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editorial

Com satisfacdo abro os termos desta edicdo da Revista do Ministério Publico de Contas
em momento tdo sensivel para a instituicdo a luz dos graves e repetidos problemas de
ma-aplicacdo dos recursos publicos noticiados pela imprensa, em especial com o advento
da “"Operacdo Lava-Jato”, o que a rigor ndo surpreende aqueles que integram o Sistema de
Controle Externo, notadamente dentro dos Tribunais de Contas afora.

Como tive a oportunidade de referir em meu discurso de posse para a recondu¢do ao
cargo de Procurador-Geral no ultimo dia 12 de abril, o atual contexto de desvios noticiados
e de faléncia das Fazendas Municipais e Estaduais, inclusive dos seus respectivos Fundos
de Previdéncia, deve-se, em grande parte, a falta de efetividade do trabalho levado a efeito
pelos drgdos de controle.

Sem desconsiderar a importancia do trabalho de fiscalizacdo e analise das contas publicas,
é com prazer que o Ministério Publico de Contas do Parana oferece a comunidade juridica
mais uma edi¢cdo com apontamentos tedricos e praticos relevantes sob a perspectiva do
controle da Administragdo Publica.

Que a leitura e a andlise sejam proveitosas a todos. Esta Instituicdo esta sempre aberta a
dialogar e a oferecer a sua contribuicdo para o engrandecimento da Administracdo Publica
no Estado do Parana. Acreditamos em nosso trabalho, mas temos a consciéncia de que
a transparéncia, a correicdo procedimental, a seriedade e a eficacia da gestdo publica
passam necessariamente por depuracdo académica e tedrica.

A todos a mensagem de boas-vindas ao conteddo da revista.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas do Parana
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O NOVO CPC E A MOTIVACAO COMO DEVER DE TODOS 0OS SUJEITOS
PROCESSUAIS: UMA ANALISE DO DEVER DA BOA-FE E DO PRINCIPIO DA
COLABORACAO

PIRONTI, Rodrigo’

ZILIOTTO, Mirela Miré?

RESUMO: O presente estudo voltou-se a andlise do instituto da motivacdo, levando-se em
consideracdo, especialmente, a sua importancia em um Estado Democratico de Direito.
Assim, pelo método hipotético-dedutivo, pode-se perceber que a motivacdo, realizada
mediante um processo legalmente constituido, é poderoso meio que inibe o livre-arbitrio
e garante uma atuagdo estatal mais democratica. De tal sorte, o principal tema abordado
versou sobre a possibilidade do dever de motivar, expressamente incumbido ao Estado, ser
imposto também as partes. Ao que, apds analise conjunta da motivacdo com os deveres
da boa-fé e da colaboragdo processual, igualmente inafastaveis a garantia de uma atuagdo
processual justa, pode-se concluir que também se deve exigir das partes uma participacdo
clara, coesa e transparente durante O processo, para que ndo se resumam a meras
contadoras de fatos, primando-se por um processo em prol da democracia e da justica.

PALAVRAS-CHAVE: Motivacao. Devido Processo Legal. Dever de Protecdo a
Confiancga Legitima. Dever de Colaboragdo.

ABSTRACT: The present study focuses on the analysis of the institute of motivation, especially
with regard to its importance in a Democratic State of Law. By the hypothetical-deductive
method, it could see that motivation, accomplished through a Due Process of Law, is a
powerful way that inhibits free will and guarantees a democratic state performance. Thus,
the main topic addressed was the possibility of the duty to motivate, expressly entrusted to
the State, to be also imposed on the parties. After analyzing the motivation combined with
the duties of good faith and procedural cooperation, which are equally unaffordable to the
guarantee of a fair process, it could be concluded that the parties should be required to
have a clear, cohesive and transparent participation during the Process, so that, they are
not limited to mere teller of facts, emphasizing a process in favor of democracy and justice.

KEYWORDS: Motivation. Due Process of Law. Duty to Protect the Legit Expectations. Duty
of Collaboration.
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2 Pés-Graduagdo em Direito Administrativo pelo Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar (em curso). Graduacdo em Direito pela Universidade
Positivo. Colaboradora de capftulo no livro “Direito da saiide em perspectiva: judicializagdo, gestdo e acesso” (Ed. Emescam, 2016).



Revista do MPC

1. INTRODUCAO

O presente estudo possui como objeto a analise dos principais contornos do instituto
da motivagdo em um Estado Democratico de Direito, considerando, especialmente,
a sua importancia no ambito processual. Para o alcance desse objetivo, a partir do
método hipotético-dedutivo, buscou-se conceituar a motivagdo como dever e como
principio, além de exaltar a sua caracterizacdo como mecanismo limitador do livre-
arbitrio e inibidor de um cumprimento cego de toda e qualquer lei, 0 que assegura
maior confiabilidade aos cidaddos.

Nesse passo, diante da dimensao do tema, em um primeiro momento, pretendeu-
se demonstrar a relevancia da vinculacdo da motivacGo com a garantia do devido
processo legal e da protecdo a confianca legitima. Em seguida, o estudo voltou-se
estritamente a apreciacao da logica da fundamentacao no ambito do processo civil
e administrativo, conceituando os institutos que dela sao inafastaveis. Na sequéncia,
conciliando os temas abordados, analisou-se os deveres da boa-fé e da colaborac¢do
processual, cuja existéncia é inarredavel em uma relacdo processual justa, com o fito
de avaliar se referidos encargos seriam capazes de incumbir o dever de motiva¢do as
partes e ao administrado.

Levando-se em conta a mencionada atuacdo processual em conformidade aos
padrées da boa-fé e em observancia a colaboracdo, foram apresentadas as
conclusdes, procurando-se demonstrar que, as partes e os administrados, tal
qual o juiz e a Administracdo Publica, também devem manifestar-se com clareza,
Coesdo, coeréncia e transparéncia, especialmente ao considerar o atual cenario de
inseguranca e desconfianca em que se encontra o pais.

2. CONSIDERAGOES INICIAIS: O ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

Com o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em 1988, uma nova
ordem constitucional foi instaurada no pais: o Estado Democratico de Direito, que,
possuindo como um de seus principais alicerces o respeito aos direitos e garantias
fundamentais, passou a dar diferente significado a atua¢do estatal, que para além da
subordinacdo dos poderes publicos as leis, passou a exigir atencdo aos principios
constitucionalmente reconhecidos e, de modo tal, inviolaveis.?

Nessa l6gica, um Estado intitulado Democratico de Direito ndo guarda espaco para
o livre arbitrio, tampouco para o cumprimento cego de toda e qualquer lei, sendo
indispensavel uma atuac¢do do Poder Publico subordinada a integridade dos preceitos
constitucionais.*

3 Nesse sentido, Norberto BOBBIO, aduz que h& uma diferenciacdo entre Estado de Direito em sentido forte, fraco e fraquissimo. O que
estamos a nos referir é o Estado de direito em sentido forte, diferente daquele “em sentido fraco, que é o Estado ndo-despético, isto é, dirigido
n&o pelos homens, mas pelas leis”, e daquele em sentido fraquissimo, “tal como o Estado kelseniano segundo o qual, uma vez resolvido o
Estado no seu ordenamento jurfdico, todo o Estado é Estado de direito (e a prépria nogdo de Estado de direito perde toda for¢a qualificadora).”
In: Liberalismo e Democracia. 4a reimpressdo. 6a edi¢do. Tradugdo Marco Aurélio Nogueira. S&o Paulo: Brasiliense, 2000. p. 19.

4 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2010, p. 75.
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Ndo por menos, Germana de Oliveira MORAES assevera que, com essa nova ordem,
ha uma modificacdo da noc¢do de Direito, que passa do “direito por regras” ao “direito
por principios,” substituindo-se a ideia da legalidade estrita pela ideia da juridicidade.”
Nesse sentido, como bem leciona Juarez FREITAS, o principio da legalidade somente
passa a ter significado quando dialogado com os demais principios e direitos
fundamentais, de sorte que, pensar o Direito como simples conjunto de regras é
“subestimar de forma ruinosa, a complexidade do fendémeno juridico-administrativo.”

Como se pode notar, a compreensdo da necessaria submissdo do Estado ao Direito
deve se dar a partir da desconstrucdo da percepc¢do de um Poder Publico pautado no
império da lei, de modo que todos 0s mecanismos constitucionais que obstaculizam
0 exercicio arbitrario e ilegitimo do poder ou impedem o abuso ilegal deste integram
esse novo regime.’

Nesse diapasdao, uma das formas pela qual vem se buscando controlar a atuacdo
estatal tem sido através da imposi¢cdo do dever geral de motivacdo, isso porque, s6 a
partir de uma decisao com suas razoes devidamente externadas é que se vislumbrara
uma atuacdo estatal legitima, com garantias constitucionais asseguradas, controle
efetivo por membros de outros Poderes e participacdo da sociedade na construgdo
imparcial dessas decisges.

As garantias constitucionais, no entanto, somente estardo plenamente asseguradas,
quando a motivacao for precedida por um processo legalmente estabelecido, onde
sera assegurado aos cidaddos garantias como as do contraditorio e ampla defesa e
possibilitara uma atuagao estatal em prol da democracia e da justica.

Assim, 0 processo, tal qual a motivagdo, também é considerado instituto indissociavel
de um Estado Democratico de Direito, ao que a Doutrina mais acertada o disciplina
como “uma garantia da democracia realizavel pelo Direito, segundo o Direito e para
uma efetiva justiciabilidade.” Nesse sentido posiciona-se Odete Medauar, para quem,
especialmente se referindo ao processo administrativo, o processo é finalizado a
funcionar como garantia do cidaddo, uma vez que tutela direitos que podem vir a ser
afetados, constituindo-se como verdadeiro limite a atua¢do administrativa.’

Diante dos argumentos ladeados, e, considerando a declarada importancia da
motivacdao e do processo como instrumentos de garantia aos cidaddos e de
imposicdo de limites a atua¢do estatal, buscar-se-a abordar em seguida os principais
contornos dogmaticos da garantia constitucional do devido processo legal motivado.

5 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administragdo Publica. S&o Paulo: Dialética, 1999. p. 24

6 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013. p. 60.

7 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. 4a reimpressdo. 6a edi¢do. Tradu¢do Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Brasiliense,
2000. p. 19.

8 ANTUNES ROCHA, Carmem LUcia. Principios constitucionais do processo administrativo no direito brasileiro. Revista de informacgéo
legislativa, v. 34, n. 136, p. 5-28, out./dez. 1997. p. 6 Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/287 Acesso: 31 de maio
de 2017.

9 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. SGo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 62.
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2.1. 0 DEVIDO PROCESSO LEGAL MOTIVADO COMO GARANTIA
CONSTITUCIONAL E SUAS NUANCES COM O DEVER DE
PROTECAO A CONFIANCA LEGITIMA

Conforme visto, o dever constitucional de motivar atos e decisGes é importante
instrumento de controle da atuacdo estatal, especialmente a impedir o exercicio
arbitréario do poder. Nesse sentido, a motivagdo demonstra-se poderoso meio,
capaz, inclusive, de consolidar uma atuagdo estatal legitima, moral, eficiente, e que
realiza seus atos sem desvio de poder ou finalidade. Com efeito, quando realizada
mediante um processo legalmente estabelecido - Due Process of Law, permite, ainda,
a democratiza¢do do Poder Publico.

Como se observa, o processo ganha importancia enquanto mecanismo de
concretizagcdo de decisGes que possam vir a afetar direitos e garantias fundamentais
dos cidaddos. Ndo por menos, o devido processo legal é direito fundamental
reconhecido pela Constituicdo da Republica de 1988, que em seu artigo 5° inciso
LIV, dispde que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal.""® Sendo, porque, “la garantia del debido proceso es una garantia
vinculada a la historia misma de la libertad civil.""

Nesse passo, referida disposicdo demonstra a intima relacdo de um processo
legalmente estabelecido com o regime juridico de um Estado Democratico de Direito,
especialmente porque, em sendo a defesa das garantias sociais e individuais dos
cidaddos um dos alicerces deste, ndo poderdo estas, ser lesadas sem a instauragdo
de um processo imparcial, paritario e democratico. Pelo que, com propriedade,
Candido Rangel Dinamarco, tratando dos poderes exercidos pelo Estado para o
alcance de seus fins, leciona que, no Estado de Direito, além do poder, ha que se
estabelecer regras para enderecar a conduta dos agentes estatais e para ditar as
condicdes, limites e formas do exercicio do poder."?

7

Por certo, o processo € instrumento de democratizacdo do poder, que, por
exceléncia, assegura as partes as garantias constitucionais que Ihe sdo devidas. Ndo
é por menos, que a propria ideia de processo legalmente estabelecido, atrelada ao
dever de motivacao das decisdes, possui intima relagdo com o principio constitucional
da seguranca juridica, em sua vertente subjetiva, da protecdo a confianga legitima.’
Isso porque, somente através de um processo com decisGes devidamente
fundamentadas € que o cidaddo podera depositar sua confianca em uma atuacao
estatal democratica e imparcial.

10 BRASIL. Constituicdo, 1988.

11 COUTURE, Eduardo J. Inconstitucionalidad por privacion de la garantia del debido proceso. In. Estudios de Derecho Procesal Civil,
t. 1. 3. ed. Buenos Aires: Depalma 2003. p. 135.

12 DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005. p. 95

13 Sobre as vertentes da seguranca juridica cf. COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica (Protecdo a Confianga) no
Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administragdo Publica de Anular seus Préprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art.
54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista Eletrdnica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito
Publico da Bahia, n°. 2, abril/maior/junho, 2005. p. 3-4. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 15 de
maio de 2017.
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Nesse sentido, Ingo Wolfgang SARLET, confere a seguranca juridica o status de
subprincipio concretizador do principio fundamental e estruturante do Estado de
Direito. Em outras palavras, define a seguranca juridica como elemento nuclear
da nogdo de Estado de Direito, plasmada na Constituicdo de 1988, sendo desta
indissociavel.' No mesmo sentido, Celso Antdnio Bandeira de MELLO, ao conceituar
0 termo seguranca juridica, demonstra a relevante importancia do principio nas
rela¢Bes Estado-Individuo, ao passo que coincide com uma das aspira¢cdes mais
profundas do Homem, cuja busca é permanente: a seguranca em si mesma, a certeza
em relacao aquilo que o cerca. Assim, afirma que a aspiracao a seguranca decorre da:

Insopitavel necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido
como estavel, ou relativamente estavel, o que permite vislumbrar com
alguma previsibilidade o futuro. (...) Dita previsibilidade &, portanto, o que
condiciona a agdo humana.’

Note-se, o dever de protecdao a confianca legitima surge da necessidade de se
assegurar previsibilidade as rela¢des juridicas em que o Poder Publico figura como
parte, o que pode ser feito através de um processo devidamente motivado, de modo
tal a evitar a incidéncia de incertezas nessas relacoes.

Desse modo, para Karl LARENZ, o surgimento do dever de protecao a confianca dos
cidaddos é inspirado e resguardado pelo proprio ordenamento juridico, na medida
em que protege a confian¢a suscitada em detrimento do comportamento do outro,
sendo a confianga condi¢do fundamental para uma convivéncia coletiva pacifica, e,
por conseguinte, de paz juridica.’®

Nesse diapasdo, demonstra-se indissociavel a relacdo entre o dever geral de
motivacdo das decisbes e a confianca depositada pelos cidaddos, ao que, a
inexisténcia do primeiro mitiga a forca da segunda. Ndo é a toa, portanto, que a
auséncia de exposi¢ao das raz8es que justificam determinado acontecimento, em
um cenario macro, faz incidir a desconfianca e inseguranca generalizadas.

Diante de tais considera¢des, imperiosa se faz a analise da légica da fundamentac¢do
das decisdes do Estado no decorrer do processo.

14 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental a Seguranca Juridica: Dignidade da Pessoa Humana, Direitos Fundamentais
e Proibicdo de Retrocesso Social no Direito Constitucional Brasileiro. Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte,
ano 3,n. 11, p. 111-156, out./dez. 2005. p. 5-6.

15 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 179.
16 Livre tradugdo do original apresentado e traduzido por Luiz Diez-Picazo: "El ordenamiento juridico protege la confianza suscitada por el
comportamiento de otro y no tiene mds remedio que protegerla, porque confiar poder confiar, como hemos visto, es condicién fundamental para
una pacifica vida colectiva y una conducta de cooperacion entre los hombres y, por tanto, de la paz juridica.” LARENZ, Karl. Derecho justo:
fundamentos de ética juridica. Traducdo e Apresentacao de Luiz Diez-Picazo. Madri: Civitas. 2001, p. 91.
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3. A LOGICA DA FUNDAMENTACAO DAS DECISOES
ADMINISTRATIVAS E JURISDICIONAIS

Um dos preceitos embasadores da atuacdo estatal €, sem dulvida, o principio da
motivacdo. Principio este que esta disciplinado expressamente na Constituicdo da
Republica, no artigo 93, incisos IX e X (ao tratar dos atos judiciarios e jurisdicionais),
mas que também pode ser extraido como decorréncia logica da hermenéutica
juridico-constitucional de um Estado Democratico de Direito.

Nesse passo, a exigéncia de fundamentacdo das decisdes também decorre de
embasamento implicito na Constituicdo, que pode ser identificado mediante
interpretacdo do principio democratico, do principio da seguranca juridica, da
garantia do devido processo legal e das garantias corolarias a esta: do contraditério e
da ampla defesa.

De fato, s6 a partir de uma decisdo bem fundamentada € que as partes terdo assegurado
o direito de se manifestar no processo e construir uma defesa prévia e efetiva. Nao sendo
a toa, portanto, que o dever de motivagdo, por ser instituto que visa a democratizacao do
Poder Publico, é considerado uma garantia constitucional dos cidaddos.

Assim, ainda que a exigéncia de fundamentacdo das decisGes nas esferas processual
civel e administrativa possua raizes constitucionais, o instituto possui peculiaridades
distintas em cada um dos diferentes ambitos, pelo que a sua anadlise sera feita
separadamente. Desta feita, primeiro far-se-a analise do dever geral de motivacdo
imposto a Administracdo Publica, para depois passar ao estudo do dever de
fundamentar as decisées jurisdicionais.

3.1. PRESSUPOSTOS DO ATO ADMINISTRATIVO E O DEVER DE
MOTIVAR DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Ao analisar a atuag¢do administrativa no pals, é possivel perceber que muito do
autoritarismo inerente ao regime juridico anterior ao Estado de Direito ainda é
passivel de identificacdo no tocante aos atos administrativos, especialmente se
analisarmos seus atributos (imperatividade, presuncao de legitimidade e auto-
executoriedade).

Partindo-se desse pressuposto, isto é, considerando a existéncia de elementos que
ainda marcam a supremacia dos atos administrativos, ganha relevo a imposicdo de
um dever de motivar. Isso porque, conforme exposto, a motivagao € instrumento
necessario para quebra de paradigmas autoritarios e arbitrarios, ao que, a
Administracdo Publica, a partir da referida imposicao como dever e como principio,
deverad demonstrar as razdes de sua atuagdo.

Certo da importancia do dever de motivar, antes de discorrer sobre o tema, € de
bom grado que se destaquem algumas questdes preliminares quanto a conceituagdo
e a0s pressupostos do ato administrativo.
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Nesse sentido, quanto a nog¢do de ato administrativo, quadra frisar, ndo existe um
conceito legal que o defina, razdo pela qual ndo ha uma compreensdo Unica quanto
a sua delimita¢cdo. De todo modo, destaca-se que a visao classica o considera como
uma “declara¢do do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos
imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita a
controle pelo Poder Judiciario.""”

No tocante aos seus pressupostos, o professor Celso Anténio Bandeira de MELLO'®
assevera que se resumem a: objeto, sujeito, motivo, requisitos procedimentais, finalidade,
causa e formalizacdo. Devido a delimitacdo do tema, no entanto, far-se-a analise de
apenas trés dos pressupostos elencados: motivo, finalidade e causa.

Nesse diapasdo, na acepc¢ao de Bandeira de MELLO, o motivo, pressuposto objetivo
ou pressuposto de fato do ato, é aquele que autoriza ou exige a pratica do ato em
virtude da concretizacdo de uma situacdo fatica. E dizer, € um suporte a expedicdo
do ato, pelo que, “prestantes serdo 0s motivos que revelem pertinéncia ldgica,
adequacdo racional ao contelddo do ato, ao lume do interesse prestigiado na lei
aplicada.”

Nesses termos, entende-se por motivo a descricao de um fato sobre o qual o agente
publico imputa uma conduta estabelecida em uma norma de modo a sustentar sua
decisdo. A finalidade, por sua vez, definida como pressuposto teleologico do ato, € “o
bem juridico objetivado pelo ato”, ou seja, consiste nos objetivos que o ato administrativo
comporta. Ja a causa, pressuposto logico do ato, é definida como a correlacdo Iogica
entre 0 motivo e o conteddo do ato no que concerne a sua finalidade.

Diante da conceitua¢do dos pressupostos acima ladeados, quadra esclarecer que
ndo sdo raras as vezes em que ha confusdo quanto a sua definicdo. Assim, é preciso
extrair a esséncia de cada um e considerar o ato administrativo como uma etapa de
um processo de causa e efeito, o que tornara clara a percep¢ao de que o motivo nada
mais € o que da causa ao ato, sendo a finalidade a consequéncia visada pelo ato.'
De fato, é possivel notar que cada pressuposto possui sua propria caracteristica e
finalidade para a estrutura¢do de um ato administrativo.

Em que pese a sucinta analise dos pontos preliminares necessarios, percebe-se que
as questdes acerca da definicdo e composi¢do estrutural do ato administrativo ndo
sdo de todo simples, pelo que mereceria estudo mais aprofundado, o que por certo
transcenderia o escopo do presente trabalho. Portanto, buscar-se-a delimitar o tema,
partindo-se da premissa diferenciadora de que, assim como 0s pressupostos do
ato ndo se confundem, o dever geral de motivacdo também ndo se confunde com
qualquer dos pressupostos, nem mesmo com O motivo.

Sendo, porque, o motivo, de acordo com Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, é o
pressuposto de fato e de direito que serve de fundamento ao ato administrativo.

17 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. Rev,, atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 237.
18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 399-417.
19 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 392.
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Sendo o pressuposto de direito o dispositivo legal embasador do ato e o0 pressuposto
de fato o conjunto de circunstancias que levam a Administracdo a praticar o ato.?®

A motivagdo, por sua vez, de acordo com Lucia Valle FIGUEIREDO, coincide com a
exposi¢do dos motivos, constituindo um dever de “demonstrar - de maneira cabal -
o iter percorrido pelo administrador para chegar a pratica do ato.”?' Nesse sentido,
depreende-se que a motivacdo é a fundamentacao em que se vislumbra (i) o regime
juridico de Direito habilitante, (ii) a situacdo fatica em que o0 agente se estribou para
decidir e (iii) a demonstracdo da pertinéncia logica entre a situacdo fatica e o ato
praticado.??

Com efeito, evidente que 0 motivo, COMO pressuposto por exceléncia que é, ndo se
confunde com a motivacdo, que se resume a um dever de fundamentar decisdes
adequadamente. Contudo, guardada a devida importancia ao motivo, ele, sozinho,
ndo garante a participacdo ativa e conjunta dos cidaddos com a Administracdo
Publica, ao passo que é tdo somente instrumento de adequacdo do ato administrativo
a lei e as circunstancias faticas.

Desse modo, a necessidade de exposicao desses motivos permitiu a imposicdo de
um dever a Administracdo Publica, o dever geral de motivacdo de suas decisGes, que,
por ser um dever, é, em contrapartida, uma garantia a todos os cidaddos, o que
confere a motiva¢do status constitucional de principio. Um principio que implica a
exposicdo dos motivos que deram causa a expedicdo do ato, de modo a assegurar
uma adequada ciéncia da decisdo administrativa.

Observa-se, portanto, que o dever de motivar alcanca amplissimo espectro, pelo que,
a partir dele, passou-se a exigir fundamentacgdo rigorosa, com lastro de congruéncia
nitida e intertemporal, justamente pela necessidade de se controlar a atuagdo estatal,
avaliando seus custos e beneficios, em um Estado Democratico de Direito.?

7

Destarte, ndo é novidade que desde antes da consagracao infra legal expressa
da motivacdo como principio, no artigo 2° caput, e inciso VII, da Lei de Processo
Administrativo Federal (Lei n. 9.784/99), este ja imperava como um dever geral,
especialmente por se tratar de um principio constitucional implicito e estar
intimamente atrelado a outros principios constitucionais.*

Tal posicionamento pode ser corroborado quando da analise das consideracBes
iniciais deste trabalho, onde se constatou que em um Estado Democratico de
Direito que, no artigo 1°, paragrafo unico, de sua Constituicdo, disciplina que todo
0 poder emana do povo, ndo pode haver mitigacao de informacdes que possam vir
a causar danos aos cidaddos. E dizer, no regime juridico-administrativo brasileiro,

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. Rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 251.

21 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo, 3a. edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 143

22 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. rev. e atual. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 404.
23 FREITAS, Juarez. Deveres de motivacdo, convalidagdo e de anulagdo: deveres correlacionados e proposta harmonizadora. Interesse
Publico - Ano 4, n. 16, outubro/dezembro de 2002 - Porto Alegre: Notadez, 2002. p. 40

24 Quanto ao posicionamento doutrinario do principio da motivagdo como um principio constitucional implicito, importante destacar
que estes ndo sdo menos importantes que os principios explicitos, apenas ndo estdo positivados expressamente na Magna Carta. O que
nao significa que dela ndo possam ser extraidos.
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ndo ha espaco para obscuridade, devendo as decisdes ser motivadas e amplamente
transparentes, permitindo sempre a participacdo popular, sendo a motivacdo
garantia inafastavel daquele regime.

Diante desse panorama, conforme licdo de Agustin GORDILLO, a motiva¢do dos atos
administrativos torna-se, além de uma exigéncia juridica, uma exigéncia também
politica, social e cultural, pelo que as razBes expostas devem, principalmente,
convencer o cidaddo.?® Assim, de nada adianta a exposicao de uma fundamentagdo
“guarda-chuva” que serve para qualguer caso, ao passo que aquilo que serve para
tudo, em verdade, ndo serve para nada, apenas colabora para uma ma administracdo
e grande insatisfacao popular.

De fato, considerando o atual cenario brasileiro, é estritamente necessario que exista
confianca do cidaddo na atuagao administrativa, 0 que somente sera possivel mediante
atuacdo de uma Administracdo Publica dialdgica, que ndo exp8e embasamentos
geneéricos, e que permite efetivamente a participacao popular na constru¢do de suas
decisdes. Como se pode notar, a motivacao adequada é poderoso meio de expressar
uma atuacao administrativa alicercada nos principios gerais do Direito, e porque ndo
dizer mais eficiente e de maior aceitabilidade pelos cidaddos.

Ndo obstante isso, ainda ndo ha posicionamento unissono na Doutrina quanto
a obrigatoriedade da motivacdo como dever. Isso porque, alguns afirmam ser
obrigatério apenas quando a lei assim expressamente o determina; outros, indo de
encontro a referida acepcao, defendem a obrigatoriedade da motivacdo em todas
as situagdes. Ainda, outros mais, justificam a necessidade da obrigatoriedade a
depender da natureza discricionaria ou vinculada do ato.?

Sem diminuir a discussao doutrinaria, o fato é que, a Lei de Processo Administrativo
Federal (Lei n. 9.784/99), em seu artigo 50, dispds expressamente a obrigatoriedade
da exposicao dos motivos faticos e juridicos quando da edicdo de atos
administrativos que: | - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; Il - imponham
ou agravem deveres, encargos ou sanc¢bes; Il - decidam processos administrativos de
concurso ou selecdo publica; IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo
licitatorio, V - decidam recursos administrativos; VI - decorram de reexame de oficio; VI
- deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de pareceres,
laudos, propostas e relatdrios oficiais, VIl - importem anula¢do, revogacdo, suspensdo ou
convalidacdo de ato administrativo.

Nesse sentido, Juarez FREITAS assevera que a fundamentagdo necessita estar presente
em todos os atos administrativos, salvo aqueles de mero expediente, os ordinatérios

25 No original, assim assevera o autor: “En el pasado fue sdlo exigencia juridica que el acto administrativo contuviera una “motivacion” o
explicitacion de sus fundamentos, hoy es también una exigencia politica, un deber juridico y politico, social y cultural, de explicar al particular
por qué se le impone una norma y hay que convencerlo, pues si no se le explica satisfactoriamente, faltard su consenso, que es base esencial
del concepto democrdtico actual y futuro del ejercicio del poder y de la eficacia en el cumplimiento de la decision.” In. Tratado de Derecho
Administrativo y obras selectas. 1a ed. 1a reimp. - Buenos Aires : Fundacién de Derecho Administrativo, 2017. p. II-27. Disponivel em:
<http://www.gordillo.com/pdf_tomo1/tomo1.pdf> Acesso em: 10 de junho de 2017.

26 Sobre o tema cf. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. rev. e atual. S§o Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 404 e 405.
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de feicdo interna e quando excepcionados pelo proprio constituinte. Devendo, nesses
termos, a Administracdo Publica sempre motivar consistente e congruentemente seus
atos, de modo que correspondam a atos sindicaveis e controlaveis.?’

No tocante a necessidade de seu controle, o que so é possivel em havendo um ato
devidamente motivado, Adilson Abreu DALLARI de forma prudente leciona que:

Se 0 ato praticado ndo for devidamente motivado, se ndo for precedido
de motivagdo explicita, ndo haverd como se proceder a uma verificagdo
da consisténcia dos motivos que ensejaram a decisdo tomada. A falta
de motivagdo é um vicio autbnomo, capaz de ensejar a decretacdo da
nulidade do ato. Sem explicitacdo dos motivos é quase impossivel o
controle da discricionariedade e do desvio do poder. A forma mais
segura para desvendar a ocorréncia de desvio de poder é pelo exame
dos motivos alegados para a pratica do ato.®

Ndo é diverso o posicionamento de Marcal JUSTEN FILHO, para quem a validade
do ato administrativo depende de uma decisdo motivada, ao passo que nenhuma
atribuicdo é concedida aos agentes publicos de forma que possam decidir como
bem desejar. Assim, toda a decisdo fundada no simples argumento da titularidade da
competéncia é nula.?

Diante dessas consideracBes, é possivel perceber que a necessidade de uma
exposi¢do de motivos clara e congruente possui carater vital para a democracia, pelo
que sO a partir de uma adequada motivacdo sera possivel a participagdo popular
(para que se facam ouvir) no efetivo controle dos atos administrativos.

3.2. CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015: EXIGENCIA EXPRESSA A
NECESSIDADE DE FUNDAMENTAGCAO DAS DECISOES

Da mesma sorte que ha um dever geral de motivacdo imposto a Administracdo
PUblica, assim também ocorre no tocante a exigéncia de fundamentacdo das
decisdes jurisdicionais.

Contudo, antes de tecer quaisquer comentarios acerca do dever de fundamentar
imposto ao Poder Judiciario, importante destacar que a presente analise, neste
momento, estara a tratar das decisdes jurisdicionais, isto é, aquelas decorrentes do
poder de dizer o direito de forma cogente e vinculada - juris dictio.*

Nesse sentido, diferente das decisdes jurisdicionais sdo os atos judiciarios, que
configuram atos administrativos exarados por integrantes do Poder Judiciario, mas
que ndo se inserem na categoria de atos jurisdicionais.

27 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5a ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013. p. 90.

28 DALLARI, Adilson Abreu. Controle do desvio de poder. In. MATTOS, Mauro Roberto Gobes; LIMA, Liana Maria Taborda (coords.).
Abuso de Poder do Estado na atualidade. Rio de Janeiro: América Juridica, 2006, p. 1-20.

29 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. rev, atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 330.
30 Juris dictio é o termo latino que deu origem a palavra Jurisdi¢do, conceituada por Giuseppe Chiovenda leciona como “a fung¢do
do Estado que tem por escopo a atuagdo da vontade concreta da lei por meio de substituicdo, pela atividade de 6rgdos publicos, da
atividade de particulares ou de outros érgdos publicos, ja no afirmar a existéncia da vontade concreta da lei, ja no torna-la, praticamente,
efetiva.” In. Instituigdes de direito processual civil. S3o Paulo: Saraiva, 1969. v. I, p. 37.
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Com efeito, conforme visto anteriormente, os atos judiciarios devem ser
fundamentados em razdo da disciplina expressa no artigo 93, inc. X, da Constituicdo da
Republica, e em homenagem ao dever geral de motivacdo imposto ao Poder Publico,
pelo que desnecessaria nova andlise dos mesmos, pois sdo atos administrativos
exercidos em decorréncia de uma fun¢do administrativa/organizacional.

Nesse passo, adentrando a analise da exigéncia de fundamentacdo das decisdes
jurisdicionais, importante salientar que esta possui raizes constitucionais explicitas, em
decorréncia do disposto no artigo 93, inciso IX, da Constituicdo da Republica, bem como
implicitas, em decorréncia da propria no¢ao da garantia do devido processo legal.

Além disso, referido dever também esta expressamente disciplinado no Cédigo de
Processo Civil de 2015, que, assim como a Lei Federal n® 9.784/99 (Lei Federal de
Processo Administrativo), possui carga principioldgica densa, especialmente em razdo
da disciplina disposta no artigo 1° daquele diploma, que determina a necessidade
de o processo civil ser ordenado, disciplinado e interpretado conforme os valores e
normas fundamentais estabelecidos na Constituicdo da Republica de 1988.

O Cddigo de Processo Civil de 2015, entdo, ratificando a exigéncia constitucional,
disciplinou em seu artigo 489, e paragrafos, o regramento especifico do dever
imposto aos magistrados de fundamentar adequadamente suas decisGes. Assim, 0O
referido dispositivo em nada inovou o ordenamento patrio no tocante a exigéncia
de motivacdo das decis@es jurisdicionais, apenas exemplificou hipdteses em que a
decisdo ndo seria considerada fundamentada.

Nesses termos, antes mesmo da publicacdo do Novo Cédigo de Processo Civil, ja era
sabido que ndo se poderia admitir um provimento jurisdicional sem uma adequada
fundamentacdo, sob pena de afronta direta a norma constitucional estabelecida no
art. 93, IX, além do “desgaste da confiabilidade do proprio Poder Judiciario.”!

Assim, considerando a motivacdo instituto responsavel por desvendar as razdes que
levaram o magistrado a resolver determinada lide de uma forma e ndao de outra apds
a apreciacao dos argumentos trazidos pelas partes, defender a possibilidade de um
provimento jurisdicional imotivado € atentar contra a propria légica da dialogicidade
do processo, e, por conseguinte, contra a logica do Estado Democratico.

Com razdo, Nelson NERY JUNIOR sustenta que o magistrado deve analisar as
questdes de fato e de direito que Ihe foram postas e exteriorizar o embasamento de
sua decisdo, ndo sendo possivel considerar fundamentada decisdo que tdo somente
faz mencdes remissivas a fatos, normas ou provas. E dizer, deve o juiz expressar as
raz8es que o0 convenceram a agir de determinada maneira?.

31 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Teoria geral do novo processo civil. SGo Paulo: Malheiros, 2016. p. 74.
32 NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo na Constituicdo Federal: processo civil, penal e administrativo. 10. ed. erv,,
ampl. e atual. com novas simulas do STF (simples e vinculantes) e com anélise sobre a relativizagdo da coisa julgada. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 291.
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Por certo, boa parte da doutrina brasileira®*® sustenta a aplicabilidade da
motiva¢do como principio, mediante o principio do livre convencimento motivado,
esgotando os espac¢os para o livre arbitrio, fazendo com que os magistrados
passem a decidir de modo racional de acordo com as provas e elementos
existentes nos autos.

Referido pressuposto decorre da propria logica do regime juridico de um Estado
Democratico de Direito. De tal sorte que, somente a partir da expressdo de um
convencimento motivado sera possivel a existéncia de uma adequada comunicagdo
entre os integrantes do processo, garantindo-se o exercicio de um contraditério
efetivo; a realizacao de um controle politico concreto do Poder Judiciario, fiscalizando-
se a atuagcdo do magistrado e; sobretudo, a garantia de uma participagdo ativa da
sociedade no controle da atividade jurisdicional.

Assim, em que pese boa parte da Doutrina considere o dever de motivacdo como
um principio, sem renegar a carga axiolégica do referido dever, Rodrigo Ramina de
Lucca faz interessante ressalva quanto a necessidade de se considerar referido
dever como regra e ndo como principio. Isso porque, em que pese algumas regras,
assim como 0s principios, possuam carga axiolégica, podendo, portanto, estar
sujeitas a ponderagdo no caso concreto, elas ainda assim possuem comandos
definitivos, devendo ser respeitadas em qualquer situacdo normal.

De fato, para o autor, a classificacdo do dever de motivar como uma regra acaba por
lhe conferir maior expressividade e for¢a, ja que ndo podera ser excepcionado em
circunstancias normais, sob pena de sobrevir inconstitucionalidade.

Sem buscar nos filiar a qualquer das correntes, pelo que para este estudo o que
importa € que a decisdo seja adequadamente motivada, e, para ndo ficarmos
estagnados no ambito conceitual do tema, destaca-se, é de suma importancia a
identificacdo dos elementos necessarios para que uma decisdo jurisdicional possa ser
considerada motivada.

Para tanto, quadra frisar, o artigo 489 do Cddigo de Processo Civil de 2015 em
nenhum momento disciplinou de modo expresso referidos elementos, de modo que
a sua definicdo é uma construcdo doutrinaria.

Nesse passo, Luciana Drimel Dias sustenta que a estrutura, conteldo e extensdo
da motivacdo, no que se refere ao atendimento efetivo da garantia democratico-
constitucional do dever de motivar, sdo mais bem aferidos no caso concreto. Contudo,
ainda assim, a garantia de um provimento jurisdicional minimamente motivado
depende de alguns elementos, como os técnico-legais, linguisticos e argumentativos

33 Nesse sentido se posicionam DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Teoria geral do novo processo
civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 72; DIDIER JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de direito
processual civil: teoria da prova, direito probatério, agées probatdrias, decisdo, precedente, coisa julgada e antecipagdo
dos efeitos da tutela. 10. ed. vol. 2. Salvador: Jus Podivm, 2015. p. 329; NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo na Constitui¢cdo
Federal: processo civil, penal e administrativo. 10. ed. erv.,, ampl. e atual. com novas simulas do STF (simples e vinculantes) e com
andlise sobre a relativizagdo da coisa julgada. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 290-291.

34 LUCCA, Rodrigo Ramina de. O dever de motivagao das decisdes judiciais. Salvador: JusPODIVM, 2015. p. 87-88.
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e axioldgicos, devendo a argumentagdo possuir coeréncia interna (dentro da propria
decisdo) e externa (com o ordenamento juridico e valores sociais).*

Rodrigo Ramina de Lucca, por sua vez, afirma que os requisitos minimos do dever de
motivacao sdo a clareza, a coeréncia e a completude.*®* Quanto ao primeiro requisito,
sustenta que a motivacdo deve ser objetiva, isto €, desprovida de considerac8es
genéricas e impertinentes, que sirvam apenas para dar volume (em tamanho) a
decisdo. Ademais, a clareza da decisdo engloba o uso de linguagem acessivel, mas
que, ainda assim, seja técnica.

A coeréncia, de acordo com o jurista, diz respeito a necessidade de haver harmonia entre 0s
elementos essenciais da sentenca (relatorio, fundamentacdo e dispositivo), especialmente
entre o dispositivo e as razdes que levaram a sua tomada. Ja a completude, é o requisito
que garante uma decisdo suficientemente motivada. E dizer, ao mesmo tempo em que as
razGes que justificam o dispositivo devem estar expressas, outras alegacdes capazes de
infirmar a conclusdo do magistrado devem ser expressamente afastadas.

Com efeito, sera considerada devidamente motivada a decisdao que expressar 0s
elementos faticos e normativos, mediante uma argumentac¢do logica e coerente dos
elementos embasadores de sua decisdo, devendo ser acessivel a qualquer interessado,
livre de excessivos aforismos juridicos (do vulgarmente conhecido “juridiqués”), de modo
a, principalmente, assegurar o controle provimentos jurisdicionais pela sociedade.

4. A BOA-FE E O DEVER DE COLABORACAO ENTRE OS
SUJEITOS PROCESSUAIS

Conforme até aqui registrado, observou-se que incumbe a Administracao Publica e
ao Poder Judiciario o dever de fundamentar adequadamente seus atos e decisdes,
estando o principio da seguranca juridica, a luz da prote¢do a confianca legitima,
estritamente vinculado ao referido dever, impondo-se verdadeiros limites a
atuacdo do Estado, especialmente quanto ao impedimento da arbitrariedade, em
legitima concordancia aos ditames de um Estado Democratico de Direito.

Ocorre, para além do dever de protecdo a confianca legitima e do dever de
fundamenta¢do de decisGes, outro dever que se impde, que também decorre do
regime juridico de um Estado Democratico de Direito, é o dever de cooperagdo. Assim,
como bem leciona Daniel Mitidiero, da mesma forma que a sociedade é compreendida
como um “empreendimento de cooperacdo entre seus membros’ que visa a
obten¢do de um proveito mutuo, o Estado deve prestar positivamente seus deveres
constitucionais. Nao por menos, o direito a um processo justo deve ser compreendido
como um direito a presta¢do estatal de organizacao deste processo justo.?’

35 DIAS, Luciana Drimel. Motivagdo sentencial como garantia constitucional em um estado democratico de direitos. In: SILVEIRA, Vladimir
Oliveira; ROVER, Aires José. Processo e Jurisdi¢do. Organizacdo: CONPED/UFF. Florianépolis: FUNJAB, 2012, p. 295-312. p. 307 e 308.
36 LUCCA, Rodrigo Ramina de. O dever de motivagao das decisdes judiciais. Salvador: JusPODIVM, 2015. p. 217-224.

37 MITIDIERO, Daniel Francisco. Colaboragdo no processo civil como prét-a-porter? Um convite ao didlogo para Lenio Streck. Revista de
processo, S&o Paulo, v. 36, n. 194, p. 55-65, abr. 2011. p. 59.
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Diante da importancia deste dever dentro de uma relagdo processual e considerando
a relevancia de um esforco conjunto entre 0S sujeitos processuais para que
realmente sejam alcangadas as garantias previstas na Constituicdo da Republica
vigente, faz-se imperiosa a analise do dever de colaboragao.

4.1. A COLABORACAO PROCESSUAL E O DEVER DE FUNDAMENTAR
QUE TAMBEM SE IMPOE AS PARTES

E certo que as partes dentro de uma relacdo processual, seja no ambito do processo
civil ou do processo administrativo, possuem liberdade de escolha dos meios que
utilizardo para o alcance de seus objetivos. Entretanto, em que pese a existéncia de
referida liberdade, o ambito processual ndo é um “vale-tudo”, pelo que nenhuma das
partes pode estar acima dos “fins superiores que inspiram o0 processo.”®

Tanto € assim, que é possivel perceber a grande preocupacdo dos legisladores
infraconstitucionais quanto a necessidade de disciplinar expressamente o dever de
boa-fé objetiva, justamente para garantir uma atua¢do processual de acordo com
0s padrBes de honestidade, lealdade e boa-fé, assegurando a realizacdo de um
processo justo.

Nesse diapasdo, ndo causa espanto que a exigéncia de um comportamento de acordo
com a boa-fé tenha sido consagrado como norma fundamental do processo civil (artigo
5° CPC/2015). O que também ndo foi diferente no ambito do processo administrativo,
vez que a necessidade de um agir conforme a boa-fé foi por duas vezes foi consagrada
na Lei de Processo Administrativo Federal, seja como dever a Administra¢ao Publica (art.
2° p. unico, IV), seja como dever ao administrado (art. 4°, I).

Foi pensando nessa necessidade, e, mais uma vez, para assegurar os ditames das
normas constitucionais que idealizam a efetivacdo de um processo justo, que o dever
de colaboragdo passou a ganhar destaque nas relagbes processuais. ISso porque,
como bem memora Daniel Mitidiero, a colaboragao visa organizar e dividir de forma
equilibrada o trabalho entre todos os participantes do processo.*

Assim, tratando-se de dever que visa assegurar um minimo de razoabilidade para
0 adequado e harmdnico desenvolvimento do processo,* o dever de colaboragdo
foi estatuido expressamente no artigo 6° do CPC/2015 e no artigo 4°, inc. Il, da Lei
Federal n® 8.987/99, devendo ser aplicado a todos 0s sujeitos processuais.

Nesse sentido, o dever de colabora¢cdo ndo gera somente atribuicBes as partes
litigantes no processo civil e ao administrado no processo administrativo, mas
também aos magistrados e a Administracdo Publica.

38 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil - Teoria geral do direito processual civil, processo de
conhecimento e procedimento comum - vol. I. 57 ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 285.

39 MITIDIERO, Daniel Francisco. Colaboragdo no processo civil como prét-a-porter? Um convite ao didlogo para Lenio Streck. Revista de
processo, Sdo Paulo, v. 36, n. 194, p. 55-65, abr. 2011. p. 57.

40 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; PIVETTA, Saulo Lindorfer. O regime juridico no processo administrativo na Lei n® 9.784/99. A&C - R.
de Dir. Administrativo & Constitucional, ano 14, n. 58, p. 107-135, out./dez. 2014. p. 115.
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Dessa maneira, no tocante ao ambito do processo civil, Daniel Mitidiero leciona que a
colaboracdo estrutura-se a partir de regras que devem ser seguidas pelo magistrado
na conducdo do processo, pelo que cabe ao juiz os deveres de esclarecimento, didlogo,
prevencao e de auxilio para com os litigantes; funcionando assim a coopera¢do.”’

No tocante ao dever de colaborag¢do incumbido as partes, destaca-se, alguns autores
do Direito Processual Civil entendem que a cooperac¢do ndo se aplica as partes entre
si, em virtude de possuirem interesses divergentes na lide, o que ndo Ihes flexibiliza o
dever de atuar com boa-fé e lealdade. Assim, a colaborag¢ao neste ambito processual
€ a cooperacao das partes para com o juiz.*?

Nesses termos, o alcance da cooperacdo processual as partes litigantes no processo
civil se resume a necessidade de se prestar adequadamente os esclarecimentos
necessarios, bem como agir de acordo com a lealdade e boa-fé. Nesse sentido,
Leonardo Carneiro da Cunha, afirma que a colaborac¢do das partes com o juiz envolve:

a) a ampliacdo do dever de boa-fé;

b) o reforco do dever de comparecimento e prestacdo de quaisquer
esclarecimentos que o juiz considere pertinentes e necessarios para a
perfeita inteligibilidade do conteddo de quaisquer pecas processuais
apresentadas;

) o reforco do dever de comparecimento pessoal em audiéncia, com a
colaboracao para a descoberta da verdade.

d) o refor¢o do dever de colabora¢do com o tribunal, mesmo gquando
este possa envolver quebra ou sacrificio de certos deveres de sigilo ou
confidencialidade 3

Nesse passo, fazendo-se uma interpreta¢do conjunta com o artigo 77 do Codigo de
Processo Civil de 2015,% contata-se que, ao se manifestar, as partes devem o fazer
com honestidade, clareza e coeréncia, sem incorrer em litigancia de ma-fe.

Referida imposicao ndo é diferente no ambito do Processo Administrativo, pois da
interpretacdo sistémica do artigo 4° da Lei Federal n°® 9.784/99, com a Constituicdo
de 1988, extrai-se que o dever de colaboracdo do administrado para com a
Administracdo Publica envolve uma atuacdo de acordo com padrées de honestidade,
urbanidade, boa-fé, devendo o cidaddo esclarecer tudo aquilo que Ihe for solicitado
de maneira clara e coerente.

41 MITIDIERO, Daniel. A colaboragdo como norma fundamental do Novo Processo Civil brasileiro. Revista do Advogado - O novo
Cédigo de Processo Civil. S&o Paulo: AASP, 2015, n. 126. p. 50.

42 Nesse sentido leciona Daniel Mitidiero, para quem “As partes ndo colaboram e ndo devem colaborar entre si simplesmente porque
obedecem a diferentes interesses no que tange a sorte do litigio.” In. Colaboragdo no processo civil como prét-a-porter? Um convite ao
didlogo para Lenio Streck. Revista de processo, Sdo Paulo, v. 36, n. 194, p. 55-65, abr. 2011. p. 62; Também nesse sentido MARINONI,
Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. O projeto do CPC. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 73.

43 CUNHA, Leonardo Carneiro da. O principio do contraditério e a cooperacdo no processo. Revista Brasileira de Direito Processual,
Belo Horizonte, n. 79, jul./set. 2012, p. 155

44 Art. 77. Além de outros previstos neste Cédigo, sdo deveres das partes, de seus procuradores e de todos aqueles que de qualquer
forma participem do processo: | - expor os fatos em juizo conforme a verdade; Il - ndo formular pretensdo ou de apresentar defesa
quando cientes de que sdo destitufdas de fundamento; Il - ndo produzir provas e néo praticar atos inUteis ou desnecessarios a declaragdo
ou a defesa do direito; IV - cumprir com exatiddo as decisdes jurisdicionais, de natureza proviséria ou final, e ndo criar embaragos a sua
efetivagdo; V - declinar, no primeiro momento que lhes couber falar nos autos, o endereco residencial ou profissional onde receberdo
intimacdes, atualizando essa informagdo sempre que ocorrer qualquer modificagdo tempordaria ou definitiva; VI - ndo praticar inovagao
ilegal no estado de fato de bem ou direito litigioso. In. BRASIL. Cédigo de Processo Civil, 2015.

45 Art. 4° Sdo deveres do administrado perante a Administragdo, sem prejufzo de outros previstos em ato normativo: | - expor os fatos
conforme a verdade; I - proceder com lealdade, urbanidade e boa-fé; Ill - ndo agir de modo temerario; IV - prestar as informac¢des que
Ihe forem solicitadas e colaborar para o esclarecimento dos fatos. In. BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
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E a partir deste momento da andlise que surge o entendimento de que as partes no
processo civil e os administrados no processo administrativo também tem o dever de
motivar suas peticdes e requerimentos, no sentido de fundamenta-las adequadamente,
para que ndo signifiqguem No processo apenas contadores de fatos, mas que efetivamente
colaborem para a construcao do convencimento motivado do Poder Publico.

De fato, ndo assistiria qualquer razdo a existéncia de um dever de fundamentar
imposto ao Poder Publico, amparado na protecao a confianga legitima dos cidaddos,
se ndo houvesse um Onus aos outros sujeitos processuais de colaborar e se
manifestar adequadamente. E dizer, as partes devem se fazer compreender ao juiz e
0 administrado deve apresentar requerimentos adequados a Administracao Publica,
pelo que o dever de motivacdo também recai a este polo da relagdo.

5. CONCLUSAO

Por certo que os deveres de motivagao das decisdes, de agir de acordo com a lealdade
e boa-fé e de cooperacdo constituem a propria esséncia do Direito Processual
brasileiro, sendo sua vigéncia inafastavel em um Estado Democratico de Direito.

Nesse sentido, a conjugacdo de referidos deveres evita a incidéncia de incertezas
juridicas nas rela¢c8es processuais e tende a beneficiar todos os sujeitos do processo,
tornando-se extremamente necessarios em uma sociedade democratica jovem como
a brasileira que, ultimamente, parece imersa em um ambiente de inseguranca.

Ndo por menos, ha vinte anos, Carmem Lucia Antunes Rocha ja alertava que “sem
confiancga nas institui¢des juridicas, ndo ha base para garantia das instituicdes politicas.”
O que se tem demonstrado, e muito, na praxe brasileira no decorrer dos anos.

Diante disso, nota-se que o dever de motivacdo, ainda que incumbido
constitucionalmente ao Poder Publico, deve também ser respeitado pelas partes.
Isso porque, se as partes ndo apresentam manifestacBes claras, objetivas, com
pretens@es adequadamente delimitadas, a finalidade principal do processo, que é a
garantia de um processo justo, ndo sera atendida.

Com efeito, ao considerar que o dever de motivagdo é dever restrito ao Poder Publico
e que, portanto, ndo se incumbe as partes, as garantias constitucionais do acesso a
justica, do devido processo legal e de seus corolarios contraditério e ampla defesa,
restarao sufocadas. Assim, institutos realmente capazes de garantir uma atua¢do
processual em prol da democracia e da justica estardo sendo aviltados, quando em
verdade deveriam estar sendo exaltados.

Desta feita, em tempos em que paira a desconfianca e a inseguranc¢a, nao cabe aos
sujeitos processuais a manifestacdo rasa, sem a devida delimitagao de suas razoes,
pelo que a todos incumbe o dever de motivacdo.

46 ANTUNES ROCHA, Carmem LUcia. Principios constitucionais do processo administrativo no direito brasileiro. Revista de informagao

legislativa, v. 34, n. 136, p. 5-28, out./dez. 1997. p. 6 Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/287 Acesso: 31 de maio
de 2017.
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NOTAS SOBRE A TEORIA DO FATO CONSUMADO COMO FUNDAMENTO
doutrina PARA A ESTABILIZACAO DE EXPECTATIVAS JURIDICAS

NASCIMENTO, Leandro Maciel do'

RESUMO: Existem expectativas juridicas que, ndo obstante tenham se prolongado
no tempo, ndo estdo sob a protecdo dos direitos adquiridos, da prescricdo ou da
protecdao da confianca. Nesses casos, mostra-se possivel a manutencdo de tais
pretensdes que se prolongaram no tempo com fundamento a seguranca juridica e
a chamada teoria do fato consumado. Assim, de acordo com o Supremo Tribunal
Federal, em condi¢cBes excepcionais e devidamente motivadas, admite-se a
preservacdo de interesses que, embora originados de modo irregular, tornaram-se,
com o passar do tempo, consolidados, irreversiveis ou de dificil reversao.

PALAVRAS-CHAVE: Estabilizacdo de expectativas. Direitos adquiridos. Teoria do fato
consumado.

ABSTRACT: There are legal expectations that, although they have been prolonged over
time, are not under the legal protection of acquired rights, prescription or legitimate
confidence. In these cases, it is possible to maintain such pretensions that have lasted in
time based on legal certainty and the so-called consummate fact theory. Thus, according to
brazilian Supreme Court, under exceptional and duly motivated conditions, it is possible to
preserve interests which, although irregularly originated, became, over time, consolidated,
irreversible or difficult to reverse.

KEYWORDS: Brazilian law. Stabilization of legal expectations. Acquired rights.
Consummate fact theory.

1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo abordar a chamada teoria do fato
consumado como fundamento para preservacdo de expectativas ndo abrangidas
pelos mecanismos tradicionais de estabilizacdo de pretensdes.

Adota-se como pano de fundo o reconhecimento de que a Constituicao brasileira de
1988 tem na seguranca juridica um de seus principios mais relevantes, a qual pode
ser extraida ja no seu preambulo, como da op¢do por um Estado Democratico de
Direito, além de inumeras de suas regras especificas.

Ao mencionar a seguranca juridica, tem-se em vista principio juridico cuja maior
eficacia esta na busca por cognoscibilidade, estabilidade e calculabilidade do
1 Doutorando em Direito pela Universidade de Sdo Paulo (USP), Mestre em Direito pela Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande

do Sul (PUCRS), Especialista em Direito Constitucional e Bacharel em Direito pela Universidade Federal do Piauf (UFPI). Professor de
Direito Constitucional. Procurador do Ministério PUblico de Contas do Estado do Piaui.
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ordenamento juridico, conforme modelo exposto por Avila (2014). Com efeito, um
dado sistema juridico sera mais seguro quando puder promover o conhecimento
prévio de suas leis, quando for o mais estavel possivel e quando possibilitar a
previsdo das consequéncias das condutas, de modo que as pessoas possam exercer
sua liberdade, possam se planejar e antever os efeitos de suas escolhas.

Nesse contexto, a teoria do fato consumado surge como mais um mecanismo de
concretizagdo da seguranca juridica. No entanto, trata-se de fundamento controverso,
pois, para muitos, sua aplicacdo sequer deveria ser cogitada, pois compromete a
certeza do direito, tendo em vista que sua aplicacdo pressup8e o afastamento de
uma lei ou outra norma juridica plenamente valida.

Serdo demonstrados: o carater subsidiario do fato consumado enquanto razao de
decidir; sua origem judicial (julgados dos anos de 1960 sobre ensino superior); seus
requisitos e a jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre o temas.

Ao longo do texto, serdo analisadas decisdes recentes do STF, incluindo a questdo de
municipios criados por leis estaduais em violacdo a Constituicdo Federal, mas cujos
efeitos (e as proprias leis) foram preservadas pela corte.

Trata-se de tema relevante para a pratica administrativa, jurisdicional e mesmo para
os orgdos de controle, mormente os tribunais de contas, os quais frequentemente
se deparam com situagOes irregulares na sua origem mas que se prolongaram por
muito tempo. Esses drgdos sdo frequentemente chamados a resolver situa¢des com
essas caracteristicas e precisam de subsidios para encontrar a melhor solu¢do para
cada caso concreto.

2. ATEORIA DO FATO CONSUMADO

A busca por um fundamento a justificar a manutencao de expectativas que se
prolongaram no tempo ndo é algo novo no direito brasileiro. Tradicionalmente, ha
diversos mecanismos juridicos aptos a trazer estabilidade e seguranca, quase todos
originados do direito privado. Destes, destacam-se a prescri¢cdo, a decadéncia, o
usucapido, os direitos adquiridos e a protecao da confianca.

Além destes, outros surgiram e foram igualmente desenvolvidos, como a modulacdo
dos efeitos de decisdes judiciais (tanto no controle abstrato, como no controle
incidental de constitucionalidade), assim como a convalidag¢ao de atos administrativos
com vicios quanto a sua juridicidade, em face da auséncia de prejuizos.? Em outras
palavras, mesmo originalmente irregulares (ou até ilicitas) na sua origem, algumas
expectativas podem ser estabilizadas com o mero passar do tempo.

2 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 374.

“O importante é que, nesses casos, a auséncia de prejuizo funciona como fator estabilizador do ato impugnado, cujos efeitos sdo mantidos
em nome da permanéncia e durabilidade do Direito. O principio da seguranca jurfdica opera na sua dimensdo objetiva, independendo,
portanto, de interesses subjetivos ou, mesmo, de elementos outros que ndo assingela auséncia de prejuizo”.

O autor cita como exemplo a possibilidade de convalidagdo de atos praticados por “funciondrios de fato”, em face da auséncia de prejuizo
para terceiros.
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Em linhas gerais, quando nenhum de tais instrumentos é aplicavel, a consequéncia é
o desfazimento dos atos e dos negdcios. Dessa forma, se a pretensdo (de anulacao)
ndo esta prescrita, se o direito potestativo ndo decaiu, se 0s requisitos para o
usucapido ndo se completaram ou se 0S pressupostos para a configuracdo de um
direito subjetivo/direito adquirido nao se implementaram, o resultado natural é a
elimina¢do das expectativas, independentemente de sua duragdo.

Além de tais mecanismos tradicionais de estabilizacdo, a invocacdo da protecdo
da confianca vem crescendo muito nos Ultimos anos e estda em constante
desenvolvimento doutrinario. Este principio, que visa a estabilizar situacdes ndo
abrangidas pelos institutos tradicionais, exige a verificacao de duas etapas, conforme
Aratjo® e Avila® na primeira, exige-se a presenca de pelo menos quatro requisitos
(a. um comportamento estatal que configure uma base de confianca; b. a existéncia,
no destinatario do comportamento estatal, de uma confianca naquela base; c. o
exercicio efetivo e concreto dessa confianca e d. a frustracdo dessa confianca em
razdo de mudanca de comportamento do Poder Publico); na segunda etapa, realiza-
se a ponderacdo desta confianca (individual) com a finalidade publica que justifica
a atuacdo estatal. Apds todo esse caminho é que se pode reconhecer, de modo
excepcional e subsidiario, a possibilidade de a confianca restringir a acdo do Estado.

No entanto, a pratica administrativa e judicial demonstra que a estabilizacdo de
pretensdes ndo se resume a tais fundamentos. Com efeito, quando nenhum deles
se mostra aplicavel, inumeras decisGes judiciais reconhecem a possibilidade de
manutencdo de interesses irregulares na sua origem. Pautam-se na alegacdo de que
a situacdo fatica seria irreversivel. Trata-se do que se convencionou a chamar de
teoria do fato consumado ou do fato consolidado ou mesmo consolidagdo fatica de
situacOes. Note-se:

Parece desnecessario dizer que ndo ha direito adquirido se falta base
jurfdica idonea para o direito, ainda que venha sendo exercido sem
contestagdo, como se existisse ou subsistente fosse. Por isso, mesmo
que a Administracdo haja mantido uma gratificacdo por certo tempo,
nada a impede de suspender seu pagamento, se houver ilegalidade.
ldenticamente, pode haver revisdo administrativa do enquadramento
errbneo de servidor, ainda que venha a resultar diminuicdo de
vencimentos. Essa orienta¢do seguidamente tem sido interrompida
pela “teoria do fato consumado”. Haveria um efeito convalidante
de ilegalidades, apoiadas por liminares em mandados de seguranca,
como se a pacificacdo da vida social e a confianga em suas instituicdes
exigissem o esquecimento de vicios antigos. Mas sua ocorréncia é
entre episddica e imprevisivel, quase sempre tomando em conta a
impossibilidade de desfazimento das situa¢des constituidas com
base na decisao 5 (Grifado).

3 ARAUJO, Valter Shuenquener. O principio da protegdo da confianga: uma nova tutela do cidadéo diante do estado. Niteréi: Impetus, 2009.
4 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014.
5 SAMPAIO, José Adercio Leite. Direito adquirido e expectativa de direito. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 225).
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Mesmo antes do aumento do interesse pela seguranca juridica e pela protecdo da
confianga, os tribunais brasileiros ja utilizavam a chamada teoria do fato consumado.
Conforme Avila® (2014) assim se resume a hipotese:

Em algumas situacoes extraordinarias, pela auséncia de norma que dé suporte
a producdo de efeitos jurfdicos, a rigor ndo se pode falar em direito adquiro ou
ato juridico perfeito. Mesmo assim, seja pelo transcurso de tempo, seja
pela auséncia de mecanismos alternativos, a situa¢ao pode ter sido de
tal sorte consolidada, do ponto de vista fatico, que a desconstituicdo
retrospectiva dos seus efeitos se revela, do ponto de vista do Direito
propriamente dito, proibida. Nesses casos a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal fala em ‘situagdo consolidada’ pela ‘forca normativa dos
fatos, que o Direito ndo pode desconsiderar. A rigor, ndo se esta diante
quer de direito adquirido, quer de ato juridico perfeito, nem de casos
enquadraveis nas regas especificas de decadéncia ou prescricao.
Mesmo assim, a situagdo revela alguma particularidade, normalmente - mas
ndo so - vinculada ao tempo, e o seu desfazimento ou a desconstituicdo dos
seus efeitos terminaria por causar inseguranga juridica (Grifado).

O autor indica alguns exemplos (todos retirados da jurisprudéncia do STF) para
comprovar o que afirma. Em um deles, aborda o caso de manutencdo de pensdo
irregular na sua origem, cuja percepc¢do durou dezoito anos.” No caso, em 30 de
julho de 1984, aos oitenta e trés anos de idade e com cancer, um servidor publico
aposentado adotou sua bisneta de quatro anos. Na ocasiao, utilizou escritura publica
lavrada em cartdrio, ao invés de sentenca judicial, como determinava a legislacdo
da época. Uma semana depois, em 07 de agosto de 1984, o adotante faleceu e sua
aposentadoria foi transformada em pensao em favor de sua filha recém adotada.

Quase vinte anos depois, no ano de 2002, o TCU determinou a sustacao do beneficio,
sob o fundamento de que a concessdo violou leis em vigor a época. A questdo foi
levada ao STF. No julgamento, embora a relatora tivesse alertado que a adog¢ao foi
simulada, o colegiado restabeleceu o pagamento do beneficio. A decisdo pautou-se no
dever de a administracdo publica garantir o contraditério e a ampla defesa. Contudo,
foram igualmente ressaltadas: (1) a seguranca juridica como um subprincipio do
Estado de Direito; (2) a impossibilidade de a prerrogativa de anulacdo dos atos
administrativos se estender indefinidamente e (3) a necessidade de estabiliza¢gdo de
situagdes criadas administrativamente, ainda que de origem irregular.® Na verdade, o
STF restabeleceu o pagamento, principalmente com dois fundamentos: um direto, a
auséncia de contraditério; e outro indireto, o fato de ter durado muito tempo.

6 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 370.

7 "O Supremo concedeu a seguranca pleiteada, para efeito de determinar a observancia do principio do devido processo legal também
na esfera administrativa. Nas discussées, no entanto, houve debate a respeito da aplicabilidade do principio da seguranca juridica no
caso, tendo em vista o transcurso de 18 anos entre a concessao da pensdo e a sua cassa¢ao pelo Tribunal de Contas, e 20 anos até o
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal a respeito da validade da sua cassa¢do sem a observancia do devido processo legal (...) O
importante, para o ponto ora examinado, € que, mesmo considerando a afirmagdo da Relatora, Ministra Ellen Gracie, no sentido de que 'é
evidente, é clara, é cristalina, aqui a situacdo de fraude’ (p. 186 do acérddo), ou do Ministro Carlos Brito, de que ‘houve fraude, é evidente
que sim’ (p. 196), o Tribunal decidiu devolver o caso ao Tribunal de Contas, pela inobservancia do principio do devido processo legal,
asseverando, em todos os votos, a necessidade de se prestar a estabilidade das situages juridicas em virtude do tempo transcorrido”
(AVILA, p. 371).

8 Trata-se acdo (de competéncia origindria do STF) de mandado de seguranga processo n. MS 24.268-MG, cujo julgamento pelo
plenario foi concluido em 05 de fevereiro de 2004. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRT)/anexo/191_3.pdf.
Acesso em: 31.03.2014.
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O ato que justificou a pensado era indiscutivelmente simulado, tinha um grave vicio

de forma. Era ilegal, portanto. Mesmo assim, o beneficio foi mantido, mesmo sem

doutrina

confianga legitima a ser protegida, mesmo sem boa-fé na sua origem. Basicamente

porque seus efeitos duraram muito tempo. Note-se:

Nessa situagdo, verifica-se que a auséncia de uma base da confianga,
e mesmo de confianca subjetiva, dado o carater aparentemente
simulado da adoc¢do da bisneta pelo bisavd uma semana antes do seu
falecimento, ndo impediu a intangibilidade da situagdo, em virtude
da sua consolidagdo temporal: a pensdo foi percebida por 18 anos
e a destinataria, ndo mais jovem, ndo tinha outra fonte de renda. O
elemento gerador da intangibilidade portanto, ndo foi, a rigor, a
protecdo da confianga legitima, mas a consolidag¢do de situacao
de fato cuja preservagdo, na hipotese de transcurso de longo
tempo, independe, inclusive, da boa-fé do beneficiario.® (Grifado).

Ferreira'® (2002), em monografia pioneira sobre o tema, aponta a origem da
jurisprudéncia do fato consumado em decisdes do STF nos anos de 1960, sobre
litigios entre alunos e instituicdes de ensino superior, mormente universidades

federais. Note-se:

A jurisprudéncia do fato consumado originou-se em alguns julgados do
Supremo Tribunal Federal da metade da década de 1960. Aquela altura,
varias a¢es questionavam, em todas as instancias, a possibilidade de
regimentos internos de universidades exigirem de seus alunos ‘nota cinco’
para aprovacdo. O STF editou a Sumula 58, que abona essa exigéncia
dos regulamentos universitarios e assim pacificou o tema. Contudo, a
sumula ndo eliminou o problema gerado nos casos iniciados antes de seu
estabelecimento, nos quais estudantes obtiveram liminares para ingressar
na faculdade ou para cursar disciplinas académicas. A jurisprudéncia do
fato consumado nasceu exatamente desses casos residuais, relativos ao
ensino superior. O STF chancelou os estudos realizados com base em
provimentos cautelares ilegais, em atencdao ao peculiar quadro de ddvida
objetiva sobre a validade dos regimentos universitarios.

O primeiro processo no qual se alcou o fato consumado a qualidade
de razdo de decidir foi o RMS 14.017, que versava sobre nota minima
para aprovagdao no curso de Direito. O voto do relator, Min. Villas
Boas, transcreveu a sentenca de primeiro grau, que considerou
aprovado estudante, cuja média era inferior a exigida pelo regulamento
universitario. Terminada a transcricdo da sentencga, surge O pequeno
paragrafo onde, pela primeira vez, se admite a prevaléncia do fato
consumado sobre o direito reconhecido pelo préprio Tribunal.
Contrariamente ao entendimento ja& aquela altura consagrado pela
Sumula 58," o Min. Villas Boas defendeu o seguinte ponto de vista:
“Entendo que, até a Lei de Diretrizes e Bases, a média quatro era suficiente.
Entretanto, neste caso, se assim ndo entendesse, daria provimento ao recurso
para estabelecer a sentenca. Seria de inteira justica que se confirmasse a
decisGo de primeira instancia”.

9 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 371.
10 FERREIRA, Odim Branddo. Fato consumado: histéria e critica de uma orientacdo da jurisprudéncia federal. Porto Alegre: Sergio

Antonio Fabris, 2002, p. 19-22.

11 A Sumula n. 58 da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, hoje superada, tinha a seguinte redacdo: “E valida a exigéncia de
média superior a quatro para aprovagao em estabelecimento de ensino superior, consoante o respectivo regimento.”
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Esse apelo seco a Justica mereceu as seguintes consideracbes do Min. Victor
Nunes Leal, um dos vogais do julgamento:

- Sr. Presidente, data venia, ndo me parece que seja caso, propriamente,
de equidade. A rigor, a pretendida cassacGo da seguranca ficou sem objeto.
Se o aluno foi aprovado nas matérias das séries superiores e formou-se, o
pressuposto pedagogico da nota minima foi alcancado, porque ele comprovou
que tinha aproveitamento para ser aprovado na Série anterior; do contrdrio,
ndos se diplomaria, nGo terminaria o curso. Nesta altura, como anular o curso,
que foi concluido com base em decisdo judicidria?”

Embora tenham chegado a mesma conclusdo, apenas o voto do Min. Victor
Nunes Leal possui fundamento racional; o do relator simplesmente enuncia
vago sentimento de justica, até porque sua tese ja havia sido repudiada pela
Sumula 58. O Min. Evandro Lins, que também compds a unanimidade no
Pleno, ponderou: ‘atendendo a peculiaridade do caso, penso que devemos
conceder a seguranga, sem prejuizo do que esta contido na Sum. 58.

Segundo o autor, varios “outros acorddos seguiram tal orientacdo. Todas as
decisBes iniciais disseram respeito ao ensino superior, campo ao qual a constru¢ao
jurisprudencial ainda hoje é a mais aplicada"’?. Nota-se que a decisdo do STF (MC
2.900-RS)™ mencionada acima, tem por objeto, coincidentemente, litigio entre aluno
(do curso de Direito) e instituicdo de ensino superior. Quanto a esta decisdo, Couto e
Silva' faz o seguinte cotejo:

O caso guarda grande similitude com antigas decis6es do STF, como as
proferidas no RMS 13.807 (RT) 37/248) e no RMS 14.144 (RT) 45/589),
bem como no RE n° 85.179-R), relator Ministro Bilac Pinto (RT) 83/931 -
DJ 01.12.77). Cotejando-se essas decisGes do STF verifica-se que todas
elas tratam de situacdo que se consolidou em razdo de provimentos
jurisdicionais provisérios, afinal reformados, depois de transcorridos
alguns anos de tramitacdo do processo. A diferenca entre as mais
antigas e a mais recente esta na fundamentagao. Enquanto a mais
recente alude ao principio da seguranca juridica, as outras limitam-se
a referir que o ato judicial, depois reformado, dera causa a situagao
de fato e de direito que ndo conviria fosse inovada. No relatado
pelo Ministro Bilac Pinto, o acérddo apds mencionar as anteriores
manifesta¢cdes do STF sobre a matéria, concluiu pela impossibilidade de
tardio desfazimento do ato administrativo, “ja criada situacdo de fato e
de direito, que o tempo consolidou”.

12 FERREIRA, Odim Branddo. Fato consumado: histéria e critica de uma orientagdo da jurisprudéncia federal. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002, p. 22.

13 "(...) tratava-se de agdo cautelar em que se pleiteava concessdo de efeito suspensivo a recurso extraordinario interposto contra
acorddo do Tribunal Regional Federal da 4* Regido, por estudante do curso de Direito da Universidade Federal de Pelotas que pedira
transferéncia para o da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, em razdo de haver sido aprovada em concurso publico realizado
pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos para emprego naquela entidade, tendo sido contratada. Mudou, assim, seu domicilio
para Porto Alegre, local do seu emprego e o do curso para o qual solicitara a transferéncia. Negada administrativamente a transferéncia,
contra o ato respectivo impetrou a interessada mandado de seguranca, deferido por sentenca proferida em dezembro de 2000 ‘(a)
para reconhecer que a impetrante tem direito a transferir-se e a frequentar o curso de direito da UFRGS, a partir deste semestre; (b)
determinar a autoridade impetrada que imediatamente providencie a transferéncia da parte impetrante, permitindo que a mesma
realize matricula, frequente as atividades discentes e todas as demais decorrentes de sua condi¢do de estudante, tudo nos termos da
fundamentacdo’. Em segundo grau, a 3° Turma do Tribuna Regional Federal da 4° Regido reformou a sentenca, denegando o mandado de
seguranca. Daf o recurso extraordinario (manejado em outubro de 2002) e a agdo cautelar para atribuir efeito suspensivo a esse recurso,
uma vez que a recorrente ja se encontrava prestes a concluir o curso de Direito da UFRGS. Ao conceder liminarmente o efeito suspensivo
pretendido, em decisdo monocratica apés confirmada pela 22 turma, o Ministro Gilmar Mendes observou que, 'no ambito cautelar, a
matéria evoca, inevitavelmente, o principio da seguranca juridica” (COUTO E SILVA, 2004, p. 284).

14 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranga juridica (prote¢do a confianga) no direito publico brasileiro e o direito da
administragdo publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da
Unido (Lei n°9.784/99). Revista de Direito Administrativo. n° 237, jul.-set./2004. Rio de Janeiro: Renovar, p. 284-285.
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Em outras palavras, mesmo com outra roupagem, a busca por um fundamento para
a preservacao de situa¢es faticas (mesmo contrarias ao direito) que se prolongaram
no tempo, seja sob o nome de teoria do fato consumado, seja sob a designacdo
genérica de seguranca juridica, vem de longa data no direito brasileiro. “O decisivo,
em termos gerais, é que o transcurso do tempo pode consolidar uma situacdo, ainda
que ela seja ilegal ou baseada em norma declarada inconstitucional.”™

Conforme Baptista’, uma “rapida analise dos casos julgados demonstra que duas
sdo as hipoteses que, mais frequentemente, levam os Tribunais a aplicar essa teoria”:
ensino superior e provimento de cargos efetivos. Note-se:

A primeira, acolhida na propria jurisprudéncia do STF, envolve liminares
concedidas para autorizar o ingresso em Escolas e Universidades. Ocorre
com frequéncia que, anos depois, quando a liminar finalmente é cassada
ou fica prejudicada pelo julgamento do mérito, o estudante beneficiado
inclusive se formou. Assim, diante do fato consumado - a conclusdo do
Curso -, a jurisprudéncia se nega a tornar sem efeito o ato nulo, pois, do
contrario, seriam desperdicados os anos de estudo consumidos. A segunda
hipotese envolve candidatos em concursos de acesso a cargos publicos. Ao
promoverem a impugnagao em juizo de uma ou mais etapas do concurso,
muitos candidatos obtém liminares que Ihes permitem prosseguir no
concurso e, algumas vezes, até a nomeagdo provisoria nos cargos que
disputavam. No entanto, quando, passados anos, sobrevém um julgamento
de mérito desfavoravel, alguns tribunais simplesmente se recusam a afastar
esses funcionarios do servico, ao argumento do fato consumado.

No entanto, a teoria do fato consumado é muito controversa. Defende-se, de um
lado, que a agao do tempo torna as situac¢des juridicas consolidadas e irreversiveis:

A necessidade de estabilizar as situacBes nas relacBes entre o
administrado e a Administracdo esta umbilicalmente ligado ao transcurso
do tempo, que possui 0 escopo de imutabilizar a relacdo juridica
construida, mesmo que ela possua no seu nascimento o “pecado
original”. Nenhuma dudvida existe que as relacbes anteriormente
e totalmente consumadas sdo inatingiveis, quer pela mudanca de
interpretacgdo, quer pela impossibilidade da nova norma juridica retroagir
para alcangar a situacdo juridica ja sepultada pelo tempo. (...) Dlvidas,
portanto, ndo pairam que a estabilidade do tempo consuma a situagdo
fatica no direito administrativo, adquirindo o administrado a seguranca
de que a sua situagdo individual ndo sofrera constantes revisdes por
parte da Administra¢ao."

De outro, afirma-se categoricamente que “nem o principio da seguranca juridica,
menos ainda o da protecdo da confianca legitima, pode servir de fundamento para
esse tipo de decisao”® Ou entdo que “a decisdo que prestigia o fato consumado
protege situacdo contraria ao direito”, de modo a destruir a certeza juridica, pois

15 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 3. ed. S30 Paulo: Malheiros, 2014, p. 372.

16 BAPTISTA, Patricia. Seguranga juridica e protecdo da confianca legitima no direito administrativo brasileiro. CreateSpace
Independent Publishing Platform, 2014, p. 353-355.

17 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Principio do fato consumado no direito administrativo. Revista de Direito Administrativo. n°
220, abr-jun/2004. Rio de Janeiro: Renovar. p. 198.

18 BAPTISTA, Patricia. Seguranga juridica e protecdo da confianga legitima no direito administrativo brasileiro. CreateSpace
Independent Publishing Platform, 2014, p. 355.
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“substitui o padrdo geral, abstrato e por todos conhecido - a lei - por parametro
judicial de ciéncia restrita as partes do processo, particular, mutavel e de sentido
exatamente inverso do constante da norma ao alcance de todos™”.

Com efeito, a ilegalidade (ou mesmo a ilicitude), muitas vezes agravada por um
pronunciamento judicial provisorio, esta na origem da pretensdo a ser mantida; caso
contrario, a estabilizacdo da pretensdo poderia ser justificada por outros argumentos
mais solidos. Além disso, esta-se diante de uma convalidac¢ao judicial de um ato
irregular (ou mesmo ilicito), que somente sera mantido porque seu beneficiario ja o
exauriu e ndao quer assumir o 6nus de seu desfazimento. Assim:

O fato consumado é a denominacdo eufemistica de ato jurfdico ilicito,
Cuja pratica foi autorizada por sentenca consciente desse vicio. (...)
A situagdo de fato consolidada quer credenciar-se como solu¢do de
equidade, pois pretende ser o modo pelo qual se resolveriam litigios
em atencdo a justica do caso concreto, mal disciplinado no tom
genérico da lei, que, portanto, mereceria correcdo judicial benigna em
favor dos supostamente mais fracos. O fato consumado é tépico
jurisprudencial pretensamente a servi¢co da equidade por meio
do qual o Judiciario, em sentenca, ratifica a liminar autorizadora
da pratica de ato ilicito, apenas porque, no momento de apreciar
o mérito da causa, o detentor do provimento cautelar ilegal ja
desenvolveu, de fato, a atividade que lhe interessava"®. (Grifado).

Em esséncia, “essa teoria conduz a preservagdo de atos administrativos ilegais que,
com o correr do tempo, geraram situacGes de fato consolidadas e, muitas vezes,
irreversiveis”.?’

No mesmo sentido, aponta-se como caracteristicas da teoria do fato consumado:
1) a protecdo de atos, negdcios, comportamentos ou atividades irregulares (ilegais
ou mesmo ilicitas) na sua origem, normalmente protegidas por decisGes judiciais
provisorias e 2) a suposta irreversibilidade, muitas vezes meramente retoérica. Note-se:

O fato consumado constitui o argumento judicial utilizado para
validar, em sentencas, as atividades ilegais protegidas por
liminares, tdo-somente porque o beneficiario delas ja praticou o
ato que lhe interessava, quando chegado o momento de decidir
a causa. Essa definicdo parece reunir as duas caracteristicas do objeto
estudado. Antes de tudo, a decisdo que prestigia o fato consumado
protege situacdo contraria ao direito. Com o passar de décadas e com
a utilizacdo das férmulas prontas ‘fato consumado’ e ‘situagdo de
fato consolidada’, perdeu-se a consciéncia de algo fundamental:
o Judiciario preserva sempre uma ilicitude, quando usa ambos
os apelidos para decidir causas. Fosse o provimento cautelar valido,
0 Judiciario ndo precisaria do argumento em causa para conserva-
lo. Bastaria dizer que a liminar deferida respeita o direito, motivo pelo
qual a sentenca a confirma. Portanto, quem fala em fato consumado

19 FERREIRA, Odim Branddo. Fato consumado: histéria e critica de uma orientacdo da jurisprudéncia federal. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002, p. 185-186.

20 Ibidem, p. 187-188.

21 BAPTISTA, Patricia. Seguranca juridica e protecao da confianga legitima no direito administrativo brasileiro. CreateSpace
Independent Publishing Platform, 2014, p. 351.
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fala também em ilicitude. A segunda caracterfstica do fato consumado
consiste em que, apenas do ponto de vista de fato, sensorial, a atividade
ilicita desenvolvida sob a protecdo da liminar se esgota anteriormente a
decisdo judicial do mérito da causa.?? (Grifado).

Ndo ha duvidas de que existem situacbes em que o longo transcurso do tempo pode
inviabilizar (materialmente) o desfazimento da ilegalidade ou da ilicitude. Tal constatacdo
esta nos fundamentos que justificam institutos como a prescricao, a decadéncia e o
usucapido. Basta lembrar que mesmo que a posse ndo tenha justo titulo ou boa-fé é
possivel adquirir pode a propriedade (desde que se transcorra muito tempo) e que até
mesmo a pretensdo punitiva de ilicitos penais graves esta sujeita a prescri¢ao.

Na verdade, a critica a teoria do fato consumado restringe-se as situacBes em
que a “consumacdo” é utilizada apenas como ferramenta retdrica, uma vez que
0 desfazimento do ato ou negdécio, do ponto de vista fisico e material, mostra-se
perfeitamente possivel.

Para as hipdteses materialmente irreversiveis, muitas vezes a manutencdo de
situagdes consolidadas pode representar a solu¢ao se ndo a mais justa, pelo menos
a menos onerosa (Ndo s6 em termos econdmicos), sem que aqui se ingresse em
argumentac¢ao estritamente utilitarista.

Ressalte-se que a manutencdo da situagdo fatica ndo pode ser fruto de meras
conjecturas, mas sim de ponderac¢do devidamente fundamentada e enriquecida com
dados concretos. Nesse ponto, merece destaque 0S Casos em que a expectativa se
origina de decisdo judicial precaria (medidas cautelares ou de antecipacdo de tutela).
Nesse sentido:

Ndo se ignora que, na pratica, fatos consumados possam impedir a
anulagdo de um ato administrativo. Imagine-se, por exemplo, que tenha
sido decretada a desapropriagdo de um imdvel e nele construida uma
rodovia. Nesse caso, se, posteriormente, for verificada a nulidade do ato
expropriatério, em razdo da inviabilidade pratica, ndo serd mais possivel
repor o estado das coisas a situagdo anterior. Em uma hipdtese como
essa - i.e. diante da inviabilidade pratica da reconstituicdo da situagdo
anterior -, até se poderia cogitar da aplicagdo de uma doutrina dita do
fato consumado. Nessas circunstancias, a declaracdo de nulidade ou ndo
se impora, ou ndo podera produzir todos os seus efeitos. No entanto, o
gue aqui se rejeita é a possibilidade de se considerar consolidada
uma situacdo de fato gerada por uma decisao judicial liminar e que
ndo seja materialmente irreversivel. A liminar, como de conhecimento
elementar, é um ato precario. Jamais, portanto, podera constituir uma base
em cuja estabilidade o particular possa legitimamente confiar. A lentiddo da
maquina judicidria ndo se pode prestar para garantir a consolidagdo de uma
situacdo que, em sua esséncia mesma, é precaria. Além disso, a ninguém
¢é dado confiar na estabilidade de um direito que se sabe controvertido. O
principio da seguranca juridica ndo pode incidir aqui.? (Grifado).

22 FERREIRA, Odim Brand&o. Fato consumado: histéria e critica de uma orienta¢do da jurisprudéncia federal. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002, p. 41-42.
23 Ibidem, p. 355-356.
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Portanto, em situacdes excepcionais, quando houver impossibilidade material
e concreta de reversdao de situacdo fatica, mostra-se possivel juridicamente a
manuten¢do dos atos e/ou negdcios juridicos que a originaram, desde que haja a
devida motivacdo, preferencialmente topica e respaldada na demonstracdo das
peculiaridades de cada caso.

O STF teve a oportunidade de debater a questdo relativa a consolidacdo de situacdes
de fato quando, nos anos de 2000, analisou a constitucionalidade de leis estaduais
que, a revelia da Constituicao Federal, leis estaduais criaram municipios. Como
entre a entrada em vigor das leis (e consequente a instalacdo dos municipios) e a
decisdo final do STF houve um lapso temporal consideravel, a questdo fatica ndo
pbde ser ignorada, muito embora se tratasse de processo objetivo (a¢do direta de
inconstitucionalidade).

No caso da ADI n. 2.240-BA, tratou-se do municipio de Luis Eduardo Magalhdes,
localizado no estado da Bahia. A lei estadual que o criou foi editada em 30 de
marco de 2000. A a¢do direta foi ajuizada em 06 de julho do mesmo ano. Contudo,
0 julgamento somente foi iniciado em maio do ano de 2006. Na ocasido, o relator
original (Min. Eros Grau) apresentou o seguinte resumo dos fatos:

Ocorre que o Municipio foi efetivamente criado, assumindo existéncia
de fato como ente federativo dotado de autonomia. Como tal existe. Ha
mais de seis anos. Por isso esta Corte ndo pode limitar-se a pratica de um
mero exercicio de subsun¢do. Cumpre considerarmos prudentemente
a circunstancia de estarmos diante de uma situagdo de excec¢do e as
consequéncias perniciosas que adviriam de eventual declaragdo de
inconstitucionalidade da lei estadual.

O Municipio — permito-me repeti-lo — o Municipio foi efetivamente
criado, assumindo existéncia de fato. No seu territério foram exercidos
atos proprios ao ente federativo dotado de autonomia. No dia 19 de julho
de 2.001, foi promulgada a sua lei organica. O Municipio legisla sobre
assuntos de interesse local; até maio de 2.006, foram sancionadas mais
de duzentas leis municipais. O Municipio elegeu seus Prefeito e Vice-
Prefeito, bem assim seus Vereadores, em eleicdes realizadas pela Justica
Eleitoral. Instituiu e arrecadou tributos de sua competéncia. Prestou e
esta a prestar servicos publicos de interesse local. Exerce poder de policia.
Em seu territério — isto &, no Municipio de Lufs Eduardo Magalhdes —
foram celebrados casamentos e registrados nascimentos e &bitos. O
Municipio recebe recursos federais e estaduais e participa da arrecadacdo
de tributos federais e estaduais. Segundo dados obtidos no sitio do
IBGE [www.ibge.gov.br], no ano de 2.000 foram realizadas eleicBes no
Municipio de Luis Eduardo Magalhdes, organizadas pelo TRE-BA, de que
participaram 9.412 eleitores. Em 2.004, eram 20.942 os eleitores do
Municipio. No ano de 2.001 o Municipio contava com 18.757 habitantes,
que se movimentam numa frota de 2.921 veiculos. A populagdo
estimada pelo IBGE em 2.005 é de 22.081 habitantes. A frota, por sua
vez, saltou para 3.928 veiculos em 2.004. Em 2.002 foram assentados
469 nascimentos no cartorio de registros publicos. Em 2.003 foram 383
registros. Também em 2.002, o Municipio recebeu quotas do Fundo de
Participacdo dos Municipios no valor de R$ 4.011.364,34 e do FUNDEF
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da ordem de R$2.128.461,58. No ano seguinte, R$ 4.237.187,52 do FPM
e, em 2.004, R$ 4.305.244,00 provenientes do FUNDEF. Em 2.003 contava
com 8.174 alunos matriculados, 7.842 na rede municipal de ensino,
composta por 14 escolas e 262 docentes. No sitio da Prefeitura Municipal
[www.luiseduardomagalhaes.ba.gov.br], da-se noticia de que a cidade
possui 7.000 aparelhos de telefone instalados, com o maior consumo
per capita em telefonia celular do Estado da Bahia. Em suma, o Municipio
de Luis Eduardo Magalhdes existe, de fato, como ente federativo dotado
de autonomia municipal, a partir de uma decisdo politica. Esta realidade
ndo pode ser ignorada. Em boa-fé, os cidaddos domiciliados no municipio
sup8em seja juridicamente regular a sua autonomia politica.

Em boa-fé nutrida inclusive por este Tribunal, visto que a lei estadual é de
30 de marco de 2.000 e a Corte poderia em julho do mesmo ano, quatro
meses apds, ter determinado a suspensdo dos seus efeitos. Ndo o tendo
feito, permitiu a consolidagdo da situagdo de exce¢do que a existéncia
concreta do municipio caracteriza.

Embora de excecdo, essa existéncia, existéncia de fato, decorrente da
decisdo polftica que importou a sua instalagdo como ente federativo
dotado de autonomia municipal — repito — consubstancia uma situacao
consolidada. O nomos do seu territério foi nele instalado. O Municipio
legislou, de modo que uma parcela do ordenamento juridico brasileiro €
hoje composta pela legislacdo local emanada desse ente federativo cuja
existéncia ndo pode ser negada.?

Ao final, diante do que entendeu ser irreversivel, o relator original props o julgamento
de improcedéncia do pedido de inconstitucionalidade (mesmo convicto de que a lei
de criacdo era incompativel com a Constituicdo) com fundamento “fato consumado”.
Em suma, entendeu que em razdo da situagdo fatica, a lei ndo seria inconstitucional
(muito embora tivesse violado de modo incontestavel a Constituicdo Federal).

No entanto, sua posicao nao foi acolhida, e o STF julgou procedente o pedido
e declarou a inconstitucionalidade da lei de criagdo, mas sem pronunciar sua
nulidade. A solugdo juridica construida colegiadamente foi no sentido de convalidar,
por via legislativa (emenda constitucional)®®, o ato de criacao. Ndo se optou, neste
caso, pelo mero reconhecimento de um fato consumado a sanar um grave vicio de
inconstitucionalidade. Deu-se a oportunidade para o 6rgdo competente (N0 caso, 0
legislativo) convalidar o vicio.

De qualguer forma, quanto aos dois temais em que a teoria do fato consumado é
mais discutida (ensino superior e provimento de cargo efetivo), observa-se que o STF
vem tomando caminhos opostos em suas decisdes.

No primeiro caso, quanto ao ensino superior, a Corte vem mantendo sua
jurisprudéncia histérica, no sentido de que a conclusdo do curso sana 0s possiveis
vicios ocorridos no ingresso ou ao longo dos estudos. Com efeito, em agosto de 2008,
a Segunda Turma decidiu, ao julgar o recurso (Ag-RE n. 429.906-SC) estabeleceu que

24 Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=474616. Acesso em 15.02.2015.

25 Emenda Constitucional n. 57, de 18 de dezembro de 2008: “Art. 1° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias passa a vigorar
acrescido do seguinte art. 96: ‘Art. 96. Ficam convalidados os atos de criacdo, fusdo, incorporagdo e desmembramento de Municipios,
cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislagdo do respectivo Estado a
época de sua criacdo.’ Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo.” (Grifado).
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0 “Supremo, ao analisar a hipdtese em que houvera conclusdo de curso superior
antes do transito em julgado da decisdo em que se discutia a idoneidade do ato
de matricula do aluno, manifestou-se pela aplicacao da teoria do fato consumado
a espécie”.?® Ou seja, a Corte tem mantido firme o entendimento pela aplicagdo da
teoria do fato consumado em questdes que tratam de ensino superior.

No segundo caso, relativamente a manutenc¢do no cargo efetivo de ocupante cujo
ingresso se deu de forma irregular ou mediante decisao judicial provisoria, o STF
adotou entendimento diverso: em regra, nao ha aplicacdo do “fato consumado”.
Entende que ndo seria possivel que o mero transcurso de tempo determine a
manutenc¢do dos efeitos do ingresso irregular.

Em julgamento ocorrido em agosto de 2014, no Recurso Extraordinario (com
repercussao geral) RE n. 608.482-RN, consta o seguinte:

1. Ndo é compativel com o regime constitucional de acesso aos cargos
publicos a manutenc¢do no cargo, sob fundamento de fato consumado,
de candidato ndo aprovado que nele tomou posse em decorréncia de
execugdo provisoéria de medida liminar ou outro provimento judicial de
natureza precaria, supervenientemente revogado ou modificado.

2. Igualmente incabivel, em casos tais, invocar o principio da seguranga juridica
ou o da protecdo da confianca legftima. E que, por imposicdo do sistema
normativo, a execucdo provisoria das decisGes judiciais, fundadas que sdo
em tftulos de natureza precaria e revogavel, se da, invariavelmente, sob a
inteira responsabilidade de quem a requer, sendo certo que a sua revogacao
acarreta efeito ex tunc, circunstancias que evidenciam sua inaptiddo para
conferir seguranga ou estabilidade a situacdo juridica a que se refere.

3. Recurso extraordinario provido.

(RE 608482, Relator(a): Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado
em 07/08/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-213 DIVULG 29-10-2014
PUBLIC 30-10-2014)%

Na situacdo especifica, a parte interessada prestou concurso pubico, no ano 2000,
para o cargo de agente de Policia Civil do Estado do Rio Grande do Norte. Mesmo
tendo sido reprovada no teste fisico e ndo ter realizado o exame psicotécnico,
prosseguiu no certame. Por ordem judicial (provisoria), tomou posse e entrou em
exercicio no ano de 2002. A decisao foi confirmada em 2009 pelo Tribunal de Justica
do Rio Grande do Norte, com fundamento na constatacdo de que, na época, estava
ha sete anos de exercicio continuo e que, por isso, teria o direito de continuar a
exercer suas funcdes. O relator resumiu a controvérsia nos seguintes termos:

Ha, na situagdo aqui examinada, o confronto de duas ordens de valores,
que, por incompativeis entre si, devem ser sopesadas para que se defina
qual delas merece prevalecer. De um lado, ha o interesse individual
da candidata em manter o cargo publico que, embora obtido sem
aprovacdo em concurso publico regular, ja estava sendo exercido, por
forca de liminar, ha mais de sete anos a época do acérddo recorrido.
26 Julgamento em 11 de setembro de 2008. Inteiro teor da decisdo disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.

jsp?docTP=AC&docID=547281. Acesso em: 15.02.2015.
27 Julgamento proferido em 07 de agosto de 2014. Inteiro teor da decisdo disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/

paginador.jsp?docTP=TP&docID=7088200. Acesso em: 15.02.2015.
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De outro lado, tracionando em sentido oposto, esta o interesse publico
de dar cumprimento ao dispositivo constitucional segundo o qual “a
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia
em concurso publico” (art. 37, II), dispositivo esse que, como se sabe, da
concretude a outros principios da administra¢do publica, especialmente o
da impessoalidade, da moralidade e da eficiéncia. A quebra da exigéncia
de concurso ndo deixa de representar, ainda, severo comprometimento
do principio da igualdade, em matéria de acesso aos cargos publicos.

No entanto, o relator, acompanhado pela maioria dos julgadores, entendeu que
0 recorrente nao pode ser abrangido pela prote¢cdo da confianga, pois pautara
sua expectativa com base em decisdao precaria. Apos esse julgado, em razao de
sua repercussao geral reconhecida, tribunais de todo o pals passaram a adotar o
entendimento de que a teoria do fato consumado ndo serve de fundamento para a
manutencdo em cargo publico de candidato que prosseguiu no concurso por forca de
decisdo judicial provisoria.

Contudo, a decisdo ndo foi unanime. Merece destaque o voto vencido do Min. Luis
Roberto Barroso, em sentido oposto ao resultado final. Segundo ele, a situacdo
deveria ser mantida diante: 1) do longo lapso temporal (doze anos) entre a posse e a
decisdao do STF; 2) da presumida boa-fé (em face do cumprimento e do desempenho
de todas as atribuicBes do cargo) e 3) da confianca gerada (pautada em trés decisdes
judiciais favoraveis: uma decisdao liminar e outra de mérito, ambas em primeiro grau, e
a confirmacgdo em decisdo de segundo grau). Note-se:

[..] 19. A autora tomou posse em 25 de janeiro de 2002, em virtude de
decisdo liminar posteriormente confirmada pela sentenca da Quinta Vara de
Fazenda Publica de Natal e pelo acérddo do Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Norte que desproveu o apelo interposto pelo Estado do
Rio Grande do Norte. Ademais, afirma a autora, em sua peti¢do inicial, que,
embora tenha sido aprovada nas provas de cooper, salto em distancia e
salto em altura (todas integrantes do teste fisico), foi reprovada no teste de
flex6es abdominais, pois teria sido induzida a erro pelo fiscal, que a mandou
descansar ap0s ter completado vinte e duas flexdes antes do término do
tempo destinado a prova (0 nimero minimo requerido para aprovagao
era de vinte flexdes). Porém, posteriormente se constatou que trés flexdes
teriam sido mal executadas, e, com a anulagdo delas, faltou uma flexao para
0 atingimento do nimero minimo. Ademais, a autora demonstra que obteve
aprovacdo na disciplina Educacdo Fisica, do Curso de Formagdo de Agentes
Policiais, com nota 9.5. Tais fatos ndo foram refutados na contestacdo. Por
fim, a autora ndo apenas foi confirmada no estagio probatdrio, como ndo
ha noticia da instauragdo de processos administrativos para a apuragdo de
infracBes disciplinares 20. A breve descricdo do contexto fatico é suficiente
para demonstrar que o caso concreto se amolda ao parametro acima
delineado. Pois bem. A autora exerce o cargo de Agente de Policia ha mais
de doze anos, prazo muito superior ao quinquénio previsto no art. 54 da
Lei n. 9.784/1999. A tese juridica exposta na inicial € bastante plausivel,
na medida em que, embora ndo haja dlvidas da adequacdo da previsdo
de teste ffsico para a sele¢do de Agentes de Policia, parece efetivamente
ter havido graves equivocos na sua aplicacdo em face da autora, além
de o seu excelente desempenho na disciplina de Educacdo Fisica, a sua
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aprovacdo no estagio probatério e ndo haver noticia sobre a instauracdo
de processos administrativo-disciplinares revelarem a sua aptidéo fisica
para 0 bom desempenho das atribui¢des inerentes ao cargo. 21. Por fim,
3 posse da autora ndo apenas ocorreu ha mais de doze anos, como se
respaldou em decisdo colegiada de mérito de Camara Civel do Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Norte. Tal decisdo ndo contraria
precedente do Supremo Tribunal Federal; ao contrario, ha notaveis decisées
desse Tribunal que respaldam a pretensdo autoral, e, via de consequéncia,
a decisdo recorrida. 22. Com efeito, no julgamento do Agravo Regimental
do Recurso Extraordinario n.° 429906, Rel. Min. Eros Grau, o STF aplicou a
teoria do fato consumado para convalidar a matricula de aluno determinada
por decisdo judicial em virtude de ter havido a conclusdo do curso antes
do trénsito em julgado. J& no julgamento do Mandado de Seguranca n.
22.357/DF o STF validou a admissdo de empregados publicos na INFRAERO
em virtude da existéncia a época de controvérsia sobre a existéncia, ou
ndo de obrigatoriedade, de prévia aprovacdo em concurso publico para o
provimento em emprego publico nas estatais. 23. Diante do exposto, voto
pelo desprovimento do Recurso Extraordinario e pela adocdo do seguinte
parametro para a definicdo da manutencdo, ou ndo, de provimentos em
cargos publicos determinados por decises judiciais ndo transitadas em
julgado: “No caso de investidura em cargo publico por forca de decis®es
judiciais ainda sem transito em julgado, a afericdo da eventual confianga
legitima a ser protegida envolvera a consideragdo dos seguintes fatores:
a) a permanéncia no cargo por mais de cinco anos; (b) a plausibilidade da
tese juridica que justificou a investidura e a auséncia de conduta processual
procrastinatoria; (c) decisdo de mérito proferida em segunda instancia.”

Em outro julgado igualmente recente (ACO n. 79), o STF decidiu por manter, em razdo da
consolida¢do de uma situagdo de fato, uma doagdo de terras publicas no estado do Mato
Grosso, nao obstante a patente violacdo dos requisitos constitucionais em vigor, na época.

Na época, era a causa mais antiga pendente de decisdo. Nela a Unido acionou o
Estado do Mato Grosso requerendo a nulidade de concessdes de terras publicas
sem autorizagdo do Senado Federal, como determinava a Constituicdo de 1946.
Os atos foram praticados no inicio da década de 1950, a acdo foi ajuizada em 1959
e tramitou por mais de cinquenta anos. Ao final, embora provada a violacao de
regras constitucionais vigentes na época, o pedido foi julgado improcedente. Como
fundamento, o relator sustentou gque, naguele caso, a “seguranca juridica” deveria
prevalecer em face do principio da legalidade.

Na verdade, o que se chamou de “seguranca juridica” estava muito mais proximo de “fato
consumado”. E, na pratica, esse foi o fundamento determinante, pois a principal razdo de
decidir foi a apreciacdo dos custos (e da impossibilidade material) do desfazimento do ato
apos mais de cinquenta anos. A decisdo, proferida em 2012, tem a seguinte ementa:

ATO ADMINISTRATIVO. Terras publicas estaduais. Concessdo de dominio
para fins de colonizacdo. Area superiores a dez mil hectares. Falta de
autorizacdo prévia do Senado Federal. Ofensa ao art. 156, § 2° da
Constituicdo Federal de 1946, incidente a data dos negocios juridicos
translativos de domfnio. Inconstitucionalidade reconhecida. Nulidade ndo
pronunciada. Atos celebrados ha 53 anos. Boa-fé e confianca legitima
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dos adquirentes de lotes. Coloniza¢gdo que implicou, ao longo do tempo,
criagdo de cidades, fixacdo de familias, construcdo de hospitais, estradas,
aeroportos, residéncias, estabelecimentos comerciais, industriais e de
servicos, etc.. Situacdo factual consolidada. Impossibilidade juridica de
anulagdo dos negocios, diante das consequéncias desastrosas que, do
ponto de vista pessoal e socioecondmico, acarretaria. Aplicacdo dos
principios da seguranca juridica e da protecdo a confianca legitima,
como resultado da ponderacdo de valores constitucionais. A¢do julgada
improcedente, perante a singularidade do caso. Votos vencidos. Sob pena
de ofensa aos principios constitucionais da seguranca juridica e da
protecao a confiancga legitima, ndo podem ser anuladas, meio século
depois, por falta de necessdria autorizacdo prévia do Legislativo,
concess6es de dominio de terras publicas, celebradas para fins
de colonizacdo, quando esta, sob absoluta boa-fé e convic¢do de
validez dos negécios por parte dos adquirentes e sucessores, se
consolidou, ao longo do tempo, com criagdo de cidades, fixa¢do de
familias, construcgdo de hospitais, estradas, aeroportos, residéncias,
estabelecimentos comerciais, industriais e de servigos, etc.

(ACO 79, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO (Presidente), Tribunal Pleno,
julgado em 15/03/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-103 DIVULG 25-05-
2012 PUBLIC 28-05-2012 RTJ VOL-00110-02 PP-00448).28

Como dito, o pedido de anulacdo foi julgado improcedente, mesmo havendo o
reconhecimento no corpo do julgado de que o ato era nulo desde sua origem por violar
a constituicao entdo em vigor. Nao era o caso de prescricao, decadéncia ou mesmo
usucapido (por se tratar de imoveis publicos). Nesse sentido, muito embora tenham sido
invocados os principios da seguranca juridica e o da protecdo da confianga, o fundamento
preponderante para a manutenc¢do dos atos esta na teoria do fato consumado.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Em suma, em situagdes nas quais a estabilizagdo de expectativas ndo € mais
possivel por meio dos mecanismos tradicionais, nem mesmo através da protecdo
da confianca, reconhece-se a possibilidade de manutencao de atos (mesmo
originalmente irregulares) em face da passagem do tempo e desde que devidamente
fundamentado, em razdo da assim chamada teoria do fato consumado.

Ha de se ter cautela na estabilizagdo com essa justificativa, ante o risco de se
tutelar interesses individuais ao custo de violacdo de dispositivos legais ou mesmo
constitucionais. Em verdade, tal conduta pode levar ao comprometimento da certeza
do Direito e da confianca da aplicacdo das regras juridicas.

Com efeito, € necessario que, na hipdtese de ndo aplicagdo de qualquer dos
mecanismos juridicos tradicionais de estabilizacdo de expectativas (tutela dos direitos
adquiridos, prescricdo, decadéncia, usucapido ou mesmo a protecdo da confianga),
proceda-se a uma verificacdo da impossibilidade da reversdo da situacdo fatica.
Sendo os efeitos do ato irregular na sua origem materialmente irreversiveis (e ndo
apenas de modo retdrico) passa-se a etapa seguinte da ponderagdo ou sopesamento

28 Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2073053. Acesso em: 13.10.2017.
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a fim de se verificar a viabilidade da manutencao das expectativas. Em suma, trata-
se de decisdo que demanda elevado 6nus argumentativo, em face da mencionada
necessidade de se preservar a certeza do direito.

O STF reconhece tal fundamento e o aplica em casos excepcionais, cuja
estabilizagdo nao pode ocorrer por parametros ordinarios. Entretanto, quando se
trata de posse em cargo efetivo com fundamento em decisdo judicial provisoria que,
posteriormente, foi reformada ou anulada, a corte tende a ndo reconhecer o fato
consumado. Neste caso, ndo ha direito adquirido, ato juridico perfeito, coisa julgada,
prescricdo, decadéncia, usucapido, protecao da confianca nem fato consumado que
justifique, segundo diversas decisdes do STF, a manutencdo do ato irregular.
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PROJETO PARANA DE OLHO NOS ODS: ESTRATEGIA DE APROPRIACAO
doutrina DOS OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NOS NiVEIS
SUBNACIONAL E LOCAL

DOMINGOS, Adriana Lima'

RESUMO: O artigo detalha caracteristicas de Projeto que tem participacdo especial
de equipe do TCEPR, que consiste em experiéncia inédita de modelagem de meios
de implementacao da Agenda 2030 das Nac¢bes Unidas nos niveis estadual e
municipal, a partir da articulacdo de atores estratégicos do setor publico, visando
ao desenvolvimento de capacidades, mecanismos e ferramentas de planejamento,
execucao e monitoramento de politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel.

PALAVRAS-CHAVE: Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel; Agenda 2030; ODS
17 - meios de implementacdo; planejamento e controle de politicas publicas.

A Agenda 2030 é produto da evolucao de um amplo debate internacional sobre
0s principais desafios enfrentados pelas sociedades humanas e oferece solu¢des
a partir de uma abordagem integrada e indivisivel das dimensfes econdmica,
social e ambiental da sustentabilidade.? O consenso internacional, o espaco para a
disseminacao de tecnologia e de boas praticas, assim como a definicdo de metas
de implementacgdo, por si sO, tornam essa agenda politica uma base privilegiada de
acdo, que oferece oportunidade para o aperfeicoamento da gestao publica e de sua
interacao com os demais segmentos da sociedade no sentido do estabelecimento de
um modelo de desenvolvimento social inclusivo e sustentavel. O que torna a Agenda
uma realidade material, no entanto, é a internaliza¢éo das metas e a mobilizacdo de
parcerias comprometidas com a implementacdo e o financiamento das solu¢des
particulares baseadas nos ODS.

O Projeto Parana de olho nos ODS representa uma iniciativa inédita de modelagem
de meios de implementac¢do dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel de forma
integrada nos niveis subnacional e local, com énfase no (embora ndo restrito ao)
setor publico, a partir da articulagao de parcerias multiinteressadas (multistakeholder
partnership) para a formac¢do de capacidades na qualificacdo do planejamento, da
execucdo, do monitoramento e avaliacdo das politicas publicas alinhadas aos ODS.
Ao estabelecer os mecanismos institucionais para a implementacdo da Agenda
2030 no estado do Parana e criar as condi¢8es de interiorizagdo dos ODS a partir

1 Responsavel Técnica: Adriana Lima Domingos. Técnica de Controle, Coordenadora de Fiscalizagdo - TCEPR; Mestranda em Ciéncia
Politica do PPGCP - UFPR. Contato ald@tce.pr.gov.br

2 A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel sucede os Objetivos do Milénio (ODM) como consolidagdo de orientagdes
informadas por documentos tematicos que priorizam os interesses coletivos e representa compromissos assumidos no ambito das
Nagdes Unidas; sua construgdo teve inicio na Conferéncia Rio+20. O documento base “Transformando Nosso Mundo: a Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel” consiste em Declaragdo ratificada pelos 193 pafses-membro da ONU reunidos em Assembleia
Geral, em setembro de 2015, e pode ser consultado em

http://www.br.undp.org/content/dam/brazil/docs/agenda2030/undp-br-Agenda2030-completo-pt-br-2016.pdf


mailto:ald@tce.pr.gov.br
http://www.br.undp.org/content/dam/brazil/docs/agenda2030/undp-br-Agenda2030-completo-pt-br-2016.pdf
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de metodologia propria, o Projeto busca contribuir diretamente para o alcance
dos ODS 16 (Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento
sustentavel, proporcionar 0 acesso a justica para todos e construir instituicBes
eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis) e 17 (Fortalecer os meios de
implementacdo e revitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel),
cujas metas incluem questdes sistémicas que abordam a coeréncia de politicas e
instituicoes, parcerias multissetoriais, dados, monitoramento e presta¢do de contas®.

De natureza replicavel, a experiéncia piloto esta em curso no Parana desde fins
de 2016, e foi reconhecida pela Organizacdo Mundial da Familia (WFO), em seu
encontro anual, realizado em dezembro de 2017 na sede da Organiza¢do das Nac¢des
Unidas (ONU) em Genebra, na Suica*. Na ocasido, a iniciativa foi objeto de sessdo
plenaria especial sobre os Meios de Implementacdo da Agenda 2030 e autoridades
paranaenses foram premiadas pela vontade politica na modelagem de parcerias para
o desenvolvimento sustentavel®. A equipe do Parana também foi convidada a incluir
recomendac¢Bes na Declaracao Final do encontro, que devera ser encaminhada a
outras instancias da estrutura das Nac¢bes Unidas. As recomendacdes elaboradas
pela comitiva paranaense foram as seguintes:

e Fortalecimento de parcerias inclusivas em niveis global, subnacional e local,
com a participacdo de organizacdes nao governamentais e do setor privado,
com objetivo de garantir as cidades e comunidades sustentaveis para todas as
pessoas, das atuais e futuras gerac8es, em especial as minorias, utilizando como
meios de implementacdo os planos de desenvolvimento e ordenamento urbano;

e Que, garantido o equilibrio entre as dimensdes econdmica, social e ambiental,
seja promovido o financiamento por meio de fundos rotativos, de melhorias
urbanas, mobilidade, apoio as atividades geradoras de emprego e renda, gestao
de residuos, habitacdo, entre outras necessidades basicas e estruturais das
familias que formam as cidades, sempre garantindo a vincula¢do entre as areas
urbanas e rurais;

3 Versdo original do Projeto, inicialmente nominado “Programa ODS-Parand” foi protocolada no PNUD-Brasil em 28/03/2017. O
Programa foi apresentado na sessdo “Didlogos em M&A” do VIl Seminario Nacional da Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo
(SP, 5/0ut/2017) e no Ill Congresso Internacional de Controle e Politicas Publicas do Instituto Rui Barbosa (Curitiba, 18/0ut/2017), além
de exposto a convidados e representantes da Organizacdo Mundial da Familia - World Family Organization (WFO) e do Cities Programme
do Pacto Global, entes participantes do processo consultivo que permeia a estrutura das Nagdes Unidas, em evento no Tribunal de
Contas do Estado do Parana (Curitiba, 30/out/2017). Uma versado deste paper com destaque para a apropriagcdo do ODS 6 foi elaborada
a titulo de contribuicdo com a pesquisa “A agenda global p6s-2015, dgua e direitos humanos’, coordenada pelo pesquisador Leo Heller
e financiada pela Agéncia Nacional de Aguas (nov-2017).

4 Sob otema”Nenhuma Familia deixada paratras: Familias e Autoridades Locais trabalhando juntas para tornar as cidades e assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes, sustentaveis e com comunidades fortes”, o World Family Summit 2017 comemorou os 70 anos
da WFO. O programa do evento pode ser consultado no link http://worldfamilysummit.org/wp-content/uploads/2017/12/WFS2017-

Participants-Handbook.pdf

5 Foram premiados o Governador Carlos Alberto Richa, o Presidente da Associagdo dos Municipios do Parand - Marcel Micheletto, o
Secretario do Desenvolvimento Urbano - Jodo Carlos Ortega, o Presidente da COPEL - Antdnio Sérgio Getter, o Conselheiro do TCE-PR
Fernando Augusto Mello Guimardes, e a Vice-Presidente do Conselho Estadual de Desenvolvimento Econémico e Social (CEDES) - Keli
Guimardes. Algumas noticias sobre a participacdo da equipe do Parana no encontro da WFO podem ser encontradas nos /inks:

http://www.desenvolvimentourbano.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=1333
htm //www.aen.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=96678

PR.html html
http://www.celepar.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=2387&tit=Empregado-da-Celepar-participa-de-encontro-da-
ONU-em-Genebra

http://www1.tce.pr.gov.br/noticias/orgao-da-onu-reconhece-acao-para-o-desenvolvimento-sustentavel-no-parana/5686/N
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e Que 0s governos em todos os niveis instituam e/ou empoderem conselhos
para fomento e implementacdo da Agenda 2030, e articulagdo de parcerias
multissetoriais na coeréncia de politicas publicas alinhadas aos ODS;

e (apacitacdo de técnicos dos setores publico e privado, e das autoridades locais,
para o desenvolvimento de a¢des e projetos que atendam as metas e indicadores
dos ODS, com o apoio do setor privado e da academia;

e Definicdo e alinhamento de indicadores prioritarios e elegiveis para as unidades
subnacionais na implementacao dos ODS;

e Desenvolvimento de solu¢Bes tecnoldgicas, como o Business Intelligence e
Banco de Boas Praticas, para aplicagdo, acompanhamento e gestdo integrada e
compartilhada de politicas publicas alinhadas aos ODS;

e Incorporag¢do dos ODS no planejamento or¢amentario do setor publico, em todos
0s niveis;

e Que as empresas adotem a Agenda ONU 2030 e os 10 Principios do Pacto
Global como referencial estratégico. E que cada empresa analise sua cadeia de
valor e utilize os ODS, suas metas e indicadores para potencializar seus impactos
positivos e minimizar os negativos.

e Que as empresas utilizem as ferramentas e referenciais internacionais instituidos
pela ONU, como por exemplo o Programa Cidades do Pacto Global, para melhorar
seu desempenho em sustentabilidade;

e Que as instituicdes de auditoria incentivem os governos a adotarem indicadores
consistentes de monitoramento das politicas publicas alinhadas aos ODS;

e Que as instituicBes de auditoria atuem no sentido de induzir os governos ao
planejamento orcamentario das politicas publicas alinhadas aos ODS, refor¢ando
0 elo entre o controle e 0 planejamento;

e Que as instituicdes de auditoria reforcem a comunicacdo de informagdes
de qualidade aos parlamentos e a sociedade civil de modo a fortalecer a
transparéncia e o controle social sobre as politicas publicas alinhadas aos ODS; e

e Que as instituicBes de auditoria adotem mecanismos de monitoramento das
politicas publicas alinhadas aos ODS, inclusive sob o0 aspecto da coeréncia com as
solu¢des normativas aplicaveis.

Neste artigo estdo descritos o histérico do Projeto, os principais agentes
executores, as premissas, objetivos, os principais componentes, algumas agoes
em curso e 0s resultados esperados, além dos principais desafios enfrentados na
fase inicial de implementac¢do do Projeto, até este inicio de 2018.
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A concepcao do Projeto parte da constatacdo de oportunidades de melhoria,
sobretudo informacionais, observadas nas politicas publicas®, que se refletem
no seu adequado controle interno, externo e social, impactando o modelo
de desenvolvimento ao impedir ou dificultar: (i) o planejamento baseado em
monitoramento e avaliacdo (M&A); (ii) o julgamento criterioso das praticas de gestdo
e a responsabilizacao por desempenho; (iii) a mensuragdo dos retornos sociais das
acBes do Governo.

O desenho do Projeto Parand de olho nos ODS foi definido por parcerias originadas,
em junho de 2016, na constituicdo de grupo de trabalho (GT) composto por técnicos
da 3? Inspetoria do Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR), da Comissdo
de Educacdo da Assembleia Legislativa do Parana (ALEP-PR) e do Poder Executivo’,
e por membros do Movimento No6s Podemos Parana (MNP-PR)8, com a finalidade
de prospectar canais de interlocu¢do e experiéncias de implementacdo dos ODS
de forma integrada entre setor publico e sociedade civil organizada. Nota-se que
esse grupo recebeu valioso aconselhamento da equipe PNUD-Brasil, mais a frente
responsavel pela incorporacdo de parceiro estratégico do Projeto - o Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Economico e Social (IPARDES) em processos de
discussdo de indicadores a serem apropriados nacionalmente.

A operacionalizacdo do Projeto tem como marcos iniciais (i) a reorganizacao do
Conselho Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social - o CEDES? pelo Governo
do Parana, (ii) o inicio dos trabalhos para a elaboracao de Relatério Voluntario
ODS-Parang, a ser apresentado em sede de Prestacdo de Contas do Governador
ao Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR) - exercicio de 2017, e (iii) a
integracdo dos parceiros estratégicos Secretaria de Estado do Planejamento e
Coordenacao Geral (SEPL), Secretaria de Estado da Fazenda (SEFA), Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (IPARDES) e Companhia de
Tecnologia da Informagdo e Comunicacao do Parana (CELEPAR).

Entre as principais acdes desenvolvidas por esses atores entre 2016 e 2017,
frequentemente em colaboracdo, destacam-se:

6 Levantamentos realizados pela 3? Inspetoria de Controle Externo do TCE-PR sobre o planejamento e a execucdo de Programas
finalisticos entre 2013 e 2015 foram sintetizados em consideragdes gerais sobre limita¢des a avaliagdo de desempenho do Governo, em
nov/2015.

7 A 3? Inspetoria de Controle Externo do TCE-PR firmou Acordo de Cooperagdo Técnica com a Comissdo de Educagdo da ALEP-PR em
marco de 2016. O TCE-PR, a ALEP-PR e o Governo do Estado do Parana assinaram, em junho de 2016, Termo de Adesdo ao Movimento
Nés Podemos Parana (MNP-PR). Nessa ocasido o TCEPR produziu 17 videos sobre os ODS para doacdo ao MNP-PR; os videos estdo em
https://www.youtube.com/user/nospodemosparana

8 O Movimento Nés Podemos Parana é brago regional do Movimento Nacional pela Cidadania e Solidariedade, que atua na mobilizagdo
dos setores publico, privado e 3° setor para o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

9 O CEDES foi reestruturado por meio do Decreto 4583, de 13-07-16, e constitui colegiado intersetorial com atribui¢des de desenvolver
Plano Sustentével de Desenvolvimento do Estado, com estratégias de alinhamento ao Orgamento, transparéncia, uniformizagdo
de critérios de avaliagdo de resultados em relacdo aos ODS, incentivo a implementacdo de Comités Regionais de Desenvolvimento,
articulado com os segmentos da sociedade. O CEDES conta, em carater permanente, com Comité Técnico presidido pelo Vice-Presidente
do Conselho Estadual, a quem compete, entre outros, detalhar as etapas de implementacdo da Agenda 2030, constituir ndcleo de
pesquisa e tecnologia da informac&o e propor a estrutura basica do Plano Sustentédvel de Desenvolvimento do Estado.
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. inicio de processo de sensibilizacdo e coleta de informacdes sobre acBes
alinhadas aos ODS, dados e sistemas de informacgdo disponiveis, por Secretaria
de Estado, com destaque para SEPL e SEFA

. sensibilizacdo dos prefeitos recém eleitos em evento do Governo do Estado
e de gestores municipais, no ambito do Programa Nacional de Formagdo e
Capacitacao de Gestores Ambientais, promovido pela Secretaria Estadual de
Meio Ambiente (SEMA) e pela ITAIPU binacional

Vice- . G x :
residéncia reunido piloto de mobilizagdo e demonstracdo da proposta de Business
20 CEDES Intelligence da CELEPAR, para capacitacdo com base em associa¢bes de

municipios

articulagdo com a Secretaria Estadual de Desenvolvimento Urbano -
SEDU- Paranacidade e a Associacdo dos Municipios do Parana (AMP) para a
sensibilizacdo e mobilizacdo de prefeitos: assinaturas de Termo de Compromisso
dos Presidentes das 17 micro associa¢oes regionais com o Projeto
. definicdo de parcerias para o programa de capacitagdo para a identificacdo e
acompanhamento de politicas municipais alinhadas aos ODS'

CELEPAR . desenvolvimento de solu¢6es tecnoldgicas para medicdo da evolugao dos ODS
no Parana: (i) Sistema - captura e repositério de inciativas dos setores publico
e privado, com curadoria prevista para o MNP-PR, e (i) B/ - analise de ac¢8es
governamentais estaduais e municipais alinhadas aos ODS

IPARDES . avaliagdo da aplicabilidade dos indicadores sugeridos pelo PNUD-Brasil face ao
mapeamento de variaveis disponiveis para os municipios paranaenses, em ODS
selecionados pelo GT"

. participagdo em grupo de discussdo técnica composto pelo PNUD -BRASIL,
IPEA, IBGE, entre outros.

TCEPR - . plano de elaboragdo do Relatério Voluntario ODS—PR

. colaboragdo na identificagdo dos produtos das a¢des orcamentarias de 2017
que contribuem para o alcance dos ODS, realizada por técnicos da Secretaria
de Estado da Fazenda, e elaboragdo de nota técnica antecipando a discussao de
metodologia de classificacdo e quantificagdo dos esforcos do governo estadual
na persecucdo dos ODS'™

. apoio técnico ao CEDES na discussdo de componentes do Projeto junto aos
parceiros

. disseminacdo do Projeto em encontros académicos e técnicos, inclusive
apresentagdo a autoridades estaduais, municipais e representantes do Cities

Equipe CG
2017

Programme e da World Family Organization'

10 A empresa Virtu, membro do MNP-PR, desenvolveu e disponibiliza voluntariamente cartilha eletrénica voltada aos prefeitos que
assinaram o Termo de Compromisso com o Projeto, e elaborou a versdo preliminar do Programa de Capacitacdo.

11 Em sintese apertada, seguindo critérios e orienta¢8es do GT, o IPARDES (i) comparou os indicadores sugeridos pelo PNUD-CNM com
dados disponiveis para os municipios paranaenses, (i) excluiu aqueles cuja desagregacdo ndo atendia a localizagdo e/ou a periodicidade
de apuracdo anual, (iii) testou a composi¢do de microdados de bases publicas reconhecidas, e (iv) sugeriu a utilizagdo de bases e
informacdes especificas. O trabalho revelou os principais desafios do acompanhamento dos efeitos das politicas publicas alinhadas aos
ODS1,4,6,7,8,11,15e 16, no nivel local. Entre as principais dificuldades encontradas, encontram-se a periodicidade decenal-censitaria
de muitas das informagoes requeridas, a incompletude das bases de registros administrativos (que nem sempre estdo disponiveis para
todos os municipios) e a necessidade de composicdo, a partir de diferentes fontes de informacdo, dos indicadores sugeridos.

12 O trabalho empreendido pela Secretaria de Estado da Fazenda (SEFA) em colaboragdo com a equipe CG-2017-TCEPR permitiu
classificar 581 produtos das a¢oes e 635 obras do Or¢amento Fiscal da LOA 2017 conforme os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), langando as bases para as analises de correspondéncia, de eficacia na execugdo, de qualidade dos dados e dos sistemas de
monitoramento das politicas publicas estaduais alinhadas a Agenda 2030. O trabalho constitui um dos objetos do Relatério ODS-PR, além
de ter servido de base para informar o debate legislativo sobre o Projeto de Lei Orgamentaria Anual 2018.

13 Noticia disponivel em http://www1.tce.pr.gov.br/noticias/parana-busca-ser-1%C2%BA-estado-a-engajar-todos-os-municipios-na-

implantacao-dos-odss/5509/N
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SEFA . classificagdo preliminar de produtos das acdes e obras do Or¢camento Fiscal da
LOA 2017 com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)

. Informacgdo sobre a correspondéncia entre os ODS e os produtos e obras do
PLOA 2018, orcamentos fiscal e de investimentos, encartada no projeto de Lei
Orgamentaria encaminhado ao Poder Legislativo, com estimativa de valores por
Orgio e total do estado™

Observa-se que um novo patamar de articulagdo institucional ocorreu com a entrada, em abril
de 2017, da Associa¢do dos Municipios do Parana (AMP), e da COPEL e da Secretaria Estadual
do Desenvolvimento Urbano - Paranacidade, orgdos que tém significativa capilaridade no
estado e seguem os principios do Global Compact, inseridos que estdo no Cities Programme’®,
e com 0 apoio na disseminacdo do Projeto e na implementacdo dos ODS no nivel local, da
World Family Organization, ambos participantes consultivos da estrutura das Na¢des Unidas.
O CEDES foi convidado a integrar o Cities Programme em 2017, e foi indicado pelo Governador
a ser o parceiro formal do primeiro escritério regional do Cities Programme no mundo,
inaugurado em outubro, em dependéncias cedidas pela COPEL.

As premissas do Projeto Parand de olho nos ODS sdo as seguintes:

v/ as metas estabelecidas pela Agenda 2030 consistem em diretrizes universalmente
aplicaveis, suficientes e consistentes para a integracdo e o desenvolvimento de
politicas publicas em qualquer nivel;

v/ 0S governos estaduais e municipais, responsaveis pelas politicas, planos e
programas de desenvolvimento regionais e locais, assim como pela prestagao
de servicos publicos, tém papel relevante no alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS);

v 0 desenvolvimento sustentavel ndo pode se realizar sem a efetiva¢do do Estado
de Direito e de accountability'® e boa governanca em todos os niveis, 0 que requer
instituicBes transparentes, eficazes e responsaveis.

De fato, em que pese a natureza nao vinculante dos ODS, o Projeto Parand de olho nos
ODS considera que a correspondéncia estreita dos ODS com a estrutura de direitos
sociais no Brasil, garantidas constitucional e infraconstitucionalmente, constitui
mecanismo eficaz de reforco da orientagdo e do controle das politicas publicas para o
desenvolvimento sustentavel.

No que se refere ao ODS 6 - Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da dgua e
saneamento para todos, a titulo de ilustracdo, observa-se a concep¢do da agua como
bem publico garantida pela CF/1988" e a solidez das diretrizes nacionais para o

14 Do total de R$ 50.178.466.576,00 dos Orgamentos Fiscal e de Investimentos do estado do Parana constantes do Projeto de Lei
Orgamentéria Anual 2018, o correspondente a 35%, ou R$ 17.401.662.244,00, foram relacionados como valores de produtos de a¢des
e obras que contribuem com os ODS.

15 Emjunho de 2017 o CEDES e a Companhia Paranaense de Energia (COPEL) participaram da reunido Leaders Summit 2017, promovida
pelo Pacto Global das Nag¢&es Unidas, em Nova lorque.

16 Uma compreensdo ampla, quereflete as origens republicanas, liberais e democraticas do conceito de accountability, e multidimensional,
que envolve ndo apenas a capacidade de resposta de governos e mandatarios - em termos de transparéncia e de legitimidade das
decisGes, mas também a capacidade dos interessados no controle (“accounting party") em demandar, por um lado, e em eventualmente
punir (pela via institucional-legal ou pela via eleitoral) consta de SCHEDLER, Andreas et alii. The Self-Restraining State - Power and
Accountability in New Democracies. Lynne Rienner Publishers, Londres, 1999.

17 Arts 20 e 26.
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gerenciamento adequado dos recursos hidricos'® e do saneamento', em contraposi¢do
as realidades dramaticas vividas por varias cidades brasileiras, evidenciadas por
indices sistematicamente desconsiderados nos processos de planejamento e controle,
tais como a mortalidade infantil, por exemplo. Assim, seguindo a ldgica do Projeto, e
uma vez tendo sido considerados prioritarios localmente, a interseccao dos ODS 6 e
ODS 3 (relagBes entre 0o saneamento e a saude, no exemplo) oferece oportunidade
do manejo das normas sob a ¢tica de critério de avaliagdo (interna, externa e social),
potencialmente conferindo eficacia aqueles direitos®.

Da mesma forma, no que se refere aos ODS 11 - Tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, e ODS 10 - Reduzir a desigualdade
dentro dos paises e entre eles, pensados em conjunto, a Constituicdo Federal’' e o Estatuto
das Cidades??, entre outros critérios, fornecem subsidios suficientes para a orientacdo das
acOes em prol do desenvolvimento desejavel e sustentavel.

Considera-se que esse exercicio exige o incremento informacional sobre as politicas
publicas e a construcdo de sistemas de M&A que possam subsidiar (i) o processo
decisorio acerca dos objetivos reconhecidos localmente, e (ii) a construcdo de
capacidades amplas na avaliagdo das politicas para o desenvolvimento sustentavel,
por parte dos diferentes atores sociais. Valoriza-se, ainda, o efeito potencial positivo
que 0 processo tem sobre a democracia.

F da natureza dos ODS que diferentes objetivos e metas devam agir sinergicamente,
potencializando seus efeitos nas realidades sociais nas quais operam, o que inclui
avaliagdes rigorosas dos trade-offs resultantes das decisdes politico-administrativas?.

Vale mencionar, também, que as questées que abordam parcerias institucionais
publicas na consecucdo dos ODS, especialmente naqueles relativos a accountability,
foram objeto de analise da XV sessao do Comité de Experts em Administracdo
Publica, ligado ao Conselho Econdmico e Social (ECOSOC), ¢rgao de primeira
instancia da ONU, em maio de 2016%. Além disso, as contribui¢bes especificas que
as instituicdes de controle podem oferecer para o atendimento dos ODS tém sido
objeto de proficuos debates entre as Na¢des Unidas e a Organiza¢do Internacional
de Entidades de Fiscaliza¢do Superiores (INTOSAI) e entre instituicdes de controle

18 Lein®9.433, de 8 de janeiro de 1997 - Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de margo de 1990,
que modificou a Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989.

19 Lein°® 11.445, de 5 de janeiro de 20017 - Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico; altera as Leis nos 6.766, de 19
de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei
no 6.528, de 11 de maio de 1978; e d& outras providéncias.

20 Normativos e diretrizes locais e/ou microrregionais oferecem, do mesmo modo, oportunidades de evidenciagdo e critérios de
avaliagcdo dos efeitos das politicas publicas, além de potencial aproximacdo dos diversos atores sociais com o processo legislativo e
executivo local.

21 Arts. 3°e 4° 182 e 183.

22 Lein®10.257, de 10 de julho de 2001.

23 Constituem exemplos de relacbes que exigem o célculo multidimensional de custos e beneficios: custos ambientais das compras
publicas, custos sociais de obras ou empreendimentos, custos humanos do trabalho escravo, custos climaticos da exploragdo de
recursos naturais, etc.

24 V. Challenges for institutions in ensuring that no one is left behind. Disponivel em https://sustainabledevelopment.un.org/content/
documents/10196Cmtt%200f%20Experts%200n%20Public%20Admin%20contribution%20to%20HLPF%20recd%202016-May-5.pdf

Acesso em 01/09/2017. V. também http://workspace.unpan.org/sites/Internet/Documents/UNPAN96498.pdf
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nacionais e subnacionais®®>. Da mesma forma, o Plano de Ac¢do (2017-2019) da
Comissao Nacional ODS Brasil reconhece os 6rgdos de controle como um dos atores-
chave no processo de internalizacao da Agenda 2030 no pais?®.

Os objetivos do Projeto Parand de olho nos ODS consistem na localizacdo e na
internalizacao da Agenda 2030 nos niveis estadual e municipal, e em:

(i) capacitar o setor publico para o planejamento das a¢des alinhadas a Agenda 2030
consideradas prioritarias nos niveis subnacional e local com base na qualificagao
das informacdes (thematic & performance budget),

(i) estimular o monitoramento criterioso dos esforcos e dos resultados das
politicas publicas e a adogao de indicadores especificos relevantes, consistentes
e apuraveis tempestivamente, de modo a influenciar as decisdes alocativas
e 0s critérios de avaliagdo do controle interno, externo e social sobre as a¢8es
governamentais a partir de evidéncias (integracao efetiva da avaliagdo na agenda
decisoria sobre o ciclo orcamentario),

(iii) buscar meios integrados de execuc¢do das metas a partir do envolvimento de
atores sociais do 2° e 3° setor,

(iv) aprimorar a comunicacdo dos esforcos e dos resultados alcancados pelos
governos a sociedade como um todo, a partir do desenvolvimento de ferramentas
e instrumentos que promovam o controle social das politicas publicas alinhadas
aos ODS, assim como estimular a participagdo social no planejamento e na
formulagdo das politicas, inclusive com o envolvimento das Universidades?’.

O Projeto se desdobra em dois componentes que se complementam dinamicamente
e favorecem a potencializacdo dos efeitos esperados:

e Componente 1 - Fortalecimento dos Controles sobre as politicas publicas
alinhadas aos ODS (qualificagdo de informa¢8es para o monitoramento,
avaliagdo e controle interno, externo e social das acdes que contribuem para o
desenvolvimento sustentavel), cujos elementos centrais consistem em:

v/ acdes de acompanhamento e apoio técnico ao processo de internalizacao e
implementacao dos ODS no estado,

v/ acodes de incremento qualitativo das informacdes e sistematizacdo de dados com
automatizacdo de analises sobre as politicas promotoras dos ODS prioritarios,

25 Entre as quais destacam-se: (i) o Relatério do 23° Simpdsio UN/INTOSAI, de margo de 2015, que traz conclusées e recomendacdes
em torno das expectativas dos diferentes stakeholders (Parlamentos, cidaddos, governos, organismos de apoio ao desenvolvimento e
Nag¢des Unidas) em relagdo as entidades de controle quanto ao desenvolvimento sustentavel, os pré-requisitos para que as entidades
de controle participem efetivamente do apoio a implementacdo do desenvolvimento sustentdvel, e as possibilidades concretas e
experiencias das entidades de controle para sua participacdo efetiva na Agenda 2030 - disponivel em http://www.intosai.org/fileadmin/
downloads/downloads/5_events/symposia/reports/EN_23_UN_INT_SympReport_Final.pdf acesso em 20/ago/2017; (ii) o 3° Global
Audit Leadership Forum (GALF), promovido pela INTOSAI em maio de 2016, em que, no ambito da Comissdo Técnica Especial de
Meio Ambiente (Comtema) da Organizacdo Latino-americana e do Caribe de Entidades de Fiscalizagdo Superior (Olacefs), o TCU se
comprometeu a coordenar trabalho conjunto para a producdo de diagndstico sistémico sobre a tematica dos ODS em nivel (macro)
regional - disponivel em http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-discute-papel-das-entidades-fiscalizadoras-superiores-efs-
na-implementacao-dos-objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel.htm; (i) o Il Congresso Internacional Controle e Politicas Publicas,
promovido pelo Instituto Rui Barbosa em outubro de 2016, em que os ODS constituiram um eixo de discussdo autbnomo, e avangos
conceituais e normativos vieram a luz, tais como a centralidade das a¢ées sistémicas envolvendo a coeréncia de dados e prestacdo de
contas (ODS 17), papel quase exclusivo da fiscalizagdo técnica atribuida aos TCs.

26 Disponivel em http://www4.planalto.gov.br/ods/noticias/comissao-nacional-dos-objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-
lanca-plano-de-acao/plano-de-acao-da-cnods-2017-2019.pdf

27 Os reitores das Universidades Estaduais foram convocados e assinaram Termo de Cooperagdo com o Projeto, em novembro de
2017. Os termos da cooperagdo envolvem consulta especializada por tema dos ODS e capacitagdo para o controle social, com base em
experiéncia pretérita exitosa do TCEPR intitulada PAF Social.
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acdes de comunicacdo e capacitagdo no acompanhamento das politicas
promotoras do desenvolvimento sustentavel

a¢oes de avaliagdo dos mecanismos de governanca das politicas publicas alinhadas
aos ODS, orientadas a elaboracdo e a fiscaliza¢do de orcamento tematico.

Entre os produtos esperados do Componente 1 constam relatério subnacional
voluntario sobre os ODS, metodologia de planejamento e fiscalizacdo governamental
com base em ODS, selecdo de indicadores chave e ferramenta de business
intelligence para o acompanhamento de politicas publicas, mecanismo de articulagdo
para a capacitacdo em controle social, pelas instituicdes de ensino superior (IES).

\

Componente 2 - Apoio as politicas municipais alinhadas aos ODS no Parana
(localizagao da Agenda 2030 no estado), constituido de um conjunto de a¢des
voltadas ao engajamento, a articulacdo e ao fortalecimento das capacidades de
atores publicos locais para a implementacdo da Agenda 2030 nos municipios do
estado, a partir da metodologia desenvolvida pelo Componente 1 - Fortalecimento
dos Controles Interno Externo e Social, na esfera estadual, bem como apoio a
execucdo das politicas municipais para o desenvolvimento sustentavel.

Os componentes foram estabelecidos na forma de principios e estratégias
de implementacdo, com substancial flexibilidade para o desenvolvimento das
potencialidades particulares dos executores.

Entre as principais agdes em curso, encontram-se:

mobilizagdo dos 399 prefeitos do estado e identificacdo de pontos focais (CEDES,
SEDU-Paranacidade, AMP e parceiros)

sistematizacao de dados que o estado detém sobre a urbaniza¢do nos municipios
(SEDU-Paranacidade, Celepar, Ipardes e parceiros)

mobiliza¢do dos 39 entes constitutivos do CEDES, identificacdo de pontos focais e
operacionalizacdo do Comité Técnico de Desenvolvimento Sustentavel do Estado
do Parana (CTD)*®

validagdo do Plano de A¢ao do CEDES - 2018-2019

elaboracdo de mecanismo de articulagdo com as Universidades estaduais que
aderiram ao Projeto para a capacitacao em planejamento e avaliagdo de politicas
- controle social (CEDES, TCE-PR e parceiros)

discussao de plano de capacitacdo de agentes publicos municipais (AMP, SEDU e
parceiros)

articulacdo com Cities Programme e outros organismos de apoio e financiamento
internacionais (Copel)

revisdo critica da correspondéncia entre as acdes programadas de governo -
exercicio de 2017 - e os ODS (elaborada em versdo preliminar pela SEFA) e analise
de metodologias de organizacdo de orcamento tematico ODS para estimativa de
recursos or¢amentarios, para composicdo do Relatério voluntario estadual ODS
(equipe CG 2017-TCE-PR)

28 As atribuicdes do CTD estdo previstas no art. 4° do Decreto 4583, de 13 de julho de 2016; entre outros, o CTD é responsavel pela

coordenagdo de nucleo de pesquisa e tecnologia da informagdo.



Revista do MPC

v/ selecdo de critérios de avaliagdo das politicas publicas para o desenvolvimento
sustentavel, inclusive analise da convergéncia entre a Agenda 2030 e ©
ordenamento juridico brasileiro (equipe CG 2017-TCE-PR)

v/ revisdo critica dos indicadores e mecanismos de monitoramento e avaliagdo das
politicas estaduais (IPARDES e Celepar)

v fortalecimento das parcerias e prospeccdo de financiamento para agdes
especificas do Projeto, tais como (i) a capacitacdo de agente publicos para a
qualificacdo dos dados e processos de planejamento, monitoramento e avaliacdo
das politicas publicas locais para o desenvolvimento sustentavel e (ii) a estratégia
de envolvimento das Universidades no fortalecimento do controle social.

Os principais resultados esperados do Projeto Parand de olho nos ODS, nos curto e
médio prazos, sdo 0s seguintes:

v definicdo, pelo CEDES, dos ODS e metas prioritarios no estado;

v selecdo de indicadores-chave para as principais a¢8es or¢camentarias alinhadas
aos ODS prioritarios;

v/ operacdo de ferramenta B/ para acompanhamento anual de programas, projetos
e acOes selecionadas;

v edicdo de Relatério Estadual Voluntario ODS-Parand, encartado no Relatério e
Parecer Prévio das Contas do Governador - exercicio de 2017;

v/ elaboragdo e aprovacdo das Leis Orcamentarias estaduais 2019 com destague
para Orcamento Tematico ODS;

v elaboracdo de metodologia de planejamento e controle de politicas publicas com
base em ODS;

v/ Capacitacdo de agentes municipais para o planejamento e controle com base em ODS;

v definicdo de acBes de apoio ao controle social, com o envolvimento das IES do estado.

Finalmente, citamos os principais desafios enfrentados até agora pelo GT do Projeto:
coordenar de modo participativo um grande ndmero de atores, com compreensdes e
expectativas desiguais sobre o processo intra e extra setor publico; evitar solucbes de
continuidade decorrentes de troca de comando politico (institucionalizacdo do compromisso
do setor publico); dificuldades relacionadas aos sistemas estatisticos (como na fidedignidade
dos dados ou na desagregacdo dos indicadores, territorialmente bem como por género,
raca, faixa etaria e demais categorias sugeridas pela ONU para fins de monitoramento,
comparacdes e definicdo das acbes); fragilidade dos critérios para a quantificacdo
dos recursos empregados em ac¢des alinhadas aos ODS (para fins de elaboracdo de
orcamento tematico); vulnerabilidade dos mecanismos de planejamento da despesa
publica (multiplicidade de fatores que interferem no remanejamento, no cancelamento,
transferéncia ou transposicdo de créditos or¢camentarios e emendas parlamentares).

Apesar desses desafios, 0 Projeto estabeleceu com sucesso as bases da governanca
do processo de internalizagdo e de interiorizacdo da Agenda 2030 no estado do
Parana e lanca com firmeza os mecanismos para o desenvolvimento de um modelo
de desenvolvimento mais inclusivo e justo.

doutrina







MPC.PR
proativo




Revista do MPC

MPC.PR proativo

MPC/PR AVANCA NO CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O desenvolvimento de projetos especiais tem permitido uma atua¢d@o mais
eficaz na fiscalizacdo do Poder Publico

Em fevereiro de 2017, a Procuradoria-Geral do MP de Contas do Parana deu inicio
ao projeto de fiscalizacao do cumprimento do Plano Nacional de Educacdo (PNE),
pelos municipios paranaenses. O relatério final apontou que mais de 90 cidades
ndo pagam O piso nacional para
0s professores da educacdo
basica e 10 municipios ainda ndo
aprovaram o plano de carreira do
magistério.

O PNE foi definido pela Lei n°
13.005/14, que estabelece 20
metas a serem alcancadas no
prazo de 10 anos. O projeto do
MPC/PR definiu para analise, as

metas 1 e 18, que ja deveriam

Apresentagao do PNE na UniCesumar de Maringd - Analista Felipe ter sido ati ngidas até o ano de
Kafrouni, Procurador-Geral Flavio Berti e Procurador Gabriel Guy Leger

2016. A primeira meta trata de
universalizar a educac¢do infantil na pré-escola para as criancas de quatro a cinco
anos de idade e ampliar a oferta de vagas em creches, de forma a atender, no
minimo, 50% das criancas de até trés anos.

Quanto a meta numero 18, esta estabelece a existéncia de planos de carreira para os
profissionais da educagdo basica e superior publica de todos os sistemas de ensino
e, para o plano de carreira dos profissionais da educac¢do basica publica, tomar como
referéncia o piso salarial nacional profissional, definido em lei federal, nos termos do
inciso VIl do art. 206 da Constitui¢cdo Federal.

De acordo com o Procurador-Geral, Flavio de Azambuja Berti, 0 acompanhamento
objetiva, em primeiro lugar, contribuir com 0s gestores para que as metas do PNE
sejam de fato alcancadas por todos 0s municipios paranaenses, condi¢do necessaria
para o adequado desenvolvimento local e regional.
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Analise e coleta de dados

Para a realizacdo da analise o 6rgdo ministerial emitiu oficios para cada um dos 399
municipios do Parand, questionando os quanto a existéncia de plano de carreira para
0s professores; valor da remuneracao do primeiro nivel da carreira; populacdo de
criangas no municipio entre quatro e cinco anos; quantidade de criancas com idade
a partir de quatro anos matriculadas na pré-escola para 2017; existéncia de plano
municipal de educacado; e oferta de vagas para criancas especiais.

A equipe responséavel também usou os dados constantes do sistema CAD-Unico,
utilizado pelo Governo Federal para gerenciamento dos programas federais sociais, e
também os dados do Sistema de Registro Escolar, da Secretaria Estadual de Educacdo.

Com base no cruzamento das respostas e dados obtidos foi possivel chegar
ao resultado de que 93 cidades do Parana ndo cumprem a primeira meta, que
estabelece a inclusao de 100% das criancas de quatro a cinco anos de idade na pré-
escola, até o ano de 2016. Com relacdo a meta 18, tomando como referéncia o piso
salarial nacional, verificou-se que 10 municipios ainda ndo cumpriram a exigéncia.

O relatdrio final foi divulgado em 19 de junho de 2017, em um evento organizado em
parceria com a Universidade Federal do Parana (UFPR) e MP do Estado do Parana.
Na mesma data o Procurador-Geral assinou um Termo de Coopera¢do Técnica
com ambas as instituicBes. As parcerias tém por objetivo auxiliar o MP Estadual
com informac¢Bes que ajudem na fiscalizagdo dessas questdes junto as comarcas
do Estado e também, a criacdo de um Observatoério de controle e discussdo sobre
politicas publicas, na UFPR.

Novas parcerias e projetos

Atualmente estao em andamentos mais dois projetos especiais, que visam o controle
externo e mapeamento da Administracdo Publica na area da saude. Os estudos
se referem a compra de medicamentos e contratacdo de médicos plantonistas
nos municipios. Para cada um desses projetos existe uma equipe que trabalha em
diversas frentes na busca e verificacdo de informacdes.

Por esse motivo que o MPC/PR vem firmando parceria com diversas instituicBes do
Estado, que tem por objetivo fiscalizar os gastos e qualidade dos servicos prestados
na area da saude. Com isso, sera possivel identificar possiveis irregularidades,
inclusive com potencial de dano ao erario.

A exemplo disso, sdo as parcerias com os Promotores de Justica que atuam na area
da “Defesa do Patrimbnio Publico” nas comarcas do Parana, com quem tem havido
dialogo permanente. Embora o projeto esteja apenas no inicio da fase de coleta e
processamento de dados e cruzamento de informagdes, algumas das informagdes
trocadas ja resultaram em possiveis prejuizos as Administracdes Municipais na casa
de alguns milhdes de reais.
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“Observamos que muitas das compras
de medicamentos tém sobrepreco
e identificamos irregularidades nas
admissGes de meédicos plantonistas,
que muitas vezes, sdo feitas mediante
a contratacdo de interpostas pessoas
juridicas, sob a forma de clinicas
contratadas o mais das vezes por
meio de simples credenciamento, sem
licitacdo ", conta Berti.

Também estdo sendo firmadas novas Convénio UEM - Procurador-Geral Flavio Berti e
. . L . Reitor Professor Mauro Baesso

parcerias com instituicdes de ensino

superior, entre elas, Universidade Estadual de Maringa (UEM) e Universidade

Positivo (UP). O objetivo das parcerias é instrumentalizar o repasse dos dados

levantados pelo 6rgdo ministerial nas areas de mensuracdo de politicas publicas

de gastos na educacdo e salude.

A ideia é fortalecer o trabalho que ja é desenvolvido no Parquet, buscando novos
meios de atuar no Controle Externo e subsidiar o MP Estadual com as informagdes
apuradas, que auxiliem na fiscalizacao dessas questdes junto as comarcas do Estado.
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PROTOCOLO N°: 541093/17

ORIGEM: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO:  TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
ASSUNTO: Prejulgado

PARECER: 8128/17

Prejulgado. PrescricGo. Possibilidade de aplicacéo do instituto no dmbito
do TCE/PR. Prazo quinguenal. Prazos suspensivos e interruptivos. Prescricdo
intercorrente. Decadéncia. Necessidade de previsdo na Lei Organica. Sugestdo
de proposicdo legislativa.

1. RELATORIO

Trata-se de expediente de prejulgado, instaurado por determinacdo do Tribunal
Pleno durante a Sessdo Ordinaria n° 22 (peca 03), conforme sugestdo do Conselheiro
lvens Zschoerper Linhares a fim de consolidar entendimento sobre a possibilidade
de aplicagdo da prescricao no ambito desta Corte de Contas, tendo o Presidente, na
ocasiao, designado como relator o Conselheiro lvan Lelis Bonilha.

Por forca do Despacho n°® 1530/17 - GCILB (peca 05), foi conferido o impulso
processual regimental e vieram 0s autos a este Parquet para manifestac¢do.

Anteriormente (peca 07), contudo, o Conselheiro proponente deste prejulgado
destacou que o incidente exclui a apreciacdao do ressarcimento ao erario, cuja
imprescritibilidade é assegura pelo art. 37, 8 5° da Constituicdo Federal, de modo
que a andlise se refere as demais san¢bes de cunho pessoal previstas na Lei
Complementar Estadual n® 113/2005. Conforme o seu entendimento, cabe a

este TCE/PR decidir sobre o tema quanto aos seguintes pontos: prescricao
de sanc¢des pessoais; fundamento juridico do prazo prescricional; inicio da
contagem do prazo prescricional; causas de interrup¢cdo e de suspensao

da contagem; possibilidade de aplicacdao intercorrente. E salientou que os
processos em tramite perante o Supremo Tribunal Federal, que tratam da prescri¢cdo

em sede de expediente submetidos ao exame das Cortes de Contas, aparentemente
apresentam debates restritos a prescricdo das a¢fes de ressarcimento ao erario, o
que ndo é objeto de discussdo da presente proposta.
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Faz-se necessario apontar que a controvérsia objeto de ponderacdo neste
expediente foi ventilada, inicialmente, no bojo do protocolado n® 573883/09, uma
Representacdo da Lei n° 8.663/93 formulada pela empresa Comercial Bataguassu
Sorocaba Ltda em que sdo apontadas irregularidades no Pregdo Presencial
n° 94/2009 do Municipio de Colombo. Em sede de prejudicial de mérito, os
representados, Srs. José Antonio Camargo e Elsio Ricardo Stelzner, ressaltaram que a
representac¢do foi ajuizada em 21/12/2009 e que os peticionarios foram citados para
apresentar defesa em 12/02/2016, apds o transcurso de 07 (sete) anos do protocolo
do expediente perante este TCE/PR, razdo pela qual requereram o reconhecimento
da prescri¢do intercorrente.

Ainda naquele processo, a Coordenadoria de Fiscalizacdo de Transferéncias e
Contratos inicialmente ressaltou que possui entendimento no sentido de que é de 5 anos
0 prazo prescricional para que o Tribunal de Contas exerca a pretens@o punitiva em face
dos seus jurisdicionados (aplicacdo de multas administrativas) por eventuais violacdes a
legislacdo, ressalvadas as acdes de ressarcimento por danos causados ao erdrio que, por
forca do artigo 37, §5° da ConstituicGo Federal, sGo imprescritiveis, em consonancia com
0 recente posicionamento do Superior Tribunal de Justica’.

Sobre o caso entao analisado, afirmou que ndo versava sobre a¢do de ressarcimento
sujeita a regra da imprescritibilidade, e avaliou a questao da prescricdo intercorrente
em virtude da paralisacdo do feito por prazo superior a 5 anos, frisando que a
prescricdo intercorrente é a que se opera no curso de um processo e tem o conddo
de consolidar rela¢8es juridicas pelo decurso do tempo, evitando que haja o tramite
processual “ad eternum”, bem como frisou a sua aplicagdo pelo Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais?.

E que naquela situacdo concreta, a apresentacdo da defesa preliminar pelo Municipio
de Colombo se eu em 12/02/2010, tendo o processo permanecido sem qualquer
movimentacao por mais de 05 anos, uma vez que o despacho que recebeu a
representacao (n° 1687/15 - GCG) foi proferido somente em data de 21/09/2015.

Assim, opinou pela extin¢do do feito com resolu¢ao de mérito pelo reconhecimento
da prescricdo nos termos do art. 487, inc. II? do Novo Cdédigo de Processo Civil,
aplicavel subsidiariamente aos processos de competéncia desta Corte de Contas por
forca do art. 52 da LC 113/2005.

No Parecer n°® 1720/17 (peca 37), o Ministério Publico de Contas se posicionou em
sentido contrario por considerar que o reconhecimento da prescricdo enfraquece o
exercicio das atribui¢cfes das Cortes de Contas previstas no texto constitucional.

Exposto o contexto que ensejou a deflagracao deste prejulgado, este representante
do Parquet passa a examinar a questao.

1 Recurso Especial n° 1480350/RS.

2 TCE/MG - Processo n. 452.213 2* Camara - voto proferido pelo Conselheiro Antonio Carlos Andratta - Sess&o: 16/12/2008.
3 Art. 487. Haverd resolugdo de mérito quando o juiz:

[.]

Il - decidir, de oficio ou a requerimento, sobre a ocorréncia de decadéncia ou prescri¢ao;
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2. O INSTITUTO DA PRESCRICAO E O SEU EMPREGO NO
DIREITO ADMINISTRATIVO

2.1. NOCOES GERAIS E PRAZO QUINQUENAL

O Direito, enquanto ciéncia social aplicada, ndo é imutavel e, como consequéncia,
ndo pode restar inerte. Ao se verificar a transformagdo do corpo social, a ciéncia
juridica deve seguir tal alteracao sob pena de se tornar estatica, esquivando-se de
sua finalidade, que é atender ao interesse publico.

E visando a garantia de que ndo se perdure um estado de incerteza e inseguranca
nas rela¢des juridicas, o Direito reconheceu a importancia e a influéncia do fator
temporal por meio da prescricao e da decadéncia, que se revelam com institutos
assecuratorios da estabilidade nas situacGes as quais o Direito confere juridicidade,
pois sdo meios de extingdo de direitos pelo decurso de determinado prazo. Em suma,
a prescricdo aniquila o direito de a¢do ao passo que a decadéncia extingue o proprio
direito e o prazo decadencial.

No ordenamento juridico patrio, a prescricdo é uma medida de ordem publica que tem
como alicerce o principio geral da seguranca juridica, sendo adotada pela Constituicdo
Federal como regra, de modo que a imprescritibilidade é situacdo excepcional.

Nesse sentido, leciona Luis Roberto Barroso*:

Em qualquer dos campos do Direito, a prescri¢do tem como fundamento
l6gico o principio geral de seguranca das rela¢Oes juridicas e, como tal,
€ a regra, sendo a imprescritibilidade situagdo excepcional. A propria
Constituicdo Federal de 88 tratou do tema para prever as unicas
hipéteses em que se admite a imprescritibilidade, garantido, em sua
sistematica, esse principio geral de perda da pretensdo pelo decurso do
tempo. Com efeito, esse sempre foi 0 entendimento da melhor doutrina
e jurisprudéncia.

(]

Uma primeira conclusdo se pode extrair desde logo: se o principio é a
prescritibilidade, é a imprescritibilidade que depende de norma expressa,
e nao o inverso.

O fato de ndo haver uma norma dispondo especificamente acerca do
prazo prescricional, em determinada hipdtese, ndo confere a qualquer
pretensdo a nota da imprescritibilidade. Cabera ao intérprete buscar no
sistema normativo, em regra através da interpretacdo extensiva ou da
analogia, o prazo aplicavel.

Com efeito, o argumento de que o tema da prescri¢do seria de “direito
estrito”, ndo admitindo por isso analogia, ndo tem fundamento. Como se
sabe, a analogia so é vedada nas hipéteses de disposices excepcionais.
Como a excegdo, no caso, é que os direitos sejam imprescritiveis, ndo se
poderdo criar novas situa¢es de imprescritibilidade mediante analogia.
A prescritibilidade, ao contrario, sendo a regra, admite a integracdo.

4 BARROSO, Lufs Roberto. A prescricdo administrativa no Direito brasileiro antes e depois da Lei n® 9.873/99. Revista Dialogo Juridico,
Salvador: CAJ - Centro de Atualiza¢do Juridica, v. 1, n. 4, 2001, p. 03. Disponivel em: http://www.direitopublico.com.br/pdf_4/dialogo-

juridico-04-julho-2001-luis-r-barroso.pdf



http://www.direitopublico.com.br/pdf_4/dialogo-juridico-04-julho-2001-luis-r-barroso.pdf
http://www.direitopublico.com.br/pdf_4/dialogo-juridico-04-julho-2001-luis-r-barroso.pdf

Revista do MPC

Também merecem destaque as palavras de Juarez Freitas®:

No atinente ao principio da seguranca juridica, dimanante da ideia de
Estado Democratico, significa que a Administragao Publica deve zelar pela
estabilidade e pela ordem nas rela¢des juridicas como condicdo para que
se cumpram as finalidades do ordenamento. A estabilidade fara, por
exemplo, que, em certos e excepcionais casos, a Administracdo tenha
dever de convalidar atos irregulares na origem. E que sem estabilidade
nao ha justica, nem paz, tampouco respeito as decisdes administrativas.
[...] Como se v&, o principio da confian¢a do administrado na Administragdo
Publica e vice-versa deve ocupar, sob varios matizes, lugar de destaque em
qualquer classificacdo dos principios fundamentais do Estado Democratico
de Direito brasileiro, precisando operar como um dos norteadores
supremos do controle das relagdes de administracdo, inclusive e
especialmente para bem solver o problema da imprescritibilidade e da
eventualissima ndo decretacdo de nulidade dos atos administrativos, assim
como, numa evidente correlacdo tematica, para fixar limites a cogéncia
anulatéria de atos maculados por vicios originarios.

O texto constitucional, no § 5° do seu art. 37¢, estabelece que os atos ilicitos praticados
por agentes publicos ou terceiros que causem prejuizo ao erario sdo passiveis de
prescricdo, em prazo a ser definido em lei. Entretanto, ndo especifica a aplicabilidade
do instituto da prescricdo, tampouco indica prazos, deixando a regulamentagdo
da matéria ao legislador infraconstitucional. Tal dispositivo possui, entdo, eficacia
limitada, que ndo produz efeitos imediatos, necessitando obrigatoriamente da edicdo
de norma infraconstitucional regulamentadora.

Diante da auséncia normativa ou da lacuna legislativa, deve o aplicador do direito
dar solu¢do ao caso concreto mediante o emprego da analogia, dos costumes ou
dos principios gerais do direito, conforme defendido por Renato Sobrosa Cordeiro’
que, ao seu ver, em sede de prescricdo, regra geral da ordem juridica, é autorizada a
integracdo analdgica como recurso a lacuna, com supedaneo no art. 4° do Decreto-
Lei n®4.657/1942 - Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro®.

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

Assim, no tocante a Administracao Publica e em face das regras e principios proprios
do Direito Administrativo, defende-se a integracao analdgica com as normas desse

5 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 62-75.
6 Art.37.[...]

§ 5° - A lei estabelecerd os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao
erario, ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento.

7 CORDEIRO, Renato Sobrosa. Prescrigdo Administrativa. Revista de Direito Administrativo, n® 207. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p.
119.

8 Art. 4° Quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais de direito.

9 Art. 205 do Cédigo Civil: A prescri¢cdo ocorre em dez anos, quando a lei ndo Ihe haja fixado prazo menor.

10 Emregra, refere-se brevemente a prescrigdo quanto ao poder disciplinar ou discorre acerca das disposi¢oes especiais concernentes
a prescri¢do quinquenal das pretensdes dos particulares contra a Administracdo Publica.

11 Celso Antonio Bandeira de Mello defendeu que, diante da inexisténcia de previsdo legal acerca de prazo prescricional no direito
publico, a determinagdo da prescritibilidade deveria se dar pelo uso da analogia quanto aos prazos do Direito Civil. Contudo, reviu este
posicionamento, conforme se analisara adiante.
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ou de outro ramo do Direito Publico, que apresentam o prazo de cinco anos como
lapso temporal a partir do qual prescrevem certas pretensdes da Administracdo
exercitaveis contra seus agentes e/ou administrados.

A exemplo, tem-se: a) o Decreto n°® 20.910/1932, que regula a prescricdo quinquenal
das a¢des pessoais contra a Fazenda Publica; b) a Lei Federal n®4.717/1965, que regula
a acdo popular e, em seu art. 21, prevé que tal acdo prescreve em 5 (cinco) anos; ¢) a
Lei Federal n° 5.172/1966 - Codigo Tributario Nacional, que no art. 173, estabelece que
o direito de a Fazenda Publica constituir o crédito tributario extingue-se apds 5 (cinco)
anos; d) a Lei Federal n° 8.112/1990, no seu art. 142 dispde que a ag¢do disciplinar
prescrevera em 5 (Cinco) anos, quanto as infracdes puniveis com demissao, cassagao
de aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo de cargo em comissdo; e) a Lei
Federal n° 8.429/1992 - Lei de Improbidade Administrativa prevé, no art. 23, que as
acOes destinadas a levar a efeitos as san¢des nela previstas podem ser propostas até
cinco anos apods o término do exercicio de mandato, de cargo em comissdo ou de
funcdo de confianca, ou dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para
faltas disciplinares puniveis com demissdo a bem do servico publico, nos casos de
exercicio de cargo efetivo ou emprego; f) a Lei Federal n® 8.884/1994, que transforma
0 Conselho Administrativo de Defesa econdmica - CADE em autarquia, disp8e no art.
28 que as infracbes da ordem econdmica prescrevem em Cinco anos; g) a Lei Federal
n° 9.873/1999, no seu art. 1° dispde que prescreve em CiNCO anos a agao punitiva
da Administracao Publica Federal, direta e indireta, no exercicio do poder de policia,
objetivando apurar infracdo a legislacao em vigor, contados da data da pratica do ato
ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.

Logo, em razao da existéncia de varias regras que preveem o instituto da prescricdo
no prazo de 05 (cinco) anos, entende-se cabivel o uso da analogia para aplicacdo
do prazo quinguenal em todas as questdes de Direito Administrativo, inclusive em
matérias de competéncia dos Tribunais de Contas.

A respeito do prazo quinquenal da prescricdo administrativa, Hely Lopes Meirelles'
defende que:

[...] guando a lei ndo fixa o prazo da prescricdo administrativa, esta deve
ocorrer em cinco anos, a semelhanga da prescricao das a¢8es pessoais
contra a Fazenda Publica (Dec. 20.910/32), das punic¢Ses dos profissionais
liberais (Lei 6.838/80) e para cobranca do crédito tributario (CTN, art. 174).

No mesmo sentido, leciona Celso Antonio Bandeira de Mello':

Ndo ha regra alguma fixando genericamente um prazo prescricional para
as acBes judiciais do Poder Publico em face do administrado. Em matéria
de débitos tributarios, o prazo é de cinco anos, a teor do art. 174 do
Cédigo Tributario Nacional, o qual também fixa, no art. 173, igual prazo
para decadéncia do direito de constituir o crédito tributario.

No passado (até a 11? edicdo deste Curso) sustentdvamos que, ndo

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 654.

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 1070-1071.
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havendo especificacdo legal dos prazos de prescricdo para as situagdes
tais ou quais, deveriam ser decididos por analogia aos estabelecidos
na lei civil, na conformidade do principio geral que dela decorre: prazos
longos para atos nulos e mais curtos para os anulaveis.

Reconsideramos tal posi¢cdo. Remeditando sobre a matéria, parece-nos
que o correto ndo € a analogia com o Direito Civil, posto que, sendo as
raz8es que o informam tdo profundamente distintas das que inspiram as
relactes de Direito PUblico, nem mesmo em tema de prescricdo caberia
buscar inspiragdo em tal fonte.

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

Observe-se que a integracao analdgica sugerida guarda cabal identidade com as
competéncias constitucionais exercidas pelas Cortes de Contas e se inspira nas
mesmas nog¢des fundamentais das relagbes juridicas submetidas ao sistema de
regras e principios do Direito Administrativo, dada a semelhanca das rela¢8es, razdo
pela qual o instituto da prescricdo merece regulamentacdo por este TCE/PR.

2.2. 1US PUNIENDI, ILICITO ADMINISTRATIVO E PRESCRICAO
ADMINISTRATIVA

O jus puniendi do Estado decorre do cometimento de um ato ilicito; tal poder ndo
é ilimitado e perpétuo num Estado Democratico de Direito, de modo que limites
temporais sdo estabelecidos em prol da seguranca juridica e da paz social.

E o exercicio do ius puniendi pelo Estado segue a ordem: ilicito - san¢do — reparacdo
ou estabiliza¢do da relacdo juridica pela inércia do Poder Publico™.

O ilicito, que é a pratica de conduta diversa da estabelecida em lei, é género, sendo
que o ilicito penal e o ilicito administrativo sdo suas espécies. O ilicito administrativo
gera responsabilidade inserida no bojo do Direito Administrativo, e a imposicdo das
penas administrativas é sempre realizada por autoridade administrativa.

Em que pese as peculiares de cada esfera, pode-se dizer que a faceta sancionatoria
do Direito Administrativo conjuga com o Direito Penal principios gerais que regem o
poder punitivo do Estado, como os principios da boa-fé, seguranca juridica, isonomia,
proporcionalidade, proibicao da reformatio in pejus, non bis in idem.

Tanto no ambito Direito Penal como no Direito Administrativo, o fator tempo fulmina o direito
de agir do detentor do ius puniendi. A prescricdo extingue o direito de punir, de modo que o
decurso de tempo entre a infragdo e a san¢do gera a desnecessidade da sua aplicacdo™.

14 NASSAR, Elody. Prescrigdo na Administragdo Publica. 2° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 132.
15 Ibidem, p. 143.
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A prescricdo administrativa ocorre em trés situa¢des distintas: a perda do prazo para
recorrer de decisao administrativa; a perda do prazo para que a Administracdo reveja
0s proprios atos; a perda do prazo para aplicacdo de penalidades administrativas.

Nessa toada é o entendimento de Hely Lopes Meirelles16:

A prescricdo como instituto juridico pressupfe a existéncia de uma
acdo judicial apta a defesa de um direito, porque ela significa a perda
da respectiva acdo, por inércia do seu titular. Mas, impropriamente,
se fala em prescricdo administrativa para indicar: o escoamento dos
prazos para interposicdo de recurso no ambito da Administragdo; ou,
para manifestacdo da propria Administracdo sobre a conduta de seus
servidores; ou, sobre direitos e obrigacdes dos particulares perante o
Poder Publico.

Também cumpre salientar o magistério de José Cretella JUnior17, acerca da
prescritibilidade das pretens@es punitivas de natureza administrativa, no sentido
de que é

insustentavel a tese das imprescritibilidades da sancdo administrativa,
defendida por ilustres cultores do Direito Administrativo, porque o
fundamento da prescricdo tem de ser buscado na categoria juridica,
sendo 0 mesmo para o Direito Penal e para o Direito Disciplinar, havendo
diferenca, é claro, apenas naquilo que o Direito Positivo de cada pafs
preceituou para uma e outra figura.

A prescricdo administrativa € um meio para a concretizacdo do direito fundamental
a eficiéncia administrativa, de modo que a questao meritéria deve ser analisada
por meio de um processo célere, a um lapso temporal razoavel, sob pena da
impossibilidade do exercicio do jus puniendi pelo Estado.

3. AFIXACAO DA PRESCRICAO, OS PRAZOS DE SUSPENSAO E
INTERRUPCAO E A PRESCRICAO INTERCORRENTE

O dia em que comeca 0 prazo (dies a quo) é, em regra, o da pratica do ato juridico
que se subordina a um prazo. O dies ad quem é o dia em que 0 prazo se finda.

No Direito Publico, sdo relevantes os termos iniciais e finais de eficacia das normas e
atos obrigatdrios, a comecar pelas normas constitucionais e legais, a prosseguir com
as normas regulamentares e a terminar com os atos administrativos e executorios.
F importante ressaltar, portanto, dois marcos: o da publicacdo, relativa aos atos
normativos gerais, e 0 da comunicacdo, referente aos atos administrativos internos
dirigidos a autoridades ou agentes determinados, ou a terceiros particularmente
relacionados com a administracdo18.

Ao realizar o estudo sobre a prescricdo, faz-se necessario delimitar com clareza a
fixacdo do dies a quo, que € o momento a partir do qual se inicia 0 prazo prescricional.

16 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros, 2003, p. 578.

17 CRETELLA JUNIOR, José apud BARROSO, Luis Roberto, idem.
18 NASSAR, Elody. Prescri¢do na Administragdo Publica. 2° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 148.
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No que se refere ao prazo para a extingao do poder punitivo da Administracdo, deve-
se considerar a contagem do prazo prescricional a partir da pratica do ato ilicito ou
irregular, e para a conduta ilicita de carater continuado, o prazo fluiria do ultimo ato,
com fulcro no art. 1° da Lei n® 9.873/199919.

Desta forma, pode-se afirmar que a referida lei ndo deixa margens para ddvidas quanto
a0 momento inicial da contagem do prazo prescricional, pois considera o inicio do
referido prazo a partir da pratica do ato ilicito ou irregular, sendo que, para a conduta
ilicita de carater continuado, o prazo fluiria a contar do Ultimo ato praticado20.

A suspensdo da prescricdo, em todos os ramos do Direito, € a paralisacdo temporaria
da fluéncia do prazo prescricional por forca de fato ou ato a que a lei atribua tal
efeito, 0 qual, uma vez cessada a causa suspensiva, comeca a correr, computando-se
0 periodo transcorrido antes da suspensao.

J& a interrupg¢ao da prescri¢do é a inutilizagdo do lapso temporal prescritivo decorrido,
recomecando a contagem de seu prazo a partir do ato ou fato a que a lei reconheca
tal efeito21.

O Poder Publico, por meio do Decreto n® 20.910/1932, criou para si um regime
de exce¢do no que diz respeito a interrupcao dos prazos prescricionais ao tornar
mais ampla a incidéncia da prescricdao nos negocios juridicos em que fosse devedor,
quer pela abreviatura de seu prazo, quer por limita¢cdes trazidas por seus credores.
Limitou ao maximo de cinco anos o lapso prescricional das dividas passivas da Unido,
dos Estados e dos Municipios, conferindo em igual prazo em que essas pessoas
juridicas de direito publico interno figurarem como rés22.

Tal Decreto estabelece, em seu art. 4°23, a causa de suspensdo e nos arts. 8°24 e
9°25 a causa de interrupcao.

Em relacdo a prescricao das a¢8es judiciais do administrado contra o Poder Publico,
em especial a previsdo do Decreto-Lei n°® 4.597/1942, Celso Anténio Bandeira de
Mello afirma que:

[...] pode ser suspensa nas hipdteses comuns de suspensdo previstas
na legislagdo civil, e notadamente pela interposicdo de recursos e
reclamag¢des administrativas.

Pode também ser interrompida, conforme previsto no art. 202 do
Cddigo Civil. Quando se tratar da prescricdo quinquenal (agdes pessoais)
obedece ao seguinte regramento proprio, estabelecido no art. 3° do

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

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

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

| - até cinco anos apos o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou de fun¢do de confianga;

21 O fundamento referente a interrupgdo e suspensdo consta dos artigos 202 a 204 do Cédigo Civil de 2002.

22 NASSAR, Elody. Prescrigdo na Administragcdo Publica. 2* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 158.

23 Art. 4°. Ndo corre a prescri¢do durante a demora que, no estudo, no reconhecimento ou no pagamento da divida, tiveram as
reparti¢des ou funcionérios encarregados de estudar e apura-la.

24 Art. 8°. A prescricdo somente poderd ser interrompida uma vez.

25 Art. 9° A prescricdo interrompida comega a correr, pela metade do prazo, da data do ato que a interrompeu ou do Ultimo ato ou
termo do respectivo processo.

pareceres
ministeriais
selecionados




pareceres
ministeriais
selecionados

Revista do MPC

Decreto-lei 4.597, precitado: a interrupcdo pode ser feita uma Unica vez
e 0 prazo recomeca a correr pela metade (isto é, dois anos e meio), a
contar da data da causa interruptiva. A Sumula 383 do STF deu-lhe
interpretagdo segundo a qual: “A prescri¢cdo em favor da Fazenda Publica
recomeca a correr, por dois anos e meio, a partir do ato interruptivo,
mas ndo fica reduzida aquém de cinco anos, embora o titular do direito a
interrompa durante a primeira metade do prazo. Com isso, amenizou 0s
efeitos restritivos que resultariam da diccdo da norma em causa.26

E, novamente, da analise das disposi¢6es da Lei n® 9.873/1999, verifica-se que o seu art.
2°27 estabelece um rol taxativo de hipdteses em que o prazo deve ser interrompido.

Por conseguinte, a interrup¢do da prescricdo ocorre no momento da notificagdo
ou citacdo do administrado, inclusive por edital, pela pratica de ato inequivoco que
importe a apuracdo do fato, por decisdo condenatéria recorrivel ou pela pratica
de ato conciliatorio, devendo-se aplicar tais previs@es, analogicamente, quando da
auséncia de previsdo legislativa.

A prescricdo intercorrente, no ordenamento juridico brasileiro, é a paralisagdo do
processo diante da inércia do autor, por prazo que exceda o da prescricdo que pode
incidir na relagdo processual; surge em momento posterior a propositura da a¢ao.

Posteriormente a cita¢do, caso o processo fique paralisado, a prescri¢do interrompida
inicia nova contagem e com igual prazo, no que diz respeito a pretensdo punitiva, a
contar da data da paralisacdo.

A sua previsdao esta contida no paragrafo uUnico do art. 202 do Cdédigo Civil: “A
prescricao interrompida recomeca a correr da data do ato que a interrompeu, ou do
ultimo ato do processo para a interromper.”

O Novo Codigo de Processo Civil, ao tratar do processo de execucdo, faz mengdo
expressa a prescri¢do intercorrente:

Art. 921. Suspende-se a execugdo:

(]
Il - quando o executado ndo possuir bens penhoraveis;
(]
§ 10 Na hipdtese do inciso Ill, o juiz suspendera a execuc¢do pelo prazo
de 1 (um) ano, durante o qual se suspendera a prescricao.
§ 20 Decorrido o prazo maximo de 1 (um) ano sem que seja localizado o
executado ou que sejam encontrados bens penhoraveis, o juiz ordenara
0 arquivamento dos autos.
§ 30 Os autos serdo desarquivados para prosseguimento da execugdo se
a qualquer tempo forem encontrados bens penhoraveis.
§ 40 Decorrido o prazo de que trata o 8 1o sem manifestacdo do
exequente, comega a correr o prazo de prescri¢do intercorrente.

26 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 1067-1068.

27 Art. 20 Interrompe-se a prescri¢do da agdo punitiva:

| - pela notificagdo ou citagdo do indiciado ou acusado, inclusive por meio de edital;

Il - por qualquer ato inequivoco, que importe apuragao do fato;

Il - pela decisdo condenatdria recorrivel.

IV - por qualquer ato inequfvoco que importe em manifestacdo expressa de tentativa de soluc¢do conciliatéria no ambito interno da
administragdo publica federal.
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§ 50 O juiz, depois de ouvidas as partes, no prazo de 15 (quinze) dias,
podera, de oficio, reconhecer a prescricdo de que trata o § 40 e extinguir
0 processo.

E, ainda, no seu art. 92428, dispde sobre a extin¢gdo do processo de execucao diante
da prescri¢do intercorrente.

Dada a regulacdo da prescricdo intercorrente no processo judicial, nada impede o
seu reconhecimento no campo do processo administrativo. Tanto assim o é que 0s
arts. 1° e 5° do Decreto n°® 20.910/3229, 2° e 3° do Decreto-Lei n® 4.597/4230 e
103 da Lei n° 8.213/9131 estabelecem prazos nos casos em que, por inércia das
partes, 0 processo permanece paralisado sem manifestacdo que interrompa de
forma efetiva o prazo prescricional.

Sobre a interrupgdo e a suspensdo da prescricdo de que tratam, os 88 3° e 4° do art.
142 da Lei n°® 8.112/9032, aplicaveis ao processo administrativo disciplinar, vale frisar o
posicionamento do Ministro do Supremo Tribunal Federal, Marco Aurélio Mello33:

Ora, cuida-se de institutos diversos quando se trata da interrup¢do e da
suspensdo. A primeira resulta, uma vez exaurido o ato que a motivou, em
novo curso do prazo, desprezando-se os dias transcorridos. Ja a suspensdo
conduz a permanéncia no tempo enquanto ndo afastada a respectiva causa,
computando-se os dias transcorridos até entdo e que, assim, devem ser
somados aos que sobejarem. Por outro lado, ndo se coaduna com 0 NOSSO
sistema constitucional, especialmente no campo das penas, sejam de indole
criminal ou administrativa, exceto relativamente ao crime revelado pela
acdo de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional
e o0 Estado democratico - inciso XLIV do art. 5° da CF/88, a inexisténcia de
prescricdo. Inconcebivel é que se entenda, interpretando os preceitos da Lei
n°8.112, de 11 de dezembro de 1990, que, uma vez aberta a sindicancia ou

28 Art. 924. Extingue-se a execu¢do quando: [...]

V - ocorrer a prescri¢do intercorrente.

29 Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou agdo contra a Fazenda
federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados da data do ato ou fato do qual se
originarem.

Art. 5° Ndo tem efeito de suspender a prescri¢do a demora do titular do direito ou do crédito ou do seu representante em prestar os
esclarecimentos que Ihe forem reclamados ou o fato de ndo promover o andamento do feito judicial ou do processo administrativo
durante os prazos respectivamente estabelecidos para extingdo do seu direito a agdo ou reclamacéo.

30 Art. 2° O Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932, que regula a prescri¢do quinquenal, abrange as dividas passivas das autarquias,
ou entidades e érgdos paraestatais, criados por lei e mantidos mediante impostos, taxas ou quaisquer contribuicdes, exigidas em virtude
de lei federal, estadual ou municipal, bem como a todo e qualquer direito e agdo contra os mesmos.

Art. 3° A prescri¢do das dividas, direitos e a¢des a que se refere o Decreto n® 20.910, de 6 de janeiro de 1932, somente pode ser
interrompida uma vez, e recomega a correr, pela metade do prazo, da data do ato que a interrompeu, ou do Ultimo do processo para a
interromper; consumar-se-a a prescricdo no curso da lide sempre que a partir do Ultimo ato ou termo da mesma, inclusive da sentenca
nela proferida, embora passada em julgado, decorrer o prazo de dois anos e meio.

31 Art. 103. £ de dez anos o prazo de decadéncia de todo e qualquer direito ou acdo do segurado ou beneficiario para a revisdo do ato
de concessdo de beneficio, a contar do dia primeiro do més seguinte ao do recebimento da primeira prestagdo ou, quando for o caso,
do dia em que tomar conhecimento da decisdo indeferitéria definitiva no ambito administrativo.

Parégrafo Unico. Prescreve em cinco anos, a contar da data em que deveriam ter sido pagas, toda e qualquer agdo para haver prestacoes
vencidas ou quaisquer restituicdes ou diferencas devidas pela Previdéncia Social, salvo o direito dos menores, incapazes e ausentes, na
forma do Cédigo Civil.

32 Art. 142. A acgdo disciplinar prescrevera:

|- em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade e destitui¢do de cargo
em comissdo;

Il - em 2 (dois) anos, quanto a suspensao;

Il - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.

§1° O prazo de prescricdo comega a correr da data em que o fato se tornou conhecido.

§ 2° Os prazos de prescrigdo previstos na lei penal aplicam-se as infra¢des disciplinares capituladas também como crime.

§ 3° A abertura de sindicancia ou a instauragdo de processo disciplinar interrompe a prescricdo, até a decisdo final proferida por
autoridade competente.

§ 4° Interrompido o curso da prescri¢do, 0 prazo comegara a correr a partir do dia em que cessar a interrupgdo.

33 STF, RMS 23.436/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ, 15/10/1999, p. 28.
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instaurado o processo disciplinar, ndo se cogite mais, seja qual foi o tempo
que se leve para a conclusdo do feito, da incidéncia da prescricdo. E sabido
que dois valores se fazem presentes: o primeiro, alusivo a Justica, a direcionar
a possibilidade de ter-se o implemento a qualquer instante; ja o segundo
esta ligado a seguranca juridica, a estabilidade das relagBes e, portanto, a
propria paz social que deve ser restabelecida num menor tempo possivel.
N&o é crivel que se admita encerrar a ordem juridica verdadeira espada de
Damodes a desabar sobre a cabeca do servidor a qualquer momento.

E a ementa do referido julgado:

PRESCRICAO - PROCESSO ADMINISTRATIVO - INTERRUPCAQ. A interrupgdo
prevista no § 3° do artigo 142 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990,
cessa uma vez ultrapassado o perfodo de 140 dias alusivo a conclusdo do
processo disciplinar e a imposi¢do de pena - artigos 152 e 167 da referida
Lei - voltando a ter curso, na integralidade, o prazo prescricional. Precedente:
Mandado de Seguranga n° 22.728-1/PR, Pleno, Relator Ministro Moreira
Alves, acérddo publicado no Diario da Justica de 13 de novembro de 1998.
(RMS 23436, Relator (a): Min. MARCO AURELIO, Segunda Turma, julgado em
24/08/1999, DJ 15-10-1999 PP-00028 EMENT VOL-01967-01 PP-00035).

Esse é o entendimento do Supremo Tribunal Federal que estabelece a prescri¢cdo
intercorrente no processo administrativo disciplinar, em virtude de ndo ser admitida
a interrup¢do do prazo da prescri¢ao ad eternum.

Por sua vez, 0 §8 1° do art. 1 ° da ja mencionada Lei n°® 9.873/99 disp8e que incide a
prescricdo no procedimento administrativo paralisado por mais de trés anos, pendente
de julgamento ou despacho, cujos autos serdo arquivados de oficio ou mediante
requerimento da parte interessada, sem prejuizo da apura¢do da responsabilidade
funcional decorrente da paralisagdo, se for o caso.

A respeito, leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro34:

Quando se trata de punicdo decorrente do exercicio do poder de policia,
a Lein®9.873, de 23-11-99, estabelece prazo de prescri¢do de cinco anos
para a acdo punitiva da Administracao Publica Federal, Direta e Indireta,
contados da data da pratica do ato ou, no caso de infracdo permanente
ou continuada, do dia em que tiver cessado. Em caso de paralisa¢ao do
procedimento administrativo de apuragao de infracao, por periodo
superior a trés anos, também incide a prescricao, sem prejuizo da
apuracao da responsabilidade funcional decorrente da paralisac¢ao.
Se ao fato objeto da a¢do punitiva da Administragdo corresponder crime, a
prescricdo reger-se-a pelo prazo previsto na lei penal.
A mesma lei, nos artigos 2° e 3°35, indica, respectivamente, os casos de

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 892.

35 Art. 2° Interrompe-se a prescri¢do da agdo punitiva:

| - pela notificagdo ou citagdo do indiciado ou acusado, inclusive por meio de edital;

Il - por qualquer ato inequivoco, que importe apuragdo do fato;

Il - pela decisdo condenatéria recorrivel.

IV - por qualquer ato inequivoco que importe em manifestagdo expressa de tentativa de solucdo conciliatéria no ambito interno da

administragdo publica federal.

Art. 2°-A. Interrompe-se o prazo prescricional da acdo executoria:

| - pelo despacho do juiz que ordenar a citagdo em execugdo fiscal;

Il - pelo protesto judicial;

IIl - por qualquer ato judicial que constitua em mora o devedor
IV - por qualquer ato inequivoco, ainda que extrajudicial, que importe em reconhecimento do débito pelo devedor;
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interrup¢do e suspensdo da prescri¢do.
Essa lei somente se aplica na esfera federal. (grifamos)

Assim, a fim de que seja decretada a prescri¢do intercorrente, faz-se necessario que o
procedimento administrativo tenha iniciado pela cita¢cdo valida do interessado; que o
feito tenha permanecido paralisado por mais de trés anos; que ndo tenha sido realizado
qualquer ato que vise a apurac¢do do fato; a auséncia de julgamento ou despacho.

4. A APLICABILIDADE DA PRESCRICAO NO AMBITO DAS
CORTES DE CONTAS

4.1. NATUREZA DO PROCESSO RELATIVO AO CONTROLE EXTERNO

O processo que tramita junto ao Tribunal de Contas possui natureza peculiar, uma
vez que ndo é um simples processo administrativo, caracterizado por uma rela¢ao
entre a Administracao Publica versus o administrado, como também ndo é um
processo judicial, que apresenta uma relacdo triangular autor-juiz-réu. Os sujeitos que
participam da relacdo juridica nele desenvolvida sdo: a) o Tribunal enquanto titular do
direito de aplicar san¢des de cunho administrativo (multas), b) o responsavel/gestor
das contas como sujeito a imputac¢do36, e; ¢) a Fazenda Publica como interessada na
constituicdo do crédito decorrente da pena administrativa37.

As atividades desenvolvidas pelas Cortes de Contas no exercicio da sua fun¢do de controle
externo estiveram, durante muitos anos, a margem de norma especifica que previsse o
instituto da prescricdo no seu ambito, em afronta ao principio da seguranca juridica.

Ora, nado se pode admitir uma assimetria normativa que eleva o controle externo
a um patamar superior do ius puniendi estatal em relacao aos ilicitos criminais,
civis, tributarios e administrativos, justamente porque ndo se revela razoavel
que as relagdes juridicas submetidas ao Tribunal de Contas permane¢am sem a
garantia da estabilidade em virtude da inércia do préprio controlador.

E o fato de a funcao de controle externo ndo se caracterizar como tipica funcdo
administrativa, nem como tipica jurisdicional, ndao Ihe deixa inatingivel pela regra
geral da prescritibilidade, haja vista que o0 seu desenvolvimento se da sob a regéncia
do Direito Administrativo, inserido no sistema constitucional patrio que adota a
prescricdo como regra a ser aplicada em todas as rela¢des juridicas.

Sobre prescricao no ambito do Tribunal de Contas da Unido, Arides Leite Santos
defende que:

V - por qualquer ato inequivoco que importe em manifestacdo expressa de tentativa de solu¢do conciliatéria no ambito interno da
administragdo publica federal

Art. 3° Suspende-se a prescricdo durante a vigéncia:

| - dos compromissos de cessa¢do ou de desempenho, respectivamente, previstos nos arts. 53 e 58 da Lei n° 8.884, de 11 de junho de
1994,

Il - do termo de compromisso de que trata o 8 50 do art. 11 da Lei no 6.385, de 7 de dezembro de 1976, com a redagdo dada pela Lei
no 9.457, de 5 de maio de 1997.

36 O dever de prestar contas pelos gestores de recursos publicos tem previsdo na Constituicdo Federal, em seu artigo 70, paragrafo unico.
37 A natureza juridica do ato que constitui o crédito é a de titulo executivo extrajudicial.
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[..] Também impende observar que essa relacdo juridica, em regra,
ndo é original, mas deriva de uma anterior, desenvolvida no processo
administrativo comum, tendo, de um lado, o 6rgdo/entidade afetado pelo
ilicito praticado e, de outro, o agente acusado de ser o responsavel. Essa
realidade deveria ser considerada na fixacdo do termo a quo do
prazo da prescri¢do arguida no processo de contas, bem como na
identificacao do ato que a suspende. (grifamos).38

Além disso, tanto no exercicio da func¢do jurisdicional como da fun¢ao de controle,
0 reconhecimento da prescricdo deve ser pronunciado de oficio pela autoridade
julgadora competente, com fundamento no inc. Il do art. 487 do Novo Cdodigo de
Processo Civil39. Esta possibilidade é cabivel ao se considerar que no exercicio da
funcdo de controle sdo aplicaveis subsidiariamente as normas do CPC.

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

lgualmente, ndo se pode ignorar o principio da duracdo razoavel do processo, previsto
na Constituicdo Federal em seu art. 5° inc. LXXVIII40, como direito fundamental
intrinseco aos cidaddos. Enquanto no ambito judicial se relaciona a efetividade da
tutela, tem-se que no exercicio da atividade de controle externo tal principio esta
diretamente ligado a eficiéncia administrativa41, sendo que a efetividade na atuagdo
das Cortes de Contas se realizara a imediata resolu¢do de mérito dos processos que
lhes sdo submetidos ao se constatar que se trata de matéria prescrita.

Ha uma correlacao entre os direitos constitucionais da prescricdo e da razoavel
duracdo processual, devendo-se fixar prazos para resolu¢do dos processos em
tramitacdo perante os Tribunais de Contas.

Logo, quando se verificar que o processo trata de assuntos sujeitos ao
controle externo e esta autuado ha muitos anos junto as Cortes, sem a
citacdo valida dos responsaveis ou interessados, ou a pratica de qualquer
outro ato com vistas a instrucao processual, impde-se a aplicagao do instituto
da prescricdo a pretensao punitiva dos Tribunais de Contas, apurando-se
responsabilidades de quem lhe deu causa.

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

39 Art. 487. Havera resolugdo de mérito quando o juiz:

(]

I - decidir, de oficio ou a requerimento, sobre a ocorréncia de decadéncia ou prescri¢do;

40 Art. 5°.[..]

LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e os meios que garantam a
celeridade de sua tramitagdo.

41 Nesse sentido: TERRAO, Claudio. Reconhecimento da prescricdo pelo Tribunal de Contas. Disponivel em  http:/revista.tce.mg.gov.

br/Content/Upload/Materia/407.pdf>.
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Cabe registrar, ainda, que apds o transcurso de varios anos, além da ineficacia de
uma andlise puramente formal, torna-se dificil e onerosa, sendo impossivel, a
apresentacao de defesa ou de documentos que em tese instruiriam o processo com
elementos probatorios, ndo apenas por parte do jurisdicionado, mas também para a
formacdo do convencimento de eventuais falhas pelo proprio Tribunal de Contas no
exercicio de sua atividade de controle.

4.2. SANCOES DE CUNHO PESSOAL NA JURISDICAO DAS CORTES DE
CONTAS

O fundamento da func¢do sancionadora das Cortes de Contas esta contido no art. 71,
inc. VIl da Constituicdo Federal:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...]

VIIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecers,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

Os poderes sancionatérios conferidos as Cortes de Contas se revelam por meio das
multas previstas nas suas respectivas Leis Organicas; da restituicdao de valores; da
pena de inabilitacdo temporaria (de cinco a oito anos) para o exercicio de cargo em
comissdo ou fun¢do de confianga no ambito da Administracdo Publica; da proibigcdo
de contratacdo com o Poder Publico; do impedimento para obtencdo de certiddo
liberatoria; da sustacdo de ato impugnado, se ndo sanada a irregularidade.

Ha medidas de coacdo a serem aplicadas aos inadimplentes do dever de prestar
contas ou de remeter documentacdo aos orgaos de controle, seja de cunho direto,
como a instauragao de Tomada de Contas Ordinaria, ou indireto, como a aplicagdo
de multas pecuniarias.

Verifica-se tanto a a¢do coercitiva como punitiva dos TC's aos infratores, na medida em que
se tenciona 0s gestores ao cumprimento de obrigac8es estabelecidas por lei, apresentando
um carater de coercdo, e se pune 0s mesmos quando as contas sdo julgadas irregulares,
com ou sem determinacdo de ressarcimento, revelando um viés de sancao.

F quanto a possibilidade de adocdo de medidas punitivas que a prescricdo pode ser
adotada no ambito das Cortes de Contas.

E vale salientar que a questdao meritdria analisada pelo Tribunal de Contas nao é
atingida pela prescri¢ao.

Isso quer dizer que, no caso de um processo de prestacao de contas do Prefeito
Municipal restar inerte durante grande lapso temporal junto a Corte, as contas
podem e devem ser apreciadas e julgadas. Contudo, a eventual pretensao punitiva
do ¢rgdo de controle externo quanto ao gestor das contas estara fulminada pelo
instituto da prescri¢do.
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De igual modo, é necessario frisar que os atos sujeitos a registro perante os
TC's, como aposentadorias, admissdes, pensdes e reformas tém natureza
complexad2, na medida em que sO se constituem com a conjugacdo de vontades de

varios Orgdos. Essa caracteristica opera efeitos no que se refere a decadéncia,
que passa a fluir a partir do crivo do érgdo de controle, fazendo com que o art. 54 da Lei

n° 9.784/9943 nado seja aplicado antes da publicacdo do registro na imprensa oficial44.

Portanto, a prescricdo atingira apenas e tdo somente a pretensdo punitiva dos
Tribunais de Contas no que tange as multas e as san¢8es pessoais dos gestores
publicos, ndo operando acerca do mérito dos processos sujeitos ao controle externo.

Nesta esteira, a competéncia constitucional das Cortes de Contas seria exercida em
sua plenitude se estas adotassem em suas Leis Organicas o preceito de ordem geral,
que € a prescritibilidade.

4.3. A LEl ORGANICA DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE
GOIAS - INOVACAO LEGISLATIVA QUANTO A APLICACAO DO
INSTITUTO DA PRESCRICAO EM MATERIAS DE COMPETENCIA DO
CONTROLE EXTERNO

Por meio da Lei n° 17.260, de 26 de janeiro de 2011, foi inserido ao Titulo IV da Lei
Organica do Tribunal de Contas do Estado de Goias45 o Capitulo IV-A, que prevé, no
seu art. 107-A, a prescricdo quinquenal quanto a pretensdo punitiva nos feitos de
qualquer natureza a seu cargo:

Art. 107-A. Prescreve em 5 (cinco) anos a pretensdo punitiva do Tribunal
de Contas do Estado nos feitos de qualquer natureza a seu cargo.

§ 1° A prescricdo sera decretada de oficio, ou mediante provocagdo de
qualquer interessado, considerando-se a data inicial para a contagem
do prazo:

| - da autuagdo do feito no Tribunal, nos casos de Prestacdo e Tomada
de Contas;

Il - da autuacdo do feito no Tribunal, nos casos em que ha obrigacdo
formal de envio do mesmo, pelo jurisdicionado, em lei ou ato normativo;
[ll - da ocorréncia do fato, nos demais casos.

§ 2° Suspende a prescri¢do a determinagdo de diligéncia no processo até
que a mesma esteja cumprida.

§ 3° Interrompem a prescri¢do:

| - a citacdo valida do responsavel

Il - a interposicdo de recurso.

§ 4° A prescricdo da pretensao punitiva ndo impede a atuagdo
fiscalizadora do Tribunal para a verificagdo da ocorréncia de dano ao
erario.

42 STFMS 3.881.

43 Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai
em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

44 STFMS 24.781.

45 Lein®16.168, de 11 de dezembro de 2007, publicada no D.O./GO n® 20.268.
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Constata-se que o TCE-GO adotou o prazo de 05 (cinco) anos quanto a prescri¢do,
seguindo a constante previsao das leis de Direito Publico, conforme ja salientado.

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

Quanto ao dies a guo, considerou a data de autuag¢do do feito nos casos de Prestagdo
e Tomada de Contas e nas situacBes em que ha obrigacdo formal de envio da
documentacao que instruira o processo pelo jurisdicionado, em lei ou ato normativo.
Nos demais casos, a data inicial de contagem do prazo prescricional serd o da
ocorréncia do fato.

No que tange a suspensdo e interrupcao do prazo prescricional, alguns pontos
merecem ressalva.

Defende-se neste parecer o emprego, por meio da analogia, do contido no art. 2°
da Lei Federal n® 9.873/1999, que disp8e sobre a ocorréncia da interrup¢ao da
prescricdo no momento da notificacdo ou citagdo do administrado, inclusive por
edital, pela pratica de ato inequivoco que importe a apuracao do fato, por decisdo
condenatoria recorrivel ou pela pratica de ato conciliatorio. E, igualmente, a
prescri¢do intercorrente prevista no 8 1°do art. 1 °©da mesma Lei.

Comparando-se o teor desse dispositivo com 0s 88 2° e 3° do art. 107-A da Lei
Organica do Tribunal de Contas de Goias, verifica-se que esta Corte adotou como
causa de suspensdo da prescricao a determinacdo de diligéncia no processo até
que a mesma seja cumprida, sendo que a mencionada Lei Federal estabeleceu a
apuracdo do fato uma das causas de interrup¢do do prazo.

Neste viés, e considerando a atividade de controle externo exercida pelas Cortes de
Contas, que muitas vezes depende de pareceres de auditorias e inspec¢des externas
para uma apreciacdo conclusiva acerca do mérito dos processos a que lhes sdo
submetidos, novamente acertou o legislador goiano ao prever a diligéncia processual
Como causa de suspensdo do prazo da prescricao.

Estabeleceu, ainda, a citagdo valida do responsavel e a interposicdo de recurso como
causa de interrupg¢do do instituto.

E, ao dispor que a prescricdo da pretensdo punitiva ndo impede a atuacgdo
fiscalizadora do Tribunal para a verificacdo da ocorréncia de dano ao erario,
homenageia a imprescritibilidade prevista no 8 5° do art. 37 da Constitui¢do Federal.

Com a inclusdo do texto, tem-se o nitido objetivo do TCE-GO em prezar pela
seguranca e estabilidade das relac¢8es juridicas submetidas a seu crivo, pois esta é a
finalidade constitucional conferida ao instituto da prescri¢do.
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4.4. A PREVISAO DO INSTITUTO DA PRESCRICAO NAS LEIS
ORGANICAS DO OUTRAS CORTES DE CONTAS

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

A Corte de Contas Sergipana consagrou a prescri¢cao no Titulo V da sua Lei Organica -
Lei Complementar n° 205, de 06 de julho de 2011:

Art. 68. O Tribunal, no exercicio de suas competéncias, deve observar o
instituto da prescricdo, nos termos da legislacdo aplicavel.

§ 1° O Regimento Interno deve disciplinar a sistemdtica do
reconhecimento da prescricdo no ambito da jurisdicdo do Tribunal de
Contas do Estado de Sergipe.

§ 2° Ndo incide prescricdo quanto as apurac@es relativas a verificagdo de
dano ao Erario, e ao seu ressarcimento, nos termos do art. 37, 85° da
Constituicdo Federal.

Art. 69. Prescreve em 5 (cinco) anos a pretensdo punitiva do Tribunal de
Contas do Estado nos feitos de qualquer natureza a seu cargo.

§ 1° A prescricdo deve ser decretada de oficio, ou mediante provocacdo
de qualquer interessado, considerando-se a data inicial para a contagem
do prazo:

| - da autuagdo do feito no Tribunal, nos casos de Prestacdo e Tomada
de Contas;

Il - da autuagdo do feito no Tribunal, nos casos em que ha obrigacdo
formal de envio do mesmo, pelo jurisdicionado, em lei ou ato normativo;

Il - da ocorréncia do fato, nos demais casos.

§ 2° Suspende a prescri¢do a determinacdo de diligéncia no processo até
gue a mesma esteja cumprida.

§ 3° Interrompem a prescri¢do:

| - a notificagdo valida do responsavel;

Il - a interposicdo de recurso.

§ 4° A prescricdo da pretensdo punitiva ndo impede a atuacao
fiscalizadora do Tribunal para a verificacdo da ocorréncia de dano ao
Erario.

Ja o Tribunal mineiro acrescentou a sua Lei Organica (Lei Complementar n° 102/2008),
por meio da Lei Complementar n°® 120/11, de 15 de dezembro de 2011, o Titulo V-A
dedicado ndo apenas a prescricdo, mas também ao instituto da decadéncia:

CAPITULO |
DISPOSICAO PRELIMINAR

Art. 110-A. A prescricdo e a decadéncia sdo institutos de ordem publica,
abrangendo as ac¢des de fiscalizacao do Tribunal de Contas.

Paragrafo unico. O reconhecimento da prescricdo e da decadéncia
podera dar-se de oficio pelo relator, mediante provoca¢ao do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas ou requerimento do interessado.
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CAPITULO Il
DA PRESCRICAO

Art. 110-B. A pretensdo punitiva do Tribunal de Contas fica sujeita a
prescricdo, conforme o prazo fixado para cada situagdo.

Secdo |
Das causas que interrompem ou suspendem a prescri¢cdo

Art. 110-C. Sdo causas interruptivas da prescricdo quaisquer atos
do Tribunal de Contas que denotem o exercicio de sua pretensdo
fiscalizatoria.

§ 1° Consideram-se atos de exercicio de pretensdo fiscalizatéria, para fins
de interrupc¢do da prescri¢do:

| - despacho ou decisdo que determine a realizacdo de inspecdo cujo
escopo abranja o ato passivel de sanc¢do a ser aplicada pelo Tribunal de
Contas;

Il - autuacdo de feito no Tribunal de Contas nos casos de prestacdo e
tomada de contas;

Il - autuacdo de feito no Tribunal de Contas em virtude de obrigacdo
imposta por lei ou ato normativo;

IV — instauracdo de tomada de contas especial pelo Tribunal de Contas;
V - despacho que receba dendncia ou representacdo;

VI - citagdo valida.

VIl - decisdo de mérito irrecorrivel.

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

Art. 110-D. As causas suspensivas da prescricdo serdo disciplinadas em

ato normativo préprio. (grifos nossos)
Paragrafo Unico. Cessada a causa suspensiva da prescricdo, retoma-se a

contagem do prazo do ponto em que tiver parado.

Secdo |l
Dos prazos da prescricdo

Art. 110-E. Prescreve em cinco anos a pretensdo punitiva do Tribunal de
Contas, considerando-se como termo inicial para contagem do prazo a
data de ocorréncia do fato.

Art. 110-F — A contagem do prazo a que se refere o art. 110-E voltara a
correr, por inteiro:

| - quando da ocorréncia da primeira causa interruptiva da prescricdo,
dentre aquelas previstas nos incisos | a VI do art. 110-C;

Il - quando da primeira decisdo de mérito recorrivel.

Paragrafo Unico - Os agentes que derem causa a paralisagdo injustificada
da tramitacdo processual do feito poderdo ficar sujeitos a aplicagdo de
san¢Bes, mediante processo administrativo disciplinar.

Art. 110-G. (VETADO)
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CAPITULO Il
DA DECADENCIA

Art. 110-H. Salvo disposicao legal em contrario, ndo se aplicam a
decadéncia as normas que interrompem ou suspendem a prescri¢do.

Paragrafo Unico. Nas aposentadorias, reformas e pensdes concedidas ha
mais de cinco anos, bem como nas admissdes ocorridas hd mais de cinco
anos, contados da data de entrada do servidor em exercicio, o Tribunal

de Contas determinara o registro dos atos que a administra¢do j& ndo
puder anular, salvo comprovada ma-fé.  (grifos nossos)

E 0 seu Regimento Interno disciplinou as causas suspensivas da prescri¢do:

Art. 182-D. Ndo corre o prazo prescricional durante:

| - a fluéncia de prazo concedido a parte para cumprimento de diligéncia
determinada pelo Tribunal, desde a data da intimacdo;

Il - a vigéncia de Termo de Ajustamento de Gestdo, desde a data da
celebracdo;

Il - o perfodo em que o processo estiver sobrestado, desde a data da
prolacdo da decisdo de sobrestamento;

IV - o perfodo em que for omitido o envio, determinado em lei ou ato
normativo, de informacg8es ou documentos ao Tribunal, desde a data em
gue se caracterizar a omissao;

V - o perfodo de vista dos autos deferida a parte, desde a data do
recebimento do pedido; e

VI - o perfodo em que o desenvolvimento do processo estiver
impossibilitado por desaparecimento, extravio ou destruicdo dos
autos, a que tiver dado causa a parte ou seu procurador, desde a data
do evento ou, se desconhecida esta, desde a data da determinacdo de
reconstituicdo ou restauracdo.

§ 1° Cessada a causa suspensiva da prescricdo, retoma-se a contagem do
prazo do ponto em que tiver parado.

§ 2° Considera-se que cessa a causa suspensiva:

| - para fins do inciso | do caput, com o término do prazo concedido ou
com o recebimento das informagfes ou documentos, o que primeiro
ocorrer;

Il - para fins do inciso V do caput, com o término do prazo concedido ou,
no caso de retirada dos autos, com a sua devolucdo;

Il - para fins do inciso VI do caput, com a reconstituicdo ou restauragdo
dos autos, conforme o caso.

O TCE do Rio Grande do Norte instituiu a questao na sua esfera de atuacdao por meio
da Lei Complementar Estadual n°® 464/2012, de 05 de janeiro de 2012:

Art. 111. Prescreve em cinco anos a agdo punitiva do Tribunal, contados
da data da pratica do ato ou, no caso de infracdo permanente ou
continuada, do dia em que tiver cessado.

Paragrafo Unico. Incide a prescricdo no processo paralisado por mais
de trés anos, pendente de julgamento ou despacho, sem prejuizo da
apuracdo da responsabilidade funcional decorrente da paralisagdo, se
for o caso.

Art. 112. Interrompe-se a prescricdo da a¢do punitiva:

| - pela notificagdo ou citacdo da parte, inclusive por meio de edital;

Il - por qualguer ato inequivoco, que importe apuragdo do fato; e
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Il - pela decisdo condenatdria recorrivel.
Art. 113. Suspende a prescri¢cdo o periodo de cumprimento da diligéncia,

0 sobrestamento do processo, nos termos do inciso Ill do art. 36, e do pareceres
Termo de Ajustamento de Gestdo. ministeriais
Art. 114. O reconhecimento da prescricdo da ac¢do punitiva do Tribunal selecionados

ndo impede o julgamento das contas dos responsaveis.

Art. 115, Ap6s o transito em julgado da decisdo condenatéria, prescreve
em cinco anos a pretensdo executdria relativa a crédito decorrente da
aplicagao de multa.

Paragrafo Unico. O prazo previsto no caput interrompe-se pela citacdo
da parte, inclusive por meio de edital, e suspende-se pelo periodo de
cumprimento do parcelamento.

Art. 116. O disposto neste Titulo ndo se aplica as infragdes de natureza
funcional, aos atos de pessoal sujeitos a registro e a atuagdo fiscalizadora
do Tribunal para a verificagdo da ocorréncia de dano ao erario.

[.]

Art. 170. A agdo punitiva do Tribunal referente as infragdes ocorridas
ha mais de dez anos, contados da data da entrada em vigor desta lei,
considera-se prescrita, salvo se ja houver decisdo condenatéria.

A Lei Complementar n° 160, de 02 de janeiro de 2012, que da disposi¢cdes sobre o
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul, dentro do Capitulo destinado
a0 processo, dispds sobre o instituto da prescricdo:

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

| - da data em que deveria ser dado conhecimento ao Tribunal do ato
sujeito ao seu controle;

Il - da data da celebracdo do ato, quando sua comunicagdo ao Tribunal
nao for obrigatdria.

§ 1° O prazo prescricional é interrompido com o inicio de qualquer ato,
procedimento ou processo de controle externo praticado ou instaurado
pelo Tribunal.

§ 2° A prescri¢do deve ser reconhecida por decisdo de 6rgdo colegiado
do Tribunal.

§ 3° A prescricdo da pretensdo punitiva ndo impede o exercicio do
controle externo pelo Tribunal, para a apuragdo de dano ao erario.

A Corte de Contas do Espirito Santo, previu na sua Lei Organica acerca da prescri¢cdo
através da Lei Complementar n° 621, de 08 de marco de 2012:

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

§ 1° A prescricao podera ser decretada de officio ou mediante provocagdo
de qualquer interessado, apds manifestacdo escrita do Ministério Publico
junto ao Tribunal de Contas.

§ 2° Considera-se a data inicial para a contagem do prazo prescricional:

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

Il - da ocorréncia do fato, nos demais casos.

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

§ 4° Interrompem a prescri¢do:

| - a citacdo valida do responsavel;

Il - a interposigdo de recurso.

§ 5° A prescricdo da pretensdo punitiva ndo impede a atuacdo
fiscalizadora do Tribunal de Contas para a verificagdo da ocorréncia de
prejuizo ao erario, nem obsta a adocdo de medidas corretivas.

O Tribunal de Contas do Estado de Roraima acrescentou a sua Lei Organica (Lei
Complementar 006/94), por for¢a da LC n°® 225, de 29 de janeiro de 2014, disposi¢do
a respeito do instituto ora analisado:

Art. 61-A. A prescricdo da pretensdo para aplicagdo das medidas
punitivas ocorrera em cinco anos.

Paragrafo Unico. O prazo prescricional sera contado a partir da data da
ciéncia do fato pelo Tribunal.

Art. 61-B. A citagdo valida interrompe a prescricao, uma Unica vez.

E a Corte pernambucana, no capitulo das san¢des constantes da sua Lei Organica Lei
n°12.600/2004, estabeleceu no seu art. 73, § 7° que prescrevem em 05 (cinco) anos as
acles de execucdo das multas previstas nesta Secdo.

Observe-se que todas as Cortes de Contas acima citadas adotam o prazo quinguenal
ao preverem o instituto da prescricdo em suas legislacdes de regéncia.

Cumpre ressaltar, ainda, o posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, que apresenta um rol extenso de causas interruptivas e suspensivas da
prescricao, além de dispor sobre a possibilidade de se imputar san¢des aos agentes
que derem causa a paralisacdo injustificada da tramitacdo processual do feito,
mediante processo administrativo disciplinar.

Também optou por prestigiar o instituto da decadéncia, especialmente quanto aos
atos sujeitos a registro perante o Tribunal, dada a natureza complexa destes atos,
assim reconhecida pelo STF.

Vé-se, portanto, que a tendéncia das Cortes de Contas € a prescritibilidade, ja que
a indefinicdo acerca de prazos prescricionais ofende aos principios da seguranca
juridica, boa-fé e da confian¢a no exercicio do controle externo.

5. CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, este representante do Parquet se manifesta pelo
reconhecimento do instituto da prescricdo no ambito do Tribunal de Contas do
Estado do Parana, seguindo a tendéncia de outras Cortes de Contas Estaduais, e
ressalvando-se as medidas ressarcitorias pelos danos causados ao erario, uma vez
que sdo imprescritiveis por forca do § 5° do artigo 37 da Constituicao Federal.

Entretanto, entende ser o caso de se realizar uma proposicao legislativa a fim de que
o instituto tenha regulacao na Lei Organica do TCE/PR, em um capitulo especifico,
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estabelecendo-se o prazo de prescricdo aplicavel aos processos sujeitos a aprecia¢ao
da Corte, visando a harmonizagao da seguranca juridica com o interesse publico.

Em tal proposicao, devem ser observados tais pontos: a) o reconhecimento da
prescricao de oficio; b) prazo prescricional de cinco anos; ¢) fixacdo do dies a quo
da prescricdo; d) prazos suspensivos e interruptivos da prescri¢cdo; e) prescricao
intercorrente; f) o fato de que o reconhecimento da prescricao da acdo punitiva do
Tribunal ndo impede o julgamento das contas dos responsaveis.

E, também, seja estabelecido o prazo decadencial, em razao da natureza complexa
dos atos sujeitos a registro perante ao TCE/PR.

Desta feita, a sugestdo legislativa € nos seguintes termos:

CAPITULO |
DISPOSICOES GERAIS

Art. XX. A prescricdo e a decadéncia sdo matérias de ordem publica e abrangem o
controle externo exercido pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana.

Paragrafo unico. O reconhecimento da prescricdo e da decadéncia podera ser
decretado de oficio pelo relator do feito, por meio de provocacdo das unidades
técnicas, do Ministério Publico de Contas ou a requerimento do interessado.

CAPITULO Il
DA PRESCRICAO

Art. XX. A pretensdo punitiva do Tribunal de Contas prescreve em cinco anos,
considerando-se como termo inicial para contagem do prazo a data de ocorréncia:
| - da autuacdo do feito no Tribunal, nos casos de Prestacdo e Tomada de
Contas, e nos casos em que ha obrigacao legal de envio de documentac¢do pelo
jurisdicionado;

Il - da ocorréncia do fato, nos demais casos.

Paragrafo Unico. Incide a prescricdo no processo paralisado por mais de trés
anos, pendente de despacho ou julgamento, sem prejuizo da apuracao da
responsabilidade funcional decorrente da paralisacdo, de modo que os servidores
responsaveis poderdo ficar sujeitos a aplicacdo de san¢des, mediante a instaura¢ao
de processo administrativo disciplinar.

Art. XX. Consideram-se causas interruptivas da prescri¢do:

| - a notificacdo ou citacdo da parte, inclusive por meio de edital;

Il - qualquer ato inequivoco, que importe apuracao do fato; e

Il - a decisdo de mérito recorrivel.

Paragrafo Unico. Interrompida a prescricdo da pretensao punitiva, 0 prazo
recomecara a contar, do inicio, uma Unica vez.
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Art. XX. Consideram-se causas suspensivas da prescri¢do:

| - 0 periodo de cumprimento da diligéncia;

Il - 0 sobrestamento do processo;

Il - Termo de Ajustamento de Gestdo.

Paragrafo Unico. Cessada a causa suspensiva da prescri¢ao, retoma-se a contagem
do prazo do ponto em que tiver sido suspensa.

Art. XX. O reconhecimento da prescricdo ndo impede o julgamento das contas dos
responsaveis.

Art. XX. A prescricdo da pretensdo punitiva ndo obsta o exercicio do controle
externo pelo Tribunal, visando a apura¢do de dano ao erario.

CAPITULO Il
DA DECADENCIA

Art. XX. Ndo se aplicam a decadéncia as normas interruptivas ou suspensivas da
prescricdo, salvo disposicdo legal em contrario.

Paragrafo unico. Quanto aos atos sujeitos a registro perante o Tribunal, como as
aposentadorias, reformas e pens@es concedidas ha mais de cinco anos, bem como
as admissoes ocorridas ha mais de cinco anos, contados da data de entrada do
servidor em exercicio, o Tribunal de Contas determinara o registro dos atos que a
administra¢do ja ndo puder anular, salvo comprovada ma-fé.

F o parecer.

Curitiba, 16 de outubro de 2017.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas

Ato elaborado por:
Renata Brindaroli Zelinski
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PARANAPREVIDENCIA

ABNER DA ROCHA FERREIRA, ENDRYW DA ROCHA FERREIRA,
MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, MUNIR KARAM, PAULO HENRIQUE VIDAL
FERREIRA, ROSANE MARIA FONSECA GURNISKI, WILSON LUIZ
DARIENZO QUINTEIRO

RECURSO DE REVISTA

258/18

Recurso de revista. Auxilio-reclusdo. Andlise do mérito por esta Corte de
Contas. Critérios para concessdo do beneficio. Conhecimento e parcial
provimento do recurso ministerial.

Trata-se de Recurso de Revista interposto pela representante do Ministério Publico de
Contas (peca n° 60) contra o Acordao n° 2812/17 da Segunda Camara desta Corte (peca
n° 57), que determinou o arquivamento, sem julgamento de mérito, dos autos em que
se buscava o registro do ato de concessao de auxilio-reclusdo aos filhos menores do Sr.
Paulo Sérgio Ferreira, ex-Investigador de Policia Civil do Estado do Parana.

Com seu recurso (peca n° 60), o Ministério Publico de Contas pretende ver julgado
0 mérito do processo, vez que entende que a analise da legalidade do pagamento
de auxilio-reclusao - beneficio de carater previdenciario - é de competéncia deste

Tribunal de Contas.

Nesse diapasdo, argumentou a Procuradora:

(..) esta Casa vem reiteradamente julgando casos idénticos ao ora
analisado, determinando ou negando registro aos atos previdenciarios
de acordo com o caso concreto, demonstrando que cabe a este orgdo de
fiscalizagdo externo a aprecia¢do dos beneficios de auxilio-reclusdo como
0 ora analisado.

()

Nesse sentido, diante da competéncia para apreciacdo dos referidos
atos e da necessidade de se estabelecer o entendimento deste
Tribunal acerca do requisito constitucional “baixa renda” no que tange
a concessao do beneficio previdenciario de auxilio-reclusao, editou-se,
ainda em 2012, o Prejulgado n.° 16 (...).

Outrossim, a pensdo por prisdo do segurado encontra-se prevista no
art. 44, 1, “c”, Lei n.° 12.298/98 como um dos beneficios do Programa
de Previdéncia, e sua regulamentacéo se encontra no art. 59 da mesma

lei. Trata-se, portanto, de beneficio previdencidrio garantido pelo
Paranaprevidéncia, razdo pela qual compete a este érgdo de
controle externo o seu exame de legalidade (peca n® 60, p. 4 e 5).

Ainda, por crer que referido beneficio foi pago sem que o beneficiario preenchesse
0s requisitos para tanto, aduziu a representante ministerial:

(...) rememora-se que, durante a instrucdo processual, este Ministério
Publico e a Unidade Técnica constataram que o Investigador preso

pareceres
ministeriais
selecionados




pareceres
ministeriais
selecionados

Revista do MPC

ndo preenchia esse requisito de baixa renda, j& que percebia, a
época, R$2.341,12, valor muito superior ao estabelecido pela Portaria
Interministerial MPS/MF 77/2008, que definiu o salario de contribui¢cdo
equivalente a R$710,08 para o efeito de se aferir a baixa renda do
segurado.

Esse fato, por si so, ja demandava o reconhecimento da irregularidade na
concessdo do beneficio e a sua negativa de registro. Contudo, conforme
restou demonstrado pelo Parecer Ministerial n.° 16638/13, na data da
concessdo da pensdo aos filhos menores, o ex-Investigador ndo reunia
mais a condi¢do de segurado, ja que havia sido demitido dos quadros
da Policia Civil em razdo de decisdo proferida no curso de Procedimento
Administrativo Disciplinar.

A perda do cargo publico ndo decorreu, portanto, de sentenca criminal
condenatdria - hipdtese em que seria devido o pagamento do auxilio-
reclusdo até o terceiro més subsequente ao da libertacao do segurado -
e sim de processo administrativo que ndo garante o mesmo tratamento
(pecan®60, p.5e6).

De tal forma, pugnou o Ministério Publico de Contas pela reforma da decisdo
guerreada para o fim de julgar o mérito da presente demanda, com a negativa
de registro do auxilio-reclusdo sub examine e instauracdo de Tomada de Contas
Extraordinaria para apuracdo da responsabilidade pelo dano ao erario representado
pelo pagamento ilegal do beneficio.

O recurso foi recebido pelo Relator a quo (peca n° 62) e o PARANAPREVIDENCIA
restou devidamente intimado, conforme Certiddo de Comunicacdo Processual
Eletronica a pe¢a n° 70. Diante da inexisténcia de decisdo contraria aos interesses
do outrora servidor, a citacao deste foi dispensada, nos moldes do Prejulgado n® 11
desta Corte de Contas.

Na peca n° 73, o PARANAPREVIDENCIA apresentou contrarrazdes ao recurso
ministerial, alegando, em sintese, que a norma previdenciaria estadual ndo estabelece
critério econdmico para a concessao do auxilio-reclusao, de forma que este pode
ser concedido mesmo aos dependentes de segurados que ndo sejam detentores de
baixa renda. Ainda, aduziu que:

O auxilio-reclusao é um beneficio previsto no art. 59 da Lei PR 12.398/98,
cujo beneficidrio NAO E O PROPRIO SERVIDOR, mas sim os seus
dependentes, pois desemparados economicamente em razdo da prisao
do seu provedor.

O beneficio é devido aos dependentes justamente porque o servidor nao
pode mais arcar com o sustento de seus dependentes, que, por sua vez,
ndo podem ser penalizados por ato ilegal do gerador do beneficio. Caso
contrario € como se parte da pena fosse estendida aos dependentes
(pecan® 73, p. 4).

Quanto ao 83° do art. 59 da citada lei, esclareceu que:

O dispositivo é claro e ndo deixa margem de dlvida, pois o legislador
quis dizer que além do segurado se encontrar recolhido a prisdo,
sem percepcdo de remuneracdo ou proventos, e tiver sofrido perda
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da fun¢do publica conjuntamente com a condenacdo penal os seus
beneficiarios terdo direito ao auxilio reclusdo no perfodo de trés meses
apos a libertagdo.

Ora, é uma benesse que o legislador quis dar agueles dependentes
cujo segurado recluso tenha perdido a fungdo publica, tendo incluido
a cumulagdo com a condenacdo penal apenas para dizer que apds o
cumprimento da pena sera garantido aos dependentes a percepc¢do do
beneficio por mais trés meses.

Assim, pugnou pelo acolhimento das contrarrazdes, sustentando que os critérios e
requisitos para concessao do beneficio em andlise foram observados.

Por fim, a Coordenadoria de Fiscalizagdo de Atos de Pessoal - COFAP (Instrugdo n°
9506/17 - peca n° 76) concluiu pelo conhecimento e provimento do apelo ministerial.
Destacou a unidade técnica que:

(...) o beneficio de auxilio reclusdo vem sendo analisado ha tempos
por esta Corte de Contas e ja culminou com a emissdo do Prejulgado
16/2012, desnecessario caso este Tribunal fosse incompetente para
a andlise. Ha que se notar, também, que o auxilio reclusdo trata-se de
um beneficio previdenciario concedido pela Paranaprevidéncia aos
dependentes do servidor detido, ou seja, demanda, certamente, analise
e registro por esta Corte de Contas.

Em analise de mérito, a instruc¢do frisou que:

(...) tem-se que os interessados nao fazem jus ao beneficio pleiteado,
seja por ndo estar presentes um dos requisitos exigidos pela Lei Estadual

12.398/98 (Art. 59. A pensdo decorrente de prisdo do segurado (auxilio
reclus@o), serd concedida ao conjunto de dependentes do segurado recolhido
a prisGo, que néo receba remuneraco, vencimentos ou proventos de
inatividade), ja que o segurado recolhido a prisdo ndo ficou desprovido de
sua remuneracao, seja pelo fato de o segurado, quando do recolhimento
a prisdo, ndo ser possuidor de baixa renda.

ApOs, vieram 0s autos a apreciacdo deste custos legis.

Preliminarmente, impende registrar que o recurso ha de ser conhecido, pois
satisfeitos seus pressupostos de admissibilidade, a saber: a) o Ministério Publico é
parte legitima ao seu manejo (art. 66 da Lei Complementar estadual n°® 113/20051);
b) a revista é a via adequada a impugnar acorddo proferido por qualquer das Camaras
(art. 73 do mesmo diploma legal2 e art. 484 do Regimento Interno desta Corte de
Contas3); ¢) o interesse recursal liga-se a sucumbéncia da tese ministerial veiculada
no Parecer n° 16638/13 (peca n° 44), ratificado pelo Parecer n® 4316/17 (pega n° 54);
e d) o prazo legal de 15 (quinze) dias restou observado.

1 Art. 66. Estdo legitimados a interpor recurso, quem foi parte no processo, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas e o terceiro
interessado ou prejudicado.

2 Art. 73. Cabe Recurso de Revista, no prazo de 15 (quinze dias), para o Tribunal Pleno, com efeito devolutivo e suspensivo, contra
acorddo proferido por qualquer das Camaras.

3 Art. 484. Cabe Recurso de Revista, no prazo de 15 (quinze dias), para o Tribunal Pleno, com efeito devolutivo e suspensivo, contra
acérdao proferido por qualquer das Camaras, ou por ele préprio nas hipéteses dos incisos |, II, l1l, IV, VI e XXXV, do art. 5°, e do paragrafo
Unico do art. 466.
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Quanto ao mérito, necessario sedimentar que a competéncia constitucional das
Cortes de Contas para analise da regularidade dos atos de concessdo de beneficios
previdenciarios encontra-se plasmada no art. 71, lll, da Constituicao Federal4,
aplicavel em ambito estadual por for¢a do art. 755 do mesmo diploma.

Por conseguinte, ndo ha que se falar em arquivamento do processo sem julgamento
do mérito, pois estaria este Tribunal de Contas furtando-se ao exercicio do seu dever
constitucional de apreciar a legalidade, para fins de registro, de ato concessivo de
beneficio previdenciario instituido pela Lei estadual n® 12.398/1998.

Em consulta a referida legislacdo, verifica-se que a pensdo por prisdao do segurado
figura entre os beneficios previdenciarios previstos para os dependentes do servidor
publico efetivo do Estado do Parana, conforme o art. 59 demonstra:

Art. 59. A pensdo decorrente de prisdao do segurado (auxilio reclusdo),
sera concedida ao conjunto de dependentes do segurado recolhido a
prisdo, que ndo receba remuneracao, vencimentos ou proventos de
inatividade.

Note-se que a praxis desta Corte se coaduna com o entendimento acerca do
texto constitucional esposado por este Parguet de Contas, tanto que a pertinéncia
da andlise se encontra fixada na esfera jurisprudencial deste Tribunal através
do Prejulgado n°® 16, o qual trata especificamente do critério econdmico exigivel
na apreciacdo da legalidade da concessdo de auxilio-reclusdao aos segurados do
PARANAPREVIDENCIA, in verbis:

Auxilio-reclusdo. Critério econdmico (baixa renda) deve ser aferido
apenas em relagdo ao segurado. Inteligéncia do art. 201, inc. IV da
Constituicdo Federal de 1988.

Ademais, valendo-nos dos proprios critérios hermenéuticos fixados no Acérdao
recorrido para definir a competéncia material do Tribunal de Contas quanto ao
exame de legalidade dos atos sujeitos a registro, verificamos que o auxilio-reclusdo
decorre da submissdo do segurado ao Regime Proprio de Previdéncia Social estadual,
0 que pressupe vinculo de efetividade com o servico publico e, portanto, que sua
prévia admissdo também tenha sido objeto de registro.

Assim, incabivel divisar que este Tribunal de Contas editaria Prejulgado acerca de
questdo para a qual era incompetente - o que efetivamente ndo é o caso, conforme
demonstrado - sendo medida de rigor a analise da legalidade, para fins de registro,
do ato concessivo sub examine.

4 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

()

IIl - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta,
incluidas as fundac®es instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem
como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessorio;

5 Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicdo e fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.
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Iniciando a apreciacdo do cerne meritério, depreende-se que o Sr. Paulo Sérgio
Ferreira foi nomeado para o cargo de Investigador da Policia Civil do Estado do Parana
através do Decreto n°® 1.808/96 publicado no Diario Oficial n°® 4761 de 21/05/1996
(pecan® 2, p. 5).

Na data de 21/12/2006, o servidor foi preso em flagrante, sobrevindo em 27/07/2007
sentenca penal condenatdria em desfavor do entdo Investigador, que resultou em
sua reclusdo.

Entretanto, ndo restou consignada na referida sentenc¢a a perda do cargo ou fungdo
publica pelo sentenciado, razdo pela qual o Sr. Paulo Sérgio Ferreira continuou ligado
a Policia Civil e ao PARANAPREVIDENCIA, recebendo remuneracdo integral.

Nesse sentido, informou a Diretoria Juridica do ente previdenciario:

Ocorre que mesmo recluso em unidade correcional o ex-policial civil
continuou recebendo a totalidade da sua remuneracdo, quando o correto
era apenas dois tercos da sua remuneragdo e essa situagdo perdurou até
0 més de fevereiro de 2010, sendo que neste mesmo més de competéncia
foi decretada a pena de demissdo funcional por Decreto do Governador,
de 10/02/2010, devidamente numerado (peca n°® 2, p. 39). 6

Dessa forma, ainda que estivesse preso devido a condenacao na esfera criminal,
e nao mais preventivamente, os dependentes do entdo servidor ainda se viam
impedidos de pleitear o auxilio-reclusdo, uma vez que, percebendo o segurado
remuneracao, ndo se configurou a fattispecie do art. 59, caput, parte final da Lei
estadual n°® 12.398/1998 - ou seja, estava ausente o requisito da baixa renda do qual
trata o Prejulgado n° 16 desta Corte de Contas, referido alhures.

Cumpre salientar, nesse passo, que apos a definicdo no aludido Prejulgado de que o
critério de baixa renda (intrinseco a conformacgdo constitucional do auxilio-reclusdo,
nos termos do art. 201, inciso IV do Texto Constitucional7) deveria ser aferido em
relacdo ao segurado, o Tribunal Pleno fixou entendimento de que no Estado do Parana
tal requisito corresponde a auséncia de remuneracdo, vencimentos ou proventos da
inatividade - tal qual a disciplina do mencionado art. 59 da Lei n°® 12.398/1998, editada
em obediéncia a competéncia concorrente versada no art. 24, Xl da Constitui¢dos8.

Porém, a partir da demissdo funcional do Sr. Paulo Sérgio Ferreira, implementou-se a
condi¢do de baixa renda do até entao segurado, de modo a tornar licito o pagamento
de auxilio-reclusdo aos filhos menores habilitados pelo servidor junto ao setor de
cadastro da instituicdo previdenciaria.

6 Releva notar que, conforme informac&o emitida pela Coordenadoria de Concessdo de Beneficios do PARANAPREVIDENCIA, & peca n°
2,fl. 25, a percepgdo da remuneragdo integral se deu “através de mandado judicial”.

7 Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de cardter contributivo e de filiagdo obrigatéria, observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos termos da lei, a:

(...)

IV - saldrio-familia e auxilio-recluséo para os dependentes dos segurados de baixa renda;

8 Nesse sentido, 0 Acérddo n°5254/2014, mencionado nas contrarrazdes do PARANAPREVIDENCIA, que segue assim ementado: “Reclusdo.
Aplicabilidade do art. 13, da emenda constitucional n.° 20/98. Legislacdo estadual regulamentadora do beneficio. Inaplicabilidade das
regras da unido [sic]. Pelo ndo provimento do recurso de revista” (Tribunal Pleno, Recurso de Revista n° 653128/12, Rel. Cons. Nestor
Baptista, DETC 08/10/2014).
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Nesse diapasdo, imperioso esclarecer que o art. 59, 83° da Lei n® 12.398/1998 ndo
prescreve, efetivamente, que a perda da fun¢do publica deve se dar no mesmo ato
processual reservado a condenacdo criminal do servidor. O texto legal estabelece a
necessidade de nexo de cumulatividade entre a condenagdo e a perda do cargo ou
funcdo - isto é, demanda a ocorréncia dos dois eventos —, sem determinar, entretanto,
que a sentenca penal condenatoria seria a Unica peca adequada para tal fim.

Observe-se criteriosamente a redacdo do dispositivo legal:

Art. 59. A pensdo decorrente de prisdo do segurado (auxilio reclusdo),
sera concedida ao conjunto de dependentes do segurado recolhido a
prisdo, que ndo receba remuneracao, vencimentos ou proventos de
inatividade.

§ 3°. Se, cumulativamente com condenag¢do penal, o segurado sofrer
perda da func¢do publica, a pensdo decorrente de prisdo sera devida até
0 terceiro més subsequente ao de sua libertacdo.

F nitido que a legislacdo pouco valoriza qual ato processual determinou a perda da funcdo
publica em desfavor do outrora servidor. O que se busca preservar, mediante a norma
protetiva de carater previdenciario, é o pagamento do auxilio-reclusdo nos casos em que
a condenagdo criminal resulta em insercdo no sistema penitenciario, impossibilitando
que o trabalhador retorne as atividades, sendo viavel que o 6rgao ao qual o servidor
se encontrava vinculado proceda a demissdo deste, através do competente processo
administrativo disciplinar, haja vista a independéncia das instancias.

A expressdo “condena¢do penal’, nesse caso, é usada para se referir ao fato juridico
no qual se encontra envolvido o servidor, e ndo especificamente ao ato juridico
materializado na sentenca penal condenatoria.

Por oportuno, mister explicitar que incidia contribuicdo previdenciaria sobre a
remuneracdo do servidor, vertida para o PARANAPREVIDENCIA, gestor dos fundos
ligados a previdéncia dos servidores publicos estaduais do Parana, a qual albergava o
custeio do auxilio-reclusao em caso de prisdo.

Assim, tendo contribuido para o regime previdenciario proprio, de forma a reclamar
retribuicdo caso implementadas as condi¢des para qualquer dos beneficios previstos,
ndo ha que se falar em ilegalidade do ato concessivo de auxilio-reclusao, o qual
encontra respaldo na legislacdo aplicavel a espécie.

Destaque-se que os efeitos financeiros iniciaram a partir da exclusdo do entdo
servidor da folha de pagamento da Policia Civil do Estado do Parang, vez que a
implementacdo de todas as condi¢cdes para a concessdo do auxilio-reclusdo se deu
com a demissao do Investigador sentenciado.

Portanto, necessaria a apreciacao do meérito do presente feito, de modo a verter
analise legal acerca da escorreita concessao do beneficio previdenciario em xeque,
possibilitando o registro do ato concessivo, vez que atendidas todas as exigéncias da
legislacdo pertinente.
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Assim, em atencdo as referéncias legais trazidas no bojo deste parecer, o Ministério
Publico de Contas conclui pelo conhecimento e parcial provimento do recurso
de revista, para o fim de que seja julgado o mérito da presente demanda de forma a
garantir o registro do ato de concessdo de auxilio-reclusdo sub examine.

Curitiba, 21 de fevereiro de 2018.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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ELIZEU DE MORAES CORREA (1958-2017)

“A partida  prematura  do
Elizeu significa mais do que a
perda de um Procurador do
MPC/PR. Significa a perda de
uma referéncia académica e
profissional de ética e correicdo,
de sensibilidade e bom-senso,
de simpatia e cordialidade.
Para mim foi a perda de meu
professor, meu amigo, meu
confessor.  Triste  pela  tua
auséncia, feliz pela felicidade
da convivéncia que tivemos durante vinte anos desde as aulas de Direito Constitucional
em que vocé tanto me ensinou. Ao Elizeu ndo digo adeus, digo até logo” - Flavio de
Azambuja Berti, Procurador-Geral do MPC/PR.

Com uma trajetéria marcada pela
dedicacdo e comprometimento a
pratica juridica, Elizeu Moraes de
Corréa dedicou 23 anos ao MP
de Contas do Parana, onde sua
perda sera sempre sentida. Elizeu
morreu no dia 30 de novembro
de 2017, depois de uma parada
cardiaca. Dias antes ele havia sido
internado por complicacdes de
uma gripe, que veio a se tornar
uma pneumonia. Faleceu aos 58
anos, deixando a esposa, Valny Mutti de Moraes Corréa, e os filhos, Michele e Rafael.

Elizeu, sua esposa Valny Mutti e os filhos Michele e Rafael
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Elizeu nasceu em Curitiba, em 12
de dezembro de 1958. Durante
a juventude pensava em se
tornar engenheiro, mas no dia
da inscricdo do vestibular acabou
optando pelo Direito. Formou-
se em 1981, pela Universidade
Federal do Parana (UFPR), na qual
também obteve seu mestrado.
Especialista em Gestdo Publica pela

Z . 7 . . .
Elizeu (primeiro da esquerda para a direita) no dia posse, em 1994, Ecole Nationale C/AC/I’T)II’HSUOUO/’],
junto com os demais procuradores concursados - Arquivo TCE de Paris, foi diretor JU ridico do
!

Instituto Ambiental do Parana (IAP) e passou em primeiro lugar no concurso para a
carreira juridica no Instituto de Terras, e Cartografia e Florestas (ITCF).

Comecou no escritdrio regional do Litoral, do corpo de engenheiros do ITCF. Ali, aprendeu
Direito Fundiario e Direito Ambiental, um ramo ainda incipiente, mas que despertou o
interesse de Elizeu na busca por um mundo mais sustentavel. Em 1994, depois de chegar
a0 posto maximo da carreira no 6rgdo, fez concurso para procurador do Tribunal de Contas
do Estado do Parana (TCE-PR) e também concorreu a uma vaga de professor da UFPR.

Atuou na area académica por cerca de 10 anos, como professor de Direito
Constitucional da UFPR, das Faculdades Curitiba e da Universidade Tuiuti do Parana.
Além disso, lecionou, a convite, em cursos de pos-graduacao.

Elizeu chegou ao TCE-PR junto com os demais aprovados no primeiro concurso para o
cargo de procurador, em uma época importante para os 6rgdos de Controle Externo da
Administracdo Publica, que estavam se adequando as novas competéncias determinadas
pela Constituicdo Federal de 1988. Também nessa época o MP de Contas passava por um
processo de amadurecimento e evolucdo, abrindo novas portas para atuagdo.

Acompanhou todo esse desenvolvimento. Exerceu por duas vezes o cargo de
Procurador-Geral, nos biénios 2008-10 e 2012-14, sendo que neste Ultimo celebrou os
50 anos da instituicdo. Suas contribui¢des ao Parquet sdo um legado de competéncia,
profissionalismo e amizade que ele deixou aos colegas procuradores.

Inauguracédo do retrato na galeria dos Procuradores-Gerais do MPC-PR

homenagem
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Elizeu com uma de suas
paixdes, o Rock

Outra das muitas facetas de Elizeu era a sua paixao pela
musica. Tocador de guitarra de mdo cheia, foi influenciado
pelos mestres do rock como, Led Zeppelin, Black Sabbath
e Deep Purple. Participou da primeira edicao de um dos
maiores festivais de rock do mundo, o Rock in Rio, em
1985, no Rio de Janeiro.

Na adolescéncia chegou a integrar uma banda chamada
“Momento”. Anos mais tarde voltou a tocar com um grupo
amador chamado “Epilogo Luz". Era um colecionador de
guitarras. Pretendia fazer um dueto com a filha.

E quando o assunto era a familia, Elizeu se dedicava com
muito carinho e cuidado aos pais - Joana Sezilia e Pedro
de Moraes Corréa - a quem homenagou em sua posse na
procuradoria-geral do MPC/PR: “Responsaveis por minha

formagdo moral e ética”. Na mesma oportunidade, registrou 0 amor pela esposa

Valny e pelos os filhos Michelle e Rafae

|.u

razao mais profunda de minha existéncia”.

O seu corpo foi velado na Primeira Igreja Batista de Curitiba, no Batel, e enterrado no

Cemitério Parque Iguacu.

Elizeu ao lado dos pais - Arquivo TCE
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Medalha

Durante o 1° Encontro Nacional do Ministério Publico de Contas, realizado em
Curitiba, entre os dias 20 e 22 de marco de 2018, Elizeu foi homenageado pelos homenagem
colegas do MPC/PR e membros do Conselho Nacional de Procuradores-Gerais de
Contas, o qual ele também ja chegou a presidir.

Durante a cerimbnia os procuradores Valéria Borba, Gabriel Guy Léger e o
Procurador-Geral, Flavio de Azambuja Berti, lembraram com carinho de sua amizade
e generosidade para com todos. Berti em nome do 6rgdo ministerial entregou a
medalha a familia de Elizeu. A esposa, Valny, e os filhos, Michelle e Rafael, receberam,
emocionados, a homenagem.




homenagem
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Palavras dos Servidores

Rafael Correa da Cunha, assessor direto de Elizeu, responsavel pela conducao
das atividades do Gabinete do Procurador, fez questdo de consignar as
seguintes palavras, cheias de emocao.

Elizeu de Moraes Corréa, a despeito de ndo
termos nenhum parentesco, durante todo o
periodo em que convivemos, na inclemente rotina
cotidiana de gabinete, pude descobrir que ndo
partilhavamos apenas o mesmo sobrenome.

Nossas longas conversas musicais nos finais
de tarde, apds o término do expediente, faziam
surgir um muasico apaixonado e um grande
conhecedor do rock, de quem nem a mais
extenuante das sessbes plendrias conseguia
diminuir o entusiasmo, quando faldvamos sobre
as nossas bandas do cora¢do.

Elizeu, a vida foi caprichosa. NGo houve tempo
para despedidas. NOs daqui  continuamos
tocando a nossa rotina porque é assim que
tem que ser. Mas faz muita falta a sua gentileza
e a sua delicadeza no trato pessoal didrio.
Também a sua sabedoria, lisura e pondera¢do nas questdes juridicas, sem falar na sua
disponibilidade sem limites, pronto em sacrificar seus afazeres para dar aten¢do aos que
se socorriam no seu (nosso) gabinete. Tais qualidades, para mim, tinham mais valia que
qualquer titulo académico ou profissional emoldurado na parede.

Obrigado Elizeu, pelas oportunidades e pelos ensinamentos. Porém, agradecer ndo é so
dizer “muito obrigado”. Agradecer é reconhecer. Reconhecer que se somos agraciados por
Deus com uma personalidade conciliadora, por outro lado integridade e decéncia sdo
escolhas de cada um. E valem a pena. Ndo tenho duvidas do quanto a sua integridade e a
sua decéncia acabou revertido em proveitos e beneficios aos cidaddos paranaenses.

Aos colegas e leitores que me perdoem e permitam a informalidade e o tom confessional
das palavras. Homens verdadeiramente honrados dispensam qualquer bajulac¢éo, pois
sua reputacdo ja lhes é suficiente. SO que era dessa forma que a convivéncia se dava,
possibilitando revelar certas afinidades que terminaram por estreitar o0s vinculos
institucionais de chefe/assessor, desaguando em amizade desinteressada e admirag¢do
sincera, temperadas, de comum acordo, com solos distorcidos de guitarra.
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Igualmente, Mykaella Mello, assessora do MPC/PR, cuja familia tinha vinculo

de amizade com Elizeu, fez questao de registrar seu carinho.

Elizeu de Moraes Corréa foi muito reconhecido
pelo belo trabalho que desempenhou durante
todos os anos como Procurador neste Ministério
Publico de Contas, em que soube conduzir
com maestria todas as funcbes inerentes ao
cargo, demonstrando ser uma pessoa muito
paciente e solicita aqueles que |he procuravam,
0 que lhe proporcionou grande mérito, honra
e reconhecimento entre os colegas de trabalho.
Dentro e fora do Tribunal de Contas seu jeito de
ser cativava a todos, chamando atencdo pela sua
personalidade, postura e determina¢do.

Na vida pessoal pode desfrutar de momentos
inesqueciveis que passou ao lado de sua familia
e amigos, em que comprovou por diversas vezes
o verdadeiro valor de uma amizade fiel e leal,
fazendo jus a passagem biblica que diz “Em todo o

tempo ama o amigo e para a hora da angustia nasce o irmdo” (Provérbios 17:17).

Em meio a dias de luta e dias de gldria, Elizeu acrescentou a vida de todos que o conheciam
com aquele “algo a mais”, registrando em nos conhecimento, palavras de sabedoria e
boas risadas. A saudade sempre ird existir, junto com o carinho e eterna gratidéo pela

vida ter nos presenteado com a existéncia de alguém tao especial.

Obrigada, Elizeu.

homenagem
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orientacoes

para envio de artigos

O Conselho Editorial da Revista do Ministério Publico de Contas do Estado do
Parana (MPC/PR) convida servidores, pesquisadores, consultores, docentes e
estudantes de pos-graduacao, mestrado e doutorado, a apresentarem artigos para
publicacdo. Os arquivos podem ser enviados em formato eletrénico (Microsoft Word,
preferencialmente) para a Secretaria do Conselho Editorial do MPC/PR: revista@mpc.
pr.gov.br (Fone: 41-3350-1640/3350-1637) e serdo submetidos ao crivo do Conselho
Editorial. Recomenda-se a utilizacdo de laudas no tamanho A-4, fonte Arial (tamanho
12), espacamento entre linhas de 1,5 e fonte Arial (tamanho 10) para as notas. Os
artigos devem vir acompanhados de resumo e abstract, amoldando-se, também,
ao estabelecido nas normas da ABNT referentes a apresentacdo de artigos em
publica¢cdes periddicas (NBR 6022/2003 - NBR 6023/2002 - NBR 10.520/2002 - NBR
5892/1989 e 6024/2003).

Maiores informacdes podem ser obtidas na pagina eletrénica da Revista do Ministério
Publico de Contas do Parana: www.revista.mpc.pr.gov.br.



www.revista.mpc.pr.gov.br
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