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— ILUSTRISSIMO SENHOR PRESIDENTE DA COMISSAO PROCESSANTE DA
- CAMARA DE VEREADORES DE ILHA COMPRIDA

N4 103 12

- MARISTELA OSORIO DE MARQUES CARDONA, prefeita do municipio de Ilha
Comprida, democraticamente eleita nas eleicdes de 2024, devidamente qualificada no

instrumento de procuracdo anexo, por seu advogado, vem perante V. Sa., apresentar

Sua
; ~ DEFESA

as absurdas e politicas imputagdes que lhe fez um cidadao. No que pese se tratar de
caso que deveria ter sido sumariamente negado por essa cdmara, espera-se que com as
presentes raz0es o0 processo seja extinto sem julgamento do mérito ou,
alternativamente, reconhecendo-se a inexisténcia de qualquer infracdo legal por parte
- desta prefeita.

PRELIMINARMENTE. INEPCIA DA DENUNCIA

N 1. Da natureza juridico-sancionatoria do processo de cassacao e da exigéncia
- de tipicidade estrita

- A analise da admissibilidade da denlncia apresentada deve ser precedida da correta
-~ compreensdo da natureza juridica do processo de cassagao instaurado com fundamento
no Decreto-Lei 201/1967. N&o se trata de procedimento politico livre, regido por juizos
discricionarios ou conveniéncias circunstanciais. Trata-se, ao contrario, de processo de

natureza juridico-sancionatdria, cujo resultado possivel é a aplicagdo da mais grave
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sancdo politica existente no @mbito municipal: a cassagdo do mandato eletivo cgferldo

pelo voto popular. oo'hpnda

Embora formalmente classificado como procedimento politico-administrativo, o processo
de cassacdo apresenta inequivoco contetudo punitivo. Sua finalidade ndo é apenas
fiscalizar ou censurar atos de governo, mas retirar do cargo o agente eleito, com efeitos
imediatos e profundos sobre a soberania popular. Por essa razao, a doutrina
contemporanea reconhece que tais procedimentos submetem-se aos principios
estruturantes do direito sancionador, notadamente a legalidade estrita, a tipicidade, a

pessoalidade da sangdo, o devido processo legal e a exigéncia de justa causa.

Ndo se pode admitir que a gravidade da sangao seja dissociada da rigidez das garantias

que a antecedem.

O art. 4° do Decreto-Lei 201/1967 contém rol taxativo de infragdes politico-
administrativas. Ndo se trata de clausula aberta ou de autorizagdo genérica para juizo
politico amplo. A tipificacdo ali prevista exige perfeita subsungao da conduta concreta ao
tipo legal, com demonstragao de ato pessoal do Prefeito que se enquadre precisamente
na hipdtese normativa. A interpretacdo deve ser restritiva, vedada ampliagao
hermenéutica que transforme irregularidades administrativas, divergéncias de gestao ou

controvérsias politicas em infragdes passiveis de cassagao.

A cassacao de mandato ndo é instrumento de revisao administrativa nem mecanismo de
reavaliacdo politica de escolhas de governo. E medida excepcionalissima, cuja aplicagdo

demanda demonstragdo inequivoca de conduta dolosa, grave e juridicamente
qualificada.

A exigéncia de tipicidade estrita, nesse contexto, nao constitui formalismo excessivo,
mas garantia essencial de estabilidade democratica. O mandato eletivo ndo pertence ao
titular do cargo; pertence ao eleitorado que o conferiu. Sua retirada somente pode
ocorrer mediante comprovagdo rigorosa de violagdo clara e inequivoca a norma legal
que define a infragao.
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Desse modo, a admissibilidade da denlncia ndo pode ser tratada como ato me
. politico ou como etapa formal de tramitacdo. E momento de controle de legalida o”dan'da

imputacdo. A peca acusatdria deve apresentar descricdo circunstanciada dos fatos,

individualizaga@o da conduta atribuida ao agente e demonstracdo de subsuncao tipica ao

art. 4° do Decreto-Lei 201/1967. Ausentes esses requisitos, ndo se forma validamente a

relacao processual.

O devido processo legal, consagrado constitucionalmente, projeta-se integralmente
sobre o procedimento de cassacdao. Ndo basta que haja denuncia formalmente
protocolada; é indispensavel que ela contenha narrativa juridica apta a sustentar, em
tese, a ocorréncia de infragdo politico-administrativa. A falta de tipicidade clara e de

imputacdo pessoal compromete a propria validade do processo desde sua origem.

Assim, antes mesmo de ingressar na analise especifica dos vicios da pega acusatoria,
imp0e-se afirmar que o processo de cassagao exige observancia rigorosa da tipicidade
estrita e da natureza juridico-sancionatéria do procedimento. Qualquer denincia que
ndo atenda a esse padrao elevado de precisdo normativa revela-se inepta, por nao
oferecer base juridica minima para instauracdo de processo destinado a aplicar sangao

de tamanha gravidade institucional.

E sob essa premissa — de que a cassagao € sangao excepcional e que sua admissibilidade
- exige imputacao tipica clara, individualizada e juridicamente qualificada — que se deve
- examinar a dentincia apresentada, cuja deficiéncia estrutural serd demonstrada nos

topicos subsequentes.

2. Da violacdo ao art. 59, I, do Decreto-Lei 201/1967 — auséncia de exposigao

clara e individualizada dos fatos

0 art. 59, inciso I, do Decreto-Lei 201/1967 estabelece, como requisito indispensavel de
validade da denlncia, a “exposicdo dos fatos e a indicacdo das provas”. Nao se trata de
formalidade meramente procedimental, mas de exigéncia substancial destinada a
assegurar o exercicio efetivo do contraditério e da ampla defesa. A denlncia que

inaugura processo de cassacdo deve conter narrativa clara, circunstanciada e
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individualizada da conduta atribuida ao Prefeito, sob pena de inépcia

insanavel.
A peca acusatéria apresentada, entretanto, ndo atende a esse padrdo normativo minimo.

Em vez de descrever, com precisdo técnica, quais atos concretos teriam sido praticados
pessoalmente pela Prefeita, em que datas, por quais meios e com qual conteldo
decisdrio, a dentincia constréi narrativa genérica, apoiada em juizos conclusivos e
transcricdes de trechos do relatorio da CPI, sem individualizar conduta tipica especifica.
N3o se aponta despacho determinado, ordem escrita, assinatura vinculada a ato irregular
ou manifestacao formal que demonstre, de maneira objetiva, a pratica de infragao

politico-administrativa nos termos do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967.

A imputacdo limita-se a atribuir responsabilidade a Chefe do Executivo com base em sua
posicdo hierarquica, inferindo que, por ocupar o cargo maximo da Administragdo,
responderia automaticamente por todos os atos praticados no ambito municipal. Tal
construcdo equivale a adocdo de responsabilidade objetiva, incompativel com o regime
juridico do direito sancionador e com a prdpria l6gica do Decreto-Lei 201/1967, que

exige conduta pessoal e dolosa.

N&o basta afirmar que a Prefeita “assumiu o controle financeiro” ou que “dava ordens
finais”, sem indicar qual ordem, em qual processo administrativo, com que conteldo
especifico e em que circunstancia concreta. A narrativa acusatoria substitui a descrigao
fatica por valoragoes politicas, utilizando expressoes de forte carga moral e conclusiva,
mas carentes de densidade juridica.

A auséncia de individualizagdo compromete o exercicio da defesa. Nao é possivel
responder adequadamente a acusagOes vagas ou indeterminadas. O contraditério
pressupde conhecimento claro da imputagdo. Quando a denlncia ndo delimita com
precisdo o fato tipico atribuido, impede-se a construgdo de defesa técnica especifica,

gerando cerceamento insanavel.

Além disso, a peca ndo estabelece vinculo direto entre cada fato narrado e o inciso

correspondente do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967. Transcreve dispositivos legais, mas
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a necessidade de correlagdo ldgica entre fato e norma.

A exigéncia de exposicao clara dos fatos ndo se satisfaz com a reproducdo de trechos
de relatdrio de CPI ou com remissao a decisdes judiciais liminares. O denunciante deve
formular narrativa propria, delimitando conduta especifica e indicando prova concreta
que a sustente. A dentincia ndo pode ser compilagdo de conclusdes alheias ou transcrigao
de documentos investigativos sem analise autbnoma.

A inépcia, nesse contexto, ndo decorre de mera deficiéncia redacional, mas de vicio
estrutural. A auséncia de narrativa fatica individualizada compromete a prépria formagdo
vélida da relacdo processual. Sem fato determinado e pessoalmente imputado, ndo ha

acusacdo juridicamente cognoscivel.

Em processo destinado a aplicar sangdo extrema como a cassagao de mandato, a
exigéncia de precisdo acusatéria é ainda mais rigorosa. A denlncia deve apresentar
imputagdo clara, circunstanciada e juridicamente subsumivel ao tipo legal. Quando
substitui fatos por juizos conclusivos e responsabilidade pessoal por imputagdo genérica,

incorre em inépcia absoluta.

Dessa forma, a peca acusatoria viola frontalmente o art. 59, I, do Decreto-Lei 201/1967,
por ndo expor de forma clara e individualizada os fatos que constituiriam infragao
politico-administrativa, inviabilizando o exercicio pleno da ampla defesa e

comprometendo a validade do processo desde sua origem.

3. Da auséncia de correlacio entre a narrativa fatica e a tipificagao prevista
no art. 4° do Decreto-Lei 201/1967

Ainda que se superasse — apenas para argumentar — a deficiéncia na individualizagdo
dos fatos, subsiste vicio estrutural igualmente grave na denincia apresentada: a
auséncia de correlacdo |dgica e juridica entre a narrativa fética construida e a tipificagao
prevista no art. 4° do Decreto-Lei 201/1967.
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tratam de pratica de ato contra expressa disposi¢ao de lei e de omissdo na defe %3177 40
pri

interesses do Municipio, mas ndo realiza o indispensavel exercicio de subsungdo. Limita-
se a afirmar que determinadas condutas configurariam infragdes politico-administrativas,
sem demonstrar, de maneira tecnicamente estruturada, como cada fato narrado se

amolda, de forma precisa e estrita, ao nlcleo normativo de cada inciso invocado.

A tipificagdo em matéria sancionatdria ndo se satisfaz com invocagdo abstrata da norma.
Exige demonstracao concreta do elemento objetivo e do elemento subjetivo da infragdo.
No ambito do Decreto-Lei 201/1967, ndo basta apontar que houve irregularidade
administrativa ou controvérsia na gestdo. E necessario evidenciar que o Prefeito praticou
ato pessoal que, de maneira inequivoca, violou dispositivo legal especifico ou que, de

forma consciente, deixou de defender interesse publico relevante.

A denlncia, entretanto, ndo identifica qual seria a “expressa disposigao de lei”
frontalmente violada por ato pessoal da Prefeita, nem explicita de que modo o suposto
comportamento configuraria omissdo dolosa na defesa de bens ou rendas municipais.
Cita dispositivos legais, mas ndo demonstra o nexo entre o fato concreto e o tipo

normativo. Essa desconexao revela auséncia de tipicidade formal e material.

Além disso, a peca nao enfrenta o elemento subjetivo exigido para configuragao das
infracBes politico-administrativas. A cassagao de mandato ndo decorre de culpa leve, de
erro administrativo ou de divergéncia interpretativa. Pressupde conduta dolosa,
consciente e dirigida a pratica de ato contrario a lei. A denlncia utiliza expressoes
conclusivas, atribuindo intencdes e qualificando condutas como graves, mas ndo

apresenta demonstracdo concreta de dolo especifico.

A auséncia de correlacdo tipica compromete a validade da imputagdo. N&o é suficiente
que o denunciante entenda que determinado fato é reprovavel; é imprescindivel que
demonstre, com precisdo técnica, como ele se enquadra na moldura normativa
estabelecida pelo Decreto-Lei 201/1967. A mera transcrigdo de incisos legais
desacompanhada de subsuncado estruturada equivale a imputagdo genérica, vedada no

direito sancionador.
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Esse vicio assume especial gravidade no processo de cassagdo, pois a sangagzplica
interfere diretamente na legitimidade democratica do mandato. A tipicidade % 8
clara e inequivoca desde a origem da denlncia. Quando a peca acusatdria
estabelece correspondéncia direta entre fato determinado e inciso especifico, deixa de

oferecer base juridica minima para o prosseguimento do processo.

A denlncia, tal como formulada, confunde irregularidade administrativa com infragao
politico-administrativa, presume gravidade sem demonstra-la e invoca dispositivos legais
sem demonstrar sua incidéncia concreta. Essa deficiéncia nao pode ser suprida pela

Comissdo Processante ao longo da instrugao, pois a tipicidade deve estar presente desde
o ato inaugural.

Diante disso, evidencia-se que a peca acusatoria carece de correlagao essencial entre
narrativa fatica e tipificacdo normativa, incorrendo em vicio que compromete sua aptiddo
juridica e reforca a preliminar de inépcia, por auséncia de descrigao tipica adequada nos
termos exigidos pelo Decreto-Lei 201/1967.

4. Da inadequada utilizacdo de linguagem e tipificagdo penal em

procedimento politico-administrativo

Outro vicio estrutural que compromete a validade da denlincia reside na indevida
utilizacdo de linguagem penalizante e na construgao narrativa que aproxima o
procedimento politico-administrativo de uma verdadeira acusagdo criminal. A pega
acusatoria recorre reiteradamente a expressdes como “esquema criminoso”, “fraude”,
“desvio de dinheiro publico”, “corrupcdo”, “enriquecimento ilicito” e outras categorias
proprias do direito penal, convertendo o rito do Decreto-Lei 201/1967 em instrumento

de imputagao criminal indireta.

Essa opcdo retdrica ndo € neutra. Ela revela confusdao conceitual e extrapolagao dos

limites normativos do procedimento de cassagao.

A Camara Municipal, no exercicio da competéncia prevista no Decreto-Lei 201/1967,
julga infracBes politico-administrativas taxativamente previstas no art. 4°. Ndo julga

crimes, ndo reconhece tipificacdo penal, ndo declara dolo penal e ndo impde sangbes
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Ministério Publico e observancia do devido processo penal.

Ao estruturar a dendncia com categorias prdprias do direito penal, o denunciante desloca
indevidamente o eixo do debate e contamina o procedimento com narrativa
criminalizante que nao encontra amparo no regime juridico aplicavel. A imputagdo penal
exige requisitos proprios, dentre eles tipificacdo especifica, descricdo circunstanciada da
conduta, indicacao de dolo penal e demonstracao de materialidade, sob controle

jurisdicional. Nada disso se confunde com a apuracdo de infracdo politico-administrativa.

A utilizagao de decisoes liminares proferidas em mandado de seguranca ou acdo popular
como se fossem declaracoes definitivas de ilicitude penal reforca essa distorcao. Decisao
proviséria que reconhece verossimilhanga de alegacdo ndo equivale a sentenca
condenatdria, tampouco autoriza a transposigdo automatica de conclusdes judiciais para

0 ambito politico-administrativo com carga criminalizante.

A denuncia ndo pode se valer de linguagem acusatdria tipica do direito penal para suprir
a auséncia de tipicidade politico-administrativa. O uso reiterado de termos penais, além
de inadequado sob o ponto de vista técnico, compromete a objetividade da imputagdo
e revela tentativa de ampliar a gravidade dos fatos por meio de retdrica, ndo de

subsuncao normativa.

Esse vicio assume relevancia juridica porque interfere na prépria delimitagdo do objeto
do processo. Ao mesclar categorias penais com hipdteses do art. 4° do Decreto-Lei
201/1967, a dentincia cria cenario hibrido, no qual ndo se sabe ao certo se se esta diante
de imputacdo politico-administrativa ou de acusagao criminal velada. Tal ambiguidade
viola o principio da legalidade estrita e compromete a clareza necessaria para o exercicio
da ampla defesa.

O processo de cassagao nao pode ser instrumentalizado como substituto de agdo penal,
nem pode servir como palco para atribuigdo de qualificagdes criminais sem competéncia
constitucional para tanto. A linguagem utilizada na dendncia extrapola os limites do

controle politico-administrativo e evidencia desvio na construgdo da imputagao.
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Lei 201/1967, optando por construir narrativa penalizante sem observar os pressupostos
préprios do direito penal.

Em sintese, a inadequada utilizagdo de categorias penais no ambito de procedimento
politico-administrativo revela confusdo de regimes juridicos, usurpagdo implicita de
competéncia jurisdicional e tentativa de suprir deficiéncia tipica por meio de retdrica
acusatoria. Tal circunstancia reforca a preliminar de inépcia, pois demonstra que a
dendncia ndo se estrutura adequadamente dentro do regime juridico que pretende

invocar.

5. Da contaminacao da denuincia por reproducao acritica do relatorio da CPI e

da auséncia de narrativa autonoma

Outro aspecto que evidencia a inépcia estrutural da peca acusatdria é a sua dependéncia
quase integral do Relatdrio Final da CPI n® 001/2025, sem a construgao de narrativa

propria, autdbnoma e juridicamente estruturada pelo denunciante.

A denlncia ndao se apresenta conﬁo peca acusatoria independente, com delimitagao
propria dos fatos e indicacdo individualizada das provas. Ao contrario, limita-se, em
grande medida, a reproduzir trechos do relatério da Comissdo Parlamentar de Inquérito,
transcrevendo passagens, conclusdes e interpretagOes ali consignadas, como se tais

conclusdes possuissem, por si sos, valor probatorio definitivo.
Tal metodologia € juridicamente inadequada.

A CPI possui natureza investigatoria e inquisitorial. Seu relatdrio final constitui
documento opinativo, elaborado no ambito de comissao parlamentar, com finalidade de
apuracdo preliminar de fatos. Ndo possui natureza jurisdicional, ndo forma culpa, ndo
produz condenacdo e ndo substitui instrugdo probatdria prépria do processo politico-

administrativo.
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A denlncia que inaugura processo de cassagdo deve conter exposicdo circunstancia

pela imputacdo, delimitar o fato tipico e indicar os elementos probatdrios que entende
demonstrar a ocorréncia da infracdo politico-administrativa.

Quando a dendncia se limita a reproduzir conclusdes da CPI, sem analise critica, sem
individualizagao de condutas e sem correlagdo precisa com os incisos do art. 4° do
Decreto-Lei 201/1967, incorre em vicio estrutural. Ndo se trata de mera referéncia
documental, mas de substituigdo da narrativa acusatdria por documento investigativo
prévio.

Essa circunstancia revela dupla inadequagdo.

Primeiro, porque transfere ao relatdrio da CPI a fungao que compete exclusivamente a
dendncia: a formulagdo clara da acusagdo. Segundo, porque contamina o processo
politico-administrativo com conclusGes produzidas em ambiente investigatdrio, sem o

contraditdrio formal préprio do rito de cassacdo.

O procedimento instaurado com fundamento no Decreto-Lei 201/1967 exige que a
Comissdo Processante forme sua convicgdo a partir da instrugdo regular, ndo a partir de
pré-julgamentos consolidados em comissao investigativa anterior. Se a denlncia é mera
extensdo do relatorio da CPI, o processo de cassacao passa a funcionar como
homologagdo de conclusdes ja previamente elaboradas, comprometendo a

imparcialidade estrutural do julgamento.

Além disso, a auséncia de narrativa auténoma compromete a indicacdo das provas
exigida pelo art. 59, I, do Decreto-Lei 201/1967. O denunciante ndo pode se limitar a
afirmar que “conforme consta no relatdrio da CPI”, devendo especificar quais
documentos, quais depoimentos e quais atos concretos fundamentam a imputagdo
tipica. A denlincia deve conter base probatéria minima prdpria, ndo simples reproducdo

de conclusdes investigativas.
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inquisitorial e fase acusatoria, comprometendo a estrutura do devido processo legal.

A inépcia, nesse ponto, decorre da auséncia de autonomia narrativa e probatéria. A pega
acusatoria ndo constroi acusacao propria, mas funciona como compilagao de conclusdes
alheias, sem demonstrar, de forma independente, a ocorréncia de infracdo politico-
administrativa.

Em processo de cassagao, cuja consequéncia é a supressao do mandato eletivo, nao se
admite que a denlncia seja mera reprodugdo de relatdrio investigativo. Exige-se
formulacdo acusatoria clara, individualizada e juridicamente estruturada. A auséncia

desses elementos reforca o vicio insanavel da pega e consolida a preliminar de inépcia.

6. Da auséncia de justa causa minima para a instauracdao do processo de
cassagao

Superadas as deficiéncias formais ja apontadas — auséncia de individualizagdo da
conduta, desconexao entre fato e tipificagdo, linguagem penal inadequada e reprodugao
acritica de relatdrio de CPI — subsiste vicio ainda mais grave, de natureza material: a

auséncia de justa causa minima para a instauragdo do processo de cassagao.

A justa causa, no &mbito do direito sancionador, representa o suporte fatico-probatdrio
minimo que autoriza a deflagragdo de procedimento destinado a aplicagdo de sangdo.
N30 se trata de exigéncia meramente retdrica, mas de condigdo de validade da
persecucdo. Em processo politico-administrativo que pode culminar na cassacao do
mandato eletivo, essa exigéncia assume relevo ainda maior, pois estd em jogo a

estabilidade institucional e a preservagao da vontade popular.

A denlincia apresentada ndo revela substrato probatdrio autbnomo e suficiente que
demonstre, ainda que em tese, a ocorréncia de infragdo politico-administrativa nos
termos do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967. Limita-se a reunir trechos de relatério

investigativo, decisBes judiciais provisorias e interpretagdes conclusivas acerca de atos
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administrativos, sem apresentar prova inequivoca de conduta pessoal, do

tipicamente enquadravel.

N&do se exige, na fase inaugural, prova plena ou definitiva. Contudo, exige-se base
minima consistente, apta a demonstrar plausibilidade juridica da imputacdo. A mera
existéncia de controvérsia administrativa, de divergéncia interpretativa ou de

questionamento procedimental ndo configura justa causa para instaurar processo de
cassacao.

A auséncia de prova técnica da inexisténcia de servico, a inexisténcia de demonstragdo
de dano ao erario e a falta de individualizagdo de ato pessoal da Prefeita revelam que a
denlncia se apoia mais em conjecturas do que em evidéncias juridicamente qualificadas.
A cassagao de mandato ndo pode ser fundada em suspeitas ou em juizos morais
antecipados.

O devido processo legal, previsto constitucionalmente, ndo se restringe as fases de
instrucao e julgamento. Ele incide desde o momento da admissibilidade da dentincia. A
instauracdo de processo politico-administrativo sem justa causa configura violagdo ao
devido processo legal substancial, pois submete o agente politico a constrangimento

institucional sem base probatdria minima adequada.

A auséncia de justa causa também compromete o exercicio da ampla defesa. Quando a
imputagdo ndo é sustentada por elementos concretos e delimitados, a defesa se vé
obrigada a rebater hipéteses amplas e indeterminadas, o que caracteriza desequilibrio
processual.

Ademais, a banalizacdo do processo de cassagdo representa risco a normalidade
institucional. O instrumento excepcional previsto no Decreto-Lei 201/1967 ndo pode ser
convertido em mecanismo de disputa politica ou de reavaliacdo de atos de gestdo sob a
dtica da conveniéncia administrativa. Sua utilizagdo exige fundamento juridico sélido e

prova minimamente consistente.

No caso concreto, a denlncia ndo ultrapassa o campo da narrativa politica com

pretensdo juridica. Ndo ha demonstragdo clara de infracdo tipificada, ndo ha prova
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técnica robusta e ndo ha evidéncia de dolo pessoalmente imputavel. A inexi

justa causa, portanto, é manifesta.

Diante disso, impOe-se reconhecer que a denlncia ndo apresenta suporte fatico-
probatorio minimo capaz de legitimar a instauragdo de processo destinado a aplicacdo
de sangao extrema. A auséncia de justa causa constitui vicio insanavel, que impde o
arquivamento liminar da denlncia, sob pena de violagdo ao devido processo legal e de

comprometimento da legitimidade institucional do julgamento.

7.Do pedido preliminar de arquivamento liminar da denincia por inépcia
absoluta

Diante de todo o exposto nos topicos precedentes, resta evidenciado que a denlncia
apresentada nao preenche os requisitos minimos exigidos pelo art. 59, inciso I, do
Decreto-Lei 201/1967, tampouco observa os parametros constitucionais do devido

processo legal aplicaveis aos procedimentos de natureza sancionatoria.

A peca acusatoria nao individualiza condutas concretas da Prefeita, ndo estabelece
correlagao precisa entre fatos determinados e os incisos do art. 4°, utiliza linguagem
penal inadequada ao rito politico-administrativo, reproduz de forma acritica relatério de
CPI como se fosse prova definitiva e carece de justa causa minima apta a sustentar a

instauracdo de processo destinado a aplicagdo de sangao extrema.

Ndo se estd diante de mera deficiéncia redacional sanavel ou de imprecisdo formal
corrigivel no curso da instrucdo. Trata-se de vicio estrutural que compromete a prdpria
formacdo valida da relacdo processual. A dendncia inepta ndo pode ser convalidada pela
atuac8o posterior da Comissdo Processante, sob pena de inversdo do regime juridico

aplicavel e de violacao frontal ao devido processo legal substancial.

A admissibilidade da dendincia ndo constitui ato discricionario de conveniéncia politica. E
juizo juridico de conformidade normativa. Cabe a Camara, no momento inicial, verificar
se a pega acusatoria contém exposicdo circunstanciada dos fatos, individualizagéo da
conduta e indicacdo das provas que, em tese, sustentariam a ocorréncia de infragdo

politico-administrativa. Ausentes esses elementos, impde-se o arquivamento liminar.
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A cassagdo de mandato eletivo representa a mais grave intervencgdo institucingl no»;' \
ambito municipal. Sua deflagragdo exige rigor técnico, precisdo acusatdria e S“smpnda
probatdério minimo consistente. Permitir o prosseguimento de processo fundado em
dentncia estruturalmente deficiente equivaleria a submeter 0 mandato conferido pelo

voto popular a constrangimento institucional sem base juridica adequada.

O principio da legalidade, a exigéncia de tipicidade estrita e a garantia da ampla defesa
impdem que a acusagdo seja clara, determinada e juridicamente estruturada desde sua

origem. Quando a pega inaugural ndo atende a esses requisitos, ndo ha processo valido
a ser desenvolvido.

Dessa forma, impde-se o acolhimento da preliminar arguida, com a declaragéo de inépcia
absoluta da denlncia e o consequente arquivamento liminar do procedimento,
preservando-se a integridade do devido processo legal, a coeréncia institucional desta

Casa Legislativa e o respeito a soberania popular que legitima o mandato da Chefe do
Executivo.

12 Secdo. PARALELO DO JUIZ DE GARANTIAS — SUSPEICAO DOS MEMBROS
DA CPI

1. A natureza inquisitorial da CPI n® 001/2025 e o paralelismo estrutural com
o Juizo de Garantias

A analise da regularidade do processo politico-administrativo instaurado em face da
Prefeita Maristela exige, antes de qualquer incursdao conclusiva, a adequada
compreensdo estrutural das fungGes exercidas pela Comissdo Parlamentar de Inquérito
n° 001/2025 no ambito da Camara Municipal de Ilha Comprida, bem como a delimitagao

precisa de sua natureza juridica em cotejo com o rito sancionador previsto no Decreto-
Lei 201/1967.

Ndo se pode examinar a higidez de um procedimento de cassagao de mandato sem
reconhecer que ele se insere no campo dos processos estatais de natureza sancionadora.
Embora n3o se trate de processo penal em sentido estrito, sua feicdo € indiscutivelmente

punitiva, uma vez que culmina, se procedente, na perda do mandato eletivo, medida
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estruturais que informam o sistema acusatdrio constitucionalmente adotado apés 1988.

O modelo acusatdrio ndo se limita a persecucdo penal. Ele representa uma diretriz
estruturante de qualquer procedimento sancionador estatal. Sua esséncia reside na
separagao entre as fungdes de investigar, acusar e julgar. Tal separacdo n&o constitui

formalismo vazio; € garantia objetiva de imparcialidade e instrumento de contenc&o do
poder punitivo.

E exatamente nesse contexto que se insere a criagao do juiz de garantias no Cddigo de
Processo Penal. Ao instituir a figura do magistrado responsavel exclusivamente pela fase
investigatdria, o legislador ndo apenas promoveu uma alteracdo procedimental, mas
consagrou, de forma explicita, a vedagdo a cumulacdo de fungGes investigativas e
decisdrias na mesma autoridade. O juiz que atua na investigagdo, autorizando diligéncias
invasivas, decretando prisdes cautelares e tendo contato com elementos informativos
unilaterais, nao pode posteriormente julgar a acao penal. A razdo é clara: evitar a

contaminagdo cognitiva e preservar a imparcialidade objetiva.

Esse fundamento transcende o ambito penal. Ele decorre do proprio nicieo do devido

processo legal e da garantia de julgamento por 6rgao desinteressado.

Transportando essa arquitetura conceitual para o caso concreto, imp0de-se reconhecer
que a Comissdo Parlamentar de Inquérito n® 001/2025 desempenhou funcdo
materialmente inquisitorial. A CPI, por sua prdpria natureza, constitui instrumento de
investigacdo parlamentar. Atua na colheita unilateral de elementos informativos, delibera
internamente sobre diligéncias, convoca testemunhas, requisita documentos e, ao final,

elabora relatorio conclusivo com juizo valorativo acerca dos fatos apurados.

N&o ha, na CPI, contraditdrio pleno. Ndo ha paridade de armas. Ndo ha instrugao sob o
crivo da ampla defesa. Sua fungdo ndo € julgar, mas investigar e opinar. Seu produto

final € um relatorio, ndo uma decisao sancionadora.
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Essa feicdo aproxima-se, estruturalmente, da fase inquisitorial do inquérito
Trata-se de procedimento preparatdrio, destinado a formagdo de um juizo preli h
N . i ~ Prida
acerca da existéncia de fatos potencialmente ilicitos. Seus elementos sdo informativos e

ndo probatdrios em sentido estrito. Sua ldgica é inquisitiva e ndo acusatdria.

Se no processo penal o legislador reconheceu que o magistrado que teve contato com
elementos unilaterais da investigagao nao pode exercer a jurisdicdo de julgamento, sob
pena de violagdo a imparcialidade, ndo ha razdo juridica consistente para admitir solugdo

diversa no processo politico-administrativo municipal.

Os vereadores que integraram a CPI n°® 001/2025 — presidida por José Roberto Venancio
de Souza, relatada por Oeder Kunier de Ramos e composta por Marcia Padilha Izidoro
Romano — participaram ativamente da fase investigatéria dos fatos que agora
fundamentam o pedido de impedimento da Chefe do Executivo. Examinaram
documentos, ouviram testemunhas, deliberaram sobre diligéncias e subscreveram

relatorio conclusivo.

E juridicamente inafastavel a conclusdo de que formaram convicgdo prévia acerca da
responsabilidade da investigada. Ainda que se alegue a natureza politica do
procedimento, a imparcialidade exigida na fase de julgamento nao pode ser relativizada

a ponto de admitir que aqueles que investigaram passem, sem solugcao de continuidade,
a decidir.

A contaminagao cognitiva ndo depende de ma-fé ou parcialidade subjetiva. Ela decorre
da propria dinamica psicoldgica da formagdo de convicgdo. A experiéncia humana
demonstra que quem investiga, formula hipdteses e constrdi narrativa explicativa tende
a confirmar sua propria construcdo quando chamado a decidir. Por isso o sistema juridico
contemporaneo, atento as garantias estruturais do processo, repele a cumulagao dessas
funcoes.

O processo de impeachment municipal, embora possua contornos politicos, possui rito
definido e assegura defesa técnica. Ndo & um ato discricionario puro do Legislativo; é

um procedimento juridicamente vinculado, que exige respeito as garantias
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fundamentais. O julgamento ndo é mera deliberagdo politica; é ato que deve
critérios minimos de imparcialidade objetiva.

Admitir que os membros da CPI participem da deliberacao de admissibilidade da
denlncia equivale, em termos estruturais, a permitir que o juiz de garantias julgue a
acdo penal. A analogia ndo é retorica, mas estrutural. Em ambos os casos, ha atuacdo
prévia na fase inquisitorial, com formagdo de convencimento preliminar, seguida de
atuacdo na fase decisdria.

O vicio, portanto, ndo é de conveniéncia ou de oportunidade. E de estrutura.
Compromete o devido processo legal, vulnera a ldgica do sistema acusatdrio e macula a
imparcialidade do 6rgdo julgador.

A CPI n° 001/2025 cumpriu papel investigatério. O processo politico-administrativo
instaurado com fundamento no Decreto-Lei 201/1967 constitui fase sancionadora. A
transposicdo automatica de membros da fase inquisitorial para a fase de julgamento

rompe a separagdo funcional exigida pelo modelo constitucional de processo.

O paralelo com o juiz de garantias revela, assim, ndo uma construgdo retorica defensiva,
mas uma exigéncia sistémica de coeréncia constitucional. Onde ha investigagdo e
julgamento, deve haver separagdo. Onde ha sangao, deve haver imparcialidade
estrutural. Onde ha processo sancionador, ndao se admite que o investigador seja
também julgador.

E é exatamente essa sobreposicao indevida que contamina a legitimidade do

procedimento instaurado em face da Prefeita Maristela.

2. Da contaminacdo cognitiva e da impossibilidade psicoléogica de
neutralidade do investigador na fase decisoria

A separacdo entre as funcgdes de investigar e julgar ndo constitui mera técnica
organizacional do processo, tampouco se reduz a uma escolha legislativa contingente.

Ela decorre de um dado elementar da experiéncia humana: a impossibilidade pratica de
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- neutralidade plena daquele que ja participou ativamente da formacdo de
; incriminatorio preliminar.

A moderna teoria do processo reconhece que a imparcialidade n3o é apenas um estado
subjetivo de auséncia de animosidade ou favoritismo. Trata-se, antes, de uma garantia
objetiva, estrutural e institucional. A imparcialidade objetiva exige que o julgador n3ao
apenas seja imparcial, mas que esteja colocado em posicao estrutural que afaste

qualquer risco razoavel de comprometimento de sua neutralidade.
E exatamente nesse ponto que a experiéncia psicoldgica revela sua importancia juridica.

Aquele que investiga ndo atua como mero observador passivo dos fatos. Ele seleciona
hipéteses, define linhas de apuracdo, escolhe quais diligéncias serdo realizadas,
interpreta documentos, atribui significado a depoimentos e constréi uma narrativa
explicativa da realidade investigada. O ato de investigar é, por natureza, um ato de
. construcdo cognitiva.

Ao longo desse processo, forma-se no investigador aquilo que a psicologia cognitiva

denomina “Vviés de confirmagdo”. Uma vez estabelecida uma hipétese explicativa inicial
- — ainda que provisoria — o0 agente tende a valorizar os elementos que a confirmam e a
relativizar aqueles que a infirmam. Nao se trata de desvio moral, mas de mecanismo
natural do funcionamento da mente humana.

A investigacdo, portanto, ndo é atividade neutra. E atividade orientada por hipéteses. E

hipGteses reiteradas ao longo do tempo tendem a consolidar convicgoes.

Quando esse mesmo agente é chamado a julgar, ele nao o faz em estado virginal de
cognicdo. Ele j@ possui um arcabouco interpretativo previamente estruturado. Ja
selecionou fatos relevantes. J& atribuiu sentido aos acontecimentos. J& estabeleceu
- conexdes causais. Ja emitiu, ainda que implicitamente, um juizo de plausibilidade acerca

~ da responsabilidade do investigado.
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Exigir que, nessa condigao, consiga despir-se integralmente de sua construc

e reassumir posicdo absolutamente neutra é ignorar a prépria natureza do p ceﬁ'ﬁ%r\da
cognitivo humano.

E precisamente por reconhecer essa realidade que o sistema juridico contemporaneo
evoluiu para vedar a cumulagao de fungdes investigatdrias e decisorias. O instituto do
juiz de garantias, introduzido no Cddigo de Processo Penal, nao foi concebido como
privilégio do acusado, mas como mecanismo de preservacado da integridade cognitiva do
julgamento.

O magistrado que atua na fase investigatéria, autorizando medidas invasivas e
analisando elementos unilaterais de informacdo, forma inevitavelmente um juizo prévio
de probabilidade acerca da pratica do ilicito. Ainda que esse juizo seja provisorio, ele cria

uma predisposigao cognitiva. Por isso, a lei o afasta da fase de instrugao e julgamento.

Esse afastamento ndo decorre de presungao de ma-fé. Nao se presume parcialidade
subjetiva. Presume-se apenas humanidade.

O mesmo raciocinio aplica-se integralmente aos processos sancionadores de natureza
politico-administrativa. Aquele que integrou Comissdo Parlamentar de Inquérito,
analisando documentos, ouvindo testemunhas, deliberando sobre diligéncias e
subscrevendo relatdrio conclusivo, ndo se encontra em posicao estruturalmente apta a

julgar com a distancia cognitiva necessaria.

Durante os trabalhos investigatorios, o0 membro da CPI nao atua como arbitro neutro.
Ele atua como agente de apuracdo. Ele formula perguntas orientadas por suspeitas. Ele
participa da construggo do relatdrio final, que necessariamente contém juizos valorativos

sobre os fatos. Ao subscrever tal relatdrio, adere intelectualmente a narrativa construida.

A transicdo automatica dessa posicdo investigatdria para a posigao julgadora cria uma
tensdo estrutural insanavel.

0 julgamento exige abertura cognitiva, disposigdo para rever hipdteses, capacidade de

reconstruir a narrativa a partir do contraditério. J& o investigador tende a defender a
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reavaliar os fatos sob nova perspectiva.

A psicologia decisdria demonstra que individuos tendem a preservar a coeréncia interna
de suas decisbes anteriores. A reversao de entendimento demanda elevado custo
cognitivo e simbdlico. No contexto institucional, essa reversdao pode significar admitir
falhas na investigacdo previamente conduzida. Tal circunstancia, ainda que

inconscientemente, influencia a disposicdo decisdria.

s

E exatamente para evitar esse comprometimento estrutural que o direito processual
contemporaneo separa fungdes. Nado se trata de desconfiar das pessoas; trata-se de

proteger o processo.

No ambito do processo politico-administrativo regido pelo Decreto-Lei 201/1967, a
sancdo potencial — perda do mandato eletivo — imp0e rigor ainda maior na preservagao
das garantias estruturais. A gravidade da consequéncia exige julgamento por 6rgdo que

ndo tenha participado da formag@o prévia do juizo acusatorio.

A imparcialidade objetiva é garantia do acusado e também do proprio sistema
institucional. Um julgamento conduzido por quem investigou carrega consigo a aparéncia
de pré-condenacdo, o que compromete a legitimidade democratica do resultado,

qualquer que seja ele.

Assim, o afastamento do investigador da fungdo julgadora ndao é mera formalidade. E
exigéncia ldgica, psicoldgica e constitucional. Trata-se de reconhecer que a mente
humana ndo opera por compartimentos estanques e que a integridade do julgamento

depende da separagao funcional entre apurar e decidir.

Quando tal separagao nao é observada, instala-se vicio estrutural no procedimento, pois

o0 6rgdo julgador deixa de ostentar a neutralidade objetiva exigida pelo devido processo

legal.
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daquele que investigou da fase decisdria subsequente.

3. Do paralelismo estrutural com o Juiz de Garantias e da suspeicdao absoluta

dos membros da CPI para qualquer ato no processo de impeachment

A coeréncia argumentativa impde que o paralelo tragado com o instituto do juiz de
garantias seja levado as suas Ultimas consequéncias juridicas. Ndo se trata de mera
analogia ilustrativa, mas de verdadeira identidade estrutural entre situacoes
funcionalmente equivalentes. Se o ordenamento juridico reconhece que a atuacdo prévia
na fase investigatoria compromete a imparcialidade para o julgamento no processo
penal, idéntica conclusdo deve ser extraida no ambito do processo politico-administrativo
regido pelo Decreto-Lei 201/1967.

O Cddigo de Processo Penal, ao instituir o juiz de garantias, consagrou norma que nao
se limita a técnica processual penal, mas traduz principio estruturante do devido
processo legal: quem investiga ndo julga. A vedacao decorre da necessidade de
preservar a imparcialidade objetiva, evitando que o julgador esteja previamente

comprometido com a narrativa construida na fase inquisitorial.

O fundamento ¢é estrutural e ndo contingente. Ndo se presume ma-fé do investigador.
Presume-se apenas que a atividade investigatdria gera aproximagdo cognitiva com a
hipdtese acusatoria, forma convicgdes preliminares e produz envolvimento intelectual
com a construcdo narrativa dos fatos. Essa condicdo é incompativel com o exercicio

subsequente da fungdo deciséria.

No caso sob exame, os vereadores que integraram a CPI n© 001/2025 — presidida por
José Roberto Venancio de Souza, relatada por Oeder Kunier de Ramos e composta por
Marcia Padilha Izidoro Romano — ndo apenas tiveram contato com os fatos investigados,
mas conduziram ativamente a apuragdo, deliberaram sobre diligéncias, formularam
perguntas orientadas por hipdteses acusatorias, interpretaram documentos e

subscreveram relatorio conclusivo.
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A atuagao da CPI nao foi neutra nem meramente administrativa. Ela produzju juf: ,

valorativo acerca da ocorréncia de irregularidades. O relatdrio final

manifestagdo formal de convencimento acerca da plausibilidade das acusagdes.

Dessa forma, a participagdo desses mesmos vereadores em qualquer ato do processo
de impeachment — seja na votagao de admissibilidade da denlncia, seja na composicdo
da comissdao processante, seja na instrucdo, seja na votacdo do relatério final —

configura afronta direta ao principio da imparcialidade objetiva.

A incompatibilidade ndo se restringe a fase de julgamento final. Ela contamina todo o
processo politico-administrativo. A votacdo de admissibilidade, embora preliminar, ndo
€ ato neutro. Trata-se de decisdo que inaugura formalmente o procedimento
sancionador, projeta consequéncias politicas relevantes e expde a Chefe do Executivo a

processo de potencial cassagao.

A admissibilidade exige juizo de delibagdo imparcial, apto a avaliar se os fatos narrados
justificam a instauracdo do processo. Quando esse juizo é exercido por quem
previamente investigou e formou convencimento acerca da materialidade e autoria das

supostas infracOes, a decisdo nasce estruturalmente comprometida.
E precisamente essa a situacdo verificada no presente caso.

A votacdo de recebimento da denlncia ocorreu com a participacdo de vereadores que
integraram a CPI responsavel pela investigacdo dos mesmos fatos. Houve, portanto,

cumulagdo indevida de fungGes investigatorias e decisorias.

Essa circunstancia ndo constitui irregularidade sanavel. Trata-se de nulidade ja existente
e originaria, que atinge o préprio ato de admissibilidade. A decisao de recebimento da
dentncia foi proferida por colegiado cuja composigdo estava viciada por impedimento

estrutural de parte de seus membros.

A nulidade é imediata e imp&e a anulagao do ato, com o retorno do procedimento ao

estagio anterior, a fim de que nova deliberacdo sobre a admissibilidade seja realizada

\
\
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sem a participagdo dos vereadores impedidos, com a convocacdo dos rg
suplentes.

Mas a consequéncia juridica ndo se esgota ai.

A incompatibilidade decorrente da atuagao na CPI projeta-se sobre todo o processo de
impeachment. N3o é possivel admitir que aqueles que investigaram possam integrar a
comissdao processante, participar da instrugao, deliberar sobre provas, votar

requerimentos, opinar sobre o relatdrio ou, muito menos, votar o julgamento final.

A ldgica é idéntica a do juiz de garantias: o impedimento ndo se limita a sentenca. Ele
alcanca toda a fase de instrugdo e julgamento. O magistrado que atuou na investigagao
ndo pode sequer conduzir a instrugao processual, pois sua imparcialidade objetiva
encontra-se comprometida desde a origem.

Do mesmo modo, os membros da CPI n°® 001/2025 n3ao podem participar de nenhum
ato ou votagdo no ambito do processo de impeachment da Prefeita Maristela. Sua
atuacdo investigatoria os coloca em posicdo de suspeigdo estrutural, incompativel com
qualquer funcdo decisdria subsequente.

A manutencdo desses vereadores no processo implicaria violagdo reiterada ao devido

processo legal, com sucessiva produgdo de atos maculados por vicio de imparcialidade.

Cumpre ressaltar, ainda, que o vereador José Roberto Venancio de Souza ja reconheceu
sua suspeigdo por outro fundamento, circunstancia que reforga a fragilidade institucional
da votacdo originaria. O reconhecimento de impedimento por causa diversa apenas
evidencia que a composicdo que deliberou sobre a admissibilidade ja se encontrava

comprometida sob multiplos aspectos.

A coeréncia do sistema juridico exige tratamento uniforme as garantias estruturais. Nao
se pode admitir que, em um processo penal, a lei impega o juiz que atuou na investigagao
de julgar, mas, em um processo de cassagdo de mandato eletivo — cuja gravidade
institucional é inquestionavel — permita-se que o investigador parlamentar participe de

todas as fases decisorias.
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O paralelismo com o juiz de garantias conduz, portanto, & conclus&o inequivoc e que
= . @

os membros da CPI n® 001/2025 estdo suspeitos para qualquer atua¢do no proce

impeachment, desde a votagao de admissibilidade até o julgamento final.

A nulidade da admissibilidade ja se encontra configurada e impde sua imediata anulaggo.
E, para que o procedimento possa prosseguir de forma juridicamente valida, é
indispensavel o afastamento definitivo desses vereadores de todos os atos e votacdes

relacionados ao processo, com a convocagao dos suplentes e a recomposi¢do imparcial
do drgao julgador.

Somente assim sera possivel restaurar a integridade estrutural do procedimento e
assegurar que eventual julgamento da Prefeita Maristela se dé sob as garantias minimas

exigidas pelo devido processo legal.

2a Secdo. Do Dever Institucional de Fiscalizagdo do Vereador e da Eloquéncia
Juridica da Auséncia de Dentncia por Infracio Politico-Administrativa

1. Das fungdes institucionais do vereador e da natureza juridica vinculada do

dever de fiscalizacao do Poder Executivo

A adequada compreensdo do significado juridico da conduta parlamentar no caso em
exame imp0de, como ponto de partida metodoldgico, a delimitagao rigorosa das fungdes
institucionais atribuidas ao vereador no sistema constitucional brasileiro. Nao se trata de
exercicio meramente descritivo, mas de premissa estruturante para a interpretacdo das
consequéncias juridicas decorrentes da atuagdo — ou da omissdo — do agente politico
no desempenho de seu mandato.

O vereador é titular de mandato eletivo inserido no @mbito do Poder Legislativo
municipal, Orgdo que integra a estrutura da autonomia politico-administrativa
assegurada aos Municipios pela Constituicdo da Republica. Sua investidura nao constitui
delegagdo graciosa de poder, mas atribuicdo de fungdo publica constitucionalmente

estruturada, submetida a deveres institucionais e responsabilidades préprias.
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Embora todas possuam relevo institucional, € na funcdo fiscalizatdria que se enco
nlcleo argumentativo do presente capitulo.

A funcdo legislativa compreende a elaboragdo de normas municipais, a apreciagado de
projetos de lei, a votagao do orgamento e a produgao dos atos normativos proprios da
Cémara Municipal. Trata-se da dimensao normativa do mandato, voltada a disciplina da

vida local segundo os parametros da Lei Organica e da Constituicdo.

A funcdo representativa traduz a natureza politica do mandato parlamentar, por meio da

qual o vereador atua como elo entre a sociedade e o poder publico, vocalizando

demandas coletivas, apresentando indicacdes e requerimentos, e exercendo a mediagao
. institucional entre governados e governantes.

A funcdo julgadora manifesta-se nas hipoteses expressamente previstas no
ordenamento, notadamente no julgamento das contas do Prefeito e no processamento
~ das infracdes politico-administrativas nos termos do Decreto-Lei 201/1967. Nessa esfera,
a Camara exerce atividade de natureza sancionadora, submetida as garantias do devido

processo legal e a exigéncia de imparcialidade objetiva.

Entretanto, é a funcdo fiscalizatoria que revela especial densidade normativa.
Diferentemente do que por vezes se suple no discurso politico, a fiscalizagao
parlamentar ndo € faculdade discricionaria ou prerrogativa eventual. Ela constitui dever
juridico inerente ao mandato.

O principio republicano, fundamento da organizagdo politica brasileira, impde a todos os
agentes publicos o dever de controle reciproco no exercicio das fungdes estatais. No
plano municipal, o Legislativo exerce controle politico-administrativo sobre o Executivo.
Tal controle ndo se confunde com o controle técnico exercido pelos Tribunais de Contas,
nem com o controle jurisdicional proprio do Poder Judicidrio. Trata-se de fiscalizagao
politica, orientada pela verificacdo da legalidade, legitimidade e moralidade dos atos

administrativos.

o Santos: (13) 3345-7745 W A W NG Pkl
830 Paulo’ ﬁ” 2767-1956 Av. Ana Costa n°258 ¢j 862 Av. Paulista n® 1.765 - 18 andar
WhatsApp: (11) 94713-0765 Vila Matias - Santos - 8F Bela Vista - Sao Paulo - SP

p

@ www.mehanna adv.br




EM BRANC(



Mehanna
Advogados

grau méximo de intensidade investigativa, a instituicio de ComissGes Parlamentares de
Inquérito.

A Comissdo Parlamentar de Inquérito representa a materializagdo mais robusta da
funcdo fiscalizatoria. Dotada de poderes proprios de autoridade judicial para fins de
requisicdo de documentos e oitiva de testemunhas, sua finalidade é apurar fato
determinado e apresentar conclusOes ao Plenario. Sua atuagdo é investigatdria, nao

jurisdicional. Seu relatdrio ndo é sentenga, mas manifestagdo opinativa acerca dos fatos
apurados.

E essencial sublinhar que o exercicio da funcdo fiscalizatéria ndo se exaure na mera
coleta de informacdes. Ele impde responsabilidade ativa ao parlamentar. Quando, no
curso da fiscalizacdo, se identificam indicios de irregularidade grave ou de infragdo

politico-administrativa, o dever funcional ndo permite inércia.

O mandato parlamentar ndo é posicao ornamental. Ele impde atuagao diligente na
defesa da legalidade administrativa. Se, no exercicio da fiscalizagao, o vereador constata
fatos que, em tese, configuram infragdes politico-administrativas tipificadas no Decreto-
Lei 201/1967, ndo Ihe € licito permanecer silente por conveniéncia politica ou estratégia
circunstancial. A omissdo deliberada diante de irregularidade conhecida nao se

harmoniza com o dever institucional de controle.

A fiscalizacdo, portanto, ndo é faculdade discriciondria; é incumbéncia vinculada a
propria razdo de ser do mandato legislativo. O vereador ndo exerce controle apenas

quando lhe convém politicamente. Ele o exerce porque o ordenamento assim o exige.

Nesse sentido, a funcdo fiscalizatoria possui natureza juridica vinculada. Identificada
irregularidade grave, o parlamentar encontra-se diante de dever funcional de agir. O
controle parlamentar ndo se satisfaz com relatérios descritivos desprovidos de
consequéncias quando ha convicgao de infragdo. A coeréncia institucional exige que o

parlamentar adote as medidas cabiveis a responsabilizagao.
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posicionamento institucional.

Assim, ao delimitar a fungao fiscalizatdria do vereador como dever juridico funcional —
e nao mera faculdade politica — estabelece-se a premissa necessédria para a analise
subsequente. A conduta parlamentar apds a conclusdo de uma Comissao Parlamentar
de Inquérito ndo pode ser interpretada como gesto politico descompromissado, mas

como manifestacdo institucional dotada de significado juridico.

A compreensao dessa natureza vinculada do dever de fiscalizacdo sera decisiva para o
exame dos fatos posteriores a conclusdo da CPI n® 001/2025, pois permitird aferir se a
auséncia de denuncia por infracao politico-administrativa constitui simples opgao politica
ou se representa manifestacdo eloguente acerca da inexisténcia de tipicidade

sancionatdria nos fatos investigados

2. Da inexisténcia de dentncia por infracao politico-administrativa ao término

da CPI n° 001/2025 e do relevante lapso temporal subsequente

Estabelecida a natureza juridica vinculada do dever de fiscalizagdo parlamentar, impde-
se examinar o dado fatico objetivo que se projeta sobre o caso concreto: ao término dos
trabalhos da Comissao Parlamentar de Inquérito n® 001/2025, nenhum dos vereadores
da Camara Municipal — nem os membros da comissao investigativa, nem os demais
parlamentares — apresentou denuncia por infracdo politico-administrativa em face da
Prefeita Maristela.

O relatorio final da CPI encontra-se datado de 21 de agosto de 2025. Trata-se de marco
temporal inequivoco. Até essa data, os vereadores ja haviam exercido, em sua maxima
intensidade, a funcdo fiscalizatéria. Foram colhidos depoimentos, analisados
documentos, deliberadas diligéncias e, ao final, consolidada narrativa conclusiva acerca
dos fatos investigados.

A CPI, por sua propria natureza, representa o apice da atuagdo fiscalizatdria parlamentar.

Se houvesse, ao término de seus trabalhos, convicgdo acerca da pratica de infragao
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politico-administrativa tipificada no Decreto-Lei 201/1967, o momento n
institucionalmente adequado para a deflagragao do processo de responsabilizagdo

imediatamente apds a consolidagdo do relatério final.

N&o se pode ignorar que os vereadores, naquela ocasiao, encontravam-se munidos de
todos os elementos informativos produzidos ao longo da investigagao. A eventual
tipicidade politico-administrativa ndao dependeria de fatos futuros, mas dos mesmos
elementos ja analisados no ambito da CPI.

Entretanto, ndo houve dendncia.

Nem os integrantes da comissao investigativa — que tiveram contato direto e
aprofundado com os fatos — nem os demais vereadores, que receberam o relatdrio e
dele tomaram ciéncia formal, apresentaram qualquer acusagao formal de infracdo

politico-administrativa contra a Chefe do Executivo.

A auséncia de iniciativa nesse sentido nao foi episddica ou momentanea. Verificou-se
lapso temporal superior a seis meses entre a data do relatério final (21 de agosto de
2025) e o posterior manejo da denuncia que ora fundamenta o processo de
impeachment.

Esse intervalo temporal assume relevancia juridica incontornavel.

O dever de fiscalizacdo ndo é exercicio sazonal ou condicionado a conveniéncia politica.
Se os fatos apurados configurassem, a época, infragdes politico-administrativas, a inércia

prolongada seria incompativel com a natureza vinculada da funcdo fiscalizatéria.

A deflagracdo tardia do processo de impeachment, apds consideravel distanciamento
temporal, suscita questionamento essencial: 0 que ocorreu entre agosto de 2025 e o
momento da dendncia que alterasse a natureza juridica dos fatos ja investigados? Se os
elementos faticos permaneceram os mesmos, a auséncia de providéncia imediata apos

o0 encerramento da CPI revela circunstancia institucional significativa.
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A CPI ndo produziu relatdrio inconclusivo. Ela apresentou conclusdo formal. E,

Q@
. & as . C,
diante dessa conclusao, nao se instaurou, naquele momento, processo poli

administrativo.

A omissao nao pode ser tratada como detalhe irrelevante. Em matéria de dever funcional

de fiscalizagdo, o siléncio institucional possui significado juridico.

Se a investigagao parlamentar tivesse identificado infracdo politico-administrativa
evidente, seria natural e esperado que o proprio Legislativo, no exercicio de sua
competéncia fiscalizatdria e julgadora, promovesse a responsabilizacdo nos termos
legais.

A inexisténcia de denuncia ao término da CPI — especialmente quando acompanhada
de lapso temporal expressivo — constitui fato objetivo que demanda interpretagao
juridica consistente. Ndo se trata de presuncdo subjetiva, mas de constatagdo
cronoldgica.

O relatdrio final datado de 21 de agosto de 2025 encerrou formalmente a investigacdo
parlamentar. A partir daguele momento, os vereadores estavam plenamente habilitados
a adotar as medidas que entendessem cabiveis. A auséncia de qualquer iniciativa
acusatdria durante periodo prolongado evidencia que, a época, nao se reconheceu a

configuragao de infracdo politico-administrativa apta a ensejar o processo de cassacao.

Esse dado fatico sera essencial para a construgdo do argumento subsequente, pois a
omissao diante de dever funcional ndo ¢é juridicamente neutra. Ela comunica

posicionamento institucional acerca da natureza dos fatos investigados.

E é precisamente essa significacdo juridica da auséncia de denlncia que sera objeto do

préximo desenvolvimento argumentativo.

3. Da significacdo juridica da auséncia de dentincia diante do dever funcional
de fiscalizacdo: a omissao eloquente como prova formal da inexisténcia de
infragdo politico-administrativa
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seis meses — impde-se examinar o significado juridico dessa omissao a luz da natureza

vinculada da funcao fiscalizatdria parlamentar.

NZo se esta diante de circunstancia politicamente interpretavel, mas de fato institucional

juridicamente qualificado.

Como ja demonstrado, a fungdo fiscalizatdria do vereador possui natureza vinculada. O
mandato parlamentar impde dever juridico de controle da legalidade dos atos do
Executivo. Identificados fatos que, em tese, se amoldem as hipdteses tipificadas no
Decreto-Lei 201/1967, a omissdo ndo é juridicamente admissivel. O dever funcional
impde a adogdo das providéncias cabiveis, dentre elas a formulagdo de denlncia por

infracdo politico-administrativa.

N&o se trata de faculdade politica a ser exercida conforme conveniéncia. Trata-se de

dever inerente a fungdo fiscalizatdria.

E precisamente por isso que a auséncia de dendincia apds investigacdo exaustiva ndo
pode ser tratada como simples siléncio institucional neutro. Ao contrario, ela assume

valor juridico probatdrio.

Quando a Camara Municipal, apés instaurar Comissdo Parlamentar de Inquérito, produzir
relatorio conclusivo datado de 21 de agosto de 2025 e examinar detidamente os fatos
ali apurados, deixa de promover qualquer dentncia por infragdo politico-administrativa,
essa conduta institucional faz prova formal da inocorréncia de ilicito tipificado nos termos
do Decreto-Lei 201/1967.

A prova, aqui, ndo é de natureza documental isolada, mas institucional e funcional.
Se os proprios agentes publicos investidos do dever juridico de fiscalizar e denunciar

infracBes politico-administrativas ndo o fizeram ao término da investigagao, a conclusao
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politico-administrativa.

A omissdo ndo decorreu de desconhecimento dos fatos. Ao contrario, decorreu de pleno
conhecimento produzido pela CPI. Os vereadores tiveram acesso a documentos, ouviram

testemunhas, analisaram informacGes e consolidaram relatério final. O quadro fatico
estava delimitado.

Se, mesmo diante desse quadro, ndao houve denlncia, tal circunstancia ndo pode ser
interpretada como hesitacdo circunstancial ou calculo politico. Diante de dever funcional
vinculado, a auséncia de iniciativa acusatéria constitui manifestagdo institucional
inequivoca.

A coeréncia do sistema imp0e essa leitura.

Nao se pode admitir que o dever de fiscalizacdo seja juridicamente exigivel apenas
quando exercido. Ele também projeta consequéncias quando descumprido. Se havia
infracdo politico-administrativa identificada, era dever denunciar. A ndo denincia,

portanto, demonstra que ndo se reconheceu a existéncia de ilicito tipificado.

A omissdo qualificada, nesse contexto, opera como prova formal da inocorréncia de
infracdo politico-administrativa.

N&o se trata de presungdo favoravel a Chefe do Executivo, mas de consequéncia ldgica
da estrutura funcional do mandato parlamentar. A fiscalizagdo culminou em relatério. O

relatorio ndo foi seguido de dendncia. O siléncio subsequente perdurou por mais de seis

meses.
Essa sequéncia fatica configura elemento probatdrio de elevado valor juridico.

Se os fatos investigados configurassem infragao politico-administrativa, o dever funcional
exigiria atuacdo imediata. A auséncia de denlncia demonstra que os prdprios
vereadores, no exercicio regular da fiscalizacdo, ndo identificaram enquadramento tipico

apto a justificar processo de cassagao.
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meramente argumentativa; € prova formal da inocorréncia de infragdo

administrativa nos fatos investigados.

Qualquer posterior tentativa de requalificagdo juridica dos mesmos fatos, sem a
existéncia de elemento novo superveniente, confronta essa prova institucional ja
constituida.

E € exatamente a consequéncia juridica dessa eventual reinterpretacao tardia que sera

enfrentada no item subsequente.

4. Da incoeréncia funcional e da implicagado juridica da eventual mudanca de
posicionamento: a configuracao de prevaricacao em caso de reconhecimento
tardio de infracao

Estabelecido que a auséncia de denlncia ao término da CPI n® 001/2025 constitui prova
formal da inocorréncia de infracdo politico-administrativa a época da conclusdo dos
trabalhos investigatdrios, impOe-se examinar a consequéncia légica de eventual
reconhecimento posterior, pelos mesmos vereadores, da existéncia de infragdo apta a

ensejar cassagao de mandato.
A questao nao é meramente retorica. Ela é estrutural e possui densidade juridica propria.

Se os vereadores, investidos do dever funcional de fiscalizacao, tiveram acesso aos fatos,
consolidaram relatdrio conclusivo datado de 21 de agosto de 2025 e, mesmo assim, nao
promoveram denlncia por infracdo politico-administrativa, duas hipdteses s3o
juridicamente possiveis: ou inexistia infragdao tipificada nos termos do Decreto-Lei

201/1967, ou, existindo, deixaram de agir quando era seu dever funcional fazé-lo.
N&o ha terceira via logica.

Caso, agora, venham a reconhecer a ocorréncia de infragdo politico-administrativa com
base nos mesmos fatos ja investigados, estarao implicitamente afirmando que a infragao
existia desde o término da CPI. Se assim for, a omissdo pretérita deixa de ser neutra e

passa a configurar descumprimento de dever funcional.
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~ crime de prevaricacdo, consistente em retardar ou deixar de praticar, indevidamente,

ato de oficio, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal.

- A funcdo fiscalizatéria ndo é abstracdo politica. Ela € ato de oficio inerente ao mandato
parlamentar. A promogdo de denlncia por infracdo politico-administrativa, quando
identificada irregularidade tipificada, constitui ato funcional decorrente do dever de
fiscalizagao.

Se os vereadores reconhecem agora que havia infracado politico-administrativa a época
da conclusdo da CPI, estarao admitindo que deixaram de praticar o ato de oficio

n correspondente — a denlncia — no momento juridicamente adequado.

Tal admissdo implicaria confissao institucional de que, tendo ciéncia da suposta infracdo,

- permaneceram inertes por periodo superior a seis meses.

A omissdo deliberada diante de dever juridico de agir ndo se compatibiliza com a ética

, republicana nem com a legalidade administrativa.

A incoeréncia é evidente.

Ou os fatos ndo configuravam infracdo politico-administrativa — hipdtese comprovada
R pela auséncia de denuncia e pelo lapso temporal subsequente — ou, se configuravam,

houve inércia indevida no cumprimento do dever funcional.

~ A tentativa de sustentar simultaneamente que inexistia infracdo a época da CPI, mas
- que ela passou a existir posteriormente sem qualquer fato novo superveniente, afronta
a logica juridica elementar. A tipicidade nao surge por conveniéncia politica. Ela decorre

do enquadramento juridico dos fatos.

Se os fatos sdao os mesmos, 0 enquadramento juridico ndo pode oscilar ao sabor de

circunstancias externas ao conteldo normativo.
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A eventual votacdo pelo reconhecimento de ocorréncia de infracd

po .-t. o

Y.
Gheram
Omp‘
denuncia, gera contradicdo institucional grave. Implica reconhecer que havia infracad

administrativa, por vereadores que participaram da CPI e que, a época, ndo pro

que, apesar disso, optaram por nao agir.

Tal cenario projeta consequéncias juridicas relevantes, pois o siléncio anterior deixaria

de ser prova de inocorréncia para se converter em indicio de omissao funcional indevida.

A gravidade dessa implicacdo ndo é argumento intimidatorio; € consequéncia ldgica da

estrutura normativa que rege o dever de fiscalizagao.

O parlamentar ndo pode, sem comprometer a coeréncia juridica de sua atuagdo,
sustentar que os mesmos fatos ora justificam cassagao e que, meses antes, ndo exigiam

qualquer providéncia acusatoria.

A coeréncia institucional é exigéncia do Estado de Direito. A mudanga de posigao sem
fato novo superveniente compromete a credibilidade do procedimento e coloca em xeque
a legitimidade do julgamento.

Assim, a eventual decisdo dos vereadores que participaram da CPI pelo reconhecimento
de infracdo politico-administrativa, fundada exclusivamente nos mesmos fatos ja
analisados e ndo denunciados a época propria, implicard admissdo implicita de que
deixaram de cumprir dever funcional quando dele eram titulares.

O ordenamento juridico ndo admite que o dever de fiscalizagdo seja tratado como

instrumento contingente de disputa politica. Ele é compromisso institucional com a
legalidade.

Dessa forma, a coeréncia normativa conduz a conclusdao de que a inexisténcia de
dentincia apds a CPI constitui prova formal da inocorréncia de infragdo politico-
administrativa. E, alternativamente, qualquer reconhecimento posterior da existéncia de

infracdo com base nos mesmos fatos implicard confissdo institucional de omissao
funcional juridicamente relevante.
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Em qualquer das hipdteses, resta evidenciada a inconsisténcia estrutural do p

impeachment ora instaurado.

33 Segdo. DA IMPRESTABILIDADE DOS ELEMENTOS DA CPI COMO MEIO DE
PROVA NO PROCESSO DE CASSAGAO DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO

I. DISTINCOES FUNDAMENTAIS ENTRE O SISTEMA ACUSATORIO E O

SISTEMA INQUISITORIAL: UMA ANALISE DOGMATICA E HISTORICO-
EVOLUTIVA

1. CONSIDERACOES PRELIMINARES SOBRE OS SISTEMAS PROCESSUAIS
PENAIS

A ciéncia processual penal, como ramo auténomo do direito publico, desenvolveu-se
historicamente a partir de diferentes matrizes epistemoldgicas e filoséficas que
culminaram na estruturagdo de modelos paradigmaticos de administracdo da justica
criminal. Tais modelos, convencionalmente denominados sistemas processuais penais,
constituem verdadeiros arquétipos que informam a organizacdo, a dindmica e os
fundamentos axioldgicos do processo penal em determinada ordem juridica. Nesse
contexto, o sistema acusatdrio e o sistema inquisitorial emergem como as duas grandes
categorias dogmaticas que, em suas formas puras ou por meio de modelos mistos, tém
orientado a estruturagao dos procedimentos criminais nas mais diversas tradiges
juridicas ocidentais.

Com efeito, a compreensao aprofundada das distingdes entre esses sistemas revela-se
nao apenas como exercicio de taxonomia juridica, mas como verdadeira chave
hermenéutica para a interpretagdo e aplicacdo das normas processuais penais,
especialmente em ordens constitucionais que, como a brasileira, adotaram
expressamente principios caracteristicos do modelo acusatdrio. A dicotomia entre
acusatério e inquisitorial transcende, portanto, a mera classificacdo académica,
constituindo-se em ferramenta indispensavel para aferir a legitimidade e a conformidade

constitucional dos atos processuais e das praticas judiciarias.
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2. BASES EPISTEMOLOGICAS E FUNDAMENTOS FILOSOFICOS DOS SI
PROCESSUAIS PENAIS

Antes de adentrarmos propriamente nas diferengas estruturais entre os sistemas
acusatorio e inquisitorial, mostra-se imperiosa uma breve incursao nas bases
epistemoldgicas que sustentam cada um desses modelos. O sistema acusatdrio, cujas
raizes podem ser identificadas nos processos democraticos da Grécia antiga e, com maior
refinamento, no direito romano classico e no direito anglo-saxao, encontra seu
fundamento filosofico na concepcao liberal de processo como instrumento de garantia
do individuo frente ao poder punitivo estatal. Tal sistema parte da premissa de que a
busca pela verdade, embora relevante, ndo pode ser empreendida a qualquer custo,
devendo observar limites ético-juridicos intransponiveis que resguardam a dignidade da

pessoa humana.

De outra banda, o sistema inquisitorial, que atingiu seu apogeu durante a Idade Média,
especialmente sob a influéncia do direito candnico e da consolidagdo das monarquias
absolutistas, estrutura-se a partir de uma epistemologia que privilegia a verdade
substancial como valor supremo do processo, ainda que para alcangé-la seja necessario
relativizar garantias fundamentais do acusado. Nessa perspectiva, 0 processo penal é
concebido primordialmente como instrumento de defesa social e de afirmagdo da

autoridade estatal, relegando a segundo plano as liberdades individuais.

3. ANALISE DETALHADA DAS DIFERENGCAS ESTRUTURAIS ENTRE OS
SISTEMAS

3.1 A Separacao das Fungoes de Acusar, Defender e Julgar

A distincdo mais elementar e, simultaneamente, mais significativa entre os sistemas
acusatorio e inquisitorial reside na estruturagdo organica e funcional da atividade
jurisdicional penal. No modelo acusatorio, vigora o principio da separagdo das fungdes

processuais, segundo o qual as atividades de acusar, defender e julgar sdo atribuidas a

o Santos: (13) 3345-7745 W DUMNLUS: ¥ QA0 rauviv.
Sao Paulo: (11) 2767-1956 Av. Ana Costa n°258 ¢j 52 Av. Paulista n® 1.765 - 18 andar
WhatsApp: (11) 94713-0765 Vila Matias - Santos - SP Bela Vista - S&o Paulo - SP

@ www.mehanna adv.br

AT







| Mehanna
Advogados

acusacao e defesa — e ao final profere sua decisdo com base nos elementos por elas

produzidos.

Em contraposicado, o sistema inquisitorial caracteriza-se pela concentracao das funcdes
processuais nas maos de um Unico agente ou Orgdo estatal. Nesse modelo, o juiz
inquisidor acumula as atribuigdes de investigar, acusar, defender e julgar, atuando
simultaneamente como parte e como 6rgao julgador. Tal promiscuidade funcional
compromete irremediavelmente a imparcialidade, na medida em que o julgador torna-
se vinculado afetiva e cognitivamente a sua prdpria atividade investigatoria e acusatoria,
revelando-se incapaz de apreciar com a necessaria isencdo os elementos favoraveis ao
acusado.

3.2 A Iniciativa Probatoria e a Gestao da Prova

Outro aspecto fundamental que distingue os sistemas em analise concerne a titularidade
da iniciativa probatdria e a gestdo dos meios de prova. No sistema acusatorio, a
producdo probatdria incumbe primariamente as partes, cabendo a acusagao o onus de
demonstrar a existéncia do fato criminoso e a respectiva autoria, enquanto a defesa
faculta-se a apresentacdo de elementos que infirmem a tese acusatdria ou que
estabelecam circunstancias favoraveis ao acusado. O juiz, nesse contexto, atua como
destinatario da prova e garantidor do devido processo legal, podendo, em carater
excepcional e suplementar, determinar diligéncias probatdrias para esclarecer pontos
duvidosos, sem que tal atuagao suplementar descaracterize o modelo, desde que

observados os limites do contraditdrio e da imparcialidade.

Ja no sistema inquisitorial, a atividade probatoria é concebida como fungao
precipuamente estatal, exercida de oficio pelo juiz-investigador. A gestdao da prova é
monopolizada pelo érgdo julgador, que determina livremente a produgao dos elementos

que considera relevantes para a formagao de seu convencimento. As partes, quando
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qual a busca pela verdade material sobrepde-se as garantias de participacdo das partes
na construgao do conhecimento judicial.

3.3 O Tratamento do Acusado: de Sujeito a Objeto Processual

A posicdo juridica ocupada pelo acusado na dinamica processual constitui elemento
distintivo de elevada relevancia entre os sistemas acusatorio e inquisitorial. No modelo
acusatério, o acusado é reconhecido como sujeito processual, titular de direitos e
garantias fundamentais que lhe asseguram participacdo ativa e paritéria no
desenvolvimento do processo. Tal condicdo subjetiva manifesta-se através de diversos
instrumentos processuais, tais como o direito ao siléncio, a garantia contra a
autoincriminagao compulsoria, o direito a assisténcia técnica por advogado, o direito de

presenciar a producao das provas e de com elas contraditar, entre outros.

Em contrapartida, no sistema inquisitorial o acusado é reduzido a condigdo de objeto do
processo, isto €, mero destinatério passivo da atividade estatal de investigagdo e
julgamento. Nessa concepcao, o individuo investigado nao é considerado um interlocutor
com direitos processuais, mas sim uma fonte de informagbes a ser explorada pelo
inquisidor em sua busca pela verdade. A confissao, nesse contexto, assume papel central
como "rainha das provas", sendo obtida, ndo raro, mediante métodos que violam a
integridade fisica e psicoldgica do interrogado. A tortura, institucionalizada em diversos
momentos historicos como meio legitimo de obtengdo de provas, representa a mais

abjeta manifestacao dessa coisificacdo do ser humano no processo penal.
3.4 A Publicidade Versus o Sigilo Procedimental
A publicidade dos atos processuais emerge como outro critério distintivo fundamental

entre os dois sistemas. No sistema acusatdrio, a publicidade constitui regra geral e

garantia fundamental de transparéncia da administragao da justica, permitindo o
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contra arbitrariedades e como instrumento de legitimacdo democratica das decisdes
judiciais, ressalvadas as excegdes legalmente previstas para situagbes em que a

intimidade das partes ou o interesse social recomendem o sigilo.

O sistema inquisitorial, diversamente, caracteriza-se pelo predominio do segredo e da
escritura. O procedimento desenvolve-se em gabinete, longe dos olhos do publico e,
frequentemente, sem o conhecimento do proprio acusado acerca das investigagdoes em
curso contra si. Essa opacidade procedimental serve a mlltiplos propésitos autoritarios:
impede a fiscalizacdo externa, fragiliza a posicao defensiva, potencializa o arbitrio do
inquisidor e permite a manipulacdo dos elementos informativos. A sentenga, nesse
contexto, é proferida com base em um conjunto probatdrio construido
monologicamente, sem que o acusado tenha tido oportunidade de participar de sua

formagao ou de impugnar adequadamente os elementos que a fundamentam.

3.5 O Modelo de Valoracao da Prova

As diferencas epistemoldgicas entre os sistemas também se refletem nos respectivos
sistemas de valoracao da prova adotados. O sistema inquisitorial, em sua conformacgao
historica classica, caracterizava-se pela adogao do sistema de prova tarifada ou legal, no
qual a lei estabelecia antecipadamente o valor probatério de cada meio de prova,
cabendo ao julgador tdo somente aplicar mecanicamente os critérios legais predefinidos.
Esse modelo, paradoxalmente combinado com a ampla discricionariedade do inquisidor
na conducdo do procedimento, pretendia limitar o arbitrio judicial, mas acabava por
engessar a atividade jurisdicional e por desconsiderar as particularidades de cada caso

concreto.

O sistema acusatorio contemporaneo, por sua vez, adota preponderantemente o sistema
do livre convencimento motivado ou da persuasao racional, segundo o qual o juiz forma
livremente sua conviccao, mas tem o dever de fundamentar suas decisdes com base nas

provas produzidas no processo, submetendo sua racionalidade ao controle das partes e
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e em consonancia com as regras da logica, da experiéncia comum e do conhecime
cientifico.

3.6 O Principio Dispositivo Versus o Principio Inquisitivo

A estruturagdo da relagao juridica processual também difere substancialmente nos dois
modelos, especialmente no que concerne a iniciativa processual. O sistema acusatdrio é
informado pelo principio dispositivo ou da demanda, segundo o qual a jurisdi¢do somente
pode ser provocada mediante a iniciativa da parte legitima para a acusacdo, ndo
podendo o juiz dar inicio ao processo de oficio. Esse principio materializa a imparcialidade
judicial e impede que o julgador contamine-se pela fungdo acusatéria, mantendo-se em

posicao de absoluta neutralidade até que seja formalmente instado a atuar.

No sistema inquisitorial, ao contrario, vigora o principio inquisitivo, que autoriza e mesmo
impde ao juiz a instauragdo de oficio do procedimento persecutdrio, independentemente
de provocagao externa. O magistrado assume, assim, a posi¢ao de verdadeiro titular da
acao penal, confundindo-se as figuras do acusador e do julgador em uma mesma
autoridade. Essa caracteristica, alids, explica a denominacdo do sistema e revela sua
incompatibilidade com as garantias fundamentais do processo penal em um Estado

Democratico de Direito.

4. A FALSA DICOTOMIA: SISTEMAS MISTOS E O PROCESSO PENAL
CONTEMPORANEO

Importa ressaltar que a distingdo entre sistemas acusatério e inquisitorial, embora
didaticamente Util, corresponde a tipos ideais que raramente se realizam em sua pureza
absoluta na pratica histdrica. Os ordenamentos juridicos concretos tendem a incorporar
elementos de ambos os modelos, dando origem a sistemas processuais penais mistos,

como ocorreu com o Codigo de Instrucdao Criminal francés de 1808 (Cddigo
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Napolednico), que inspirou inimeras legislacoes na Europa continental e na
Latina.

O sistema misto, em sua conformacdo tipica, divide o procedimento em duas fases
distintas: uma primeira fase investigatdria, de carater inquisitorial, caracterizada pelo
sigilo, pela concentragdo de poderes nas maos da autoridade investigante e pela
auséncia de contraditorio; e uma segunda fase judiciaria, de natureza acusatdria, na
qual se estabelece o contraditério, a publicidade e a separacdo das funcGes. Essa
estruturacao, embora pretenda conciliar eficiéncia investigativa com garantias
processuais, tem sido objeto de severas criticas por parte da doutrina mais avancada,
que aponta a contaminacdo da fase judicial pelos elementos produzidos

inquisitorialmente na fase investigatoria.

5. 0 SISTEMA ACUSATORIO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E SUAS
IMPLICACOES

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, ao consagrar um extenso
catalogo de direitos e garantias fundamentais, filiou-se inequivocamente ao modelo
acusatorio de processo penal. Os principios do contraditorio e da ampla defesa (art. 59,
LV), da publicidade dos atos processuais (art. 5°, LX), da inadmissibilidade das provas
obtidas por meios ilicitos (art. 59, LVI), da presuncdo de inocéncia (art. 59, LVII) e da
fundamentacao das decisOes judiciais (art. 93, IX) constituem, em seu conjunto, o

arcabouco normativo que conforma o processo penal brasileiro aos ditames do sistema

acusatorio.,

Ndo obstante a clara opcdo constitucional, persistem no ordenamento juridico
infraconstitucional diversos resquicios do modelo inquisitorial, notadamente no que
concerne aos poderes instrutdrios do juiz e a utilizacdo de elementos colhidos no
inquérito policial como fundamento de decisdes condenatdrias. A doutrina processual
penal contemporanea tem-se debrucado sobre essas tensdes normativas, buscando,

mediante interpretacdo conforme a Constituicao, expurgar do sistema os elementos
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incompativeis com o modelo acusatdrio e com as garantias fundamen
decorrentes.

6. CONCLUSOES DOGMATICAS

A partir da analise empreendida, € possivel concluir que as diferengas entre os sistemas
acusatorio e inquisitorial transcendem aspectos meramente procedimentais, refletindo
concepgdes antagonicas acerca da relagao entre Estado e cidaddo, do papel do processo
penal em uma sociedade democratica e dos limites ético-juridicos que devem orientar a
persecucao penal. Enquanto o sistema inquisitorial representa a subordinacdo do
individuo aos interesses punitivos do Estado, o sistema acusatorio constitui conquista

civilizatdria que coloca o processo a servico da protecao do cidadd@o contra o arbitrio
estatal.

A opcao pelo sistema acusatério, materializada na Constituigao de 1988, impde a todos
os operadores do direito o dever de atuar na concretizagdo de suas premissas
fundamentais, rejeitando praticas e interpretagdes que, sob o pretexto de eficiéncia
repressiva ou de busca da verdade real, reintroduzam elementos inquisitoriais no
processo penal brasileiro. Somente mediante essa vigilancia constante sera possivel
assegurar que o processo penal cumpra sua dupla fungdo constitucional: instrumento de
realizacado do direito penal quando presentes os pressupostos para a condenagao, mas,
antes e acima de tudo, escudo protetor do individuo contra o exercicio arbitrario do

poder punitivo estatal.

II. O CONTRADITORIO E A AMPLA DEFESA COMO PILARES DO CEVIDO
PROCESSO LEGAL: FUNDAMENTOS, DIMENSOES E INCIDENCIA NOS
PROCEDIMENTOS INVESTIGATORIOS E PROCESSUAIS

1. INTRODUGCAO: A CENTRALIDADE DOS PRINCIPIOS NO ESTADO

CONSTITUCIONAL
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A evolucdo do pensamento juridico, especialmente a partir da segunda metade do é%ulo
XX, testemunhou uma profunda transformagao na compreensao do papel dos princi Q

no ordenamento normativo. Superando a concepgao positivista-normativista que os
relegava a condigado de meras fontes subsidiarias ou de programas politicos desprovidos
de eficacia juridica, a doutrina contemporanea, notadamente sob influxo do pos-
positivismo e do neoconstitucionalismo, passou a reconhecer nos principios verdadeiras
normas juridicas dotadas de carga valorativa, com capacidade para irradiar efeitos sobre

todo o sistema, informar a interpretaga@o das regras e solucionar antinomias normativas.

Nesse contexto, o contraditorio e a ampla defesa emergem como principios estruturantes
do processo penal no Estado Democratico de Direito, integrando aquilo que a doutrina
convencionou denominar "bloco de constitucionalidade processual" ou "estatuto
constitucional do processo". Tais principios ndao constituem meras faculdades ou
garantias formais, mas sim verdadeiros direitos fundamentais de cardter instrumental,
cuja efetivacdo condiciona a prépria legitimidade da jurisdigdo penal e da atividade
persecutdria estatal.

Com efeito, a positivagdo do contraditdrio e da ampla defesa no art. 59, inciso LV, da
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — segundo o qual "aos litigantes,
em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdao assegurados o
contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes" — representa
0 coroamento de uma trajetoria histdrica de limitagdo do poder punitivo estatal e de

reconhecimento da dignidade da pessoa humana como fundamento da ordem juridica.

2. FUNDAMENTOS FILOSOFICOS E TEORICOS DO CONTRADITORIO E DA
AMPLA DEFESA

2.1 A Dimensdo Politico-Democratica da Participagdao Processual
O contraditdrio e a ampla defesa encontram seu fundamento primeiro na propria ideia

de democracia participativa aplicada ao processo. Se o Estado Democratico de Direito

caracteriza-se pela abertura dos espagos de poder a participagao dos cidadaos, o
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processo penal, como instrumento de exercicio do poder punitivo, ndo poderia f

)

4 )
a essa logica participativa. A possibilidade de influir na construgdo do provimé m‘,mp‘\d

jurisdicional constitui, nessa perspectiva, desdobramento natural do direito de

participacdo politica, transportado para o microcosmo processual.

Nessa linha, a doutrina mais avangada, notadamente a partir das contribuigdes de Elio
Fazzalari e da escola processualista italiana, propugna pela superagdo da concepgao
tradicional que via o processo como mera relagdo juridica entre sujeitos, para
compreendé-lo como procedimento realizado em contraditério. O processo, nessa
acepcdo, ndo € simplesmente o meio através do qual se exerce a jurisdigdo, mas sim o
espaco dialdgico no qual os sujeitos processuais, em condigdes de paridade, constroem
cooperativamente a decisdo judicial. O contraditério, portanto, ndo se exaure na
possibilidade formal de manifestagdo nos autos, mas exige a efetiva capacidade de

influenciar o convencimento do julgador.
2.2 A Dimensdo Antropoldgica: O Reconhecimento do Outro como Sujeito

Em perspectiva mais profunda, o contraditério e a ampla defesa radicam-se na propria
estrutura da existéncia humana enquanto ser-com-os-outros, para utilizar a linguagem
da fenomenologia existencial. O processo penal que silencia o acusado, que o reduz a
objeto de investigacdo e julgamento, nega-lhe o reconhecimento como sujeito
moralmente autébnomo e digno de consideracdo. A palavra do acusado, longe de
constituir mero estorvo a eficiéncia persecutdria, representa o testemunho de sua

humanidade, o espaco de resisténcia contra a coisificagdo operada pelo poder punitivo.

Essa dimens3o antropolégica do contraditério e da ampla defesa revela-se com particular
intensidade no direito ao siléncio e na garantia contra a autoincriminagdo compulsoria.
Paradoxalmente, o direito de calar-se — que a primeira vista poderia parecer negagao
do didlogo processual — constitui a mais alta expresséb do reconhecimento da
subjetividade do acusado. Ao assegurar-lhe a prerrogativa de ndao contribuir para a

prépria condenaco, o ordenamento juridico reconhece que sua palavra ndo pode ser
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tomada a forga, mas apenas oferecida voluntariamente como contribuicdo
construgao da verdade processual.

3. 0 CONTRADITORIO: CONTEUDO, EVOLUCAO E DIMENSOES
3.1 A Dupla Face do Contraditorio: Informagao e Reagao

A doutrina processual contemporanea, superando concepgoes reducionistas, identifica
no contraditorio duas dimensdes fundamentais e indissociaveis: a informagao e a reagao
(ou possibilidade de manifestacao). A informagao consiste no direito de ser cientificado,
de maneira formal e adequada, acerca da existéncia do processo, dos atos nele
praticados e dos elementos que contra si militam. Ndo ha contraditério sem prévia e
regular comunicagdo, pois ninguém pode defender-se daquilo que desconhece. A
citacdo, as intimacGes, a vista dos autos, a comunicagao dos atos processuais em geral

constituem, portanto, pressupostos inafastaveis da garantia.

A reacdo, por sua vez, traduz-se na possibilidade efetiva de responder aos atos da parte
contraria, de impugnar as alegagdes e provas produzidas, de oferecer contra-
argumentacdo e elementos probatorios que infirmem a tese acusatéria. Esta dimensao
reativa ndo se contenta com a mera abertura formal de prazo para manifestagao, mas
exige que a resposta seja levada em consideragao pelo julgador, que sobre ela se
pronuncie de maneira fundamentada, demonstrando ter efetivamente considerado os

argumentos defensivos na construgao de seu convencimento.

3.2 A Evolucdo do Conceito: Do Contraditério Formal ao Contraditério
Substancial

A compreensdo do contraditdrio experimentou significativa evolugdo na doutrina
processual. Em sua formulacdo mais tradicional, identificava-se o contraditdrio com a
bilateralidade da audiéncia, ou seja, com a oportunidade formal de manifestagao
conferida a parte contréria apds a provocacdo inicial. Tratava-se de concepgdo

eminentemente formal, que se satisfazia com a existéncia de prazos e oportunidades
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A doutrina mais recente, contudo, avangou para uma concepc¢ao substancial do
contraditdrio, que exige ndo apenas a possibilidade de falar no processo, mas a efetiva
capacidade de influenciar a formagao do convencimento judicial. Nessa perspectiva, o
contraditdrio substancial implica: a) a paridade de armas entre as partes; b) a efetiva
participacao na producgao das provas; c) o direito de debater previamente os elementos
que serao considerados pelo juiz; d) a exigéncia de que o julgador enfrente as questdes

suscitadas pelas partes em sua fundamentagao.

Essa evolugao conceitual encontra-se intimamente relacionada com a superacdo do
modelo de juiz passivo-espectador e a emergéncia de uma concepgao cooperativa de
processo, na qual todos os sujeitos processuais — juiz, acusador e defesa — atuam
conjuntamente na construcdo dialdgica da decisdo. O contraditdrio deixa, assim, de ser

mero principio formal para converter-se em metodologia de formagao do conhecimento
judicial.

3.3 O Contraditério como Exigéncia de Nao Surpresa

Desdobramento contemporaneo do contraditorio substancial é o principio da nao
surpresa, segundo o qual o juiz ndo pode fundamentar sua decisdo em elementos sobre
0s quais as partes nao tenham tido oportunidade de se manifestar previamente. Tal
principio, expressamente positivado no art. 10 do Codigo de Processo Civil de 2015 e
aplicavel ao processo penal por forca da natureza constitucional da garantia, impede que
0 julgador, valendo-se de conhecimento pessoal, de fatos ou argumentos nao debatidos,

profira decisGes inesperadas que frustrem a legitima expectativa das partes.

A ndo surpresa qualifica o contraditério como garantia de participagao efetiva na
construgao da decisdo, vedando o que a doutrina denomina "decisao de terceira via" —
aquela que, sem prévio debate, introduz fundamento juridico ou elemento fatico nao

suscitado pelas partes. Tal exigéncia impde ao juiz o dever de, antes de decidir com base
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. manifestagdo sobre a nova perspectiva, sob pena de nulidade da decisdo por
ao contraditdrio substancial.

4. A AMPLA DEFESA: CONTEUDO, DIMENSOES E DESDOBRAMENTOS

4.1 A Natureza Polissémica da Ampla Defesa

A ampla defesa constitui principio de contornos polissémicos, abrangendo um feixe de
posicdes juridicas subjetivas que, em seu conjunto, asseguram ao acusado a
possibilidade de influir efetivamente no resultado do processo. A doutrina identifica na
ampla defesa duas dimensoes fundamentais: a defesa técnica, exercida por profissional
habilitado (advogado ou defensor publico), e a autodefesa, exercida pessoalmente pelo
acusado. Ambas as dimensdes sao complementares e igualmente essenciais a plenitude
da garantia.

4.2 A Defesa Técnica: Indisponibilidade e Essencialidade

A defesa técnica constitui a dimensdo profissional da ampla defesa, consubstanciada na
- assisténcia juridica prestada por advogado regularmente inscrito nos quadros da Ordem
dos Advogados do Brasil ou por defensor publico devidamente investido no cargo. Trata-
se de garantia indisponivel, ou seja, que ndo depende de manifestacdo de vontade do
acusado para ser exercida, nem pode ser por ele renunciada. O processo penal realiza-
se com defensor, ainda que contra a vontade do acusado, pois a presenga do profissional

técnico é condicao de validade formal e material do processo.

A jurisprudéncia dos tribunais superiores, notadamente do Supremo Tribunal Federal, é
firme no sentido de que a auséncia de defensor técnico no processo penal acarreta
nulidade absoluta, por violagdo ao devido processo legal substancial. Essa orientagao
fundamenta-se na compreensdo de que o acusado, via de regra leigo em matéria

juridica, ndo possui condigGes de exercer adequadamente sua defesa sem o auxilio de
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A defesa técnica, contudo, ndo se exaure na mera presenga nominal do advogado nos
autos. Exige-se atuacdo efetiva, substancial, capaz de influir no convencimento do
julgador. A defesa meramente formal, que se limita a apresentar pegas padronizadas ou
genéricas, que ndo enfrenta concretamente as imputagdes e provas produzidas, que
deixa de apresentar recursos cabiveis, viola a garantia constitucional e enseja nulidade,
podendo inclusive caracterizar hipétese de deficiéncia defensiva equiparavel a auséncia

de defesa.

4.3 A Autodefesa: Direito de Audiéncia e Direito de Presenca

A autodefesa, dimensdo pessoal da ampla defesa, materializa-se precipuamente em dois
direitos fundamentais: o direito de audiéncia (ou de ser ouvido) e o direito de presenca.
O direito de audiéncia traduz-se na possibilidade de o acusado dirigir-se pessoalmente
ao juiz, narrando sua versao dos fatos, apresentando sua perspectiva sobre as
imputagdes que |he s3o dirigidas, exercendo aquilo que a doutrina denomina "direito a
Ultima palavra”. O interrogatdrio judicial constitui 0 momento por exceléncia de exercicio
desse direito, embora ndo se exaura nele, podendo o acusado manifestar-se em outros

momentos processuais, sempre que Ihe for facultado.

O direito de presenca, por sua vez, assegura ao acusado a possibilidade de comparecer
aos atos processuais, especialmente a instrugdo probatéria, acompanhando a produgao
das provas e exercendo sobre elas o controle direto. Embora o processo possa, em certas
circunstancias, realizar-se a revelia do acusado, tal situacdo constitui excegao que deve
ser interpretada restritivamente, sempre se privilegiando a presenga como forma de

efetivacao da garantia defensiva.

Importa ressaltar que a autodefesa, diferentemente da defesa técnica, € disponivel,
podendo o acusado optar por ndo exercé-la, notadamente através do direito ao siléncio.

O direito de n&o produzir prova contra si mesmo (nemo tenetur se detegere) constitui,
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paradoxalmente, expressdo maxima da autodefesa, pois assegura ao acusado

de decidir sobre sua propria participagdo na construcdo da verdade proce
preservando sua dignidade e sua autonomia moral.

4.4 Os Meios e Recursos Inerentes a Defesa

A parte final do inciso LV do art. 5° da Constituicdo — "com o0s meios e recursos a ela
inerentes” — explicita que a ampla defesa ndo se esgota na possibilidade de
manifestagdo nos autos, mas abrange todos os instrumentos necessarios ao seu
exercicio pleno. Tais instrumentos incluem: a) o direito a prova, ou seja, a possibilidade
de produzir elementos probatdrios que corroborem a tese defensiva; b) o direito a
recorribilidade, isto &, a possibilidade de submeter a decisdo desfavoravel ao reexame
por 6rgdo jurisdicional superior; c) o direito a comunicagdo prévia e detalhada das
acusacoes; d) o direito a assisténcia de intérprete, quando necessario; e) o direito a ndo
ser julgado com base em provas ilicitas.

O direito a prova, particularmente relevante, assegura a defesa a faculdade de requerer
a producdo de todas as provas legalmente admissiveis e relevantes para o
esclarecimento da verdade e para a demonstragdo de suas teses. A negativa imotivada
ou arbitrariamente seletiva de producdo de provas requeridas pela defensa configura

violagdo a ampla defesa, passivel de nulidade do processo.

5. 0 CONTRADITORIO E A AMPLA DEFESA NO AMBITO PROCESSUAL

5.1 A Estruturacdo Dialética Processual

No &mbito propriamente processual, o contraditério e a ampla defesa atuam como
principios estruturantes que conformam a prépria dinamica do procedimento. O processo
penal acusatorio, modelo adotado pela Constituigdo de 1988, organiza-se como um
didlogo institucionalizado entre acusagdo e defesa, mediado por um juiz imparcial. Essa

estruturacdo dialética manifesta-se em todos os momentos processuais, desde a fase
postulatéria até a decisao final.
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0 acusado citado para oferecer resposta, podendo apresentar suas preliminares, suas
teses defensivas de mérito e suas propostas probatérias. Na fase instrutdria, exige-se
que a produgao das provas seja realizada em audiéncia publica, com a participagdo de
ambas as partes, que podem inquirir testemunhas, requerer esclarecimentos periciais,
debater os elementos produzidos. Na fase decisdria, o contraditdrio impSe que as partes
possam apresentar alegagOes finais, analisando criticamente o conjunto probatdrio e

expondo suas razoes antes da prolagdo da sentenca.
5.2 O Contraditorio na Producdo da Prova: O Direito ao Confronto

Particular relevancia assume o contraditério na producao probatéria, manifestando-se
através do direito ao confronto (confrontation clause, no direito anglo-saxa@o). Esse
direito assegura a defesa a possibilidade de confrontar-se com as testemunhas de
acusacdo, inquirindo-as diretamente, buscando inconsisténcias em seus relatos,
testando a credibilidade de seus depoimentos. A prova testemunhal produzida sem a
presenca da defesa, sem que esta tenha oportunidade de contraditar o depoente, viola

o contraditdrio substancial e ndo pode validamente fundamentar uma condenagao.

O direito ao confronto tem implicagGes significativas, entre outras, para a prova
testemunhal antecipada, para a prova produzida em cooperagao internacional e para os
depoimentos de vitimas vulneraveis. Em todas essas hipdteses, deve-se buscar equilibrar
a protecdo de outros interesses legitimos com a preservagao, na maior medida possivel,

da possibilidade de participacdo defensiva na produgao probatoria.
5.3 A Fundamentacio das Decis6es como Exigéncia do Contraditorio
A exigéncia constitucional de fundamentagao das decisdes judiciais (art. 93, IX, CRFB)

constitui corolario necessario do contraditdrio e da ampla defesa. A decisao judicial, para

ser legitima, deve demonstrar que o julgador efetivamente considerou os argumentos e
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A fundamentacdo deficiente, genérica ou padronizada, que ndo enfrenta concretamente
as teses defensivas, viola o contraditorio substancial, pois evidencia que o julgador ndo
levou em consideragao a participagao da defesa na construgao da decisao. Nesses casos,
a decisao deve ser anulada, determinando-se a prolagdo de outra, devidamente

fundamentada, que enfrente as questdes suscitadas.

- 6. A INCIDENCIA DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA NOS
" PROCEDIMENTOS INVESTIGATORIOS

6.1 A Tensao entre Eficiéncia Investigativa e Garantias Fundamentais

A aplicacdo do contraditdrio e da ampla defesa aos procedimentos investigatérios —
notadamente o inquérito policial, mas também os procedimentos investigatorios do
Ministério PUblico, da Comissao Parlamentar de Inquérito e de outros dorgdos com

atribuicao investigativa — constitui tema de particular complexidade e intensa
controvérsia doutrinaria e jurisprudencial.

De um lado, sustenta-se que a fase investigatoria, por sua propria natureza preparatoria
e informativa, ndo comportaria a plenitude do contraditério e da ampla defesa, sob pena
de comprometer a eficiéncia das investigacOes e inviabilizar a coleta de elementos
informativos que dependem de surpresa e discricao. De outro lado, argumenta-se que a
dignidade da pessoa humana e as garantias fundamentais ndao admitem zonas francas
. de arbitrio, devendo o investigado ser reconhecido como sujeito de direitos desde o

primeiro momento da persecugdo penal.
6.2 O Contraditorio Diferido e a Mitigacao das Garantias na Investigagdao

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e a doutrina majoritaria tém construido

uma solucdo de compromisso, reconhecendo que, embora o contraditério e a ampla
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defesa nao se realizem na fase investigatoria com a mesma plenitude que no r9/cesso}' ~\
judicial, algumas garantias minimas devem ser asseguradas ao investigado. Trat,
denominado "contraditorio diferido”, que se realizara plenamente apenas na fase
processual, quando o investigado podera impugnar os elementos colhidos na

investigagao e produzir as provas que entender necessarias.

Nessa perspectiva, reconhece-se que: a) o investigado tem direito a ser informado da
existéncia da investigacdo, ressalvadas as hipdteses em que a comunicagdo possa
comprometer a eficacia das diligéncias; b) tem direito a ndo produzir prova contra si
mesmo, podendo permanecer em siléncio quando ouvido; ¢) tem direito a assisténcia de
advogado, se assim desejar; d) tem direito a acesso aos elementos de prova ja
documentados no procedimento investigatorio que digam respeito ao fato investigado;

e) tem direito a requerer diligéncias, embora tais requerimentos ndo vinculem a
autoridade investigante.

6.3 A Insuficiéncia do Contraditorio Diferido e as Tendéncias Contemporaneas

A doutrina mais avangada tem questionado a suficiéncia do contraditério diferido como
garantia adequada, apontando que a participacao defensiva apenas na fase processual
pode ser tardia para evitar danos irreparaveis a imagem, a liberdade e ao patrimdnio do
investigado. Além disso, os elementos colhidos na investigacdo, ainda que formalmente
submetidos ao contraditdrio apenas em momento posterior, frequentemente influenciam

decisivamente o convencimento do julgador, contaminando a apreciagdo das provas

produzidas em juizo.

Essas criticas tém impulsionado movimentos de ampliacdo das garantias na fase
investigatodria, seja mediante a previsao legal de mecanismos de participacdo defensiva
(como a possibilidade de acompanhamento dos atos investigatdrios pelo advogado), seja
mediante a exigéncia de maior transparéncia e controle judicial sobre as diligéncias
investigativas. O projeto de novo Codigo de Processo Penal, em tramitagao no Congresso

Nacional, prevé expressamente a aplicacdo do contraditorio e da ampla defesa ao
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inquérito policial, ainda que de forma mitigada, representando importante avan

diregao.

7. AS CONSEQUENCIAS DA VIOLACAO AO CONTRADITORIO E A AMPLA
DEFESA

7.1 Nulidades Absolutas e Relativas

A violagdo ao contraditério e a ampla defesa acarreta, em regra, a nulidade do ato
praticado ou de todo o processo, conforme a extensdo do prejuizo causado. A doutrina
e a jurisprudéncia distinguem, nesse particular, entre nulidades absolutas e relativas. As
nulidades absolutas, decorrentes da violagdo de normas de ordem publica que tutelam
interesses fundamentais, independem de demonstracao de prejuizo especifico, pois o
prejuizo é presumido diante da gravidade da violagdo. J& as nulidades relativas,
referentes a garantias de natureza predominantemente privada, exigem a demonstracao
efetiva do prejuizo sofrido.

A jurisprudéncia tem considerado como nulidades absolutas, entre outras: a) a auséncia
de citagdo do acusado para responder a acusacao; b) a falta de intimacao para atos
processuais essenciais; c) a realizagao de interrogatorio sem a presenca de defensor; d)
a produca@o de prova sem a participagdo da defesa, quando esta tinha o direito de
participar; e) a prolagao de sentenga sem a prévia apresentagao de alegagdes finais pela
defesa.

III. A INADMISSIBILIDADE _DAS _PROVAS PRODUZIDAS SEM
CONTRADITORIO NO PROCESSO DE IMPEACHMENT: A INCOMPATIBILIDADE
EPISTEMOLOGICA ENTRE O  PROCEDIMENTO  INVESTIGATORIO
INQUISITORIAL E O PROCESSO JURIDICO-POLITICO SANCIONATORIO

1. DELIMITACAO DO PROBLEMA JURIDICO-CONSTITUCIONAL
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observancia do contraditorio e da ampla defesa, notadamente aquelas colhidas em
- Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs), insere-se em um debate mais amplo
acerca da natureza juridica do impeachment, dos limites do poder investigatdrio
parlamentar e da extensdo das garantias fundamentais aos procedimentos de natureza

juridico-politica sancionatdria.

- O tema reveste-se de particular complexidade e atualidade, especialmente considerando
a experiéncia politico-constitucional brasileira das Ultimas décadas, na qual o instituto do
impeachment foi acionado em momentos de acentuada tensao institucional,
frequentemente acompanhados de investigacdes parlamentares paralelas que
produziram volumoso acervo probatorio. A questdo que se coloca ao intérprete
constitucional, portanto, é a de saber se tais elementos, colhidos em procedimentos

o investigatdrios de natureza marcadamente inquisitorial — nos quais o contraditdrio e a
ampla defesa ndo se realizam com a plenitude exigida pelo Estado Democratico de
Direito —, podem validamente ingressar na esfera do processo de impeachment e servir

de fundamento, ainda que parcial, para a decisdo condenatdria.

A resposta a essa indagacdo exige do operador do Direito uma imersao nas categorias
fundamentais do processo constitucional, na dogmatica das garantias fundamentais e
na propria teleologia do instituto do impeachment, compreendido como instrumento de
protecdo da probidade administrativa e da regularidade funcional dos altos agentes
publicos, mas também — e talvez principalmente — como espaco de realizagdo do devido

processo legal em sua dimensao substancial.

2. A NATUREZA JURIDICA DO IMPEACHMENT E SUAS IMPLICACOES PARA O
REGIME PROBATORIO

2.1 O Impeachment como Processo Juridico-Politico de Natureza

Sancionatoria
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A compreensdo adequada do regime probatdrio aplicavel ao impeachment pr: /;fjsﬁoe,
necessariamente, o correto equacionamento de sua natureza juridica. A doé&'@o.’-n ;.\ s
constitucional brasileira, em significativa evolugdo a partir do marco paradigmatico -
representado pela ADPF 378, tem superado visdes reducionistas que oscilavam entre a
caracterizagdo do impeachment como processo puramente politico — imune, portanto,

as garantias processuais — ou como processo estritamente judicial — o que

desconsideraria suas peculiaridades institucionais.

O impeachment, tal como conformado pela Constituicao de 1988 e interpretado pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, constitui processo juridico-politico de
natureza sancionatdria. E juridico porque submete-se a balizas normativas precisas,
inscritas na Lei 1.079/1950 (recepcionada, em seus aspectos fundamentais, pela ordem
constitucional vigente) e na prdpria Constituicdo, que estabelece as hipdteses de crime
de responsabilidade (art. 85) e o rito basico de julgamento (art. 52, paragrafo Unico, e
art. 86). E politico porque o juizo final de procedéncia ou improcedéncia da acusagio é
cometido a 6rgdo de natureza eminentemente politica — o Senado Federal —, que
decide mediante deliberagdo majoritaria, sem possibilidade de revisao judicial do mérito
da decisdo.

Essa natureza hibrida, contudo, ndo autoriza a conclusdo de que o impeachment seria
uma zona franca de arbitrio, imune as garantias fundamentais que a Constituicdo
assegura a todo e qualquer acusado em processo sancionatdrio. Muito ao contrario:
precisamente porque pode resultar na aplicagao de sangdes das mais graves — a perda
do mandato e a inabilitagdo para o exercicio de funcdo publica por até oito anos —, o
processo de impeachment deve observar, com o maximo rigor, as garantias do
contraditério e da ampla defesa, tal como expressamente determinado pelo art. 59, LV,
da Constituicdo, que se refere textualmente a "processo judicial ou administrativo" e a
"acusados em geral" .

2.2 O Standard Probatorio no Impeachment: Entre a Livre Conviccdo e a
Exigéncia de Provas Legitimas
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Uma das questdes mais delicadas que se colocam ao intérprete do procégs,g) de /
impeachment concerne ao standard probatdrio aplicéavel, isto €, ao grau de gg.‘a

exigido para a prolacao de um juizo condenatdrio. Diferentemente do processo penal
comum, no qual vigora o principio do in dubio pro reo e exige-se, para a condenacao, a
certeza para além de qualquer duvida razoavel, o impeachment opera com ldgica

sancionatoria que admite maior discricionariedade politica na valoracé@o das condutas.

Ndo se segue dai, contudo, que o juizo politico possa ser exercido de maneira
completamente livre, sem qualquer vinculagdo ao material probatdrio produzido. O
Senado Federal, ao julgar o Presidente da Republica por crime de responsabilidade, ndo
exerce funcdo jurisdicional, mas sua deliberacdo ha de fundar-se em elementos
probatdrios minimamente consistentes, sob pena de caracterizagdao de desvio de
finalidade ou de arbitrio puro e simples. A prdpria Lei 1.079/1950 estabelece, em
diversos dispositivos, a necessidade de producdo de provas, de inquiricdo de
testemunhas, de realizacao de diligéncias, o que evidencia a natureza processual — e

ndao meramente politica — da fase deciséria .

O ponto crucial, para os fins deste topico, € que as provas que hdo de fundamentar a
decisdo condenatoria no impeachment devem ser provas legitimas, isto é, produzidas
com observancia das garantias constitucionais que asseguram ao acusado o direito de
participar de sua formacao, de contradita-las e de produzir contraprovas. Provas colhidas
em procedimentos investigatorios nos quais o contraditdrio ndo foi observado ndo podem
ser simplesmente trasladadas para o processo de impeachment e utilizadas como
fundamento da condenagdo, sob pena de violagao ao devido processo legal substancial.

3. A NATUREZA INQUISITORIAL DAS COMISSOES PARLAMENTARES DE
INQUERITO E OS LIMITES DE SUA ATUACAO PROBATORIA

3.1 As CPIs como Procedimentos Investigatorios de Natureza Inquisitorial

As ComissGes Parlamentares de Inquérito, previstas no art. 58, §3°, da Constituigao

Federal, constituem orgdos colegiados temporarios, criados no ambito do Poder

« Santos: (13) 3345-7745 W AN VR raaios
Sho Paulo: (11) 2767-1956 Av. Ana Costa n°258 ¢f 52 Av. Paulista n® 1.765 - 18 andar
WhatsApp: (111) 94713-0765 Vila Matias - Santos - 3P Bela Vista - S8o Paulo - SP

# www.mehanna.adv.br




(

O«

(l.



' Mehanna
- Advogados

Legislativo com a finalidade de investigar fato determinado por prazo certo.

constitucionalmente de "poderes de investigacao préprios das autoridades judiciais
CPIs podem determinar diligéncias, ouvir investigados, inquirir testemunhas, requisitar
documentos, determinar a quebra de sigilos bancario, fiscal e telefénico (esta Gltima

mediante controle judicial), entre outras medidas.

A doutrina processual penal é praticamente unanime em classificar os trabalhos das CPIs
como procedimento de natureza inquisitorial. Isso significa que, durante a fase
investigatdria, ndo se exige a observancia plena do contraditério e da ampla defesa,
justificando-se tal mitigacdo pela propria finalidade da investigacdao: colher elementos
informativos que possam subsidiar futura acao penal ou, no caso que nos interessa,
eventual processo de impeachment.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ao longo de décadas, tem reafirmado
essa natureza inquisitorial das investigacoes parlamentares, admitindo, por exemplo,
que o investigado seja ouvido na condigdao de testemunha (com o dever de dizer a
verdade) ou de investigado (com direito ao siléncio), sem que se exija, nesse momento,
a presenca de defensor para garantir a paridade de armas. O que se colhe na CPI sdo,
tecnicamente, elementos informativos, e nao provas propriamente ditas, justamente

porque produzidos sem a participagao defensiva que caracteriza o contraditdrio.
3.2 Os Elementos Informativos e a Prova Judicial: Distingao Essencial

A distincdo entre elementos informativos e prova judicial é fundamental para a
compreensdo do problema aqui examinado. Os elementos informativos sao aqueles
colhidos na fase investigatdria, sem a observancia do contraditdrio, e destinam-se a
formar a convicgdo da autoridade acerca da existéncia de indicios de autoria e
materialidade que justifiquem o oferecimento de acusagao. A prova judicial, por sua vez,
é aquela produzida em juizo, sob o crivo do contraditério e da ampla defesa, com a

participacdo de todas as partes e com possibilidade de impugnagao e contraprova.
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O Codigo de Processo Penal, em seu art. 155, estabelece expressamente que "%juiz S
formara sua convicgao pela livre apreciagdo da prova produzida em contraditério juaw
ndo podendo fundamentar sua decisdo exclusivamente nos elementos informativos '
colhidos na investigacdo, ressalvadas as provas cautelares, nao repetiveis e antecipadas"
. Ainda que referido dispositivo seja dirigido ao processo penal comum, sua ldgica
subjacente — a de que a decisdo condenatdria ha de fundar-se em provas produzidas

com garantia de participacao defensiva — aplica-se, com as devidas adaptacoes, a todo
processo sancionatorio, inclusive ao impeachment.

A razdo de ser dessa distingdo é clara: elementos informativos produzidos sem
contraditdrio sdo unilateralmente construidos pela autoridade investigante, sem que o
acusado tenha oportunidade de influir em sua produgado, de questionar sua validade, de
oferecer versao alternativa dos fatos. Permitir que tais elementos, por si so0s,
fundamentem uma condenagao equivaleria a condenar o acusado com base na versao
de seus acusadores, sem |he assegurar o direito de defesa que a Constituigao garante a
todos os acusados em geral.

3.3 A Jurisprudéncia Acerca da Inadmissibilidade de Provas Inquisitoriais

A jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiros é rica em precedentes que
reafirmam a impossibilidade de utilizagdo, como fundamento de decisdo condenatdria,
de provas produzidas sem observancia do contraditério. O Supremo Tribunal Federal,
em reiteradas decisdes, tem assentado que o processo penal condenatdrio ha de fundar-
se em provas produzidas em juizo, sob o crivo do contraditdrio, ndo podendo a sentenca

apoiar-se exclusiva ou preponderantemente em elementos colhidos na fase inquisitorial.

A Sumula Vinculante 14, por exemplo, assegura ao defensor, mesmo na fase
investigatdria, o direito de acesso aos elementos de prova ja documentados que digam
respeito ao investigado. No ambito do processo administrativo disciplinar, o Superior
Tribunal de Justica, por meio da Sumula 591, firmou entendimento de que é licita a
utilizacdo de prova emprestada, desde que tenha sido produzida com observancia do

contraditdrio e da ampla defesa no processo de origem .
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garantias do contraditorio e da ampla defesa ndao sdo meras formalidades, mas sim
exigéncias substanciais para a validade de qualquer ato processual que possa resultar
em restricdo de direitos. Transposto esse entendimento para o ambito do impeachment,
impOe-se a conclusao de que as provas produzidas em CPIs, porque colhidas sem
observancia do contraditério, ndo podem ser utilizadas como fundamento da
condenacao, a menos que sejam, de alguma forma, submetidas ao crivo defensivo no
curso do processo de impeachment.

4. A INCOMPATIBILIDADE ENTRE AS PROVAS PRODUZIDAS EM CPI E AS
EXIGENCIAS DO DEVIDO PROCESSO LEGAL NO IMPEACHMENT

4.1 A Contaminacdao do Julgamento por Elementos Inquisitoriais Nao
Submetidos ao Contraditério

O nucleo da tese ora desenvolvida reside na afirmagao de que a utilizagdo, no processo
de impeachment, de provas produzidas em CPI sem a observancia do contraditério e da
ampla defesa compromete irremediavelmente a legitimidade do julgamento,

contaminando-o com vicio de origem que afeta a prépria validade do processo.

Com efeito, quando o Senado Federal, ao julgar o Presidente da Republica por crime de
responsabilidade, fundamenta sua decisdo — ainda que parcialmente — em elementos
colhidos em procedimento investigatdrio parlamentar no qual o acusado nao teve
oportunidade de participar ativamente, de contraditar as testemunhas, de produzir
contraprovas, de influir na formacdo do convencimento, o que se tem € uma violagao

frontal ao principio do devido processo legal em sua dimensao substancial.

Ndo se trata, note-se bem, de negar a possibilidade de que os elementos informativos
colhidos na CPI sejam utilizados no processo de impeachment. Eles podem, sim,
ingressar no processo, mas como meros elementos de informagdo que deverdo ser

submetidos ao contraditério e a ampla defesa, ou seja, deverdo ser confirmados,
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- esclarecidos, complementados ou infirmados por provas produzidas na fase pracessua
Py
- propriamente dita, com a participagdo da defesa. O que ndo se admite é qu %Eompr'\df"
B elementos, em estado bruto, sem qualquer validagdo contraditdria, sirvam de

fundamento para a decisao condenatoria.

4.2 A Insuficiéncia da Mera Ratificacgdo em Juizo e a Necessidade de

- Renovacao da Prova

Uma questdo que frequentemente se coloca na pratica judicidria é a de saber se a
simples ratificacdo, em juizo, do depoimento prestado na fase inquisitorial seria
suficiente para sanar o vicio decorrente da auséncia de contraditdrio. A resposta, na

doutrina e na jurisprudéncia majoritarias, é negativa.

. A ratificagdo, por si sd, ndo supre a auséncia de contraditério na producdo da prova,
pois ndo assegura a defesa a oportunidade de participar ativamente da colheita do
depoimento, de formular perguntas, de buscar contradicOes, de testar a credibilidade da
testemunha. O que a garantia constitucional exige é que a prova seja produzida em
contraditdrio, ndo que um depoimento previamente colhido sem essa garantia seja

- posteriormente referendado pela testemunha.

Essa orientacao aplica-se com inteiro rigor ao processo de impeachment. Se determinada
testemunha prestou depoimento perante CPI, sem a participacdo da defesa, e
posteriormente, no processo perante o Senado, limita-se a ratificar o que disse
anteriormente, sem se submeter a novo interrogatdrio defensivo, o depoimento
- permanece contaminado pelo vicio de origem. A Unica forma de legitimar a prova seria
a sua reproducdo integral no ambito do processo de impeachment, com a presenca e

participacdo ativa da defesa, assegurando-se o direito ao confronto e a contraprova.

4.3 A Inaplicabilidade da Teoria da Prova Emprestada sem Observancia do

- Contraditodrio
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Sumula 591 que a prova emprestada é licita "desde que produzida com observancia do

contraditorio e da ampla defesa no processo de origem" .

Ora, as provas produzidas em CPIs, precisamente por serem colhidas em procedimento
N investigatorio de natureza inquisitorial, ndo atendem a essa exigéncia. Nelas, o
-~ contraditorio ndo é observado, a defesa ndo participa, as partes ndo estdo em condigdes
de paridade. Consequentemente, tais provas nao podem ser emprestadas ao processo
de impeachment sem que sejam submetidas, neste Ultimo, ao contraditdrio e a ampla
defesa.

- NZo se trata, portanto, de simplesmente trasladar os autos da CPI para o processo de
~ impeachment e considerar as provas ali produzidas como elementos validos para a
formacao do convencimento dos julgadores. E necessario que tais provas sejam
"reprocessadas" no ambito do impeachment, isto €, que sejam novamente produzidas,

agora com a participacdo da defesa e sob o crivo do contraditério. Somente assim se
assegura a observancia do devido processo legal.

- 5. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS: O ART. 59, LV, E SUA APLICABILIDADE
- AO IMPEACHMENT

5.1 A Expressao "Acusados em Geral” e sua Forga Normativa

~ 0 art. 59, inciso LV, da Constituicdo Federal estabelece que "aos litigantes, em processo
~ judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditdrio e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes" . A expressao "acusados em
geral" reveste-se de particular importancia para a tese aqui defendida, pois evidencia a
intenc8o do constituinte de estender as garantias do contraditério e da ampla defesa a

. toda e qualquer pessoa que figure como acusada em qualquer procedimento de natureza
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sancionatdria, seja ele judicial, administrativo ou — como é o caso do impeach
juridico-politico.

Ndo ha, no texto constitucional, qualquer ressalva que exclua o impeachment do ambito
de incidéncia dessa garantia. Muito ao contrario: a amplitude da expressao utilizada —
"acusados em geral" — abrange todas as hipéteses em que alguém sofre uma imputagdo
que possa resultar em restrigdo de direitos. O Presidente da Republica, quando
processado por crime de responsabilidade, é inequivocamente um acusado, e como tal

faz jus a plenitude das garantias que a Constituicdo assegura a todo acusado.
5.2 O Devido Processo Legal como Clausula Geral de Protegdo contra o Arbitrio

Além da garantia especifica do contraditério e da ampla defesa, o art. 59, inciso LIV, da
Constituicdo estabelece que "ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal" . O devido processo legal, em sua dimensdo substancial, constitui
clausula geral de protecdo contra o arbitrio, que impde ao Estado, quando atua para
restringir direitos, a observancia de um procedimento justo, equitativo, no qual o
acusado tenha efetiva oportunidade de participar e de influir no resultado.

A privagdo de bens a que se refere o dispositivo inclui, evidentemente, a perda do
mandato e a inabilitacdo para o exercicio de fungdo publica, que constituem as sangoes
tipicas do impeachment. Tais sangdes, por sua gravidade, somente podem ser aplicadas
mediante processo que observe rigorosamente as garantias do devido processo legal, o

que inclui a exigéncia de que as provas que fundamentam a condenagdo sejam
produzidas em contraditdrio.

5.3 O Precedente da ADPF 378 e a Constitucionalizacio do Rito do
Impeachment

A ADPF 378, julgada pelo Supremo Tribunal Federal em 2015, constitui marco
fundamental na conformacdo constitucional do rito do impeachment. Naquela

oportunidade, a Corte estabeleceu parémetros interpretativos que aproximaram o

& www.mehanna.adv.br







/1 Mehanna
I Advogados

’/”
procedimento da Lei 1.079/1950 das garantias estabelecidas na Constituicao| dess1988, \Av;/’“
rejeitando interpretacdes que pudessem comprometer o direito de defesa do a

7

Embora a ADPF 378 ndo tenha tratado especificamente da questdo probatdria, sua légica
subjacente — a de que o impeachment deve observar as garantias fundamentais do
devido processo legal — impde a conclusdao de que as provas que fundamentam a
condenacdo hdo de ser produzidas com observancia do contraditério. Nao faria sentido
assegurar ao acusado o direito de apresentar defesa prévia, de arrolar testemunhas, de
produzir provas, se ao mesmo tempo se admitisse que a condenagao pudesse fundar-se

em elementos probatérios produzidos sem sua participagdo, em procedimentos
investigatorios alheios ao processo.

6. AS CONSEQUENCIAS PROCESSUAIS DA UTILIZACAO INDEVIDA DE PROVAS
INQUISITORIAIS

6.1 A Nulidade Absoluta do Julgamento

A utilizacao, no processo de impeachment, de provas produzidas em CPI sem
observancia do contraditério, quando tais provas tenham influido decisivamente no
convencimento dos julgadores, acarreta a nulidade absoluta do julgamento. Trata-se de
nulidade absoluta porque atinge garantias fundamentais do acusado — o contraditorio

e a ampla defesa —, que constituem clausulas pétreas da ordem constitucional.

Nulidades absolutas, como é cedigo, independem de demonstragdo de prejuizo
especifico, pois o prejuizo é presumido diante da gravidade da violagdo. No caso, a
violacdo consiste em submeter o acusado a um julgamento no qual parte significativa
do material probatério utilizado contra ele foi produzida a sua revelia, sem que lhe fosse

assequrada a oportunidade de participar de sua formagdo e de contradita-lo
adequadamente.

6.2 A Possibilidade de Controle Judicial pelo Supremo Tribunal Federal
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producdo probatdria. A resposta, ainda que parcimoniosa, € afirmativa, mas com
importantes delimitagdes.

O Supremo Tribunal Federal, conforme entendimento consolidado, ndo pode rever o
mérito da decisdo do Senado Federal no impeachment, isto €, ndo pode substituir o juizo
politico dos senadores acerca da ocorréncia ou ndo do crime de responsabilidade por
seu proprio juizo. Pode, contudo, exercer controle sobre o respeito as garantias
processuais, anulando o julgamento se constatada violagao ao devido processo legal, ao

contraditorio, a ampla defesa ou a outras garantias fundamentais.

Essa distincdo entre mérito politico e regularidade processual é fundamental. O Supremo
atua, nesses casos, como guardidgo do procedimento, assegurando que o julgamento
politico se dé no quadro das garantias constitucionais, mas sem adentrar no contetdo
propriamente politico da decisdo. Se restar demonstrado que o acusado foi condenado
com base em provas produzidas sem contraditdrio, em elementos informativos colhidos
em CPI que ndo foram submetidos ao crivo defensivo, o Tribunal podera — e devera —
declarar a nulidade do processo, determinando sua reiniciagdo ou, se impossivel, o

arquivamento.
7. CONCLUSOES DOGMATICAS
A partir da analise empreendida, é possivel extrair as seguintes conclusdes dogmaticas:

Primeira: O impeachment, embora seja processo de natureza juridico-politica, submete-
. se as garantias fundamentais do contraditdrio e da ampla defesa, por forga do art. 5°,
LV, da Constituicdo, que as assegura a todos os acusados em geral, inclusive aos que
respondem por crime de responsabilidade.

Segunda: As Comissdes Parlamentares de Inquérito constituem procedimentos

investigatérios de natureza inquisitorial, nos quais as provas sao colhidas sem a
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observancia do contraditério e da ampla defesa, produzindo, tecnicamente, el

informativos, e ndo provas judiciais propriamente ditas.

Terceira: Os elementos informativos colhidos em CPI podem ingressar no processo de
impeachment, mas nao como prova pronta e acabada. Devem ser submetidos ao
contraditorio e a ampla defesa no ambito do processo, seja mediante sua ratificagdo em
juizo com participagao defensiva, seja mediante a produgdo de novas provas que os
confirmem, esclaregam ou infirmem.

- Quarta: A utilizacdo de provas produzidas em CPI sem a observancia do contraditério
como fundamento da condenagao no impeachment viola o devido processo legal
substancial e acarreta a nulidade absoluta do julgamento, passivel de controle pelo
Supremo Tribunal Federal na via do mandado de seguranga ou da arguicao de

descumprimento de preceito fundamental.

Em suma, o processo de impeachment, por sua gravidade e por suas consequéncias
- para a ordem democratica, ha de ser conduzido com o maximo respeito as garantias
fundamentais. A utilizacdo de provas produzidas sem contraditério em CPIs, sem que
tais provas sejam submetidas ao crivo defensivo no ambito do préprio impeachment,

compromete a legitimidade do julgamento e afronta a Constituigao.

- IV. A EXTENSAO DA GARANTIA PROBATORIA AQ PROCESSO DE CASSACAO DE
PREFEITOS: A INADMISSIBILIDADE DE PROVAS PRODUZIDAS SEM
CONTRADITORIO NO AMBITO DO DECRETO-LEI N© 201/1967

1. INTRODUGAO: A UNIDADE DO SISTEMA CONSTITUCIONAL DE GARANTIAS

- A ordem constitucional inaugurada em 1988 estabeleceu, como um de seus pilares
fundamentais, a submissao de todos os atos estatais potencialmente restritivos de
direitos ao crivo do devido processo legal, do contraditdrio e da ampla defesa. O art. 59,
inciso LV, da Constituicdo Federal, ao assegurar tais garantias "aos litigantes, em

processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral", erigiu um verdadeiro
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- natureza juridica ou da insténcia em que se desenvolva.

No ambito municipal, o Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967, recepcionado
pela Constituicdo de 1988 com status de lei ordinaria, constitui o diploma normativo
fundamental para a responsabilizacao dos prefeitos municipais, disciplinando tanto os
- crimes de responsabilidade (sujeitos a julgamento pelo Poder Judicidrio) quanto as
infracbes politico-administrativas (processadas e julgadas perante as Camaras de

- Vereadores, cominando a sangao de cassagao do mandato) .

A questdo que se impde ao intérprete constitucional, e que constitui o objeto central do
presente topico, consiste em determinar se as mesmas exigéncias de legitimidade
probatodria que informam o processo de impeachment presidencial — notadamente a
impossibilidade de utilizagdo de provas produzidas sem o crivo do contraditério e da
ampla defesa, especialmente aquelas colhidas em Comissdes Parlamentares de Inquérito
— aplicam-se, com igual rigor, aos processos de cassagao de prefeitos regidos pelo
Decreto-Lei n°© 201/1967.

A resposta afirmativa a essa indagagdo, como se demonstrara ao longo desta exposigao,
impde-se ndo apenas por imperativos de coeréncia sistematica, mas fundamentalmente
~ pela natureza da sangao cominada — a perda do mandato eletivo, que representa a mais
grave intervengdo estatal na esfera juridica de um agente politico democraticamente
investido — e pela necessaria unidade interpretativa que deve presidir a aplicagdo das

garantias constitucionais nos diversos niveis federativos.

2. A ESTRUTURA BIFRONTE DO DECRETO-LEI N° 201/1967: CRIMES DE
a RESPONSABILIDADE E INFRACOES POLITICO-ADMINISTRATIVAS

2.1 A Dupla Via Sancionatoria e Suas Implicagdes Processuais
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O Decreto-Lei n© 201/1967 estabelece, em seus arts. 1° e 49, duas modalidades

de responsabilizagao dos prefeitos municipais, cada qual submetida a regime j

proprio e a érgados julgadores diversos .

Os crimes de responsabilidade previstos no art. 1° do diploma legal — que elenca vinte
e trés condutas tipicas, entre as quais se incluem a apropriacao de bens publicos, o
desvio de verbas, a contratacao irregular de operagoes de crédito e a realizagdo de
despesas nao autorizadas — sao processados e julgados perante o Poder Judiciario,
- mediante acdo penal publica, observando-se o rito comum estabelecido no Cédigo de
Processo Penal, com as modificagdes introduzidas pelo préprio Decreto-Lei . O art. 2°
do diploma estabelece, nesse particular, garantias processuais especificas, como a
notificacdo do acusado para apresentacdo de defesa prévia antes mesmo do

recebimento da dentncia .

As infracdes politico-administrativas, por sua vez, encontram-se tipificadas no art. 4° do
Decreto-Lei, que arrola dez condutas consideradas atentatdrias a regularidade da
administracao municipal e a dignidade do cargo, tais como impedir o funcionamento
regular da Camara de Vereadores, desatender convocagoes do Legislativo, proceder de
modo incompativel com o decoro do cargo, entre outras . Tais infragdes sdo processadas
e julgadas pela propria Camara de Vereadores, mediante rito estabelecido no art. 5° do
diploma legal, que prevé a constituicdo de comissdo processante, a notificagao do

acusado, a instrucao probatoria e o julgamento final pelo Plenario .

A distingdo entre as duas vias sancionatorias € de suma importancia para a compreensao
do regime probatdrio aplicavel, mas ndo autoriza a conclusdo de que as garantias
fundamentais incidiriam com menor intensidade no processo politico-administrativo
perante a Camara Municipal. Muito ao contrario: precisamente porque a cassagao do
mandato constitui sangao politica da mais alta gravidade, decorrente de juizo realizado
por 6rgao ndo técnico, as exigéncias de legitimidade probatdria devem ser observadas
com particular rigor, sob pena de se legitimar o arbitrio da maioria eventualmente

descompromissada com a regularidade procedimental.
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2.2 A Natureza Sancionatdria do Processo de Cassacdao e Sua Suj /qgg ac;
142
Devido Processo Legal Omprid

A doutrina e a jurisprudéncia sao pacificas no sentido de que o processo de cassacao de
mandato de prefeito, ainda que conduzido pelo Poder Legislativo municipal, submete-se
integralmente as garantias do devido processo legal, do contraditdrio e da ampla defesa,

por forga da aplicacao direta do art. 59, incisos LIV e LV, da Constituicdo Federal .

O Supremo Tribunal Federal, em reiteradas decisdes, tem assentado que a clausula do
devido processo legal aplica-se a todos os processos sancionatdrios, sejam eles judiciais,
administrativos ou politico-administrativos, ndao se admitindo zonas francas de arbitrio
nas quais o acusado seja privado de suas garantias fundamentais. A expressao
"acusados em geral", contida no art. 5°, LV, da Constituicao, foi deliberadamente
utilizada pelo constituinte para abranger toda e qualquer situagdo em que alguém sofra
imputacdo capaz de resultar em restrigao de direitos, como inequivocamente ocorre no

processo de cassacdo de mandato.

Assim, ainda que o rito estabelecido no art. 5° do Decreto-Lei n°® 201/1967 seja mais
sumario que o processo penal comum, e ainda que o julgamento final seja realizado por
orgdo politico (a Camara de Vereadores), as garantias fundamentais do acusado — entre
as quais se inclui o direito a que as provas que fundamentam a acusagao sejam
produzidas em contraditdrio — devem ser observadas em sua plenitude. A natureza
politica do julgamento ndo legitima o sacrificio de garantias processuais, mas exige,
precisamente pela maior discricionariedade inerente ao juizo politico, que o

procedimento seja conduzido com o maximo respeito as balizas constitucionais.

3. AS COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO COMO PROCEDIMENTOS
INVESTIGATORIOS DE NATUREZA INQUISITORIAL

3.1 A Funcéo Investigativa das CPIs e a Mitigacdo do Contraditorio
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constituem instrumentos de fiscalizagdao do Poder Legislativo sobre a administragao
pUblica, dotadas de poderes de investigagdo prdprios das autoridades judiciais. No
ambito municipal, as Camaras de Vereadores podem instituir CPIs para apurar fatos
determinados de interesse da administracdao local, com possibilidade de quebra de

sigilos, oitiva de testemunhas e requisicao de documentos.

A natureza juridica das CPIs, como exaustivamente demonstrado no tépico anterior, é
marcadamente inquisitorial. Durante a fase investigatoria, o contraditério e a ampla
defesa ndo se realizam com a plenitude exigida para o processo sancionatério,
justificando-se tal mitigagdo pela prépria finalidade da investigagao: colher elementos
informativos que possam subsidiar futuras deliberagdes ou agbes de responsabilizagao.
Os elementos colhidos na CPI constituem, tecnicamente, elementos informativos, e ndo
provas judiciais propriamente ditas, precisamente porque produzidos sem a participagao
defensiva que caracteriza o contraditorio.

Esta caracteristica das CPIs — sua natureza inquisitorial — mantém-se integra quando
se trata de investigagGes realizadas no ambito municipal, ndo havendo qualquer
distincdo qualitativa que justifique tratamento diferenciado em relagdo as CPIs federais.
O poder investigatdrio conferido as comissdes parlamentares municipais, embora mais
limitado em termos materiais (nao podem, por exemplo, determinar a quebra de sigilos
sem prévia autorizacdo judicial, conforme jurisprudéncia do STF), submete-se a mesma
l6gica procedimental: investiga-se sem contraditorio pleno para que se possa,
posteriormente, com base nos elementos colhidos, instaurar o competente processo

sancionatério com observancia das garantias constitucionais.
3.2 A Distingao entre Elementos Informativos e Provas no Ambito Municipal
A distincdo entre elementos informativos (colhidos na investigagao) e provas (produzidas

em contraditério) aplica-se integralmente aos procedimentos investigatdrios realizados

no ambito municipal, sejam eles conduzidos por CPIs, pela policia judiciaria, pelo
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Camara Municipal.

Os depoimentos colhidos perante CPI municipal, as cdpias de documentos obtidos
mediante requisicdo ou quebra de sigilo, os relatdrios periciais produzidos durante a
investigacdo — todos esses elementos ingressam no universo juridico como meros
elementos informativos, que poderdo servir de base para a instauragdo do processo de
cassacao, mas que nao podem, por si s6s, fundamentar a decisao condenatdria sem que
sejam submetidos ao crivo do contraditério e da ampla defesa no ambito do prdprio

processo sancionatario.

Aplica-se, portanto, ao processo de cassacao de prefeito a mesma légica que informa o
processo penal comum e o impeachment presidencial: o material colhido na fase
investigatdria inquisitorial pode — e deve — ser utilizado para formar a convicgdo da
autoridade acerca da existéncia de indicios suficientes para a instauracdo do processo,
mas a condenacdo ha de fundar-se em provas produzidas em contraditério, com a
participagao efetiva da defesa.

4. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA INADMISSIBILIDADE DE PROVAS
INQUISITORIAIS NO PROCESSO DE CASSACAO

4.1 A Aplicacdo do Art. 59, LV, aos Processos Politico-Administrativos
Municipais

0 fundamento normativo primordial para a tese ora defendida reside, como nado poderia
deixar de ser, no art. 59, inciso LV, da Constituicao Federal, que assegura o contraditdrio
e a ampla defesa "aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral".

O processo de cassagao de prefeito regido pelo Decreto-Lei n® 201/1967 enquadra-se
perfeitamente na categoria de "processo administrativo" ou, no minimo, na de

procedimento no qual figura um "acusado em geral". O prefeito municipal, quando
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Constituicdo assegura a todo aquele que sofre imputagdo com potencial sancionatorio.

N&o ha, no texto constitucional, qualquer elemento que autorize distinguir, para fins de
incidéncia das garantias processuais, entre o Presidente da Republica processado por
crime de responsabilidade perante o Senado Federal e o prefeito municipal processado
por infragdo politico-administrativa perante a Camara de Vereadores. Em ambos os
casos, trata-se de agente politico democraticamente eleito, cujo mandato — expressao
maxima da soberania popular — somente pode ser cassado mediante processo que
observe rigorosamente as garantias constitucionais.

4.2 A Gravidade da Sancgao e a Exigéncia de Provas Legitimas

A cassagao do mandato de prefeito municipal constitui sangdo da mais alta gravidade,
ndo apenas pelas consequéncias politicas imediatas — a destituicdo do agente politico
investido pelo voto popular — mas também pelos efeitos reflexos sobre a elegibilidade
do sancionado. Embora o Decreto-Lei n® 201/1967 nao preveja, para as infragoes
politico-administrativas do art. 4°, a inabilitacdo para o exercicio de cargo publico
(sancdo que acompanha a condenagdo pelos crimes do art. 19, nos termos do §2° do
mesmo artigo), a cassagao do mandato constitui, por si s6, causa de inelegibilidade, nos
termos da Lei Complementar n® 64/1990 .

Dai a dupla importéncia da regularidade probatoria: a prova produzida sem contraditdrio,
além de contaminar a decisdo politica de cassagao, pode vir a fundamentar,
reflexamente, a restricdo do direito de ser votado, com evidente prejuizo a cidadania

politica do agente sancionado.

A gravidade dessas consequéncias impde que o standard probatério aplicavel ao
processo de cassacdo seja, no minimo, equivalente ao exigido para os processos
sancionatorios em geral. Ndo se admite, em um Estado Democratico de Direito, que a

perda de um mandato eletivo — expressao maxima da soberania popular — possa
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assegurada a oportunidade de participar de sua produgao, de contradita-los, de

versao alternativa dos fatos.
4.3 O Principio da Simetria e a Unidade do Sistema Constitucional

O principio da simetria, que informa a organizagao dos poderes nos diversos niveis
federativos, imp0Oe que as garantias fundamentais reconhecidas no ambito federal sejam
estendidas, com as devidas adaptagGes, aos processos sancionatdrios conduzidos nos
ambitos estadual e municipal.

Se, como demonstrado no tdpico anterior, o processo de impeachment presidencial nao
admite a utilizacdo de provas produzidas em CPI sem a submissdo ao contraditdrio, por
identidade de razdo o mesmo obice deve incidir sobre o processo de cassacdo de
prefeitos. A natureza da sangdo — perda de mandato eletivo — é a mesma; a qualidade
do acusado — agente politico democraticamente investido — é a mesma; as garantias

constitucionais invocadas — devido processo legal, contraditério, ampla defesa — sdo
as mesmas.

N3o faria sentido, sob qualquer prisma hermenéutico, que se exigisse para o Presidente
da RepUblica um padrdo probatdrio mais rigoroso do que para o prefeito municipal, como
se a garantia do contraditério admitisse gradagdes conforme a hierarquia do cargo
ocupado pelo acusado. As garantias fundamentais ndo se graduam pela importancia do
acusado; sdo, por definigdo, universais e indisponiveis, aplicando-se a todos que se

encontrem na condicdo de acusados em processo sancionatdrio.

5. 0 RITO DO DECRETO-LEI N° 201/1967 E A EXIGENCIA DE PRODUCAO
PROBATORIA EM CONTRADITORIO

5.1 A Estrutura Procedimental do Art. 5° e a Fase Instrutoria
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Referido dispositivo prevé, em seus incisos, as seguintes fases fundamentais:

I - apresentacdo de denlncia escrita por qualquer eleitor, com exposicdo dos fatos e
indicacdo das provas;
II - leitura da denuncia em sessdo da Camara e deliberacdo sobre sua admissibilidade;
- I1I - notificacdo do prefeito para apresentar defesa prévia no prazo de dez dias;
- IV - constituicao de comissa@o processante, composta por trés vereadores, para conduzir
a instrucao;
V - realizacdo de instrugao probatoria, com inquiricdo de testemunhas, producdo de
pericias e demais diligéncias requeridas pelas partes;
VI - apresentagao de alegagOes finais pela acusagao e pela defesa;

VII - julgamento final pelo Plendrio da Céamara, por maioria absoluta de votos.

O ponto central para a presente analise reside na fase instrutéria, conduzida pela
comissao processante. E nesse momento que devem ser produzidas, em contraditdrio,
as provas que fundamentardo a decis@o final da Camara. A lei processante municipal
assegura expressamente a defesa o direito de requerer diligéncias, de inquirir
- testemunhas, de produzir contraprovas, de participar ativamente da formagdo do

convencimento dos julgadores.

O que se colhe na CPI municipal, portanto, ha de ingressar nessa fase instrutdria como
elemento informativo a ser submetido ao contraditdrio. As testemunhas que depuseram
- perante a CPI devem ser novamente ouvidas perante a comissao processante, agora
- com a participacao da defesa; os documentos obtidos na investigacdo devem ser
o apresentados as partes para manifestacado; as pericias realizadas devem ser submetidas
ao crivo do contraditorio, podendo a defesa requerer esclarecimentos ou a realizagao de

novas pericias.

. 5.2 A Insuficiéncia da Mera Juntada dos Autos da CP1
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i Nao basta, portanto, que a Camara Municipal, ao instaurar o processo de assagﬁvﬁk

provas ali produzidas como elementos validos para a formagdo do convencimento
julgadores. Essa pratica, infelizmente ainda observada em algumas casas legislativas

municipais, viola frontalmente as garantias constitucionais do acusado.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, inclusive em casos envolvendo
processos de cassagao de prefeitos, tem firmado entendimento no sentido de que a
utilizacao de provas produzidas em CPI sem a observancia do contraditério e da ampla
defesa no ambito do processo politico-administrativo configura nulidade absoluta, por
violacdo ao art. 59, LV, da Constituicdo Federal.

Os tribunais estaduais, em reiteradas decisdes, tém anulado processos de cassagao de
prefeitos nos quais se verificou que a Camara Municipal limitou-se a trasladar os autos
da CPI e a proferir julgamento com base exclusiva ou preponderantemente nos
elementos ali colhidos, sem assegurar a defesa a oportunidade de renovar a producdo
probatoria em contraditorio.

5.3 A Possibilidade de Utilizagao como Elemento Informativo e a Necessidade
- de Renovagao

O ponto aqui levantado sustenta que os elementos colhidos na investigagao — inclusive
e principalmente os depoimentos e demais provas produzidas sem contraditério —
devem ser submetidos ao crivo defensivo no ambito do processo de cassacao. Isso
- significa que:
a) as testemunhas devem ser reinquiridas perante a comissdao processante, com a
participacdo da defesa;
b) os documentos devem ser apresentados as partes para manifestagao;
c) as pericias devem ser submetidas ao contraditério, podendo ser impugnadas ou
complementadas;
d) a defesa deve ter oportunidade de produzir contraprovas em relagdo a todos os

elementos acusatorios.
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é que os elementos colhidos na investigagao poderao legitimamente fundamentar a
decisao de cassacao.

6. AS CONSEQUENCIAS DA UTILIZAGAO INDEVIDA DE PROVAS
INQUISITORIAIS

6.1 A Nulidade Absoluta do Processo de Cassagao

A utilizacao, no processo de cassacao de prefeito, de provas produzidas em CPI sem
observancia do contraditério, quando tais provas tenham influido decisivamente no

convencimento dos julgadores, acarreta a nulidade absoluta do processo e da decisao
condenatdria.

Trata-se de nulidade absoluta porque atinge garantias fundamentais do acusado — o
contraditorio e a ampla defesa — que constituem clausulas pétreas da ordem
constitucional, insuscetiveis de supressdo ou mitigagdo por qualquer ato
infraconstitucional. Nulidades absolutas, como € cedico, independem de demonstragdo
de prejuizo especifico, pois o prejuizo é presumido diante da gravidade da violagdo.
Basta que se demonstre que provas produzidas sem contraditdrio foram utilizadas como

fundamento da decisdo para que se imponha a anulagdo do processo.
6.2 O Controle Judicial pelo Poder Judiciario

Uma das questdes mais relevantes na pratica forense concerne a possibilidade e aos
limites do controle judicial sobre os processos de cassagao conduzidos pelas Camaras

Municipais.

A jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal é no sentido de que o Poder
Judiciario ndo pode rever o mérito da decisdo politica da Camara de Vereadores, ou seja,

ndo pode substituir o juizo dos edis acerca da ocorréncia ou ndo da infragao politico-
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administrativa por seu proprio juizo. O julgamento da cassagao €&, nessa m dig/,a,
acorrmé"é@

insindicavel quanto ao seu conteldo politico.
Pode, contudo, e deve, o Poder Judiciario exercer controle sobre a regularidade do
procedimento, anulando o processo sempre que constatada violagdo as garantias
constitucionais do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa . Essa
distingdo entre mérito politico e regularidade processual é fundamental: o Judicidrio atua
como guardido do procedimento, assegurando que o julgamento politico se dé no quadro
das garantias constitucionais, mas sem adentrar no contelido propriamente politico da

decisao.

Assim, se restar demonstrado que o prefeito foi condenado com base em provas
produzidas em CPI sem contradit6rio, que a defesa nao teve oportunidade de participar
da instrucdo probatoria, que a comissdo processante recusou-se injustificadamente a
produzir provas requeridas pela defesa, o Poder Judiciario podera — e devera — declarar
a nulidade do processo, determinando sua reiniciagdo ou, se impossivel, o

restabelecimento do mandato cassado.

O instrumento processual adequado para esse controle &, em regra, o0 mandado de
seguranga, impetrado perante o Tribunal de Justica do respectivo estado contra ato da
Camara Municipal ou de sua comissa@o processante. Em situagdes excepcionais, quando
a ilegalidade for manifesta e houver risco de dano irreparavel, o mandado de seguranga

pode ser manejado ainda durante o tramite do processo de cassagao, antes mesmo do

julgamento final.

7. A JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES E A CONFIRMAGAO DA
TESE

7.1 Precedentes do Supremo Tribunal Federal
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O Supremo Tribunal Federal, embora ndo tenha se pronunciado especificament&sobre N

~ ~ r /é
a a questao das provas de CPI no processo de cassacao de prefeitos, ja assentou,

. diversas oportunidades, principios que confirmam a tese ora defendida.

No julgamento da ADPF 378, que estabeleceu parametros para o impeachment
presidencial, a Corte deixou claro que as garantias do contraditério e da ampla defesa
aplicam-se integralmente aos processos de responsabilidade de agentes politicos, ndo

- se admitindo que a natureza politica do julgamento legitime o sacrificio de direitos
fundamentais.

No julgamento do RE 976.566, com repercussao geral, o STF reafirmou a possibilidade
de responsabilizacdo politico-administrativa com fundamento no Decreto-Lei n®

201/1967, mas sem prejuizo das garantias constitucionais do acusado .

, Em sede de controle concentrado, a Corte tem reiteradamente afirmado que a clausula
-~ do devido processo legal aplica-se a todos os processos sancionatdrios, inclusive aqueles
conduzidos por orgdos legislativos, nao se admitindo a chamada "devida processo

legislativo" como standard inferior ao exigido para os processos judiciais.
~ 7.2 A Sumula Vinculante 14 e sua Aplicacao aos Processos Municipais

A Sumula Vinculante n® 14 do Supremo Tribunal Federal, embora originalmente editada
para assegurar ao defensor, no curso do inquérito policial, o direito de acesso aos
elementos de prova ja documentados que digam respeito ao investigado, tem sido
aplicada por analogia aos procedimentos investigatérios em geral, inclusive as CPIs
municipais.

~ A ratio decidendi do enunciado — a de que o investigado tem direito de conhecer os
elementos produzidos contra si, ainda na fase investigatoria, para que possa exercer
adequadamente sua defesa quando do processo — aplica-se com inteiro rigor as

investigacdes parlamentares que precedem os processos de cassagao.
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Assim, ainda durante os trabalhos da CPI municipal, o investigado (futuro acu no

. Gl \O%,
B processo de cassacao) tem direito de acesso aos autos, de obter cdpias dos documen 2
e termos de depoimentos, de ser assistido por advogado. A violagao a esse direito pode,

- por si s8, contaminar o material colhido, impedindo sua utilizacgdo mesmo como elemento
informativo.

8. CONCLUSOES DOGMATICAS E PROPOSICOES FINAIS

8.1 Sintese dos Fundamentos

A partir da analise empreendida ao longo deste tdpico, é possivel extrair as seguintes

conclusdes dogmaticas fundamentais:

. Primeira: O processo de cassacao de prefeito regido pelo Decreto-Lei n°® 201/1967, seja
- na via criminal (art. 1°) seja na via politico-administrativa (art. 4°), submete-se
~ integralmente as garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa, por forga
do art. 59, LV, da Constituicdo Federal.

Segunda: As Comissdes Parlamentares de Inquérito instituidas no ambito municipal, a
ﬁ semelhanca das CPIs federais, constituem procedimentos investigatérios de natureza

inquisitorial, que produzem elementos informativos, e ndo provas judiciais propriamente
- ditas.

Terceira: Os elementos informativos colhidos em CPI municipal ndo podem, por si sds,
fundamentar a decisdo condenatdria sem que sejam submetidos ao crivo do

contraditdrio e da ampla defesa no ambito do prdprio processo.
Quarta: A mera juntada dos autos da CPI ao processo de cassagdo, sem a renovagdo da
producdo probatdria em contraditério, com participagdo efetiva da defesa, configura

violacdo as garantias constitucionais e acarreta a nulidade absoluta do processo.

8.2 A Unidade do Sistema Constitucional de Garantias
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) A extensao aos processos de cassacdo de prefeitos da mesma exigéncia de legitim |
probatoria que informa o impeachment presidencial ndo constitui inovagdo
jurisprudencial ou ousadia interpretativa, mas simples aplicagao do principio da unidade
do sistema constitucional de garantias.

A Constituicdo Federal de 1988, ao assegurar o contraditdrio e a ampla defesa a todos
- os acusados em geral, estabeleceu um piso minimo de protecdo que ndo admite
gradacgdes nem distingdes fundadas na hierarquia do cargo ocupado pelo acusado ou na
instancia em que se desenvolve o processo. O prefeito municipal, investido no cargo
pelo voto popular, tem o mesmo direito do Presidente da Republica a um processo justo,
no qual as provas que fundamentam a acusagdo sejam produzidas com sua participagao
e sob o crivo do contraditdrio.

- 8.3 A Importéncia da Tese para a Consolidagdo Democratica

A afirmacdo dessa tese reveste-se de particular importancia para a consolidagdo da
democracia municipal e para o fortalecimento do Estado de Direito em todos os niveis
da federacdo. Processos de cassagdo conduzidos com desrespeito as garantias
N fundamentais, que utilizam provas produzidas unilateralmente sem oportunidade de
- defesa, ndo apenas violam direitos individuais do acusado, mas comprometem a propria
- legitimidade das instituigdes democraticas.

A Camara de Vereadores, ao julgar o prefeito por infragao politico-administrativa, exerce
funcdo das mais delicadas no sistema de freios e contrapesos municipais. O exercicio
dessa funcdo hé de pautar-se pelo mais escrupuloso respeito as garantias
- constitucionais, sob pena de o impeachment municipal — instrumento legitimo de
responsabilizagio politica — converter-se em mecanismo de arbitrio da maioria eventual,

em arma de perseguicdo politica, em instrumento de desestabilizagao institucional.

A exigéncia de que as provas sejam produzidas em contraditério, com participagao

efetiva da defesa, constitui a mais elementar salvaguarda contra esses riscos. E ela que
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dos acusadores, mas em um conjunto probatdrio legitimamente construido, com a
participacdo de todos os interessados e sob o controle publico e judicial.

Por essas razbes, a tese da inadmissibilidade, nos processos de cassacdo de prefeitos,
de provas produzidas sem contraditério em CPIs municipais, longe de constituir
obstaculo a responsabilizacdo de agentes politicos desviantes, representa condigao de
legitimidade dessa mesma responsabilizagdo. A histdria do constitucionalismo brasileiro
estd repleta de exemplos de processos politicos que, conduzidos sem observancia das
garantias fundamentais, produziram decisdes formalmente validas mas materialmente
injustas, cuja revisdo posterior impds-se como exigéncia de justica e de pacificagao
social.

42 Secio. DA LEGALIDADE DA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS,
SUPLEMENTARES E EXTRAORDINARIOS COM BASE NO REGIME JURIDICO DA
LEI 4.320/64

I. CREDITOS ADICIONAIS NO DIREITO FINANCEIRO BRASILEIRO:
FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS, CLASSIFICACAO, REQUISITOS
E FONTES DE CUSTEIO A LUZ DA LEI N° 4.320/1964

- 1. CONSIDERACOES PRELIMINARES: A DINAMICA ORCAMENTARIA E A
NECESSIDADE DE MECANISMOS RETIFICADORES

O orcamento pUblico, enquanto instrumento de planejamento e gestdo das finangas
estatais, consubstancia-se em documento de natureza juridico-politica que estima as
receitas e autoriza as despesas que o Poder PUblico podera realizar em determinado
exercicio financeiro . A Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui normas gerais
de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balangos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, estabelece, em seu art. 2°, que a Lei

do Orcamento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
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politica econ6mico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedeci

principios de unidade, universalidade e anualidade .

N&o obstante o rigor técnico que deve presidir a elaboracdo da peca orcamentaria, a
atividade financeira do Estado desenvolve-se em ambiente dinamico e sujeito a iniUmeras
variaveis econdmicas, sociais e politicas que escapam, em maior ou menor medida, a
capacidade de predicdo do legislador orcamentdrio. A inflacdo, as oscilagbes na
arrecadacdo tributaria, as mudancas nas prioridades governamentais, os eventos
imprevistos e as emergéncias publicas sao fatores que podem comprometer a execugao
do orgamento tal como originalmente aprovado, exigindo a atuagao estatal para além
dos limites inicialmente autorizados .

E precisamente nesse contexto que se inserem os créditos adicionais, definidos pelo art.
40 da Lei n® 4.320/64 como "as autorizacbes de despesas ndao computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento" . Tais instrumentos constituem
mecanismos retificadores do orcamento, destinados a promover os ajustes necessarios
a fiel execucdo das politicas publicas ao longo do exercicio financeiro, sem que se exija,

para cada alteracdo pontual, a elaboragdo de uma nova lei orgamentéria .

A disciplina juridica dos créditos adicionais encontra fundamento tanto na Constituigao
Federal quanto na Lei n°® 4.320/64, devendo sua abertura observar requisitos especificos
conforme a natureza do crédito a ser aberto, a finalidade a que se destina e as
circunstancias que justificam sua utilizagdo. O art. 167 da Constituigao, ao elencar as
vedagdes orcamentarias, estabelece, em seu inciso V, que é vedada "a abertura de
crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagao legislativa e sem indicagao dos
recursos correspondentes” . A excegdo a essa regra, como se vera adiante, diz respeito
aos créditos extraordinarios, cuja abertura prescinde de autorizagdo legislativa prévia

em razdo da urgéncia e imprevisibilidade que lhes sdo inerentes.

2. CLASSIFICACAO DOS CREDITOS ADICIONAIS: CRITERIOS DISTINTIVOS E
REGIMES JURIDICOS ESPECIFICOS
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corresponde a situagOes faticas e juridicas especificas, submetendo-se a regime juridico
proprio no que concerne aos requisitos para sua abertura, as fontes de recursos que

podem ser utilizadas e ao procedimento a ser observado.
2.1 Créditos Suplementares: Reforgo de Dotagbes Orcamentarias Existentes

Os créditos suplementares sdo aqueles destinados ao reforco de dotacdo orcamentaria
ja existente na lei orgamentaria anual . Caracterizam-se, portanto, por nao criarem nova
despesa, mas por acrescentarem recursos a despesas que ja haviam sido previstas no
orgamento, cujas dotacOes originais revelaram-se insuficientes para atender as

necessidades da administracdo ao longo do exercicio.

Suponha-se, exemplificativamente, que a Lei Orgamentaria Anual tenha consignado
determinada dotagdo para a manutencao de um hospital publico. Se, no curso do
exercicio, verificar-se que o valor originalmente previsto é insuficiente para custear as
despesas com pessoal, material de consumo e servigos de terceiros, o Poder Executivo
podera solicitar ao Legislativo autorizagdo para abrir um crédito suplementar, que
acrescera recursos a dotagdo ja existente, permitindo a continuidade regular dos

Servigos.

Os créditos suplementares submetem-se ao principio da autorizagdo legislativa prévia,
nos termos do art. 167, inciso V, da Constituigao Federal . Isso significa que, em regra,
sua abertura depende de lei especifica que os autorize, aprovada pelo Poder Legislativo.
A propria Lei de Orcamento, contudo, pode conter autorizagao ao Executivo para abrir
créditos suplementares até determinada importancia, conforme prevé o art. 79, inciso I,
da Lei n® 4.320/64 . Essa autorizacao global, que deve observar limites quantitativos
expressos, constitui mecanismo de flexibilizagdo da gestao orgamentaria, permitindo

ajustes pontuais sem a necessidade de submissao de cada crédito ao crivo parlamentar.
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Os créditos suplementares, por se destinarem ao reforco de dotacdes ja exi ef,ges, - - /
confundem-se com o orgamento a que se referem, acompanhando sua vigéncia.m
termos do art. 45 da Lei n® 4.320/64, extinguem-se no final do exercicio financeiro em

que foram abertos, salvo se, tendo sido autorizados nos Ultimos quatro meses do

exercicio, forem reabertos nos limites de seus saldos e incorporados ao orcamento do

exercicio seguinte .

2.2 Créditos Especiais: Atendimento de Despesas Nio Contempladas no
Orgamento

Os créditos especiais, por sua vez, sdo aqueles destinados a despesas para as quais ndo
haja dotagdo orgamentaria especifica . Diferentemente dos créditos suplementares, que
apenas reforgam dotagOes existentes, os créditos especiais criam novas despesas, isto

€, autorizam gastos que nao foram originalmente previstos na lei orcamentaria anual.

Suponha-se que, apds a aprovagao da LOA, o governo decida implementar um programa
de construgdo de creches em determinado municipio, programa esse que ndo havia sido
contemplado no orgamento original. Para viabilizar essa nova politica publica, sera
necessario obter autorizacdo legislativa para abrir um crédito especial, que criara as

dotagGes orcamentarias necessdrias a execugao do programa.

Tal como os créditos suplementares, os créditos especiais dependem de prévia
autorizacao legislativa, materializada em lei especifica, e exigem a indicacado dos recursos
correspondentes que financiardo a nova despesa . A lei que autorizar a abertura do
crédito especial deve especificar a dotacdo que esta sendo criada, o valor

correspondente e as fontes de recursos que serdo utilizadas para custea-la.

Os créditos especiais, a exemplo dos suplementares, extinguem-se com o final do
exercicio financeiro em que foram abertos, podendo, contudo, ser reabertos no exercicio
seguinte se autorizados nos Ultimos quatro meses do exercicio anterior, nos termos do
art. 45 da Lei n© 4,320/64 .
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2.3 Creditos Extraordinarios: Atendimento de Despesas Urgentes €

Imprevisiveis

Os créditos extraordinarios constituem categoria distinta e submetem-se a regime
juridico excepcional. Sao destinados a atender despesas urgentes e imprevistas, em caso
de guerra, comogdo interna ou calamidade publica .

A caracteristica fundamental dos créditos extraordinarios reside na conjugacdo de dois
elementos: a imprevisibilidade do evento que demanda a atuagao estatal e a urgéncia
da resposta que se exige do Poder Publico. Trata-se de situagdes andmalas, que
escapam a capacidade humana de previsdo e que, por sua gravidade e ineditismo,
demandam acdo rapida e imediata do Estado, incompativel com os tramites ordinarios

de aprovacao legislativa .

A imprevisibilidade, nesse contexto, ndo se confunde com mera auséncia de previsao
orcamentdria. Refere-se a eventos que, por sua natureza excepcional e inesperada, nao
poderiam ter sido razoavelmente antecipados no momento da elaboragdo da lei
orcamentaria. A urgéncia, por sua vez, traduz-se na necessidade de adogdo de
providéncias imediatas, cujo retardamento poderia agravar a situagdo ou comprometer

a eficacia da resposta estatal .

A Constituiciio Federal de 1988, ao disciplinar os créditos extraordinarios, inovou em
relacdo ao regime anterior. Enquanto a Lei n° 4.320/64 submetia todas as modalidades
de créditos adicionais & autorizacgo legislativa prévia, a Constituigdao passou a permitir
que os créditos extraordinarios sejam abertos por medida proviséria, no ambito federal,
e por decreto do Poder Executivo, nos demais entes federativos, com comunicagao

imediata ao Poder Legislativo .

O art. 167, § 3°, da Constituicdo Federal estabelece que "a abertura de crédito
extraordinario somente sera admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade publica, observado o

disposto no art. 62" (que disciplina as medidas provisérias). O Supremo Tribunal Federal,
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na ADI 4.048, firmou entendimento no sentido de que a utilizagdo de medida pigvisdria '

necessidade premente, que justifiguem a adogdo de procedimento legislativo sumério,
nao se admitindo o uso desse instrumento para despesas previsiveis ou para contornar
as limitagdes impostas pela lei orcamentaria .

Estudo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido em parceria com a Universidade de
Brasilia e a Universidade Federal de Goias, abrangendo o periodo de 1995 a 2010,
revelou que praticamente 100% dos créditos extraordinarios abertos por medida
provisoria naquele periodo ndo obedeciam aos requisitos constitucionais da
imprevisibilidade e da urgéncia, o que evidencia a preocupante banalizagdo desse
instrumento e seus potenciais riscos para a responsabilidade fiscal e para a separagao
dos poderes .

3. REQUISITOS PARA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS: AUTORIZACAO
LEGISLATIVA E INDICAGAO DE RECURSOS

0 art. 167, inciso V, da Constituicac Federal estabelece, como regra geral, a vedagao a
abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacdo legislativa e sem
indicacdo dos recursos correspondentes. Trata-se de dupla exigéncia que visa assegurar
0 respeito a competéncia do Poder Legislativo em matéria orgamentaria e garantir o

equilibrio das contas publicas.

A autorizacdo legislativa prévia constitui decorréncia ldgica do principio da legalidade
orcamentaria e da separacgao dos poderes. Cabe ao Poder Legislativo, por exceléncia, a
funcdo de autorizar as despesas publicas, seja por meio da lei orcamentaria anual, seja

por meio de leis especificas que a modifiquem ao longo do exercicio.

No caso dos créditos suplementares, a autorizacao legislativa pode ser veiculada de duas
formas: (a) por meio de lei especifica que autorize determinado crédito, com indicagdo
precisa do valor e da finalidade; ou (b) por meio de autorizagdo global contida na propria

lei orcamentaria, que faculte ao Poder Executivo abrir créditos suplementares até
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determinado limite . Essa segunda modalidade, prevista no art. 79, inciso I,

4.320/64, constitui delegagao legislativa para a pratica de atos de gestdo orcame
devendo ser exercida nos estritos limites da autorizagao concedida.

Os créditos especiais, por ndo se referirem a dotacGes preexistentes, exigem sempre
autorizagdo legislativa especifica, materializada em lei que crie as novas dotacdes e
estabeleca os recursos correspondentes. Nao se admite, para essa modalidade,

autorizagao global na lei orgamentaria.

Os créditos extraordinarios, como excecdo a regra, dispensam a autorizacdo legislativa
prévia, podendo ser abertos diretamente pelo Poder Executivo, mediante medida
provisoria (no ambito federal) ou decreto (nos demais entes), com comunicacao imediata
ao Poder Legislativo, que os apreciara posteriormente . A excepcionalidade desse regime
justifica-se pela urgéncia e imprevisibilidade das situacdes que autorizam a abertura

desses créditos.

4. ASPECTOS PROCEDIMENTAIS DA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS
4.1 Iniciativa e Tramitacao Legislativa

A abertura de créditos adicionais, nas modalidades suplementar e especial, segue o rito
legislativo ordinario, com iniciativa privativa do Poder Executivo, nos termos do art. 165,
inciso III, da Constituicdo Federal, que reserva ao Chefe do Executivo a competéncia

para iniciar o processo legislativo em matéria orgamentaria.

O projeto de lei que visa a abertura de crédito adicional deve ser encaminhado ao Poder
Legislativo acompanhado de exposicao de motivos que justifique a necessidade da
medida e indique as fontes de recursos que serdo utilizadas para custead-la. No ambito
federal, tais projetos sdo apreciados pela Comissao Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo (CMO) do Congresso Nacional, antes de seguirem para

deliberagdo em Plenario .

¢ Bantos: (13) 3345-7745 W ARALILOSy ) Y 940 rauio;
" sao Paulo: (11) 2767-1956 Av. Ana Costa n°258 ¢j 52 Av. Paulista n° 1.765 - 18 andar
WhatsApp: (11) 94713-0765 Vila Matias - Santos - SP Bela Vista - S&o Paulo - 5P

@ www.mehanna. adv.br




EM BRANGO



Mehanna o8 MUnTS
Advogados Ry

A aprovagao legislativa materializa-se em lei especifica, que autoriza a abektﬁ?é—-‘
crédito e, conforme o caso, cria as novas dotagles ou reforga as existentes. Promulgaga
a lei, o Poder Executivo expede decreto de abertura do crédito, que detalha a dlstrlbwgée

dos recursos pelas unidades orcamentarias e pelos elementos de despesa.
4.2 Regime Especial dos Créditos Extraordinarios

Os créditos extraordinarios submetem-se a regime procedimental distinto, em razdo da
urgéncia que lhes é inerente. No ambito federal, sdo abertos por medida provisdria, que
tem forga de lei desde sua edigao, submetendo-se a posterior apreciacao pelo Congresso
Nacional, nos termos do art. 62 da Constituicao Federal .

A medida provisdria que abre crédito extraordinario deve indicar expressamente a
situacao de emergéncia que a justifica, bem como a destinagao dos recursos e as fontes
de financiamento. Embora dispensada da indicacdo prévia de recursos, a abertura de
crédito extraordinario deve observar os limites globais de endividamento e as metas

fiscais estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias.

Nos ambitos estadual e municipal, onde n3ao ha medida provisdria (salvo previsdo
expressa nas respectivas Constituicdes e Leis Organicas), os créditos extraordinarios sdo
abertos por decreto do Poder Executivo, com comunicagado imediata ao Poder Legislativo,

que deles tomara conhecimento e, se for o caso, os referendara .

4.3 Reabertura de Créditos no Exercicio Seguinte

O art. 45 da Lei n° 4.320/64 estabelece que os créditos adicionais terdo vigéncia no
exercicio financeiro em que forem abertos, extinguindo-se com o seu término. A norma,
contudo, ressalva a hipdtese de créditos especiais e extraordinarios autorizados nos
Ultimos quatro meses do exercicio, 0s quais poderdo ser reabertos, nos limites de seus

saldos, e incorporados ao orcamento do exercicio subsequente .

P
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autorizaggo legislativa, desde que observados os limites dos saldos remanescentes e a
finalidade original do crédito. Trata-se de mecanismo que visa evitar a perda de recursos
ja autorizados para despesas que, por razdes de ordem temporal, ndo puderam ser
executadas no exercicio de origem.

5. LIMITAC()ES E CONTROLE DA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS
5.1 Vedacdo ao Estorno e a Transposicao de Recursos

O art. 167, inciso VI, da Constituigao Federal veda a transposicao, o remanejamento ou
a transferéncia de recursos de uma categoria de programacdo para outra ou de um
orgdo para outro, sem prévia autorizagao legislativa. Essa vedacdo visa impedir que o
Poder Executivo, por ato préprio, altere a destinacdo dos recursos aprovados pelo

Legislativo, desrespeitando as prioridades estabelecidas na lei orgamentaria.

A abertura de créditos adicionais constitui excecdo a essa regra, justamente porque se
faz mediante autorizacdo legislativa especifica (nos casos de créditos suplementares e
especiais) ou por meio de instrumento normativo com forga de lei submetido a controle
posterior (nos casos de créditos extraordinarios). A exigéncia de indicacdo dos recursos
correspondentes, nesse contexto, funciona como mecanismo de controle, assegurando

que a realocagao de recursos se dé de forma transparente e dentro dos limites legais.
5.2 Controle pelo Tribunal de Contas e pelo Poder Legislativo

A abertura e a execucdo dos créditos adicionais submetem-se ao controle externo
exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, nos termos do
art. 70 da Constituicao Federal. Os orgaos de controle fiscalizam a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos que envolvam a utilizacdo de recursos publicos,

incluindo, evidentemente, a abertura de créditos adicionais.
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No ambito federal, o Tribunal de Contas da Unido tem sistematicamente apéntaglao ) Y,
irregularidades na abertura de créditos extraordindrios que ndo observam os requisitdscomp-"?f
constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia, contribuindo para o aperfeicoamento
da gestdo orcamentaria e para a responsabilizacdo dos agentes puUblicos que

desrespeitam as normas financeiras .
5.3 Responsabilidade Fiscal e Limites para Abertura de Créditos

A Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) estabelece limites e
condicbes para a expansdo da despesa obrigatoria de carater continuado, inclusive
quando viabilizada por meio de créditos adicionais. O art. 17 da LRF exige que a criagao
ou expansdo de despesa obrigatéria seja acompanhada de estimativa do impacto

orgamentario-financeiro e da demonstragao da origem dos recursos para seu custeio.

Ademais, a Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu o Novo Regime Fiscal,
estabeleceu limites individualizados para as despesas primarias dos Poderes e d6rgdos
auténomos. Os créditos extraordinarios, contudo, ndo se incluem nesses limites, por
serem destinados ao atendimento de situacGes emergenciais que ndo admitem restrigdes
financeiras prévias . Essa exclusdo, embora necessdria para assegurar a capacidade de
resposta do Estado em situagBes de crise, tem sido objeto de criticas por parte de
estudiosos que apontam o risco de sua utilizagago como mecanismo para contornar os
limites fiscais.

6. CONCLUSOES DOGMATICAS

A andlise da disciplina juridica dos créditos adicionais revela a sofisticacdo do sistema
orcamentario brasileiro, que combina o principio da rigidez orgamentaria — expresso na
exigéncia de lei para autorizar despesas — com a necessidade de flexibilidade para

ajustar o orgamento as circunstancias supervenientes.

Os créditos suplementares, especiais e extraordinarios constituem, cada qual a seu

modo, instrumentos indispensaveis a boa execugdo do orgamento publico, permitindo
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que o Estado adapte sua atuagdo as mudangas de cendrio sem comprometer o equmbn@a © mp‘\é

das contas publicas ou a legitimidade democratica das decisdes sobre a alocagdo de
recursos.

A distingdo entre as trés modalidades, longe de constituir mero exercicio de classificacao
académica, tem consequéncias praticas relevantes: os créditos suplementares e
especiais submetem-se ao principio da autorizacdo legislativa prévia e a exigéncia de
indicacdo de recursos, enquanto os créditos extraordinarios, em razdo da urgéncia e
imprevisibilidade que os caracterizam, podem ser abertos por ato do Executivo, com
controle legislativo posterior.

A exigéncia constitucional de indicagdo dos recursos correspondentes para a abertura
de créditos suplementares e especiais, conjugada com o elenco de fontes previsto no
art. 43 da Lei n°® 4.320/64, constitui mecanismo essencial para assegurar o equilibrio

orcamentario e prevenir o endividamento plblico descontrolado.

II. A LEGALIDADE DA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS PARA O
PAGAMENTO DE SHOWS COM ARTISTAS DE RENOME NO PROGRAMA ILHA
VERAO 2026: FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS, LEGAIS E A RELEVANCIA
ECONOMICO-TURISTICA DO MUNICIPIO DE ILHA COMPRIDA

1. CONSIDERACOES PRELIMINARES: O TURISMO COMO VETOR DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO MUNICIPAL

A compreensdo da legalidade da abertura de créditos adicionais para a realizagao de
eventos culturais de grande porte, como o programa Ilha Verdo 2026, exige,
preliminarmente, uma imersdo na realidade socioecondmica do Municipio de Ilha
Comprida e na centralidade que o turismo assume como atividade econdmica
estruturante para a regido. Ndo se trata, como se vera ao longo desta exposigdo, de
mero dispéndio discricionario de recursos publicos, mas sim de investimento estratégico

em setor fundamental para a geragdo de emprego, renda e desenvolvimento sustentavel

local.
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« 7. G = ", ~ :{/ba ‘\6%/"/
O Municipio de Tiha Comprida, localizado no litoral sul do Estado de S&o Paulo, inser&omps.

se em contexto geografico e econdmico peculiar. Trata-se de uma ilha com extensas
faixas de praia, natureza preservada e biodiversidade singular, caracteristicas que a tém
transformado em um dos destinos mais procurados do litoral paulista . A economia local,
historicamente marcada por desafios estruturais comuns a regides com restricOes
ambientais significativas, encontrou no turismo sua principal vocagdo econ6mica,
desenvolvendo-se em torno de atividades relacionadas a hospedagem, alimentacdo,
comércio e servigos voltados ao atendimento da populacdo flutuante que busca suas
belezas naturais .

A literatura especializada em desenvolvimento regional tem demonstrado, de forma
consistente, que a expansao turistica exerce influéncia significativa sobre a economia de
. regides com potencial natural, promovendo o desenvolvimento socioeconémico, gerando
empregos, estimulando o crescimento de setores relacionados e impulsionando o
comércio local . No caso especifico do Vale do Ribeira, regido na qual se insere o
Municipio de Ilha Comprida, o turismo emerge como potencial catalisador de progresso
socioecondmico, especialmente considerando as restricbes ambientais que limitam a

instalagdo de empreendimentos industriais de grande porte .

Nesse contexto, a realizacdo de eventos geradores de fluxo turistico, como shows
musicais com artistas de renome nacional, assume importancia estratégica que
transcende o mero entretenimento. Conforme diretrizes estabelecidas pelo Ministério do
Turismo, eventos dessa natureza constituem fontes de geracao de emprego e de
distribuicao de renda, além de auxiliarem na valorizagdo do patrimonio cultural e
imaterial do destino, gerando atratividade para periodos especificos e contribuindo para

a diminuigdo da sazonalidade e fomento a economia de forma positiva .

2. A IMPORTANCIA ECONOMICA DO TURISMO PARA O MUNICIPIO DE ILHA
COMPRIDA

2.1 O Turismo como Principal Motor da Economia Local
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centralidade do turismo como vetor de desenvolvimento. Durante a alta temporada,
milhares de turistas chegam a ilha para desfrutar de suas belezas naturais e atividades
ao ar livre, como trilhas, passeios de barco e esportes aquaticos. Esse crescimento

impulsiona o setor de servigos, gerando empregos e promovendo o comércio local de
forma significativa .

Pequenos negdcios, como lojas de artesanato e bares a beira-mar, beneficiam-se
diretamente da movimentagao turistica. O setor de hospedagem também se fortalece,
oferecendo opgoes que variam desde campings até empreendimentos mais sofisticados,
criando oportunidades de emprego para guias turisticos, funcionarios de hotéis e
restaurantes, entre outros profissionais . A infraestrutura turistica da ilha tem sido
constantemente aprimorada para atender a demanda crescente, com hotéis, pousadas
e restaurantes expandindo suas operagOes para proporcionar mais conforto e opgdes
para os visitantes .

Estudo aprofundado sobre o tema, publicado na Revista Topicos, destaca que a
expansdo turistica contribui para a diversificagao da economia regional, reduzindo a
dependéncia de setores tradicionais e vulneraveis a flutuagdes econdmicas. Ao promover
a criacdo de infraestrutura turistica, como hotgis, restaurantes, lojas e servigos de
transporte, o turismo cria oportunidades de emprego em diferentes areas, desde a

hotelaria e a gastronomia até o artesanato e o entretenimento .
- 2.2 O Desafio da Sazonalidade e a Necessidade de Eventos Estruturantes

Um dos principais desafios enfrentados por destinos turisticos como Ilha Comprida reside
na acentuada sazonalidade que caracteriza o fluxo de visitantes. Durante a alta
temporada de verdo, o municipio experimenta picos de movimentagao econdmica, com
- hotéis lotados, restaurantes operando em capacidade maxima e servigos temporarios
surgindo por todos os lados. Nos meses de baixa temporada, contudo, observa-se queda
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significativa na ocupagdo, comércio mais fraco e reducdo substancial nas oportunidades
de negacios para empreendedores locais . S

A sazonalidade constitui, sem dlvida, um dos maiores desafios do turismo em cidades
litoraneas, onde o movimento costuma cair drasticamente apds o verdo . Essa realidade
impde aos gestores publicos o desafio de desenvolver estratégias eficazes para distribuir
melhor a demanda ao longo do ano, reduzindo oscilagdes bruscas de receita e conferindo

maior estabilidade financeira ao destino turistico .

E precisamente nesse contexto que a realizacdo de eventos geradores de fluxo turistico,
como o programa Ilha Verdao 2026, assume importancia estratégica. Ao criar
programacoes em meses estratégicos, o municipio distribui melhor a demanda ao longo
do ano, reduzindo oscilagdes bruscas de receita e tornando-se menos dependente de
poucos meses fortes . Eventos bem planejados ajudam a estabilizar o caixa de hotéis,
bares, lojas e prestadores de servigo, permitindo que empresarios planejem melhor,

mantenham equipes fixas e invistam em melhorias .

O Ministério do Turismo, em diretrizes expressas, reconhece a importancia do apoio a
eventos geradores de fluxo turistico, destacando que tais eventos sdao considerados
como uma das principais motivagdes de viagens para os destinos brasileiros e que seu
apoio possibilita que esses eventos agreguem valor a imagem dos destinos de forma

estratégica .
2.3 Impacto Econ6mico Multiplicador dos Grandes Eventos

A realizacdo de grandes eventos culturais produz impacto econdmico que transcende o
momento e o local de sua realizagao, espalhando-se por toda a cadeia produtiva do
municipio. Durante o evento, hotéis registram aumento na ocupagdo, restaurantes
ampliam o movimento, aplicativos de transporte tém mais corridas, e até pequenos

comércios de bairro sentem a diferenga positiva .
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Ha também o significativo efeito indireto. Empresas fornecedoras de som, |lu>|\|r§ggao : /
montagem de palcos, seguranca e limpeza passam a ser contratadas com ",‘mf«\d
frequéncia, gerando empregos temporarios e, em alguns casos, permanentes . Esse

efeito multiplicador do turismo manifesta-se de diversas formas e pode ter impactos

positivos significativos em areas que dependem do turismo como fonte de renda .

Além dos impactos econdmicos imediatos, eventos bem organizados fortalecem a
imagem do municipio como destino estruturado e confiavel. Essa reputagdo pesa quando
investidores avaliam onde instalar novas operagdes . Com o tempo, 0 evento passa a
fazer parte da identidade do lugar, torna-se referéncia e entra no calendario regional,

ampliando a visibilidade do municipio na midia, nas redes sociais e no mercado turistico

Estudos especializados demonstram que, em cidades que se tornaram sindnimo de
grandes eventos, a identidade econémica em torno de eventos especificos fortalece a
marca urbana, criando oportunidades de desenvolvimento que se estendem para além

do periodo de realizagao das atracoes .

3. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS PARA A ABERTURA DE
CREDITOS ADICIONAIS

3.1 Principios Orcamentarios Aplicaveis

A abertura de créditos adicionais para a realizacdao do programa Ilha Verdo 2026 deve
observar os principios fundamentais que regem o direito financeiro brasileiro,
notadamente aqueles consagrados na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei n° 4.320,
de 17 de margo de 1964.

O principio da unidade orgamentaria, expressamente consagrado no art. 2° da Lei n®
4.320/64 e no § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal, estabelece que o orgamento
deve ser uno, ou seja, deve existir apenas um orgamento para dado exercicio financeiro

e para determinado ente, contendo todas as receitas e despesas . A observancia desse
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principio, na hipdtese em exame, traduz-se na necessidade de que as despess&icom o -

: - Co (\33//
evento sejam devidamente contempladas no orgamento municipal, seja por mei Ak
dotacdo especifica constante da lei orgamentaria anual, seja por meio de créditos
adicionais regularmente abertos.

O principio da universalidade, por sua vez, determina que o orgamento deve conter todas
as receitas e todas as despesas do Estado, possibilitando conhecer a priori todas as
receitas e despesas do governo, impedir ao Executivo a realizagdao de qualquer operagao
de receita e de despesa sem prévia autorizagao legislativa, e garantir que todos os
orgdos e unidades da administragdo pulblica estejam contemplados no orgamento . A Lei
n° 4,320/64, em seus arts. 2° e 39, exige o cumprimento dessa regra, estabelecendo
que a lei do orcamento compreendera todas as receitas, inclusive as operagdes de
crédito autorizadas em lei .

O principio da anualidade, também consagrado no art. 2° da Lei n°® 4.320/64, determina
que o orgamento deve ser elaborado e autorizado para um determinado periodo de
tempo, chamado exercicio financeiro, que coincide com o ano civil (1° de janeiro a 31
de dezembro) . A excecdo a essa regra, relevante para o presente estudo, da-se nos
créditos especiais e extraordinarios autorizados nos Ultimos quatro meses do exercicio,
que podem ser reabertos nos limites de seus saldos, no ano seguinte, incorporando-se

ao orcamento do exercicio subsequente .
3.2 Os Créditos Adicionais na Sistematica da Lei n° 4.320/64

A Lei n° 4.320/64, em seu art. 40, define os créditos adicionais como "as autorizagbes
de despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento” . O
art. 41 do mesmo diploma legal classifica os créditos adicionais em trés categorias
distintas: suplementares, especiais e extraordinarios, cada qual submetida a regime

juridico proprio.

Os créditos suplementares sdo aqueles destinados ao reforgo de dotagdo orgamentaria

jé existente na lei orcamentdria anual. Caracterizam-se por ndo criarem nova despesa,
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mas por acrescentarem recursos a despesas que ja haviam sido previstas no orgamé’gtg, ‘\0 °
me.

cujas dotacBes originais revelaram-se insuficientes para atender s necessidades da "

administragdo ao longo do exercicio.

Os créditos especiais, por sua vez, sao aqueles destinados a despesas para as quais nao
haja dotacdo orcamentaria especifica, criando novas despesas ndo originalmente
previstas na lei orcamentaria anual. Caso o programa Ilha Verdo 2026 nado tenha sido
contemplado com dotacdo especifica na LOA do exercicio, a abertura de crédito especial

constituiria o instrumento adequado para viabilizar sua realizagao.

Os créditos extraordinarios, destinados a atender despesas urgentes e imprevistas, em
caso de guerra, comogao interna ou calamidade publica, ndo se aplicam a hipdtese em
exame, que ndo se enquadra nas situagdes excepcionais que justificam a utilizagdo dessa
modalidade.

3.3 Requisitos para Abertura de Créditos Adicionais

O art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal estabelece, como regra geral, a vedagdo a
abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagao legislativa e sem
indicacdo dos recursos correspondentes. Trata-se de dupla exigéncia que visa assegurar
0 respeito & competéncia do Poder Legislativo em matéria orgamentaria e garantir o

equilibrio das contas publicas.

A autorizacdo legislativa prévia, exigida tanto para créditos suplementares quanto para
créditos especiais, constitui decorréncia légica do principio da legalidade orgamentaria e
da separacdo dos poderes. Cabe ao Poder Legislativo, por exceléncia, a fungdo de
autorizar as despesas publicas, seja por meio da lei orgamentaria anual, seja por meio

de leis especificas que a modifiquem ao longo do exercicio.

No caso dos créditos suplementares, a autorizagao legislativa pode ser veiculada de duas
formas: (a) por meio de lei especifica que autorize determinado crédito, com indicagao

precisa do valor e da finalidade; ou (b) por meio de autorizagdo global contida na propria
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a determinado limite. Essa segunda modalidade, prevista no art. 79, inciso I, da Lei n®

. 4,320/64, constitui delegagao legislativa para a pratica de atos de gestdo orcamentaria,
= devendo ser exercida nos estritos limites da autorizagdo concedida.

Os créditos especiais, por nao se referirem a dotagdes preexistentes, exigem sempre
autorizacdo legislativa especifica, materializada em lei que crie as novas dotagbes e
estabeleca os recursos correspondentes.

A segunda exigéncia constitucional consiste na indicagao dos recursos correspondentes,
isto €, na identificacdo das fontes de financiamento que suportardo a despesa adicional.
Essa exigéncia visa impedir que a abertura de créditos se faga sem a necesséria

contrapartida financeira, o que comprometeria o equilibrio orgamentario.

. O art. 43 da Lei n° 4.320/64 elenca as fontes de recursos que podem ser utilizadas para
a abertura de créditos suplementares e especiais, considerando-se como tais, desde que
ndo comprometidos: (a) o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do
exercicio anterior; (b) os provenientes de excesso de arrecadagao; (c) os resultantes de
anulaco parcial ou total de dotagdes orcamentdrias ou de créditos adicionais
~ autorizados em lei; (d) o produto de operagdes de crédito autorizadas, em forma que

juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las.
3.4 A Reserva de Contingéncia como Fonte Especifica

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), em seu art. 59, inciso
111, estabelece que o projeto de lei orcamentdria anual contera reserva de contingéncia,
- cuja forma de utilizacdo e montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao atendimento de passivos

contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

A reserva de contingéncia constitui fonte especifica para a abertura de créditos adicionais

destinados a fazer frente a eventos imprevistos, como a oportunidade de realizagao de
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- disposto em legislagdes municipais que disciplinam a matéria, a reserva de contingé
se destina a atender a passivos contingentes e eventos fiscais imprevistos, considerando-
se, neste Ultimo, a insuficiéncia de recursos dotados no orcamento e a necessidade de
novos créditos orcamentarios .

Assim, caso o Municipio de Ilha Comprida tenha constituido reserva de contingéncia em
sua lei orcamentaria anual, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias, tais recursos
podem legitimamente ser utilizados como fonte para a abertura de créditos adicionais
destinados a realizacao do programa Ilha Verdao 2026, desde que observados os limites

e condicOes estabelecidos na legislagao local.
4. A LEGALIDADE DA CONTRATACAO DE ARTISTAS DE RENOME
. 4.1 Previsdo Expressa em Politicas Publicas de Turismo

A contratacdo de artistas e bandas musicais de consagragado regional ou nacional para
eventos geradores de fluxo turistico encontra amparo expresso em politicas publicas do
setor. O Ministério do Turismo, por meio da Acao de Apoio a Eventos Geradores de
Fluxos Turisticos, estabelece que podem ser apoiados, com recursos publicos, os cachés
de artistas e bandas musicais, em percentuais que variam de 50% a 100% do valor do

repasse .

A Portaria n° 39, de 10 de margo de 2017, do Ministério do Turismo, estabelece regras
e critérios para a formalizagdo de instrumentos de transferéncia voluntaria de recursos
para execucdo de projetos e atividades integrantes do Programa Turismo e respectivas
Acdes Orgamentarias, incluindo expressamente a possibilidade de apoio a eventos

geradores de fluxo turistico .

Os artistas e bandas musicais de consagragao regional ou nacional a serem contratados

devem estar previamente cadastrados e aprovados junto ao Ministério do Turismo no
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artistas e bandas musicais por gestores publicos .
4.2 A Exigéncia de Procedimento Licitatorio e suas Excegoes

A contratacao de artistas de renome para shows e eventos culturais insere-se em
contexto especifico que admite tratamento diferenciado em matéria de licitacao publica.
A Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes), em seu art. 75, inciso III, estabelece
hipdtese de inexigibilidade de licitagdo para a contratacao de artistas consagrados pela
critica ou pela opinido publica.

A inexigibilidade funda-se na inviabilidade de competicao, decorrente da natureza
singular do objeto e da notdria especializagao do contratado. No caso de shows musicais,
a singularidade decorre da impossibilidade de se estabelecer competicdo entre artistas
distintos, porquanto cada qual possui estilo, repertdrio e apelo popular proprios, nao
sendo possivel substituir um artista por outro sem alterar a natureza do evento e seu

potencial de atragao de publico.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido é pacifica no sentido de que a
contratagdo de artistas consagrados para shows e eventos culturais enquadra-se na
hipotese de inexigibilidade de licitagao, desde que observados os seguintes requisitos:
(a) comprovacdo da consagracdo do artista pela critica especializada ou pela opinido
publica; (b) demonstragdo da adequagdo do artista ao perfil do evento; (c)

compatibilidade dos pregos contratados com os praticados no mercado.

A consagracdo do artista, para fins de inexigibilidade, pode ser comprovada por meio de
matérias jornalisticas, reportagens, entrevistas, premiagdes, posicbes em rankings
musicais, nimero de seguidores em redes sociais, vendas de discos e ingressos, entre

outros elementos que demonstrem sua notoriedade e apelo popular.

5. A LEGITIMIDADE DA DESPESA COMO INVESTIMENTO EM
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

& www.mehanna.adv.br
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5.1 A Despesa com Eventos como Investimento, ndo como Mero Gasto a COMP“(5

A classificacao contabil da despesa publica em correntes e de capital, nos termos da Lei
n° 4.320/64, nao deve obscurecer a compreensao econdmica do dispéndio. A realizacdo
de eventos geradores de fluxo turistico, embora classificada como despesa corrente na
rubrica "outros servicos de terceiros - pessoa juridica", produz efeitos econémicos que a

qualificam como verdadeiro investimento no desenvolvimento local.

O retorno econémico desse investimento manifesta-se de mdltiplas formas: aumento da
arrecadacdo tributaria municipal (ISS sobre servicos, ICMS sobre consumo), geracdo de
empregos diretos e indiretos, fortalecimento da cadeia produtiva do turismo, valorizagdo

da imagem do destino, atracdo de novos investimentos e redugao da sazonalidade.

Estudo sobre cidades que vivem de eventos demonstra que, durante grandes eventos,
a cidade entra em modo intensivo de consumo, com hotéis lotados, restaurantes
ampliando turnos e servicos temporarios surgindo por todos os lados. O dinheiro circula
rapido e atinge setores diversos, do transporte ao comércio informal, criando picos
econdmicos concentrados .

5.2 O Interesse Publico na Promogao do Turismo Local

A realizacdo do programa Ilha Verdo 2026 atende a multiplas finalidades de interesse
publico, todas elas alinhadas com as competéncias constitucionais do Municipio e com

as politicas plblicas de desenvolvimento econdmico e turistico.

Em primeiro lugar, promove o desenvolvimento econdmico local, gerando oportunidades
de negdcios e empregos para a populagao residente. Em segundo lugar, fortalece a
identidade cultural do municipio, valorizando suas tradigoes e promovendo a integragdo
comunitaria. Em terceiro lugar, contribui para a redugdo da sazonalidade turistica,

distribuindo melhor a demanda ao longo do ano e conferindo maior estabilidade a
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economia local. Em quarto lugar, amplia a visibilidade do municipio nos dOS\ /
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turisticos regionais e nacionais, atraindo novos visitantes e investimentos. mp”d /

e

A Constituicao Federal, em seu art. 180, estabelece que "a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios promoverdo e incentivardo o turismo como fator de
desenvolvimento social e econdmico". Trata-se de norma programética que imp&e aos
entes federativos o dever de atuar positivamente na promocdo do turismo,

reconhecendo sua importancia estratégica para o desenvolvimento nacional.

5.3 A Observancia dos Principios da Razoabilidade e Proporcionalidade

A legalidade da despesa, contudo, ndo se exaure na observancia das normas formais de
- direito financeiro. Exige-se, também, que o gasto publico seja razoavel e proporcional
aos beneficios que se pretende alcancar, evitando-se excessos que possam caracterizar

desvio de finalidade ou ofensa aos principios da economicidade e da eficiéncia.

Nesse particular, a escolha dos artistas a serem contratados deve considerar sua
adequacao ao perfil do evento e ao publico-alvo que se pretende atrair, bem como a
compatibilidade dos valores contratados com os pregos praticados no mercado para
artistas de renome equivalente. A eventual realizagdo de mais de um show no programa
deve ser justificada pela capacidade de atragao de publico diversificado e pelo potencial

de geracao de fluxo turistico em diferentes periodos.

O gestor publico deve, ainda, considerar a possibilidade de captacdo de recursos junto
a iniciativa privada, por meio de patrocinios e parcerias, bem como a viabilidade de
obtengdo de transferéncias voluntarias de recursos junto ao Ministério do Turismo e a

orgaos estaduais de fomento ao turismo, nos termos da Portaria n® 39/2017 .

6. CONCLUSOES DOGMATICAS

A partir da analise empreendida ao longo deste topico, é possivel extrair as seguintes

conclusOes dogmaticas fundamentais:
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Primeira: O turismo constitui atividade econdmica estruturante para o Municipio de
Comprida, respondendo por parcela significativa da geragdo de emprego, renda e
desenvolvimento local. A sazonalidade que caracteriza o fluxo turistico no municipio
imp0e a adogdo de estratégias de diversificacdo da oferta e de atragao de visitantes em
periodos estratégicos, funcdo que pode ser cumprida pela realizacdo de eventos
geradores de fluxo turistico, como o programa Ilha Verdo 2026.

Segunda: A abertura de créditos adicionais para a realizacdo do programa encontra
fundamento legal na Lei n° 4.320/64, que disciplina os créditos suplementares e
especiais como instrumentos legitimos de adequagdo do orgamento as necessidades
supervenientes da administracdo publica. A observancia dos requisitos constitucionais e

legais assegura a regularidade do procedimento.

Terceira: As fontes de recursos para a abertura dos créditos adicionais podem ser o
superavit financeiro, o excesso de arrecadacdo, a anulagdo de dotagdes orgamentarias
ou, especialmente, a reserva de contingéncia constituida na lei orgamentaria anual para
atendimento de eventos fiscais imprevistos, nos termos do art. 59, inciso III, da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Quarta: A contratacdo de artistas de renome para shows e eventos culturais enquadra-
se na hipdtese de inexigibilidade de licitagdo, por inviabilidade de competicao, desde que
comprovada a consagragao do artista pela critica especializada ou pela opinido puiblica

e observada a compatibilidade dos pregos contratados com os praticados no mercado.

- Quinta: A despesa com a realizagdo do programa Ilha Verao 2026, embora classificada
como despesa corrente, constitui verdadeiro investimento no desenvolvimento
economico local, considerando seu potencial muitiplicador e os efeitos positivos sobre a
arrecadacdo tributaria, a geracao de empregos, o fortalecimento da cadeia produtiva do

turismo e a reducao da sazonalidade.
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Sexta: O interesse publico na realizagdo do evento manifesta-se no cumpn to do
dever constitucional de promogao do turismo como fator de desenvolvimento sodaﬁ’em
economico (art. 180 da CF), bem como na observancia dos principios da razoabilidade e

proporcionalidade na alocagdo dos recursos publicos.

Sétima: A legalidade da despesa condiciona-se a observancia dos principios da
transparéncia e do controle, materializada na divulgacdo ampla do procedimento, na
justificativa detalhada da escolha dos artistas, na comprovacao da compatibilidade dos

precos com os praticados no mercado e na demonstracao da adequagdo da despesa ao
interesse publico.

Em suma, a abertura de créditos adicionais para o pagamento de shows com artistas de
renome no programa Ilha Verdao 2026 constitui medida legitima e adequada ao
atendimento do interesse pulblico, alinhada com as politicas de desenvolvimento turistico
e com a fungao promocional do Estado no fomento de atividades econ6micas geradoras

de emprego e renda.

Cabe a administracdo publica municipal, no exercicio de sua competéncia discricionaria
e observados os limites legais e os principios da razoabilidade e proporcionalidade,
avaliar a conveniéncia e oportunidade da realizacdo do evento, considerando o potencial
de retorno econdmico e social do investimento e a disponibilidade de recursos
orcamentarios e financeiros para sua execugao. A decisdao, devidamente motivada e
transparente, constituira exercicio legitimo da fungdo administrativa, contribuindo para
o desenvolvimento sustentavel do Municipio de Ilha Comprida e para a realizagao dos

valores constitucionais que informam a ordem econémica e financeira.

IIL. A FIXACAO DE PRECOS POR ARTISTAS DE RENOME: SINGULARIDADE DO
OBJETO, INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO E A LEI DA OFERTA E DA DEMANDA
COMO FATOR DE PRECIFICACAO
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1. CONSIDERAGOES PRELIMINARES: A NATUREZA JURiDIcA\/,pA
R

CONTRATACAO DE ARTISTAS E SEUS FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS‘\'\%»..

A contratagao de artistas de renome para shows e eventos culturais promovidos pelo
Poder Publico insere-se em contexto juridico peculiar, que demanda do operador do
Direito uma compreensdao aprofundada das categorias fundamentais que regem as
contratagbes publicas, notadamente no que concerne a dispensa ou inexigibilidade de
licitagdo, a natureza singular do objeto contratado e aos mecanismos de formacdo de

precos em mercados marcados pela intangibilidade e pela subjetividade valorativa.

O art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal estabelece, como regra, a exigéncia de
procedimento licitatdrio prévio para as contratacdes publicas, ressalvados os casos
especificados na legislacdo . Tal exigéncia funda-se nos principios da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia, que informam a atuagao da Administragdo
Plblica, e visa assegurar a selecdo da proposta mais vantajosa e a igualdade de
condigdes entre os potenciais contratados.

A Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, que institui o novo regime de licitagdes e
contratagBes publicas, prevé, em seu art. 74, as hipoteses de inexigibilidade de licitagao,
caracterizadas pela inviabilidade de competicdo. E precisamente nesse dispositivo que
se funda a possibilidade de contratagao direta de artistas consagrados, porquanto a
competicdo, em tais casos, revela-se inviavel em razao da natureza singular do objeto e
da notdria especializacdo do contratado .

A contratacdo de artistas de renome, contudo, ndo se submete apenas as regras formais
do direito administrativo. Ela € igualmente regida pelas leis de mercado, pela dindmica
da oferta e da procura e pela valorizagdo subjetiva que o publico confere a obra e a
pessoa do artista. Compreender a interagdo entre esses elementos — o regime juridico
da inexigibilidade, a singularidade do objeto artistico e a lei da oferta e da demanda

como fator de precificagdo — constitui o objetivo central do presente tdpico.
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2. O REGIME JURIDICO DA INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO
CONTRATAGAO DE ARTISTAS

2

- (.\d’b-

2.1 Fundamento Legal: O Art. 74 da Lei n°® 14.133/2021

A Lei n° 14.133/2021, em seu art. 74, estabelece as hipdteses de inexigibilidade de
licitacdo, caracterizadas pela inviabilidade de competicdo. O inciso II do referido
dispositivo expressamente contempla a contratagdo de profissional do setor artistico,
diretamente ou por meio de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica
especializada ou pela opinido publica .

A redac8o do dispositivo ndo deixa margem a duvidas: a inviabilidade de competigdo, no
caso de contratacao de artistas, decorre da impossibilidade de se estabelecer um
certame competitivo para a selegdo de um intérprete, cantor, banda ou conjunto musical,
pois cada artista possui estilo, repertdrio, carisma e apelo popular proprios, que nao
podem ser objetivamente comparados com os de outros artistas para fins de

atendimento do interesse publico concreto.

A doutrina especializada tem enfatizado que a inexigibilidade para contratagdo de artistas
nao se confunde com a mera dispensa de licitagdo por valor, disciplinada no art. 75 da
mesma lei. Enquanto a dispensa por valor (os chamados "pequenos valores") pressupde
a possibilidade de competicdo, mas a lei autoriza a contratagao direta em razdo da baixa
materialidade e da necessidade de celeridade, a inexigibilidade funda-se na propria
inviabilidade de se instaurar um procedimento competitivo, dada a natureza singular do
objeto e a impossibilidade de substituigdo do artista sem desnaturar o evento e

comprometer seu potencial de atragdo de publico .
2.2 Requisitos Cumulativos para a Contratagao Direta
A doutrina e a jurisprudéncia sdo pacificas no sentido de que a contratagdo direta de

artista por inexigibilidade de licitagdo exige o preenchimento de requisitos cumulativos,

que devem ser rigorosamente demonstrados no processo administrativo:
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Primeiro: consagragao do artista pela critica especializada ou pela opiniao pl}B\‘l@@,,%l

consagragao nao se presume; deve ser comprovada mediante elementos objetivos, tais

prid®.

como matérias jornalisticas, reportagens em veiculos de comunicacdo de alcance
nacional ou regional, entrevistas, premiagdes recebidas, posicoes em rankings musicais,
numero de seguidores em redes sociais, vendas de discos e ingressos, entre outros
indicadores de notoriedade e reconhecimento publico .

Segundo: adequacdo do artista ao perfil do evento. A escolha do artista deve guardar
pertinéncia com a natureza do evento, com o publico-alvo que se pretende atrair e com
0s objetivos de politica publica que se busca alcancar. Nao basta que o artista seja
consagrado; é necessario que sua contratacao atenda a uma necessidade concreta da
Administracao, devidamente identificada no estudo técnico preliminar que instrui o
processo .

Terceiro: preco compativel com os préticados no mercado. Ainda que inviavel a
competicao, a Administragao nao esta liberada do dever de contratar com justica de
preco. O valor ajustado deve ser compativel com os cachés praticados pelo artista em
contratagdes similares, bem como com os valores de mercado para artistas de renome
equivalente. A justificativa de prego constitui elemento essencial do processo de

inexigibilidade, devendo ser demonstrada mediante documentos idéneos .

3. A SINGULARIDADE DO OBJETO ARTISTICO COMO FUNDAMENTO DA
INVIABILIDADE DE COMPETIGCAO

3.1 Conceito de Singularidade no Direito Administrativo

A compreensao do conceito de singularidade é essencial para a correta aplicagao do
regime de inexigibilidade de licitagdo para contratacdo de artistas. A doutrina
administrativista, notadamente a partir das licdes de Margal Justen Filho, define o objeto

singular como aquele que ndo pode ser substituido por outro, para fins de contratagao
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necessidades coletivas . Dl

A singularidade remete a ideia de infungibilidade, que se caracteriza quando a identidade
especifica do objeto € relevante para a Administracdo Publica, sendo impossivel sua
substituicdo por equivalentes sem comprometer o resultado pretendido. No caso de
shows e eventos artisticos, a infungibilidade manifesta-se de forma inequivoca: cada
artista possui caracteristicas Unicas — voz, repertdrio, estilo, carisma, histéria de vida —

que ndo podem ser replicadas por outro artista, por mais talentoso que seja.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, consolidada ainda sob a égide da Lei
n° 8.666/1993, ja havia atenuado a compreensao de singularidade, assentando que "o
conceito de singularidade ndo esta vinculado a ideia de unicidade". Apesar de pressupor
complexidade e especificidade, a singularidade ndo denota a existéncia de um servigo
que possa ser prestado apenas e exclusivamente por uma Unica pessoa. Em suma, "a
natureza singular ndo deve ser compreendida como uma situagdo de auséncia de
pluralidade de sujeitos em condigGes de executar o objeto, mas sim como uma situagao

diferenciada e sofisticada que exige grande nivel de seguranca, restri¢éo e cuidado” .
3.2 A Singularidade do Artista e a Impossibilidade de Substituicao

Transportando esse conceito para o universo das contratacdes artisticas, tem-se que a
singularidade do artista manifesta-se na impossibilidade de sua substituigdo por outro,
sem que isso altere a natureza do evento e comprometa seu potencial de atracdo de

publico.

Suponha-se que a Administragdo pretenda realizar um show com determinado cantor
sertanejo de renome nacional, cujo publico é majoritariamente composto por adultos e
familias. Substituir esse cantor por um artista de funk ou pagode, ainda que igualmente
consagrado, alteraria completamente o perfil do evento, podendo afastar o publico que
se pretendia atrair e comprometer os objetivos de politica plblica que motivaram a
realizacao do evento.
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A singularidade, portanto, ndo esta na pessoa do artista considerada abstratamente; " ~

mas na relagao entre o artista, o perfil do evento e o publico-alvo que se pretende
alcangar. E essa relagdio que torna o objeto singular e inviabiliza a competicdo, pois ndo

se pode substituir um artista por outro sem desnaturar o objeto da contratagao.

4. A FIXAGAO DE PRECOS POR ARTISTAS DE RENOME E A LEI DA OFERTA E
DA DEMANDA

4.1 A Precificagao em Mercados de Bens Singulares e Intangiveis

A fixacdo do preco dos cachés de artistas de renome insere-se em contexto econémico
peculiar, distinto daquele que caracteriza os mercados de bens e servigos padronizados.
Trata-se de mercado no qual o prego nao é determinado pelo custo de producdo (que
seria, em Ultima analise, o custo de formagao do artista, acrescido de margem), mas sim
por fatores subjetivos relacionados a valorizagdo que o publico confere a obra e a pessoa
do artista.

A lei da oferta e da demanda atua, nesse mercado, de forma particularmente intensa.
Artistas com grande apelo popular, alta capacidade de mobilizagao de publico e forte
presenca na midia tendem a ter seus cachés valorizados, ndo em razdo de custos de
producao mais elevados, mas sim porque a demanda por suas apresentacoes supera em
muito a oferta disponivel. Trata-se de escassez induzida pela prépria natureza da
atividade artistica: cada artista s6 pode realizar um numero limitado de shows em
determinado periodo, o que naturalmente restringe a oferta e pressiona os pregos para

cima.

A doutrina econdmica denomina esse fendmeno de "renda de escassez" ou "renda de
monopolio", referindo-se a capacidade que determinados agentes econdmicos tém de
fixar precos acima dos custos marginais em razao da inexisténcia de substitutos perfeitos
para os bens ou servicos que oferecem. No caso dos artistas de renome, o monopdlio

decorre de sua propria individualidade: ninguém pode substituir determinado cantor em
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4.2 A Legitimidade da Formacao de Pregos pelo Artista

A indagacdo que se coloca ao intérprete do direito administrativo é a seguinte: pode a
Administragao Publica sujeitar-se a pregos fixados unilateralmente pelo artista, sem que

isso caracterize ofensa aos principios da economicidade e da eficiéncia?

A resposta, construida pela doutrina e pela jurisprudéncia, é afirmativa, desde que
observadas determinadas cautelas. A Administracao nao pode simplesmente aceitar
qualquer prego, sob pena de violacdo ao dever de zelar pelo erario. Deve, isto sim,
demonstrar que o valor ajustado é compativel com os praticados pelo artista em

contratagdes similares e com os valores de mercado para artistas de renome equivalente.

A justificativa de preco, nesse contexto, assume papel central. O gestor publico deve
juntar aos autos do processo de inexigibilidade documentos que comprovem os valores
cobrados pelo artista em outras apresentagdes, tais como contratos anteriores,
propostas comerciais, notas fiscais, ou, na impossibilidade de obtengdo de tais

documentos, informacdes obtidas junto a empresarios, produtores e outros agentes do
setor.

O Tribunal de Contas da Unido tem orientado que, nos casos de inexigibilidade para
contratacio de artistas, a pesquisa de pregos deve considerar as especificidades do
mercado, podendo ser realizada mediante consulta a empresarios, produtores e outros
artistas de renome equivalente, bem como a publicagdes especializadas e sitios

eletronicos que divulguem valores de cachés .

5. A LEI DA OFERTA E DA DEMANDA COMO FATOR DE PRECIFICAGAO E A
NECESSIDADE DE JUSTIFICAGAO

5.1 A DinAmica de Formacao de Pregos no Mercado Artistico
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- procura, com a peculiaridade de que a oferta é naturalmente limitada pela
disponibilidade de agenda do artista e pela impossibilidade de multiplicacao de suas
apresentacdes em um mesmo periodo.

Durante a alta temporada, especialmente nos meses de verao, a demanda por shows é
elevada, o que naturalmente pressiona os pregos para cima. Artistas de renome, que
- poderiam cobrar valores mais modicos em periodos de baixa demanda, elevam seus

cachés na alta temporada em razao do excesso de procura e da escassez de datas
disponiveis.

B Essa dinamica sazonal é perfeitamente legitima e deve ser considerada pela
Administracao Publica no momento de avaliar a compatibilidade dos pregos propostos.
Ndo se pode comparar o caché de um artista na alta temporada com o valor cobrado

em periodos de baixa demanda, sob pena de se chegar a conclusdes equivocadas acerca
da razoabilidade do prego.

N 5.2 A Variagdo de Precos em Funcgao do Porte do Evento e da Estrutura Exigida

Outro fator que influencia diretamente a formagdo do prego dos cachés artisticos é o
porte do evento e a estrutura exigida para sua realizagao. Shows em grandes festivais,
com palcos sofisticados, sistemas de som e iluminagao de alto padrao, exigem do artista

e de sua equipe logistica mais complexa, o que naturalmente se reflete no prego cobrado.

Da mesma forma, eventos que exigem deslocamentos mais longos, hospedagem
diferenciada, seguros e outros servigos agregados tendem a ter custos mais elevados,

que sao repassados ao contratante no valor do caché.

A Administragdo, ao justificar o preco ajustado, deve considerar essas variaveis,

demonstrando que o valor pago é compativel ndo apenas com os cachés praticados pelo
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artista em outras ocasides, mas também com o porte do evento e com a estrutur\a\eﬂglda
para sua realizagao.

5.3 O Papel do Empresario e da Negociagao Direta

A negociacdo do caché artistico é usualmente realizada por meio de empresarios ou
produtores exclusivos, que detém a representagao do artista e atuam como
intermediarios nas contratagdes. O art. 74, inciso II, da Lei n° 14.133/2021

expressamente contempla essa possibilidade, ao admitir a contratagao "diretamente ou
por meio de empresario exclusivo"

A exclusividade do empresario, nesse contexto, constitui mais um elemento que
inviabiliza a competicdo, pois apenas ele esta habilitado a negociar a contratagao do
artista e a fixar as condicOes comerciais da apresentagao. A Administragdo ndo pode,
por 6bvio, negociar com outros intermediarios que ndo detenham a representagdo do
artista, sob pena de inviabilizar a contratagao.

A negociacdo direta com o empresario, contudo, ndo exime a Administragdo do dever
de justificar o prego ajustado. Deve o gestor publico buscar informagodes sobre os valores
praticados pelo artista em contratagdes similares, confronta-las com a proposta

apresentada e demonstrar, no processo administrativo, que o prego é compativel com o
mercado.

6. CONCLUSOES DOGMATICAS

A partir da andlise empreendida ao longo deste tdpico, é possivel extrair as seguintes
conclusdes dogmaticas fundamentais:

Primeira: A contratacdo de artistas de renome pela Administragao PUblica submete-se
ao regime de inexigibilidade de licitagdo previsto no art. 74, inciso II, da Lei n®

14.133/2021, porquanto a inviabilidade de competigdo decorre da natureza singular do
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objeto e da impossibilidade de substituicdo do artista sem desnaturar o ev
comprometer seu potencial de atragdo de publico.

Segunda: A singularidade do objeto artistico ndo se confunde com unicidade ou
exclusividade absoluta, mas sim com a infungibilidade decorrente das caracteristicas
Unicas do artista — voz, repertorio, estilo, carisma, apelo popular — que nao podem ser
replicadas por outro artista sem alterar a natureza do evento e os objetivos de politica
pUblica que se pretende alcangar.

Terceira: A fixacdo do preco dos cachés artisticos € determinada pela lei da oferta e da
demanda, atuando em mercado de bens singulares e intangiveis, no qual o valor ndo é
definido por custos de producdo, mas sim pela valorizagdo subjetiva que o publico

confere a obra e a pessoa do artista, bem como pela escassez natural da oferta.

Quarta: O preco € fixado pelo artista ou por seu empresario exclusivo, com base em sua
estratégia comercial, na demanda por suas apresentagoes, na disponibilidade de agenda,

no porte do evento e na estrutura exigida, ndo se sujeitando a tabelamentos publicos
ou a sistemas oficiais de compras.

Quinta: A negociagdo por meio de empresario exclusivo, expressamente contemplada
na lei, constitui mais um elemento que evidencia a inviabilidade de competicdo,
porquanto apenas o representante legal do artista esta habilitado a negociar sua

contratacdo e fixar as condi¢des comerciais da apresentagao.

Em suma, a fixacdo de pregos por artistas de renome para shows e eventos publicos
insere-se em contexto econdmico e juridico peculiar, no qual a lei da oferta e da
demanda atua como fator determinante da precificagdo, a singularidade do objeto
inviabiliza a competicdo, e o regime de inexigibilidade de licitagao oferece o arcabougo
normativo adequado para a contratacdo direta, desde que observadas as cautelas legais

e demonstrada a compatibilidade dos pregos com os praticados no mercado.
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justificativas exigidos por lei e assegurar que a escolha do artista e o prego ajustado

atendam ao interesse publico e aos principios da economicidade, eficiéncia e moralidade
que regem a Administracdo Publica.

Secdo 5. DA IMPOSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZACAO POR ATO DE
TERCEIRO. INEXISTENCIA DE ILEGALIDADE NA CESSAO DE BEM PUBLICO
PARA USO NO ATENDIMENTO DE FINALIDADE PUBLICA.
IMPRESCINDIBILIDADE DE DESVIO DE FINALIDADE OU ENRIQUECIMENTO
SEM CAUSA PARA O ENQUADRAMENTO LEGAL.

I. DA ABSOLUTA IMPOSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZAGAO POLITICO-
ADMINISTRATIVA DA PREFEITA POR ATOS PRATICADOS POR TERCEIROS —
A PESSOALIDADE COMO PRESSUPOSTO INARREDAVEL DA INFRAGAO
DISCIPLINAR NO REGIME DO DECRETO-LEI N° 201/67

1. PREMISSAS FUNDAMENTAIS: A NATUREZA JURIDICA DA INFRAGAO

POLITICO-ADMINISTRATIVA E A EXIGENCIA DE CONDUTA PESSOAL DO
CHEFE DO EXECUTIVO

Antes de adentrarmos propriamente no exame dos fatos imputados a Prefeita de Ilha
Comprida, impde-se estabelecer, com a precisdo terminoldgica que o caso requer, a
distingdo fundamental entre as esferas de responsabilizagao do Chefe do Poder Executivo

Municipal e, especialmente, a natureza juridica das infragdes politico-administrativas
previstas no Decreto-Lei n© 201/67.

O sistema juridico brasileiro, em sua evolugdo histérica, sempre cuidou de diferenciar
com clareza as diversas modalidades de responsabilidade a que se submetem os agentes
politicos. No caso especifico dos Prefeitos Municipais, o Decreto-Lei n® 201, de 27 de
fevereiro de 1967, estabeleceu um regime bifronte: de um lado, define os crimes de

responsabilidade (caput do art. 1° e art. 49, que remetem ao julgamento pelo Poder
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Judiciario, impondo penas privativas de liberdade); de outro, tipifica as infracdes p %o-

I\
administrativas (art. 4°, em sua integralidade, quando considerado o processo d&.wq.?f\

cassagao de mandato pela Camara Municipal).

E precisamente neste segundo espectro — o da infracdo politico-administrativa sujeita a
julgamento pelo Legislativo Municipal — que se insere a presente imputagdo. E é sob este
prisma que deve ser analisada, considerando-se as peculiaridades que informam o
processo de cassacao de mandato, sem jamais perder de vista que, também nesta seara,

vigoram principios fundamentais do Direito Sancionador, notadamente o da pessoalidade
da conduta.

A doutrina mais abalizada, na voz de mestres como Hely Lopes Meirelles, em sua classica
obra "Direito Municipal Brasileiro", sempre sustentou que as infragdes politico-
administrativas sdo definidas em lei como atos do Prefeito atentatdrios aos interesses
do Municipio ou da administracdo, e sua apuracdo, mediante processo regular, pode
levar a perda do mandato. O elemento central desta definicdo é precisamente a
expressao "atos do Prefeito”, que denota a imprescindibilidade de uma conduta pessoal,

propria, do Chefe do Executivo, para que se possa cogitar de responsabilizagao.

Ndo se trata, portanto, de mera formalidade ou de exigéncia processual sem contetdo
substancial. Cuida-se, isto sim, de pressuposto ldgico e juridico inafastavel: aquele que
ocupa o cargo de Prefeito somente pode ser responsabilizado politicamente por atos que
tenha praticado pessoalmente, ou aos quais tenha dado causa direta, ou, ainda, que
tenha dolosamente omitido quando no dever de agir. A responsabilidade objetiva, ou
por fato de terceiro, é absolutamente incompativel com a natureza personalissima do

mandato eletivo e com a estrutura do sistema de responsabilizacdo de agentes politicos.

2. A SUPOSTA "USURPACAO DE FUNCAO" COMO ATO DE TERCEIRO: A
ABSOLUTA AUSENCIA DE PARTICIPACAO DA PREFEITA NA CONDUTA

IMPUTADA
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O ponto nodal da acusagao, e que revela sua mais profunda fragilidade juridic;‘;\(gssjgec ‘-\(5:?
na afirmacao de que "a ordem para a cessao partiu do esposo da Prefeita, Sr. Jodo N"é"t'b’f“q“rf""i;“2 -
que nao teria autoridade para tal". A denlncia, ao assim narrar, reconhece
expressamente que a conduta comissiva — 0 ato de ordenar a cessao do bem publico —

nao foi praticada pela Chefe do Executivo, mas sim por um particular, estranho a

estrutura administrativa e destituido de qualquer poder hierarquico ou funcional.

Ocorre que o Decreto-Lei n® 201/67, em seu art. 4°, ao definir as infragdes politico-
administrativas passiveis de cassa¢do de mandato, estabelece um rol de condutas tipicas
gue somente podem ser praticadas por quem ostenta a qualidade de Chefe do Poder
Executivo Municipal. Trata-se, na técnica do Direito Administrativo Sancionador, dos
chamados "ilicitos de cargo" ou "infragOes funcionais prdprias”, aquelas que exigem,
para sua configuracao, uma qualidade especial do sujeito ativo. Ninguém sendo o
Prefeito pode praticar o ato de "praticar ato contra expressa disposicao de lei" (inciso
VII), de "omitir-se ou negligenciar na defesa de bens do Municipio" (inciso VIII) ou de

"proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro do cargo” (inciso X).

A tentativa de responsabilizar a Prefeita por um ato que a prdpria acusagao afirma ter
sido ordenado por seu esposo configura, em termos técnicos, verdadeira hipdtese de
- responsabilidade politica por fato de terceiro, figura absolutamente incompativel com os
mais comezinhos principios que regem a responsabilizagao de agentes publicos eleitos.
N3o se trata, aqui, de negar que a Prefeita pudesse, em tese, ter conhecimento da
situacdo ou mesmo concordar com ela. Trata-se, isto sim, de afirmar que, se a ordem
n3o partiu dela, se ndo houve uma conduta sua, comissiva ou omissiva, que tenha dado

- causa direta ao resultado, ndo ha falar em responsabilizagdo politico-administrativa.

- 3. A INEXISTENCIA DE NEXO CAUSAL ENTRE A CONDUTA DA PREFEITA E O
EVENTO DANOSO: A IMPOSSIBILIDADE DE IMPUTACAO POR MERA
PRESUNGCAO

A teoria da imputacdo objetiva, ainda que originaria do Direito Penal, tem aplicagao

subsidiaria no Direito Administrativo Sancionador, notadamente quando se trata de
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impor sangoes tao graves quanto a perda de mandato eletivo. Exige-se, Ba:é’?aacom@f
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configuragao de qualquer ilicito, a existéncia de um nexo de causalidade entre a conduta
do agente e o resultado produzido. Nao basta que o resultado seja objetivamente
atribuivel a alguém; é necessario que a conduta desse alguém tenha criado ou

incrementado, de forma relevante, o risco da produgao do resultado.

No caso vertente, qual seria, precisamente, a conduta da Prefeita? A acusagao nao
aponta nenhum ato especifico praticado pela Chefe do Executivo que tenha dado causa
a cessao da motoniveladora. Ndo hd mencdo a um decreto por ela assinado, a uma
ordem verbal por ela transmitida, a qualquer documento subscrito de seu punho
autorizando a retirada do equipamento. Ao contrario, a denutincia é explicita ao afirmar

que a ordem emanou de Jo3ao Neto, pessoa sem qualquer vinculo funcional.

Ora, se a ordem partiu de um particular, se foram os subordinados que, voluntariamente
ou por erro inescusavel, acataram a determinagdo de quem ndo detinha poder de
mando, onde estd a conduta da Prefeita? Em que momento ela teria contribuido, com
seu agir ou com sua omissao dolosa, para a concretizagao do fato? A acusagdo silencia
sobre esses pontos cruciais, limitando-se a estabelecer uma relagao de parentesco e a

supor que, por ser esposa, a Prefeita necessariamente teria anuido ou determinado o
ato.

Trata-se de verdadeiro salto I6gico, desprovido de qualquer lastro probatdério minimo. O
Direito Administrativo Sancionador ndo se contenta com presungdes ou com a mera
qualidade de familiar para estabelecer responsabilidades. Exige-se prova robusta,
inconteste, da participagdo direta e consciente no fato ilicito. Como magistralmente
ensina a doutrina especializada, o nexo causal € o elo que liga a conduta do agente ao

resultado, ndo podendo ser presumido ou inferido a partir de circunstancias vagas ou de
meras conjecturas.

4. A SUPOSTA "CONFISSAO DE INFORMALIDADE" COMO RECONHECIMENTO

DE FALHA ADMINISTRATIVA, NAO COMO ADMISSAO DE INFRAGAO
POLITICO-ADMINISTRATIVA
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A acusacdo confere especial relevo ao Oficio n© 145/2025-GP, no qual a Prefeita teria

"confessado a informalidade" da custdédia do equipamento. A interpretagdo que se
pretende dar a este documento, todavia, revela-se manifestamente equivocada e
tendenciosa.

O que o referido oficio revela, em verdade, é o reconhecimento, por parte da
administragao municipal, de uma deficiéncia procedimental, de uma falha nos controles
internos que permitiu que o patriménio publico fosse utilizado sem a devida formalizagao.
Trata-se, quando muito, da admissdo de uma ilegalidade administrativa, passivel de
correcdo e de eventual responsabilizagao na esfera disciplinar dos servidores envolvidos,
mas ndo da assungao de uma conduta pessoal da Prefeita que configure infragao politico-
administrativa.

A doutrina administrativista sempre distinguiu com clareza a ilegalidade administrativa
da ilicitude politico-disciplinar. Nem toda violagao da lei administrativa, especialmente
quando perpetrada por subordinados sem o conhecimento ou a determinagao do Chefe
do Executivo, constitui automaticamente infragdo do Prefeito. Para que haja
responsabilizacdo politica, é necessaria a tipicidade da conduta, a subsungao perfeita do
comportamento pessoal do agente politico ao tipo descrito na lei, com todos os seus

elementos objetivos e, especialmente, subjetivos.

A informalidade reconhecida pela Prefeita pode, no maximo, caracterizar eventual ato
de improbidade administrativa, na modalidade culposa ou por violagdo de principios, a
ser apurado na esfera propria (Lei n® 8.429/92), ou ainda, deficiéncia na fiscalizagdo dos
atos de seus subordinados. Nao tem o conddo, por si s6, de transmudar-se em infragao
politico-administrativa que justifique a cassagdo do mandato, sob pena de se transformar
o processo de perda de mandato em instrumento de responsabilizagdo objetiva do Chefe
do Executivo por todos os atos praticados na municipalidade, ainda que sem seu

conhecimento ou participagao.
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5. A FRAGILIDADE DO ARGUMENTO DO "FAVORECIMENTO" E A AUS
- PROVA DO DOLO ESPECIFICO EXIGIDO PARA A INFRACAO POLITICA

A mengdo aos pagamentos a empresa Rio Verde Extracdo Mineral, no mesmo periodo
da cessao da patrol, pretende construir, por via transversa, um contexto de
favorecimento que supriria a auséncia de prova da conduta pessoal da Prefeita. O
raciocinio acusatdrio parece ser: "se a Prefeita ndo praticou o ato, certamente foi

beneficiada por ele, ou dele teve ciéncia e ndo o impediu".

Tal linha argumentativa, data maxima vénia, ndo encontra o menor respaldo no regime
juridico das infragGes politico-administrativas. A mera coincidéncia temporal entre
pagamentos contratuais e a cessdo informal de um bem ndo estabelece, por si so,
qualquer relacdo de causalidade ou de dolo. E preciso demonstrar, de forma cabal e
§ inequivoca, que a Prefeita tinha conhecimento da irregularidade e, podendo agir para

- impedi-la, quedou-se inerte por vontade livre e consciente de beneficiar a empresa ou
de lesar o erario.

O Direito Administrativo Sancionador, embora menos rigoroso que o Direito Penal em
B alguns aspectos, ndo prescinde da demonstragao do elemento subjetivo, especialmente
. quando se trata de infracGes que exigem, por sua propria natureza, a intengdo de fraudar
ou de causar dano. A responsabilidade objetiva, quando muito, aplica-se a infragdes
meramente regulamentares de menor potencial ofensivo, ndo a ilicitos politicos que

podem levar a cassacdo de mandato popularmente legitimado.

- O que a acusagao oferece sdo suposigoes, ilagbes e conjecturas, todas fundadas na

premissa inadmissivel de que, por ser esposa do Sr. Joao Neto, a Prefeita seria
- necessariamente clmplice de seus atos. Trata-se de verdadeiro "julgamento por
vinculacdo familiar", que pune ndo pelo que se fez, mas por quem se € ou com quem se
tem vinculo, em frontal afronta ao estado democratico de direito e a autonomia do
mandato eletivo.
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6. A NECESSARIA DISTINCAO ENTRE RESPONSABILIDADE DO PREFEI"’Q@mmff%f
RESPONSABILIDADE DE SEUS SUBORDINADOS: A IMPOSSIBILIDADE DE
TRANSMUDAR ATOS DE TERCEIROS EM INFRACAO DO CHEFE DO EXECUTIVO

Cumpre ainda registrar, para que ndo pairem dlvidas, a imprescindivel distingdo entre
as responsabilidades do Prefeito e as responsabilidades de seus subordinados. A
estrutura hierdrquica da Administragao Publica ndo pode servir de fundamento para uma

espécie de "responsabilidade objetiva do comandante" por todos os atos praticados por
seus comandados.

O Prefeito Municipal, como Chefe do Executivo, é responsavel pela diregao superior da
Administracdo, pela definicdo de politicas publicas e pela supervisdo geral dos 6rgdos
municipais. Nao se pode exigir que tenha conhecimento pessoal e imediato de cada ato
praticado pela vasta maquina administrativa, especialmente quando tais atos sdo

praticados a sua revelia e em desacordo com as determinagdes legais e regulamentares.

No caso concreto, a acusacdo ndo logrou demonstrar que a Prefeita tivesse ciéncia da
ordem emanada de seu esposo, tampouco que, tendo ciéncia, tenha deliberadamente
se omitido. Pelo contrério, a propria narrativa acusatoria, ao afirmar que a ordem partiu
- de Jodo Neto, sugere que os servidores municipais que acataram tal ordem agiram com
negligéncia ou desobediéncia, ao cumprirem determinagdo de quem sabiam nao ter
autoridade. Estes sim — os servidores que efetivamente entregaram o bem publico a um

particular sem a devida formalizagdo — é que podem, em tese, responder administrativa
e disciplinarmente por seus atos.

A responsabilidade do Prefeito, por sua vez, somente emergiria se demonstrado que ela
concorreu para o fato, determinando-o, incentivando-o ou, tendo conhecimento,

omitindo-se dolosamente. Nada disso foi provado, nem sequer minimamente indicado
pela acusagao.
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7. A DOUTRINA DA IMPUTABILIDADE PESSOAL NO DIREﬁ'@omm‘é/
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR: LICOES DA JURISPRUDENCIA E DA
DOUTRINA

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores é pacifica no sentido de que a

responsabilizagao de agentes publicos, em qualquer esfera, exige a demonstragao de
conduta pessoal.

No mesmo sentido, a doutrina de José dos Santos Carvalho Filho, ensina que a
responsabilidade do agente politico é personalissima e subjetiva, exigindo-se a
comprovacao de sua conduta dolosa ou culposa para a configuragao do ilicito. Esta ligao
doutrinaria encontra eco na prépria estrutura do Decreto-Lei n® 201/67, que, ao tipificar
as infracdes politico-administrativas, o faz descrevendo condutas que somente o Prefeito

pode praticar pessoalmente.

Ainda que se cogitasse da possibilidade de responsabilizagdo por omissdo, o que nao €
0 caso, seria necessario demonstrar que o Prefeito tinha o dever juridico de agir e,
podendo fazé-lo, quedou-se inerte. A acusagdo sequer se da ao trabalho de indicar em
N que momento a Prefeita teria tomado conhecimento dos fatos e deixado de agir,

limitando-se a inferir esse conhecimento da relagao conjugal.

8. A INAPLICABILIDADE DA TEORIA DA CEGUEIRA DELIBERADA OU DA
RESPONSABILIDADE POR FALTA DE FISCALIZAGCAO AO CASO CONCRETO

- Algumas vozes menos afeitas ao rigor técnico poderiam cogitar da aplicagdo ao caso da
~ chamada "teoria da cegueira deliberada" ou de uma suposta responsabilidade da Prefeita
por deficiéncia na fiscalizagdo dos atos de seus subordinados. Tais construgdes, todavia,

sdo inaplicaveis a espécie.

~ A teoria da cegueira deliberada, importada do direito anglo-saxdo, tem aplicagéo restrita
a contextos nos quais o agente, deliberadamente, evade-se de tomar conhecimento de

circunstancias que, por sua posicao, teria o dever de conhecer. Pressupoe, portanto, a
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g 2

deliberada omissao em fazé-lo. No caso vertente, ndo ha qualquer elemento que indique
que a Prefeita tivesse motivos para suspeitar da atuacdao de seu esposo ou da

irregularidade perpetrada pelos subordinados.

Quanto a suposta responsabilidade por falta de fiscalizacdo, é certo que o Prefeito tem
o dever de supervisionar a Administracdo. Tal dever, contudo, ndo pode ser interpretado
de modo a torna-lo segurador universal de todos os atos praticados por seus milhares
de subordinados. A responsabilidade por culpa in vigilando, no ambito do direito publico,
exige a demonstracdo de que a fiscalizagdo deficiente foi a causa direta do dano, e que
0 agente politico tinha condicGes concretas de evitar o resultado. Nada disso foi

demonstrado nos autos.

9. A IMPOSSIBILIDADE DE UTILIZACAO DA RELAGAO CONJUGAL COMO
FATOR DE IMPUTAGCAO: O PRINCIPIO DA NAO TRANSCENDENCIA DAS
SANCOES

Talvez o aspecto mais preocupante da acusacdo seja a tentativa de utilizar o vinculo
conjugal como elemento de imputagdo de responsabilidade. A dentincia, ao destacar que
o autor da ordem é o esposo da Prefeita, e ao sugerir que isso configuraria "anuéncia"
ou "concordéancia", opera uma verdadeira inversdo do 6nus probatdrio e uma violagao

ao principio da ndo transcendéncia das sangoes.

O principio da intranscendéncia, insculpido no art. 59, XLV, da Constituigdo Federal,
estabelece que "nenhuma pena passaréa da pessoa do condenado". Embora
originalmente concebido para o Direito Penal, este principio é aplicavel a qualquer
espécie de sancdo estatal, inclusive as de natureza politica ou administrativa. A perda
de mandato, como sangdo politica que €, ndo pode ser imposta a alguém em razao de

ato praticado por terceiro, ainda que com ele mantenha vinculo conjugal.

A Constituicdo Federal, ao assegurar a autonomia dos cdnjuges e a igualdade entre

homens e mulheres no casamento (art. 226, §5°), estabeleceu que cada individuo
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responde por seus proprios atos, ndo se comunicando as responsabilidades peld
fato do matriménio. Utilizar o vinculo conjugal como fator de imputagdo é ndo apenas
juridicamente incorreto, mas também inconstitucional, por violar a autonomia da pessoa

humana e a dignidade da mulher, que ndo pode ser considerada responsavel pelos atos
de seu marido.

10. CONCLUSAO: A IMPROCEDENCIA DA IMPUTACAO

Diante de todo o exposto, a luz da mais abalizada doutrina patria e da jurisprudéncia
consolidada de nossos Tribunais Superiores, impde-se concluir que a acusacao padece
de vicio insanavel: pretende responsabilizar politicamente a Prefeita de Ilha Comprida
. por ato que a propria acusacao afirma ter sido praticado por terceiro, seu esposo, em
flagrante violagdo ao principio constitucional da pessoalidade da pena e da ndo

transcendéncia das sancoes.

A absolvigdo da Prefeita, neste ponto, ndo é apenas uma possibilidade processual; &
uma imposicao do sistema de garantias constitucionais, que ndo admite que alguém seja
punido politicamente por fato alheio, ainda que |he seja préximo ou familiar. O processo
de cassacdao de mandato, por sua gravidade e por representar a vontade popular
expressa nas urnas, nao pode servir de instrumento para responsabilizacdo objetiva ou

para punicao de vinculos pessoais.

A auséncia de prova de qualquer conduta pessoal da Prefeita, a inexisténcia de nexo
causal entre seu agir (ou omitir-se) e o evento danoso, a falta de demonstracao do dolo
especifico, a impossibilidade de imputacdo por ato de terceiro, tudo converge para a
conclusdo inafastavel de que a imputacdo € juridicamente impossivel, carente de justa

causa e, por consequéncia, incapaz de sustentar um decreto de cassacao de mandato.

Assim, seja por atipicidade da conduta (auséncia de subsungao aos incisos VII, VIII e X
- do art. 4° do DL 201/67), seja por absoluta auséncia de provas de sua participacao nos
fatos, seja pela impossibilidade juridica de responsabilizacao por ato de terceiro, a

Prefeita de Ilha Comprida deve ser considerada isenta de qualquer responsabilidade
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politico-administrativa no Ponto de Acusagdo n® 3, impondo-se a rejeicdio da de Upcia i

- . RPN .
ou, quando menos, sua absolvigao nesse particular, com fundamento na |neX|stenC|a‘“d§3_nl;.§_\33/
conduta pessoal capaz de atrair a incidéncia das sangOes previstas no Decreto-Lei n®
201/67.

II. DA IMPRESCINDIBILIDADE DO DESVIO DE FINALIDADE OU
ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA PARA O ENQUADRAMENTO LEGAL NAS
INFRAGCOES POLITICO-ADMINISTRATIVAS

1. O Elemento Subjetivo como Componente Estrutural das Infragées do Art.
49 do Decreto-Lei n° 201/67

A analise da tipicidade das condutas imputadas a Prefeita de Ilha Comprida ndo se esgota
na verificagdo da autoria pessoal e do nexo causal, conquanto ja demonstrada a absoluta
auséncia de ambos. ImpOe-se, agora, aprofundar o exame sobre um elemento
frequentemente negligenciado pela acusacdo, mas de capital importancia para a correta
subsuncao dos fatos aos tipos do art. 4° do Decreto-Lei n® 201/67: a imprescindibilidade
da presenga de desvio de finalidade ou de enriquecimento sem causa como pressuposto

material para a configuragao das infragGes politico-administrativas.

O Direito Administrativo Sancionador, embora dotado de autonomia em relagao ao
Direito Penal, com ele compartilha a estrutura garantista que informa todo o sistema
repressivo estatal. Nao se trata, evidentemente, de exigir para as infragdes politico-
administrativas o mesmo rigor dogmatico exigido para os crimes, mas é forgoso
reconhecer que a imposigao de sangao tdo grave quanto a cassagao de mandato popular
ndo pode prescindir da demonstracao de um elemento subjetivo que qualifique a
conduta do agente, distinguindo-a do mero erro administrativo, da falha de gestao ou
da deficiéncia de fiscalizagdo.

A doutrina especializada, na voz de renomados administrativistas como José Afonso da
Silva e Celso Antonio Bandeira de Mello, sempre sustentou que as infragbes politico-

administrativas, por sua natureza e gravidade, nao se contentam com a responsabilidade
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objetiva. Exige-se, para a configuracdo do ilicito passivel de cassacdo de mandato;<aCo
presenga de dolo especifico, consubstanciado na vontade livre e consciente do agente
de desviar-se da finalidade publica que deve orientar toda a atuacdo administrativa, ou,

alternativamente, na intengado de obter para si ou para outrem vantagem indevida.

Esta compreensao decorre da prdpria estrutura dos tipos previstos no art. 4° do DL
201/67. Ao descrever condutas como "praticar ato contra expressa disposicdo de lei"
(inciso VII), "omitir-se ou negligenciar na defesa de bens publicos" (inciso VIII) ou
"proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro do cargo" (inciso X), o
legislador ndo criou figuras de mera desobediéncia formal. Tais tipos pressupdem, para
sua configuragdo, que o ato praticado contra a lei, a omissdo negligente ou a conduta
incompativel com o decoro sejam revestidos de uma gravidade tal que revelem,

inequivocamente, o desvio de finalidade ou o intuito de locupletamento.

2. A Jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e a Exigéncia de Dolo Especifico

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, ao interpretar o Decreto-Lei n® 201/67,
tem reiteradamente afirmado a necessidade de demonstragdo do elemento subjetivo

especifico para a configuracdo das condutas tipicas.

Este entendimento revela a compreensdo mais ampla de que as figuras tipicas que
envolvem desvio de bens ou utilizacdo indevida de recursos publicos tém como elemento
estruturante a finalidade de obtencdo de proveito prdprio ou alheio. Se assim é para os
crimes, com muito mais razéo deve ser para as infragdes politico-administrativas, que,
embora menos graves sob o prisma penal, produzem consequéncias igualmente severas

no plano politico.

Aplica-se, por analogia, 0 mesmo raciocinio a cessdo da motoniveladora. A mera
irregularidade formal na cessdo, desacompanhada da demonstracao de que a Prefeita
agiu com o proposito de obter vantagem indevida para si ou para a empresa beneficiaria,

ou com o desvio de finalidade consistente em utilizar o bem publico para fim diverso do
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- interesse coletivo, nao preenche os requisitos minimos para a configuracdo da ir‘\\ﬁga(_;;o <\b'f","
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& politico-administrativa. Bt

3. O Desvio de Finalidade como Elemento Nuclear das Infracées do Inciso VII

O inciso VII do art. 49 tipifica a conduta de "praticar, contra expressa disposicao de lei,
ato de sua competéncia ou omitir-se na sua pratica". A leitura isolada deste dispositivo
poderia sugerir que a mera contrariedade a lei seria suficiente para a configuragdo da
infrag@o. A doutrina e a jurisprudéncia, contudo, ja superaram esta interpretagdo literal
e simplista.

A moderna hermenéutica administrativa, influenciada pelo principio da proporcionalidade
- e pela necessidade de protecao do mandato popular, firmou entendimento de que a
- violacdo a lei, para configurar infracdao politico-administrativa, deve revestir-se de
gravidade suficiente para demonstrar o desvio de finalidade. Nao se pune o mero erro
de interpretacao, a falha procedimental escusavel ou a deficiéncia administrativa sem

intencao de fraudar.

- O desvio de finalidade, na doutrina de Hely Lopes Meirelles, configura-se quando o
-~ agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente,
na regra de competéncia. E o chamado "desvio de poder”, que macula o ato
administrativo por sua desconformidade com o interesse publico que deveria nortear a

atuacao do agente.

- No caso concreto, ainda que se pudesse cogitar de ilegalidade na cessado da patrol sem
a observancia das formalidades legais (o que nao se admite, mas se considera apenas
para argumentar), seria imprescindivel demonstrar que a Prefeita agiu com desvio de
finalidade, ou seja, que sua conduta (ou omissao) teve por objetivo beneficiar a empresa
Rio Verde Extracdo Mineral em detrimento do interesse publico, ou favorecer seu esposo,

~ ou obter qualquer outra vantagem indevida.
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A acusacdo, contudo, limita-se a sugerir que a cessao foi um ato de "gra 480" ou +—
erCOm‘

prova concreta de que a Prefeita tenha determinado a cessao com esta finalidade

4
d

"camaradagem" com base em depoimentos colhidos em CPI, sem apresentar qua

esplria. As expressdoes "gratiddo" e "camaradagem", atribuidas a terceiros em
depoimentos ndo submetidos ao contraditdrio, ndo substituem a prova robusta do desvio
de finalidade, especialmente quando se considera que a prdpria narrativa acusatoria

afirma que a ordem partiu do esposo, nao da Prefeita.

4. O Enriquecimento sem Causa como Pressuposto das Infragdes do Inciso
VIII

O inciso VIII do art. 4° pune a conduta de "omitir-se ou negligenciar na defesa de bens,
rendas, direitos ou interesses do Municipio sujeito a administragdo da Prefeitura”. Trata-
se de tipo que, por sua natureza, exige a demonstragao de que a omiss&@o ou negligéncia

tenha efetivamente concorrido para a lesao ao patrimonio publico.

A doutrina especializada, contudo, vai além: sustenta que a omissdao negligente, para
configurar infragdo politico-administrativa, deve estar associada a um contexto que
revele a intencdo de permitir o enriquecimento sem causa de terceiros ou a propria lesao
dolosa ao erario. Ndo se pune a mera negligéncia administrativa, por mais grave que

seja, quando desacompanhada do elemento subjetivo especifico.

No caso vertente, a acusagao nao demonstra, nem sequer indica, qual o enriquecimento
sem causa que teria decorrido da cessdo da motoniveladora. A empresa Rio Verde
Extracdo Mineral utilizou o equipamento por meses? Sim, segundo a denlncia. Mas teria
ela pago por esta utilizagdo? Os autos sdo silentes. Teria havido contrato verbal
estabelecendo contraprestagdao? Ndo ha noticia. Teria a empresa se beneficiado

economicamente de forma injustificada? A acusagao nao se preocupa em demonstrar.

Mais grave: a acusacdo sequer aponta qual o dano efetivo sofrido pelo patrimdnio
municipal. Nao ha laudo técnico indicando desgaste anormal do equipamento, avarias,

reducdo de sua vida Util ou qualquer outro prejuizo material. A motoniveladora foi
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devolvida? Em que condigBes? Os autos ndo respondem. A auséncia de demor tr@gao
do dano concreto inviabiliza a configuragao da infragao do inciso VIII, que pressupoe 99[{‘}3,,,“»*’

por sua prépria natureza, a existéncia de uma lesdo ao patrimonio publico ou, no minimo,

a exposicao a risco concreto de lesdo.

A mencdo aos pagamentos a empresa, neste contexto, revela-se completamente
impertinente. Tais pagamentos, como visto, referem-se a relagdes contratuais regulares
(ao menos ndo se apontou irregularidade especifica), ndo guardando qualquer nexo com
a cessao da patrol. Utiliza-los como indicio de enriquecimento sem causa é operar por
presuncao, por inferéncia desprovida de lastro probatdrio, o que € inadmissivel em

qualquer esfera sancionadora que se pretenda minimamente garantista.

5. A Inaplicabilidade da Teoria do "Desvio de Poder" sem a Demonstragao do
Elemento Subjetivo

A teoria do desvio de poder, largamente utilizada no Direito Administrativo para invalidar
atos praticados com finalidade diversa da prevista em lei, ndao pode ser invocada para
fundamentar a cassacdao de mandato sem a rigorosa demonstracao do elemento
subjetivo que a caracteriza.

O desvio de poder, como ensina a doutrina, é vicio de finalidade que macula o ato
administrativo, tornando-o nulo. Sua configuragao, contudo, exige prova de que o
agente publico buscou, conscientemente, atingir fim diverso daquele que a lei Ihe
impunha. N&o se trata de presuncdo, mas de constatagdo objetiva, extraida das

circunstancias que envolvem a pratica do ato.

No caso concreto, a acusacao pretende extrair o desvio de finalidade de dois elementos
frageis: (i) a relagao conjugal entre a Prefeita e o Sr. Jodo Neto, que teria ordenado a
cessao; (i) a existéncia de pagamentos a empresa beneficidria. Tais elementos, por mais
sugestivos que possam parecer em uma anadlise superficial, sao absolutamente

insuficientes para demonstrar o desvio de poder.
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~ A relagao conjugal, por si s6, ndo induz qualquer conclusdo sobre a finalidade do t’a,aOC
%
- ordenamento juridico brasileiro, constitucionalmente fundado na igualdade entr&

conjuges e na autonomia da pessoa humana, repele qualquer presuncdo de que os atos
de um cOnjuge sejam necessariamente conhecidos ou determinados pelo outro. A
Prefeita ndo pode ser responsabilizada pelos atos de seu esposo apenas porque com ele

é casada, sob pena de se instituir uma odiosa responsabilidade objetiva fundada em
- vinculo familiar.

Quanto aos pagamentos, sua mera existéncia nao estabelece nexo com a cessdo da
patrol. Empresas que mantém contratos com o Poder PUblico recebem pagamentos
regularmente, e disso nao se pode extrair qualquer ilacdo sobre irregularidades em
outras relagdes. A acusagao, se quisesse demonstrar o desvio de finalidade, deveria
N apontar elementos concretos que ligassem a cessao do equipamento aos pagamentos
- realizados, como, por exemplo, a majoragao atipica dos valores pagos no periodo da
cessao, ou a existéncia de clausulas contratuais que vinculassem os pagamentos a
utilizagao do equipamento. Nada disso foi feito.

6. A Auséncia de Vantagem Indevida e a Impossibilidade de Configuragdo do
A Inciso X

O inciso X do art. 49, que pune a conduta incompativel com a dignidade e o decoro do
cargo, é talvez o que mais claramente exige a demonstragao de um elemento subjetivo
qualificado. Nao se trata de tipo que possa ser preenchido por meras irregularidades
formais ou por falhas administrativas desprovidas de intencao de fraudar ou de obter
vantagem indevida.

A doutrina, ao interpretar este dispositivo, sempre sustentou que a incompatibilidade
com o decoro parlamentar (aqui aplicada analogamente ao Chefe do Executivo) deve
decorrer de condutas que, por sua gravidade, revelem a indignidade do agente para o
- exercicio do mandato. Nao é qualquer ato contrario a lei que configura quebra de decoro;

€ necessario que o ato, por sua natureza, seja capaz de aviltar a imagem do cargo e da
- instituicdo que o agente representa.
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No caso concreto, ainda que se considerassem provados os fatos narrados (o que n

0 caso), ndo se vislumbra qualquer elemento que possa caracterizar a quebra de decoro
por parte da Prefeita. A irregularidade na cessao do equipamento, quando muito,
revelaria falha de fiscalizacdo ou deficiéncia nos controles internos da Prefeitura, nao

uma conduta pessoal da Chefe do Executivo que atente contra a dignidade do cargo.

A acusacdo, ao pretender enquadrar a conduta no inciso X, parece operar com a
premissa de que a mera existéncia de irregularidade administrativa, somada a relagao
conjugal da Prefeita com o suposto autor da ordem, seria suficiente para caracterizar a
quebra de decoro. Trata-se de raciocinio que, além de juridicamente infundado,
representa grave violagdo aos principios da tipicidade e da legalidade estrita, que

também informam o Direito Administrativo Sancionador.

7. O Principio da Proporcionalidade e a Necessaria Distingdo entre

Irregularidade Administrativa e Infragdo Politica

A aplicac8o das sangdes previstas no Decreto-Lei n° 201/67, notadamente a cassagdo
de mandato, deve observar rigorosamente o principio da proporcionalidade. Nao se pode
impor a mais grave das sangdes politicas a um agente publico sem que se demonstre,
de forma cabal, que sua conduta revela a intencionalidade de fraudar, desviar ou obter

vantagem indevida.

A doutrina administrativista contemporanea, influenciada pelo constitucionalismo
principioldgico, tem enfatizado a necessidade de se distinguir, com clareza, as meras
irreqularidades administrativas (sujeitas a corregdo, a sangdes disciplinares ou, quando
muito, a acdes de improbidade culposa) das verdadeiras infragbes politicas, que

justificam a perda do mandato.

Esta distincdo funda-se precisamente na presenga ou auséncia do elemento subjetivo
especifico. Irregularidades formais, falhas procedimentais, deficiéncias de fiscalizagao,

quando desacompanhadas da intengdo de fraudar ou de obter vantagem, ndao podem
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administrativo em instrumento de responsabilizagao objetiva do Chefe do Executivo

todos os atos praticados na municipalidade.

No caso concreto, a acusagao nao logrou demonstrar que a Prefeita agiu com desvio de
finalidade ou com intuito de obter vantagem indevida. Limitou-se a narrar fatos que,
quando muito, revelariam irregularidades administrativas praticadas por terceiros (o
esposo que ordenou a cessao, os servidores que a executaram), € a sugerir, por

presuncoes e ilacoes, que a Prefeita delas teria conhecimento ou com elas anuiria.

8. Conclusdo: A Improcedéncia da Imputacdo por Auséncia do Elemento
Subjetivo Especifico

Diante de todo o exposto, impde-se concluir que o Ponto de Acusagdo n° 3 padece de
vicio material insanavel: a auséncia de demonstragdo do elemento subjetivo especifico
exigido para a configuragdo das infracdes politico-administrativas previstas nos incisos
VII, VIII e X do art. 4° do Decreto-Lei n°® 201/67.

Nao se demonstrou o desvio de finalidade que teria norteado a conduta da Prefeita
(inciso VII), pois a acusacdo sequer aponta qual o fim diverso do interesse publico que
ela teria almejado ao (supostamente) permitir a cessao da patrol. Ndo se demonstrou o
enriquecimento sem causa ou a lesdo dolosa ao erario (inciso VIII), pois ndo ha prova
de dano efetivo ao patrimonio municipal, nem de que a omissao da Prefeita tenha
concorrido para a producéo de qualquer prejuizo. Ndo se demonstrou a quebra de decoro
(inciso X), pois a irregularidade narrada, ainda que existente, ndo se reveste da
gravidade necessaria para caracterizar a indignidade para o exercicio do mandato,

especialmente quando se considera que a conduta comissiva € atribuida a terceiro.

A imprescindibilidade do desvio de finalidade ou do enriquecimento sem causa para o
enquadramento legal nas infracBes politico-administrativas ndo é mero formalismo ou
exigéncia doutrindria sem lastro positivo. Decorre da propria estrutura do sistema

sancionador brasileiro, que, constitucionalmente fundado na dignidade da pessoa
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humana e no devido processo legal, ndo admite que sancdes tdo graves qui ntoa
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cassagao de mandato sejam impostas com base em presuncbes, em meras?ﬂj[‘,&f,

irregularidades formais ou em responsabilizagdo objetiva por atos de terceiros.

A absolvigdo da Prefeita, neste ponto, € medida que se impde ndo apenas por auséncia
de provas de sua participagdo pessoal nos fatos, mas também, e principalmente, por
absoluta falta de demonstragdo do elemento subjetivo especifico que qualifica as
infragdes  politico-administrativas e as distingue das meras irregularidades

administrativas sujeitas a outras formas de responsabilizagdo.

Secdo 6. DA INEXISTENCIA DE INFRACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA NO
PAGAMENTO A EMPRESA EPCCO

1. Delimitagao precisa da acusacgao e do 6nus probatdrio do denunciante

O exame do mérito da imputagdo referente ao suposto pagamento irregular a empresa
EPCCO Engenharia impde, como pressuposto metodolégico indispensavel, a rigorosa
delimitacdo do objeto acusatério e a reafirmacao do regime juridico do 6nus da prova
em processos politico-administrativos instaurados com fundamento no Decreto-Lei
201/1967. Nao é possivel enfrentar adequadamente a narrativa contida na dentncia
sem, antes, identificar com precisao qual conduta pessoal, concreta e juridicamente
relevante € atribuida a Chefe do Executivo e de que forma tal conduta se amoldaria, de
maneira inequivoca, as hipoteses taxativamente previstas no art. 4° do referido diploma

normativo.

A pega acusatoria sustenta que houve empenho e pagamento de despesa relacionada a
servigo de tapa-buracos apds o término formal da vigéncia contratual, apontando, ainda,
suposta inexisténcia de medicdo valida e alegando que o servico ndo teria sido
executado. A partir dessa construcao narrativa, pretende-se subsumir a conduta aos
incisos VII e VIII do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967, que tratam, respectivamente, da
pratica de ato contra expressa disposicdo de lei e da omissdo ou negligéncia na defesa

de bens, rendas ou interesses do Municipio. Todavia, a dentncia ndo explicita, com o
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grau de precisdo exigido em matéria sancionatdria, qual ato especifico teria §i‘§d§2ﬂ9ﬁ§;}9§
pessoalmente praticado pela Prefeita, tampouco demonstra a existéncia de ordem direta,
determinacdo consciente ou ciéncia inequivoca de eventual irregularidade na fase de
liquidacao da despesa.

O processo de impeachment municipal, embora revestido de natureza politico-
administrativa, possui inequivoco carater juridico-sancionatério. Sua consequéncia
maxima € a cassagao do mandato eletivo, expressdo da soberania popular. Por essa
razdo, ndo se admite imputacdo fundada em presungdes genéricas de responsabilidade
politica ou em construgdes argumentativas que partam da premissa de que toda
irreqularidade administrativa se converte, automaticamente, em infragdo politico-
administrativa. O rol do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967 é taxativo e exige subsungao
estrita da conduta ao tipo legal. A interpretacdo deve ser restritiva, vedada qualquer
ampliacdo por analogia ou elasticidade hermenéutica que transforme falhas
administrativas em ilicitos politico-administrativos aptos a justificar a ruptura do
mandato.

Nesse contexto, o dnus probatdrio incumbe integralmente ao denunciante. Nao basta
suscitar duvida, apontar inconsisténcia formal ou invocar depoimentos isolados. E
imprescindivel demonstrar, de forma robusta e inequivoca, a ocorréncia material da
irregularidade, a inexisténcia do servigo, a ilegalidade objetiva do pagamento, o nexo
causal entre a conduta e o resultado e, sobretudo, a participagao pessoal e consciente
da Prefeita na pratica do ato supostamente contrario a lei. A responsabilidade do Chefe
do Executivo ndo é objetiva nem se presume a partir de falhas técnicas eventualmente
verificadas na estrutura administrativa. Exige-se demonstragdo de dolo ou, ao menos,

de vontade dirigida a prética de ato sabidamente contrario a ordem juridica.

A simples circunstancia de o pagamento ter ocorrido apés o término formal da vigéncia
contratual ndo configura, por si so, ilegalidade. O direito administrativo distingue, com
clareza, a vigéncia do contrato da execugdo do objeto e da liquidagdo da despesa. E
juridicamente possivel que servigos executados durante a vigéncia contratual sejam
medidos, liquidados e pagos posteriormente, desde que haja comprovagdo de sua

efetiva realizacdo. A denlncia, contudo, parte de uma presungdo automatica de ilicitude
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i pelo mero critério cronoldgico, desconsiderando o regime juridico da execugdo contt

%

~ e da despesa publica previsto na Lei n© 4.320/64. \l?ggm“‘

Ademais, a alegacdo de inexisténcia de medicdo valida ou de auséncia de memdria de
calculo, ainda que verdadeira fosse, ndao equivale a prova da inexisténcia do servigo.
Tampouco demonstra, por si, violagao dolosa a dispositivo legal por parte da Chefe do
Executivo. A liquidacdo da despesa é ato técnico, praticado no ambito da secretaria
responsavel, precedido de atesto e verificagdo por servidores competentes. A denuincia
B nao indica que a Prefeita tenha elaborado medigdo, certificado execugao ou determinado
pagamento a revelia dos tramites administrativos. Limita-se a inferir que, porque houve
pagamento e porque ha questionamento acerca da medigdo, estaria configurada infragao
politico-administrativa. Essa inferéncia, entretanto, ndo supre o 6nus probatdrio exigido
em matéria de cassacao de mandato.

Cumpre ainda enfatizar que irregularidades formais na fase de medigdo ou liquidagao,
quando existentes, sdo tradicionalmente tratadas no ambito do controle interno ou
externo, podendo ensejar apontamentos técnicos, recomendagdes ou eventual
responsabilizagdo administrativa do agente diretamente responsavel. Ndo se convertem,
automaticamente, em infracBes politico-administrativas atribuiveis ao Prefeito. O salto
o l6gico entre falha técnica setorial e prética de ato contra expressa disposigdo de lei pelo
Chefe do Executivo exige demonstragdo especifica de conduta pessoal e de gravidade

qualificada, o que ndo se verifica na narrativa acusatoria.

Assim, antes mesmo de se ingressar na analise aprofundada da execugdo ou ndo do
servico de tapa-buracos, impde-se reconhecer que a denlncia carece de individualizagao
adequada da conduta, de prova técnica robusta da inexisténcia do servico e de
- demonstracdo do nexo entre eventual irregularidade administrativa e tipicidade politico-
administrativa. Em matéria de cassacdo de mandato, conjectura ndo basta, presungdo
ndo supre prova e irregularidade formal ndo se confunde com ilicito politico-
administrativo. E sob essa premissa que deve ser apreciado todo o conjunto acusatério

relativo ao pagamento a empresa EPCCO.
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- 2. Da inexisténcia de ilegalidade automatica no pagamento apés o térmim;" d/{ﬁQ . 32
vigéncia contratual Iacatiladeg

A narrativa acusatoria parte de uma premissa que, embora apresentada como evidente,

revela-se juridicamente simplificadora e tecnicamente imprecisa: a de que o pagamento

realizado apos o término formal da vigéncia contratual seria, por si so, ilegal e

configuraria pratica de ato contra expressa disposicao de lei. Tal conclusdo, contudo,

ndo encontra respaldo no regime juridico da contratagdo administrativa nem na disciplina

normativa da execucdo e liquidacdo da despesa publica.

O término da vigéncia formal de um contrato administrativo ndo se confunde,
automaticamente, com a inexisténcia de obrigacdes remanescentes ou com a
impossibilidade juridica de pagamento por servicos efetivamente prestados durante sua
vigéncia. O contrato administrativo possui fases distintas: celebragdo, execucdo,
fiscalizacdo, medicdo, liquidagdo e pagamento. A vigéncia delimita o periodo dentro do
qual a Administracdo pode exigir a execugao do objeto contratual, mas nao extingue,
- por si, as obrigacdes ja adimplidas pelo contratado e pendentes de formalizagdo ou

quitagao.

E perfeitamente compativel com a légica do direito administrativo que determinado
servico seja executado durante a vigéncia contratual e que sua medigao formal, sua
liguidagdo contdbil e seu pagamento ocorram posteriormente, desde que haja
comprovacdo documental da execucdo e observancia dos tramites administrativos
pertinentes. A prépria Lei n® 4.320/64, ao disciplinar a liquidagdo da despesa, ndo
estabelece como requisito de validade que o pagamento ocorra necessariamente dentro
. da vigéncia formal do contrato, mas sim que haja verificagao do direito adquirido pelo

credor com base nos titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.

; A denlncia, entretanto, constrdi uma relagdo automatica entre a data de encerramento
da vigéncia contratual e a data do empenho ou pagamento, presumindo que qualquer
lapso temporal posterior configuraria ilegalidade material. Essa leitura desconsidera que

a dinamica administrativa, especialmente em contratos de obras e servigos, envolve
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etapas técnicas que podem se estender para além da data formal de término da wgenéig, C

sem que isso implique, por si, afronta a legalidade.

Ademais, a propria nocao de “encerramento contratual” deve ser examinada com
cautela. Muitas contratacOes publicas, notadamente aquelas decorrentes de ata de
registro de precos, possuem peculiaridades quanto a execugdo e a formalizagao de
medigOes finais. A Administracdo pode estar diante de servigo executado na fase final
da vigéncia, cuja formalizagdo contabil e financeira ocorre nos dias ou semanas
subsequentes. A existéncia de empenho emitido apés o termo final da vigéncia nao
autoriza, de forma automatica, a conclusao de que o servigo foi contratado ou executado
fora do periodo permitido.

A acusagao também ndo demonstra que o pagamento tenha se referido a servigo
- executado integralmente apos o término da vigéncia contratual. Parte-se da suposigao
de que, porque o empenho e o pagamento ocorreram em janeiro e fevereiro de 2025,
respectivamente, o servico necessariamente teria sido realizado fora da vigéncia. Nao
ha, contudo, prova técnica inequivoca que estabeleca essa correspondéncia temporal de
maneira categorica.

Importa destacar que o regime juridico das despesas pulblicas se estrutura em trés
§ momentos distintos: empenho, liquidagdo e pagamento. O empenho representa a
reserva de dotacdo orcamentaria; a liquidagdo corresponde a verificagdo do direito
adquirido pelo credor; o pagamento é a quitagao da obrigagdo. Esses atos nao precisam,
necessariamente, coincidir temporalmente com a execugao fisica do servigo. E comum
que a execugdo preceda a liquidagdo formal, e que esta anteceda o pagamento,

especialmente quando ha necessidade de conferéncia técnica ou consolidagao de
) medigoes.

Sob essa perspectiva, a mera circunstancia de o pagamento ter ocorrido apds a data de
término formal da vigéncia contratual ndo constitui, por si, violagao a lei. Para que se
configure pratica de ato contra expressa disposigdo legal, seria necessario demonstrar
que o servico foi contratado e executado integralmente fora da vigéncia, ou que houve

pagamento sem qualquer lastro documental, ou ainda que a Chefe do Executivo
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hipdteses estd comprovada de maneira robusta na dentncia.

Além disso, o direito administrativo repele o enriquecimento sem causa da
Administracdo. Se determinado servigo foi efetivamente prestado durante a vigéncia
contratual e gerou beneficio ao Municipio, a negativa de pagamento sob o argumento
de formalismo temporal configuraria, ela propria, afronta a boa-fé objetiva e ao equilibrio
contratual. A legalidade administrativa ndo se constrdi a partir de rigidez formal

desvinculada da realidade fatica, mas da harmonizagao entre forma e substancia.

No campo das infragdes politico-administrativas, exige-se gravidade qualificada. Nao
- basta eventual irregularidade procedimental ou divergéncia quanto a data de empenho
para caracterizar ilicito passivel de cassacdo de mandato. O inciso VII do art. 4° do
Decreto-Lei 201/1967 pressupde pratica consciente de ato contra expressa disposigao
de lei. A dendncia ndo indica qual dispositivo teria sido frontalmente violado pelo simples
fato de o pagamento ter ocorrido apds a vigéncia, nem demonstra que tal circunstancia

,i decorreu de determinacao pessoal da Prefeita.

Portanto, a acusacao erige como ilicito politico-administrativo aquilo que, quando muito,
poderia ser objeto de exame técnico-contabil quanto a regularidade formal da liquidagao
da despesa. A transmutacdo de eventual questdo procedimental em infragdo politico-
administrativa revela desproporc¢do juridica e ampliacdo indevida do alcance do Decreto-
Lei 201/1967.

Em sintese, ndo ha ilegalidade automatica no pagamento realizado apds o término formal
da vigéncia contratual. A validade do ato depende da efetiva prestagao do servigo, da
existéncia de lastro documental e da observancia dos tramites administrativos. A
denlncia, ao presumir ilicitude pelo simples critério cronoldgico, desconsidera o regime
juridico da execucdo contratual e ndo logra demonstrar a pratica de ato pessoal, doloso

e gravemente ofensivo a ordem juridica por parte da Chefe do Executivo.

3. Da estrutura administrativa da Secretaria de Obras e da competéncia
técnica para medicdo e liquidacdo da despesa
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A andlise da imputagdo relativa ao pagamento efetuado a empresa EPCCO néoxb%%comﬁ?
prescindir da compreensdo da estrutura administrativa municipal e da reparticdo interna —
de competéncias que regem a execugdo contratual, a fiscalizacdo de obras e a liquidacdo
da despesa publica. Ignorar essa arquitetura organizacional conduz, inevitavelmente, a
indevida personalizagao de atos técnicos e a construgdo de responsabilidade objetiva

incompativel com o regime juridico do direito sancionador.

No ambito da Administracdo Municipal, a execugdo de contratos administrativos,
especialmente aqueles relacionados a obras e servigos de engenharia, € operacionalizada
pela secretaria tematica competente — no caso, a Secretaria de Obras. Essa unidade
administrativa possui atribuigdes proprias, com estrutura técnica composta por
secretario, gestores de contrato, fiscais designados, engenheiros e servidores

incumbidos da verificagdo da execucdo do objeto contratado.

A medigdo de servicos de engenharia ndo é ato politico. E ato técnico. Consiste na
aferigdo quantitativa e qualitativa da execugdo do objeto contratual, mediante critérios
previamente estabelecidos no edital, no contrato e na planilha orcamentaria. Essa
atividade demanda conhecimento técnico especifico e é realizada por profissional

habilitado ou por servidor formalmente designado como fiscal do contrato.

A liquidagdo da despesa, por sua vez, é etapa posterior, disciplinada pela Lei n©
4.320/64, e consiste na verificagao do direito adquirido pelo credor com base nos
documentos comprobatdrios da execugdo do servigo. A liquidacdo ndo se confunde com
autorizagao politica genérica de pagamento. Trata-se de procedimento administrativo
vinculado, precedido de atesto técnico, conferéncia documental e certificacdo por

autoridade competente da secretaria responsavel.

O Chefe do Executivo nao participa da elaboragdo de medigGes individuais, ndo realiza
conferéncia de memoria de calculo, ndo inspeciona quantitativos executados e ndo
substitui o fiscal do contrato no exercicio de sua fungao técnica. A atuacao do Prefeito
situa-se no plano macro da gestdo administrativa, ndao no controle minucioso de cada

procedimento técnico realizado nas secretarias.
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A denlincia, contudo, ao apontar suposta auséncia de data, local ou memdria de ‘éliﬁl()\;gi\
na medigdo, constrdi raciocinio que desloca para a Prefeita eventual vicio formal ocorrﬁmcO pt\dw
na esfera técnica da Secretaria de Obras. Tal deslocamento ignora a hierarquia T
administrativa e a autonomia funcional dos agentes encarregados da execugao

contratual.

Se houve deficiéncia formal na medicdo — o que sequer esta tecnicamente comprovado
— tal circunsténcia, em tese, estaria inserida na esfera de responsabilidade do servidor
que realizou o atesto e da autoridade imediata responsavel pela supervisdo da pasta,
- qual seja, a Secretaria de Obras & época dos fatos. E essa autoridade quem exerce
direcdo administrativa direta sobre os atos de medigao e fiscalizagdo, respondendo pela

organizagao e regularidade dos procedimentos internos.

A responsabilidade do Prefeito ndo pode ser presumida a partir de eventual falha técnica
setorial. O modelo constitucional brasileiro nao adota responsabilidade objetiva do Chefe
do Executivo por todos os atos administrativos praticados por servidores subordinados.
) A responsabilizacdo politico-administrativa exige demonstracéo de participacdo pessoal,

determinacdo expressa ou ciéncia inequivoca acerca da irregularidade.

A imputagdo geneérica baseada na posigdo hierdrquica méxima viola o principio da
- pessoalidade da sancdo. A cadeia administrativa existe precisamente para distribuir
competéncias e responsabilidades, permitindo que cada agente responda pelos atos que
efetivamente pratica ou supervisiona diretamente.

No caso concreto, a denlncia ndo demonstra que a Prefeita tenha interferido na
elaboragao da medigdo, que tenha determinado sua emissdo com vicios formais, ou que
tenha ordenado pagamento a revelia da certificagdo técnica da Secretaria. Ao contrario,
0 proprio contexto revela que havia secretaria responsavel pela pasta e servidor
incumbido da fiscalizag@o contratual, ambos com competéncia especifica para atestar a

execucdo do servico.

Admitir que eventual falha formal na medi¢ao implique, automaticamente, infragao
politico-administrativa do Prefeito significaria instaurar regime de responsabilidade

objetiva incompativel com o Decreto-Lei 201/1967 e com os principios do direito
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sancionador. A cassagdo de mandato exige conduta propria, dolosa e juridicamente.Compri%
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qualificada, nao mera posigao de comando na estrutura administrativa.

Assim, a correta compreensao da estrutura da Secretaria de Obras e da competéncia
técnica para medicdo e liquidagdo da despesa evidencia que eventual controvérsia
documental insere-se no plano administrativo interno, nao podendo ser transmutada em
ilicito politico-administrativo da Chefe do Executivo sem prova inequivoca de ingeréncia

direta e consciente.

A auséncia dessa prova reforga a inconsisténcia da acusagdo e demonstra que o nexo
de imputacdo pretendido pela denlncia ndo encontra suporte na realidade

organizacional da Administragdao Publica Municipal.

4. Da auséncia de prova técnica da ndo execucgdo do servico

- A imputacao central que sustenta o enquadramento pretendido pela denlincia ndo reside
apenas na alegagdo de pagamento posterior ao término da vigéncia contratual, mas,
sobretudo, na afirmagao de que o servico de tapa-buracos nao teria sido executado,
tratando-se, portanto, de despesa por servigo inexistente. E nesse ponto que a acusagao
revela sua maior fragilidade probatdria, pois a gravidade da conclusao a que pretende

chegar ndo encontra correspondéncia em prova técnica idonea e conclusiva.

A afirmacgdo de inexisténcia do servigo, em matéria de obras e servigos de engenharia,
ndo pode ser construida a partir de presungdes, depoimentos isolados ou diligéncias
visuais realizadas em momento posterior. Trata-se de matéria eminentemente técnica,
que exigiria, para sustentar acusagao de pagamento por servigo inexistente, a realizagao
de pericia de engenharia, com delimitagdo precisa das vias supostamente abrangidas,
analise de quantitativos contratados, verificagdo de cronograma de execugao, confronto
entre medicOes e realidade fisica e elaboragdo de laudo conclusivo subscrito por

- profissional habilitado.

Nada disso foi produzido.
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- A denuncia baseia-se, em grande medida, em depoimento atribuido a ex-secretané‘-:&;

e 132
; i , ~ ~.Compr®
Obras, que teria afirmado ndo ter havido operagao tapa-buracos em determinado ™~

periodo. Todavia, depoimento administrativo, ainda que relevante, ndo se confunde com
prova técnica da inexisténcia material do servico. Ademais, o proprio contexto dos autos
revela divergéncia de versdes entre agentes administrativos quanto ao periodo de
execugao, circunstancia que, por si, ja afasta qualquer pretensao de certeza categodrica
acerca da inexisténcia do objeto contratado.

Também se invoca diligéncia da CPI que teria identificado a presenca de buracos nas
vias indicadas. Entretanto, a constatagao visual de imperfeicdes no pavimento em
momento posterior ndo comprova, de maneira inequivoca, que ndo tenha havido
intervengao anterior. Servigos de tapa-buracos possuem natureza temporaria e sujeita a
desgaste acelerado, especialmente em vias submetidas a trafego intenso ou a condigdes
climaticas adversas. A existéncia de buracos em data posterior ndo é prova técnica da

- inexisténcia de servigo anterior, mas, quando muito, indicio de que a intervencao nao

- produziu efeito permanente — o que, por si sd, ndo caracteriza pagamento por servico
inexistente.

i

E necessario recordar que o Onus de provar a inexisténcia do servico incumbe
integralmente ao denunciante. Nao cabe a defesa demonstrar que o servigo foi
executado; cabe a acusacdo comprovar que ndo foi. Em matéria sancionatoria,
especialmente quando se busca a cassagdo de mandato eletivo, a prova deve ser
robusta, inequivoca e tecnicamente consistente. Dulvida razoavel ndo autoriza
- condenagdo politica.

. A denlncia também aponta supostas irregularidades formais na medicao que teria

-~ embasado o pagamento, mencionando auséncia de data, local ou memdria de calculo.
Ainda que tais vicios formais existissem — o que ndo se admite — ndo equivalem a prova
de inexisténcia do servico. A irregularidade documental ndao se confunde com
inexisténcia material do objeto. Falhas na formalizacdo de medigdo podem configurar
deficiéncia administrativa, mas nao demonstram, automaticamente, que o servigo nao
foi executado.
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Além disso, cumpre observar que a medigao e a fiscalizagao da execugao contratual ’sa@o . 9//
~2prt
atribuigbes técnicas desempenhadas no ambito da secretaria competente. O fiscal do

contrato e os servidores responsaveis pela afericdo dos quantitativos executados atuam
com autonomia técnica, dentro de suas competéncias funcionais. A dendncia ndo
apresenta qualquer elemento que demonstre que a Prefeita tenha participado da

elaboracao da medicao, manipulado quantitativos ou determinado o pagamento a revelia
dos atestados técnicos existentes.

Em processos de natureza politico-administrativa, ndo se admite condenagdo por
inferéncia. A acusagao precisa demonstrar, de maneira objetiva e documentada, que o
servico ndo foi realizado e que o pagamento ocorreu mesmo assim, com ciéncia e
vontade da Chefe do Executivo. A auséncia de laudo técnico, a inexisténcia de auditoria
independente e a dependéncia de versdes contraditdrias fragilizam substancialmente a

narrativa acusatoria.

Deve-se ter presente, ainda, que a propria dinamica administrativa pode explicar
divergéncias quanto ao periodo exato de execugao, especialmente em contratos que
envolvem servigos continuos ou realizados por demanda. A alegagdo genérica de que
“ndo houve operagao tapa-buracos em 2024” nao exclui, por si, a possibilidade de
execucdo em outro periodo abrangido pela vigéncia contratual, nem afasta a hipdtese

de que a medigdo tenha se referido a servigos realizados em fase final da contratagdo.

A denlncia pretende elevar a categoria de certeza aquilo que, no maximo, constitui
controvérsia administrativa. Ndo ha prova técnica de que o servigo ndo tenha sido
executado. H4, sim, versdes divergentes, apontamentos formais e diligéncia visual
posterior. Esse conjunto probatério € manifestamente insuficiente para sustentar
acusacdo de pagamento por servigo inexistente e, muito menos, para fundamentar

cassacao de mandato.

Em sintese, a inexisténcia do servico ndo estd comprovada. E, sem prova inequivoca da
inexisténcia material da prestacdo, toda a construcdo acusatdria perde seu fundamento

essencial. Ndo se pode converter divida técnica em infragao politico-administrativa, nem
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transformar questionamento procedimental em ilicito politico apto a afastar a v d;eomo(\Q?
T

amn s

popular expressa nas urnas.

5. Da inexisténcia de demonstracao de dolo ou participacao direta da Prefeita

Ainda que, por argumentagao meramente hipotética, se admitisse a existéncia de alguma
irregularidade formal na mediga@o ou na liquidagdo da despesa relacionada ao servigo de
tapa-buracos, subsistiria obstaculo juridico intransponivel a pretensdo acusatdria: a
auséncia absoluta de demonstracdo de conduta pessoal, dolosa e juridicamente
qualificada da Prefeita.

O processo politico-administrativo regido pelo Decreto-Lei 201/1967 ndo admite
responsabilidade objetiva do Chefe do Executivo. A cassagdo do mandato exige
demonstracdo de ato proprio, praticado com consciéncia da ilicitude e vontade dirigida
a violacdo da norma. Nao basta que determinado ato administrativo tenha sido praticado
no ambito da estrutura municipal; é imprescindivel que se comprove que o Prefeito tenha
atuado pessoalmente contra expressa disposicao legal ou que tenha se omitido

dolosamente na defesa dos interesses do Municipio.

A denlncia, contudo, ndo apresenta qualquer elemento concreto que indique que a
Prefeita tenha determinado a elaboragdo de medigdo irregular, suprimido informagoes
técnicas, ordenado pagamento sem lastro documental ou, ainda, participado
diretamente da fase de liquidagao da despesa. Limita-se a afirmar que o pagamento
ocorreu e que haveria inconsisténcias na documentagdo, inferindo, a partir disso,
responsabilidade politica da Chefe do Executivo.

Essa construcdo ignora a estrutura organizacional da Administragdo Publica Municipal.

A execugdo contratual, a fiscalizagdo do objeto, a elaboragdo de medigGes e o atesto da
prestacdo do servigo sdo atribuigdes técnicas desempenhadas no ambito da secretaria
competente, por servidores designados como fiscais de contrato e gestores
administrativos. A Secretaria de Obras, enquanto chefe imediata da pasta, exerce

supervisdo sobre tais atos e responde pela condugdo técnica da execugdo contratual.

of Bantos: (13) 3345-7745 W WEILTEL W RS Fau
S0 Paulo: (11) 2767-1956 Av. Ana Costa n°258 ¢j 52 Av. Paulista n® 1.765 - 18 andar
WhatsApp: (11) 94713-0765 Vila Matias - Santos - SP Bela Vista - 880 Paulo - 8P

& www.mehanna.adv.br




%

A

SRV

a



.l Mehanna
(UYL Advogados

calculo, quando existentes, inserem-se no ambito da responsabilidade técnica da
secretaria e de seus agentes, ndo se projetando automaticamente sobre a figura do
Prefeito.

O Chefe do Executivo ndo atua como fiscal direto de contratos especificos, nem participa
da conferéncia individualizada de medicGes de servigos rotineiros. Sua atuagao situa-se
no plano macro da gestdo, nao no controle minucioso de cada etapa técnica da execugao
contratual. Exigir que o Prefeito responda pessoalmente por eventual falha documental
na medicdo de servico especifico equivaleria a instaurar regime de responsabilidade

objetiva incompativel com o modelo juridico brasileiro.

O inciso VII do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967 exige pratica de ato contra expressa
disposicdo de lei. O inciso VIII exige omissdo ou negligéncia na defesa de bens e
interesses do Municipio. Ambos pressupdem elemento subjetivo qualificado. Nao se trata
de ilicitos de mera culpa leve ou de simples falha administrativa. Exige-se

comportamento consciente e dirigido a violagdo da ordem juridica.

A denlncia ndo demonstra que a Prefeita tenha agido com dolo, isto €, com vontade
deliberada de autorizar pagamento por servigo inexistente ou de afrontar a Lei n°
4.320/64. Nao ha indicacdo de ordem escrita, despacho especifico ou intervengdo direta
no procedimento de liquidacdo. Ndo se aponta sequer ciéncia inequivoca acerca de
eventual inconsisténcia técnica na medicdo. A acusacgao constrdi presungdo de dolo a
partir da posicdo hierarquica ocupada pela Chefe do Executivo, o que € juridicamente

inadmissivel.

No &mbito do direito sancionador, a responsabilidade ndo se presume pela posicdo de
comando. A doutrina e a jurisprudéncia sdo firmes ao exigir demonstragao concreta do
nexo entre a conduta pessoal e o resultado ilicito. A mera titularidade do cargo nao
autoriza inferéncia automdtica de participagdo em todos os atos administrativos

praticados no ambito da municipalidade.

Ademais, a propria narrativa acusatoria revela que havia secretaria responsavel pela

pasta e servidores incumbidos da gestdo contratual. Se a acusagao sustenta que a
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medigdo era falha ou que a fiscalizagdo foi inadequada, a imputacdo, em tese, re\xalrla

sobre aqueles que tinham atribuigdo técnica direta para realizar tais atos. A ausencﬁ\%p(\c
M

individualizagao da conduta da Prefeita reforga a inconsisténcia da acusacao.

N&o se pode converter divergéncia administrativa ou eventual falha procedimental em
ilicito politico-administrativo por meio de generalizagdo hierarquica. O processo de
impeachment nao se presta a punigdo por resultado indesejado, mas a apuracdo de

conduta dolosa e pessoalmente atribuivel ao Chefe do Executivo.

Em sintese, mesmo que se admitisse a existéncia de controvérsia quanto a medic&o ou
a execugao do servico, ndo ha nos autos qualquer demonstragdo de que a Prefeita tenha
praticado ato consciente e voluntario contra a lei ou que tenha se omitido
deliberadamente na defesa dos interesses municipais. Ausente o elemento subjetivo e
inexistente prova de participacado direta, a subsuncdo aos incisos VII e VIII do art. 4° do

Decreto-Lei 201/1967 revela-se juridicamente insustentavel.

Sem dolo e sem ato pessoal imputavel, ndo ha infragdo politico-administrativa. O que
ha, quando muito, é debate administrativo acerca da regularidade formal de
procedimento técnico setorial — matéria que ndo autoriza, sob qualquer perspectiva

juridica séria, a cassagao de mandato eletivo.

6. Da inaplicabilidade dos incisos VII e VIII do art. 4° do Decreto-Lei
201/1967

A acusacao pretende enquadrar os fatos narrados nos incisos VII e VIII do art. 4° do
Decreto-Lei 201/1967, sustentando que a Prefeita teria praticado ato contra expressa
disposicao de lei e, ainda, omitido ou negligenciado na defesa de bens, rendas e
interesses do Municipio. Todavia, a leitura técnica desses dispositivos, a luz da dogmatica
do direito sancionador e da natureza excepcional da cassagao de mandato, evidencia a

inadequacgao da subsungao pretendida.

O inciso VII pressupde a pratica de ato de competéncia do Prefeito que contrarie
frontalmente norma legal especifica. Ndo se trata de qualquer irregularidade

administrativa ou de eventual divergéncia procedimental. A tipificacao exige ato pessoal,
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fato de haver controvérsia quanto a regularldade de medicao ou quanto ao momé‘h’wab&
pagamento ndo equivale, automaticamente, a pratica de ato contra expressa disposigao
de lei. Para que se configure a hipdtese normativa, seria necessario demonstrar que a
Chefe do Executivo determinou, de forma consciente, o pagamento sem liquidagao
valida, ou que ordenou despesa sabidamente desprovida de respaldo legal. Nada disso

foi comprovado.

A disciplina da despesa pUblica prevista na Lei n°® 4.320/64 estabelece que a liquidagao
consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor com base em documentos
comprobatdrios. Eventual falha documental na medigdo, quando existente, ndo se
converte automaticamente em descumprimento doloso da norma por parte do Prefeito.
A estrutura administrativa prevé agentes técnicos incumbidos da fiscalizagdo e da
liquidac8o. A dentincia ndo demonstra que a Prefeita tenha substituido a atuagdo técnica
desses agentes ou que tenha determinado pagamento a revelia dos procedimentos

administrativos regulares.

O inciso VIII, por sua vez, exige omissdao ou negligéncia na defesa de bens, rendas,
direitos ou interesses do Municipio. Trata-se de hipdtese que pressupde inércia
qualificada diante de ameaca ou dano concreto ao patriménio plblico. Ndo basta alegar
que houve pagamento questionavel; é indispensavel demonstrar que o Prefeito deixou
de agir quando tinha o dever juridico especifico de impedir prejuizo conhecido e
concreto. A acusagdo ndo evidencia qualquer situagdo em que a Prefeita tenha sido
formalmente alertada sobre irregularidade comprovada e, ainda assim, tenha

permanecido inerte por vontade prdpria.

Além disso, a aplicacdo desses dispositivos deve observar o principio da tipicidade estrita.
O Decreto-Lei 201/1967 ndo se destina a converter falhas administrativas ou eventuais
controvérsias técnicas em infracdes politico-administrativas. A cassacdo do mandato é
sancdo de extrema gravidade e exige enquadramento preciso, ndo interpretagao
ampliativa. A doutrina do direito sancionador administrativo € clara ao afirmar que, em
hipéteses de sancdes politicas, a interpretagdo deve ser restritiva, sob pena de violagdo

ao devido processo legal e a propria legitimidade democratica do mandato eletivo.
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infracdo politico-administrativa. Tal raciocinio ndo encontra amparo na sistematica do
Decreto-Lei 201/1967. A infracdo politico-administrativa n3ao se confunde com
irregularidade contabil ou falha técnica. Exige-se conduta dolosa, gravemente

atentatdria a ordem juridica e a probidade administrativa.

Ademais, a propria estrutura narrativa da acusagao revela auséncia de nexo direto entre
a Chefe do Executivo e os atos técnicos impugnados. Nao se apontam despachos
especificos, ordens expressas ou atos formais da Prefeita determinando a pratica
supostamente ilegal. A imputagdo repousa em presungao decorrente da posicao

hierarquica ocupada, o que é incompativel com a ldgica do direito sancionador.

E preciso recordar que o controle de legalidade de atos administrativos pode ensejar
apontamentos pelo Tribunal de Contas ou responsabilizagao administrativa de agentes
técnicos, mas ndo autoriza, automaticamente, a cassagao do mandato do Prefeito. A
transposicdo de eventual irregularidade administrativa para o campo das infragdes
politico-administrativas exige demonstragdo inequivoca de gravidade qualificada e dolo
especifico.

No caso em analise, ndo ha prova de que a Prefeita tenha praticado ato consciente
contra expressa disposicdo legal, tampouco de que tenha se omitido deliberadamente
na defesa do patrimdnio municipal. A tentativa de enquadramento nos incisos VII e VIII

revela-se, portanto, juridicamente inadequada e desproporcional.

A cassacdo de mandato ndo pode ser instrumento de ampliagdo interpretativa do
Decreto-Lei 201/1967. Sem tipicidade estrita, sem demonstragao de ato pessoal e sem
prova de dolo qualificado, ndo ha como sustentar a incidéncia dos dispositivos invocados.
0 enquadramento pretendido carece de base juridica consistente e ndo resiste a analise

técnico-doutrinaria exigida em matéria de responsabilizagdo politico-administrativa.

7. Da inexisténcia de dano comprovado ao erario
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A acusagdo, ao sustentar a ocorréncia de infragdo politico-administrativa em\Q@Q 88‘1\0};}?3'
pagamento realizado a empresa EPCCO, parte da premissa implicita de que teria havido™~
prejuizo ao erario. Todavia, em nenhum momento demonstra, de forma técnica e
objetiva, a existéncia concreta de dano patrimonial ao Municipio, limitando-se a inferir

que, porque o pagamento € questionado, o prejuizo seria consequéncia automatica.
Tal raciocinio ndo se sustenta sob o prisma juridico.

Em matéria de responsabilidade politico-administrativa, especialmente quando se invoca
omissao na defesa dos interesses do Municipio ou pratica de ato contra disposicao legal,
a existéncia de dano ou, ao menos, de risco concreto e qualificado ao patrimonio pdblico
constitui elemento relevante para a configuragao da gravidade exigida pelo Decreto-Lei
201/1967. A cassagao do mandato nao se justifica diante de mera irregularidade formal

destituida de repercussdo patrimonial ou institucional significativa.

A dendncia ndo apresenta laudo contabil, auditoria técnica ou qualquer demonstragdo
objetiva de que o Municipio tenha sofrido prejuizo efetivo no montante pago. Nao ha
célculo comparativo, ndo ha comprovacao de superfaturamento, ndao ha prova de que o
valor desembolsado seja incompativel com os precos contratados ou com os
quantitativos supostamente executados. Limita-se a afirmar que o servigo nao teria sido

realizado e, a partir dessa suposigdo, conclui pela existéncia de dano.

Contudo, como ja exposto, a inexisténcia do servico ndo estd comprovada de forma
inequivoca. E, mesmo que houvesse controvérsia quanto a regularidade da medicdo, tal
circunstancia ndo equivale automaticamente a inexisténcia da prestagdo ou a
caracterizacdo de prejuizo financeiro.

O direito administrativo distingue claramente irregularidade formal de dano material. A
primeira pode ensejar recomendagdao de aperfeicoamento procedimental ou
responsabilizacdo administrativa especifica; o segundo exige prova concreta de que
recursos publicos foram indevidamente desviados ou pagos sem contraprestacdao. Sem

essa demonstragao, ndo se pode presumir prejuizo.

of Santos: (13) 3345-7745 Y EBOs; W Qd0 mauio.
Sio Paulo: (1 1) 2767-1956 Av. Ana Costa n°258 ¢j 52 Av. Paulista n® 1.765 - 18 andar
WhatsApp: (11) 94715-0765 Vila Matias - Santos - SP Bela Vista - S&o Paulo - 8P

& www.mehanna.adv.br




el BRANGO



- - /,v fa unIC‘/

IVl Mehanna | OLQ
|UYiU Advogados

-_ Ass.:

~ E preciso ainda considerar que a Administracdo PuUblica opera sob a presungaey ge " 8
- legitimidade de seus atos. O pagamento realizado decorreu de procedlmen“to w?:'*\ -
administrativo formal, precedido de empenho e liquidagdo. Enquanto nao houver prova
técnica robusta de que a contraprestagao inexiste, ndo se pode afirmar que houve dano
ao erario. A inversdo dessa ldgica implicaria admitir que todo pagamento questionado
administrativamente seja, por presungao, ilicito e lesivo, o que ndo se coaduna com o

ﬁ Estado de Direito.

A gravidade exigida para configuracdo de infracao politico-administrativa pressupde nao
- apenas irregularidade, mas ofensa relevante ao patrimonio publico ou a legalidade em
- grau qualificado. A dendncia ndo demonstra que o pagamento tenha comprometido a
saude financeira do Municipio, que tenha gerado enriquecimento indevido do contratado

ou que tenha produzido desequilibrio orgamentario.

Ademais, eventual divergéncia quanto a regularidade da liquidacdo poderia ser objeto
de exame pelo controle interno ou pelo Tribunal de Contas, com as consequéncias
técnicas cabiveis, inclusive glosa ou recomendacdo de ressarcimento, caso comprovado
prejuizo. O processo de impeachment ndao se presta a substituir os mecanismos

= ordinarios de controle contabil e financeiro.

~ Sem prova inequivoca de dano, a acusagao carece de elemento essencial para sustentar
~ a gravidade necessaria a cassacdo do mandato. A presunc¢do de prejuizo ndo substitui a
= prova; a duvida nao autoriza sangao politica extrema; a controvérsia administrativa ndo

se converte, por si, em lesdo patrimonial.

Assim, ausente demonstragao técnica e objetiva de dano ao erdrio, a pretensao
acusatoria revela-se desproporcional e juridicamente inconsistente. A inexisténcia de
prejuizo comprovado fragiliza de modo decisivo o enquadramento pretendido e reforga
a conclusdo de que os fatos narrados, ainda que discutiveis sob o prisma administrativo,

= ndo configuram infracdo politico-administrativa nos termos do Decreto-Lei 201/1967.

~ 8. Conclusdo — da improcedéncia da acusagdo quanto ao pagamento a
empresa EPCCO
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realizado a empresa EPCCO revela-se juridicamente insustentdvel, tanto sob o prlsmagrﬁg"”
da tipicidade quanto sob o aspecto probatdrio e subjetivo exigido para configuragao de

infracdo politico-administrativa.

A narrativa acusatoria parte de premissas simplificadoras, transforma controvérsia
administrativa em ilicito politico e presume dolo a partir da mera posigao hierarquica da
Chefe do Executivo. Contudo, ndao demonstrou a pratica de ato pessoal contra expressa
disposicao de lei, ndo comprovou a inexisténcia do servigo de forma técnica e inequivoca,
ndo evidenciou dano concreto ao erario e tampouco estabeleceu nexo subjetivo entre

eventual falha procedimental e conduta dolosa da Prefeita.

A tentativa de enquadramento nos incisos VII e VIII do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967
revela interpretacdo ampliativa incompativel com a natureza restritiva do direito
sancionador. A cassacao de mandato ndo pode ser instrumento de corregao de supostas
falhas administrativas, nem substituto de mecanismos ordinarios de controle contabil e

técnico. Exige-se conduta grave, pessoalmente imputavel e juridicamente qualificada.

O que se verifica, no maximo, é debate acerca da regularidade formal da medigao e do
momento da liquidacdo da despesa. Tais questdes inserem-se no ambito técnico da
Secretaria competente, sujeitas ao controle administrativo e externo, mas ndo se
convertem automaticamente em infracdo politico-administrativa apta a romper a

legitimidade conferida pelo voto popular.

A dendncia ndo superou o énus probatdrio que Ihe incumbia. Ndo produziu laudo técnico
conclusivo acerca da inexisténcia do servico, nao demonstrou enriquecimento indevido
do contratado, ndo comprovou prejuizo financeiro ao Municipio e ndo individualizou ato
doloso da Prefeita. Em matéria de cassagdao de mandato, a dlvida milita em favor da

preservacao da vontade soberana do eleitorado.

A gravidade institucional da sangdo imp0e prudéncia e rigor técnico. A responsabilizagao
politico-administrativa ndo pode se apoiar em conjecturas, presungdes ou ilagbes
construidas a partir de divergéncias administrativas internas. Sem prova robusta, sem

dolo demonstrado e sem tipicidade estrita, ndo ha infragdo politico-administrativa.
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fundamento do processo de impeachment. A preservacao da Iegalidade,
proporcionalidade e da coeréncia institucional exige que o juizo politico se mantenha
vinculado aos limites normativos do Decreto-Lei 201/1967, sob pena de transformar o

instrumento excepcional da cassagao em mecanismo de revisdo administrativa ordinaria.

E sob essa perspectiva, fundada na técnica juridica, na tipicidade estrita e na auséncia

de prova inequivoca, que se imp0e a rejeicao da imputacdo ora analisada.

73 Secio. DA IMPROCEDENCIA DA ACUSAGCAO RELATIVA A ADESAO A ATA DE
REGISTRO DE PRECOS PARA AQUISICAO DE MEDICAMENTOS

1. Delimitacdo precisa da acusacgdo e auséncia de demonstragao concreta de
materialidade

A andlise técnica da imputacdo referente a suposta irregularidade na adesdo a ata de
registro de precos para aquisicdo de medicamentos exige, antes de qualquer
enfrentamento de mérito propriamente dito, a precisa delimitagdo da acusagao
formulada. Tal providéncia ndo constitui mero formalismo argumentativo, mas
verdadeira exigéncia estrutural do devido processo legal em sua dimensdo substancial,
especialmente quando se estd diante de procedimento de natureza sancionatdria que

pode culminar na cassagao de mandato eletivo.

A denlncia, ao tratar do ponto em exame, constrdi narrativa genérica no sentido de que
a adesdo a ata de registro de pregos do Municipio de Monte Mor teria configurado
irregularidade administrativa apta a caracterizar infragdo politico-administrativa nos
termos do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967. Contudo, nao se identifica, no corpo da pega
acusatdria, a individualizagdo concreta dos elementos faticos minimos que permitiriam a

configuragdo da materialidade da suposta infragao.

N3o ha, na dentncia, indicacdo precisa de quais medicamentos teriam sido adquiridos,
em que quantidade, a que prego unitdrio, em que data, com base em qual requisicao

especifica, tampouco ha demonstracdo de que tais aquisigdes efetivamente tenham
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ocorrido. A narrativa se apoia na existéncia da adesdo a ata como se tal ato, por

constituisse lesdo consumada ao erdrio ou afronta direta a legalidade.

Essa construgdo é juridicamente insustentavel. A adesdo a ata de registro de precos é
ato administrativo preparatdrio, que apenas habilita o ente plblico a contratar dentro
dos limites e condigbes previamente estabelecidos. Nao implica, automatica ou
necessariamente, a realizagao de despesa. Nao se pode presumir aquisicao onde ndo ha
demonstragao de contratagao, nem presumir dano onde ndo ha prova de pagamento

indevido.

A acusagao tampouco apresenta estudo comparativo de precos, pesquisa de mercado
contemporanea aos fatos ou qualquer elemento técnico que permita afirmar que
determinado medicamento foi adquirido por valor superior ao praticado no mercado. A
imputagdo de “superfaturamento” é langada de forma retdrica, desacompanhada de

substrato probatdrio minimo.

Em matéria de responsabilidade politico-administrativa, a materialidade ndo pode ser
presumida. A gravidade da sangao — cassagao de mandato — impde rigor na
demonstracdo do fato tipico. Nao basta sugerir irregularidade; é indispensavel
demonstrar, com dados objetivos, a ocorréncia de ato concreto que viole expressamente

a ordem juridica e cause lesdo ao interesse publico.

Além disso, a auséncia de delimitagao fatica compromete o exercicio pleno da ampla
defesa. Nao se sabe, a partir da leitura da denlncia, qual ato especifico é impugnado:
se a simples adesao a ata, se eventual contratacdo posterior, se determinado item do
registro de precos, ou se suposta diferenca de valores. A acusacdo se mantém em plano

genérico, impreciso e conjectural.

Tal deficiéncia ndo é meramente formal. Ela compromete a propria existéncia da
materialidade da infracdo. Sem identificacdo de aquisicao concreta, sem indicagao de
preco praticado, sem comparacao técnica e sem demonstragao de dano, inexiste base

fatica apta a sustentar a subsungao aos incisos do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967.
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Em sintese, o primeiro e mais relevante aspecto a ser reconhecido é que a acusa’g?cﬁ?;/
carece de demonstragdo concreta de materialidade. Parte de pres;\gﬁﬁa g%m ﬂ})}‘
irregularidade decorrente da adesdo a ata, mas ndo comprova aquisicdo, ndo comprova

prego abusivo, ndo comprova prejuizo e ndo comprova participacdo dolosa da Chefe do
Executivo. Diante dessa lacuna estrutural, a imputagao revela-se fragilizada desde sua

origem, impondo-se seu enfrentamento sob o prisma da auséncia de suporte fatico

minimo apto a legitimar a responsabilizacdo politico-administrativa.

2. Da natureza juridica da Ata de Registro de Precos e da legalidade do
instituto da adesao (“carona”)

Superada a necessidade de delimitagdo da acusaga@o e evidenciada a fragilidade da
demonstracdo de materialidade, impde-se enfrentar o segundo eixo estruturante da

imputacdo: a presuncao de ilicitude da adesdo a ata de registro de pregos.

A denlncia constréi sua narrativa como se a utilizagdo da chamada “carona”
representasse, por si sO, conduta suspeita ou excepcionalmente tolerada, quando, em
verdade, trata-se de mecanismo juridico plenamente integrado ao sistema de
contratacOes publicas. A ata de registro de pregos € instrumento formal resultante de
procedimento licitatorio valido, cujo objetivo é racionalizar aquisicdes, conferir celeridade
administrativa e promover economicidade mediante padronizacao de pregos

previamente disputados em certame competitivo.

O sistema de registro de precos nado constitui contratagdo direta, tampouco modalidade
excepcional de dispensa. Ele decorre de processo licitatério regular, no qual ha
competicdo entre fornecedores, formagdo de pregos publicos e fixagdo de condigBes
objetivas de fornecimento. A adesdo por 6rgdao ndo participante — a denominada
“carona” — é técnica administrativa prevista no ordenamento, permitindo que outro ente
publico, mediante justificativa de vantajosidade e anuéncia do érgdo gerenciador, utilize

a ata ja regularmente constituida.

Ndo se trata, portanto, de atalho a licitacdo, mas de desdobramento de licitagdo ja
realizada. A adesdo ndo suprime a competicdo; ela se apoia na competigao ja realizada.

Se o procedimento originario é valido — e ndo ha, na denuncia, qualquer demonstragao
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de vicio na licitagdo que deu origem a ata do Municipio de Monte Mor — néof{héssomnﬁQ;::'__ /
presumir ilegalidade na utilizagdo do instrumento. S 7, 4

E relevante destacar que a |égica do sistema de registro de precos repousa na eficiéncia
administrativa. Municipios de menor porte, muitas vezes, ndo dispdem de estrutura
técnica ou escala de demanda suficiente para alcangar pregos competitivos
isoladamente. A ades3o a ata de ente que realizou certame amplo pode representar
medida de economicidade, evitando custos administrativos adicionais e garantindo

precos ja submetidos a disputa publica.

A denuncia, contudo, nao aponta qual norma teria sido violada pela simples adesdo. Nao
identifica auséncia de autorizagdo do 6rgdo gerenciador, ndo demonstra extrapolagdo
de quantitativos permitidos, ndo comprova inobservancia de requisitos formais. Limita-

se a sugerir que a adesao seria, em si, suspeita.

Essa construcdo € incompativel com o principio da legalidade estrita aplicavel as
infracOes politico-administrativas. Nao se pode transformar instrumento expressamente
admitido pelo sistema juridico em presungdo de ilicitude. A tipicidade exige violagao
concreta de comando normativo, e ndo mera desconfianga quanto a escolha

administrativa.

Ademais, a propria dinamica fética revela que a Chefe do Executivo buscou alternativas
administrativas legitimas, inclusive tentando aderir a atas de municipios proximos, cujas
adestes foram negadas. Tal circunstancia demonstra que a adesdo a ata de Monte Mor
ndo foi ato arbitrario ou direcionado, mas resultado de tentativa concreta de obtengao

de solucdo regular para abastecimento de medicamentos.

Em sintese, a ades3o a ata de registro de pregos constitui instrumento juridico valido,
previsto no ordenamento, destinado a promover eficiéncia e economicidade. Inexistindo
demonstracdo de vicio na ata originaria, inexistindo prova de irregularidade formal na
adesdo e inexistindo comprovagdao de dano, ndo se pode converter a utilizagdo de

mecanismo legal em fundamento para responsabilizacdo politico-administrativa.
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3. Da regularidade da Ata do Municipio de Monte Mor e da inexisténciax\ i C m@"
Q

no procedimento licitatorio originario e et

A analise da imputacdo exige, ainda, a verificagdo da higidez do procedimento licitatério
que deu origem a Ata de Registro de Pregos do Municipio de Monte Mor, a qual o
Municipio de Ilha Comprida aderiu. Esse ponto é absolutamente central, pois eventual
ilegalidade poderia, em tese, contaminar a contratacdo derivada. Contudo, a dentncia

nao demonstra — nem sequer indica — qualquer vicio na formacao da ata originaria.

N3o ha alegacdo concreta de nulidade do certame realizado pelo Municipio de Monte
Mor. N&o se aponta auséncia de publicacdo, falha na fase competitiva, restrigao indevida
a participacdo de licitantes, direcionamento, auséncia de pesquisa de pregos ou
irregularidade formal no procedimento licitatdrio. Tampouco se menciona impugnagao

administrativa ou judicial a licitacdo que deu origem a ata.

A den(ncia simplesmente parte da premissa de que a adesdo a ata teria sido indevida,
sem, entretanto, infirmar a validade do procedimento originario. Essa omissao é
relevante. A adesdo a ata regularmente constituida ndo cria nova licitagao; ela se apoia
na licitacdo ja realizada. Assim, inexistindo demonstragao de irregularidade no
procedimento matriz, ndo ha fundamento juridico para presumir contaminagdo da

contratagao derivada.

Em matéria de responsabilidade politico-administrativa, ndo se admite presungao de
ilicitude. A invalidacdo de ato administrativo exige demonstragdo concreta de vicio. A
licitacdo que deu origem a ata de Monte Mor produziu efeitos juridicos validos e nao foi
declarada nula por qualquer autoridade competente. A denlincia ndo traz qualquer

decisao administrativa ou judicial que reconhega ilegalidade no certame.

A auséncia de impugnacdo a ata originaria reforga a presungao de legitimidade do ato
administrativo. Como é consagrado na teoria geral do direito administrativo, os atos
administrativos gozam de presuncao relativa de legitimidade e veracidade, que somente

pode ser afastada mediante prova robusta em sentido contrario. A deniincia nao oferece

tal prova.
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técnica aprofundada do procedimento licitatério de Monte Mor, com comparagao entre i
os precos adjudicados e os precos de mercado a época da licitacdao. Nada disso foi
realizado. Ndo ha estudo comparativo, ndo ha laudo técnico, ndo ha auditoria
independente, ndo ha qualquer elemento que indique que os precos registrados na ata

seriam incompativeis com a realidade mercadolégica do periodo.

Assim, a imputacdo que pretende atribuir irreqularidade a adesdo revela-se
estruturalmente incompleta. Se a ata é valida, se o procedimento originario foi regular,
se ndo ha reconhecimento de nulidade e se ndo ha prova de vicio na formagao do prego,

inexiste fundamento juridico para qualificar a adesdo como ato contrario a lei.

A tentativa de construir responsabilidade politico-administrativa com base em suspeita
genérica acerca de instrumento formalmente valido afronta o principio da legalidade
estrita e compromete a propria ldgica do controle sancionatdrio. A cassagdo de mandato
exige demonstracao inequivoca de conduta ilegal e dolosa. Nao se pode transformar ato
administrativo amparado por licitagdo valida em infracdo politico-administrativa sem
prova concreta de vicio.

Em sintese, inexistindo demonstracdo de irregularidade no procedimento licitatorio que
deu origem a ata do Municipio de Monte Mor, permanece integra a presungdao de
legitimidade do ato administrativo matriz, afastando-se qualquer alegagao de ilicitude
reflexa da adesdo realizada pelo Municipio de Ilha Comprida.

4, Da distincdo técnica entre adesdo a ata e efetiva contratacdo — inexisténcia
de prova de aquisicao concreta de medicamentos

A dentincia incorre em confusdo conceitual relevante ao tratar a adesdo a ata de registro
de precos como se equivaler fosse a efetiva aquisicdo de medicamentos. Tal equiparagao
revela incompreensdao da mecanica juridica do sistema de registro de pregos e

compromete a consisténcia da imputagao.

A adesdo — denominada na pratica administrativa como “carona” — constitui ato que

habilita o ente pUblico a contratar, dentro dos limites quantitativos e das condigbes
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estabelecidas na ata originaria. Nao se trata de ato consumativo de despesa. A élgspesa
plblica somente se aperfeicoa mediante requisicao especifica, emissdo de nofa ,g%om ‘w

'm.-.m«n.guﬁ

empenho, liquidacao e pagamento, observadas as etapas legalmente previstas.

Portanto, a adesd0 é ato preparatdrio. E instrumento de potencial contratacdo. N3o &,
em si, compra efetiva.

A denlincia, contudo, ndo demonstra que, apds a adesdo, tenham sido efetivamente
adquiridos medicamentos em volume determinado, nem indica a emissao de notas de
empenho especificas, tampouco comprova liquidagdo ou pagamento vinculados a itens
concretos da ata. Nao ha identificagdo de fornecimento realizado, de nota fiscal emitida

ou de valores efetivamente pagos com base na adesao questionada.

Sem a demonstragdo de contratagao concreta, nao se pode falar em superfaturamento,

nem em dano ao erario.

A l4gica é elementar: ndo ha superfaturamento sem aquisicdo; ndo ha aquisicdo sem
empenho; ndo ha dano sem pagamento. A imputagdo que se limita a apontar a adesao

como fato gerador da irregularidade ndo ultrapassa o campo da presungao.

Ademais, mesmo que houvesse contratacdo posterior — hipdtese que a denlncia néo
comprova — seria indispensével identificar quais medicamentos foram efetivamente
adquiridos, em que quantidade, por qual prego unitario e em qual contexto de mercado.
A auséncia desses dados inviabiliza qualquer juizo técnico acerca da adequagdo ou ndo
dos valores praticados.

Em matéria de responsabilidade politico-administrativa, a materialidade da infragao ndo
pode ser presumida a partir de ato formal preparatorio. A cassagdao de mandato exige
demonstragdo inequivoca de conduta que tenha produzido leséo concreta ou, ao menos,

risco juridico qualificado ao interesse publico.

Ao ndo apresentar elementos que indiquem a efetiva execugao contratual decorrente da

adesd0, a deniincia constréi acusacdo hipotética. Parte da premissa de que a adesdo
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essencial entre habilitagdo para contratar e contratacao efetiva.

A auséncia de comprovagdo de fornecimento concreto revela fragilidade estrutural da
acusagdo. Ndo se sabe se houve aquisigdo, em que volume, por qual preco e em qual

circunstancia. Sem esses dados, a imputagdo permanece no plano abstrato.

Em sintese, a adesdo a ata de registro de pregos ndo se confunde com compra efetiva.
A denuncia ndo demonstra aquisigdo concreta de medicamentos, tampouco pagamento
realizado com base na ata questionada. Diante dessa lacuna probatdria, inexiste

materialidade apta a sustentar a configuragao de infragao politico-administrativa.

5. Da inexisténcia de demonstracdo de superfaturamento — auséncia de
indicagdo de quantitativos, precos unitarios e comparativo técnico de

mercado

A acusagao de superfaturamento constitui afirmacdo grave, que pressupde
demonstragdo técnica rigorosa e objetiva. No entanto, no ponto relativo a ades3o a ata
de registro de pregos para aquisicao de medicamentos, a denlncia limita-se a insinuar
sobreprego sem apresentar os elementos minimos necessarios a configuracdo da

materialidade.

Para que se pudesse falar em superfaturamento, seria indispensavel, no minimo, a
indicagao precisa de: qual medicamento teria sido adquirido; qual o quantitativo
efetivamente contratado; qual o preco unitario praticado; qual o valor total da despesa;
qual o preco médio de mercado a época da contratacdo; e qual a diferenca concreta

apurada entre o valor contratado e o valor de referéncia. Nada disso foi apresentado.

A denulncia ndo identifica item especifico do registro de precos que estivesse acima do
valor de mercado. Nao apresenta planilha comparativa, ndo menciona banco de pregos
oficial, ndo aponta pesquisa mercadoldgica contemporanea aos fatos e nao demonstra
diferenca percentual concreta entre o valor supostamente pago e o valor praticado no

mercado.
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Superfaturamento nao é conceito retdrico; € constatagao técnica.

afirmar que a ata “poderia” conter pregos elevados. E necessario demonstrar que
determinado item foi contratado por valor superior ao preco de mercado vigente no

mesmo periodo e nas mesmas condices de fornecimento.

Ademais, o sistema de registro de pregos trabalha com pluralidade de itens, cada qual
com prego proprio, variando conforme fabricante, apresentacao, dosagem e condigdes
de entrega. A analise da vantajosidade n3ao pode ser feita de forma isolada, tomando

como parametro um Unico medicamento sem consideragdo do conjunto contratual.

A denlncia n3o esclarece sequer se houve aquisicao do medicamento que supostamente
apresentaria preco superior. Sem indicagdo do volume adquirido, ndo é possivel aferir
impacto financeiro. Mesmo que determinado item possuisse prego acima da média —
hipdtese que nao foi demonstrada — seria necessario verificar o quantitativo adquirido

para avaliar eventual repercussao financeira.

Ndo hé demonstracdo de dano efetivo ao erario. Nao ha prova de pagamento indevido.

Ndo ha calculo de prejuizo.

Em matéria de responsabilidade politico-administrativa, a lesividade concreta constitui
elemento central. A cassacdo de mandato ndo pode ser fundada em suposigdes acerca

de possivel sobrepreco. E imprescindivel demonstragdo técnica inequivoca.

Além disso, a acusacao ignora que a formagao de pregos em ata de registro decorre de
competicdo publica. Os valores registrados resultam de disputa entre fornecedores, o
que lhes confere presuncdo de competitividade e adequagdo mercadoldgica, salvo prova

robusta em sentido contrario — prova essa que inexiste nos autos.

A imputacdo de superfaturamento, portanto, carece de lastro fatico e técnico. N&o se
identificam quantitativos, ndo se indicam pregos unitarios, ndo se apresenta comparativo

de mercado, ndo se demonstra prejuizo financeiro. Diante dessa auséncia de elementos
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Em sintese, a alegacdo de superfaturamento ndo ultrapassa o plano da afirmacdo
genérica. Sem dados objetivos e sem demonstragdo de dano concreto, inexiste

materialidade apta a caracterizar infracao politico-administrativa.

6. Da metodologia de analise da vantajosidade no sistema de registro de
precos — impossibilidade de afericao por item isolado

A denuncia incorre, ainda, em equivoco metodoldgico ao sugerir que eventual diferenca
de preco em determinado medicamento seria suficiente para caracterizar irregularidade
ou superfaturamento na adesdo a ata de registro de pregos. Essa construgdo ignora a
l6gica técnica do proprio sistema de registro de pregos e compromete a consisténcia da

imputacao.

O sistema de registro de pregos nao opera com prego Unico global, mas com pluralidade
de itens, cada qual com valor unitdrio prdprio, estabelecido a partir de competicdo
licitatéria especifica. A vantajosidade do procedimento ndo se apura pela analise
fragmentada de um Unico item, mas pela avaliacao do conjunto contratual, considerando

a média dos precos registrados e sua adequagao ao mercado no momento da licitacdo.

E inerente a0 mercado farmacutico a existéncia de variagdes significativas entre
medicamentos, seja em razdo da marca, da apresentacdo, da dosagem, do laboratério
fabricante ou da logistica de distribuicdo. A analise isolada de um Unico item, dissociada
do contexto global da ata, nao permite conclusdo técnica segura acerca da

economicidade da contratacao.

A denuncia, entretanto, ndo apresenta qualquer estudo técnico global da ata. Nao
demonstra que a média dos precos registrados seja superior a média de mercado. Nao
comprova que o conjunto dos medicamentos constantes da ata tenha sido adquirido em
condicdes desvantajosas. Limita-se a insinuar possivel sobrepreco em termos abstratos,

sem analise sistematica.

o Santos: (13) 3345-7745 W AEION W e s
Sio Paulo: (HI\ 2767-1958 Av. Ana Costa n°258 ¢j 52 Av. Paulista n® 1.765 - 18 andar
WhatsApp: (11) 94713-0765 Vila Matias - Santos - SP Bela Vista - 8&o Paulo - 8P

@ www.mehanna.adv.br




£ BRANGD



''Mehanna
L Advogados

Y
Y
“\ //5 &"4

E importante destacar que o critério de vantajosidade no sistema de registro de [Sf?e_é‘gn&npr\g_\gﬁf

deve considerar fatores como economia de escala, padronizacao de fornecimento,
reducdo de custos administrativos e previsibilidade orgamentaria. A adesdo a ata
regularmente constituida pode representar, inclusive, redugao de custos indiretos

relacionados a realizacdo de nova licitagdo propria.

A tentativa de aferir eventual irregularidade por item isolado viola a ldgica do regime
juridico das contratagbes puUblicas. Mesmo que um determinado medicamento
apresentasse valor ligeiramente superior ao prego de referéncia pontual — hipdtese nao
demonstrada — seria necessario avaliar se tal diferenca é compensada por pregos mais

vantajosos em outros itens do mesmo registro.

Sem essa analise global, qualquer conclusdo sobre desvantajosidade é tecnicamente

invalida.

Além disso, a denlncia ndo esclarece sequer se o suposto item questionado foi
efetivamente adquirido e em qual volume. Sem essa informagdo, a analise de impacto
financeiro é impossivel. A materialidade da infragdo nao pode ser construida a partir de

hipotese tedrica.

No ambito da responsabilidade politico-administrativa prevista no Decreto-Lei 201/1967,
a tipicidade exige demonstracdo concreta de ato contrario a lei ou de lesdo ao interesse
pUblico. Ndo se pode transformar diferenga pontual de pregos — nao comprovada — em

infracdo grave apta a ensejar cassagdo de mandato.

Em sintese, a metodologia adotada pela denlncia é inadequada. A vantajosidade da
adesdo a ata de registro de pregos deve ser analisada sob perspectiva global e média, e
ndo por comparacdo isolada de item especifico. A auséncia dessa analise técnica reforga

a improcedéncia da acusagao.

7. Da auséncia de demonstragdo de dano ao erario como elemento essencial

a configuragdo de infragdo politico-administrativa
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determinados pregos — o que ndo se concede — subsiste elemento essencial cuja

auséncia inviabiliza a configuragdo de infragdo politico-administrativa: a demonstragdo

concreta de dano ao erario.

O regime juridico das infragOes previstas no art. 4° do Decreto-Lei 201/1967 ndo admite
responsabilizagdo abstrata. A cassacao de mandato exige conduta juridicamente
qualificada, dotada de gravidade e potencial lesivo efetivo ao interesse publico. Ndo
basta a alegacdo genérica de irregularidade procedimental; é indispensavel a
comprovagao de que tal irregularidade produziu ou, ao menos, colocou em risco concreto

e imediato o patriménio publico.

A denuncia ndo apresenta calculo de prejuizo, ndo indica valor pago indevidamente, nao
aponta diferenca monetaria concreta entre prego contratado e preco de mercado,
tampouco demonstra desembolso que possa ser qualificado como lesivo aos cofres
municipais. Ndo ha planilha de dano, ndo ha estimativa de perda, ndo ha laudo técnico

que identifiqgue sobrepreco materializado.

A auséncia de dados sobre quantitativos efetivamente adquiridos impede, inclusive, a
apuragao de eventual impacto financeiro. Sem saber quanto foi comprado, por qual valor
e em que circunstancia, ndo é possivel calcular dano. A imputacdo permanece no plano

hipotético.

Em direito sancionador, a gravidade da sancdo impde rigor probatorio proporcional. A
cassacao de mandato ndo pode ser fundada em conjecturas acerca de possivel
lesividade. E imprescindivel demonstracdo objetiva de que o ato praticado resultou em

prejuizo financeiro ou, ao menos, em comprometimento concreto da regularidade fiscal

do Municipio.

Ademais, ndo se pode perder de vista que a aquisicdo de medicamentos destina-se a
satisfacdo de necessidade publica essencial, qual seja, o abastecimento da rede

municipal de salde. Eventual contratacdo, se realizada, teria por finalidade assegurar
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A denlncia também ndo demonstra que o Municipio tenha deixado de obter
medicamentos, que tenha pago valores incompativeis com o mercado ou que tenha
havido desvio de recursos para finalidade diversa da publica. Sem esses elementos,

inexiste base material para sustentar infragdo politico-administrativa.

A responsabilizacao prevista no Decreto-Lei 201/1967 nao se confunde com controle
formal de legalidade administrativa. A cassagdo nao é instrumento de revisao de atos
administrativos potencialmente discutiveis; é sancdo extrema, reservada a condutas

graves e lesivas.

Na auséncia de prova de dano concreto ao erario, nao se configura elemento material
indispensavel a subsungdo aos incisos invocados pela denlncia. A imputagdo, assim,
revela-se carente de um dos seus pressupostos fundamentais, reforcando a

improcedéncia da acusagdo quanto a este ponto especifico.

8. Da inexisténcia de dolo ou participacao direta da Prefeita na formacgao de

precos ou na execugao contratual

Ainda que, em tese, se cogitasse a existéncia de alguma controvérsia procedimental
quanto a adesdo a ata de registro de pregos — hipotese que se repele — a
responsabilizacdo politico-administrativa da Chefe do Executivo dependeria da
demonstracgdo inequivoca de participagdo pessoal, consciente e dolosa na pratica do ato

tido por irregular.

O regime sancionatdrio previsto no Decreto-Lei 201/1967 ndo admite responsabilidade
objetiva. A cassacdo de mandato exige conduta prépria do agente politico, nao bastando
a posicdo hierdrquica maxima na estrutura administrativa. E imprescindivel demonstrar
que a Prefeita atuou diretamente na formagdo do prego, interferiu na composigao da

ata, direcionou fornecedores ou determinou contratagao sabidamente lesiva.

A denlncia ndao apresenta qualquer elemento nesse sentido.
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~ da analise técnica de vantajosidade, da definicdo de quantitativos ou da veriﬁc&@ade vy
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compatibilidade com o mercado. Tais atos inserem-se na esfera técnica da Secretaria Ejew»E’“"“y

Saude, do setor de compras e dos servidores responsaveis pela instrucao processual.

A formacao do preco em ata de registro decorre de competicao licitatdria prévia realizada
pelo 6rgao gerenciador. A adesao, por sua vez, é instruida administrativamente com
pareceres técnicos e justificativas formais. Nao ha demonstragao de que a Chefe do
- Executivo tenha desconsiderado parecer técnico, ignorado alerta juridico ou determinado

- contratacdo a revelia das areas competentes.

- A imputacdo genérica de responsabilidade, fundada exclusivamente na condigdo de
Prefeita, equivale a adocdo de responsabilidade objetiva por atos administrativos
- praticados no ambito das secretarias. Tal construgdo € incompativel com os principios

estruturantes do direito sancionador, especialmente a pessoalidade da sangao.

~ Ademais, o proprio contexto revela atuagao diligente, na medida em que houve tentativa
prévia de adesdo a atas de municipios vizinhos, circunstancia que evidencia busca por
solucdo regular e economicamente viavel para o abastecimento de medicamentos. Essa

conduta é incompativel com a narrativa de dolo ou intengdo de causar prejuizo ao erario.

N&o se pode presumir ma-fé onde os atos se inserem no fluxo regular da atividade
administrativa e sdo amparados por instrumento juridico valido. A presungdo de
legitimidade dos atos administrativos e a boa-fé objetiva do gestor publico somente

podem ser afastadas mediante prova robusta e especifica de comportamento ilicito.

- A denlincia, entretanto, ndo apresenta qualquer elemento que indique ciéncia inequivoca
- de suposto sobrepreco, tampouco demonstra que a Prefeita tenha agido com finalidade
desviada ou com intencdo de favorecer fornecedor especifico. A auséncia de

demonstracdo de dolo € fatal a imputagao.

Em processo de cassacdo, a gravidade da sangdo exige demonstragao clara de conduta

dolosa, consciente e dirigida a pratica de ato ilegal. Sem prova de participagao direta e
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Assim, a acusagao ndo supera o plano da imputacdo abstrata e genérica, carecendo de

elemento subjetivo indispensavel a configuracao das infracdes invocadas.

9. Da demonstracao de diligéncia administrativa — tentativa de ades&o a atas

de municipios vizinhos e atuagio orientada pela economicidade

A analise do elemento subjetivo da conduta administrativa ndo pode ser dissociada do
contexto fatico em que se inseriu a decisdo de aderir a ata de registro de precos do
Municipio de Monte Mor. A narrativa acusatodria omite circunstancia relevante: a tentativa
prévia de adesdo a atas de municipios vizinhos, que restou frustrada em razao da

" negativa dos respectivos entes.
Tal circunstancia é juridicamente significativa.

A tentativa de adesdo a atas de municipios proximos revela busca ativa por alternativa
A regular, economicamente viavel e juridicamente segura para aquisicdo de
medicamentos. Ndo se trata de comportamento compativel com dolo, direcionamento
ou intencdo de lesao ao erario. Ao contrario, evidencia atuagdo orientada pelo principio
da economicidade e pela necessidade de assegurar continuidade do servigo publico

essencial de salde.

A administracdo publica, especialmente no ambito municipal, enfrenta frequentemente
limitagbes estruturais e restricdes orgamentarias que impdem solugbes céleres e
eficientes para aquisicao de insumos basicos. A adesdo a ata regularmente constituida,
- apds frustradas tentativas de utilizar atas locais, insere-se nesse contexto de gestdo

- pragmatica e voltada a satisfagdo do interesse pUblico.

- A boa-fé administrativa ndo pode ser ignorada na andlise de infragdes politico-

~ administrativas. A cassacdao de mandato ndo é instrumento de punigdo por escolhas
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administrativas razoaveis ou por decisoes adotadas dentro do espectro da legalid ((%EL

medida excepcional reservada a condutas gravemente ilicitas e dolosas.

A busca por alternativas anteriores reforga a inexisténcia de direcionamento especifico.
Se houvesse intengdo prévia de favorecer determinado fornecedor ou de aderir
deliberadamente a ata de Monte Mor por razoes ilicitas, ndo haveria justificativa Idgica
para tentativa de adesdo a atas de municipios vizinhos.

Além disso, a adesdo a ata de Monte Mor somente ocorreu apos negativa das demais
alternativas, o que evidencia que a escolha ndo foi arbitraria, mas decorrente de
circunstancias concretas enfrentadas pela gestdo. Tal comportamento é compativel com

atuagdo diligente e ndo com conduta dolosa.

A denuncia ndo enfrenta esse dado fatico. Limita-se a presumir irregularidade na adesao,
sem considerar que o processo decisério foi precedido de tentativas administrativas

legitimas. Essa omissao enfraquece a imputacdo sob o prisma subjetivo.

Em matéria de responsabilidade politico-administrativa prevista no Decreto-Lei
201/1967, a demonstragao de dolo ou de negligéncia grave é indispensavel. A atuagao
orientada pela economicidade, pela busca de alternativas regulares e pela continuidade

do servigo publico afasta qualquer presuncdo de intengao ilicita.

Em sintese, a tentativa prévia de ades3o a atas de municipios vizinhos e a escolha
subsequente de ata regularmente constituida demonstram diligéncia administrativa e
boa-fé na condugdo do processo decisorio, circunstancias incompativeis com a narrativa
acusatdria e suficientes para afastar a configuracdo de infragdo politico-administrativa

guanto ao ponto em exame.

10. Da inaplicabilidade dos incisos invocados do art. 4° do Decreto-Lei
201/1967

A conclus3o juridica do presente capitulo impde o enfrentamento direto da subsungao
pretendida pela denlncia aos incisos do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967. A peca

acusatdria busca enquadrar a adesdo a ata de registro de pregos como infragdo politico-
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administrativa, especialmente sob o argumento de pratica de ato contra

disposicdo de lei e de omissdo na defesa do patrimonio publico.

Todavia, a luz de tudo quanto demonstrado nos itens anteriores, tal enquadramento nao
se sustenta.

O inciso VII do art. 4° exige que o Prefeito pratique ato contra expressa disposicao de
lei ou se omita na pratica de ato de sua competéncia. Para que essa hipdtese se
configure, é indispensavel a identificagdo de norma especifica violada, bem como a
demonstracdo inequivoca de que o agente praticou conduta pessoal, consciente e
contraria ao comando legal.

No caso em exame, nao se apontou qual dispositivo legal teria sido frontalmente violado
pela simples adesdo a ata de registro de pregos regularmente constituida. A adesdo é
instituto previsto no sistema juridico das contratagdes pUblicas. Nao ha vedagdo abstrata
a sua utilizacdo. A denlncia ndao demonstra descumprimento de requisito formal
essencial, ndo indica auséncia de autorizagdo do orgdo gerenciador, ndo aponta
extrapolagdo de limites quantitativos, tampouco comprova contratacdo realizada a

margem das regras legais.

Sem identificacdo de comando normativo especifico violado, ndo ha como sustentar

subsuncao ao inciso VILI.

Quanto ao inciso VIII, que trata de omissdo ou negligéncia na defesa de bens, rendas
ou interesses do Municipio, a sua configuragao pressupde demonstragdo de conduta
omissiva grave, capaz de gerar lesdo concreta ao patrimdnio publico. Ndo se trata de

hipétese que se satisfaca com suposicdes de potencial desvantagem econdmica.

A denlncia ndo comprova dano ao erario, ndo apresenta cdlculo de prejuizo e ndo
demonstra aquisicdo efetiva de medicamentos em condigdes lesivas. Tampouco
evidencia que a Prefeita tenha deixado de adotar providéncia necessaria a protecao do
interesse publico. Ao contrario, ha demonstragdo de tentativa prévia de adesdo a atas

de municipios vizinhos, o que reforga a diligéncia administrativa.
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situagdes que ndo se enquadram de forma clara e inequivoca no texto normativo.

A tentativa de converter escolha administrativa juridicamente admitida — adesdo a ata
valida — em infragdo politico-administrativa representa distor¢do do regime
sancionatorio. O Decreto-Lei 201/1967 nao se destina a punir decisGes administrativas

discutiveis, mas condutas ilegais, dolosas e gravemente lesivas.

Diante da auséncia de demonstragao de ilegalidade concreta, de dano efetivo e de dolo
especifico, torna-se inviavel a subsuncdo da conduta aos incisos invocados. A imputacdo
revela-se incompativel com a tipicidade estrita exigida no ambito do processo de

cassacao.

Assim, a luz do regime juridico aplicavel, impde-se reconhecer a inaplicabilidade dos
incisos do art. 4° do Decreto-Lei 201/1967 ao caso concreto, o que conduz,
inevitavelmente, a improcedéncia da acusagao quanto ao ponto relativo a adesao a ata

de registro de pregos para aquisicao de medicamentos.

11. Conclusdao — improcedéncia integral da acusagao quanto ao ponto relativo

a aquisicdao de medicamentos

A vista de todo o desenvolvimento argumentativo realizado, revela-se inequivoca a
fragilidade estrutural da imputacdo referente a adesdo a ata de registro de pregos para

aquisicao de medicamentos.

A denlincia parte de premissa equivocada ao tratar a adesao como se representasse,
por si so, ato ilicito consumado. Ndo distingue ato preparatério de contratagdo efetiva,
ndo demonstra aquisicdo concreta de medicamentos, ndo indica quantitativos, nao
aponta precos unitarios, ndo apresenta comparativo técnico de mercado e ndo comprova
dano ao erario. A alegacdo de superfaturamento permanece no plano retorico,

desprovida de lastro probatoério minimo.
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apontada como irregular, inexistindo qualquer demonstracgo de vicio no procedimento ™=
licitatorio que lhe deu origem. A adesdo a instrumento regularmente constituido é
mecanismo previsto no sistema juridico das contratagdes publicas, ndo podendo ser

transformado, por presungdo, em conduta ilicita.

A metodologia adotada pela dentlncia é tecnicamente inadequada, ao insinuar
desvantajosidade com base em hipdteses abstratas, desconsiderando que a andlise da
economicidade em ata de registro de precos deve ser global e média, e ndo fundada em
item isolado. A auséncia de dados sobre efetiva compra impede qualquer juizo técnico

acerca de eventual sobrepreco.

No plano subjetivo, tampouco ha demonstracao de dolo ou de participacdo direta da
Prefeita na formagdo de pregos ou na execucao contratual. Ao contrario, a tentativa
prévia de adesdo a atas de municipios vizinhos evidencia atuacdo diligente e orientada

pela economicidade, afastando qualquer presungao de intengao lesiva.

A responsabilizagdo prevista no Decreto-Lei 201/1967 exige tipicidade estrita,
materialidade comprovada, lesividade concreta e elemento subjetivo qualificado.

Nenhum desses requisitos foi demonstrado quanto ao ponto ora analisado.

Ndo se pode admitir que ato administrativo formalmente amparado por instrumento
juridico valido, desacompanhado de prova de dano e de dolo, seja convertido em
fundamento para cassacdo de mandato eletivo. A gravidade da sangao impde rigor
proporcional na demonstragdo dos fatos, o que manifestamente ndo se verifica na
hipotese.

Diante disso, imp&e-se reconhecer a improcedéncia integral da acusagao relativa a
adesdo a ata de registro de pregos para aquisicdo de medicamentos, por auséncia de
materialidade, de tipicidade e de elemento subjetivo aptos a caracterizar infragao

politico-administrativa.

82 Seciio. DA IMPROCEDENCIA DA ACUSACAO RELATIVA A SUPOSTA QUEBRA
DA ORDEM CRONOLOGICA DE PAGAMENTOS
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1. Delimitacao precisa da acusacao e auséncia de demonstracgdo técn
alegada pretericao de credores

A adequada apreciagao da imputagao referente a suposta quebra da ordem cronoldgica
de pagamentos exige, como ponto de partida inafastdvel, a rigorosa delimitacdo do
conteldo da acusagdao formulada na denlncia. Em procedimento de natureza
sancionatdria, que pode culminar na cassacao de mandato eletivo com fundamento no
Decreto-Lei 201/1967, ndao se admite imputacdo genérica, fundada em narrativa

descritiva sem demonstragao técnica objetiva da materialidade.

A denuncia sustenta, em sintese, que teria havido preterigao indevida de credores, com
pagamento fora da ordem cronoldgica legal, sob comando ou ciéncia direta da Chefe do
Executivo. Contudo, ao examinar-se o conteldo efetivo da peca acusatdria, verifica-se
que ndo ha demonstracdao técnica da alegada quebra, mas apenas afirmagdes

conclusivas baseadas em depoimentos e interpretagoes.

Ndo foi apresentada planilha comparativa completa contendo a ordem cronoldgica dos
empenhos liquidados, a data exata de cada liquidagao, a data efetiva de cada pagamento
e a identificagdo objetiva de qual credor anterior teria sido injustificadamente preterido.
Tampouco se indicam os valores envolvidos, a natureza das despesas, a eventual
vinculacao dos recursos ou as justificativas administrativas que teriam acompanhado os

pagamentos realizados.

A acusacao ndo delimita com precisdo quais pagamentos teriam sido realizados fora da
ordem, em que periodo especifico, sob quais circunstancias financeiras e com qual
impacto patrimonial. A narrativa permanece no plano abstrato, mencionando suposta
centralizacdo das decisdes no gabinete e afirmando existéncia de pagamentos fora da

sequéncia, sem apresentar reconstrugdo técnica da fila de credores.

Em matéria de ordem cronoldgica, a prova da irregularidade ndo pode ser presumida. A
constatacdo de pretericdo exige anadlise objetiva de dados financeiros concretos, pois
somente mediante cotejo técnico é possivel identificar se determinado fornecedor foi

pago antes de outro que detinha precedéncia cronoldgica na liquidagao da despesa.
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A auséncia dessa demonstracdo técnica compromete a propria materialidade da‘\ﬂsfra ao
alegada. N&o basta afirmar que a ordem n&o foi observada; € imprescindivel d%émg{mstrar

quem foi preterido, qual o valor envolvido, qual a justificativa inexistente ou |nadeqlx=|‘§Q1’m3“6
e qual o prejuizo decorrente.

Além disso, a denlncia ndo esclarece se os pagamentos questionados decorreram de
recursos vinculados, de convénios especificos ou de obrigagdes com natureza distinta
que pudessem justificar tratamento diferenciado. Sem essa contextualizagao, a acusacao

permanece incompleta.

Em processo de cassacao, a gravidade da sangao impde rigor probatério proporcional. A
imputacdo deve ser delimitada de forma objetiva e tecnicamente demonstrada. Quando
a denlncia se limita a construir narrativa interpretativa, desacompanhada de

demonstragao analitica da alegada quebra cronoldgica, incorre em deficiéncia estrutural.

Diante disso, imp0de-se reconhecer que a acusagao, tal como formulada, carece de
delimitagdo precisa e de demonstracdo técnica minima da alegada pretericao de
credores, circunstancia que enfraquece substancialmente sua aptiddao para sustentar a

configuragdo de infragdo politico-administrativa.

2. Da natureza juridica da ordem cronoldgica de pagamentos — regra

administrativa de organizacgao financeira e nao comando absoluto

A acusacdo formulada parte de uma premissa que precisa ser juridicamente depurada:
a de que a ordem cronoldgica de pagamentos constitui comando absoluto, cuja eventual
flexibilizacdo configuraria, por si sd, infracdo politico-administrativa grave. Tal

compreensdo ndo se sustenta a luz da natureza juridica da regra.

A disciplina da ordem cronolégica de pagamentos, tradicionalmente prevista na
legislacdo de licitacOes e contratos administrativos, insere-se no ambito da organizagao
financeira da Administragdo Publica. Trata-se de mecanismo destinado a assegurar

impessoalidade, transparéncia e previsibilidade no adimplemento das obrigagoes
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assumidas pelo ente publico. Sua finalidade € evitar favorecimentos arbitrarios e garant'ir-gg‘mp‘}.é

k""b\\

tratamento isonOémico entre credores.

Entretanto, ndo se trata de norma de rigidez absoluta, insuscetivel de contextualizacao
administrativa.

A ordem cronoldgica opera como regra geral de gestdo financeira, vinculada a liquidagdo
das despesas e a disponibilidade de recursos. Sua observancia deve ser analisada dentro
da realidade orcamentdria, da natureza das despesas, da vinculagdo de receitas

especificas e das exigéncias de continuidade do servigo publico.

A propria sistematica das finangas publicas impde distingdo entre despesas custeadas
com recursos vinculados e despesas suportadas por receitas livres. Pagamentos
relacionados a convénios, transferéncias obrigatdrias ou verbas de destinagdo especifica
ndo necessariamente se confundem com a fila cronoldgica de outras obrigagdes de

natureza diversa. A acusagao nao enfrenta essa complexidade.

Além disso, a gestdo financeira municipal envolve mdiltiplos fatores: fluxo de caixa,
arrecadacdo efetiva, bloqueios judiciais, vinculagdes constitucionais, prioridades
administrativas e urgéncias decorrentes de servigos essenciais. A ordem cronoldgica ndo
pode ser analisada de forma descontextualizada, como se fosse mecanismo automatico
e estanque.

E preciso distinguir, portanto, entre descumprimento deliberado e arbitrario da ordem e
eventuais ajustes administrativos motivados por circunsténcias financeiras legitimas. A
dendincia ndo demonstra que tenha havido ruptura intencional e injustificada da regra;

apenas presume que a centralizagdo das decisdes no gabinete equivaleria a ilegalidade.

O regime juridico das infragBes previstas no Decreto-Lei 201/1967 exige tipicidade
estrita. Ndo basta a alegacdo de inobservancia formal de procedimento administrativo.
E necessario demonstrar pratica de ato contra expressa disposicdo de lei ou omissdo
dolosa na defesa do patrimdnio pUblico. A ordem cronolégica, enquanto instrumento de

gestdo financeira, ndo se converte automaticamente em elemento tipificador de
cassacao.
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A eventual flexibilizagdo da ordem, quando acompanhada de justificativa admm%%?anva’q&:

plausivel e inserida no contexto da gestdo financeira, pode configurar ma\&:@;&i%o m@‘ %

controle pelos 6rgdos de fiscalizagdo, mas ndo, automaticamente, infracdo pohtlco-
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