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Parecer juridico 138/2022

Ementa: Alteracio — Projeto de Lei — Retorno — Parecer juridico - Proposicéo legislativa de
idéntico conteldo a anterior — Principio Republicano — Dever do Executivo Prestar Contas -
Principios da Impessoalidade e da Publicidade — Contrato Administrativo - Doutrina — Teoria
do Agente Principal — Separacao de Poderes — Freios e Contrapesos - Constitucionalidade,

Convencionalidade e Legalidade da nova minuta — Ratificacao do Parecer 126/22.

I.LRELATORIO

Trata-se de consulta formulada pela Assessoria das ComissGes apds a emissao do
Parecer juridico 126 por forca de iniciativa do autor do projeto de Lei vereador para que a
minuta do projeto de lei fosse retificada para o fim de nele ndo constar o nome da

concessionaria .

Feita essa proposicao pelo autor do projeto, a CCJ deliberou por aprovar a
modificagdo redacional proposta pelo vereador Newton Dias Bastos “Niltinho” para que o

texto a ser submetido ao Plenario desta augusta casa de leis contivesse o seguinte teor;

Art. 1° O Poder Executivo Municipal deverda encaminhar,
mensalmente, a Camara Municipal da Estancia Turistica de Sao
Roque, copia das prestagdes de contas realizadas em face dos
contratos celebrados junto as empresas Concessionarias do Servico

de Transporte Publico Municipal.

Art. 2° O encaminhamento da prestagdo de contas a que se refere
esta Lei perdurara, independente da forma de contratacdo da
empresa concessionaria do servico em questdo, e sera realizado
mensalmente, mediante o encaminhamento, na forma impressa e
digital, da planilha de custos de sua proposta, devidamente

atualizada.

Paragrafo tnico. A planilha de custos devera ser protocolada junto
a Secretaria Administrativa da Camara Municipal da Estancia
Turistica de Sdo Roque, até o dia 15 (quinze) de cada més
subsequente a operacdo, prorrogado para o préximo dia util, no

caso de final de semana ou feriado.

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Assim, voltam os autos para estudo e conclusdo acerca da constitucionalidade e da

legalidade da modificacdo textual da minuta do projeto de lei.

Esse é o relato dos fatos, pelo que passo a me manifestar.
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II.LFUNDAMENTACAO

No presente capitulo, saliento que a tramitacdo administrativa aqui entabulada
atende as disposi¢des da Resolucao Legislativa que disciplina o tema.

E que caso haja modificacdo redacional do projeto de lei apresentado, os autos
realmente devem retornar para que se avalie se a modificagdo inserida na minuta de projeto
de lei possui alguma alteracdo que transforme o sentido, alcance ou conteldo do texto
original.

Do mesmo modo, deve-se ver se essa alteracdo se amolda tanto a Constituicao da
Republica quanto ao ordenamento juridico como um todo.

Apenas para que ndo paire duvida, para fins de conceituacdo de como é formado o
ordenamento juridico, adota-se aqui a premissa de Valério Mazzuol/’, sintetizada na ideia de
gue normas que nao sejam formal ou materialmente constitucionais podem ocupar na
hierarquia normativa - entendida como a pirdmide de Kelser’ - a posicio supralegal
(situadas em nivel inferior a da Constituicdo mas acima da lei).

E em nivel inferior as normas supralegais encontram-se as Leis em sentido estrito que,
por sua vez, tem em outro degrau inferior as normas infralegais.

Firmada tal premissa, pondero que a modificacdo formalizada pelo inclito vereador
Niltinho Bastos parte da saudavel preocupacao do Legislador de que pudesse ser atribuido a
futura lei uma interpretacao restritiva que permitisse eventualmente ao Executivo ndo
cumprir seus comandos sob a justificativa de que a meng¢do ao nome da concessionaria de
transportes no corpo do projeto de lei trouxesse como consectario o dever de prestar contas
APENAS enquanto a empresa Jundia titularizasse a concessao de transportes municipais.

Logo, pelo que se extrai da modificacdo ora proposta, o Legislador busca deixar claro
na nova minuta apresentada que o dever do Executivo prestar contas existe
independentemente de quem vier a ser a sociedade empresaria que titularizar o contrato de
concessao de servicos publicos.

Feitas estas observagdes, ratifico o parecer 126/2022.

Com efeito, as razdes nele expostas evidenciam, a um sé turno, que a juridicidade do
conteldo da minuta de projeto original (agora alterada) se deve a constatacdo de que a

1 A Construcao do conceito de normas supralegais consta da seguinte obra: MAZZUOLI,
Valério de Oliveira. O controle jurisdicional da convencionalidade das leis. 2. ed. rev., atual. e
ampl. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

2 A explicacdo sobre a hierarquia entre as normas juridicas e a “piramide de Kelsen” consta da
seguinte obra: DE MORAES, Guilherme Braga Pefa. Direito constitucional: teoria da
constitui¢do. Editora Lumen Juris, 2003.
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regra juridica que se busca converter em lei destina-se a densificar e explicitar o dever do
Executivo prestar contas.

Alias, tal dever nada mais é do que obrigacao juridica que ja Lhe é imposta tanto pela
Constituicao da Republica quanto pelas demais normas juridicas em vigor.

Assim, a leitura do referido parecer deixa clara a percep¢do de que o conteldo da
relagdo juridica a ser positivada pelo PL 47/L cinge-se a explicitar e clarificar que o dever
juridico do Executivo de encaminhar a prestacdo de contas feita pela Concessionaria nao se
liga ao NOME ou a IDENTIFICACAO do sujeito de direito que ocupe a posicdo de
concessionario.

Isso se afirma ja que o dever de prestar contas é um corolario do Principio
Republicano e é imposta ao Poder Executivo desde que o pais deixou de ser uma Monarquia.

Sublinhe-se que com a promulgagdo da Republica, em 1889, o patrimbnio estatal
deixou de pertencer a familia Real Portuguesa e passou a ser titularizado pelo Poder Publico
em suas mais diferentes esferas.

Essa constatacdo é fundamental porque desde o momento em que os bens estatais
tornam-se publicos em 1889 o ideal republicano, haurido a partir das Revolugdes Francesa e
Americana, imp0Os ao pais (e a seus governantes) a construcdo de um verdadeiro estatuto
juridico pautado nos ideais da liberdade e da igualdade e que, naturalmente, sdo
antagonicos a qualquer espécie de pessoalidade no tocante aqueles que realizassem a
gestdo das instituicdes, bens e rendas publicas.

Ademais, pelo menos desde 1889 os gestores da coisa publica sdo acometidos de 02
(dois) deveres, notadamente, i)a accountability (obrigacdo de prestar contas) e da ii)
responsiveness (encargo de atender as necessidades sociais) ja que tais tarefas representam
a base do proprio regime republicano adotado no Brasil.

Nessa caminhada, a prerrogativa do Legislativo exigir dos governantes explica¢cdes e
informacdes sobre a forma como conduzem os negdcios publicos ndo se limita a PESSOA
(fisica ou juridica) que figure no contrato administrativo.

Logo, nao se deve olhar a capa do Contrato Administrativo de Concessdo para se
saber se o Executivo deve ou nao prestar contas ao Legislativo sobre a condugdo desse
contrato, sob pena de violar-se o Principio da Impessoalidade.

E que se o Executivo sé estivesse obrigado a encaminhar ao Legislativo a prestacdo de
contas de DETERMINADA empresa concessionaria de transporte, estar-se-ia prestigiando e
determinadas pessoas ou empresas que seriam “agraciadas” com o beneplacito de poderem
contratar com o Poder Executivo SEM que tais documentos pudessem ser escrutinados de
modo compulsério pelo Legislativo.
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E dizer: Qualquer interpretacéo juridica que firmasse a compreensio de que o projeto
de Lei s obrigaria o Executivo a encaminhar ao Parlamento as prestacdes de Contas da
especifica empresa Jundia violaria, a um sé turno, o Principio Republicano, o Principio da
Publicidade dos atos e contratos administrativos e também o direito fundamental ao acesso
a informacao.

Mais do que isso: Tal absurda interpretagdo concederia ao Executivo a INEXISTENTE e
aviltante prerrogativa de ESCOLHER prestar contas ao Legislativo a depender de QUAL
empresa viesse a ser contratada pelo Municipio, o que intuitivamente vai contra o proprio
sistema de freios e contrapesos e, igualmente, o Principio da Separacao de Poderes.

Ndo é preciso muito esforco hermenéutico para se constatar, ainda, que tal
interpretacdo concederia a todos os OUTROS particulares o verdadeiro “poder’ de NAO
serem “incomodados” pelo correlato dever de prestar contas.

Tal observacao é necessaria ja que a propria concepcao dos contratos administrativos
se funda nas nocdes de impessoalidade e de transparéncia, exatamente porque o particular
que vence a disputa para executar tais contratos assim o faz a partir de uma competicéo
junto a outros particulares em procedimento de natureza publica (passivel de
acompanhamento e impugnacdo ndo so pelos interessados sendo por qualquer cidadao),
guiado ainda por critérios técnicos, objetivos e de todos conhecidos.

Além disso, todas as etapas e momentos havidos no curso desse contrato
administrativo sdo guiadas por razdes e justificativas de natureza eminentemente publica,
sindicaveis ndo apenas pelo Legislativo sendo por qualquer cidaddo por institutos como o
direito de peticao (art Art. 5, inc. XXXIV. da CF) e pela Agao Popular (Lei Federal 4717/65).

Desse modo, toda a estrutura legal e institucional que conforma tais contratos
publicos evidencia que a men¢do ao NOME da sociedade empresaria Jundia na minuta do
projeto de lei originaria teve natureza meramente exemplificativa.

Explicando: Na minuta originaria, ao expor o nome dessa sociedade empresaria
naquele projeto, o Legislador apenas explicitou que no atual estado da arte o Executivo
encaminhara as prestacdes de contas feitas por essa sociedade exatamente porque é ela
(JUNDIA) que titulariza tal concessao publica.

Dito de forma simples mas ndo menos técnica: Como nos dias atuais o contrato de
concessao de transportes publicos municipais tem a Jundia como titular, as prestagdes de
contas que o Executivo encaminhara ao Legislativo - no momento presente - dirdo respeito
aos servigos prestados por tal sociedade quanto a esse respectivo contrato.

Logo, ndo ha qualquer amplitude ou espaco hermenéutico para se supor que NAO
havera dever do Executivo prestar contas ao Legislativo quanto a OUTRO contrato de
concessdo de transporte caso, no momento futuro, sociedade empresaria diversa da JUNDIA
venha a substitui-la na execucdo desse servigo publico.
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Do contrario, o papel do Legislativo seria amesquinhado, diminuido e minorado
porque criar-se-ia um ambiente propicio a todo tipo de conflito de interesses e de ampliacao
dos espacos de ajustes entre agentes publicos e particulares.

Essa situacao, acaso existente, se tornaria um tipico exemplo (inclusive para fins de
estudo) daquilo que ha muito é estudado pela academia no seio da Teoria do Agente-
PrincipaF, também conhecida como o “dilema da agéncia”.

Abro aqui um parénteses para explicitar que tal construcdo assenta-se na seguinte
ideia: Quando um de grupo de individuos, é contratado para realizar alguma tarefa que vise a
satisfacdo dos objetivos estabelecidos pela contratante, por forca de diversas falhas como
assimetria de informagdes, os individuos que atuam no interesse de outrem agirdo para
incrementar suas proprias utilidades ou vantagens em detrimento do interesse daqueles que
representam.

Aplicada ao direito publico, tal construgdo resume-se na nocao de que, em face do
conflito de interesses entre representantes do poder publico e o povo (enquanto
representado), é possivel - e provavel - que as decisdes politicas fundamentais ndo sejam
tomadas unicamente com lastro no critério do bem comum.

Outrossim, ndo ha razdo para alterar o parecer 126/22 exatamente porque a
interpretacao juridica ndo pode conduzir ao absurdo ou a um sentido que antagonize com o
interesse e as proprias razdes e fundamentos publicos (e no interesse da coletividade) que
legitimam a existéncia e vigéncia da Publicidade Administrativa e do direito a informacao.

Friso, por ultimo, que a nova minuta tem o mérito de apenas deixar mais evidente que
o dever de prestar contas aplica-se ao Executivo pelo simples fato da Concessdao de
transporte publico ser espécie do género contrato administrativo, que por cuidar de zona de
interesse publica, é embebedado pelo Principio da Publicidade e pelo direito do cidadao (e
do Parlamento) saber exatamente o que se passa no curso desse contrato.

Por fim, ndo enxergo qualquer mudanca no contelddo do projeto, e na relagdo juridica
a ser disciplinada por ele, exatamente porque a NOVA redacdao da minuta apresentada
mantém incoélume, e assim sem qualquer alteracdo, o dever do Poder Executivo de
encaminhar ao Poder Legislativo as prestacdes de contas realizadas pela Concessionaria de
transportes coletivos.

Nao ha, pois, na minuta apresentada qualquer regra juridica DIVERSA daquela
estudada no Parecer 126/22 apta a modificar ou alterar o convencimento por mim exposto
naquele Parecer quanto a constitucionalidade, convencionalidade e legalidade daquela
minuta ja analisada.

3 Para o aprofundamento no estudo da Teoria do Agente Principal pode-se consultar a
seguinte referéncia bibliografica: LAFFONT, Jean-Jacques; MARTIMORT, David. The theory
of incentives. New Jersey: Princeton University Press, 2002.
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111.DAS CONCLUSOES

Pelas razbes expostas, ratifico o Parecer 126/2022.

Nesse passo, mantenho a compreensao de que a minuta do Projeto de Lei 47-L de
2022 é Constitucional, Convencional e Legal valendo observar que é meramente
exemplificativa a mengdo a empresa concessionaria de transporte publico na minuta de
projeto originalmente firmada, o que faco com lastro no Principio Republicano — e no
correlato dever de prestar contas — e nos Principios da Separagdo de Poderes e da
Impessoalidade.

Saliento, ainda, que a presente conclusdo também se funda no Direito Fundamental
do Acesso a Informacdo e de participacao do cidaddo na gestdo e administracao da coisa
publica.

Sustento, por fim, que as conclusdes aqui alcancadas também se fundam no dever de
transparéncia na condugdo da vida e dos negocios publicos, a ser cumprido por TODOS os
agentes publicos e, igualmente, no relevante papel do Legislativo na fiscalizacdo e
acompanhamento da execucao de contratos administrativos porque, ao fim e ao cabo, tal
atuacdo é corolario do sistema de freios e contrapesos, abracado pela Carta Constitucional.

Por dltimo, e nos termos regimentais, devem os autos retornar a CCJ para que a
tramitacao administrativa se ultime.

E o parecer, s.m,j.

Séo Roque, 04/05/2022.

Gabriel Nascimento Lins de Oliveira
Procurador Legislativo da Camara Municipal de Sdo Roque
Matricula 392
OAB/SP 333.261
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