisao da ministra Ellen Gracie: ‘(...)
0 pedagio nao esta sujeito aos requisitos constitucionais
tributarios, podendo ser cobrado de quem utiliza esponta-
neamente o bem ou servigo tarifado.”

Resta claro, assim, que as consideragbes da Ministra
quanto ao fato de que a remuneragéo das concessionarias
da-se através de tarifas, e ndo taxas, deve-se a natureza
da relagao juridica estabelecida entre a concessionaria
e o usuario do servi¢o, que, no caso, € contratual, e ndo
decorrente meramente do poder de império estatal.

Outra deciséo interessante que se relaciona ao objeto da
presente consulta é a seguinte:

ADMINISTRATIVO — SERVICO PUBLICO CONCEDIDO -
ENERGIA ELETRICA— INADIMPLENCIA - ALEGACAO DE
OFENSA AO ART. 535, | e Il, DO CPC — INEXISTENCIA —
DISSIDIO NAO CONFIGURADO — INOBSERVANCIA DOS
REQUISITOS DOSARTS. 255 DO RISTJ E 541, PARAGRAFO
UNICO, DO CPC.

1. N&o ha falar em violagéo do art. 535, | e I, do CPC, quando
o Tribunal de origem bem fundamenta seu entendimento,
rejeitando, ainda que implicitamente, as teses defendidas
pelo recorrente.

“

2. Inviavel, da mesma forma, esse recurso, pela alinea “c
quando ndo observados os requisitos dos arts. 255 e para-
grafos do RISTJ e 541, paragrafo unico, do CPC, na carac-
terizacéo do dissidio jurisprudencial, ja que ndo demonstrada
a similitude de suporte fatico mediante cotejo analitico.

3. Os servigos publicos podem ser proprios e gerais, sem
possibilidade de identificagdo dos destinatarios. Sao financia-
dos pelos tributos e prestados pelo préprio Estado, tais como
seguranca publica, saude, educacao, etc. Podem ser também
improprios e individuais, com destinatarios determinados ou
determinaveis. Neste caso, tém uso especifico e mensuravel,
tais como os servigos de telefone, agua e energia elétrica.

4. Os servigos publicos impréprios podem ser prestados por
6rgéos da administracdo publica indireta ou, modernamente,
por delegagéo, como previsto na CF (art. 175). Sdo regulados
pela Lei 8.987/95, que dispde sobre a concessao e permissao
dos servigos publicos.

5. Os servigos prestados por concessionarias sdo remunera-
dos por tarifa, sendo facultativa a sua utilizagéo, que é regida
pelo CDC, o que a diferencia da taxa, esta, remuneragéo do
servico publico proprio.

6. Os servigos publicos essenciais, remunerados por tarifa,
porque prestados por concessionarias do servigo, podem
sofrer interrupgdo quando ha inadimpléncia, como previsto
no art. 6°, § 3% 1, da Lei 8.987/95. Exige-se, entretanto, que
a interrupgéo seja antecedida por aviso, existindo na Lei
9.427/97, que criou a ANEEL, idéntica previsao.

7. A continuidade do servigo, sem o efetivo pagamento,
quebra o principio da igualdade das partes e ocasiona o



enriquecimento sem causa, repudiado pelo Direito (arts. 42
e 71 do CDC, em interpretagdo conjunta).

8. Recurso especial conhecido parcialmente e, nessa parte,
provido.

(REsp 1062975/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON,
SEGUNDATURMA, julgado em 23/09/2008, DJe 29/10/2008)

O servico publico de que tratou referido julgado era o de
energia elétrica, ndo havendo qualquer duvida quanto a
espontaneidade da contratagédo dos servigos pelo usuario
e da natureza de direito privado estabelecida entre esse
e a concessionaria dos servicos. O mesmo nao se pode
dizer do servico relativo a seguranga publica, que, como
bem ressaltado pela ministra Eliana Calmon no mesmo
julgado, trata-se de servico publico proprio, a ser custeado
por taxa, portanto, e cuja utilizagdo nao é facultativa, mas
compulsoéria.

Em se considerando que a relagéo estabelecida entre a
concessionaria do servigo publico de transporte coletivo
de passageiros e 0 municipio tem natureza contratual, de-
correndo, repita-se, de um acordo de vontades, nao resta
duvida que um dos encargos assumidos pela contratante
€ o0 pagamento do Custo de Gerenciamento Operacional,
que, destarte, tem carater de tarifa (prego publico), e ndo
de tributo.

Neste sentido € o sdlido posicionamento do Superior
Tribunal de Justiga, que, ao apreciar o Recurso Especial
n.° 1.088.853-MG, aviado pelo municipio de Belo Horizonte,
reconhece que os valores repassados a BHTRANS tém
natureza tarifaria:

Nao é necessario exame da legislagao local ou do contrato
de concessao ou permissao, relativo ao transporte urbano
de passageiros, para reconhecer a natureza desse montante
“repassado” a entidade municipal. O acérdao recorrido con-
signa que se trata de pagamento realizado pela empresa de
transporte a BHTRANS “a titulo de remuneragao pela gestéo
do sistema de transporte”.

N&o é, portanto, “repasse, mas efetivo pagamento pela gestéo
do sistema. A BHTRANS presta um servigo que atende as
concessionarias e € necessario para a sua atividade (gestéo
do sistema). Em contrapartida, as empresas de transporte
pagam a BHTRANS o Custo de Gerenciamento Operacional
— CGO “a titulo de remuneracéo pela gestéo do sistema de
transporte.”

Ademais, cumpre ressaltar que a Lei de Responsabilidade
Fiscal, em seu art. 14, prevé:

Art. 14. A concessao ou ampliagao de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renuincia de receita devera
estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
or¢camentarias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:

| — demonstragao pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria,
na forma do art. 12, e de que nao afetara as metas de resul-
tados fiscais previstos no anexo préprio da lei de diretrizes
orgamentarias;

Il — estar acompanhada de medidas de compensacéo, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevagao de aliquotas, ampliagdo da base
de calculo, majoragao ou criagao de tributo ou contribui¢ao.

§ 1° Arenuncia compreende anistia, remissao, subsidio, cré-
dito presumido, concessé&o de isengéo em carater ndo geral,
alteragdo de aliquota ou modificagcao de base de calculo que
implique redugéo discriminada de tributos ou contribui¢des, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessao ou ampliagdo do incentivo ou be-
neficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condigéo
contida no inciso Il, o beneficio sé entrara em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo néo se aplica:

| — a alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos
incisos |, Il, IV e V do art. 153 da Constituicao, na forma do
seu §1°

Il — ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior
ao dos respectivos custos de cobrancga.

Como se vé, a intengao do legislador foi para que o ente
federado utilize sua capacidade tributaria de forma suficiente
a nao prejudicar a execugao da lei orcamentaria.

Assim, os incentivos e beneficios tributarios a serem conce-
didos deverao estar previstos na lei orgamentaria ou entao
acompanhados de medidas de compensacao.

Entretanto, o préprio dispositivo legal excepciona de sua
aplicacao dois casos: os tributos que tém, além de sua
fungdo arrecadatodria, a funcao extrafiscal de intervencéo
no dominio econémico (Imposto de Importagcéo, Imposto
de Exportagao, Imposto sobre Produtos Industrializados e
Imposto sobre Operacgdes Financeiras), e, por razdes ob-
vias, o cancelamento de débito cujo montante seja inferior
ao dos respectivos custos de cobranca.

Conclui-se, portanto, que o dispositivo em apreco refere-
se estritamente aos incentivos e beneficios que afetem a
arrecadacao tributaria do ente federado, o exercicio fiscal
do poder de império estatal. Quando o Estado intervém no
dominio econémico, a aplicagdo da norma é excepcionada.

Ora, os pregos publicos ou tarifas decorrem de atividade
praticada pelo Estado de natureza contratual, regida, por-
tanto, pelo direito privado. Sua fixagao ou cobranga nao
estao sujeitas as normas aplicaveis aos tributos, podendo,
inclusive, ser majoradas por meio de normas infralegais.

A respeito sdo as licdes de Kiyoshi Harada®®,

Como se V&, esse art. 14 objetiva alcangar as metas previstas
no art. 1° da LRF, por meio de uma gestao fiscal responsavel,
planejada e transparente, a fim de prevenir situagbes de
desequilibrio orgamentario.

Por isso, impde limites e condi¢gdes para a concessao ou
ampliagdo de incentivo ou beneficio que implique renuncia
de receita publica. Nao interfere, nem cria obstaculos a con-
cessao de beneficios ligados as receitas nao tributarias, como
€ o caso de privilégios outorgados a usuarios de servigos
publicos concedidos.

Ainda, no mesmo sentido, o acérdao prolatado pela 112
Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de
Séao Paulo, no julgamento da Apelagao Civel 0014523-
89.2010.8.26.0576, em 13 de agosto de 2012. Extrai-se

60 Lei de responsabilidade fiscal. Requisitos para concesséo de incentivos
tributarios. In: http//www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista
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do voto do Desembargador Relator Ricardo Dip o seguinte
trecho:

()

...ausente indicagao alguma, no caso sob exame, de a dispu-
tada dispensa de juros e multa versar sobre créditos corres-
pondentes a taxas, cabe entao referir o carater contratual das
tarifas, até ao ponto de que admitam, em dadas hipoteses
e segundo expressa previsao legal, negociagéo direta com
o prestador dos servigos (art. 41 da Lei n.° 11.445/2007).

De conseguinte, e aqui também com o amparo do verbete n.°
545 da Sumula do colendo Supremo Tribunal Federal, cabe
observar que as taxas — e nao as tarifas — sdo compulsorias
e demandam autorizagdo orgamentaria.

E é apenas aos tributos e ndo as receitas originarias sem
cariz tributario que se refere a disposigéo do art. 14 da Lei
Complementar n.° 101, de maio de 2000.

()

Norma especifica, a desse art. 14 ndo pode estender-se,
para uma forte restricdo por analogia, sobre receitas de
carater ndo tributario.

3 Do equilibrio contratual

Por outro lado, como ja sustentado na Nota Juridica 19/2017,
também emitida por este Centro de Apoio Operacional, sob
a perspectiva utilitaria, € sabido que a tarifa possui carater
instrumental na implementacao de politicas publicas, me-
recendo, portanto, especial cuidado do poder concedente,
uma vez que seu valor esta necessariamente adstrito ou
vinculado a duas condicionantes fundamentais: a justa re-
muneragao do concessionario € a capacidade econdémica
do usuario.

O valor da remuneragao do concessionario afere-se de
forma objetiva, mediante a aplicagao de férmulas e célcu-
los matematicos e financeiros, sendo fruto, basicamente,
do somatorio dos custos operacionais, mais parcela de
amortizagdo de investimentos, mais parcela destinada a
constituicdo de reserva técnica e mais margem de lucro.
Ja a capacidade econémica do usuario decorre da afericao
de sua condigcio socioeconémica.

Pode-se dizer, entdo, que o controle da tarifa esta inserto
no rol das atividades de interesse publico, uma vez que a
sua variagdo (majoragdo, redugdo ou mesmo supressao
pela modificagdo do regime de prestagdo do servigo) &
decisiva para determinar o grau e o alcance de fruigdo do
servigco por parte dos usuarios e a propria regularidade e
continuidade da sua prestacao.

O artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal, ao disciplinar a
obrigatoriedade do procedimento licitatério, prescreve que

ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica, com clausulas que estabelegam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas
da proposta.

Essa referéncia a “mantidas as condic¢oes efetivas da pro-
posta” tornou obrigatéria a criagdo de um sistema legal de
preservagao da margem de lucro do contratado, denominado
equilibrio econémico-financeiro.
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A disciplina legislativa do tema consta da Lei n° 8.666/93
(arts. 57, § 1°, e 65, 11, d), da Lei n° 8.987/95 (art. 9°, § 2°)
e da Lei n® 9.074/95 (art. 35).

No que se refere a equacado econémico-financeira, esta
pode ser conceituada como a relagao que se estabelece, no
momento da celebragéo do contrato, entre o encargo assu-
mido e a remuneragao pactuada, enquanto a manutengao
desse equilibrio € um direito constitucionalmente tutelado
do contrato, decorrendo do principio da boa-fé e também
da busca pelo interesse publico primario, com fundamentos
nas clausulas rebus sic stantibus e pacta sunt servanda.

Em termos praticos, a garantia do equilibrio econémico-
financeiro obriga o contratante a alterar a remuneragao do
contratado sempre que sobrevier circunstancia excepcional
capaz de tornar mais onerosa a execugao. Assim, procu-
ra-se recompor a margem de lucro inicialmente projetada
no momento da celebragcdo contratual. Essa alteracao
remuneratéria pode se dar mediante reajuste ou revisao.

Reajuste é a terminologia apropriada para denominar a
atualizagao remuneratéria do valor ante as perdas inflacio-
nérias ou majoragéo dos insumos. Normalmente, as regras
de reajuste tém previsao contratual e sao formalizadas por
meio de instituto denominado apostila. Ja a revisédo ou re-
composigao sao alteragdes no valor efetivo da tarifa, quase
sempre sem previsao contratual, diante de circunstancias
insuscetiveis de recomposicéo por reajuste. Portanto, no
reajuste é promovida uma simples atualizagdo monetaria da
remuneragao, ao passo que na revisdo ocorre um aumento
real no valor pago ao contratado por motivos sazonais.

Tecendo comentarios sobre a imprevisibilidade necessaria
a revisao contratual, Maria Sylvia Di Pietro nos ensina:

[...] ficam claras as exigéncias de que se tratem de fatos
imprevisiveis ou previsiveis, porém de consequéncias incal-
culaveis; que esses fatos retardem ou impegam a execugéo
do contrato e configurem alea econdmica extraordinaria ou
extracontratual.

Aliada esta norma aos principios ja assentes em doutrina,
pode-se afirmar que séo requisitos para restabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro do contrato, pela aplicacdo
da teoria da impreviséo, que o fato seja:

1. imprevisivel quanto a sua ocorréncia ou quanto as suas
consequéncias;

2. estranho a vontade das partes;
3. inevitavel;

4. causa de desequilibrio muito grande no contrato.” (Direito
Administrativo. Atlas, p. 235)

Diogenes Gasparini, ao discorrer sobre a teoria da impre-
visdo, enfatiza o entendimento exposto:

Por essa teoria, fatos imprevisiveis, anormais, fora da co-
gitacdo dos contratantes e que tornam o cumprimento do
contrato ruinoso para uma das partes criam uma situagao
que néo pode ser suportada unicamente pelo contratante
prejudicado e imp&em uma imediata reviséo do ajuste. (Direito
Administrativo. Ed. Saraiva, p.262)

Conclui-se, desta forma, que a imprevisibilidade do ato (ou
da sua consequéncia) que gerou o desequilibrio do contrato



€ requisito essencial para que seja possivel a revisdo dos
valores originalmente pactuados.

Em contato com a Central de Apoio Técnico — CEAT, visando
buscar sugestdes de meios de prova para verificagdo da
real natureza da majoragao da tarifa e sua regularidade, a
coordenadoria do setor contabil da CEAT, sempre solicita,
operosa e comprometida com as demandas oriundas deste
CAOQ, informou ser de bom alvitre requisitar ao municipio a
planilha apresentada pela empresa de transporte coletivo
para justificar a excepcionalidade da medida (nessa plani-
Iha deveréo constar todos os itens discriminados com os
valores da época da contratacédo e seus valores atuais),
bem como cépia de toda a documentagao que serviu de
suporte para a empresa questionar a necessidade da alte-
ragao contratual (ex: nota fiscal dos materiais, convencao
coletiva de trabalho referente ao aumento do piso salarial
dos motoristas/cobradores, etc.).

De posse de tais elementos, sera entdo possivel uma
conferéncia contabil, identificando de fato a real extensao
e natureza da majoragao imposta ao valor da tarifa.

Nao é demais lembrar que a defesa da alteragao tarifaria, com
base apenas nos interesses do concessionario do servigo
de transporte coletivo urbano, figura-se incompativel com
o objetivo primordial e insubstituivel de qualquer contrato
administrativo, que é o interesse publico.

Nesse sentido, destaca-se o entendimento do TJMG
no acordao proferido nos autos do processo n°
1.0024.04.425490-2/002(1):

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO - ACAO ORDINARIA
- TRANSPORTE COLETIVO - CAMARA DE COMPENSACAO
TARIFARIA - PRETENSAO DE OBTER INDENIZACAO
DECORRENTE DE PREJUIZOS NA PRESTACAO DE
SERVICO PUBLICO DE TRANSPORTE - DESEQUILIBRIO
ECONOMICO FINANCEIRO DO CONTRATO -
IMPROCEDENCIA DOS PEDIDOS - MANUTENCAO -
IMPROVIMENTO DA IRRESIGNAGCAO - INTELIGENCIA
DO ART. 175 DA CONSTITUICAO FEDERAL. O reajuste de
tarifas ndo pode atender apenas a vontade das prestadoras
de servigos publicos de transporte, pois € uma atitude que
envolve diversos interesses, principalmente, o de néo in-
viabilizar a sua utilizagéo pela populagéo. Na permissao as
condi¢bes de funcionamento podem e devem ser alteradas
pelo Estado sempre que o interesse publico exigir, ja que
0s servigos publicos visam a consecucgao de pretensdes da
coletividade, ndo a satisfagédo de interesses pecuniarios dos
individuos ou de permissionarias.

Outrossim, devidamente comprovada a ilegalidade do ato
normativo/administrativo que majorou a tarifa de transporte
coletivo no municipio, absolutamente possivel o ajuizamento
de agéo civil publica pelo Parquet visando a sua invalidagéo.

No caso em apreco, verifica-se que a concessionaria esta
sendo desonerada, de forma progressiva, em relagao ao
pagamento do Custo de Gerenciamento Operacional, cuja
aliquota inclusive ira zerar em 2018.

Desta feita, € inegavel que tal desoneragao deve necessa-
riamente ter incidéncia na aferigdo dos custos suportados
pela concessionaria, de forma a ser considerada quando de
eventuais reajustes/revisdes/recomposigdes da respectiva

tarifa que vierem a ocorrer apds a vigéncia do ato conces-
sivo da desoneracéo.

Mais diretamente, enfrentando o caso concreto posto a
apreciacao do CAOPP: a concessionaria do servigo de trans-
porte publico coletivo de passageiros foi beneficiada com
a desoneragao do pagamento do Custo de Gerenciamento
Operacional, correspondente a 4% sobre a receita total
auferida no més, através da edigdo da Lei Municipal n°
8.075/2015, de forma que seu valor devido tera redugéo
progressiva no seguinte formato: 3,5% a partir de janeiro de
2016, 3% a partir de julho de 2016, 2% a partir de janeiro
de 2017, 1% a partir de julho de 2017, até zerar a partir de
janeiro de 2018. Por isso, logicamente, tal desoneragao
deve incidir, necessariamente, nos calculos pertinentes a
eventuais reajustes/revisdes/recomposi¢cdes da respectiva
tarifa que se seguirem aquela norma.

E a razao é muito simples, um custo significativo que havia
no inicio da vigéncia do contrato e passou a ser reduzido
até atingir a aliquota zero a partir de janeiro de 2018 afeta o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, pendendo para
o lado da concessionaria. Assim, este equilibrio contratual
deve ser perseguido pelo poder publico, levando-se em
conta o beneficio concedido a concessionaria pela lei em
questdo quando do reajuste/revisdo/recomposigao tarifaria.

4 Conclusao

Respeitada a independéncia funcional do Promotor de
Justica Natural, e considerando o até aqui exposto, conclui
este Centro de Apoio Operacional:

1 que a relacéo estabelecida entre a concessionaria de
servigo publico de transporte coletivo de passageiros e o
municipio (poder concedente) tem natureza contratual e,
portanto, o encargo decorrente deste contrato a titulo de
Custo de Gerenciamento Operacional tem carater tarifario
e ndo de tributo;

2 nao estar alegislagéo que reduz gradativamente a aliquota
do CGO até zera-la submetida as normas contidas no art.
14 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

3 ser devida a incidéncia das vantagens conferidas pelo
poder concedente a concessionaria nos calculos pertinen-
tes a aferigdo dos custos do servigo, quando do reajuste/
revisdo/recomposigdo da respectiva tarifa que se seguir
apos a vantagem obtida.

Remeta-se copia, via e-mail, ao 6rgao de execugéo ministerial
solicitante, com posterior arquivamento do presente feito.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 06 de setembro de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patriménio Publico
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Nota Juridica n°® 29/2017
PAAF n° 0024.17.014294-7

Comarca: PJ Muriaé

Ementa: Descumprimento de Decisao Judi-
cial. Gestor publico. Tutela a Saude. Teoria
da Reserva do Possivel. Ato de Improbidade
Administrativa. Desnecessidade de dolo
especifico. Exigibilidade de analise das
particularidades do caso concreto.

1 Relatorio

Trata-se de consulta formulada pela Dra. Susan Kennea
de Melo, DD. Promotora de Justica Comarca de Muriaé,
relacionada a eventual ajuizamento de agéo de improbidade
administrativa em razdo de descumprimento (reiterado ou
nao) de ordens judiciais em agbes que visam assegurar
tutela a saude.

Instrui o procedimento com oficios expedidos pela
Procuradoria- Geral do Municipio de Muriaé (Oficio n°
294/2017) e Camara Técnica de Saude (Oficio 113/
VDV/2017, Oficio 039/VDV/2017 e Oficio 040/VDV/2017)
e Copia da Lei Municipal n® 5.425, de 24 de maio de 2017.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentacao

A consulta ora em aprego é fruto de representagéo promovida
pelo nucleo da Defensoria Publica em Muriaé ao Ministério
Publico de Minas Gerais para adogao de providéncias perti-
nentes em razao de suposta pratica de atos de improbidade
cometidos pelas anteriores e atual gestdo municipal, con-
sistentes no reiterado descumprimento de ordens judiciais
em agoes que visam assegurar tutela a saude.

Inicialmente, & imperioso perquirir, para o correto equacio-
namento da questao, os fundamentos arguidos tanto pela
municipalidade como pela Defensoria Publica.

2.1 Das alegacoes do municipio de Muriaé:
Teoria da Reserva do Possivel — minimo exis-
tencial e direitos fundamentais

Sustenta a Procuradoria-Geral do municipio de Muriaé,
basicamente, insuficiéncia de recursos para o cumprimento
imediato das decisdes judiciais e inexisténcia de descum-
primento doloso, intencional ou voluntario das reportadas
ordens, bem como inexisténcia de prejuizo aos pacientes.

Passemos, entdo, a breve analise acerca da plausibilidade
da primeira justificativa alegada.

O Principio da Reserva do Possivel (ou Reserva de Consisténcia)
€ uma construgao juridica germanica, desenvolvida pelo
Tribunal Constitucional Alemao em julgamento ocorrido em
julho de 1972. Analisou-se a constitucionalidade de normas
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de direito estadual que regulamentavam a admissao de
novos alunos em cursos de ensino superior.

O acesso a educagédo e a formacgao profissional, naquele
contexto, representava fidedigno desdobramento de direitos
fundamentais assegurados pela Carta Constitucional, mas
que, no ambito fatico, era tolhido em razao das restricoes
impostas na admissao de novos alunos. As entidades de
ensino nao detinham estrutura organizacional (mormente
nos aspectos fisico, econdmico e administrativo) suficiente
para comportar a demanda social.

Diante de tal limitagédo, decidiu a Suprema Corte que os
direitos prestacionais “se encontram sob a reserva do
possivel, no sentido de estabelecer o que pode o in-
dividuo, racionalmente falando, exigir da coletividade™'. A
ideia principal consistia na inviabilidade de conceder
aos individuos tudo o que pretendem, pois ha pleitos
cuja exigéncia nao é razoavel.

Ateoria foi recepcionada pelo Direito Brasileiro, embora com
certas adaptacoes. Na atualidade, a Reserva do Possivel é
o embasamento legal apto a justificar escolhas promovidas
pelo administrador publico que tenham por fim garantir, mais
apropriadamente, os direitos sociais, ante a escassez de
recursos financeiros.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica caminham no sentido de
que sua aplicagao pode néao ser justificavel sempre
que a invocacao dessa clausula puder comprometer o
nucleo basico que qualifica o minimo existencial.

Nesse sentido:

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL — ACESSO A
CRECHE AOS MENORES DE ZEROASEISANOS —DIREITO
SUBJETIVO — RESERVA DO POSSIVEL - TEORIZAGAO E
CABIMENTO - IMPOSSIBILIDADE DE ARGUIGAO COMO
TESE ABSTRATADE DEFESA—-ESCASSEZ DE RECURSOS
COMO O RESULTADO DE UMA DECISAO POLITICA
— PRIORIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS —
CONTEUDO DO MIiNIMO EXISTENCIAL —ESSENCIALIDADE
DO DIREITO A EDUCAGAO — PRECEDENTES DO STF
E STJ.

1. A tese da reserva do possivel assenta-se em ideia que,
desde os romanos, esta incorporada na tradi¢ao ocidental, no
sentido de que a obrigagdo impossivel ndo pode ser exigida
(Impossibilium nulla obligatio est - Celso, D. 50, 17, 185). Por
tal motivo, a insuficiéncia de recursos orgamentarios néao
pode ser considerada uma mera falacia.

2. Todavia, observa-se que a dimensao fatica da reserva
do possivel é questao intrinsecamente vinculada ao pro-
blema da escassez. Esta pode ser compreendida como
“sinénimo” de desigualdade. Bens escassos sao bens
que ndo podem ser usufruidos por todos e, justamente
por isso, devem ser distribuidos segundo regras que
pressupode o direito igual ao bem e a impossibilidade do
uso igual e simultaneo.

3. Esse estado de escassez, muitas vezes, é resultado de
um processo de escolha, de uma decisdo. Quando nio ha
recursos suficientes para prover todas as necessidades, a
decisdo do administrador de investir em determinada area

61 SCHWABE, Jiirgen. Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Federal Alemao. Disponivel em: http://www.kas.de/wf/doc/
kas_7738-544-1-30.pdf. Acesso em 22 de setembro de 2017. Pagina 663.



implica escassez de recursos para outra que nao foi con-
templada. A titulo de exemplo, o gasto com festividades ou
propagandas governamentais pode ser traduzido, na auséncia
de dinheiro, para a prestagéo de uma educagéao de qualidade.

4. E por esse motivo que, em um primeiro momento, a
reserva do possivel ndo pode ser oposta a efetivagdo dos
Direitos Fundamentais, ja que, quanto a estes, nao cabe
ao administrador publico preteri-los em suas escolhas.
Nem mesmo a vontade da maioria pode tratar tais direitos
como secundarios. Isso, porque a democracia néo se restringe
na vontade da maioria. O principio do majoritario é apenas
um instrumento no processo democratico, mas este nao se
resume aquele. Democracia &, além da vontade da maioria,
a realizagao dos direitos fundamentais. Sé havera demo-
cracia real onde houver liberdade de expresséao, pluralismo
politico, acesso a informacgéo, a educacéo, inviolabilidade
da intimidade, o respeito as minorias e as ideias minoritarias
etc. Tais valores ndo podem ser malferidos, ainda que seja
a vontade da maioria. Caso contrario, se estara usando da
“democracia” para extinguir a Democracia.

5. Com isso, observa-se que a realizagdo dos Direitos
Fundamentais ndo é opgéao do governante, ndo é resul-
tado de um juizo discricionario nem pode ser encarada
como tema que depende unicamente da vontade poli-
tica. Aqueles direitos que estido intimamente ligados a
dignidade humana nao podem ser limitados em razao
da escassez quando esta é fruto das escolhas do ad-
ministrador. Nao é por outra razdao que se afirma que
a reserva do possivel nao é oponivel a realizagao do
minimo existencial.

6. O minimo existencial ndo se resume ao minimo vital, ou seja,
o minimo para se viver. O contetudo daquilo que seja 0 minimo
existencial abrange também as condig¢des socioculturais, que,
para além da questdo da mera sobrevivéncia, asseguram ao
individuo um minimo de insergdo na “vida” social.

7. Sendo assim, nao fica dificil perceber que dentre os direitos
considerados prioritarios encontra-se o direito a educacgao. O
que distingue o homem dos demais seres vivos ndo é a sua
condi¢ao de animal social, mas sim de ser um animal politico.
E asua capacidade de relacionar-se com os demais e, através
da acéo e do discurso, programar a vida em sociedade. (...)

10. Porém é preciso fazer uma ressalva no sentido de que
mesmo com a alocagao dos recursos no atendimento do
minimo existencial persista a caréncia orgamentaria para
atender a todas as demandas, Nesse caso, a escassez
nao seria fruto da escolha de atividades nao prioritarias,
mas sim da real insuficiéncia orcamentaria. Em situacoes
limitrofes como essa, ndo ha como o Poder Judiciario
imiscuir-se nos planos governamentais, pois estes, dentro
do que é possivel, estdo de acordo com a Constituigao,
nao havendo omissao injustificavel.

11. Todavia, a real insuficiéncia de recursos deve ser demons-
trada pelo Poder Publico, ndo sendo admitido que a tese
seja utilizada como uma desculpa genérica para a omisséo
estatal no campo da efetivagdo dos direitos fundamentais,
principalmente os de cunho social. No caso dos autos, ndo
houve essa demonstracéo. Precedente: REsp 764.085PR,
Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em
1°.12.2009, DJe 10.12.2009.

Recurso especial improvido.

(STJ. REsp 1185474. Ministro Relator Humberto Martins.
Segunda Turma. julgado em 20/04/2010, DJe 29/04/2010).

N&o se ignora que a realizagédo dos direitos econdmicos,
sociais e culturais — além de caracterizar-se pela gradua-
lidade de seu processo de concretizagdo — depende, em
grande medida, de um inescapavel vinculo financei-
ro subordinado as possibilidades orgamentarias do
Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente,
a alegagao de incapacidade econdémico-financeira da
pessoa estatal, desta nao se podera razoavelmente
exigir, entdo, considerada a limitagcdo material referida,
a imediata efetivagdao do comando fundado no texto da
Carta Politica. Nao se mostrara licito, contudo, ao Poder
Publico, em tal hipétese, criar obstaculo artificial que
revele — a partir de indevida manipulacéo de sua ativi-
dade financeira e/ou politico-administrativa - o ilegitimo,
arbitrario e censuravel propésito defraudar, de frustrar
e de inviabilizar o estabelecimento e a preservagao, em
favor da pessoa e dos cidadaos, de condigdes materiais
minimas de existéncia (ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, Informativo/STF n° 345/2004). Cumpre advertir,
desse modo, que a clausula da “reserva do possivel” —
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente
aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se, dolosamente, do cumprimen-
to de suas obrigagdes constitucionais, notadamente
quando, dessa conduta governamental negativa, puder
resultar nulificagao ou, até mesmo, aniquilagcao de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial
fundamentalidade. Dai a correta observagdo de REGINA
MARIA FONSECA MUNIZ (“O Direito a Educagéo”, p. 92,
item n. 3, 2002, Renovar), cuja abordagem do tema — apos
qualificar a educagdo como um dos direitos fundamentais da
pessoa humana — pde em destaque a imprescindibilidade de
sua implementagéo, em ordem a promover o bem-estar social
e a melhoria da qualidade de vida de todos, notadamente
das classes menos favorecidas, assinalando, com particu-
lar énfase, a proposito de obstaculos governamentais que
possam ser eventualmente opostos ao adimplemento dessa
obrigacao constitucional, que “o Estado ndo pode se furtar
de tal dever sob alegacao de inviabilidade econémica ou de
falta de normas de regulamentacgéo” (grifei). Tratando-se de
tipico direito de prestacao positiva, que se subsume ao con-
ceito de liberdade real ou concreta, a educacgao infantil — que
compreende todas as prerrogativas, individuais ou coletivas,
referidas na Constituicdo da Republica (notadamente em seu
art. 208, IV) — tem por fundamento regra constitucional cuja
densidade normativa ndo permite que, em torno da efetiva
realizagdo de tal comando, o Poder Publico, especialmente o
Municipio (CF, art. 211, § 2°), disponha de um amplo espaco
de discricionariedade que Ihe enseje maior grau de liberdade
de conformagao, e de cujo exercicio possa resultar, paradoxal-
mente, com base em simples alegacao de mera conveniéncia
e/ou oportunidade, a nulificagdo mesma dessa prerrogativa
essencial, como adverte, em ponderadas reflexdes, a ilustre
magistrada MARIA CRISTINA DE BRITO LIMA, em obra
monografica dedicada ao tema ora em exame (“A Educagao
como Direito Fundamental”, 2003, Lumen Juris). Cabe refe-
rir, ainda, neste ponto, ante a extrema pertinéncia de suas
observacgdes, a adverténcia de LUIZA CRISTINA FONSECA
FRISCHEISEN, ilustre Procuradora Regional da Republica
(“Politicas Publicas — A Responsabilidade do Administrador
e o Ministério Publico”, p. 59, 95 e 97, 2000, Max Limonad),
cujo magistério, a proposito da limitada discricionariedade
governamental em tema de concretizagéo das politicas publi-
cas constitucionais, assinala: “Nesse contexto constitucional,
que implica também na renovagéo das praticas politicas, o
administrador esta vinculado as politicas publicas estabele-
cidas na Constituicdo Federal; a sua omissao € passivel de
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responsabilizagao e a sua margem de discricionariedade é
minima, ndo contemplando o n&o fazer”.

RE 491121/ SC. Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI. Julgamento:
27/08/2010. DJe 17/09/2010.

Nao é certo, ao menos na doutrina, qual o conceito de di-
reito minimo existencial. Para Daniel Sarmento, o minimo
existencial corresponde a garantia das condigbes materiais
basicas de vida, ostentando tanto uma dimensao negativa
como uma positiva, esta envolvendo um conjunto essencial
de direitos prestacionais.5?

Ricardo Lobo, por sua vez, informa que

carece o minimo existencial de contetido especifico. Abrange
qualquer direito, ainda que originariamente ndo-fundamental
(direito a saude, a alimentacéao, etc.), considerado em sua
dimensao essencial e inalienavel. Ndo € mensuravel, por
envolver mais os aspectos de qualidade que de quantidade,
o que torna dificil extrema-lo, em sua regido periférica, do
maximo de utilidade (maximum welfare, Nutzenmaximierung),
que é principio ligado a ideia de justica e de redistribuicdo
de riqueza social. 5

De modo outro, aparenta ser unanime entre os especialis-
tas que o minimo existencial € umbilicalmente conectado
a dignidade da pessoa humana, principio norteador do
direito e fundamento da Republica (CR/88, art. 1°, inc. IlI).
Exemplificativamente:

Tomando-se o exemplo do direito a educagao, poder-se-a
sempre afirmar que negar, em face de argumentos como
o da auséncia de recursos, até mesmo o0 acesso ao ensino
fundamental ndo chega a comprometer a existéncia do
individuo. A resposta a esta indagacéo, contudo, passa
pelo principio da dignidade humana, que indubitavelmente
pressupde certo grau de autonomia do individuo, no sentido
de ser capaz de conduzir a sua proépria existéncia, de tal
sorte que a liberdade pessoal constitui exigéncia indeclinavel
da prépria dignidade. Neste sentido, ndo restam duvidas de
que manter o individuo sob o véu da ignoréncia absoluta
significa tolher a sua propria capacidade de compreensao
do mundo e sua liberdade (real) de autodeterminagéo e
de formatar sua existéncia. O principio da dignidade da
pessoa humana pode vir a assumir, portanto, importante
funcdo demarcatoria, estabelecendo a fronteira para o que
se convenciona denominar de padrao minimo na esfera
dos direitos sociais.®

Explica Ingo Wolfgang Sarlet que, embora inexista previsao
constitucional expressa consagrando um direito geral a

62 SARMENTO, Daniel. A Protegao Judicial dos Direitos Sociais:
Alguns Parametros Etico-Juridicos. Disponivel em: http:/Awww.dsarmento.
adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-
alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais.
alguns-parametros-etico-juridicos-daniel-sarmento.pdf. Pag. 27. Acesso
em 22 de setembro de 2017.

63 TORRES, 2008 apud MATSUDA, Juliana Tiemi Maruyama. PEREIRA,
Helida Maria. SOUZA, Luciana Camila de. O minimo existencial como
limite a aplicagao da reserva do possivel aos direitos fundamentais
sociais. Disponivel em: www.agu.gov.br/page/download/index/id/%20
7306306. Pag. 17. Acesso em 25 de setembro de 2017.

64 SARLET, Ingo Wolfgang in OLSEN, Ana Carolina Lopes, p.353 apud
MATSUDA, Juliana Tiemi Maruyama. PEREIRA, Helida Maria. SOUZA,
Luciana Camila de. O minimo existencial como limite a aplicagao da
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garantia do minimo existencial, os préprios direitos sociais
especificos (como a saude) acabaram por abarcar algumas
das dimensdes do minimo existencial, muito embora nao
possam e ndo devam ser com ele confundidas®.

Sendo assim, em um primeiro momento, nao seria admissivel
a aplicagao da teoria para nao realizagao dos direitos sociais,
porque representam, em diferentes graus, a materializacao
do minimo existencial. Todavia, néo é possivel olvidar que,
em determinadas situacgdes, o ente estatal ndo falta com a
verdade ao alegar verdadeiro caos no orgamento publico.
O impasse nao é falacioso e carrega consigo complexidade
desmesurada, sendo necessario recorrer a jurisprudéncia
(sobretudo dos tribunais superiores) para sua correta com-
preensao e aplicagao.

No que pertine a conjugacéo da reserva do possivel e o
direito fundamental a satide (como parte integrante da gama
de direitos e garantias que constituem o minimo existen-
cial), discorreu o ministro Gilmar Mendes por ocasido do
julgamento da Suspenséao de Tutela Antecipada 238/TO,
em 21/08/2010:

“As divergéncias doutrinarias quanto ao efetivo ambito de
prote¢ao da norma constitucional do direito a saude decorrem,
especialmente, da natureza prestacional desse direito e da
necessidade de compatibilizardo do que se convencionou
denominar de ‘minimo existencial’ e da ‘reserva do possivel’
(Vorbehalt des Mdglichen). (...). Embora os direitos sociais,
assim como os direitos e liberdades individuais, impliquem
tanto direitos a prestagbes em sentido estrito (positivos),
quanto direitos de defesa (negativos), e ambas as dimen-
sbes demandem o emprego de recursos publicos para a sua
garantia, € a dimensao prestacional (positiva) dos direitos
sociais o principal argumento contrario a sua judicializagao.
A dependéncia de recursos econémicos para a efetivacao
dos direitos de carater social leva parte da doutrina a defen-
der que as normas que consagram tais direitos assumem a
feicdo de normas programaticas, dependentes, portanto, da
formulagéo de politicas publicas para se tornarem exigiveis.
Nesse sentido, também se defende que a intervengéo do
Poder Judiciario, ante a omisséao estatal quanto a construgéo
satisfatéria dessas politicas, violaria o principio da separagéo
dos poderes e o principio da reservado financeiramente
possivel. Em relagao aos direitos sociais, é preciso levar
em consideragao que a prestacao devida pelo Estado
varia de acordo com a necessidade especifica de cada
cidadao. Assim, enquanto o Estado tem que dispor de um
valor determinado para arcar com o aparato capaz de garantir
a liberdade dos cidadaos universalmente, no caso de um
direito social como a saude, por outro lado, deve dispor de
valores variaveis em fungao das necessidades individuais de
cada cidadao. Gastar mais recursos com uns do que com
outros envolve, portanto, a adogéo de critérios distributivos
para esses recursos. Assim, em razao da inexisténcia de
suportes financeiros suficientes para a satisfacao de todas
as necessidades sociais, enfatiza-se que a formulagdo das
politicas sociais e econémicas voltadas a implementacdo dos
direitos sociais implicaria, invariavelmente, escolhas alocati-
vas. Tais escolhas seguiriam critérios de justica distributiva

reserva do possivel aos direitos fundamentais sociais. Disponivel em:
www.agu.gov.br/page/download/index/id/%207306306. Pag. 17. Acesso
em 25 de setembro de 2017.

65 SARLET, Ingo Wolfgang. O direito ao minimo existencial ndo é uma
mera garantia de sobrevivéncia. Disponivel em: http://www.conjur.com.
br/2015-mai-08/direitos-fundamentais-assim-chamado-direito-minimo-
existencial. Acesso em 22 de setembro de 2017.



(o quanto disponibilizar e a quem atender), configurando-se
como tipicas opgdes politicas, as quais pressupdem “escolhas
tragicas” pautadas por critérios demacro-justica. E dizer, a
escolha da destinagéo de recursos para uma politica e ndo
para outra leva em consideragao fatores como o numero de
cidadaos atingidos pela politica eleita, a efetividade e eficacia
do servigo a ser prestado, a maximizagao dos resultados, etc.
Nessa linha de analise, argumenta-se que o Poder Judiciario,
0 qual estaria vocacionado a concretizar a justica do caso
concreto (micro-justica), muitas vezes nao teria condigbes
de, ao examinar determinada pretenséo a prestagdo de um
direito social,analisar as consequéncias globais da destinacdo
de recursos publicos em beneficio da parte com invariavel
prejuizo para o todo (AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez
e Escolha. Renovar: Rio de Janeiro, 2001). Por outro lado,
defensores da atuagédo do Poder Judiciario na concretizagéo
dos direitos sociais, em especial do direito a saude, argumen-
tam que tais direitos séo indispensaveis para a realizagao
da dignidade da pessoa humana. Assim, ao menos o “mi-
nimo existencial” de cada um dos direitos, exigéncia logica
do principio da dignidade da pessoa humana, ndo poderia
deixar de ser objeto de apreciagao judicial. O fato é que o
denominado problema da “judicializagdo do direito a
saude” ganhou tamanha importancia teérica e pratica
que envolve nao apenas os operadores do direito, mas
também os gestores publicos, os profissionais da area
de saude e a sociedade civil como um todo. Se, por um
lado, a atuagéo do Poder Judiciario é fundamental para
o exercicio efetivo da cidadania, por outro, as decisdes
judiciais tém significado um forte ponto de tensao perante
os elaboradores e executores das politicas publicas, que
se véem compelidos a garantir prestagoes de direitos
sociais das mais diversas, muitas vezes contrastantes
com a politica estabelecida pelos governos para a area
de saude e além das possibilidades orgamentarias. (...).De
toda forma, parece sensato concluir que, ao fim e ao cabo,
problemas concretos deverao ser resolvidos levando-se
em consideragao todas as perspectivas que a questao
dos direitos sociais envolve. Juizos de ponderagao sao
inevitaveis nesse contexto prenhe de complexas relagées
conflituosas entre principios e diretrizes politicas ou, em
outros termos, entre direitos individuais e bens coletivos.
(-..)- A Constituicao brasileira ndo s6 prevé expressamente
a existéncia de direitos fundamentais sociais (artigo 6°),
especificando seu conteudo e forma de prestagao (artigos
196, 201, 203, 205, 215, 217, entre outros), como nao faz
distingdo entre os direitos e deveres individuais e coletivos
(capitulo | do Titulo Il) e os direitos sociais (capitulo Il do
Titulo I1), ao estabelecer que os direitos e garantias funda-
mentais tém aplicagao imediata (artigo 5°, § 1°, CF/88). Vé-se,
pois, que os direitos fundamentais sociais foram acolhidos
pela Constituicdo Federal de 1988 como auténticos direitos
fundamentais. Ndao ha duvida — deixe-se claro — que as
demandas que buscam a efetivagdo de prestagoes de
saude devem ser resolvidas a partir da analise de nos-
so contexto constitucional e de suas peculiaridades.
Portanto, ante a impreterivel necessidade de pondera-
¢oes, sdo as circunstancias especificas de cada caso que
serao decisivas para a solugao da controvérsia. Ha que
se partir, de toda forma, do texto constitucional e de como
ele consagra o direito fundamental a saude.” (Grifos nossos)

Nessa esteira, ndo ha resposta pronta e acabada quanto
a aceitabilidade da tese quando se tratar de direitos funda-
mentais. A plausibilidade dependera da comprovacao
das circunstancias faticas que permeiam cada caso,
judicializado ou néo.

Destarte, quanto a alegacao de privacgao financeira, a apre-
ciacao deve se ater as peculiaridades do caso concreto, de
modo que a aceitagdo ou rejeicdo prévia e generalizada
certamente conduzira a uma orientagcéo desproporcional e
sem razoabilidade, o que deve, a todo custo, ser resistida.

2.2 Das alegagdes do municipio de Muriaé e
da Defensoria Publica: Os atos de improbi-
dade administrativa em espécie — elemento
subjetivo (dolo)

A Procuradoria-Geral do municipio segue afirmando que
inexiste descumprimento doloso, intencional ou voluntario
das ordens judiciais. Dos autos do procedimento preparatério
extraiu-se a relagao de decisdes liminares descumpridas
(ou cumpridas extemporaneamente), bem como o nome
das pessoas intimadas. Lado outro, infere-se que o nucleo
da Defensoria Publica em Muriaé alega descumprimento
doloso por parte dos administradores publicos, razao pela
qual deverao ser responsabilizados pela pratica de impro-
bidade administrativa.

Passa-se, entao, a analisar brevemente sobre a repercussao
da (in) existéncia do elemento subjetivo (dolo) em condutas
que tipificam atos de improbidade administrativa.

Inicialmente, cumpre destacar que a Republica Federativa
do Brasil vem envidando esforgos para combater a (endé-
mica) corrupgao na gestao da coisa publica. Historicamente
destaca-se, na atividade legiferante, o Codigo Penal, leis
que definem os Crimes de Responsabilidade (Leis n°
1.079/1950 e Decreto-Lei n° 201/1967) e a Lei 8.429/92
(Lei de Improbidade Administrativa).®

Com a Constituicdo Federal de 1988, o combate judicial
aos atos de corrupgao ganhou impulso. Seja em razao
de mudangas no pensamento da comunidade juridica
nacional (como o reconhecimento da forga normativa da
constituicdo e da filtragem constitucional), seja em virtude
de novos instrumentos que surgiam no ordenamento (tal
qual valorizagdo da moralidade, principio expresso no
texto maior), fortaleceu-se a concepgéo da necessidade
de repressao efetiva nao criminal do mau uso da fungéo e
da coisa publica.

Nesse contexto, surge a Lei 8.429 de 2 de junho de 1992,
em substituicao as anteriores leis n.° 3.164/57 (Lei Pitombo-
Gododi) e n.° 3.502/58 (Lei Bilac Pinto), dispondo sobre os
atos de improbidade administrativa e suas sangdes.

66 Registre-se que o Brasil € signatario de compromissos internacionais
que exigem a adocao de medidas de combate a corrupgéo, tais como a
Convengéo sobre o Combate da Corrupgdo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, elaborada no &mbito
da Organizacgao para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econdmicos (OCDE).
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. AMORIM, Daniel Assumpgao. O
sistema brasileiro de combate a corrupcéao e a Lei n° 12.846/2013
(Lei Anticorrupgao). Disponivel em http://www.editoraforum.com.br/ef/
wp-content/uploads/2015/10/sistema-brasileiro-combate-corrupcao.pdf.
Acesso em 25 de setembro de 2017.
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Conforme explica Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o ato de
improbidade pode corresponder a um ato administrativo, a
uma omissao ou a uma conduta, e é praticado no exercicio
de uma fungdo publica (em sentido amplo). Segundo
a autora, mesmo quando praticado por terceiro, que nao
se enquadre no conceito de agente publico, deve haver
reflexo sobre uma fungéo publica exercida.®”

Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia associam a im-
probidade administrativa a no¢ao de desonestidade e de
ma-fé do agente publico e, por isso,

“o enquadramento na Lei de Improbidade Administrativa exige
culpa ou dolo por parte do sujeito ativo. Mesmo quando seja
praticado algum ato ilegal, é preciso verificar se houve culpa
ou dolo, se houve um minimo de ma-fé que revele realmente
a presenga de um comportamento desonesto.”

Nesse sentido também a jurisprudéncia do Superior Tribunal
de justica, vejamos:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. EMBARGOS
DE DIVERGENCIA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
TIPIFICAGCAO. INDISPENSABILIDADE DO ELEMENTO
SUBJETIVO (DOLO, NAS HIPOTESES DOS ARTIGOS
9° E 11 DA LEI 8.429/92 E CULPA, PELO MENOS, NAS
HIPOTESES DO ART.10). PRECEDENTES DE AMBAS AS
TURMAS DA 12 SEGAO. RECURSO PROVIDO.

STJ. EREsp 479812. Ministro Relator Teori Albino Zavascki.
Julgamento em 25/08/2010. DJe 27/09/2010.

ALei 8.429/92 tipifica os atos de improbidade administrativa
em atos que importam enriquecimento ilicito (art.9°), atos
que causam prejuizo ao erario (art.10) e atos que atentam
contra os principios da administragado publica (art.11).
Desses, apenas no art. 10 ha referéncia sobre a existéncia
de dolo ou culpa, elementos subjetivos do agente, enquan-
to que os dois outros preceitos nada dispdem a respeito.
Partindo-se da premissa de que a responsabilidade
objetiva pressupde normatizagao expressa nesse sen-
tido, constata-se que o mero vinculo objetivo entre a
conduta do agente e o resultado ilicito ndo é passivel
de configurar a improbidade.®®

Com efeito, é imperioso constatar o elemento subjetivo na
conduta do agente, pois este vinculara o agente publico e
a conduta considerada ilicita.

Ajurisprudéncia dominante do Superior Tribunal de Justica
€ que, para a configuragéo do ato de improbidade basta o
dolo genérico:

ADMINISTRATIVO E  PROCESSUAL CIVIL. AGAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LITISCONSORCIO
PASSIVO NECESSARIO. SUMULA 7/STJ.ART. 11 DA
LEl 8.429/1992. DOLO GENERICO RECONHECIDO
PELO TRIBUNAL DE ORIGEM. REEXAME FATICO.

67 DI PIETRO apud HOLANDA JR. Improbidade Administrativa. Colegao
Leis Especiais para concursos v. 23. 3 ed. Pag. 142.

68 DI PIETRO, Maria Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2002, p. 688/9.

69 GARCIA, Emerson. A relevancia da ma-fé no delineamento da
improbidade administrativa. Disponivel em: https://www.conamp.org.
br/pt/comunicacao/multimidia/audio/item/1402-a-relevancia-da-ma-fe-
no-delineamento-da-improbidade-administrativa.html. Acesso em 25 de
setembro de 2017.
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IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. APLICACAO DA
LElI DE IMPROBIDADE AOS AGENTES POLITICOS.
COMPATIBILIDADE COM O DECRETO-LEI 201/1967.

1. Trata-se na origem de Agao Civil Publica proposta pelo
Ministério Publico do Estado de Goias contra o recorrente.
Narra ainicial que o recorrente, na qualidade de Presidente
da Camara Municipal de Jatai/GO, utilizou-se dos servigos
dos Procuradores Juridicos daquela Casa Legislativa para
apresentacdo de defesa pessoal em outra Agdo Civil
Publica. (...).

3. O entendimento do STJ é de que, para que seja re-
conhecida a tipificagdo da conduta do réu como incurso
nas previsoes da Lei de Improbidade Administrativa, é
indispensavel demonstrar o elemento subjetivo, con-
substanciado pelo dolo para os tipos previstos nos
artigos 9° e 11 e, ao menos, pela culpa, nas hipoteses
do artigo 10.

4. E pacifico no STJ que o ato de improbidade ad-
ministrativa previsto no art. 11 da Lei 8.429/1992 exige
demonstragao de dolo, o qual, contudo, nao precisa ser
especifico, sendo suficiente o dolo genérico.

5. Assim, para a correta fundamentagédo da condenagao por
improbidade administrativa, é imprescindivel, além da sub-
sungao do fato a norma, caracterizar a presenca do elemento
subjetivo. A raz&o para tanto € que a Lei de Improbidade
Administrativa ndo visa punir o inabil, mas sim o desonesto,
o corrupto, aquele desprovido de lealdade e boa-fé. (...).

8. Recurso Especial parcialmente conhecido e nessa
parte nao provido.

(REsp 1662580/GO, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 02/05/2017, DJe 10/05/2017).

Semelhantemente, o Tribunal Regional Federal da 42 regido
editou, recentemente, o seguinte enunciado sumular: “A
tipificagéo do ato de improbidade administrativa que atenta
contra os principios da administracado publica, previsto no
artigo 11 da Lei n® 8.429/92, exige apenas o dolo genérico,
consistente na vontade de praticar a conduta.”

Superados tais esclarecimentos, parece que a dificuldade
que se apresenta é a de constatar se o descumprimento de
ordens judiciais, por si s6, configuraria a conduta dolosa apta
a subsumir ao disposto no art. 11, inc. Il, LIA”®. Novamente,
concluo que somente na individualidade de cada caso sera
possivel apurar a intengéo especial do agente, a fim de
verificar se ha ou ndo conduta improba.

E que, se o descumprimento decorre de designios macu-
lados pela ma-fé, sem duvida estar-se-a diante de ato de
improbidade administrativa. Todavia, se o descumprimento
(ou o cumprimento extemporéaneo / tardio) emana, v.g., de
comprovada insuficiéncia de recursos ou situagao que evade
a algada de controle do administrador publico, certamente
a resposta sera outra.

70 Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragdo publica qualquer agao ou omissédo que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicdes, e notadamente: Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente,
ato de oficio.



Nesse diapasao, vide os exemplos abaixo, em que em
situacbes semelhantes resultaram em decisdes judiciais
diametralmente opostas em razdo da constatagao da exis-
téncia ou ndo de dolo do agente publico:

APELAGAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - DIREITO
ADMINISTRATIVO - EX-PREFEITO MUNICIPAL -
DESCUMPRIMENTO DE ORDEM JUDICIAL - VIOLAGAO
AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE - AUSENCIA DE PROVA
DA DESONESTIDADE OU DA MA-FE DO REQUERIDO -
INEXISTENCIA DO ATO iIMPROBO.

Ainda que a ordem judicial tenha sido cumprida fora do prazo
determinado pelo Juiz, a auséncia de efetiva demonstragéo
de dolo e da desonestidade na pratica da conduta pelo ex
-Prefeito Municipal de Araxa torna incabivel a condenacéo
do requerido pela pratica dos atos de improbidade adminis-
trativa tipificados no art. 11 da Lei n.° 8.429/92. (TJMG -
Apelacéo Civel 1.0040.13.005943-5/002, Relator(a): Des.
(a) Edgard Penna Amorim , 12 CAMARA CIVEL, julgamento
em 08/09/2016, publicagéo da simula em 14/09/2016) ™

REEXAME NECESSARIO E APELACAO CIVEL - ACAO
CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
- PREFEITO MUNICIPAL - RECUSA INJUSTIFICADA AO
CUMPRIMENTO DE ORDEM JUDICIAL - ART. 11 DA LEI
8.429/92 - OFENSAAOQS PRINCIPIOS DAADMINISTRAGAO
PUBLICA- CONFIGURAGAO - APLICACAO DE PENALIDADE
- MULTA - POSSIBILIDADE - PROCEDENCIA PARCIAL DO
PEDIDO INICIAL.

- Os agentes publicos tém o dever de observar os principios da
legalidade, da moralidade e da publicidade, de modo que, ao
deixarem de cumprir ordem judicial, injustificadamente, incorre
em conduta tipificada pelo artigo 11 da Lei n® 8.429/1992.

(TIMG - Apelagao Civel 1.0620.09.035326-4/001, Relator(a):
Des.(a) Elias Camilo , 3 CAMARA CIVEL, julgamento em

06/06/2013, publicagéo da sumula em 14/06/2013). 7

3 Do Principio da Individualizagao da Pena sob
a perspectiva constitucional e administrativa:
posicionamento do Supremo Tribunal Federal

Ante todo o exposto, conclui-se que o mais adequado, para
consultas dessa estirpe, € a detida analise de cada caso.
Isso porque, logrando éxito o administrador publico em
comprovar a insuficiéncia de recursos ou a inexisténcia de
dolo (ainda que genérico) por ocasiao de procedimentos
preparatérios (ou até mesmo em sede de inquérito civil), a
embrionaria ac¢ao civil publica por ato de improbidade ad-
ministrativa nascera, provavelmente, fadada ao insucesso.

Ressalte-se, outrossim, que, em decorréncia do Principio
da Individualizagao da Pena, o Supremo Tribunal Federal
afirmou que se os fatos/atos sobrevieram de administragbes
anteriores e 0s novos gestores adotam as medidas cabiveis

71 Outros julgados nesse sentido: Apelacdo Civel 1.0439.14.005721-
7/001 TIMG, Ap Civel/Reex Necessario 1.0115.12.001844-1/001
TJMG, Apelagéo Civel 1.0134.06.076779-2/001 TIMG e Apelacédo
Civel1.0134.08.101462-0/001 TIMG.

72 Outros julgados nesse sentido: Apelacao Civel 1.0040.09.094560-
7/002 TIMG, Ap Civel/Rem Necessaria 1.0024.13.024384-3/001 TIMG,
Ap Civel/Reex Necessario 1.0082.13.000370-8/001 TIMG e Apelagao
Civel 1.0273.14.000392-5/001 TIMG

para sanar as irregularidades verificadas, ndo ha razao
justificavel para a punigdo da nova gestéo. Vide:

O principio da intranscendéncia subjetiva das san¢des,
consagrado pelo STF, inibe a aplicacdo de severas san-
¢Oes as administragdes por ato de gestédo anterior a as-
sungao dos deveres publicos. Com base nessa orientagdo
e, com ressalva de fundamentagao do Ministro Marco Aurélio,
a Primeira Turma, em julgamento conjunto, negou provimento
a agravos regimentais em ag¢des cautelares ajuizadas com
a finalidade de se determinar a suspensao da condicdo de
inadimplente de Estado-Membro, bem como das limitagbes
dela decorrentes, com relagéo a convénios com a Unido. Na
espécie, em face de decisGes que julgaram procedentes os
pedidos a favor dos entes federativos, a fim de suspender
as inscri¢cdes dos requerentes de todo e qualquer sistema de
restricdo ao crédito utilizado pela Uni&do, foram interpostos
os presentes recursos. A Turma consignou que, em casos
como os presentes, em que os fatos teriam decorrido de
administragdes anteriores e os novos gestores estives-
sem tomando providéncias para sanar as irregularidades
verificadas, aplicar-se-ia o principio da intranscendéncia
subjetiva. O propésito seria neutralizar a ocorréncia
de risco que pudesse comprometer, de modo grave ou
irreversivel, a continuidade da execugao de politicas
publicas ou a prestagao de servigos essenciais a cole-
tividade. Nesse sentido, a tomada de contas especial seria
medida de rigor com o ensejo de alcangar-se o reconheci-
mento definitivo de irregularidades, permitindo-se, s6 entéo,
ainscrigao dos entes nos cadastros de restricdo aos créditos
organizados e mantidos pela Unido. O Ministro Marco Aurélio
asseverou que, por se tratar de governanca, preponderaria
o principio contido no art. 37 da CF, ou seja, o da impesso-
alidade. Precedentes citados: ACO 1.848 AgR/MA (DJe de
21.11.2014) e ACO 1.612 AgR/MS (DJe de 12.12.2014).AC
2614/PE, rel. Min. Luiz Fux, 23.6.2015. (AC-2614)AC 781/
PI, rel. Min. Luiz Fux, 23.6.2015. (AC-2614)AC 2946/PI, rel.
Min. Luiz Fux, 23.6.2015. (AC-2614). STF Informativo 791.

4 Da duavida do Promotor de Justica solicitante

Restringe-se a consulta sobre a possibilidade de ajuiza-
mento de agéo de improbidade administrativa em razdo de
descumprimento (reiterado ou ndo) de ordens judiciais em
acdes que visam assegurar tutela a saude.

Discorreu-se, ao longo da presente nota, sobre os funda-
mentos juridicos arguidos pelo municipio de Muriaé, bem
como pelo nucleo da Defensoria Publica.

ATeoria da Reserva do Possivel deriva da impraticabilidade
de exigir aquilo que, razoavelmente, excede as possibi-
lidades do Estado. A aplicacéo da teoria ganhou novos
contornos e, atualmente, encontra 6bices quando defronta
com Direitos e Garantias Fundamentais, mormente aqueles
que caracterizam o minimo para viver dignamente (0 que
se convencionou a chamar de “minimo existencial”).

Ademais, no que pertine ao ato de improbidade propria-
mente dito, sabe-se que é imprescindivel a constatagao
de conduta dolosa (ou ao menos culposa, tratando-se de
atos tipificados no art. 10 da LIA) para condenagdo. Para
a atual jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a (bem
como demais tribunais patrios, a exemplo TRF4) basta a
existéncia de dolo genérico, ou seja, intento direcionado
ou finalidade especifica de praticar o injusto. No &mago do
Tribunal de Justica de Minas Gerais, os julgados divergem
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diametralmente. Para alguns, o simples descumprimento de
decisbes configura dolo. Para outros, o descumprimento,
por si sO, ndo demonstra o elemento subjetivo necessario
para enquadramento da conduta.

Nesse interim, conclui-se que, seja por um argumento, seja
por outro, ndo ha como, de modo genérico, reconhecer ou
afastar a ocorréncia de ato de improbidade administrativa
nas hipoteses de descumprimento de ordens judiciais em
agdes que visam assegurar tutela a saude, exigindo-se
que cada caso concreto seja analisado em suas parti-
cularidades, a fim de que se possa aferir a existéncia dos
elementos necessarios para a propositura da respectiva
acao de improbidade administrativa.

Sem prejuizo de outras diligéncias que forem julgadas
pertinentes pelo Promotor de Justi¢ca Natural, avalia este
Centro de Apoio Operacional como producente o cuidado
na juntada ao respectivo procedimento investigatério dos
seguintes elementos probatdrios:

1) Ordem Judicial - copia do requerimento formulado em
juizo, da decisédo judicial que o deferiu e do mandado judi-
cial que dela sobreveio, bem como da respectiva certidao
de intimacgao deste, expedida por servidor do Judiciario;

2) Ciéncia da ordem judicial - inexistindo certiddo de
serventuario do Judiciario atestando que a ordem judicial
foi comunicada diretamente ao agente publico a quem se
dirigia e sendo seu conhecimento tempestivo negado por este
quando de sua oitiva ou da apresentagao de informacoes
escritas ao MP, salutar a oitiva do responsavel pelo setor
onde ocorreu o protocolo do mandado judicial ou daquele
que o teria recebido pessoalmente do serventuario do
Judiciario, visando a obtencéao de informacdes que detalhe
o fluxo dos encaminhamentos dados ao dito documento na
rotina administrativa empregada, de forma a se comprovar
a efetiva e natural ciéncia da ordem judicial por parte do
agente publico a quem se dirigia;

3) Auséncia de justa escusa - espelho de pesquisas
realizadas na rede mundial de computadores, em espe-
cial no respectivo portal de transparéncia do ente publico
envolvido, demonstrando gastos daquele em eventos pu-
blicos festivos e/ou publicidade promocional, nos ultimos
12 meses, comprovadores da existéncia de recursos para
tais fins e, por isso, logicamente, inaceitavel a admissao
da Teoria da Reserva do Possivel como justa escusa para
o descumprimento (reiterado ou ndo) de ordens judiciais
em agdes que visam assegurar tutela a saude;

4) Desprezo a dignidade da pessoa humana- tomada
de declaragdes da pessoa a quem se prestava a tutela
jurisdicional invocada e/ou familiares desta, visando a ob-
tencao de relatos do que experimentaram em decorréncia
do descumprimento da ordem judicial em questao.

Assim, respeitada a independéncia funcional do Promotor
de Justica Natural, sdo estas as ponderagdes que este
Centro de Apoio Operacional julga pertinentes, sem carater
vinculativo.
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Remeta-se copia, via e-mail, ao 6rgéo de execugao minis-
terial solicitante, com posterior arquivamento do presente
expediente.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 27 de setembro de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patrimoénio Publico



Nota Juridica Conjunta n°30/2017- CAO Patrimdnio Publico/
Coordenadoria da Procuradoria de Justica de Controle de
Constitucionalidade

PAAF n° 0024.17.014804-3
Representante: 22 PJ da Comarca de Muriaé

Ementa: Taxa para emissao de certidao
negativa de débito. Inconstitucionalidade.
Direito fundamental a gratuidade. Art. 5°,
XXXIV da Constituicao Federal.

1 Relatoério

Trata-se de consulta formulada pela Dra. Susan Kennea
de Melo, titular da 22 Promotoria de Justica da Comarca
de Muriaé, acerca da legalidade da cobranca de taxa pelo
municipio para emissdo de certiddo negativa de débitos.

Relata a ilustre Promotora de Justigca que houve represen-
tacao relacionada a cobranca de taxa para emisséo de
certiddo negativa de débitos pelo municipio de Muriaé e
para se ter vista dos autos de processo administrativo em
que o contribuinte era parte.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentacao

O poder de tributar é estabelecido pela Constituicdo da
Republica, no capitulo dedicado ao Sistema Tributario
Nacional. Em seu primeiro artigo, qual seja, o art. 145, é atri-
buida a competéncia a Unido, estados, Distrito Federal e mu-
nicipios para instituir os tributos que enumera, quais sejam:
impostos, taxas e contribuigdes de melhoria. Especificamente
em relagao as taxas, determinou o constituinte que pode-
riam ser instituidas, “em razao do exercicio do poder de
policia ou pela utilizag&o, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte
ou postos a sua disposicao”.

Vé-se, dai, que os entes federados possuem competéncia
para instituir taxas como contraprestagao por uma atividade
estatal desenvolvida, realizando-se, assim, a justica tribu-
taria de forma comutativa: quem deu causa a agao estatal,
dispendiosa, que arque com a despesa correspondente.

Destarte, o Estado, exercendo a competéncia que lhe é
atribuida pela Constituicdo da Republica, institui, através
de lei, taxas para fazer face aos servigcos que presta, ou a
atividade decorrente do exercicio do poder de policia. Na
oportunidade cabe ressaltar a imprescindibilidade da pre-
visdo da exagéo em lei em sentido estrito: a Constituigéo,
ao estabelecer as limitagdes ao poder de tributar veda
expressamente a exigéncia ou aumento de tributo sem lei
que o estabeleca (art. 150, 1). E a consagracao do principio
da legalidade ja garantido pelo art. 5°, Il da Carta Magna.

Arespeito desta espécie tributaria sdo as ligdes do tributa-
rista Kiyoshi Harada™:

A taxa, como espécie tributaria que é, tem sua cobranga
inteiramente submetida ao regime de direito publico, mais
precisamente ao regime tributario. E uma obrigagao ex lege,
s6 podendo ser exigida dos particulares ‘em razdo do exercicio
do poder de policia ou pela utilizagao, efetiva ou potencial,
de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao’ (art. 145, 11, da CF).

Para que possa ser exigida taxa do contribuinte, cabe
verificar, em primeiro lugar, se existe a previsao legal que
preveja todos os elementos do tributo (fato gerador, base
de calculo, aliquota e sujeitos ativo e passivo). Existindo
previsao legal, deve ser observado se o contribuinte deu
causa ao exercicio do poder de policia ou se beneficiou
de servigo publico prestado ou colocado a sua disposi¢ao
que seja apontado pela lei como fato gerador do tributo.

O fornecimento de certiddes pelo poder publico, assim
como 0s servigos cartorarios dos 6rgaos que compdem o
Poder Executivo, no caso de pedido de vista dos autos de
processo administrativo em que seja parte o requerente,
sao servigos publicos especificos e divisiveis.

Servicos especificos sdo aqueles que podem ser destacados
em unidades autbnomas de intervengao, de necessidade
ou de utilidade publicas (art. 79, I, do Cdédigo Tributario
Nacional). Ja o servigo divisivel é aquele que pode ser
mensurado, medido, ter sua quantidade aferida por algum
instrumento, ser prestado de forma individualizada ao usu-
ario, nos termos do art. 79, Ill, do CTN.

O fornecimento de certiddes pelo poder publico €, de fato,
um servigo prestado uti singuli, ou seja, pode ser identifica-
do de forma individual seu beneficiario, sendo especifico e
divisivel. Assim, a principio, trata-se de um servigo passivel
de ensejar a instituicdo de taxa para fazer face aos custos
gerados a administragado publica.

Entretanto, a Constituicdo Federal assegura a todo cidadao,
como direito fundamental, a obtencao de certidées que pos-
sam ser usadas na defesa de direitos ou esclarecimentos
de interesse pessoal sem a cobranca de taxas. E o seguinte
o teor do inciso XXXIV do artigo 5° da Carta da Republica:

Art. 5° (...)

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de
direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder;

b) a obtencao de certiddes em reparticdes publicas, para
defesa de direitos e esclarecimento de situagdes de interesse
pessoal;

Tratando-se de norma de repeticao obrigatéria, preceitua
a Constituicao Estadual em seu art. 4°:

73 HARADA, Kiyoshi, Direito Financeiro e Tributario. Sao Paulo: Atlas,
2002, p. 57.
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Art. 4° (...)

§ 2° - Independe do pagamento de taxa ou de emolumento
ou de garantia de instancia o exercicio do direito de peticdo
ou representacéo, bem como a obtengéo de certiddo para a
defesa de direito ou esclarecimento de situacdo de interesse
pessoal.

Referida vedacao traduz imunidade tributaria inserida no
rol dos direitos fundamentais, mas que tem o mesmo peso
daquelas listadas pelo art. 150, VI, da Constituicao. As
imunidades tributarias tém por fim resguardar valores de
assento constitucional — igualdade, liberdade de pensa-
mento e religido, acesso a informagao, equilibrio federati-
vo, pluralismo politico, liberdade sindical e outros -, razédo
pela qual a busca do elemento teleoldgico sera sempre o
caminho para a efetiva realizagdo dos valores supremos
que o constituinte prestigiou.™

O direito a obtencdo de certiddes para defesa de direitos
ou esclarecimento de situacéo de interesse pessoal, inde-
pendente do pagamento de taxas, é verdadeira clausula
pétrea, e como tal deve ser respeitado.

Reconhecendo a inconstitucionalidade de taxa instituida
pelo estado do Amazonas para extragcado de certidoes, é o
seguinte acérdao do Supremo Tribunal Federal, exarado
nos autos da ADI 2.969-0, em 29/03/2007:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGO 178 DA LEI COMPLEMENTAR N° 19, DE 29 DE
DEZEMBRO DE 1997, DO ESTADO DO AMAZONAS.
EXTRACAO DE CERTIDOES, EM REPARTICOES PUBLICAS,
CONDICIONADA AO RECOLHIMENTO DA “TAXA DE
SEGURANCA PUBLICA”. VIOLACAO A ALINEA “B” DO
INCISO XXXIV DO ART. 5° DA CONSTITUICAO FEDERAL.

VOTO:
()

No tema, penso que, ao garantir a obtencéo gratuita de cer-
tiddes em reparticdes publicas, o Texto Magno impds limite
material & atividade legislativa do Estado. E que, por meio
da alinea “b” do inciso XXXIV do artigo 5°, a Constituicdo
de 1988 terminou por instituir uma espécie de imunidade
tributaria e, dessa forma, impediu qualquer exagao que te-
nha por fundamento o fornecimento, pelo Poder Publico, de
certiddes que visem a defesa de direitos e ao esclarecimento
de situagdes de interesse pessoal do requerente.

Por ocasiéo do julgamento da ADI n.° 1.0000140714387/000,
submetida a apreciagdo da Corte Superior do Tribunal de
Justica do Estado de Minas Gerais, o Desembargador
Cassio Salomé afirma, em seu voto:

Por outro lado, paralelamente ao direito de receber dos 6rgéos
publicos informacdes de seu interesse particular (artigo 5°,
inciso XXXIII,CR), a Constituicdo Federal garantiu aos cida-
daos a gratuidade -"independentemente do pagamento de
taxas” - do direito de peticdo em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder e a obtengao de certiddées em
reparticdes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento
de situagoes de interesse pessoal. Impés, nesse caso, limi-
tagdo material a atividade legislativa do Estado, instituindo
espécie de imunidade tributaria.

E, pois, dever da Administragao Publica e corolario do Estado
Democratico de Direito o fornecimento aos cidadaos de infor-

74 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Imunidades Tributarias. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1998, n.4, p. 82.
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magoes de seu interesse pessoal, necessarias ao exercicio da
cidadania. Assim, a vinculagao do fornecimento de certiddes,
atestados e declaragdes pela Administragcao Publica, quando
destinados a defesa de direito ou esclarecimento de situacao
de interesse pessoal, ao pagamento de taxa de expediente,
encontra obice na gratuidade assegurada no mencionado
dispositivo da Constituigdo Estadual.

()

E certo que, como ressaltam os representados, o § 1° do
artigo 137 da Lei Complementar n° 001/2002 excepciona as
situagdes a que alude o artigo 5°, XXXIV, da Constituicdo
Federal - consagrada no artigo 4°, § 2°, da Constituicéo
Estadual. Nao por outro motivo, quanto ao caput do referido
dispositivo, e seus paragrafos, nao vislumbro vicio a ser
proclamado, na medida em que contém previsdo genérica
acerca da cobranca de taxa por servigos administrativos,
ressalvando as hipéteses de imunidade constitucionalmente
asseguradas.

Na verdade, o anexo Xll, a que se refere o § 2° do aludido
artigo, prevé outras situacgdes, relativas a prestagéo de servi-
¢os administrativos, que ndo séo objeto desta representacao,
na medida em que ndo importam em afronta as normas
constitucionais invocadas.

O Tribunal de Justica do Maranhao (TJMA) julgou procedente,
em parte, Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ajuizada
pelo Ministério Publico estadual contra a cobranga de taxa
na apresentacao de documentos

e na emissao de certiddes pela Prefeitura de Sao Luis,
prevista no paragrafo

5° do artigo 214 da Consolidagéao das Leis Tributarias do
Municipio (Decreto n° 33.144/2007).

Conforme consignado no voto do Relator, Desembargador
Paulo Velten, acompanhado a unanimidade pelo colegiado,
“o direito de peticdo, que resulta no direito a certiddo, € um
direito politico, por meio do qual se garante aos cidadaos a
participagdo na vida politica, para a defesa de direitos pes-
soais ou de interesse geral, independentemente de taxa”.

Consagrou-se o entendimento de que a imunidade tributaria
instituida pela Constituicdo Federal desonerou o exercicio
dos direitos politicos, na medida em que assegurou indepen-
dentemente do pagamento de taxa o direito de peticdo e o
direito de obter certidbes relacionadas ao esclarecimento de
situagdes pessoais.

()

Portanto, requerimentos, consultas, memoriais, copias de
contratos, abaixo-assinados, confissdo de divida, pedidos de
pagamento de impostos em prestagdes, reconsideracao de
despachos, segunda via de protocolo, certiddes negativas de
tributo, de baixa de contribui¢des ou de inscrigdo como con-
tribuinte do ISS, certiddes sobre atos administrativos, buscas,
fornecimento de numero de inscrigdo imobiliaria, certiddes
de divida ativa e informagbes acerca de zoneamento da Lei
de uso e ocupagao do solo, constituem manifestagdes do
exercicio do direito de peticdo e de informacao do cidadao
perante o poder publico municipal, que ndo devem se sujeitar
ao pagamento de taxa, por afronta ao mencionado dispositivo
constitucional. (24/03/2015)

No entanto, o voto do Desembargador Cassio Salomé foi
vencido, por entenderem seus pares que, nao obstante a
clareza da imunidade em questao, ndo deveria haver su-
pressao do texto legal, posto que legitima seria a cobranga
de taxa para expedicao de certidées que ndo tenham como
fim a defesa de direitos ou esclarecimento de situagdes de



interesse pessoal. Posicionamento semelhante a este foi
rechagado no Supremo Tribunal Federal por ocasido do
acérdao, ja citado, prolatado nos autos da ADI 2969-0/AM.

Em ocasides anteriores o Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais vinha se manifestando pela inconstitucionali-
dade de dispositivos normativos desta natureza. Confira-se:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE UBERLANDIA. ARTIGOS 1°AO 4° E ANEXO
| DA LEI MUNICIPAL N°. 5.048/89 COM REDACAO DA LE|
COMPLEMENTAR N°. 482/08. TAXA DE EXPEDIENTE.
EMISSAO DE GUIA DE COBRANCA DE TRIBUTOS
MUNICIPAIS. EMISSAO DE CERTIDAO DE INTERESSE
PESSOAL. COBRANCA. INCONSTITUCIONALIDADE.
ART. 4°, §2°, DA CONSTITUICAO ESTADUAL. DEMAIS
SERVICOS. ESPECIFICIDADE E DIVISIBILIDADE.
AFERICAO. VIABILIDADE DA EXACAOQ. A emisséo de guia
de cobranca € um desdobramento do imposto que a originou,
nao havendo servigo publico autorizador da cobranga de
taxa de expediente. A obtencao de certidées ou atestados
para esclarecimento de situagdes de interesse pessoal &
corolario do estado democratico de direito e prescinde do
pagamento de taxa ou emolumento, nos termos da norma
do art. 4°, §2°, da Constituicdo Estadual de Minas Gerais.
Quanto aos demais servigos condicionados ao pagamento
da taxa de expediente, aferindo-se a

especificidade e a divisibilidade deles, ndo se vislumbra
a inconstitucionalidade invocada. (Agéo Direta Inconst
1.0000.13.051798- 0/000, Relator(a): Des.(a) Antdnio Sérvulo,
ORGAO ESPECIAL, julgamento em 11/12/2013, publicagéo
da sumula em 19/12/2013)

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE-
TAXA DE EXPEDIENTE - ARRECADACAO- EMISSSAO
CERTIDOES - TAXA DE SERVICOS URBANOS NAO
DIVISIVEIS. - Flagrante a inconstitucionalidade na instituigao
de taxa de expediente que cuida de interesse exclusivo da
administragédo, e nao de servigo prestado ao contribuinte
ou posto a sua disposigdo. - E vedada a criagéo de tribu-
tos que tenha por fundamento o fornecimento pelo Poder
Publico de certiddes que visem a defesa de direitos e ao
esclarecimento de situagdes de interesse pessoal do ci-
dad3o. — E inconstitucional a taxa cobrada pela prestacéo
de servigo publico uti universi, haja vista ndo se tratar de
servigo individualizado ou divisivel. (A¢do Direta Inconst
1.0000.12.126008-7/000, Relator(a): Des.(a) Selma Marques
,ORGAO ESPECIAL, julgamento em 16/09/2013, publicagéo
da sumula em 20/09/2013)

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
ARTIGOS 12,1, 39, 40, 41, 42 E ANEXO VII, TODOS DALEI
N° 511, DE 30 DE SETEMBRO DE 2009, DO MUNICIPIO DE
OURO PRETO - TAXA DE EXPEDIENTE - PROCEDENCIA
PARCIAL DA REPRESENTACAO. E legitimo invocar, para
efeito de controle abstrato de constitucionalidade de leis
ou atos normativos estaduais e/ou municipais, clausula de
carater remissivo, que, inscrita na Constituicdo Estadual,
remete, diretamente, as regras normativas constantes da
propria Constituicdo Federal. A emisséo de guias de arreca-
dacao nao é servigo publico tributavel, sendo inconstitucional
a instituicdo de taxa com esse fim, por afronta a previséo
do artigo 144, Il, da Constituicdo do Estado. A Constituicéo
do Estado de Minas Gerais assegura que independe do
pagamento de taxa ou de emolumento ou de garantia de
instancia o exercicio do direito de petigao ou representagéo,
bem como a obtengéo de certidao para a defesa de direito ou

esclarecimento de situacéo de interesse pessoal (art. 4°, §2°,
CE/MG). Representagao julgada parcialmente procedente.
(Agéo Direta Inconst 1.0000.11.084838-9/000, Relator(a):
Des.(a) Silas Vieira , ORGAO ESPECIAL, julgamento em
10/04/2013, publicagao da sumula em 19/07/2013)

3 Conclusao

Respeitada a independéncia funcional do Promotor de
Justica Natural, e considerando o até aqui exposto, concluem
o Centro de Apoio Operacional as Promotorias de Justica
de Defesa do Patrimbnio Publico e a Coordenadoria da
Procuradoria de Justi¢ca de Controle de Constitucionalidade
ser incabivel a cobranga de taxa para emissao de certiddes
negativas de débito e para obtengao de vista de processo
administrativo em que figure como parte o requerente.

Constatada a existéncia de legislagdo municipal instituindo
taxa que tenha como fato gerador os servigos especifica-
dos no paragrafo anterior, é possivel o encaminhamento a
Coordenadoria da Procuradoria de Justica de Controle de
Constitucionalidade para analise e, caso seja o entendimento
corroborado pelo Sr. Procurador-Geral de Justiga, ajuiza-
mento da competente agao direta de inconstitucionalidade.

Remeta-se cdpia, via e-mail, ao 6rgao de execugao ministerial
solicitante, com posterior arquivamento do presente feito.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 03 de Outubro de 2017

José Carlos Fernandes Junior Maria Angélica Said
Promotor de Justica Procuradora de Justica
Coordenador do CAO-PP  Coordenadora - Controle de constitucionalidade
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Nota Juridica n°® 31/2017
PAAF n° 0024.17.008337-2

Comarca: 12 PJ ltauna

Ementa: Estagiario. Agente publico. Prin-
cipios da Administragao Publica. Processo
Seletivo de Estagio no Poder Executivo.
Critérios objetivos. Ampla divulgagao em
edital publico. Escolha por meio de prova
objetiva e analise curricular objetiva. Es-
colha por simples entrevista. Insuficiente.

1 Relatorio

Trata-se de consulta formulada pelo Dr. Weber Augusto
Rabelo Vasconcelos, DD. Promotor de Justica da comar-
ca de ltauna, relacionada a possivel adogdo de critérios
objetivos em processos seletivos para preenchimento de
vaga de estagio no ambito do Poder Executivo, tendo em
vista que algumas contratagdes de estagio no setor publico
primam pela subjetividade, calcadas, muitas vezes, em
simples entrevistas.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentagao
A Constituicdo Federal, no artigo 37, caput, estabelece que

a administragao publica, direta, indireta, de qualquer dos
Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Nao é demais ressaltar que os principios contidos na
Constituicdo Federal sao considerados fundamentos de
validade de todo o ordenamento juridico, de modo que,
segundo o professor Celso Anténio Bandeira de Melo,
“violar um principio € muito mais grave do que transgredir
uma norma” e constitui

a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra todo o sistema, subversao de seus valores
fundamentais, contumacia irremissivel a seu arcabougo légico
e corrosdo de sua estrutura mestra 7°

Dessa forma, a auséncia de disposi¢cao legal expressa
nao garante ampla liberdade para a administragéo publica,
cuja atuacao devera buscar harmonia com 0s principios
constitucionais.

Nesse contexto se insere o contrato de estagio que, regido
pela Lei n° 11.788/2008, ndo contempla expressamente a
exigéncia de concurso publico para o processo seletivo de
estagiarios. Porém, tal processo devera guardar o principio
da impessoalidade, mormente ao considerar que, a despeito
da finalidade didatico-pedagdgica do estagio, em se tratando
de ente publico, o estagiario exercera fungao publica, cuja

75 MELLO, Celso Anténio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo”.
Malheiros Editores, 52 ed., 1994, p. 451
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atividade estara vinculada ao interesse publico, sendo até
mesmo considerado, no entendimento recente do STJS,
agente publico segundo o conceito legal preconizado pelo
art. 2° da Lei 8.429/92.7"

Logo, o contrato de estagio no ambito do Poder Executivo
Municipal devera seguir os principios constitucionais pre-
vistos no art. 37 da CF/88.

Segundo Hely Lopes Meirelles, o principio da impessoalidade
“nada mais € do que o classico principio da finalidade, o
qual impde ao administrador publico que so pratique o ato
para seu fim legal. E o fim legal € unicamente aquele que
a norma de Direito indica expressa e virtualmente como
objetivo do ato, de forma impessoal”.”®

Em observancia a esse principio, o processo de admissao
de estagiarios no setor publico deve primar pela objetivi-
dade no atendimento ao interesse publico e imparcialidade
durante a selecao, permitindo assim que os interessados
concorram de forma igualitaria a oferta destinada.

Intimamente relacionado a impessoalidade, o principio da
moralidade impde ao agente administrativo o elemento
ético de sua conduta, em observancia ao agir padrao da
coletividade quanto aos seus valores, principios € moral.

Nesse ponto, vale destacar a aplicagao do Enunciado
Administrativo n.° 07 de 19/06/2008 do CNJ, que impde a
aplicacdo da vedagéo ao nepotismo previsto no art. 2° da
Resolugdo do CNJ n.° 07/2008 a contratacéo de estagiarios,
nos seguintes termos:

ENUNCIADO ADMINISTRATIVO N° 7

a) Aplica-se a contratagdo de estagiarios no ambito dos
Tribunais, permitida pela Lei n® 6.494/77, remunerada ou n&o,
avedacao de nepotismo prevista no art. 2° da Resolugdo CNJ
n° 7, exceto se o processo seletivo que deu origem a referida
contratacao for precedido de convocacgao por edital publico e
contiver pelo menos uma prova escrita ndo identificada, que
assegure o principio de isonomia entre os concorrentes. b)
Fica vedada, em qualquer caso, a contratagéo de estagiario
para servir subordinado a magistrado ou a servidor investido
em cargo de diregdo ou de assessoramento que lhe seja
cbnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive.(Precedentes:
PP n°961 e PP n°® 1467 - 142 Sessao Extraordinaria - 06 de
junho de 2007).

O principio da publicidade pode ser definido, segundo o
art. 2°, paragrafo unico, V, da Lei 9.784/99, como o dever
de divulgacao oficial dos atos administrativos, exigin-
do assim transparéncia no ato de prestar informacgdes de
interesse dos cidaddos. Sendo assim, a inexisténcia de
um processo seletivo pautado em critérios objetivos e pre-
viamente definidos para selec¢édo de estagiarios contraria o
principio da publicidade, uma vez que as razdes que levam

76 Resp 1352035/RS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 18/8/2015, DJe 8/9/2015

77 Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragéo, por
eleicdo, nomeacao, designagao, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fung¢éo nas entidades
mencionadas no artigo anterior

78 MEIRELLES, Hely Lopes - Direito administrativo brasileiro. 27. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2002, p. 89-90



a administragcédo publica a contratar certo estudante, em
detrimento de outros, ndo sao tornadas publicas.

A Emenda Constitucional n°® 19/98 acrescentou o principio da
eficiéncia no art. 37 da CF/88, o qual, mediante a diminui¢céo
dos tradicionais controles de procedimento em prol de um
controle sobre resultados, buscou implementar o modelo de
administragao publica gerencial, tanto nos servigos adminis-
trativos prestados diretamente a coletividade, quanto nos
servigos internos nos drgaos e entidades administrativas.

Logo, a selecao de estagiarios deve se pautar no principio
da eficiéncia, no intuito de obter uma adequada prestagao
de servigos com o0 minimo de dispéndio para a administragao
publica, evitando gastos desnecessarios com procedimen-
tos complexos e inadequados para esse tipo de selecéo.

Nesse sentido, a 32 Turma do TST, determinou que o0 mu-
nicipio de Guarapuava realize processo seletivo publico
para contratacdo de estagiarios baseado em “critérios
objetivos, previamente definidos e divulgados”, con-
forme se vé adiante:

I-AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO DE REVISTA.

ACAO CIVIL PUBLICA - CONTRATO DE ESTAGIO - ENTE
PUBLICO — NECESSIDADE DE PROCESSO SELETIVO
PREVIO. Diante de possivel violagdo do art. 37, caput, da
Constituicao Federal, dou provimento ao agravo de instru-
mento. Agravo de instrumento conhecido e provido.

Il - RECURSO DE REVISTA NULIDADE DO ACORDAO
REGIONAL POR NEGATIVA DE PRESTAGAO
JURISDICIONAL. Diante da possibilidade de provimento
do recurso e em atencao aos principios da celeridade e
economia processuais, deixa-se de analisar a preliminar,
com fundamento no art. 249, § 2°, do CPC.

AGAO CIVIL PUBLICA. CONTRATO DE ESTAGIO. ENTE
PUBLICO NECESSIDADE DE PROCESSO SELETIVO
PREVIO. O Ministério Publico do Trabalho ajuizou Agéo
Civil Publica requerendo que o Municipio de Guarapuava
proceda a contratagdo de “estagiarios somente através
de previa submissdo a TESTE SELETIVO, fundado nos
principios constitucionais da igualdade, impessoalidade e
do concurso publico, observando critérios objetivos pré-es-
tabelecidos, ndo bastando, para tanto, a mera realizagéo
de entrevista ou avaliagéo de curriculo” (fl. 495). O Tribunal
Regional negou provimento ao recurso ordinario do Ministério
Publico e confirmou a sentenga que indeferiu o pedido, ao
fundamento de que para a validade do contrato de estagio
basta serem cumpridos os requisitos legais previstos na Lei n°
6.494/77. Contudo, tratando-se de ente publico, o estagiario
na Administragédo exercera fungao publica e podera receber,
por meio de bolsa ou outra forma de contraprestacao, além
de beneficios relacionados a transporte, alimentagcao e
saude, dinheiro publico em razao das atividades desempe-
nhadas durante o estagio. Logo, tal contrato deve seguir os
principios gerais da Administracdo. Toda e qualquer atuagéo
da Administracdo Publica deve observar rigorosamente os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Diante da densidade normativa
dos principios constitucionais, verifica-se que o ato de con-
tratar estagiarios no municipio acionado por simples analise
curricular ou por meio de entrevistas, desprovido de critérios
objetivos e com iguais oportunidades para todos os candi-
datos, caracteriza ofensa ao art. 37, caput, da Constituigéo
Federal. Recurso de revista conhecido por ofensa ao art.
37 caput, da Constituicao Federal e provido. (PROCESSO
N° TST-RR-294800-13.2009.5.09.0659).

Portanto, a simples realizagao de entrevistas alicergadas
em critérios iminentemente subjetivos para a selegédo de
estagiarios na administragcéo publica afronta os principios
constitucionais previstos no art. 37, caput, da Constituicao
Federal.

Em linhas parecidas, afirmou o ministro Alexandre Alga
Belmonte, em seu voto no Recurso de Revista acima
mencionado:

A falta de selecao prévia e com divulgagdo ampla ofende o
principio da publicidade, na medida em que apenas alguns
candidatos ao estagio tomam conhecimento da existéncia
de vagas de estagio e do interesse da Administracdo em
contratar. Vulnera, ainda, o principio da eficiéncia, ao impe-
dir que sejam selecionados os candidatos melhores e mais
qualificados, que sao, em tese, preteridos por outros em
razao de motivos alheios ao interesse publico.

Lado outro, utilizando-se de comparagdo com o0 processo
seletivo simplificado para contratagao por tempo determina-
do para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico, verifica-se a adogao de prova escrita e,
facultativamente, a analise curricular na referida selegéo,
conforme dispde o art. 4° do Decreto 4.748/2003, nos se-
guintes termos:

Art. 42 A contratagdo de pessoal de que trata este Decreto
dar-se-a mediante processo seletivo simplificado, compreen-
dendo, obrigatoriamente, prova escrita e, facultativamente,
anadlise de curriculum vitae, sem prejuizo de outras mo-
dalidades que, a critério do 6rgado ou entidade contratante,
venham a ser exigidas.

Nesse mesmo sentido, os editais publicados recentemente
para contratacao de estagiarios tém primado pela escolha
de provas objetivas e/ou analise curricular de forma também
objetiva, através da verificagdo da média de notas obtidas
nas disciplinas até entdo cursadas durante o curso ou, ao
menos, semelhantes aquelas relacionadas as atribuigbes
do estagiario no érgéao.

Pode-se tomar como exemplo de selegao por meio de prova
objetiva, o processo seletivo para contratacao de estagiarios
de arquitetura e engenharia civil vigente no municipio de
Belo Horizonte, por intermédio da Subsecretaria de Gestao
de Pessoas — SUGESP’®, bem como o processo seletivo
de estagiarios do municipio de Montes Claros em 2016,
por intermédio da Secretaria Municipal de Planejamento
e Gestao®.

Ja em relagao a analise curricular, verifica-se este critério
presente no edital n.° 01/2017 do Processo Seletivo de
Estagiarios do curso de Administragdo, Administragéo
Publica e Gestao Publica da Justica Federal de Primeiro
Grau em Minas Gerais, cujo requisito objetivo foi a pontu-
agao obtida através da soma das notas do candidato do
primeiro ao ultimo periodo cursado, dividida pelo numero
de disciplinas cursadas, nos termos do item 5.1 do edital®'.

79 http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.
do?method=DetalheArtigo&pk=1183787

80 http://www.montesclaros.mg.gov.br/
centralconcursos/wp-content/uploads/2016/02/
EDITALPROCESSOSELETIVOESTAGIARIOS2016-22-02-16.pdf

81http://portal.trf1.jus.br/data/files/D1/
C6/56/97/0CFF951031B9AF95F42809C2/01%20-%20Edital.pdf
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No exemplo citado da Justiga Federal, percebe-se que ha
uma analise curricular objetiva, com requisitos previamente
definidos no edital e observancia dos principios da impes-
soalidade e igualdade, portanto, plenamente consentaneo
com nosso ordenamento juridico.

Logo, a escolha dessas duas formas de avaliagao, prova
objetiva e/ou analise curricular por meio da verificagdo da
média de notas em disciplinas ja cursadas e/ou experién-
cias relacionadas a formacgao académica do estudante, tais
como monitoria, bolsa em iniciagao cientifica, participacao
em congressos, dentre outros, a nosso sentir, mostram-se
adequadas para selecao de estagiarios, em consonancia
com as atribuicdes da funcao e com os principios que regem
a administragao publica.

Por fim, tendo em vista a finalidade didatico-pedagodgica e
complementar do estagio e a necessaria transparéncia na
execucao do contrato, é imprescindivel observar os direitos
e deveres do estagiario previstos na Lei 11.788/2008, tais
como o numero maximo permitido de estagiarios na entida-
de concedente e a jornada maxima de atividade admitida.

Assim, acerca do tema provocado e respeitada a indepen-
déncia funcional do Promotor de Justica Natural, conclui
este Centro de Apoio Operacional:

a) Ser necessaria a realizagao de processo seletivo para
contratagao de estagiarios na Administragao Publica pautado
em critérios objetivos, previamente definidos, sobretudo,
por meio de prova e/ou analise curricular;

b) Que, na hipdtese de opgao pela analise curricular, esta
deve ser objetiva, com critérios previamente previstos no
edital, baseada, por exemplo, na média de notas em dis-
ciplinas ja cursadas e/ou em experiéncias académicas do
estudante, tais como monitoria, bolsa em iniciagao cientifica,
participagdo em congressos, dentre outros, resguardando
0s principios da impessoalidade e igualdade; e,

c) Ser inadequada a simples entrevista e analise curricular
subjetiva para contratacao de estagiario na administracéo
publica, sob pena de violagdo aos principios do art. 37,
caput, da Constituicdo Federal;

Remeta-se copia, via e-mail, ao 6rgéo de execugao minis-
terial solicitante, com posterior arquivamento do presente
expediente.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 04 de outubro de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justiga
Coordenador do CAO — Patriménio Publico
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Nota Juridica n°® 32/2017

PAAF n° 0024.17.007205-2
Requerente: 172 PJDPP da Capital

EMENTA: Procedimento padrao para leiloes
do DETRAN/MG. Escolha de leiloeiros. Livre
indicagao de leiloeiro. Desconformidade
com a Lei de Licitagoes. Necessidade de
procedimento licitatoério. Principios da ad-
ministragao publica. Possibilidade de ser-
vidor publico ser designado como leiloeiro
administrativo. Desoneracgao da transagao
em relagao a comissao quando se tratar de
leiloeiro administrativo.

1 Relatoério

Trata-se de consulta formulada pelo Promotor de Justica
Dr. Edson Antenor Lima Paula, entdo com atribuigdes
na 172 Promotoria de Justica de Defesa do Patriménio
Publico da Capital, questionando acerca da conformida-
de do Procedimento Operacional Padrao para leildes do
DETRAN-MG, no tocante a escolha de leiloeiros — Passo
07, com a Lei n° 8.666/93, eis que o referido procedimen-
to tem servido de orientacdo para todas as Delegacias
Regionais do Estado.

Foi trazida a baila cépia do Procedimento Operacional Padrao
para realizacao do Leilao no DETRAN — MG anexado a pecga
de Promocgao de Arquivamento do Inquérito Civil Publico n.
0694.16.000131-9, instaurado pela 22 Promotoria de Justica
da Comarca de Trés Pontas, cujo objeto de investigacao foi
aindicagao de leiloeiro por autoridade policial, submetendo
o respectivo nome a aprovagao da Autoridade Judiciaria.

Em consulta aos autos do procedimento em tramite na 172
Promotoria de Justica de Defesa do Patrimbénio Publico
de Belo Horizonte e no qual houve a consulta em apreco,
verificou-se que o atual presidente do dito feito, o Promotor
de Justiga Dr. Francisco Rogério Barbosa Campos, man-
tém interesse no sentido de que haja pronunciamento do
CAOPRP a respeito do tema.

Em sintese, é o relatorio.

2 Fundamentacgao

Nos termos do art. 22, §5°, da Lei 8.666/93, leildo é a
modalidade de licitagdo para a venda de bens moveis in-
serviveis para a administragao ou de produtos legalmente
apreendidos ou penhorados, ou, ainda, para a alienagéo
de iméveis oriundos de procedimentos judiciais ou dagao
em pagamento, podendo, neste ultimo, a administragao
optar entre leildo e concorréncia. O critério para julgamento
da melhor proposta € o do maior lance ou oferta, igual ou
superior ao valor da avaliagéo.



No que tange a contracdo de leiloeiro para a realizagdo
da alienagao por meio do leildo, o art. 53 da Lei 8.666/93
assim dispde:

Art. 53. O leilao pode ser cometido a leiloeiro oficial ou
a servidor designado pela Administracao, procedendo-se
na forma da legislagéo pertinente.

§ 1° Todo bem a ser leiloado sera previamente avaliado pela
Administragéo para fixagao do preco minimo de arrematacgéao.

§ 2° Os bens arrematados serédo pagos a vista ou no per-
centual estabelecido no edital, n&o inferior a 5% (cinco por
cento) e, ap0ds a assinatura da respectiva ata lavrada no local
do leildo, imediatamente entregues ao arrematante, o qual
se obrigara ao pagamento do restante no prazo estipulado
no edital de convocacgao, sob pena de perder em favor da
Administracao o valor ja recolhido.

§ 3° Nos leildes internacionais, 0 pagamento da parcela a vista
podera ser feito em até vinte e quatro horas. (Redagao
dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

§ 4° O edital de leilao deve ser amplamente divulgado,
principalmente no municipio em que se realizara. (grifamos)

Como se observa, o leilao pode ser realizado tanto por ser-
vidor publico, nesse caso denominado leildao administrativo,
quanto por leiloeiro oficial contratado — leildo comum — cuja
profissao é regulamentada pelo Decreto n. 21.981/32. Nesse
sentido, a ligao de Hely Lopes Meirelles:

A Administragdo podera valer-se de dois tipos de leildo: o
comum, privativo de leiloeiro oficial, onde houver, e o admi-
nistrativo propriamente dito. O leildo comum ¢é regido pela
legislacao federal pertinente, mas as condi¢des especificas
podem ser estabelecidas pela Administragao interessada,
observados os principios basicos da licitagao; o leildao admi-
nistrativo, feito por servidor publico, que antes sé era admitido
para a venda de mercadorias apreendidas como contrabando
ou abandonadas nas alfandegas, nos armazéns ferroviarios,
nas reparticdes publicas em geral, pode, agora, ser utilizado
em qualquer caso. E o que se infere da Lei n° 8.666, de 1993,
que, ao cuidar do leildao como modalidade licitatoria, permite
seja ‘cometido a leiloeiro oficial ou a servidor designado
pela Administragao” (art. 53 grifamos). O essencial € que o
procedimento atenda as normas da legislagédo pertinente a
leildes em geral (art. 52, in fine)®.

Com efeito, muito ja se discutiu a respeito da possibilidade
da administragao publica contratar diretamente leiloeiros
oficiais, credenciados na Junta Comercial, através da adogao
dos critérios de antiguidade e procedimento simplificado,
conforme consta nos artigos 41 e 42 do Decreto Federal
21.982/32, que regulamenta a profissdo, nos seguintes
termos:

Art. 41. As Juntas Comerciais, dentro do menor prazo pos-
sivel, organizardo a lista dos leiloeiros, classificados por
antiguidade, com as anotac¢des que julgarem indispensaveis,
e mandarao publica-la.

Paragrafo unico. As autoridades judiciais ou administrativas
poderao requisitar as informagdes que desejarem a respeito
de qualquer leiloeiro, assim como a escala de classificagdo a
que se refere este artigo, devendo ser as respectivas respostas
fornecidas rapidamente e sob a responsabilidade funcional
de quem as formular, quanto a sua veracidade.

82 Licitagdo e Contrato Administrativo. 122 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999. p. 91

Art. 42. Nas vendas de bens méveis ou iméveis perten-
centes a Unido e aos Estados e Municipios, os leiloeiros
funcionarao por distribuicao rigorosa de escala de anti-
guidade, a comecar pelo mais antigo.

§ 1° O leiloeiro que for designado para realizar os leildes de
que trata este artigo, verificando, em face da escala, que
nao lhe toca a vez de efetua-los, indicara a reparticdo ou
autoridade que o tiver designado aquele a quem deve caber
a designagéo, sob pena de perder, em favor do prejudicado,
a comissdo proveniente da venda efetuada.

§ 2° Nas vendas acima referidas os leiloeiros cobrardo somente
dos compradores a comissao estabelecida no paragrafo unico
do artigo 24, correndo as despesas de anuncios, reclamos
e propaganda dos leilées por conta da parte vendedora.

§ 3° O leiloeiro que infringir as disposigdes deste regulamento
ou que tiver sido suspenso, ainda que uma so vez, ficara
excluido de escala das vendas de que trata este artigo, pelo
espaco de um ano. (Grifamos)

Facilmente percebe-se, s.m.j, que a referida norma, edi-
tada nos idos de 1932, encontra-se parcialmente em
descompasso com a sistematica juridica vigente e aplica-
vel as contratagbes administrativas efetivadas pelo poder
publico, eis que o critério de antiguidade mencionado no
dispositivo acima transcrito viola sobremaneira os principios
da isonomia, da impessoalidade e da obrigatoriedade de
licitagdo, dentre outros.

Nesse sentido, vale acrescentar o entendimento do Tribunal
de Contas de Minas Gerais:

DENUNCIA N. 932794

Procedéncia: Prefeitura Municipal de Patos de Minas
Denunciante: Fernando Caetano Moreira Filho, Leiloeiro Oficial
Exercicio: 2014

Responsaveis: Samir Vaz Vieira Rocha, Persio Ferreira de
Barros, Pedro Lucas Rodrigues

Procurador: Mauricio Queiroz de Melo Neto —
OAB/MG 160792

MPTC: Sara Meinberg

RELATORA: CONSELHEIRA ADRIENE ANDRADE

EMENTA - DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL.
CONTRATACAO DE LEILOEIRO OFICIAL PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA. LEILAO PARA ALIENAGAO
DE BENS INSERVIVEIS. INOBSERVANCIA DE PRECEITOS
CONSTITUCIONAIS E A LEI DE LICITACAO. FORMA DE
REMUNERACAO DE ACORDO COMA CONSTITUICAO DA
REPUBLICAEALEIN. 8.666.93. OPCAO DE CONTRATACAO
DIRETA DO LEILOEIRO OFICIAL. INEXIGIBILIDADE DA
LICITACAO. CARACTERIZACAO DE BOA-FE. AUSENCIA
DE DANO AO ERARIO. ADJUDICACAO COM NATUREZA
CONSTITUTIVA. INAPLICABILIDADE DE MULTA AOS
RESPONSAVEIS. RECOMENDACOES. PROCEDENCIA .

1. As contratacoes realizadas pela Administragao Publica
devem considerar os principios constitucionais e a Lei
n. 8.666/93, e, apesar do Decreto n. 21.891/32 continuar
regulamentando a profissao de Leiloeiro Oficial, a sua
contratagcido pela Administragdo Publica exige, a prin-
cipio, a prévia licitagdao nos moldes da determinagao
constitucional e legal em respeito aos principios basilares
que regem a prépria Administragéo Publica insculpidos na
Constituicao da Republica de 1988, e na Lei de Licitagbes,
Lei n. 8.666/32, e seus regulamentos posteriores, para que
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a efetivagéo de suas contratagdes respeitem a isonomia, a
ampla competitividade e a proposta mais vantajosa.

2. Considerando que a profissdo de leiloeiro oficial € uma
atividade econdmica, ela esta sujeita as leis de mercado na
fixagao do valor a ser pago, e desta forma deve-se realizar
ampla pesquisa no mercado para verificar como os leiloeiros
oficiais estdo sendo remunerados pelos servigos prestados.

3. Aforma de remuneragéao devera estar devidamente motivada
nos autos do processo, de forma que fique evidenciado se a
escolhida é a mais eficaz, econémica e pertinente aos critérios
remuneratorios praticados pelo mercado e se é a proposta
mais vantajosa aos interesses da Administragdo. (grifamos)

RECURSO ORDINARIO N. 898691
Recorrentes: Sindicato dos Leiloeiros do Estado de Minas

Gerais — Sindilei/MG e Gustavo Costa Aguiar Oliveira Orgéo/
Entidade: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo

Apensado a: Denuncia n. 863124
MPTC: Elke Andrade Soares de Moura
RELATOR: CONSELHEIRO MAURI TORRES

EMENTA - RECURSO ORDINARIO. PRELIMINAR.
ADMISSIBILIDADE. RECURSO CONHECIDO. MERITO.
NAO PROVIMENTO. E obrigatéria a realizagdo de licitagao
para a escolha de leiloeiro oficial, sendo valido o critério
de selecdo da proposta mais vantajosa com base no me-
nor prego, expresso em féormula na qual o desconto sobre
a comissao do leiloeiro de 5% é repassado em pecunia ao
Estado. Tribunal Pleno 282 Sessao Ordinaria — 20/09/2017.
(grifamos)

Logo, a contratagéo de profissional para exercer a fungéo
de leiloeiro oficial na administragéo publica deve ser regida
pelos principios licitatérios e pela interpretacao conforme
a Constituicao de 1988, ndo sendo cabivel a contratacéo
direta, pautada em simples rodizio por antiguidade, conforme
disposto no art.42 do Decreto Federal 21.982/32.

3 Caso Concreto

Segundo orientagao contida na cartilha procedimental para
realizagéo do leildao do DETRAN — MG — Passo 7 (1912 —
2012), o leilao pode ser realizado por leiloeiro oficial con-
tratado, leiloeiro oficial indicado pelo Juizo da Comarca ou
por servidor publico designado como leiloeiro administrativo.

Com efeito, na ligdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

licitagao
€ o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no
exercicio da fungao administrativa, abre a todos os interes-
sados, que se sujeitem as condi¢des fixadas no instrumento
convocatorio, a possibilidade de formularem propostas dentre
as quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a
celebracao de contrato®.

Disciplinada pela Lei 8.666/93, a licitagdo é um instrumento
que visa assegurar a melhor proposta e garantir a impes-
soalidade nas contratagdes publicas e a isonomia entre os
particulares que concorrerao ao direito de contratar com o
ente publico. Nesse interim, a Constituicdo Federal assim
dispoe:

83 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. Séo
Paulo: Atlas, 1999. p. 350.
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Art. 37. Aadministragao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998).

()

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

E dentre os principios especificos da Lei 8.666/93 (art. 3°) e
os gerais do Direito Administrativo aplicaveis as licitagdes,
vale destacar os da impessoalidade, isonomia, moralidade
e competitividade.

O principio da isonomia visa assegurar o tratamento iguali-
tario entre todos os concorrentes, proibindo distingdes em
razao da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou
de qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante
para o especifico objeto do contrato, nos termos do art. 3°,
§1°, inciso |, da Lei 8.666/93.

Corolario do principio da isonomia, a impessoalidade na
atuagéo administrativa impede que os atos sejam praticados
visando a atender os interesses do agente publico ou de
terceiros, obrigando o licitante a conduzir o procedimento
com objetividade e imparcialidade, a partir das normas
editalicias.

Por sua vez, a moralidade traduz-se na exigéncia de atuagao
ética da comissao de licitacao e dos licitantes em todas as
etapas do procedimento.

Ja quanto a competitividade, este é um pressuposto logico
das licitacdes publicas, permitindo-se somente exigéncias de
qualificagao técnica e econdémica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes, nos termos do inc. XXI do
Art.37 da Constituicdo da Republica, no intento de viabilizar
a busca pela melhor proposta para a administragao publica.

Desta feita, tais premissas aplicam-se as sete modalida-
des de licitacédo previstas nas leis 8.666/93, 9.472/97 e
10.520/2002, dentre as quais se insere o leildao.

Portanto, incabivel se mostra a escolha de leiloeiro oficial
pela administragédo publica por simples indicagédo do juizo
da comarca, tendo em vista a imperiosa e republicana ne-
cessidade de adogao de procedimento em consonancia com
os principios da isonomia, da impessoalidade, da eficiéncia,
da competitividade e da obrigatoriedade de licitagao, todos
previstos na Carta Magna.

Mesmo né&o se ignorando a possibilidade de contratagao
direta pela administracdo publica nos moldes previstos
nos arts. 24 e 25 da Lei n° 8.666/93, muito menos o teor
da Instrugdo Normativa Diretor do Departamento Nacional



do Registro do Comércio — DNRC n° 113, de 28/04/2010,
é sabido que, por si s6, tais dispositivos ndo impéem a
conclusao de que a contratagao de leiloeiros oficiais pela
administragdo publica seria, em regra, direta, sem prévia
licitagdo, sendo vejamos.

Reza o art. 2° da DNRC n° 113/2010 que o leiloeiro somen-
te podera exercer sua profissdo na unidade federativa de
circunscrigdo da Junta Comercial que o matriculou.

Por outro lado, denota-se que, na atualidade, ha 109 (cento
e nove) leiloeiros matriculados perante a Junta Comercial
do Estado de Minas Gerais®.

Ora, com mais de uma centena de profissionais habilitados
na Junta Comercial de Minas Gerais para o exercicio da
atividade de leiloeiro, absolutamente inadmissivel que a es-
colha deste ou daquele, para condugao de um determinado
leildo do DETRAN-MG, néo seja precedida de procedimento
licitatério que assegure o devido respeito aos principios
que regem as contratagdes efetivadas pela administracéao
publica, dentre eles o da isonomia, da impessoalidade e
da eficiéncia.

Alias, a DNRC n° 113/2010, nos paragrafos 1° e 2° do seu
art. 10, preceitua que:

§ 1° A relagéo de leiloeiros, referida no caput deste artigo,
tem finalidade meramente informativa do contingente de
profissionais matriculados na Junta Comercial.

§ 2° A forma de contratagao do leiloeiro, seja por meio
de procedimento licitatério ou outro critério, cabera aos
entes interessados. (grifamos)

Como se percebe, o préprio 6rgao incumbido de fiscalizar a
atividade de leiloeiros reconhece que a contratagao destes
pode vir a ser precedida de licitacao. E esta, pois, € aregra
geral aplicavel as contratagdes pela administragédo publica:
a da prévia licitagao, salvo hipéteses previstas em lei. Nesse

sentido, vejamos julgado do TRF-2:

Ementa: ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL PUBLICA
- CONTRATACAO DE LEILOEIRO OFICIAL PELA
EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS
- NECESSIDADE DE LICITACAO - ART. 37, INCISO XXI ,
DA CONSTITUICAO FEDERAL - ART. 2° DA LEI 8.666 /93.
| - A contratacao de leiloeiros oficiais pela Empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos - ECT ndo se enquadra na hipétese
de inexigibilidade de licitagdo proclamada no art. 25 da Lei
n® 8.666 /93. Il - O Decreto n° 21.981 /32 foi editado com a
finalidade de regulamentar a profissao de leiloeiro. Aregra nele
estabelecida, consistente no dever de as Juntas Comerciais
organizarem lista de antiguidade destes profissionais (art. 41),
é plenamente valida e atende as necessidades da aludida
categoria. A dicgéo do art. 42, contudo, ao dispor que “nas
vendas de bens moveis ou imodveis pertencentes a Unido
e aos Estados e municipios, os leiloeiros funcionarao por
distribuicéo rigorosa de escala de antiguidade, a comecar
pelo mais antigo”, estabelece uma restrigdo incompativel
com o preceito insculpido no art. 37, XXI, da Carta Magna ,
segundo o qual, ressalvados os casos especificados em lei,
a Administracdo Publica, para contratar com o ente privado

84 https://jucemg.mg.gov.br/ibr/
institucional+lista-leiloeiros#leiloeirosAlfabetica

- e o leiloeiro se enquadra neste conceito -, deve se valer de
procedimento licitatério. Ill - Recurso desprovido.8®

QOutrossim, firmado o entendimento do necessario proce-
dimento licitatério quando se optar pela contratacéo de
leiloeiro oficial, é de todo conveniente que o DETRAN/MG,
enquanto 6rgao executivo do Sistema Nacional de Transito
em Minas Gerais, considere, também, a opgéo de servidor
publico ser designado como leiloeiro administrativo, nos
termos do art. 53 da Lei 8666/93.

E a justificativa para a conveniéncia na designacéo de um
servidor publico para exercer a fungao de leiloeiro reside,
dentre outras, na natural desoneragéo a ser experimentada
na transagéo diante da nao incidéncia do percentual refe-
rente a comisséo do leiloeiro.

Ora, ndo se admitindo a cobrancga de comissao em favor do
leiloeiro administrativo (quando exercido por servidor publico
indicado), logicamente que havera melhor possibilidade de
obtengéo de maior valor com a alienagao dos bem leiloado.

Vejamos a seguinte decisdo do Ministro Roberto Barroso:

DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL.
MANDADO DE SEGURANCA. CNJ. CORREICAO.
IDENTIFICACAO DE PAGAMENTO DA COMISSAO DE
5% A LEILOEIROS INTEGRANTES DO QUADRO DE
SERVIDORES DO TJ/AM. 1. Como regra geral, o controle
dos atos do CNJ pelo STF somente se justifica nas hipoteses
de (i) inobservancia do devido processo legal; (ii) exorbitan-
cia das competéncias do Conselho; e (iii) injuridicidade ou
manifesta irrazoabilidade do ato impugnado, inocorrentes na
espécie. 2. Arealizagao de correi¢gao nos tribunais se insere
na atribuicdo do CNJ de zelar pela observancia dos principios
inscritos no art. 37 da CF/1988. Isso exige a apreciagdo da
“legalidade dos atos administrativos praticados por membros
ou orgaos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-los,
revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei” (art. 103-B, § 4°,
II, da CF/1988). 3. O impedimento para a percepg¢ao da
comissao esta na excepcional circunstancia de que os
leiloeiros atuantes no TJ/AM sao servidores concursados,
e, por essa razdo, ja recebem a devida remuneracéo para
o exercicio do cargo, diferentemente do que ocorre com
os demais leiloeiros publicos. 4. Seguranca denegada.®
(negrito e grifo nossos)

Nesse sentido também a orientagao do Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais, conforme se verifica do trecho
a seguir, extraido do julgamento da Denudncia n°® 932794:

(...) Recomendo, ainda, que em raz&o da controvérsia existen-
te sobre a contratagado de leiloeiros oficiais pela Administragéo
Publica, que o Municipio considere a opgao, nos termos
do artigo 53, caput, da Lei n.° 8666/93, por servidor pu-
blico para realizacao de leildes da sua administracao, eis
que os Municipios, tal qual o de Patos de Minas, ja contam
com suas respectivas comissdes permanentes de licitacéo
compostas por servidores habilitados e que podem fazer
as vezes do leiloeiro oficial. Varios sdo os entendimentos
nesse sentido em todo o Brasil, em que Tribunais de Contas
e Ministérios Publicos, consideram o uso de servidores pu-
blicos como leiloeiros administrativos para a execugéo de

85 TRF-2 - AC APELACAO CIVEL AC 200850010155850, data de
publicagédo: 16/12/2011

86 MS n° 33.327/DF, Relator: Ministro Roberto Barroso
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leildo a melhor opgéo com vista a legalidade e ao principio
da economicidade (...) (grifamos)

Obviamente que a conveniéncia da melhor opgao, desig-
nacgao de um servidor publico ou contratagdo administrativa
de um leiloeiro oficial, devera ser analisada caso a caso,
em consonancia com 0s principios que norteiam a admi-
nistracao publica.

O que nao se admite, portanto, é que leildes de bens re-
alizados por érgaos da administracéo publica estadual ou
municipal, direta ou indireta, sejam efetivados por leiloeiros
contratados diretamente, sem prévia licitacdo, fora das
hipoteses previstas na Lei 8.666/92.

Assim, acerca do tema provocado e respeitada a indepen-
déncia funcional do Promotor de Justica Natural, conclui
este Centro de Apoio Operacional:

a) ser irregular o Procedimento Operacional Padrao para
leildes do DETRAN/MG, no tocante a previsdo de possi-
bilidade de particular ser nomeado como leiloeiro por livre
indicacdo de Juiz de Direito, sem respeito aos comandos
da Lei n° 8.666/93.

b) ser, em regra, imprescindivel a contratacao de leiloeiro,
a realizacao de licitagdo pelo ente publico estadual ou
municipal, da administragao publica direta ou indireta, em
consonancia com os principios que regem a administragao
publica, insculpidos na Constituicao Federal, em especial,
os da isonomia, da impessoalidade e da eficiéncia.

c) ser possivel a designagédo de servidor publico para
exercer as fungdes de leiloeiro administrativo em leildes
do DETRAN/MG, em conformidade com o art. 53 da Lei
8.666/66. No entanto, ndo se admite, nessa hipotese, que
a transacéo seja onerada com o pagamento, ao servidor
publico pelo exercicio da fungao de leiloeiro, da comissao
prevista no Decreto Federal 21.982/32 .

Sendo essas as consideragdes a serem feitas pelo CAO-
Patrimonio Publico, remeta-se cépia, via e-mail, ao 6érgéo de
execugao ministerial solicitante, com posterior arquivamento
do presente expediente.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 13 de outubro de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patriménio Publico
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Nota Juridica n°® 33/2017
PAAF n° 0024.17.010021-8

Solicitante: Procurador-Geral de Justica Adjunto Institucional

Ementa: Assessor Parlamentar — Cargo
em Comissao — Assessoramento técnico
e politico. Exercicio de atividades interna e
externa ao Parlamento — Atuagao na base
eleitoral do Parlamentar — Caracteristica
do cargo — Possibilidade.

1 Relatoério

O presente Procedimento de Apoio a Atividade Fim foi
instaurado por provocagao do Senhor Procurador-Geral
de Justica Adjunto Institucional, através de consulta em
que se requer a analise dos instrumentos normativos que
regulamentam a estrutura de cargos de provimento em
comissao de recrutamento amplo do quadro de pessoal da
Secretaria da Assembleia Legislativa, Lei n°® 21.732/2015,
Resolugao 5497/2015 e Deliberagao 2625/2015, com en-
foque prioritario na forma de controle do efetivo exercicio
da jornada de trabalho dos assessores parlamentares que
exercem suas funcgdes fora da Casa Legislativa Estadual.

2 Fundamentacao

2.1 Cargos em Comisséo

Anatureza juridica dos cargos em comissao, sua disciplina
constitucional e demais requisitos ja foram objetos de amplo
estudo por este Centro de Apoio Operacional.

Desta forma, apenas a titulo de introdugéo ao objeto do
presente parecer, qual seja, o controle do efetivo exercicio
da jornada de trabalho dos assessores parlamentares que
exercem suas atividades fora da Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais, conceituaremos a seguir cargo
comissionado e seus requisitos.

Os cargos comissionados, previstos na Constituicdo da
Republica de 1988 em seu art.37, Il e V, sdo aqueles de
livre nomeacgao e exoneragao, destinados as atribuicdes de
direcdo, chefia e assessoramento®’, podendo ser providos
por recrutamento amplo - pessoas que nao pertengam aos
quadros da administragéo publica - e por recrutamento restri-
to, ou seja, servidores efetivos dos quadros de carreira, nos
casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei.

87 Art.37.(...)

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacéo
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo
com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado
em lei de livre nomeacao e exoneragao;

V — as fungbes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissao, a serem preenchidos
por servidores de carreira nos casos, condigdes e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se as atribuicdes de direcao, chefia e
assessoramento;



A expressao “livre nomeacgao e exoneragao” nos remete a
ideia de que o cargo em comissao tem ocupacao transitoria,
0 que se explica pela natureza das atribuicbes cometidas aos
destinatérios desses cargos: atribuicao de direcao, chefia
e assessoramento, exigindo, ainda, relagcdo de confianca
entre o nomeante e nomeado.

Para José dos Santos Carvalho Filho:

Os cargos em comissao, ao contrario dos tipos anteriores,
sdo de ocupagéo transitéria. Seus titulares sdo nomeados
em fungéo da relagdo de confianga que existe entre eles e
a autoridade nomeante.

Por isso é que na pratica alguns os denominam de cargos
de confianga. A natureza desses cargos impede que os
titulares adquiram estabilidade. Por outro lado, assim como
a nomeagao para ocupa-los dispensa a aprovagao prévia
em concurso publico, a exoneragao do titular € despida de
qualquer formalidade especial e fica a exclusivo critério da
autoridade nomeante. Por essa razéo é que sao considerados
de livre nomeacéo e exoneragao (art. 37, Il, CF).

O texto constitucional anterior estabelecia que os cargos em
comisséao e as fungdes de confianga deveriam ser exercidos
preferencialmente por servidores ocupantes de cargos de
carreira técnica ou profissional. A EC n.° 19/98, da reforma
do Estado, todavia, alterando o inciso V do art. 37, restringiu
essa investidura, limitando o exercicio de fungbes de confianga
a servidores ocupantes de cargo efetivo e a investidura em
cargos em comissao a servidores de carreira, nos casos,
condigdes e percentuais minimos previstos em lei, devendo as
atribuigbes de tais fungdes e cargos destinarem-se apenas a
chefia, direcao e assessoramento. A norma ora vigente limita
a investidura, em cargos em comiss&o, de pessoas que néo
pertencem aos quadros publicos, com o que se procurara
evitar tantos casos de imoralidade e nepotismo existentes
em todos os setores da Administragdo.®

O ocupante de cargo comissionado é servidor publico e,
como tal, esta inserido na estrutura administrativa com
atribuicbes e responsabilidades proprias de um servidor,
aplicando-se a ele o mesmo regramento legal dos ocupan-
tes de cargo de provimento efetivo, observadas, por 6bvio,
algumas peculiaridades inerentes a esse tipo de provimento,
tais como a auséncia de concurso publico, livre nomeacgao
e exoneracao, regime de integral dedicacéo ao servico, o
que é correlato para o ndo pagamento de horas extras e,
em muitos estatutos de servidores, a dispensa do registro
de ponto.

2.2 Da Assessoria Parlamentar

“Para o exercicio das fungdes legiferantes, de produgéo de
leis e normas, e de fiscalizagao, os Deputados desenvol-
vem atividades que permitem a discusséo e o debate com
a populagao, quais sejam Comissdes Gerais, Audiéncia
Publicas, Seminarios, reuniées com segmentos organizados
e atendimentos a populagéo.”®®

E nesse complexo de atividades multidisciplinares que os
assessores parlamentares desempenham suas fungdes

88 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo.
16. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 516.

89 ALBUQUERQUE, Maria dos Remédios Santos — Competéncias
do Assessor Parlamentar da Cémara Legislativa do Distrito Federal ,

no dmbito do Poder Legislativo, seja federal, estadual ou
municipal.

O cargo de assessor parlamentar € eminentemente um
cargo de provimento em comissao, cujo ocupante é esco-
Ihido pelo parlamentar em fungao da relagéo de confianga
deste com o indicado.

Entre outras atribui¢des descritas em lei pode-se descre-
ver, de forma tedrica, que a fungao precipua do assessor
parlamentar é prestar assessoramento técnico e politico
ao Parlamentar, em atividades internas e externas ao
Parlamento, de acordo com as determinagdes do titular
do mandato.

No ambito da Camara dos Deputados, a titulo de exemplo,
o cargo de secretario parlamentar € cargo em comissao,
cuja nomeagcao é feita pelo diretor administrativo da Camara
dos Deputados, mediante iniciativa do deputado federal
interessado na nomeagdo.*

O secretario parlamentar pode ser designado para exercer
uma das seguintes atribuicbes: assessor parlamentar, as-
sistente parlamentar ou auxiliar parlamentar.

Ajornada de trabalho dos ocupantes de cargo em comissao
de secretario parlamentar ¢ de 40 horas semanais,
cumpridas em local e de acordo com o determinado
pelo titular do gabinete.®

O local de exercicio do secretario parlamentar € em Brasilia,
nos gabinetes parlamentares, ou no estado de representacao
do parlamentar, e regem-se pelas normas aplicaveis aos
demais servidores da Camara dos Deputados.®?

Percebe-se que na regulamentagao do cargo de secretario
parlamentar, a Camara dos Deputados cuidou de ressaltar
a possibilidade de que o exercicio das fungdes de dito
cargo possa se desenvolver no estado de representagao
do parlamentar, tendo em vista a natureza propria do men-
cionado oficio.

Isto porque o exercicio do mandato legislativo (federal ou
estadual) acaba por exigir do parlamentar a manutengao
de estrutura de seu gabinete também no ambito de sua
base territorial politica, que nao raras vezes extrapola os
limites do municipio onde esta instalada a sede da Casa
Legislativa, sob pena de nao participar, ainda que repre-
sentado por assessores, das discussdes de interesses das
comunidades locais.

Em recente julgado o STJ, nos autos do Resp 1.429.927,
se manifestou sobre a matéria, vejamos:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO DE SERVIDOR
PARA OCUPAR CARGO EM COMISSAO (ASSESSOR

Brasilia, 2009, pg.25., disponivel em: http://biblioteca.cl.df.gov.br/dspace/
handle/123456789/1839 Acesso em 21/06/2017

90 Lein®8.112/1990, art. 3°, paragrafo Unico, e art. 9°, inciso Il e Ato da
Mesa n°® 72/1997, art. 6°

91 Ato da Mesa n° 72/1997, art. 9°
92 Ato da Mesa n°®72/1997, art. 2°(alterado pelo Ato da Mesa n°® 58/2010)

MPMG Juridico 67



DE DEPUTADO FEDERAL). IMPUTACAO PELOS
ARTS. 10 E 11 DA LEI 8.429/92. ALEGAGAO DE QUE
O ASSESSOR PERMANECIA EM BASE ELEITORAL
DO AGENTE POLITICO OU RECEBIA SALARIO SEM A
CONTRAPRESTACAO LABORAL. CARACTERISTICAS DO
PROVIMENTO EM COMISSAO. AVALIAGAO SUBJETIVADO
SUPERIOR HIERARQUICO. NAO SE VERIFICAAPRATICA
DE ATO IMPROBO QUE CAUSA DANO AO ERARIO E QUE
VIOLA PRINCIPIOS NUCLEARES DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. PARECER DO MPF PELO PROVIMENTO DO
RECURSO ESPECIAL. RECURSO ESPECIAL DO MPF A
QUE SE NEGA SEGUIMENTO.® (grifamos)

Alias, de interessante transcrigdo parte da decisdo no
citado recurso:

26. No caso de ocupantes de cargos em comissdo nomea-
dos por agentes politicos (especialmente os mandatarios de
cargos eletivos), as atividades que sdo aqueles cometidas
tomam contornos distintos quanto ao aspecto da confianga
de quem Ihe nomeou.

27. Com efeito, em se tratando de Parlamentares, que sao os
agentes tipicamente responsaveis por canalizar as demandas
do cidadao e transforma-las em proposicoes legislativas, bem
como exercer um papel fiscalizatério das contas publicas e
da atividade do Poder Executivo, a tarefa de um assessor
pode superar os limites de um comparecimento na sede
da reparticao.

28. In concretu, era da légica e esséncia dos cargos
tipicos de provimento em comissao que o assessor par-
lamentar servisse ao publico, porém sob as ordens do
Deputado Federal, que poderia determinar a realizagao de
expedientes externos, sempre com dedicagao exclusiva,
em tempo integral, o que, por si s, afasta a exigéncia
de presenca diaria na Camara Federal e de assinatura
de folhas de ponto.

29. Além disso, por ser de elevado grau de confianca de
um mandatario politico, o eventual exercicio em bases
estaduais ndao pode ser atributo para classificar como
improbo o ato do superior hierarquico que o nomeia em
cargo em comissao.

30. Todavia, como dito, as atribuicoes do assessor de
um mandatario politico sdo a este ultimo estritamente
relacionadas, advindo dai a possibilidade de o Servidor
em cargo em comissao ser admitido e desligado com um
aceno de cabeca, devendo atender, necessariamente,
as exigéncias de qualificagdo profissional, as rotinas
de trabalho e de desempenho que agradarem a quem
0 homeou, sejam para trabalho interno, de gabinete, na
intimidade da reparticao, sejam para trabalho externo em
comunidades das bases eleitorais. Ou para estar sim-
plesmente a disposicao do superior hierarquico. Referida
fundamentacéo esta no proprio Acordao recorrido (fls. 521).

31. Assim sendo, nao se verifica a presenga de culpa ou de
dolo que suscite no Julgador o reconhecimento de deso-
nesto nas admissbes para os cargos em comissao, pois 0s
aspectos indicados pelo Orgéo Acusador como violadores
da probidade administrativa no caso concreto — frequéncia
na Camara Federal, produtividade, qualificag&o profissional
para o desempenho da fungéo, atividade técnico-administra-
tiva — estao na verdade sob a avaliagao direta e subjetiva do
parlamentar que nomeou 0s assessores, 0 que, por légica,
€ circunstancia impeditiva do ato improbo.

32. Nao se esta aqui a chancelar a ineficiéncia do servigo
publico ou a elogiar a sinecura. O ideal é que o Agente

93 Resp 1.429.927 — Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho — DJe.
07/11/2016
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Publico responsavel por nomear Servidores para cargo
em comissao se estimule a indicar e a admitir pessoal
qualificado e realmente comprometido com a fungéao
publica que esta a exercer. Apenas por ora busca-se
conferir l6gica ao sistema legal da improbidade, que pune
aquele que age com deslealdade ao patriménio publico e se
aparta totalmente dos principios nucleares da Administragao
Publica, o que ndo se vé, a meu sentir, no caso concreto. O
acordado nao merece reproche algum. (grifamos)

Do exposto, ndo ha como se desvencilhar da natureza sui
generis do cargo em comissdo de assessor parlamentar
para se inadmitir que suas fungbes sejam exercidas em local
diverso daquele em que se situa a sede da Casa Legislativa
Estadual. E da natureza prépria de mencionado cargo
também a atuacao junto a base eleitoral do parlamentar,
buscando o atendimento das demandas daquela localidade.

Nao obstante essa peculiaridade, evidente que o exercicio
das fungdes de assessor parlamentar deva ocorrer a contento
€ na carga horaria prevista em lei. Também € imprescindivel
que haja um sistema de controle que permita a comprova-
¢ao das atividades realizadas pelo assessor parlamentar.

2.3 Da Assessoria Parlamentar no ambito da
Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais

O cargo de assessor parlamentar da ALMG esta regulamen-
tado pela Resolugao n°® 5497/201, pela Lei n® 21.732/2015
e Deliberacao 2625/2015.

O assessoramento parlamentar, nos termos da citada legis-
lagdo mineira, é formado pelo Grupo de Assessoramento
Politico-Parlamentar — Gapp — e do Grupo de Assessoramento
Politico-Institucional — Gapi, composto de servidores de re-
crutamento amplo.

A Resolucdo n® 5497/2015 dispds sobre as atividades dos
assessores parlamentares, o local de exercicio de suas
fungbes bem como a dispensa do registro de frequéncia
eletrénica.

Dispde a Resolugao n° 5497/2015:

Art.8° — As atividades dos servidores ocupantes de cargo de
Assessor Parlamentar consistem na prestagéo de servigos
de secretaria, assisténcia e assessoramento, podendo ser
exercidas em trés classes, conforme o grau de complexidade
das tarefas a serem executadas e o grau de responsabilidade
exigido do servidor, em conformidade com as atribuigbes
constantes no Anexo desta resolucéo.

§1° — As atividades a que se refere o caput poderao ser
exercidas na Capital ou em outro municipio do Estado,
de acordo com as determinag6es do Deputado.

§2° — Compete aos servidores que exercem suas atividades
fora da sede da Assembleia Legislativa:

|- realizar reunides com as liderangas comunitarias das
localidades da base de atuac&o do Deputado, objetivando
colher sugestbes para a atuacdo parlamentar e aprimorar a
participacao da sociedade no processo legislativo;

Il — levantar informacgdes e dados, nas comunidades locais,
que possam auxiliar o Deputado na definicao de estratégias
de atuacao, na edicao de leis orientadas a satisfagdo do
interesse publico e na fiscalizagéo de politicas publicas;



IIl — representar o Deputado em reunides, eventos e sole-
nidades, buscando a aproximag¢ao do mandato parlamentar
com a sociedade;

IV —realizar atividades previstas no Anexo desta resolucao,
conforme determinag¢ao do Deputado.

§3° — Regulamento da Mesa dispora sobre a afericdo da
frequéncia e da produtividade do servidor ocupante do
cargo de Assessor Parlamentar.

§4° — Em razao das peculiaridades das atividades realiza-
das pelo ocupante do cargo de Assessor Parlamentar, o
registro de presenga por meio do sistema informatizado
podera ser substituido por outra forma de frequéncia,
nos termos de regulamento da Mesa._(grifamos)

A Lei n°® 21.732/2015, por sua vez, em seu art.6°, deixou
consignado que, em razao das peculiaridades do cargo de
assessor parlamentar, o registro de frequéncia por meio
de sistema informatizado podera ser substituido por outra
forma de controle que devera ser regulamentado pela Mesa
da Assembleia Legislativa.

A Deliberagédo n°2625/2015, minudenciando a Lei n°
21.732/2015 e a Resolugéo n° 5.439/2015, dispde:

Art.10 - As atividades de assessoramento politico-parlamentar
dos servidores ocupantes de cargo de recrutamento amplo
de assessor parlamentar na Assembleia Legislativa poderao
ser exercidas na Capital ou em outro municipio do Estado de
Minas Gerais de acordo com determinagdes do deputado.

§1°— Compete aos servidores que exercem suas atividades
fora da Assembleia Legislativa:

| —realizar reunides com as liderangas comunitarias das
localidades da base de atuacdo do deputado, objetivando
colher sugestdes para a atuagao parlamentar e aprimorar a
participagdo da sociedade no processo legislativo;

Il — levantar informagdes e dados das comunidades locais
que possam auxiliar o deputado na definigdo de estratégias
de atuagdo, na edigdo de leis orientadas a satisfagdo do
interesse publico e na fiscalizagao de politicas publicas;

Il — representar o deputado em reunides, eventos e so-
lenidades, buscando a aproximagao do mandato parlamentar
com a sociedade;

IV - realizar atividades previstas no Anexo Il desta deli-
beracao, conforme determinagéo do

§2°— Nao se aplica ao servidor que exerce suas ativi-
dades fora da sede da Assembleia Legislativa o controle
de frequéncia por meio do Sistema Informatizado de
Apuracgéao de Frequéncia. (grifamos)

Assim como a legislacao no ambito do parlamento federal,
também a legislagdo mineira tratou do cargo em comisséo
de assessor parlamentar com as peculiaridades que Ihe sao
inerentes e, em razao dessas, a possibilidade do exercicio
das atividades de tal cargo se dar na base territorial do depu-
tado assessorado, ficando seus ocupantes dispensados do
controle de frequéncia por meio do “Sistema Informatizado
de Apuracao de Frequéncia”, tendo sido delegada a Mesa
da Assembleia Legislativa a regulamentacdo da forma
alternativa do controle de frequéncia.

Ocorre que a Deliberagao 2625/2015, ato da Mesa que tratou
da matéria, apenas “dispensou” 0 assessor parlamentar do
controle de frequéncia por meio do sistema informatizado,
nao dispondo de meio alternativo para a afericao da fre-

quéncia, conforme determinagéo da Lei n°® 21732/2015% e
Resolucao 5.497/2015%.

A dispensa do controle de frequéncia por meio do sistema
informatizado ndo exime sua afericdo por outro mecanis-
mo, de forma que, s.m.j, cumpre a Mesa da Assembleia
Legislativa sanar tal omisséo, assegurando o devido res-
peito aos principios que norteiam a administragao publica,
especialmente os da publicidade e da eficiéncia, inclusive
de forma que se permita a execugdo do imprescindivel
controle social.

Evidente que a inexisténcia de qualquer regulamenta-
¢cao a respeito, além de estimular possiveis “funcionarios
fantasmas” e, até mesmo, o descrédito do Parlamento,
enfraquece em demasia o controle publico, seja interno ou
externo, além de tornar praticamente inviavel o exercicio
do controle social.

E convenhamos que o tema em apre¢o nao envolve qual-
quer elemento de alta indagacao, a justificar relutancia na
regulamentagcdo de como se dara a comprovagéao do efe-
tivo exercicio das atividades desenvolvidas por assessor
parlamentar.

Pelo contrario, tomando-se por base os principios da pu-
blicidade, da eficiéncia e da legalidade, dentre outros,
resta claro que seja qual for o mecanismo eleito, cabera
a ele garantir, especialmente para verificacdo do controle
social (exercido diretamente pelo cidadao), no minimo os
seguintes dados, a serem disponibilizados no respectivo
portal de transparéncia:

a) O endereco externo a sede do Parlamento Estadual
Mineiro onde o assessor parlamentar desenvolve suas fun-
cbes e pode ser regularmente encontrado pela comunidade;

b) O nome do parlamentar a quem tal assessor esta
subordinado;

c) O atestado mensal da chefia imediata dando conta que
houve de fato o exercicio das atividades do cargo.

3 Conclusao

Do até aqui exposto, pode-se concluir que o cargo de as-
sessor parlamentar, iminentemente em comissao, ou seja,
de livre nomeacao e exoneragao, possui a caracteristica sui
generis de seu exercicio poder se dar n&o s6 na sede do
parlamento, mas também na base eleitoral do parlamentar
assessorado, sendo um elo entre a populagao daquela
comunidade e o parlamentar.

Nao obstante tal caracteristica sui generis, presente tanto
no parlamento federal quanto no estadual, € necessario
o controle de frequéncia dos assessores parlamentares
e a efetiva realizacao de suas atividades, sob pena de se
referendar a ineficiéncia do servigo publico.

Nestes moldes, os atos normativos aqui analisados®® dele-
garam a Mesa da Assembleia Legislativa de Minas Gerais
a regulamentagao do controle de frequéncia do assessor

94 Art.6°
95 Art.8°, §4°
96 Lei n°21.732/2015, Resolugdo 5497/2015 e Deliberagao 2625/2015
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parlamentar que exerca suas atividades fora da sede da
Assembleia Legislativa e que, por isso, esteja liberado do
registro de frequéncia por meio do “Sistema Informatizado
de Apuragéao de Frequéncia”.

Ocorre que o ato da Mesa da ALMG que dispds sobre a
matéria®” ndo previu forma alternativa para o controle da
frequéncia, limitando-se apenas a dispensar o servidor do
cargo em comissao de assessor legislativo do controle via
sistema informatizado, omisséo essa que, s.m.j., devera
ser sanada, especialmente para assegurar o exercicio do
controle social (executado diretamente pelo cidadao), de
forma a prever no minimo os seguintes dados, a serem
disponibilizados no respectivo portal de transparéncia:

d) O enderecgo externo a sede do Parlamento Estadual
Mineiro onde o assessor parlamentar desenvolve suas fun-
cbes e pode ser regularmente encontrado pela comunidade;

e) O nome do parlamentar a quem tal assessor esta
subordinado;

f) O atestado mensal da chefia imediata dando conta que
houve de fato o exercicio das atividades do cargo.

Assim, respeitada a independéncia funcional do Promotor/
Procurador de Justica Natural, sdo estas as ponderagdes
que este Centro de Apoio Operacional julga pertinentes,
sem carater vinculativo.

Registre-se e cumpra-se.

Belo Horizonte, 30 de outubro de 2017

José Carlos Fernandes Junior
Promotor de Justica
Coordenador do CAO — Patriménio Publico

97 Deliberagao 2625/2015, art.10, §2°.
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