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fevereiro de 2020, que institui o procedimento da
Mediacdo Administrativa no ambito do Poder Publico
Municipal e da outras providéncias

SUMARIO: REPRESENTACAO. NORMAS DO
DECRETO MUNICIPAL  47.131/2020, QUE
INSTITUI O PROCEDIMENTO DE MEDIACAO
ADMINISTRATIVA NO AMBITO DO MUNICIPIO
DO RIO DE JANEIRO. ALEGACAO DE VIiCIOS DE
ORDEM MATERIAL E FORMAL. VICIO FORMAL
RECONHECIDO. DECRETO AUTONOMO.
EXTRAPOLACAO DO PODER
REGULAMENTAR. CONTROLE JURIDICO E
CONCRETO DA VALIDADE DO ATO

NORMATIVO. ANULACAO DOS
PROCEDIMENTOS DE MEDIACAO
ADMINISTRATIVA INSTAURADOS

DETERMINADA PELO PROPRIO TCMRJ.
CONTROLE POLITICO E ABSTRATO DA
VALIDADE DO ATO NORMATIVO.
REPRESENTACAO A CAMARA MUNICIPAL
SOBRE AS IRREGULARIDADES APURADAS
PARA QUE, QUERENDO, SUSTE A EFICACIA DO
DECRETO. ART. 71, IX, CRFB/88 E ART. 45, X, DA
LOMRJ. NOTICIA DE READMISSAO DE

SERVIDOR. INSTAURACAO DE
PROCEDIMENTO AUTONONMO DE
FISCALIZACAO. REPRESENTACAO JULGADA
PROCEDENTE.

RELATORIO

Trata-se de Representacdo com pedido de tutela provisoria de urgéncia cautelar
formulada pelo Exmo. Vereador do Municipio do Rio de Janeiro, Senhor Atila Alexandre
Nunes Pereira, em face do Exmo. Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro, Senhor Marcelo

Bezerra Crivella, da Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro (PCRJ) e da Controladoria-
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Geral do Municipio do Rio de Janeiro (CGM), tendo como objeto a edicdo do Decreto
Municipal n® 47.131, de 07 de fevereiro de 2020, que institui o procedimento da Mediacédo
Administrativa no @mbito do Poder Publico Municipal.

Segundo o autor da Representacdo, por meio da instituicdo do procedimento de
Mediagdo Administrativa, o Decreto 47.131/2020 autorizou o Poder Publico Municipal, por
decisdo final do Prefeito, a reduzir sangdes eventualmente apliciveis (ou ja aplicadas) a
servidores, ex-servidores e colaboradores infratores em troca de informacdes que poderiam vir
a contribuir na apuracédo de atos improbos.

O Representante prossegue conceituando a Mediacdo Administrativa como uma
espécie de “Delagdo Premiada”, a qual, segundo o peticionante, seria instituto proprio do
Direito Penal, cuja finalidade é ajudar o Estado na persecucao criminal, por meio de beneficios
concedidos a individuo que, com sua delacdo a um ou mais cumplices, propicia a aplicacdo da
justica.

A partir dai, passa a sustentar que o Decreto n°® 47.131/2020, teria se apropriado, em
desrespeito ao principio da legalidade administrativa, de um instituto de Direito Penal (a
“Colaboragdo Premiada’), importando-0 para o direito administrativo municipal.

Acrescenta que os poderes de investigacdo e mediacdo concedidos por intermédio do
referido Decreto extrapolariam as competéncias e atribuicdes inerentes ao cargo de
Controlador-Geral e de Prefeito, adentrando no ramo do Direito Penal e nas funcdes
desempenhadas pela Policia, Poder Judiciario e Ministério Publico.

Sendo assim, nas palavras do autor da Representacdo, o instituto da mediacdo
administrativa constituiria instrumento que permitiria “inaceitavel perseguicao pelo Chefe do
Executivo Municipal, quer de adversarios politicos, quer de instituicdes da sociedade civil que
confrontem os interesses do alcaide, quer ainda de empresas que contratem com o Poder
Publico Municipal e que discordem de atitudes (licitas ou ilicitas) dos detentores do Poder.”

Adicionalmente, o0 Exmo. Vereador aduz que nao ha qualquer previsdo legal que
autorize a reducdo de penas pelo Prefeito ou pela CGM, por intermédio do procedimento
instituido pelo Decreto n® 47.131/2020. Nesse sentido, tratar-se-ia de Decreto autbnomo, sem
respaldo na lei, que inova indevidamente na ordem juridica e, portanto, incompativel com os
principios da legalidade, da moralidade administrativa e da impessoalidade.

Por fim, a Representacao veicula informacéo sobre a suposta celebracdo de acordo, em
procedimento de Mediacdo Administrativa, com servidor condenado no &mbito da Operagédo
Lava-Jato e demitido do servico publico municipal por decisdo prolatada em processo

administrativo disciplinar.
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Conforme a narrativa, por forga do acordo, o servidor demitido teria sido readmitido
em suas func¢bes no Municipio, com percepcao integral e retroativa da remuneracdo vencida no
periodo em que esteve desligado do servico publico. Esses valores chegariam, consoante a
Representacgdo, a R$ 113.875,06.

Com base no exposto, o autor da Representacao requereu, in verbis:

(i)  sejam notificados o Exmo. Sr. Prefeito e a ilma. Controladora-Geral do
Municipio para que, no prazo de 48 horas, sob pena de multa diaria e pessoal
de R$ 10.000,00 (dez mil reais), apresentem cdpia de todos os acordos
celebrados com base no Decreto n° 47.131/2020, informando, ainda, de forma
detalhada, quantos acordos foram celebrados, quais as contrapartidas
oferecidas pela Administracdo Municipal, bem como o nome das partes
signatarias dos ajustes;

(i)  uma vez confirmada a celebracdo de acordos ilegais (com base no
Decreto n® 47.131/2020), seja sustada, liminarmente, a titulo de tutela de
urgéncia, a eficacia de eventuais acordos ja celebrados, de eventuais
“Mediagoes Administrativas”, bem como de eventuais processos com base
neles instaurados;

(iif) ainda a titulo de tutela de urgéncia, em sede liminar, seja determinado
que a Administracdo Municipal se abstenha de celebrar novos acordos com
base no Decreto n°® 47.131/2020, suspendendo-se, ainda, todo e qualquer
procedimento instaurado para tal fim;

(iv)  seja dado prosseguimento a presente Representacdo, para apurar as
eventuais beneficios concedidos ou pagamentos ilegais feitos com lastro nos
referidos acordos, bem como a extensdo dos danos e prejuizos causados ao
erario municipal;

(v)  ao final, seja decretada a nulidade de todos os acordos celebrados com
base no Decreto n°® 47.131/2020, assim como de eventuais processos que
tenham relacdo com os referidos ajustes, determinando-se aos responsaveis
que promovam o0 ressarcimento ao erario de eventuais prejuizos acarretados
ao patrimdnio municipal, com a aplicacdo das penalidades cabiveis.

Ao travar o primeiro contato com as questdes veiculadas por meio da Representagéo,
0 Exmo. Conselheiro Felipe Galvdo Puccioni, Relator designado para o feito, entendeu ser
prudente ouvir, previamente a apreciacdo do pedido de tutela cautelar, as autoridades
responsaveis pela edicdo do Decreto n° 47.131/2020 e pela condugédo dos procedimentos de
mediagdo administrativa nele previstos, de modo que, com base no art. art. 246, 8 2° do

Regimento Interno deste Tribunal?, proferiu a Decisdo Monocratica n° 588/2020 (peca 010),

L Art. 246. O Plenério, o Relator e o Presidente, no caso de impossibilidade do Relator, poderdo, de oficio ou
mediante provocacdo, nos termos do Novo Cdédigo de Processo Civil, aplicado no que couber, conceder tutela
proviséria, com ou sem a prévia oitiva da parte(...):

(]
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em que, além de efetuar juizo de admissibilidade positivo da Representacdo, oportunizou que
as referidas autoridades se manifestassem a respeito do teor da Representacdo e do pedido de
tutela provisoria cautelar nos seguintes termos:

[...]

Ante o exposto, decido:

a) pelo conhecimento da Representacdo para fins de anélise do pedido de
tutela provisoria cautelar;

b) pelo envio de oficio em apartado ao Gabinete do Prefeito (GBP) e a
Controladoria-Geral do Municipio (CGM), a fim de que se manifestem, no
prazo de 5 dias Uteis, conforme art. 246, § 2°, do RITCMRJ, sobre o teor da
Representacdo e o pedido de tutela proviséria cautelar;

c) pela remessa interna dos autos a Secretaria Geral de Controle Externo
e a douta Procuradoria Especial, a fim de que se manifestem sobre o pedido
de tutela provisoria cautelar.

Em resposta, fornecida por meio do Oficio CVL n° 334/2020 (peca 022), a
Subsecretaria de Corregedoria e Integridade, que integra a estrutura da Secretaria Municipal da
Casa Civil (CVL), defendeu a legalidade do Decreto 47.131/2020, destacando sua
aplicabilidade em outras esferas administrativas, bem como sugeriu uma diferenciacao entre o
instituto da mediacdo administrativa e da delacdo premiada, com base em que pugnou pelo total

indeferimento da tutela cautelar requerida. Cabe destacar os principais trechos da Resposta:

[..]

Primeiramente, urge registrar, por relevante, a importancia de se esclarecer
que o procedimento de mediacdo tem previsao legal no &mbito do Municipio
do Rio de Janeiro, sendo adotado, também, em outras esferas administrativas,
conforme iremos comprovar ao longo da presente manifestacdo. Ressalte-se
gue a génese deste instituto se encontra disciplinada em diversas normas
nacionais-federais, como no art. 30, do Decreto-Lei n.° 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (com redacdo dada pela Lei n.° 12.376, de 2010) - Lei de
Introducgdo as Normas do Direito Brasileiro-LINDB, que ja estabelece que as
autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicacdo de suas normas, inclusive por meio de regulamentos; no Novo
Codigo de Processo Civil (Lei n° 13.105, de 2015), em especial no que se
refere ao seu art. 174; e na Lei de Mediacdo (arts. 1°, 2°, 32 e 8§, da Lei n.°
13.140, de 2015) , epigrafando-se que tais legislacbes se aplicam & Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, ou seja, & todas as esferas
administrativas, sendo que este procedimento tem recebido louvaveis
acolhimentos pela doutrina e jurisprudéncia pétrias, pelos desejaveis avancos
como meio consensual de solucdo de litigios e outras controvérsias correlatas,
sempre com base no interesse publico.

[.]

Adite-se que o ordenamento juridico patrio, conferiu, expressamente, ao
Chefe do Poder Executivo, a competéncia de editar decretos e atos

§ 2° Se o0 Plenério, o Relator ou o Presidente entender que antes de ser adotada a tutela proviséria deva o
responsavel ser ouvido, o prazo para a resposta sera de até cinco dias Uteis.
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regulamentares, ex vi incs. 1V e VI, do art. 84 da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil de 1988, pelo principio da simetria, também, pelos ins.
IV e VI do art. 107, da Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro —
LOMRJ/1990.

[.]

Apos a essa exposicao, de que o Decreto Rio n.° 47.131, de 2020, encontra
respaldo nas legislacGes federais-nacionais , bem como na doutrina, é
relevante ressaltar que também na legislacdo deste municipio, a reducgdo e
majoracdo de sancdo disciplinar estdo previstas, refutando-se , novamente, a
afirmacdo apresentada na representagdo no sentido de que ndo hé previsao
legal para sua aplicabilidade.”

Essa previsdo municipal est4 contida no art. 175 da Lei Municipal n° 94, de
14 de margo de 1979, que dispBe sobre o Estatuto dos Funcionrios Publicos
do Poder Executivo do Municipio do Rio de Janeiro e da outras providéncias,
bem como no seu art. 205, que foi inclusive referenciado no ultimo
"Considerando” do mencionado Decreto, reproduzidos a seguir:

Art. 175 Na aplicagdo das penas disciplinares, serdo consideradas a natureza,
a gravidade, os motivos e as circunstancias da infracdo, ou danos que dela
provierem para 0 servico publico e os antecedentes funcionais e a
personalidade do funcionério.

Art. 205 Poderé ser requerida a revisdo do processo administrativo disciplinar
de que haja resultado pena, quando forem aduzidos fatos ou circunstancias
suscetiveis de justificar a conduta do funcionario punido ou atenuar sua
gravidade.”

Como demonstrado no art. 175 acima transcrito, para aplicacdo das san¢des
disciplinares sdo considerados diversos aspectos para 0 agravamento ou a
atenuacdo. Assim, ja é pratica no Municipio que eventuais atenuacdes,
também previstas no Decreto Rio n.° 47.131/2020, devem ser consideradas na
aplicagdo da sangdo administrativa, observando-se sempre o0 que consta no
caso concreto apresentado.”

J& 0 mencionado art. 205 preveé a possibilidade de atenuacéo da san¢do ante a
existéncia de fatos ou circunstancias suscetiveis de recomendar uma revisao,
sendo o procedimento de mediag&o administrativa instituido pelo Decreto Rio
n. 47.131, de 2020, mais um instrumento legal para dar concretude a esse
dispositivo.

[.]

No que se refere a mediacdo administrativa preconizada no &mbito municipal
pelo referido Decreto Rio n.° 47.131/2020, ratifique-se que desde que
cumpridos o0s requisitos estabelecidos pelo seu art. 5°, e, de posse do relatério
conclusivo e opinativo, o procedimento de mediacdo visa subsidiar a
autoridade julgadora responsavel pela aplicabilidade da sancdo
administrativa, para que a mesma possa utilizar, ou ndo, as circunstancias
atenuantes previstas no art. 175, da Lei n.° 94, de 1979. Esta autoridade
administrativa podera ser, o Chefe do Poder Executivo, nos termos do inc. | ,
do art. 183, da Lei n. 94, de 1979, e, atualmente , o Subsecretario de
Corregedoria e Integridade, agora, responsavel pelas atividades de
corregedoria e integridade, no &mbito da Administracdo Municipal.

[.]
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Inicialmente, urge registrar que os institutos da delacdo premiada e da
mediacdo, apesar de algumas semelhancas, sdo procedimentos distintos. A
Delacdo Premiada é um instituto previsto na legislacdo penal, e, portanto,
aplicado tdo somente na esfera penal.

Ja a mediagdo administrativa foi concebida, para procedimentos no ambito
administrativo, conforme Decreto Rio n.° 47.131, assim como outros
procedimentos administrativos destinados, tdo somente, & Administracdo
Pablica, como exemplos: o acordo de leniéncia, previsto na Lei Federal n.°
12.486, de 1° de agosto de 2013, o Decreto Rio n.° 46.195, de 5 de julho de
2019, e 0 Termo de Ajustamento de Conduta - TAC, estabelecido na Instrugdo
Normativa n.® 4, de 21 de fevereiro de 2020, no ambito da Controladoria Geral
da Unido - CGU , bem como no Ministério Publico com seu compromisso de
ajustamento de conduta, nos termos estabelecidos pelo Conselho Nacional do
Ministério Pablico - CNMP, por meio da Resolugdo n.° 179, de 26 de julho de
2017, os quais também serdo objeto de consideracao na presente resposta.

[.]

No que se refere aos meios consensuais utilizados pela Administragdo,
destacam-se 0 acordo de leniéncia, previsto na Lei Federal n.° 12.486, de
2013; o Decreto Rio n.° 46.195, de 2019; o Termo de Ajustamento de Conduta,
notadamente sua regulamentacdo no &mbito da CGU, e a propria mediacao
administrativa, convém reproduzirmos o0s ensinamentos doutrinarios afetos a
esta questdo , respectivamente, relacionados a mediagdo, TAC e acordo de
leniéncia.

[.]

Quanto ao Termo de Ajustamento de Conduta -TAC, conforme o previsto na
Instrucdo Normativa n° 4, de 21 de fevereiro de 2020, no &mbito da CGU, o
agente publico interessado assume a responsabilidade pela irregularidade a
gue deu causa e compromete-se a ajustar sua conduta e a observar os deveres
e proibicOes previstos na legislacdo vigente.

No ambito da CGU, o TAC (...) uma vez firmado com a Administrag&o,
podera ocorrer a suspensdo do processo disciplinar ou ser transacionado
termo, no qual o servidor se compromete a cumprir em determinado lapso de
tempo.

Uma vez cumprido o TAC, ocorre o0 arquivamento do processo disciplinar, e
todos os registros relacionados a este processo sdo apagados, ou seja, 0
servidor continua mantendo sua ficha limpa, como se nunca tivesse
respondido a processo disciplinar.

[.]

Por altimo, no que se refere ao acordo de leniéncia, previsto na Lei Federal n.°
12.846, de 2013, e no Decreto Rio n.° 46.195, de 2019, informamos que é mais
um meio consensual, voluntario e ndo coercitivo, que busca sempre o interesse
publico, sendo que devera trazer beneficios a Administracdo, devendo
fornecer informagdes, documentos e elementos que comprovem a infracéo
administrativa (...).

[...]
Registre-se que conforme o apresentado no bojo da presente resposta a

requisicdo da Colenda Corte de Contas, comprovamos gue o procedimento de
mediacdo administrativa, objeto do mencionado Decreto Rio n.° 47.131, de
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2020, tem previsdo legal no ambito do Municipio do Rio de Janeiro, em
especial no art. 205, da Lei n.° 94/1979, sendo adotado, com éxito, também,
nas outras entidades federativas. Pontuando-se que o hascedouro deste recente
instituto se encontra disciplinado em diversas normas nacionais-federais,
como no art. 30, do Decreto-Lei n.° 4.657, de 1942 (com redacdo dada pela
Lein.12.376, de 2010) - Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro-
LINDB, estabelecendo que as autoridades publicas devem atuar para aumentar
a seguranca juridica na aplicacdo de suas normas, em especial, por meio de
regulamentos, no Novo Codigo de Processo Civil (Lei n° 13.105, de 2015),
conforme seu art. 174, e da Lei de Mediagdo (arts. 1.°,2.°, 32 e 88, da Lei n.°
13.140, de 2015), ratificando-se, por relevante, que tais legislagcdes se aplicam
a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, ressaltando-se, ainda, seu
avango como meio consensual de solucdo de litigios e outras controvérsias
correlatas, sempre com base no interesse publico.

[.]

Isto posto, solicitamos o indeferimento e arquivamento do mencionado Pedido
de Tutela Antecipada de Urgéncia, com base na alinea b do inc. Il do art. 46-
Aenoinc. lll, do art. 143, do RITCMRJ , deste Egrégio Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro, considerando a exposi¢do contida na presente
resposta.

Retornados os autos ao Tribunal, o feito foi enderecado a 12 Inspetoria Geral de
Controle Externo (1* IGE) para que exarasse manifestacdo técnica sobre o pedido de tutela
provisoria cautelar. Ao analisar o requerimento, a Especializada vislumbrou, na Instrucéo
indexada sob a Peca 023 dos autos eletronicos, a presenca dos requisitos autorizadores da
concessao da medida (periculum in mora e fumus boni iuris) e sugeriu o seu acolhimento para
determinar a suspensao da eficacia do Decreto n.° 47.131/2020, bem como de todos os atos dele
decorrentes até deciséo final.

Em seguida, os autos foram enviados a douta Procuradoria Especial para elaboracdo
de parecer juridico, sob a responsabilidade do ilustre Procurador José Ricardo Parreira de
Castro, que, diferentemente do entendimento trilhado pelo Corpo Técnico, ndo reconheceu estar
presente na hipdtese o fumus boni iuris para a concessdo da tutela provisoria, opinando pelo seu
indeferimento e, ainda, pelo prosseguimento da Representa¢do com a subsequente formagéo do
contraditério de meérito. O aludido Parecer foi encartado como a Pe¢a 027 dos autos eletronicos.

Concluida essa primeira fase da marcha processual, sobreveio, entdo, a Decisdo
Monocratica n° 10.756/2020, de minha lavra, versando exclusivamente sobre o pedido de tutela
provisoria cautelar.

Na oportunidade, tive por bem negar a concessdo das providéncias cautelares
pretendidas, em razdo de ndo ter vislumbrado, mediante cogni¢cdo suméria, a manifesta e
induvidosa invalidade do Decreto, principalmente ante o ineditismo do tema e as complexas

discussdes que o envolvem (auséncia do fumus boni iuris ou da plausibilidade do direito), bem
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como de ndo ter reconhecido, aquela altura, o risco de dano grave e iminente a ordem

administrativa, advindo da ndo suspensdo dos procedimentos de Mediacdo Administrativa

porventura instaurados, fosse sob o ponto de vista operacional, patrimonial ou financeiro

(auséncia do periculum in mora). Como medida complementar, contudo, instei o 6rgao

responsavel, por meio de Diligéncia, a enviar listagem de todos os processos de Mediacdo

Administrativa instaurados, com o detalhamento de alguns dados especificos. Abaixo,

destacam-se as principais passagens da fundamentacéo e o dispositivo do aludido decisum:

[...]

Nota-se, portanto, que, embora a Representacao se preste a impugnar
atos concretos alegadamente praticados pelo Poder Puablico municipal
(acordos celebrados no bojo de procedimentos de Mediacdo
Administrativa), 0 reconhecimento da irreqularidade desses atos e o
acolhimento do pedido de tutela cautelar passam, inexoravelmente, pelo
reconhecimento prévio — ainda_gue provisério e em sede de cognicdo
sumaria — da _invalidade das normas do Decreto Municipal n°
47.131/2020, que o Representante sustenta estarem inquinadas de duplo
vicio: (i) um de ordem material, na parte em que supostamente violam o
principio da razoabilidade ao estenderem poderes préprios dos érgaos de
persecucao penal ao Prefeito e ao Controlador-Geral do Municipio; (ii)
outro de ordem formal, em razdo de essas normas supostamente nao
encontrarem respaldo na lei, inovando, assim, indevidamente na ordem
juridica (Decreto autbnomo).

[.]

Dessarte, considerando _que a andlise das guestdes postas a apreciacdo
desta Corte de Contas pressupdem, antes de tudo, manifestacéo acerca da
validade de normas juridicas, reputo ser pertinente o alerta feito pela
douta Procuradoria Especial em seu Parecer (peca 027), no sentido de que
importante regra de hermenéutica estatui a presuncdo de legalidade e
legitimidade de atos administrativos, inclusive os de natureza normativa,
como 0 é o Decreto n® 47.131/2020, de modo que o afastamento dessa
presuncao exige a presenca de elementos faticos e juridicos robustos gue
apontem em sentido contrario.

No caso concreto, todavia, trata-se de questdo juridica ardua, que
apresenta certo grau de ineditismo, ao redor da qual orbitam bem
expostos e plausiveis argumentos de lado a lado, e para cujo deslinde
mostram-se necessarias reflexao grave e cognicéo profunda.

Portanto, ante a auséncia de elementos que induzam, neste_momento, a
manifesta invalidade das normas do Decreto n° 47.131/2020, ha que se render
deferéncia a presuncao de legitimidade que paira sobre o ato normativo, de
maneira que ndo se vislumbra a presenca do fumus boni iuris que autorizaria
a concessdo imediata da tutela provisoria.

[.]

Ante o exposto, decido:

a) pelo indeferimento da Tutela Provisoria de Urgéncia Cautelar
requerida nos itens (ii) e (iii) dos pedidos formulados na Representacéo,
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com base no art. 46-A, 11, b, do RITCMRJ, em razdo da auséncia dos requisitos
legais indispensaveis a sua concessao (probabilidade do direito e perigo de
grave dano), na forma do art. 300 do Cddigo de Processo Civil;

b)  pelo conhecimento do item (i) dos pedidos formulados na
Representacdo como simples requerimento, com esteio no direito de peticdo
(art. 5°, XXXIV, a, CRFB/88), ante a sua natureza eminentemente instrutdria,
acolhendo-o em parte para determinar a baixa dos autos em diligéncia, com
base no art. 46-A, |, c/c art. 154, caput, do RITCMRJ, a fim de que, no prazo
de 15 dias Uteis, a Subsecretaria de Corregedoria e Integridade da Secretaria
Municipal da Casa Civil (CVL) envie a este Tribunal listagem de todos os
processos de Mediacdo Administrativa instaurados com base no Decreto n°
47.131/2020 até a data do recebimento da comunicacdo, em curso e
finalizados, indicando os seguintes dados: b.1) nimero do processo; b.2)
status (em curso ou finalizado); b.3) contrapartidas oferecidas e/ou
concedidas, conforme o status do processo; b.4) em caso de oferecimento ou
concessdo de contrapartida pecuniaria ou com repercussao pecuniaria, 0s
valores da contrapartida ou da repercussao.

C) pela cientificacdo do Representante acerca da presente decis&o;

d)  pela cientificacdo do Representante do Gabinete do Prefeito (GBP)
e da Controladoria-Geral do Municipio (CGM) acerca da presente decisao,
por meio de envio de oficio em apartado;

e) pela remessa interna dos autos quando de sua volta a 12 IGE e a
douta Procuradoria Especial, a fim de que se manifestem sobre o mérito da
Representacéo.

Em resposta a Diligéncia baixada, a Subsecretaria de Corregedoria e Integridade da
Secretaria Municipal da Casa Civil forneceu informacdes sobre os processos de Mediacao
Administrativa (Pe¢a 053), indicando terem sido instaurados apenas 2 (dois) deles, com os
numeros 13/000.084/2020 e 13/000.137/2020, os quais ja teriam ultrapassado a chamada “fase
procedimental de obtengdo de informagoes e esclarecimentos juntos aos declarantes” € se
encontrariam na chamada ‘‘fase de desdobramento das agdes juntos aos declarantes”, que
consistiria “em juntada de complementagdo de documentos comprobatorios e concretizag¢do de
proposta para devolucdo/ressarcimento de valores recebidos indevidamente pelos
declarantes . Ainda segundo a Jurisdicionada, “somente apos esses apos a ultimagdo desses
desdobramentos é que havera a definicdo relacionada as atenuagGes propostas, em carater
definitivo.”

A partir de entdo, 0 processo ingressou na etapa de instrucéo para fins de prolacéo de
decisdo definitiva de mérito, primeiramente com a manifestacdo da 12 Inspetoria Geral de
Controle Externo (12 IGE).

Em sua Instrucéo (Peca 055), a Especializada se posicionou no sentido da invalidade

do Decreto, por falta de amparo legal, e sugeriu o conhecimento da Representacdo para, no
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mérito, consideréa-la procedente. Por pertinente, reproduzem-se as partes mais relevantes do
minucioso trabalho do Corpo Técnico:

43. O artigo 5° do Decreto n.° 47.131/2020 evidencia que seu objetivo €
investigatorio, afastando-se por completo das finalidades de um processo de
mediacdo de conflitos, nos moldes do que dispde a Lei de Mediacdo, o referido
normativo se utiliza, como meios de obtencdo de provas, de procedimentos
proprios da Lei n.° 12.850/2013 (Artigo 4°), que Define organizagdo criminosa
e dispde sobre a investigacdo criminal, os meios de obtencdo da prova,
infracBes penais correlatas e o procedimento criminal.

44. A Lein.° 12.850/2013, a teor do seu art. 1°, define organizacdo criminosa
e dispbe sobre a investigacdo criminal, os meios de obtencdo da prova,
infracdes penais correlatas e o procedimento criminal a ser aplicado. E,
portanto, instituto préprio do Direito Penal. No entanto, segundo o Decreto
em estudo, no seu artigo 5°, estaria autorizando procedimentos de obtencao de
provas e promovendo acordos substitutivos de san¢do, sem amparo legal, com
base nas técnicas de obtencdo de provas previstas na Lei 12.850/2013.

[.]

46. Extrai-se do Caput do art. 4°, que a Lei 12.850/2013 ndo se esquivou de
impor limites ao Judiciario com rela¢do ao quantum das penalidades, o Estado
Acusador poderia dispor no Acordo de Colaboracdo Premiada durante a
persecucao penal, fixando, ainda, todos os critérios de regularidade, legalidade
e adequacéo a serem observados nos procedimentos, exigida a homologacéo
do acordo pelo Estado Julgador, a teor do §7° e seus Incisos do art. 4°, a seguir
transcrito:

[.]

47. Ja o Decreto Municipal em questdo é silente sob todos esses aspectos a
serem observados na atuagdo administrativa, abrindo margem de
discricionaridade ndo autorizada em lei, violando o principio da Legalidade,
da Impessoalidade, da Moralidade, inovando no ordenamento juridico,
podendo ocasionar decisdes para favorecer ou prejudicar este ou aquele, a
critério da Autoridade Competente.

48. Também o Acordo de Leniéncia, no ambito administrativo, traz no bojo
de seu diploma legal as circunstancias, requisitos e critérios para sua
aplicagdo. Neste sentido, pelo valor elucidativo, colaciona-se excerto do
Estudo Técnico n.° 01/2017 — 52 CAMARA DE COORDENACAO E
REVISAO — COMBATE A CORRUPCAO, realizado no ambito do
Ministério Publico Federal, sobre o Acordo de Leniéncia, a seguir:

[.]

49. Com relacéo ao outro instituto mencionado na manifestacdo da CVL, o
Termo de Ajustamento de Conduta - TAC, estabelecido na Instrucéo
Normativa n.® 4, de 21 de fevereiro de 2020, no dambito da Controladoria Geral
da Unido - CGU, é instrumento voltado & resolucéo consensual de conflitos,
previsto inclusive, na Lei de Mediacdo (art. 32, Inc. II), porém, distinto da
mediacdo administrativa. Segundo o artigo 1° da mencionada Instrucdo
Normativa, o Termo se aplica aos casos de infragdo disciplinar de menor
potencial ofensivo, definida no paragrafo 2° do art. 1°, como a “conduta
punivel com adverténcia ou suspensao de até 30 dias, nos termos do artigo
129 da Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, ou com penalidade similar,
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prevista em lei ou regulamento interno”. Ja o decreto n.® 47.131/2020, ndo fala
em TAC e nem nas circunstancias limites de sua aplicagéo.

[.]

51. Por Gltimo, alega, ainda, o Representado que reside nos artigos 175 e 205
da Lei Municipal n.° 94/1979 (Estatuto dos Funcionarios Publicos do Poder
Executivo do Municipio do Rio de Janeiro), autorizagdo legal para a edi¢do
do Decreto Municipal n.° 47.131/2020.

Art. 175 Na aplicagdo das penas disciplinares, serdo consideradas a
natureza, a gravidade, os motivos e as circunstancias da infragéo, ou
danos que dela provierem para o servico publico e os antecedentes
funcionais e a personalidade do funcionario.

Art. 205 Podera ser requerida a revisdo do processo administrativo
disciplinar de que haja resultado pena, quando forem aduzidos fatos ou
circunstancias suscetiveis de justificar a conduta do funcionario punido
ou atenuar sua gravidade.

52. Quanto ao artigo 175, ndo lhe socorre, porque ndo se pode extrair do
mencionado dispositivo legal, autorizacdo para acordos substitutivos de
sancdo. O que se depreende deste artigo é que, no processo sancionador, a
administracdo ndo pode se exceder na aplicagdo de penalidades previstas no
art. 174 do mesmo diploma legal (transcrito a seguir) aos responsaveis, deve,
portanto, atuar de forma razoavel e proporcional na afericdo da justa
dosimetria da pena, tendo em conta as circunstancias da infragdo, ou danos
que dela provierem para o servigco publico e o0s antecedentes funcionais e a
personalidade do funcionario.

[.]

53. Quanto ao artigo 205, trata-se do instituto da revisdo. O que se extrai deste
dispositivo é que o processo disciplinar podera ser revisto, a qualquer tempo,
a pedido ou de oficio, quando se aduzirem fatos novos ou circunstancias
suscetiveis de justificar a inocéncia do punido ou a inadequacao da penalidade
aplicada. N&o cabendo interpretacdo extensiva que justifique o entendimento
de que a regra autorize acordos substitutivos de san¢do ou de mediagdo ou
mesmo de leniéncia, haja vista que o recurso de revisdo constitui instancia
excepcional, semelhante a acdo rescisoria no processo civil, sendo uma
espécie recursal de fundamentacdo vinculada, admitido somente nas estritas
hipoteses previstas no art. 205 da Lei 94/1979. Este instituto se presta a
corrigir eventuais erros de julgamento com fatos novos, desconhecidos no
curso do processo punitivo e que sejam habeis a alterar a penalidade aplicada
ou mesmo justificar a inocéncia do punido.

Conclusédo

54. Conclui-se, portanto, que o Decreto n.° 47.131/2020, que institui o
procedimento de mediagdo administrativa no &mbito do Municipio do Rio de
Janeiro, ndo encontra amparo legal, nem na Lei de Mediacdo, Lei
13.140/2015, nem na Lei Municipal n.° 94/1979 (Estatuto dos Funcionarios
Publicos do Poder Executivo do Municipio do Rio de Janeiro), porque, sendo
0s regulamentos sempre normas escritas, hierarquicamente inferiores e
subordinadas a Lei, estes deverdo estar restritos aos seus limites.
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55. Com efeito, exatamente por visar a regulamentar uma lei, esse tipo de
Decreto ndo pode dispor contra legem nem praeter legem, ou seja, contra a lei
ou mais que a lei, pois, se for contrario, sera ilegal, e, se extrapolar a matéria
de que trata a lei, poderéa ser considerado inconstitucional.

Proposta de encaminhamento

56. Diante do exposto, sugere-se:

a) conhecer da Representacdo, para, no mérito, considera-la procedente;

b) determinar conforme o quadro a seguir:

Secretaria Municipal da Casa Civil /
Destinatario Subsecretaria de Corregedoria e Integridade —
CVL/SUBCI

Assinalar prazo de 30 dias, com base no artigo
71, inciso IX, da Constituicdo Federal, para
gue anule os atos fundamentados no Decreto n°
47.131/2020, em especial aqueles resultantes
dos processos n° 13/000.084/2020 e
13/000.137/2020.

llegalidade dos atos fundamentados no Decreto
n. 47.131/2020, que institui o procedimento de

Determinacéo

Achado Mediacdo Administrativa no ambito do
Municipio do Rio de Janeiro.
Motivacao Principio da Legalidade Administrativa.

c) cientificar a Augusta Camara Municipal para que, se assim entender, suste
0 Decreto n.° 47.131/2020, nos termos do art. 45, inciso X, da Lei Organica
do Municipio do Rio de Janeiro; e

d) cientificar o Gabinete do Exmo. Sr. Vereador Atila Alexandre Nunes
Pereira, autor da denlncia, acerca da decisdo que vier a ser proferida nestes
autos.

Enviados os autos a douta Procuradoria Especial, foi elaborado o Parecer encartado a
Peca 059, da lavra do Ilmo. Sr. Procurador Chefe, Carlos Henrique Amorim Costa, que
acompanhou a Especializada e opinou pela procedéncia da Representagdo, nos seguintes

termos:

[.]

Procedendo a uma analise individualizada dos argumentos aduzidos na
Exordial, vislumbra-se, primeiramente, que a similitude do Instituto com a
colaboragdo premiada da esfera Penal, por si s6, ndo implica em invasdo das
atribui¢bes do Ministério Publico e da Policia.

Com efeito, ha uma identidade de proposito entre os institutos, pois apesar de
0 Decreto nomear o mecanismo como mediacdo, parece, de fato, tratar-se de
espécie de colaboracdo premiada. Porém, o que definiria a usurpacdo de
atribuicdo seria 0 &mbito de aplicacéo, e ndo o instituto por si.
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Assim, considerando que a aplicacao restringe-se a seara de ilicitos e san¢oes
administrativos, o ponto nodal ndo seria a usurpacdo de atribuicGes ou
competéncia, mas sim a inexisténcia de norma que dé suporte a edicdo do
Decreto.

Para melhor exame, transcrevo o0s dispositivos legais do Estatuto dos
Servidores do Municipio do Rio de Janeiro invocados como normas que
ensejariam a regulamentagéo por meio do objeto da Representagéo:

Art. 175 Na aplicagdo das penas disciplinares, serdo consideradas a
natureza, a gravidade, os motivos e as circunstancias da infragéo, ou
danos que dela provierem para o servico publico e os antecedentes
funcionais e a personalidade do funcionario.

Art. 205 Podera ser requerida a revisdo do processo administrativo
disciplinar de que haja resultado pena, quando forem aduzidos fatos ou
circunstancias suscetiveis de justificar a conduta do funcionario punido
ou atenuar sua gravidade.

Como bem assevera a Especializada a P055, “ndo se pode extrair do
mencionado dispositivo legal, autorizacdo para acordos substitutivos de
sancdo”, pois o art. 175 da Lei Municipal n® 94/79 versa tdo somente sobre
dosimetria da pena.

No que pertine ao artigo 205, trata-se do instituto da revisdo. A 12 IGE, mais
uma vez, arremata:

[.]

Resta cristalino, portanto, que o conteldo e o alcance do regulamento ndo
estdo adstritos a lei que Ihes serve de inspiragdo, ndo havendo subordinagéo
aos seus ditames, o que configura vicio de legalidade.

Partindo de tal premissa, saliento que o art. 84, IV, da Constituicdo da
Republica confere competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo para
sancionar, promulgar e fazer publicar leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucdo, e por observancia ao Principio da
Simetria, o poder regulamentar é manejavel em todas as esferas da federacéo,
sendo materializado mediante a edi¢do de decretos regulamentadores.

Nessa toada, € a propria Constituicdo, ao harmonizar o equilibrio entre os
Poderes Constituidos e definir o Sistema de Freios e Contrapesos, que reserva
ao Congresso Nacional a prerrogativa de sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem o poder regulamentar (art. 49, V).

Em &mbito Municipal, caso o Prefeito, porventura, a pretexto de disciplinar
alguma norma (produzida em conformidade com o devido processo
legislativo), ultrapasse os limites impostos pela propria legislacdo, inovando
no ordenamento juridico, cabera a Camara Municipal identificar a ocorréncia
de eventual extrapolagdo, ceifando-a, com fulcro no art. 45, X da Lei Orgéanica
do Municipio do Rio de Janeiro.

Permitir a indevida interferéncia fragilizaria, a um s6 tempo, o Principio da

Separacéo funcional dos Poderes, abrigado no art. 2°, da Constituicdo Federal
e alcado a condicdo de clausula pétrea (art. 60, paragrafo 4°, 111) pelo préprio
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Poder Constituinte Originario, assim como o Principio da Legalidade (art. 50,
I1), de igual envergadura constitucional.

Nesse sentido, cumpre destacar que a regulamentacdo consubstanciada em
Decreto editado por Chefe do Poder Executivo cujo conteldo divirja ou
exorbite as normas que Ihe amparam, a principio, ndo deve ser analisada em
sede de Representacdo, a menos que o seu oferecimento tenha como
finalidade, ndo a apreciagdo da validade do ato normativo como questdo
principal, mas, sim, a investigacdo de um interesse concreto e especifico
afetado pela incidéncia desse ato normativo, a justificar seu exame de modo
incidental.

Tendo em vista que foi reservadal a Camara Municipal a incumbéncia de
sustar a decretos expedidos pelo Chefe do Poder Executivo, algumas das
providéncias requeridas nos pedidos do Representante extrapolam o campo de
atuacdo institucional deste Tribunal de Contas.

Todavia, tendo em conta que no exercicio de sua funcédo fiscalizatdria esta
Corte ndo esta adstrita aos pedidos constantes da inicial, com esteio no art. 24-
D2 da Lei Organica desta Corte de Contas, s.m.j., opino pelo conhecimento, e
incorporo aqui a proposta de encaminhamento do Corpo Instrutivo, qual seja:

- Assinalar prazo de 30 dias a Secretaria Municipal da Casa Civil /
Subsecretaria de Corregedoria e Integridade — CVL/SUBCI, com espeque no
artigo 71, inciso IX, da Constituicdo Federal, para que anule 0s atos
fundamentados no Decreto n® 47.131/2020, em especial aqueles resultantes
dos processos n° 13/000.084/2020 e 13/000.137/2020;

- Cientificar a Augusta Camara Municipal para que, se assim entender, suste
o0 Decreto n.° 47.131/2020, nos termos do art. 45, inciso X, da Lei Organica
do Municipio do Rio de Janeiro; e

- Cientificar o Gabinete do Exmo. Sr. Vereador Atila Alexandre Nunes
Pereira, autor da denuncia, acerca da decisdo que vier a ser proferida nestes
autos.

E o Relatério.

VOTO

Preliminarmente, esclareco que atuo no feito em substituicdo ao Exmo. Sr. Conselheiro
Felipe Galvao Puccioni, em decorréncia da convocacao proferida na 14? Sessdo Ordinaria a
Distancia, realizada em 29/07/2020.

Conforme narrado, 0 Representante se insurge contra a utilizacdo do instituto da
Mediacdo Administrativa pelo Poder Publico Municipal, com supedaneo nas disposi¢fes do
Decreto Municipal n°® 47.131/2020, que o instituiu.

Em breve sintese, o autor da Representagéo sustenta que, ao instituir o procedimento

de Mediacdo Administrativa, o Decreto n® 47.131/2020 teria indevidamente incorporado ao
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conjunto de normas de Direito Administrativo que regem a atuagdo do Poder Executivo
municipal instituto proprio do Direito Penal.

Segundo ele, a norma extrapola os limites da razoabilidade ao dotar o Chefe do Poder
Executivo e a Controladoria-Geral do Municipio de instrumento de investigacdo dessa
envergadura. Sustenta que a Mediagdo Administrativa muito se aproximaria do instituto da
“Colabora¢do Premiada”, previsto na Lei Nacional n® 12.850/2013 (Lei das Organizacoes
Criminosas), cuja aplicacdo € conduzida pelo Ministério Publico e/ou pelas Policias Civis e
Federal, 6rgdos préprios da persecucao penal, sob a supervisdao do Poder Judiciario.

Além disso, 0 Representante atribui ao Decreto mais um vicio, qual seja, a auséncia
de fundamento de validade legal. Aduz né&o haver autorizacéo legal para que o Prefeito ou outra
autoridade municipal pudessem deixar de aplicar san¢des no exercicio do poder administrativo
disciplinar. Desse modo, tratar-se-ia de decreto autbnomo, que inova indevidamente na ordem
juridica, criando direitos (beneficio de reducao/afastamento de pena) ndo previstos em lei.

Portanto, 0 Representante alega estarem as normas do Decreto Municipal n°
47.131/2020 inquinadas de duplo vicio: (i) um de ordem material, na parte em que
supostamente violam o principio da razoabilidade ao estenderem poderes préprios dos 6rgaos
de persecucdo penal ao Prefeito e ao Controlador-Geral do Municipio; (ii) outro de ordem
formal, em raz&o de essas normas supostamente ndo encontrarem respaldo na lei, inovando,
assim, indevidamente na ordem juridica (Decreto autbnomo).

A seu turno, mediante resposta fornecida a Peca 022 desses autos eletrénicos, o
Municipio do Rio de Janeiro defende a validade do indigitado Decreto, sustentando que:
(i) o procedimento da Mediacdo Administrativa, por ele instituido, encontra equivalentes em
normas do ordenamento juridico municipal e também de outros entes, como a Lei de Mediacéao
(Lei 13.140/2015), particularmente na parte em que trata da autocomposicdo que envolva
pessoa juridica de direito publico, na Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/2013), que versa sobre 0
Acordo de Leniéncia, e na Instru¢cdo Normativa CGU n° 04/2020, editada pela Controladoria-
Geral da Unido, que trata da figura do Termo de Ajustamento de Conduta no ambito de
processos administrativos disciplinares; (ii) que o instituto da Mediacdo Administrativa se
difere da Delacdo Premiada prevista na Lei nacional n°® 12.850/2013 e (iii) que as normas do
Decreto ndo inovam no ordenamento, mas regulamentam os arts. 175 e 205 da Lei Municipal
n® 94/1974 (Estatuto dos Servidores Publicos do Municipio do Rio de Janeiro).

Feita essa sucinta introducdo, em que identificados, resumidamente, os
argumentos aduzidos de lado a lado, bem como fixados os pontos sobre os quais reside a

controveérsia, cumpre, para o adequado deslinde da questao, perquirir a natureza juridica
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do novel instituto da Media¢do Administrativa, criado no &mbito do Municipio do Rio de
Janeiro pelo Decreto n° 47.131/2020.

E a partir da investigacdo da natureza juridica da Mediacdo Administrativa, &
luz de institutos similares ja existentes no ordenamento juridico, que se pretende analisar
a procedéncia dos alegados vicios de ordem material e formal atribuidos ao Decreto por
meio desta Representacéo.

1. Natureza Juridica da Mediacdo Administrativa: Técnica Especial de Investigacdo

(Meio de Obtencédo de Prova)

Na forma do art. 2° caput e pardgrafos 1° e 2° do Decreto 47.131/2020, o
procedimento de Mediacdo Administrativa tem por finalidade a busca da efetiva
contribuicdo de pessoas com vinculo direto ou indireto com o Municipio (servidores, ex-
servidores e colaboradores externos) na apuracdo de ilicitos praticados contra a
Administracdo Publica Municipal, mediante a concessdo do beneficio de atenuacédo ou
afastamento das sancfes administrativas a eles aplicaveis ou aplicadas em razdo de sua
participacdo nos mesmos ou em outros ilicitos.

Por oportuno, reproduz-se, abaixo, o teor dos citados dispositivos regulamentares:

Art. 2° O objetivo da mediacdo consiste na busca de efetiva contribuicéo
com investigacdo ou processo de apuracdo de responsabilidade
administrativa, capaz de trazer beneficios efetivos a satisfagdo do interesse
publico.

§ 1° O resultado da mediacdo devera ser considerado pela autoridade
competente para a aplicacdo de san¢do administrativa disciplinar, com
vistas a sua reduc¢do em razéo da efetiva cooperacdo do agente infrator.

§ 2° Para efeito do disposto no § 1° o beneficio podera concedido a
servidores, ex-servidores e colaboradores-externos, com vinculo direto ou
indireto com o0 Municipio, que tenham cooperado com a Administrag&o.

Como se V&, por forgca das normas do referido Decreto, o Poder Publico Municipal
estaria autorizado a reduzir sancgdes eventualmente aplicaveis (ou ja aplicadas) a
servidores, ex-servidores e colaboradores externos? infratores, em troca de informagdes

que poderiam vir a contribuir na apuracao de atos improbos.

2 Art. 1°, § 1°, do Decreto Municipal 46.195/2019: Colaboradores externos-pessoas juridicas séo todos aqueles que
mantenham relacionamento com a Administracdo Municipal para a prestacdo de servicos, fornecimento de bens e
materiais, acdes de parceria, incentivos e beneficios e afins, contratados e subcontratados com vinculo com a
Administracdo, bem como qualquer tipo de instrumento juridico firmado com a Administragdo Municipal,
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Analisando as caracteristicas da Mediagdo Administrativa, percebe-se claramente que,
embora ostente, no contexto do ordenamento juridico carioca, o trago do ineditismo, trata-se de
figura que muito se assemelha a institutos juridicos bastante conhecidos e previstos em
diplomas normativos de ambito nacional, notadamente na Lei nacional 12.850/2013 (Lei das
OrganizacGes Criminosas), que regula a Colaboracdo Premiada, e na Lei nacional 12.846/2013
(Lei Anticorrupgéo), a qual instituiu o Acordo de Leniéncia.

Quanto a essas figuras (Colaboracdo Premiada e Acordo de Leniéncia), os estudos
realizados sobre o tema sdo unanimes em concluir que a sua natureza juridica é de técnica
especial de investigacdo (apuracao de ilicitos), ou, em outros termos, um meio de obtencao
de provas. A titulo exemplificativo, colaciona-se trecho do Estudo Técnico n° 01/20173, da 52
Camara de Coordenacéo e Revisao do Ministério Publico Federal, sobre o Acordo de Leniéncia,

cujas conclus6es sdo inteiramente aplicaveis também a Colaboracédo Premiada:

Trata-se, em sua esséncia, de instituto de corte daplice. De um lado, consiste
em técnica especial de investigacdo, que visa permitir que o Estado se
valha da colaboracéo ativa, livre e voluntaria de infrator, que, antes de
deflagrada uma investigagé@o ou, embora iniciada, mas durante seu curso,
traga relevantes e inéditas informagdes sobre praticas delitivas, sua
autoria e materialidade, além da indicacdo de meios probatorios.
Justifica-se francamente na constatacdo pragmatica e simples de que, muitas
vezes, 0 desbaratamento de delitos organizacionais € tarefa complexa, que
envolve a custosa e improvavel identificacdo de atuagdo ilicita coordenada e
organizada, com liame de confianca e sigilo entre os perpetradores. Ou seja, 0
instrumento de consensualidade encerrado no acordo de leniéncia é algo
mais que uma simples confissao, ja que exige entrega, sem reserva mental,
de dados mais amplos e sensiveis sobre condutas de terceiros, além da
propria, bem como indicacdo e fornecimento de provas e de caminhos
probatorios, e, por isto mesmo, pode ensejar significativas mitigacdes das
penas ou, em casos isolados, sua remissdo total.

Como instituto de interesse para o Direito, refrise-se, 0_acordo de
leniéncia é espécie de ato juridico convencional, gue, a um s6 tempo, com
natureza duplice, correlaciona uma técnica especial de investigacdo e um
meio de defesa. Funda-se no reconhecimento e na confissdo de praticas
irregulares lesivas ao interesse publico pela pessoa juridica que delas se
beneficiou e na cooperagdo voluntaria de tal agente faltoso gue, ao
colaborar com o Estado, permite-lhe obter novas e relevantes
informacdes e provas, com a correlata identificacdo de materialidade e
autoria, atinentes a atos ilicitos cometidos, os quais podem ser sancionados,
com reflexos em diferentes esferas de controle e responsabilizacdo estatal.
Com isto, incrementa-se 0 nivel de eficiéncia e de celeridade das
investigacdes relativas ndo a toda e qualquer conduta, mas a determinados

conforme Subeixo 111.3, do Eixo Ill, do art. 2.°, 111, ¢, do Decreto Rio n° 45.385, de 2018.

% O aludido estudo pode ser encontrado no seguinte link:
http://www.mpf.mp.br/atuacaotematica/ccrs/publicacoes/estudo-tecnico/doc/Estudo%20Tecnico%2001-

2017.pdf
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tipos de infracGes, que, por sua complexidade, natureza e organizacdo, séo
especialmente dificeis de serem detectadas atraves da exclusiva atuacdo de
6rgdos do poder publico. Em contrapartida, o infrator - consubstanciado,
especificamente, na pessoa juridica corruptora -, recebe beneficios legais
pela colaboracdo, submetendo-se, através de acordo, a uma singular
modalidade de sancionamento por seus atos ilicitos.

Corroborando a ideia de que tais institutos se prestam a obtencdo de provas que
auxiliem em investigacfes conduzidas no ambito civel, penal ou administrativo, 0 Supremo

Tribunal Federal* ja assentou, no tocante a Colaboracdo Premiada:

[...] uma vez que, além de ser qualificada expressamente pela lei como
“meio de obtencio de prova”, seu objeto é a cooperacdo do imputado para
ainvestigacdo e para o processo criminal, atividade de natureza processual,
ainda que se agregue a esse negocio juridico o efeito substancial (de
direito material) concernente a sancdo premial a ser atribuida a essa
colaboragéo.

De acordo, pois, com a doutrina e a jurisprudéncia, a Colaboracéo Premiada e o0 Acordo
de Leniéncia consistem, sob uma perspectiva processual, em técnicas especiais de apuracdo de
ilicitos. Todavia, se estudados sob a perspectiva da Teoria dos Fatos Juridicos, esses institutos
juridicos assumem a natureza de negocios juridicos. Nesse sentido, Fredie Didier Jr. e Daniela
Bonfim lecionam, em percuciente artigo publicado na Revista n°® 62 do Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro (outubro a dezembro de 2016)°:

[..]

Cuida-se, pois, claramente, de um negdcio juridico.

A natureza negocial da colaboracdo premiada é reconhecida,
corretamente, pela prépria lei, que se vale de expressdes como
“negociacoes”,  “acordo de colaboracao”, “voluntariedade”,
“homologacio de acordo”. Os termos utilizados sdo indicativos de que o
sistema deixou, aqui, espago para o exercicio do autorregramento da vontade
(ndo se pode esquecer que o sentido literal possivel é o inicio do processo de
interpretacao).

O fato de as consequéncias serem permitidas legalmente ndo retira a
caracteristica negocial do ato.

Ao contrario, 0 permissivo expresso a criacao de tais situacdes juridicas
em razdo da atuacdo da vontade das partes é, justamente, a atribuicao de
poder negocial para que as partes possam celebrar o negocio de
colaboracao.

4 HC 127483, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 27/08/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-021 DIVULG 03-02-2016 PUBLIC 04-02-2016)

5> DIDIER JR., Fredie; BOMFIM, Daniela. Colaborag&o Premiada (Lei n° 12.850/2013): Natureza Juridica e
Controle da Validade por Demanda Autbnoma — um Didlogo com o Direito Processual Civil. Artigo encontrado
em http://www.mprj.mp.br/documents/20184/1260352/Fredie_Didier_Jr %26 Daniela_Bomfim.pdf
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Desse modo, sintetizando tudo que foi dito sobre as figuras juridicas sob anélise, a sua
natureza juridica é de técnicas especiais de investigacdo, ou, em outras palavras, de meios de
obtencdo de provas, cuja operacionalizacdo se da por meio da celebracdo de um negdcio
juridico entre um infrator e os 6rgdo de investigacdo ou fiscalizacdo. Por forca do ajuste, o
infrator reconhece sua participagcdo na pratica do ilicito e se compromete a reparar os danos
causados, além de (e principalmente) munir os 6rgaos persecutorios de informagdes a respeito
da materialidade e da autoria da mesma e de outras infracdes, que possibilitem a revelacao da
forma como eram praticadas, bem como a identificacdo dos demais responsaveis. Em
contrapartida, aquele que dessa maneira contribui com as apuracdes sdo concedidos beneficios
relacionados a atenuacdo ou, até mesmo, a exclusdo das san¢des a que estaria sujeito.

Portanto, dada a imensa similitude entre os institutos, seja no que tange a sua finalidade
guanto no que toca a sua forma, é forcoso concluir que o instituto da Mediacao
Administrativa possui a mesma natureza que a doutrina e a jurisprudéncia conferem a
Colaboracéo Premiada e ao Acordo de Leniéncia, a saber, a natureza de técnica especial
de investigacdo ou de apuracdo de ilicitos.

Fixada essa premissa, passa-se a analise das alegacdes de vicio material e formal do
Decreto n°® 47.131/2020, que instituiu a Mediacdo Administrativa no ambito do Municipio do
Rio de Janeiro.

2. Alegacdo de Vicio Material do Decreto n°® 47.131/2020: Violacdo do principio da

razoabilidade ao estender poderes proprios dos 6rgdos de persecucdo penal ao Prefeito e

ao Controlador-Geral do Municipio

Como visto, o primeiro vicio imputado pelo autor da Representacdo ao Decreto
n°47.131/2020 seria o de que, ao instituir o procedimento de Media¢do Administrativa, teria o
mencionado ato normativo incorporado indevidamente ao conjunto de normas de Direito
Administrativo um instituto que seria proprio do Direito Penal.

Segundo ele, os poderes de investigagdo concedidos por intermédio do referido
Decreto extrapolariam as competéncias e atribui¢des inerentes ao cargo de Controlador-Geral
e de Prefeito, adentrando no ramo do Direito Penal e nas funcdes desempenhadas pela Policia,
Poder Judiciario e Ministério Publico. Sendo assim, a norma extrapolaria os limites da
razoabilidade ao dotar o Chefe do Poder Executivo e a Controladoria-Geral do Municipio de

instrumento de investigacdo dessa envergadura.
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Nesse particular, ha de se refutar as alegacGes do Representante.

Isso porque, consoante reflexdo efetuada no topico anterior, reconheceu-se ao
instituto da Mediacdo Administrativa a natureza juridica de técnica especial de
investigacdo ou de apuracao de ilicitos, mediante a celebracdo de um negadcio juridico entre
o infrator e o0 6rgdo persecutorio.

Ainda conforme o estudo realizado no tdépico precedente, tem-se noticia da
existéncia, no ordenamento juridico patrio, de leis que autorizam a utilizacdo de tais
técnicas de investigacdo no ambito do Direito Administrativo, em especial a Lei
12.846/2013, que tratou do chamado Acordo de Leniéncia.

Dessarte, resta evidente que a possibilidade de celebracéo de negécios juridicos
dessa natureza ndo esta adstrita ao ramo do Direito Penal, mas pode ser prevista e
utilizada também visando o incremento de efetividade da apuracdo de ilicitos
administrativos.

Aqui, estou de acordo, pois, com o entendimento perfilhado pela douta Procuradoria
Especial no Parecer plasmado a Peca 059 dos autos, no sentido de que ndo se vislumbra
usurpacao das atribuicGes do Ministério Publico e da Policia Judiciria. Em virtude da clareza
com que foi abordada a questéo, toma-se a liberdade de transcrever as ponderacdes efetuadas:

[..]

Procedendo a uma analise individualizada dos argumentos aduzidos na
Exordial, vislumbra-se, primeiramente, que a similitude do Instituto com a
colaboragdo premiada da esfera Penal, por si so, ndo implica em invasdo das
atribui¢bes do Ministério Publico e da Policia.

Com efeito, ha uma identidade de prop6sito entre os institutos, pois apesar de
0 Decreto nomear o mecanismo como mediacao, parece, de fato, tratar-se de
espécie de colaboracdo premiada. Porém, o que definiria a usurpagdo de
atribuicdo seria 0 &mbito de aplicagdo, e ndo o instituto por si.

Assim, considerando que a aplicagao restringe-se a seara de ilicitos e san¢oes
administrativos, o ponto nodal ndo seria a usurpacdo de atribuicbes ou
competéncia, mas sim a inexisténcia de norma que dé suporte a edicdo do
Decreto.

Portanto, ndo se reconhece a existéncia do vicio de ordem material alegado pelo autor

da Representagdo no Decreto n® 47.131/2020.

3. Alegacdo de Vicio Formal do Decreto n° 47.131/2020: Decreto que ndo se presta a

regulamentar a lei, inovando indevidamente no ordenamento juridico ao criar direitos

sem respaldo legal (Decreto Autdnomo)
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O segundo vicio atribuido pelo Representante ao Decreto n® 47.131/2020 € o de ndo
haver autorizacdo legal para que o Prefeito ou outra autoridade municipal deixem de aplicar
sancOes no exercicio do poder administrativo disciplinar. Desse modo, tratar-se-ia de decreto
autdbnomo, que inova indevidamente na ordem juridica, criando direitos (beneficio de
reducdo/afastamento de pena) ndo previstos em lei.

Nas informacdes prestadas a esta Corte de Contas por meio do Oficio encartado a
Peca 022 dos autos, a Prefeitura aduziu que o procedimento da Mediacdo Administrativa
encontra equivalentes em normas de Direito Administrativo de outros entes, como a Lei de
Mediacgéo (Lei 13.140/2015), a Lei Anticorrupgéo (Lei 12.846/2013) e a Instru¢cdo Normativa
CGU n° 04/2020, editada pela Controladoria-Geral da Unido. Ademais, ainda segundo a
Administracdo Municipal, as normas do Decreto ndo inovariam no ordenamento, pois
regulamentariam os arts. 175 e 205 da Lei Municipal n°® 94/1974 (Estatuto dos Servidores
Publicos do Municipio do Rio de Janeiro).

Quanto a afirmacéo de que o Decreto n® 47.131/2020 encontra respaldo legal em
normas de Direito Administrativo editadas por outros entes federativos, entende-se que
ndo deve ser acolhida.

Com efeito, se analisados com atengdo, os diplomas normativos apontados pela
Jurisdicionada como fundamento legal para a edi¢cdo do Decreto (Lei 13.140/2015, Lei
12.846/2013 e IN CGU n° 04/2020) ndo se prestam a tanto.

Primeiramente, a Lei 13.140/2015, que, dentre outras matérias, disciplina a
Mediacdo no mbito das pessoas juridicas de direito pablico. Aqui, ha que se afastar, de pronto,
0 equivoco de reputar que a Lei 13.140/2015 e o Decreto ora combatido tratam da mesma
matéria simplesmente pelo fato de o nomen iuris dado aos institutos que regulam ser 0 mesmo,
a saber, “Mediacao”.

Nesse ponto, ganha relevancia, mais uma vez, a analise da natureza juridica dos
institutos. Fora visto que a Mediagdo Administrativa criada pelo Decreto n® 47.131/2020 possui
natureza juridica de técnica especial de investigacdo (meio de obtencdo de provas), que
envolve, em sua concretizacdo, a celebracdo de um negdcio juridico. J& a Mediagédo de que trata
a Lei 13.140/2015 tem natureza juridica diversa, de meio de resolucdo consensual de
conflitos. Ainda que ambas as figuras sejam operacionalizadas pela mesma forma, a saber, por
meio de um negocio juridico, as duas se distanciam completamente quanto as suas
finalidades: uma (Mediagdo Administrativa) tem por objetivo aprimorar a eficacia da apuracédo

de ilicitos, obtendo provas da materialidade e autoria deles para a punicéo de seus responsaveis,
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enquanto a outra (Mediacdo) visa a resolucdo consensual de conflitos, evitando-se, tanto quanto
possivel, a aplicacdo de penalidades.

Em segundo lugar, a Lei 12.846/2013, que versa sobre o Acordo de Leniéncia,
também ndo pode ser considerado fundamento legal de validade do Decreto municipal.

Malgrado o Acordo de Leniéncia e a Mediacdo Administrativa possuam, como ja
assentado no Tdépico 1, acima, a mesma natureza juridica, € preciso definir o &mbito de
aplicacdo de cada um deles. Nesse sentido, nota-se que a Lei 12.846/2013, conforme dispde o
seu art. 1°, tem o ambito de incidéncia restrito a pessoas juridicas que possuam vinculo com a
Administracdo Publica e s estas (pessoas juridicas) tém legitimidade para figurar num dos
polos do Acordo de Leniéncia a ser celebrado.

Art. 1° Esta Lei dispde sobre a responsabilizagdo objetiva administrativa e
civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracao publica,
nacional ou estrangeira. (grifo nosso)

A seu turno, a Mediacdo Administrativa, prevista no Decreto n° 47.131/2020, dirige-
se a pessoas fisicas infratoras, mais precisamente aos servidores e ex-servidores publicos
municipais, sujeitos ao poder administrativo disciplinar. Tém as normas, portanto,
destinatarios absolutamente distintos, os quais detém vinculos com a Administracéo
também diversos.®

Por fim, em relacdo a Instrucdo Normativa CGU n° 04/2020, refuta-se a
possibilidade de que sirva de base legal para o Decreto n® 47.131/2020 pelo simples fato de
constituir um ato infralegal. N&o bastasse isso, a semelhanca da Mediagéo da Lei 13.140/2015,
0 Termo de Ajustamento de Conduta, criado pela referida IN, traduz-se em meio consensual de
resolucdo de litigios que objetiva a substituicdo da aplicacdo de penas por medidas alternativas,
e ndo em meio de obtenc¢ado de provas, tendente a possibilitar a punicdo de mais responsaveis,
como é a Mediacdo Administrativa.

De outro lado, deve ser igualmente superada a afirmacdo de que o Decreto
n°® 47.131/2020 regulamentaria os arts. 175 e 205 da Lei Municipal n® 94/1974 (Estatuto
dos Servidores Publicos do Municipio do Rio de Janeiro), in verbis:

Art. 175 Na aplicacdo das penas disciplinares, seréo consideradas a natureza,
a gravidade, os motivos e as circunstancias da infragcdo, ou danos que dela

® N4o se argumente que o Decreto n° 47.131/2020 teria como destinatarios também pessoas juridicas, por forca da
mencao feita em seu art. 2°, § 2°, aos colaboradores-externos, que, na forma do art. 1°, § 1°, do Decreto Municipal
46.195/2019, sdo todas as pessoas juridicas que mantenham relacionamento com a Administragdo Municipal para
a prestacdo de servicos, fornecimento de bens e materiais, agdes de parceria, incentivos e beneficios e afins,
contratados e subcontratados com vinculo com a Administracao. 1sso porque a mencdo aos colaboradores-externos
pessoas juridicas resta totalmente esvaziada pela redacdo do pardgrafo 8§1° do proprio art. 2° do Decreto
47.131/2020, que prevé, expressamente, que os resultados da mediacdo s6 serdo considerados para fins de
aplicacdo de sancdo administrativa disciplinar a servidores e ex-servidores.
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provierem para 0 servico publico e os antecedentes funcionais e a
personalidade do funcionario.

Art. 205 Poderé ser requerida a revisdo do processo administrativo disciplinar
de que haja resultado pena, quando forem aduzidos fatos ou circunstancias
suscetiveis de justificar a conduta do funcionario punido ou atenuar sua
gravidade.

Aqui, mais uma vez ressalta-se a natureza juridica de técnica especial de investigacao
da Mediacdo Administrativa. Com isso em mente, resta indene de duvidas que o Decreto
Municipal objurgado, ao inserir, no @mbito do Municipio do Rio, a possibilidade de utilizagdo
de uma nova técnica de investigacdo, em nada regulamenta a Lei n°® 94/1974, que trata de
matéria diversa, a saber, o regime juridico dos servidores municipais.

Em reforgo ao que ja foi aqui exposto, valho-me, igualmente, das raz6es aduzidas pela
operosa 12 IGE, na Instrucdo catalogada sob a Pega 055, no sentido de que o Decreto objurgado
ndo se presta a regulamentar dispositivos da Lei Municipal n°® 94/1979, as quais reproduzo
abaixo:

52. Quanto ao artigo 175, ndo lhe socorre, porque ndo se pode extrair do
mencionado dispositivo legal, autorizagdo para acordos substitutivos de
sangdo. O que se depreende deste artigo € que, no processo sancionador, a
administracdo ndo pode se exceder na aplicagdo de penalidades previstas no
art. 174 do mesmo diploma legal (transcrito a seguir) aos responsaveis, deve,
portanto, atuar de forma razoavel e proporcional na afericdo da justa
dosimetria da pena, tendo em conta as circunstancias da infragdo, ou danos
que dela provierem para o0 servigo publico e os antecedentes funcionais e a
personalidade do funcionario.

[.]

53. Quanto ao artigo 205, trata-se do instituto da revisdo. O que se extrai deste
dispositivo é que o processo disciplinar podera ser revisto, a qualquer tempo,
a pedido ou de oficio, quando se aduzirem fatos novos ou circunstancias
suscetiveis de justificar a inocéncia do punido ou a inadequagao da penalidade
aplicada. N&o cabendo interpretacdo extensiva que justifique o entendimento
de que a regra autorize acordos substitutivos de san¢do ou de mediacdo ou
mesmo de leniéncia, haja vista que o recurso de revisdo constitui instancia
excepcional, semelhante a acdo rescisoria no processo civil, sendo uma
espécie recursal de fundamentacdo vinculada, admitido somente nas estritas
hipGteses previstas no art. 205 da Lei 94/1979. Este instituto se presta a
corrigir eventuais erros de julgamento com fatos novos, desconhecidos no
curso do processo punitivo e que sejam habeis a alterar a penalidade aplicada
ou mesmo justificar a inocéncia do punido.

Dessa forma, entendo que assiste razdo ao autor da Representacdo quando
sustenta que o Decreto n° 47.131/2020 exorbitou do poder regulamentar, inovando na
ordem juridica ao criar direitos sem embasamento legal e, portanto, deve ser considerado

invalido.
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Nesse cendrio, a solucdo a ser adotada foi primorosamente alvitrada pela
Procuradoria Especial em seu multicitado Parecer.

Segundo o parquet, compete a esse Tribunal o exame incidental da validade do

Decreto, para fins de controle juridico dos atos concretos com base nele praticados. Ja a

sustacdo do ato normativo (Decreto) em si, caberia, em sede de controle politico, a Camara

Municipal, com base no art. 45, X, da Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, que prevé
que “é da competéncia exclusiva da Camara Municipal sustar os atos normativos do Poder

Executivo que exorbitem do poder regulamentar”. Sendo vejamos:

Em ambito Municipal, caso o Prefeito, porventura, a pretexto de disciplinar
alguma norma (produzida em conformidade com o devido processo
legislativo), ultrapasse os limites impostos pela propria legislacdo, inovando
no ordenamento juridico, cabera & Camara Municipal identificar a ocorréncia
de eventual extrapolagéo, ceifando-a, com fulcro no art. 45, X da Lei Orgéanica
do Municipio do Rio de Janeiro.

[.]

Nesse sentido, cumpre destacar que a regulamentacdo consubstanciada em
Decreto editado por Chefe do Poder Executivo cujo contetdo divirja ou
exorbite as normas que lhe amparam, a principio, ndo deve ser analisada em
sede de Representacdo, a menos que o seu oferecimento tenha como
finalidade, ndo a apreciacdo da validade do ato normativo como questdo
principal, mas, sim, a investigagdo de um interesse concreto e especifico
afetado pela incidéncia desse ato normativo, a justificar seu exame de modo
incidental.

4. Ato Concreto de Readmissdo de Servidor: controle a ser exercido pelo Tribunal de

Contas com base na competéncia inscrita no art. 71, I111, da Constituicdo Federal

N&o se pode olvidar que, além de sustentar a invalidade do Decreto n® 43.171/2020, a
Representacdo veiculou informagéo sobre a suposta celebracgao de acordo, em procedimento de
Mediacdo Administrativa, com servidor condenado no &mbito da Operacdo Lava-Jato e
demitido do servico publico municipal por decisdo prolatada em processo administrativo
disciplinar.

Conforme a narrativa do Representante e os documentos por ele colacionados, por
forca do acordo, o servidor demitido teria sido readmitido em suas fun¢es no Municipio, com
percepcao integral e retroativa da remuneracéo vencida no periodo em que esteve desligado do
servico publico. Esses valores chegariam, consoante a Representacdo, a R$ 113.875,06.
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De modo diferente, a Subsecretaria de Corregedoria e Integridade, que integra a
estrutura da Secretaria Municipal da Casa Civil (CVL), informou, & Peca 053, que, até aquele
momento, nenhum dos procedimentos de Mediacdo Administrativa Instaurados havia sido
concluido, com a concesséo de beneficios definitivos aos agentes colaboradores.

Sendo assim, cabe a esta Corte de Contas fiscalizar, por meio de expediente autbnomo,
as circunstancias em que se deu o referido ato de readmissdo de servidor publico, com

fundamento na atribuicéo prevista no art. 71, 111, da CRFB/88, que dispde:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[.]

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracéo direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacgOes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessBes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio; (grifei)

5. Dispositivo

Ante o0 exposto, em consonancia com o Corpo Técnico e com a douta Procuradoria
Especial, conheco da Representacdo e, no mérito, VVoto:

a) pela emissdo de Determinacdo a Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro, a
Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro (CGM) e a Secretaria
Municipal da Casa Civil / Subsecretaria de Corregedoria e Integridade
(CVL/SUBCI), assinando, com espeque no artigo 71, inciso IX, da
Constituicdo Federal, o prazo de 15 dias Uteis para que, com efeitos ex tunc
(retroativos), invalide os atos fundamentados no Decreto n° 47.131/2020, em
especial aqueles resultantes dos processos n° 13/000.084/2020 e
13/000.137/2020;

b) pela Representacdo a Augusta Camara Municipal, com esteio no art. 71, XI, da
CRFB/88, sobre as irregularidades apuradas, a fim de que, se assim entender,
suste o Decreto n.° 47.131/2020, nos termos do art. 45, inciso X, da Lei
Organica do Municipio do Rio de Janeiro; e
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c) pela Requisicdo a Secretaria Geral de Controle Externo para que proceda a
fiscalizacdo, mediante instauracao do instrumento proprio, do alegado ato de
readmissdo de servidor comunicado por meio da presente Representacéo e
tratado no Tdépico 4 deste Voto, perquirindo as suas circunstancias e aferindo a
sua legalidade, com fulcro na competéncia prevista no art. 71, I11, da CRFB/88;

d) por Solicitar que a Camara Municipal comunique a decisdo proferida nestes autos

ao autor da representacdo.

Rio de Janeiro, de de 2021.

Dicler Forestieri Ferreira
Conselheiro-Substituto
Em Substituicdo
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