TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PROCESSO N°:  288191/23
ASSUNTO: PRESTACAO DE CONTAS ANUAL

ENTIDADE: CONSORCIO PUBLICO INTERMUNICIPAL PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

INTERESSADO: REINALDO GROLA
RELATOR: CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA

ACORDAO N° 238/24 - Primeira Camara

Prestacdo de Contas Anual. Consércio Publico
Intermunicipal para o} Desenvolvimento
Sustentavel. Exercicio de 2022. Pareceres
uniformes pela irregularidade das contas.
Regularidade com ressalva. Recomendagéo.

| — RELATORIO PROPOSTA DE DECISAO VENCIDA (AUDITOR CLAUDIO
AUGUSTO KANIA)

Trata-se da prestacdo de contas do Sr. Reinaldo Grola, referentes
ao Consoércio Publico Intermunicipal para o Desenvolvimento Sustentavel, exercicio
de 2022.

A Coordenadoria de Gestdao Municipal (Instrucdo n°® 2.232/23 — peca
processual n° 007) em primeira analise apurou que o relatério do controle interno
nao teria apresentado os conteudos minimos exigidos, prescritos pelo Tribunal

(arts. 31, 70 e 74 da Constituicido Federal'), ao avaliar como regular o critério

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

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragédo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

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

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugéo dos programas de governo e dos orgcamentos da
Uniao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos érgédos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

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

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

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

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagéo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades
ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.
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transparéncia, entretanto, ndo foram localizados no portal da transparéncia indicado,
0s seguintes documentos: orgamento do consorcio, contratos de rateio,
demonstragées contabeis (balango orgamentario, balango financeiro, balango
patrimonial, demonstragdo das variagdes patrimoniais, demonstracao do fluxo de
caixa e notas explicativas); RREO (publicado somente o 1° bimestre de 2022),
balanco orcamentario bimestral e demonstrativo da execugdo das despesas por
funcao/subfuncéo bimestral; e RGF (demonstrativo da despesas com pessoal do
consorcio publico e demonstrativo da disponibilidade de caixa e dos restos a pagar),
em afronta ao art. 14 da Portaria STN n° 274, de 13 de maio de 20162

Ao final manifestou-se pela irregularidade das contas e concesséao
de contraditério, além da aplicagdo da multa prevista no art. 87, inciso IV, alinea ‘g’,
da Lei Complementar Estadual n° 113/2005°.

Por meio do Despacho n°276/23 (peg¢a processual n°008) foi
determinado o encaminhamento dos autos a Diretoria de Protocolo para citacdo do
responsavel, Sr. Reinaldo Grola, para apresentar defesa quanto a irregularidade

apontada pela unidade técnica.

O Sr. Reinaldo Grola (peticdo intermediaria n°® 449446/23 — pegas
processuais n° 010 e 011) solicitou dilagado de prazo, deferida por meio do Despacho

n°® 363/23 (peca processual n° 013).

2 Art. 14. Para fins de transparéncia na gestéo fiscal, o consoércio publico devera dar ampla divulgacéo, inclusive em meio
eletrénico de acesso publico, aos seguintes documentos:

| - 0 orgamento do consércio publico;

II - o contrato de rateio;

Il - as demonstragdes contabeis previstas nas normas gerais de direito financeiro e sua regulamentagéo; e

IV - os seguintes demonstrativos fiscais:

a) Do Relatério de Gestao Fiscal:

1. Demonstrativo da Despesa com Pessoal;

2. Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa; e

3. Demonstrativo dos Restos a Pagar.

b) Do Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria:

1. Balango Orgamentario;

2. Demonstrativo da Execugéo das Despesas por Funcao e Subfungéo.

Paragrafo unico. Os documentos citados no caput deveréo ser disponibilizados na Internet, publicando-se na imprensa oficial
de cada ente da Federagao consorciado a indicagao do local em que poderao ser obtidos os textos integrais a qualquer tempo.
® Art. 87. As multas administrativas serdo devidas independentemente de apuracdo de dano ao erario e de sangbes
institucionais, em razdo da presuncao de lesividade a ordem legal, aplicadas em razdo dos seguintes fatos: (Redagédo dada
pela Lei Complementar n® 168/2014)

()

IV - No valor de 40 (quarenta) vezes a Unidade Padrdo Fiscal do Estado do Parana — UPFPR: (Redagdo dada pela Lei
Complementar n° 168/2014)

g) praticar ato administrativo, ndo tipificado em outro dispositivo deste artigo, do qual resulte contrariedade ou ofensa a norma
legal, independentemente da caracterizagéo de dano ao erario;
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O Sr. Reinaldo Grola (peticdo intermediaria n°® 461985/23 — pegas
processuais n° 015 e 016) apresentou novas justificativas e esclarecimentos em face

da irregularidade.

A Coordenadoria de Gestdo Municipal (Instrucdo n°® 4.271/23 — peca
processual n°018) manteve a indicagdo de irregularidade das contas, apos
constatar, em consulta ao site do consoércio, indicado como portador das
publicagdes, que a maioria dos documentos anteriormente ausentes, se encontram
regulamente publicados, com excegcdo dos contratos de rateio e do balango

patrimonial, que nao foram encontrados na aba dos demonstrativos contabeis.

Ao final, a unidade técnica manifestou-se pela irregularidade das
contas e aplicacdo de multa ao responsavel, prevista no art. 87, inciso IV, alinea ‘g’,
da Lei Complementar Estadual n°113/2005°, tendo em vista persistir a
irregularidade na transparéncia da gestéo fiscal e omissdo no relatorio do controle

interno.

A representante do Ministério Publico, Exm? Sr? Procuradora Juliana
Sternadt Reiner (Parecer n° 826/23 — peca processual n° 019), subsidiada pela
analise técnica, manifestou-se pela irregularidade das contas e aplicagdo da multa

sugerida.

Il - FUNDAMENTAGAO E PROPOSTA DE DECISAO* VENCIDA (AUDITOR
CLAUDIO AUGUSTO KANIA)

Acompanho integralmente os pareceres antecedentes quanto a

irregularidade das contas.

No que diz respeito a aplicagdo da multa administrativa prevista na
alinea‘g’ do inciso IV do art. 87 da Lei Complementar Estadual n° 113/05°

conquanto tenha defendido sua inconstitucionalidade, conforme declaragdo de voto®

* Art. 130 da Lei Complementar Estadual n® 113, de 15 de dezembro de 2005.
% “A violagao ao principio da legalidade decorre da caréncia de especificagéo quanto ao tipo sancionador. Fabio Medina Osorio

é esclarecedor da importancia do papel do tipo sancionador administrativo e dos seus requisitos para validade (in “Direito
Administrativo Sancionador”, Revista dos Tribunais, 2000, p. 210): (grifei)

“A sociedade deve estar habilitada a perceber, de uma perspectiva formal e material, o contetdo das proibigées, de modo que
possam os tipos desempenhar importantes fungdes preventivas, evitando o cometimento de ilicitos. Dai decorre que os tipos
devem ser claros, suficientemente densos, dotados de um minimo de previsibilidade quanto ao seu contetido. Nao
basta estruturar condutas proibidas em normas intoleravelmente imprecisas e vagas, ainda que se admitam clausulas gerais e
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conceitos juridicos indeterminados. O tipo possui a fundamental misséo de demarcar o ilicito objeto da norma sancionadora,
delimitando a esfera do proibido”

A opinido do ilustre doutrinador é corroborada por diversos outros autores. A titulo ilustrativo, transcrevo os trechos abaixo:

“A tipicidade, néo obstante, é corolario obrigatério do principio da legalidade - visceralmente incompativel com as formulas
genéricas abertas, por vezes utilizadas no Direito Penal (leis penais em branco).

Ocorre que, no ramo penal, a sangdo é aplicada pelo préprio Poder Judiciario, que detém a tutela ultima da legalidade, o que
nao ocorre no ramo administrativo do Direito, em que o tipo nele discriminado com a previsdo da conduta e da respectiva
sangao, pode ser por vezes utilizado como conceito indeterminado, mas, ainda assim, os seus limites devem ser apontados,
pois que visam a garantir o principio da legalidade, da seguranca juridica e do devido processo legal.

Um dos constantes e distorcidos efeitos da proliferacdo das ferramentas que ampliam o alcance dos tipos sancionadores é o
indevido alargamento do espaco discricionario aos intérpretes aplicadores, até mesmo para impor punigdes imprevistas ou
concretamente retroativas, abrindo as autoridades administrativas o perigoso caminho do desvio de poder e do arbitrio.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sistema Administrativo Sancionador e Direitos Fundamentais: algumas consideragdes
sistematicas. Disponivel em http://www.iiede.org.br/arquivos/sistemaadministrativosancionadoredireitosfundamentais2.pdf.
Acesso em 01/07/2010.”

“Inexiste discricionariedade para imposicdo de sangdes, inclusive quando se tratar de responsabilidade administrativa. A
auséncia de discricionariedade se refere, especialmente, aos pressupostos de imposicdo da sangdo. Nao basta a simples
previsao legal da existéncia da sang&o. O principio da legalidade exige a descrigdo da ‘hipétese de incidéncia’ da sangdo. A
expressao, usualmente utilizada no campo tributario, indica o aspecto da norma que define o pressuposto da aplicagdo do
mandamento normativo. A imposi¢do de sangbes administrativas depende da previsao tanto da hipétese de incidéncia quanto
da consequéncia. A definicdo devera verificar-se através da lei [...] Nem mesmo a penalidade de multa pode ser aplicada se
seus pressupostos e sua extensado nao forem determinados por lei. JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e
Contratos Administrativos. 11 ed. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 619.”

O ponto fulcral da discussédo nao é a validade do dispositivo legal em face de sua natureza de “norma penal em branco”. Tais
regras existem e devem ser aplicadas. O que merece ser discutido € a magnitude de seu alcance, que, no presente caso,
extrapola os limites da razoabilidade e proporcionalidade, causando insegurancga juridica e enfraquecendo a garantia dos
individuos perante o Estado:

“Certa, pois, a observagédo de Soler, segundo a qual a lei penal em branco, que defere a outro a fixagdo de determinadas
condicdes, ndo é nunca uma carta branca outorgada a esse poder para que assuma agbes repressivas, e, sim, o
reconhecimento de uma faculdade regulamentar. A observagao tem razdo de ser, uma vez que as normas penais em branco,
em que o complemento constitui elemento normativo, causam consideravel indeterminacdo no conteudo do tipo,
enfraquecendo sua fungdo de garantia, pois fazem as vezes, depender de 6rgdo que nédo a Unido a prépria existéncia da
conduta punivel. (Damasio E. de Jesus, in “Direito Penal”, volume 1, p. 23 e 24, Saraiva, 1999)”

No ambito do direito administrativo sancionador, conforme licdo de Rafael Munhoz de Melo (in “Principios Constitucionais de
Direito Administrativo Sancionador, p. 144, Malheiros, 2007), citando como exemplo o art. 44, § 2°, alinea ‘b’, da Lei Federal
n°® 4.595/1964, defende que a tipificagédo indireta ali presente, tem seus limites, ou seja, deva ser compreensivel ao agente a
conduta a ser evitada:

A tipificacédo indireta ndo viola o principio da tipicidade, desde que seja possivel identificar a conduta que constitui infragcdo
administrativa. Trata-se de modo mais complexo de tipificagdo que o usualmente utilizado no direito penal, ja que torna
necessario, para a identificagao da infragéo, o exame de varios dispositivos, e ndo de um Unico. Mas a maior complexidade nao
torna inviavel a compreenséo do comportamento que da margem a imposigéo de sangéo administrativa.”

Segundo esse mesmo autor, o que € inaceitavel € a tipificagao global ou residual, que, a meu ver, é exatamente o que constitui
o texto da alinea ‘g’ do inciso IV do art. 87 da Lei Complementar Estadual n® 113/05:

“Coisa distinta & aceitar a tipificagdo global ou residual, através da qual se pretende se tipificar como conduta sujeita a
aplicagdo de sangdo administrativa todo e qualquer descumprimento de norma juridica, sem qualquer especificagdo. Na
tipificagdo global utiliza-se uma clausula onicompreensiva, que abrange todos os comportamentos que violem dispositivo
normativo — qualquer dispositivo”

Além disso, conforme ja defendi em voto vencido no julgamento da uniformizagdo de jurisprudéncia n® 10, que tratou da
interpretagédo dada por este Tribunal em relagéo a aplicagdo das multas administrativas do art. 87 da Lei Organica no caso de
aprovacéo (sic) das contas com ressalvas, o legislador constituinte limitou as hipéteses legais das sangdes a serem aplicadas
pelas Cortes de Contas aos casos de ilegalidade de despesas e irregularidade de contas (art. 71, inciso VIII, da Constituigao
Federal). Vé-se que ndo é qualquer espécie de irregularidade que esta sujeita a sangdes pelos Tribunais de Contas: apenas
aquelas decorrentes de fatos considerados como tal nos processos de contas, no caso da expressao "irregularidade das
contas”, ou de ilegalidade atinente a despesa publica (ilegalidade de despesa). Caso o Tribunal se depare com qualquer outra
espécie de irregularidade, cabe-lhe representar ao poder competente nos termos do inciso XlI do art. 71 da Constituigao
Federal.

Nesse diapasdo, a alinea ‘g’ do inciso IV do art. 87 da Lei Complementar Estadual n® 113/05 também extrapola os limites
dados pelo art. 71, inciso VIII, da Constituicdo Federal. Nesse sentido, cito trecho doutrinario:

“A analise do inciso VIl do artigo 71 da Constituicdo Federal resultou na constatagdo de que a referida competéncia punitiva
encontra limites consubstanciados nos aspectos da irregularidade de contas e ilegalidade de despesas, vetores estes que
devem orientar o legislador infraconstitucional na determinagédo das condutas ilicitas, e o érgédo controlador na aplicagéo das
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constante dos autos do Prejulgado n°® 010 (peca processual n° 031 do processo
n® 111936/09), publicada na fl. 005 da edicdo n° 265, de 03/09/2010, dos Atos
Oficiais do Tribunal de Contas, como nédo ha previsdo legal de sancao especifica
para a auséncia de publicagdo dos demonstrativos de transparéncia da gestao fiscal,
em ofensa art. 14 da Portaria STN n°274/2016% c/c art. 48 da Lei de
Responsabilidade Fiscal®, imp&e-se o dever de propor a sua aplicacéo, seguindo a

orientagao jurisprudencial desta Corte.
Face ao exposto, proponho que este Colegiado:

1) com fulcro no art. 16, inciso lll, alinea ‘b’, da Lei Complementar
Estadual n° 113/2005°, julgue irregulares as contas do Sr. Reinaldo Grola, referentes
ao Consorcio Publico Intermunicipal para o Desenvolvimento Sustentavel, exercicio
de 2022, em face da auséncia de publicacdo dos demonstrativos de transparéncia

da gestao fiscal e da omissao no relatério do controle interno; e

2) aplique a multa administrativa prevista no art. 87, inciso IV,

alinea ‘g’, da Lei Complementar Estadual n° 113/2005°, ao Sr. Reinaldo Grola, em

sangdes, de forma que algumas infragbes previstas na Lei Federal n° 8.443/92 estdo em desacordo com a orientagcao
constitucional.

No caso, a Constituicdo Federal estabeleceu que competira a Corte de Contas “aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade das contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagoes,
multa proporcional ao dano causado ao erario” (inciso VIl do artigo 71).

()

Assim, os limites ao legislador infraconstitucional estdo dados pela Constituicdo. Esta vedada a criagdo de sang¢des a serem
aplicadas pelos Tribunais de Contas que desbordem das hipéteses delineadas pelo constituinte no dispositivo supra transcrito.
Cumpre, portanto, analisar esses contornos.

()

Cumpre lembrar, a afirmacédo de que nosso sistema juridico exige que a lei minimamente descreva as condutas censuradas e
respectivas sangdes, de forma a garantir a antecipada ciéncia dos individuos, e com isso resguardando em sua plenitude o
direito de defesa. Todo individuo deve ter a possibilidade de saber antecipadamente se sua agéo é punivel ou ndo antes de
pratica-la. (PELEGRINI, Marcia. A competéncia sancionatéria do Tribunal de Contas no exercicio da fungdo controladora —
contornos constitucionais. Disponivel em http://www.sapientia.pucsp.br/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=7957.Acesso dia
01/07/2010)”

Além dessas consideragdes, convém também ressaltar que a aplicagdo de multas pelo Tribunal de Contas nio constitui
potestade, mas obrigacéo de, constatada a ilicitude do ato, aplicar o dispositivo sancionatdrio correspondente.

Frise-se que, nos casos de irregularidade de contas sem dano ao erario, o art. 87, § 4°, da Lei Complementar Estadual
n° 113/05” prevé multa, com apenamento em valor pecuniario menor do que o previsto na alinea objeto deste prejulgado,
devendo prevalecer a aplicagdo daquela, posto que é mais benéfica ao agente sancionado.

Face ao exposto, proponho que este Tribunal decida pela ineficacia do dispositivo constante do art. 87, inciso IV, alinea ‘g’ da
Lei Complementar Estadual n° 113/05.”

® Art. 16. As contas ser&o julgadas:

()

Il — regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal, da qual nado
resulte dano ao erario ou a execugao do programa, ato ou gestéo;
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face da auséncia de publicagdo dos demonstrativos de transparéncia da gestao

fiscal.

m - F~UNDAMENTAQAO E VOTO VENCEDOR (CONSELHEIRO MAURICIO
REQUIAO DE MELLO E SILVA)

Trata-se da prestacdo de contas do CONSORCIO PUBLICO
INTERMUNICIPAL PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, exercicio de
2022, de responsabilidade de Reinaldo Grola.

O relator propds voto pela irregularidade das contas “em face da
auséncia de publicacdo dos demonstrativos de transparéncia da gestao fiscal e da

omissao no relatorio do controle interno”, com aplicagado de multa.

Divirjo do entendimento do relator, considerando que os itens s&o

passiveis de ressalva.

Conforme alegado pela parte, as demonstracbes se encontram

publicadas no site do Consorcio no endereco https://www.cidesvaledoivai.com.br. Tal

informacéo foi confirmada pela unidade técnica, onde constatou que os documentos

inicialmente ausentes, foram regularmente publicados.

Conforme consta dos autos, restaram ausentes de publicacdo os

contratos de rateio e balango patrimonial do exercicio de 2022.

Diante dos casos analisados nesta Corte, com processos
envolvendo valores vultosos e flagrantes irregularidades, muitas vezes objeto de
ressalvas, entendo que a impropriedade apontada ndo merece culminar no

julgamento pela irregularidade das contas.

Trata-se de inconformidade meramente formal, cuja auséncia de
publicacdo, ainda que afronte ao principio da transparéncia, ndo demonstra o
desequilibrio das contas do Consoércio, nem mesmo macula as contas como um

todo.

Diante do exposto, divirjo do entendimento do relator e proponho
VOTO pela REGULARIDADE das contas do Consoércio Publico Intermunicipal para o
Desenvolvimento Sustentavel, exercicio de 2022, de responsabilidade de Reinaldo
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Grola, com RESSALVA quanto a auséncia de publicagdo dos demonstrativos de

transparéncia da gestéo fiscal e da omissao no relatério do controle interno.

Proponho, ainda, seja expedida RECOMENDACAO ao Consércio
Publico Intermunicipal para o Desenvolvimento Sustentavel, para que observe as
regras dispostas na instrugdo normativa afeta as prestagdes de constas anuais, bem
como aos principios constitucionais, especialmente os da transparéncia e

publicidade.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

Os membros da Primeira Camara do TRIBUNAL DE CONTAS’ DO
ESTADQ DO PARANA, nos termos do voto do relator, Conselheiro MAURICIO
REQUIAO DE MELLO E SILVA, por maioria absoluta, em:

| — Julgar regulares as contas do Consorcio Publico Intermunicipal
para o Desenvolvimento Sustentavel, exercicio de 2022, de responsabilidade de

Reinaldo Grola;

Il — ressalvar a auséncia de publicacdo dos demonstrativos de

transparéncia da gestéo fiscal e da omissao no relatério do controle interno;

[l - recomendar ao Consoércio Publico Intermunicipal para o
Desenvolvimento Sustentavel que observe as regras dispostas na instrugao
normativa afeta as prestagdes de contas anuais, bem como aos principios

constitucionais, especialmente os da transparéncia e publicidade.

Votaram, nos termps acima, 0s Conselheiros JOSE DURVAL
MATTOS DO AMARAL e MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA (voto
vencedor).
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O Auditor CLAUDIO AUGUSTO KANIA (vencido), apresentou
proposta pela irregularidade das contas com aplicagado de multa.

Presente a Procuradora do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas ELIZA ANA ZENEDIN KONDO LANGNER.

Plenario Virtual, 1 de fevereiro de 2024 — Sessao Ordinaria Virtual n° 1.

MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA
Conselheiro Relator

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro no exercicio da Presidéncia
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