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PROCESSO N.°: 11193-6/09

ENTIDADE: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
ASSUNTO: PREJULGADO

RELATOR: CONS. FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

ACORDAO n° 1729/10 — Pleno

EMENTA: PREJULGADO — APLICABILIDADE DO
DISPOSTO NO ARTIGO 87, IV, “G”, DA
LC/PR/113/05 - REGRA ELABORADA NOS
MESMOS MOLDES DA REGULAMENTACAO DO
TCU, NAO HAVENDO QUESTIONAMENTOS
ACERCA DA CONSTITUCIONALIDADE DESTA —
POSSIBILIDADE DE EXISTENCIA DE NORMA
‘EM BRANCO’ RELATIVA A PENALIDADE
ADMINISTRATIVA, COMO OCORRE COM A LEI
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA,
HAVENDO NORMAS EM BRANCO ATE NO
DIREITO PENAL — APENAS NAO CABERA
MULTA QUANDO PARA A CONDUTA
IRREGULAR HOUVE PENALIZACAO
ESPECIFICA — INOCORRENCIA DE OFENSA
AOS PRINCIPIOS DA AMPLA-DEFESA E DO
CONTRADITORIO — APLICACAO DA MULTA
SEMPRE DEPENDERA DE EXAME DE
RAZOABILIDADE.

Vistos, relatados e discutidos estes autos

RELATORIO (AUDITOR CLAUDIO AUGUSTO CANHA — RELATOR ORIGINARIO)
Trata-se de incidente de prejulgado instaurado, nos termos do
artigo 410 do Regimento Interno, pelo Exm° Sr. Conselheiro Hermas Eurides
Brandao, Presidente desta Corte de Contas, em atencdo ao contido no Oficio n°
06/2009 expedido pelo Exm® Sr. Conselheiro Fernando Augusto Mello Guimaraes,
Presidente da Primeira Camara, visando a uniformizacdo da jurisprudéncia desta
Corte sobre a aplicabilidade da multa administrativa prevista no artigo 87, inciso IV,
alinea ‘g’, da Lei Complementar Estadual n® 113, de 15 de dezembro de 2005%.

1 Art. 87. As multas administrativas serdo devidas independentemente de apuracdo de dano ao erdrio e de
sancdes institucionais, em razdo da presuncdo de lesividade a ordem legal, fixadas em valor certo, em razdo dos
seguintes fatos:

()

IV — No valor de R$ 1.000,00 (mil reais):

()

g) praticar ato administrativo, ndo tipificado em outro dispositivo deste artigo, do qual resulte contrariedade ou
ofensa a norma legal, independentemente da caracterizacdo de dano ao erério.
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Fui designado relator através da Sessdo Ordinaria do Tribunal
Pleno n°® 10 de 19 de marco de 2009 que confirmou a indicacdo da Primeira Camara.

Pelo Despacho n° 1113/09 (fls. 10) determinei a remessa dos
autos as unidades técnicas responsaveis por instruirem processos que sao passiveis
de aplicacdo da referida multa administrativa. Apds a manifestacdo da
Coordenadoria de Engenharia e Arquitetura, Coordenadoria de Auditorias, Diretoria
de Contas Estaduais, Diretoria de Contas Municipais, Diretoria de Analise de
Transferéncias e Diretoria Juridica, determinei a remessa dos autos ao Ministério
Puablico junto ao Tribunal de Contas para manifestacao.

A Coordenadoria de Engenharia e Arquitetura (Informacéo n°
015/09 — fls. 11/14) conclui que a multa administrativa prevista no art. 87, IV, ‘g’, da
LCE n° 113/05, na sua forma atual, carece de requisitos basicos para ser aplicada.
Todavia, entende que as irregularidades formais, que ndo causam dano ao Erério,
detectadas nas auditorias de obras realizadas devem ser sancionadas visando a
coibicdo de sua prética.

A Coordenadoria de Auditorias (Despacho n° 05/09 — fl. 015),
diante da auséncia na semana de 13 a 17/04/2009 e visando agilizar o tramite
processual, encaminhou o presente a Diretoria de Contas Estaduais para andlise e
posterior retorno para manifestacao.

A Diretoria de Contas Estaduais (Instrugdo n° 049/09 — fls. 016 a
021) opina pela inaplicabilidade da multa administrativa prevista no art. 87, IV, ‘g’, da
LCE n° 113/05 diante de sua inconstitucionalidade por afronta aos artigos 5°, XLVI e
37 da CF/88, bem como, aos principios constitucionais da igualdade, seguranca
juridica, proporcionalidade.

A Coordenadoria de Auditorias (Informacao n® 023/09 — fls. 022 a
024) conclui pela inconstitucionalidade do art. 87, 1V, ‘g’, da LCE n°® 113/05 em razao
da afronta aos artigos 5°, Il e XXXV; 37 caput e 71, VIII da CF/88.

A Diretoria de Contas Municipais (Instrugéo n® 1827/09 —fls. 025 a
031) entende pela aplicabilidade da multa administrativa prevista no art. 87, 1V, ‘g’,
da LCE n° 113/05 diante de sua constitucionalidade. Frisa que a referida legislacao
nao cria hipoteses de incidéncia e sim conecta uma sancdo a uma hipétese de
incidéncia pré-existente no ordenamento juridico. Esclarece que dispositivo similar é
aplicado pelo Tribunal de Contas da Unido cotidianamente, e que diversos diplomas
legais, considerados constitucionais, possuem previsdes assemelhadas com o artigo
em comento. Ainda, sugere que o eventual excesso do valor da multa poderia ser
resolvido a partir da ponderacdo da gravidade das irregularidades praticadas e da
existéncia de boa-fé ou ma-fé por parte do responsavel. Ao final, sugere a discussao
de dois questionamentos: a) se no caso de desaprovacao de contas que nao resulte
imputacdo de débito ou reparacdo de dano, o Tribunal deveria aplicar a multa do art.
87, IV, “g”, multiplicada pelo numero de infragdes, ou uma s6é multa do art. 87, § 4.°
e, se aplicada a multa do art. 87, IV, “g”, poderia, de alguma forma, ser o seu valor
atenuado, caso o0 agente tenha cometido mais de uma infragdo a normas legais; b)

se a multa do art. 87, IV, “g”, poderia ser aplicada em processos de fiscalizacao,
como denuncia, representacéo, auditoria e inspecao.
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A Diretoria de Analise de Transferéncias (Parecer n° 198/09 — fls.
032 a 061) opina pela inaplicabilidade do art. 87, inciso IV, alinea “g”, e, por arrasto,
também do § 4° daquele mesmo artigo da Lei Complementar n° 113/2005, em razdo
de que sua aplicacao prescinde da averiguacao do grau de culpabilidade do agente

e da repercussao do ato na sociedade.

A Diretoria Juridica (Parecer n°® 9352/09 — fls. 062 a 064) conclui
pela impossibilidade de aplicagdo da multa administrativa prevista no art. 87, 1V, ‘q’,
da LCE n° 113/05, considerando que ‘a validagdo das disposicOes referentes as
sancdes depende da observancia dos principios da legalidade, da proporcionalidade
e da razoabilidade, os quais imp&em que a conduta seja especificada e delimitada e
gue seja guardada a proporgcéo com o grau de culpabilidade do responsavel’.

O representante do Ministério Puablico junto ao Tribunal de
Contas, Procurador — Geral Sr. Elizeu de Moraes Corréa (Parecer n° 12488/09 — fls.
65/69) manifesta-se pela aplicabilidade da multa administrativa prevista no art. 87,
IV, ‘g’, da LCE n° 113/05, considerando que existe norma paramétrica na Lei Federal
n°® 8443/92 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido) e que o Supremo Tribunal
Federal, no RE n°® 190.985-4/SC, julgou que o modelo federal é compulsoério aos
estados por forga do disposto no art. 75 da CF/88.

O CONSELHEIRO FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
(VOTO VENCEDOR - DESIGNADO RELATOR PARA ELABORACAO DO
ACORDAO)

O ordenamento juridico brasileiro, consoante bem destacam
Diretoria de Contas Municipais e Ministério Publico de Contas, fornece inimeros
casos nos quais dispositivo legal prevé como apenavel conduta que nao é
imediatamente descrita, fazendo remisséo a outras leis ou até a fontes diferentes.

Dois exemplos mencionados por algumas vezes sdo a Lei
Organica e o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, que assim
dispdem, respectivamente:

Artigo 58. O Tribunal podera aplicar multa de
Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou
valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como
moeda nacional, aos responsaveis por:

(...)

Il - ato praticado com grave infracdo a norma
legal ou requlamentar de natureza contdbil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial,

(sem grifos no original)

Artigo 268. O Tribunal podera aplicar multa, nos
termos do caput do art. 58 da Lei n° 8.443, de 1992, atualizada na
forma prescrita no 8§ 1° deste artigo, aos responsaveis por contas
e atos adiante indicados, observada a seguinte gradacgéao:
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(..)

Il — ato praticado com grave infracdo a norma
legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentéria, operacional ou patrimonial, no valor compreendido
entre cinco e cem por cento do montante a que se refere o caput;

(sem grifos no original)

Tais normas vém sendo aplicadas sem nenhuma objecdo quanto
a sua constitucionalidade, uma vez que existem outros regulamentos de natureza
contabil, financeira... que expdem com mindcias quais procedimentos Sao 0S
adequados.

Cumpre destacar, também, que na Administracdo Publica
Brasileira vige o principio da simetria, de modo que, quando possivel, a organizacao
genericamente fixada para a Unido deve ser respeitada no que tange a Estados e
Municipios, conforme ja assentou o Supremo Tribunal Federal em remansosa
jurisprudéncia (v.g. REs 78.568 e 190.985-4). Assim, havendo regramento federal
em determinado sentido — considerado constitucional —, ndo ha de se considerar
impropria norma de mesmo teor de origem estadual.

Essa espécie de regra é relativamente comum no Direito Penal,
sendo denominada como “norma em branco”:

Enquanto a maioria das normas penais
incriminadoras é composta de normas completas que possuem
preceito e sancdes integrais de modo que sejam aplicadas sem
complementagdo de outras, existem algumas com preceitos
indeterminados ou genéricos, que devem ser preenchidos ou
completados. As normas penais em branco sédo, portanto, as de
contetdo incompleto, vago, exigindo complementacdo por outra
norma juridica (lei, decreto, regulamento, portaria etc.) para que
possam ser aplicadas ao fato concreto. Esse complemento pode
ja existir quando da vigéncia da lei penal em branco ou ser
posterior a ela®.

Outros casos muito claros de norma em branco sdo os caputs dos
artigos 9°, 10° e 11 da Lei 8.429/1.992 (Lei de Improbidade Administrativa), senéo
vejamos:

Artigo 9° Constitui ato de improbidade
administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer
tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de
cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente:

(...)

Artigo 10. Constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou

2 MIRABETE, J. F. Manual de Direito Penal — Volume I, 16 ed. Sd0 Paulo; Atlas. 2.000. P. 49.
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omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriacao, malbaratamento ou dilapidacao dos bens ou haveres
das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

(...

Artigo 11. Constitui ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios da administracao
publica qualgquer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e |lealdade as
instituicdes, e notadamente:

Quando a LC/PR 113/2.005 prevé que pode ser aplicada
penalidade pecuniaria na hipétese de pratica de ato “ndo tipificado em outro
dispositivo deste artigo, do qual resulte contrariedade ou ofensa a norma legal” esta
apenas tornando possivel que no exercicio do controle atribuido a esta Casa caso,
por exemplo, alguma disposicao da Lei de Responsabilidade Fiscal para a qual nao
exista apenamento especifico, possa a conduta irregular ser devidamente reprimida.

Alias, a Lei de Responsabilidade Fiscal é regra que complementa
normas penais em branco, dentre as quais o artigo 359-D do Cddigo Penal, cuja
aplicacao ja foi expressamente permitida pelo Superior Tribunal de Justica:

Apn 389/ES - 2004/0029317-3

Relator Ministro NILSON NAVES (361)

Orgao Julgador CE - CORTE ESPECIAL

Data do Julgamento 15/03/2006

Ementa

Acdo penal origindria. Ordenacdo de despesa
ndo autorizada por lei. Principio da irretroatividade (aplicacdo).
Art. 359-D do Cdéd. Penal (norma penal em branco). Norma
integradora (falta). Crime (ndo-ocorréncia). Denuncia (rejei¢ao).

1. A lei penal incriminadora ndo tem efeito
retroativo. Assim, porque, a data da prética dos atos por um dos
acusados, nao existia lei que tipificasse sua conduta como crime,
nem deveria ter sido oferecida denuncia em relacéo a ele.

2. O art. 359-D, sequndo o qual é crime
"ordenar despesa ndo autorizada por lei", consiste em norma
penal em branco, uma vez que o rol das despesas permitidas e
das ndo-autorizadas havera de constar de outros textos legais,
entre os quais, por exemplo, 0 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101/00).

3. Se, na peca acusatoria, inexiste referéncia a
norma integradora, falha é a dendncia.

4. Ademais, quando devidamente explicavel a
despesa, deslegitima-se a possibilidade de puni¢do da conduta ao
menos no ambito penal. A inexisténcia de autorizacdo de despesa
em lei constitui, tAo-somente, indicio de irregularidade. Para se
criminalizar a conduta, é necessaria a existéncia de lesdo néo-
justificada ao bem juridico, isto é, as financas publicas, o que, no
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caso, nao ocorreu. O fato narrado evidentemente nao constitui
crime.

5. Denuncia rejeitada.

(sem grifos no original)

A questdo do apenamento especifico € importante pois a multa do
artigo 87, IV, “g”, da LC/PR 113/2.005 ndo podera ser aplicada nos casos em que
outra lei j& comine penalidade determinada. Um caso muito observado nesta Casa é
a ndo publicacdo de Relatérios de Gestdo Fiscal, falta esta prevista na Lei
10.028/2.000 e punida com severa multa de 30% dos vencimentos anuais do agente
que lhe der causa.

Finalmente, cumpre asseverar que o principio da razoabilidade
deve permear toda a atividade administrativa, inclusive a aplicacdo de multas, pelo
que a simples existéncia de conduta que resulte contrariedade a norma legal nao
devera acarretar a direta aplicacdo da penalidade, devendo os julgadores sopesar a
gravidade da impropriedade e da multa.

O AUDITOR CLAUDIO AUGUSTO CANHA votou pela
inaplicabilidade da multa prevista no artigo 87, IV, “g”, da LC/PR 113/2.005, havendo
solicitado em sessdo, em funcao da relevancia do tema aqui discutido, a remessa
dos autos a seu Gabinete para juntada de declaracéo de voto.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do
Parana, na conformidade com o voto do Relator e das notas taquigraficas, por
maioria qualificada, fixar entendimento no sentido de que é aplicavel a norma
prevista no artigo 87, IV, “g”, da LC/PR 113/2.005.

Votaram, nos termos acima, o0s Conselheiros NESTOR
BAPTISTA, ARTAGAO DE MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES e HERMAS EURIDES BRANDAO (voto vencedor), HEINZ GEORG
HERWIG e os Auditores JAIME TADEU LECHINSKI e CLAUDIO AUGUSTO CANHA
(voto vencido).

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Curitiba, 10 de junho de 2010.

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Conselheiro Relator

HERMAS EURIDES BRANDAO
Presidente



