CAMARA MUNICIPAL DE CAXIAS DO SUL

Referente ao DOCUMENTO EXTERNO n° 2/2024

PARECER ASSESSORIA JURIDICA

PRESIDENCIA o L-AJP 1/2024

referente ao documento do Senhor Ricardo
Fabris de Abreu, encaminhando dentuncia e
pedido de providéncias, inclusive de cassacido
ao Prefeito Adilé6 Didoménico (impeachment)

Senhora Presidente:

Relatorio

1. Ricardo Fabris de Abreu apresentou “denuncia e pedido de providéncias, inclusive de
cassa¢do do mandado (impeachment) sendo denunciado o prefeito municipal Sr. Adilo
Didoménico”, requerendo, ao final, o recebimento e distribuicdo “aos demais vereadores(as),
especialmente aos integrantes da Comissdao Processante a ser formada, para que deliberem "

a) “realizar a andlise de todos os contratos atinentes a terceirizag¢do dos servigos de saude
do Municipio, que envolvam organizagoes sociais e outras entidades contratadas (...),
especialmente e imediatamente, neste caso, do INSTITUTO IDEAS”,

b) “requerer oportunamente ao Ministério do Trabalho” que ‘“realize inspeg¢do em todas
as unidades de saude terceirizadas e que utilizam mdo-de-obra contratada, para que apure o
cumprimento da legisla¢do trabalhista’”;

¢) “a comissdo apure se o prefeito denunciado descumpriu a CF/88 (art. 199, §1°), a Lei
8080/90 (arts. 24 a 26), a lei de licitagoes e contratos 8666 e a Lei Municipal 7854/2014”;

d) “a Comissdo apure se o prefeito denunciado incorreu em improbidade administrativa,
nos moldes da legislagdo ja referida e do supracitado DL 201/1967”; e

e) “ao final, constatando-se motivo legal, a cassagdo do mandato do prefeito-denunciado,
por meio de decreto legislativo ™.

2. Os pedidos acima mencionados fundamentam-se, resumidamente, no seguinte:

a) no dia 28.12.23, o Municipio de Caxias do Sul contratou o Instituto de
Desenvolvimento, Ensino e Assisténcia a Saude - IDEAS, para atendimento do servigo materno-
infantil no ambito do Sistema Unico de Saude.

b) o IDEAS esta sendo investigado pelo Ministério Publico em diferentes unidades da
federacdo, em razao de dentincias de irregularidades

¢) ndo foi dada a devida publicidade ao processo de contratagdo do IDEAS

d) a terceirizacdo do servigo publico de saude ¢ polémica e inconstitucional, somente
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admitindo-se a participacao de instituigdes privadas de forma complementar, e s6 se admite a
terceirizagdo de atividades-meio, tais como limpeza, vigilancia, entre outros em que ndo exista a
transferéncia da gestao operacional.

e) nao houve participagao do Conselho Municipal de Satde.

3. Na data de 8.1.24, o denunciante apresentou “emenda a denuncia e pedido de
providéncias” alegando ‘“‘fatos novos” e “acréscimo de fundamentag¢do fatica e legal ao
requerimento original ”, requerendo, ao final:

a) “que esta emenda a denuncia DE 2/2024 seja recebida e distribuida aos demais
vereadores(as), especialmente aos integrantes da Comissdo Processante a ser formada”;

b) a convocacdo de “sessdo extraordinaria para data breve, visando a vota¢do da
admissibilidade da denuncia e abertura ou ndo do processo investigatorio”; e

) “apds a leitura da denuncia e previamente a votagdo de admissibilidade, sejam ouvidos
pelo plendrio e inquiridos Eduardo Trindade, Presidente do CREMERS, e Maria Malu Lima,
membro do CMS, para que prestem todos os esclarecimentos que ainda se fizerem necessarios
para o convencimento dos vereadores da relevancia do caso ora tratado”;

4. A emenda vem fundamentada nos seguintes argumentos:

a ) “os documentos requeridos” pelo denunciante, relativamente ao processo de
contratagdo do Instituto de Desenvolvimento, Ensino e Assisténcia a Saude - IDEAS “nunca
existiram” e “horas apos o protocolo da denuncia” foi publicada no Didrio Oficial do Municipio
“a sumula do contrato administrativo 2024/9”, para contratacdo emergencial por dispensa de
licitagdo da citada Organizagao Social;

b) “ndo se trata de contrata¢do emergencial, ja que o impasse e a informagdo que o
Hospital Pompeia cessaria o atendimento materno-infantil pelo SUS ja é de conhecimento do
prefeito-denunciado desde o inicio do seu mandato”;

c) s6 ¢ admissivel a dispensa de licitacdo para “aquisicdo dos bens necessarios ao
atendimento de situacdo emergencial ’, o que nao teria ocorrido no caso;

d) o denunciado teria, assim, agido em descompasso com o decoro do cargo.

5. Este ¢, resumidamente, o pedido, incluido o aditamento. Analiso.

Fundamentos legais
6. Art. 5°, 11, do Decreto-Lein®201/1967,
7. Mandado de Seguranca n® 21.623/DF, STF;

8. Corte Interamericana de Direitos Humanos, caso Tribunal Constitucional vs. Peru.

Analise Juridica

Sobre a denuncia
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9. Segundo Paulo Brossard, “o impeachment é um processo de fei¢oes judiciais, que ao se
emancipar do processo criminal dele conservou, contudo, as formalidades e o estilo” (O
impeachment. 3* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p.188).

10. No Mandado de Seguranca n°® 21.623/DF, relator o Ministro Carlos Velloso, hd men¢ao
ao fato de o Supremo Tribunal Federal ter reconhecido o carater “politico-criminal” do processo
de impedimento, e a Corte Interamericana de Direitos Humanos, no caso Tribunal Constitucional
vs. Peru, julgou ser devida a extensdo das garantias do devido processo legal, inclusive garantias
penais, aos processos de impeachment.

11. Assim, ainda que o processo de cassagdo de mandato tenha fei¢cdes politicas, e sua pena
também seja de natureza politica, o processo deve observar as garantias do direito
repressivo/disciplinar, sendo necessario avaliar dois requisitos tipicos da denuncia criminal, quais
sejam:

a) a caracterizagao da pratica de fato aparentemente ilicito; e
b) a justa causa.

12. Quanto ao fato punivel (fato aparentemente ilicito), Aury Lopes Jr (Direito Processual
Penal, 17* ed., Saraiva, 2020) afirma que toda acusagido “deve demonstrar a tipicidade aparente da
conduta” (p.338), sob pena de indeferimento por inépcia.

13. Isso quer dizer que, embora a denuncia a Camara Municipal contra prefeitos e
vereadores por infracdes politico-administrativas seja um instrumento de cidadania, o que
dispensa conhecimentos técnicos e capacidade postulatoria especifica, nem por isso ela dispensa
uma articulagdo minimamente coerente entre os fatos alegadamente ilicitos e sua relagdo com uma
acdo ou omissdo culpavel da autoridade acusada, subsidiada por elementos probatorios que
ultrapassem a mera especulagao (isto €, a possibilidade do fato ou dos fatos ilicitos terem ocorrido
ou nao terem ocorrido).

14. Citando Pontes de Miranda, Paulo Brossard reconhece que o processo de cassagdo de
mandato atende ao “principio da responsabilidade politica fundada”, isto &, “ndo ha julgamento
politico, ao arbitrio dos julgadores; ha aplica¢do de regras de direito material, por corpo
politico” (O impeachment. 3* ed., Sdo Pulo: Saraiva, 1992, p. 174), lembrando, o segundo, que, “a
despeito de ser intenso o teor politico do processo, e apesar de ter ele lances de inegavel
discricionariedade, ndo constitui o impeachment questdo ‘exclusivamente politica’, na acepgdo
juridica do termo, pois ndo é processo que se desencadeie a inteira discri¢ao do Congresso, em
drea deixada em ‘branco’ pela lei. Ao contrario, os poderes exercitados pela Camara e pelo

Senado entestam, a cada passo, com direitos da autoridade processada’ (idem, p. 181).

15. A denuncia precisa demonstrar, portanto, com a maior precisdo possivel, a existéncia
real e ndo meramente hipotética, suposta, de um fato ao menos potencialmente ilicito e em que
medida se deu a responsabilidade pessoal do agente publico, dentro de parametros juridicos
adequados (adequagdo tipica).

16. Se vai ser necessario apurar, depois do recebimento da dentncia, pela Comissdo
Processante, se o ato configura ou ndo um ilicito politico-admistrativo, entdo nao ha uma boa razao
(juridica) que justifica seu recebimento.
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1'7. O 'Iribunal de Minas Gerais, no Mandado de Seguranca n” 1.0000.16.056825-9/000,
julgado em 23/02/2017, decidiu, com acerto, que a “a denuncia descrita da infragdo em processo
de cassagdo de mandato de prefeito deve conter a exposi¢cdo dos fatos de forma clara e precisa,
possibilitando o exercicio da ampla defesa, bem como deve indicar as provas, nos termos do art.
5¢ inciso I, do Decreto-lei 201/67”. No caso julgado, a corte mineira reconheceu que a dentincia
era inepta por encontrar-se “desacompanhada de documentos comprobatorios, sequer indicando
as provas”, limitando-se a “acusag¢oes genéricas, vagas e imprecisas’ com termos como
“‘despertado pelo intenso noticiario no estado de Minas Gerais’, ‘suposto esquema fraudulento’,
‘um grupo de servidores encarregados de organizar licitacoes da prefeitura estaria direcionando
licitagdo de servigos funerarios para uma empresa especifica’, dentre outras expressoes que
demonstram a generalidade das alegacoes, enquadrando os atos do prefeito no art. 4°, incisos VII,
VIII e X do Decreto-lei 201/67, sem relacionar as supostas infragoes ao tipo legal ”.

18. Pouco importa, portanto, a alegada gravidade do caso. O que ¢ realmente importante ¢
que o fato efetivamente constitua uma infragdo-politico administrativa, e que haja um minimo de
provas que demonstrem sua ocorréncia.

19. No caso em analise, contudo, tal como no caso decidido pelo Tribunal de Justica de
Minas Gerais acima citado, a denuncia faz diversas acusagdes, sem, contudo, demonstrar os
elementos que as fundamentam, ndo tendo o denunciante se desincumbindo do  6nus
argumentativo de demonstrar a seriedade de suas acusagdes. Ha imputagdes genéricas e a citagio a
um sem numero de dispositivos legais, cada um deles apto a caracterizar infragdes politico-
administrativas, no entanto, naquilo que era fundamental, que era a demonstragdo de que o
denunciado praticou um fato aparentemente ilicito, o denunciante ndo conseguiu fazer de forma
minimamente adequada.

20. A denuncia traz, por exemplo, sustentagdo claramente contraditéria com a legislagao,
caso da alegada auséncia de publicidade do contrato firmado entre o0 Municipio de Caxias do Sul e
o Instituto de Desenvolvimento, Ensino e Assisténcia a Satde - IDEAS. Na “emenda ” apresentada
pelo denunciante, ele proprio reconhece, no que denominou de “ressalva importante”, que a nova
lei de licitagdes prevé o prazo de 10 dias uteis para a publicacdo dos contratos precedidos de
dispensa de licitacdo. E, de fato, € o que consta expressamente do art. 94, 11, da Lei n°® 14.133/21,
que, inclusive, menciona que a eficacia do contrato inicia com sua assinatura e ndo com a data de
publicacgdo (§1°). Como nao pode haver falta de publicidade se a lei prevé prazo para a publicagdo e
este ainda ndo se esgotou, ¢ evidente que nao se est4 diante de um ato potencialmente ilicito.

21. No mesmo sentido ¢ a alegacdo de que a contratagdo emergencial foi feita
informalmente, ja que ha meng¢do no contrato administrativo n® 2024/9 do processo de dispensa
(2024/2), e de esta ¢ limitada “a aquisicdo dos bens necessadrios ao atendimento da situagdo
emergencial ou calamitosa”.

22. Além do inciso VIII do art. 75 da Lei 14.133/21 conter uma conjungdo aditiva: “e para
as parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no prazo maximo de 1 (um) ano,
contado da data de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade”, o §6° do mesmo artigo
prescreve, de forma clara e precisa, que, para os fins do inciso VIII, “considera-se emergencial a
contratagdo por dispensa com objetivo de manter a continuidade do servigo publico ™.

23. A dentincia nem mesmo indica em qual das infragdes politico-administrativas listadas
no art. 4° do Decreto-Lei n° 201/67 o denunciado estaria incurso. Somente em sua “emenda” o
denunciante menciona o inciso X - “proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro
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do cargo” -, por conta de ato que ele reputa indigno, qual seja, a publicagdo, no mesmo dia da
apresentacdo da denuncia (5.1.24), do contrato administrativo n. 2024/9, mas que, como antes

demonstrado, esta em consonancia com a lei de licitagdes e contratos administrativos (Lei n°
14.133/21).

24. A denuncia deve passar, ainda, pelo filtro da justa causa.

25. A justa causa, conforme o ja citado Aury Lopes Jr, identifica-se com a existéncia de uma
causa juridica e fatica que legitime e justifique a acusacdo, estando, assim, relacionada com a
“existéncia de indicios razodveis de autoria e materialidade, de um lado e, de outro, com o
controle processual do carater fragmentario” da intervencao punitiva (idem, p.344).

26. Em se tratando de processo punitivo, o citado autor adverte ainda que, diferentemente
do processo civil, “é imprescindivel que o acusador”, “desde o inicio”, apresente “os elementos
probatorios minimos que demonstrem a fumaca da prdatica de um delito, ndo bastando
cumprimento de critérios meramente formais”, pois nao se admite “deixar a andlise da questdo de
fundo (mérito) para a sentenga”. (Fundamentos do processo penal: introdugao critica, 5* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2019, p. 136).

27. Ao esmiugar os indicios razoaveis de autoria ¢ materialidade, Aury Lopes Jr. sustenta
também que a dentncia deve ser portadora de elementos extraidos de uma investigagao preliminar
que justifiquem a admissdo da acusacdo e o custo que o processo representa, reunindo elementos
probatoérios suficientes para justificar o custo da abertura do processo, caso contrario ela devera ser
rejeitada (idem, p. 344).

28. Gustavo Badaro, a seu turno, questiona: persistindo a diivida se o fato ¢ ilicito, “mesmo
que haja maior probabilidade de se tratar de delito, ja se justificaria uma denuncia? E a resposta
s6 pode ser negativa:

“Ndo hd justa causa ... se ndo se tem certeza da ocorréncia de um crime. Sem a certeza do
crime, a a¢do penal seria injusta e desnecessaria. (...) Para Afranio Silva Jardim, a agdo so é
viavel quando a acusag¢do ndo é temerdria, por estar baseada em um minimo de prova: ‘Este
suporte probatorio minimo se relaciona com os indicios de autoria, existéncia material de uma
conduta tipica e alguma prova de sua antijuridicidade e culpabilidade. Somente diante de todo
esse conjunto probatorio é que, a nosso ver, se coloca o principio da obrigatoriedade do exercicio
da a¢do penal’”. E finaliza: “nem poderia ser diferente: se ndo se tem certeza nem mesmo de que
existiu o crime, como imputar a alguém a prdtica de algo que é fruto da mera imagina¢do ou
fantasia?” (Processo Penal. Rio de Janeiro: Elsevier, 021, p.114/115)

29. E que a justa causa “exerce uma func¢do mediadora entre a realidade social e a
realidade juridica, avizinhando-se (...) de pardmetros varidveis que consistem em adequar
concretamente a disciplina juridica as multiplas exigéncias que emergem da trama do tecido
social” (...), figurando “como um antidoto, de prote¢do contra o abuso do direito” (cfr. Maria
Thereza de Assis Moura, op. cit., p.343), uma “garantia contra o uso abusivo do direito de acusar”
(Aury Lopes Jr, idem, p.343).

30. A denuncia em analise ndo passa pelo filtro da justa causa, pois ndo vem acompanhada
de elementos probatorios minimos que transpassem a mera especulagao.

31. O denunciante juntou copia do contrato administrativo 2024/9, no qual ha a informacao
do procedimento administrativo que o subsidiou (dispensa 2024/2), porém nao foi anexada a copia
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deste procedimento, ou mesmo de pedido de informagdes com negativa de acesso a ele, o que era
absolutamente necessario para avaliar a seriedade da acusagao e subsidiar a dentncia.

32. Processo de cassacdo de mandato de prefeito ndo ¢ instrumento de especula¢dao ou
investigacdo. Investigagdo ¢ objeto para Comissdes Parlamentares de Inquérito. Processo de
cassacao de mandato também ndo ¢ sindicancia ou procedimento administrativo disciplinar, nos
quais basta a noticia de fato tido como irregular para impor o poder-dever de apurar o possivel
ilicito. Sem a apresentacdo dos elementos de prova da ocorréncia do fato alegadamente ilicito, ndo
h4 justa causa para o recebimento da dentncia.

33. Os pedidos do denunciante, na verdade, aproximam a denuncia a uma forma de
“fishing expedition”.

34. A “fishing expedition”, ou pescaria probatdria, ¢ a procura especulativa sem causa
provavel, alvo definido, finalidade tangivel ou para além dos limites autorizados, de elementos
capazes de atribuir responsabilidade a alguém. O termo se refere a incerteza propria das
expedi¢des de pesca, em que nao se sabe, antecipadamente, se havera peixe, nem os espécimes que
podem ser fisgados, muito menos a quantidade. Tem-se apenas a “convic¢do” de que algum ato
ilicito foi cometido e, a partir dessa convicgdo, parte-se em busca de algum fato e/ou prova para
sustenta-la.

35. E o que ocorre no presente caso, quando se analisam os requerimentos:

a) “realizar a andlise de todos os contratos atinentes a terceiriza¢do dos servigos de saude
do Municipio”;

b) de que se requeira ao Ministério do Trabalho “a inspegdo em todas as unidades de saude
terceirizadas” para que se apure “o cumprimento da legislacdo trabalhista”;

¢) terminando com um “constatando-se motivo legal”, proceda-se a “cassag¢do do
mandato do prefeito-denunciado”.

36. Isso fica ainda mais claro com a “emenda”, quando o denunciante requer que “a
Comissdo Processante investigue e conclua se o prefeito denunciado tambem descumpriu os
seguintes dispositivos legais:” “art. 9° VIII, da Lei 1070/1950” “art. 4°, inciso X, do DL
201/1967” “art. 11, caput e inciso XII, da Lei 8429/1992” “art. 99, III, da Lei Organica de Caxias
do Sul” “arts. 72, 73, 75 inciso VIII e §6°, 89 §4° 94 e 169 da Lei 14.133/2021" “art. 337-E do
Codigo Penal Brasileiro (em tese) .

37. Se ¢ preciso “analisar todos os contratos’ para que, “constatando-se motivo legal”,
proceda-se a cassagdo do mandato” - e ele proprio chega a afirmar que “é urgente que a Camara
Municipal tome providéncias e INVESTIGUE, como lhe compete” -, tendo ele, inclusive, indicado
que a Comissao Processante requisite provas que ja deveriam constar da denuncia (“procedimento
licitatorio” ou “fundamentagdo da dispensa”, por exemplo), ¢ porque ndo existem provas ou
indicios pré-constituidos da pratica de infragdo-politico administrativa e, portanto, ndo ha justa
causa para o recebimento do processo de cassacao do mandato do prefeito, que, repita-se, nao €
processo investigativo, a semelhanca de sindicancias e processos administrativos disciplinares,
mas processo punitivo de carater “politico-criminal .

38. E importante esclarecer, por fim, que o presente parecer nao pretende avaliar o mérito
da acusacdo, apenas apontar a auséncia dos elementos ¢ formalidades minimos necessarios para
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seu acolhimento, tendo em vista a necessidade de se observar todas as garantias do devido processo
legal, inclusive o direito do denunciado de se defender de fatos concretos e ndo de suposi¢des ou
especulacoes.

Sobre os pedidos do denunciante

39. O processo regulado pelo Decreto-Lei n® 201/67, que admite representacdo popular,
tem objeto singular e Unico, qual seja, a cassagcdo do mandato do prefeito municipal, de modo que
todos os demais pedidos do autor sdo inadmissiveis:

a) analise “de todos os contratos atinentes a terceiriza¢do dos servigos de saude do
Municipio, que envolvam organizagoes sociais e outras entidades contratadas”;

b) requerimento ao Ministério do Trabalho para que “realize inspe¢do em todas as
unidades de saude terceirizadas’’; e

¢) apurar se o denunciado “descumpriu a CF/88”, “a lei de licitagdes e contratos” e se ele
“incorreu em improbidade administrativa”,

40. Quanto ao requerimento para que “apds a leitura da denuncia e previamente a vota¢do
da admissibilidade, sejam ouvidos pelo plenario e inquiridos Eduardo Trindade, Presidente do
CREMERS, e Maria Malu Lima, membro do CMS”, trata-se de procedimento inaceitavel, por
completa inadequacdo processual, em clara afronta ao devido processo legal, em especial ao
contraditério e a ampla defesa, pois ¢ ilegal a oitiva de testemunhas antes do recebimento da
denuncia e inicio do processo.

Sobre o procedimento

41. O art. 5° do Decreto-Lei n® 201/67 dispde que qualquer eleitor podera deduzir dentincia
por infra¢des descritas no art. 4° do mesmo decreto, devendo, o Presidente da Camara, na primeira
sessdo, determinar sua leitura e consultar a Camara sobre o seu recebimento.

42. A regra, portanto, ¢ a de que, formulada uma dentncia por infracdo politico-
administrativa, a Camara Municipal devera ser consultada sobre seu recebimento.

43. Ocorre que o procedimento previsto no Decreto-Lei n® 201/67 remonta a periodo
anterior a Constituicdo Federal de 1998, ao Cddigo de Processo Civil e as diversas reformas do
Cddigo de Processo Penal, devendo merecer uma releitura adequada a Constituicao, especialmente
por se tratar de processo punitivo (disciplinar).

44. Embora seja opinido assentada desta Assessoria Juridica de que denuncia que nao
preenche requisitos minimos para o processamento do pedido ndo deveria nem sequer ser
submetida a apreciacdo do Plenario, seu indeferimento e arquivamento pelo Presidente da Camara
poderia ensejar a impetracao de mandado de seguranca pelo interessado e até mesmo pedido de
cassagdo do seu mandato, além da possibilidade de outras consequéncias legais na esfera
administrativa e criminal.

45. Nao havendo razao para correr tal risco, em especial porque o entendimento do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, sem realizar qualquer analise do caso concreto
determina a adogao irrestrita do procedimento do art. 5°, II, do Decreto-Lei n® 201/1967, devera ser
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determinada a leitura e consulta da Camara Municipal na primeira sessdo subsequente, havendo
possibilidade, se a Presidéncia entender conveniente e oportuno, de se convocar a Camara
Municipal extraordinariamente, na forma da Lei Organica de Caxias do Sul.

46. E possivel, por fim, dispensar a leitura da dentincia, considerando que o Decreto-Lei n°
201/1967 ¢ anterior a revolugao tecnolédgica proporcionada pelos computadores e pela internet.

47. Se a leitura em plenario era justificada na década de 60 do século passado, quando nao
existiam meios eletronicos e mais eficazes de se ter conhecimento do pedido e do seu conteudo,
hoje em dia ela ndo se justifica, desde que seja consultada a Camara da dispensa e essa seja
aprovada, precedida de oficio da Presidéncia dando conhecimento aos vereadores da dentncia e
sua inser¢ao no sistema corporativo.

Conclusdo
48. A denuncia nao preenche os requisitos minimos para sua admissibilidade, quais sejam:

a) fato aparentemente punivel, uma vez que desprovida de uma articulagdo minimamente
coerente entre os fatos alegadamente ilicitos e a legislagdo invocada; e

b) justa causa, pois ausentes elementos probatoérios minimos de que os fatos alegados
configuram ilicito politico-administrativo, ndo podendo o processo de cassa¢do de mandato de
prefeito se converter em processo investigativo.

49. A Camara Municipal deverd ser consultada do recebimento na primeira sessdao
ordinaria, podendo, contudo, ser convocada extraordinariamente, podendo ser dispensada a leitura
da dentncia mediante comunicagdo prévia aos vereadores de sua apresentagdo e inser¢ao no
sistema corporativo e consulta ao Plenario.

50. E o parecer que submeto a apreciacdo da Camara Municipal, respeitadas as opinides
contrarias.

Respeitosamente,

Caxias do Sul, 11 de janeiro de 2024; 149° da Colonizacdo e 134° da Emancipagao Politica.
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