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I. INTRODUCAO

O presente escrito possui 0 objetivo de analisar a tip'{ﬁca.(;ﬁo de condutag
de administradores publicos reputadas contréarias 2o equilibrio € ao planeja-
mento da gestio dos recursos coletados da sociedade sob a forma de tributos ¢
destinados a0 custeio da maquina publica, dos ser vigos ofertados a populagio,

a0 pagamento de dividas etc.

Recordemos que o capitulo IV do Cédigo Penal foi incluido pela Lei no

10.028, de 19 de outubro de 2000, no mesmo contexto de edi¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal — Let Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000,
visando a reforcar que a boa gestao das financas publicas passava a ser uma
preocupagio maior do legislador, a0 :nclui-la no rol de bens juridicamente tute-
lados pelo Direito Penal. Além dos oito artigos incluidos no Cédigo Penal,
referida norma alterou dispositivos da Lei n° 1.079, de 1950, que trata dos
crimes de responsabilidade do Presidente da Republica, dos Ministros de Esta-
do, do Procurador Geral da Republica e dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, e também fez incluir disposi¢oes similares no Decreto-Lei n°® 201, de
1967, que trata dos crimes de responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores.

Anote-se que os administradores piblicos, na qualidade de agentes publicos

“sio estritamente responsaveis no exercicio de seus cargos. Esta responsa-
bilidade decorre da prépria qualidade de funciondrio, a qual participa do
cardter do mandato, modificado pelas condigdes especiais, pela natureza
peculiar dos negécios publicos. Quem gere interesse alheio, quem se ocupa
de servico de outrem é obrigado a fazé-lo segundo as instrugdes do dono
do negécio e com diligéncia e zelo. No exercicio de sua fungdes os funcioni-
rios entendem sobre objeto referente ao direito dos cidaddos, a interesses
legitimos dos particulares, e sem a responsabilidade tudo isso ficaria a

arbitrio dos empregados e sujeito a prejuizos e lesdes irremedidveis.”

Portanto, foi com o espirito de inserir as preocupagdes da sociedade com
a boa gestdo das finangas ptiblicas, ou seja, daquela que é a titular, em ultima
andlise, da res publica, que se houve a modificacio da legislagdo patria, crian-
do-se regras mais especificas e detalhadas para a gestéo fiscal dos entes ptbli-
cos (Lei Complementar n° 101) e prevendo-se regras penais para tutelar 0
cumprimento de tais normas.

1 NORONHA, E. Magalhaes. Direito Penal. Vol. 4. S3o Paulo: Editora Saraiva, 1972
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Demais disso, como se estd a analisar determinadas condutas do gestor
iblico, impera o principio da legalidade na sua atuacio, com especial preo-
io para que a afronta ao quadro normativo vigente, em determinadas

(‘_Up'a"; .
0CS, lmpllqllC na pchCCU(;ﬂO [)Clml, como se¢ Vcr{l d chllir-

g1tudag
5, nl o . Ts e g A
para COELHO, tal principio, no campo orcamentirio, significa a

“Projegio do principio da legalidade em geral, com a particularidade de
que, em s¢ tratando de gestio do dinheiro publico, a legalidade orgamen-
tiria significa que o ordenador de despesas s6 pode fazer aquilo que as
respectivas leis Ihe permitem — e nos termos e limites dessa permissdo —
o principio em exame exige obediéncia as normas da constituigio orga-
mentdria, ou seja, a todas as regras e principios que, no particular, estio
expressos na Lei Maior ou que derivam das suas disposigées, com énfase

nos preceitos reguladores das finangas e dos orcamentos.”

A inclusdo dos artigos 359-A a 359-H no Cédigo Penal, assim como a
alteragdo das Leis de Responsabilidade assinaladas, objetivou a explicitar a
crescente preocupagdo do pafs com o incremento do controle sobre a gestdo
pﬁblica, obrigando o administrador a seguir os procedimentos necessdrios para
1 realizacio de operagdes envolvendo recursos publicos. Segundo a LRF, “a
responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que Se previnem riscos € corrigem desvios capazes de afetar o equilfbrio
das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a rentn-
cia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidria, operagGes de crédito, inclusive por antecipa-
¢io de receita, concessao de garantia e inscrigio em Restos a Pagar” (art. 1°, §
10). O objetivo da denominada “lei de crimes fiscais”, destarte, ¢ obrigar o
gestor publico ao planejamento ¢ a transparéncia na administragdo, com vistas

a0 equilibrio das contas publicas.

Nesse conspecto, cometerd crime contra as finangas publicas aquele que,

faltando 4s normas vigentes, atentar contra o equilibrio fiscal e o controle

legislativo sobre as finangas publicas; sem tal elemento, nio nos parece possi-

vel a configuragio dos tipos previstos na lei de crimes fiscais. E o mesmo

entendimento de BITTENCOURT:

2 MENDES, Gilmar F.; COELHO, Inocéncio M.; BRANCO, Paulo G. G. Curso de Direito Consti-
tucional, 4* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.
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“Por sua percuciéncia, mais uma vez merece ser citado o entendimento de
Luiz Flavio Gomes ¢ Alice Bianchini, que afirmam: em ambas as situa-
coes a conduta do agente de interferir no planejamento ¢/ou equilibrio
das contas puiblicas. L preciso que cause lesiio ou a0 menos perigo concre-
to de lesiio a esse bem juridico. Sea conduta for puramente antinormativa
(contra o limite imposto, contra condigiio imposta etc.), mas nio Co]ocar,
nem de longe, em perigo, o equilibrio das contas publicas, ndo h4 crime,
Exemplo: a operagio de crédito inobservou o montante estabelecido em
lei, ultrapassando-o em pouca monta. Um valor absolutamente insignifi-
cante niio coloca em risco o equilibrio das contas puiblicas. Logo, apesar de
a conduta ser antinormativa, niio é antijuridica (em sentido material). H4
desvalor da agfio, mas niio desvalor do resultado.Ndo hd crime, portanto”.?

Com precisio, GOMES ¢ BIANCHINI destacam:

“O sentido tltimo desses crimes muito provavelmente poderia ser resumi-
do em duas afirmagées (ou admoestagdes ao administrador publico): 12) é
proibido gastar mais do que se arrecada; 2?) é proibido comprometer o
orgamento mais do que estd permitido pelo (controle do) poder legislativo.™

A jurisdigio penal sobre aspectos da administragdo do erdrio veio, por-
tanto, somar-se aos controles politico-administrativos exercidos pelos Tribu-
nais de Contas ¢ pelo Poder Legislativo. Como a alteragio do Cédigo Penal
foi apenas um dos instrumentos voltados a0 maior controle da administracio
publica, soa dificil avaliar seu acerto, mormente num contexto de rediscussio
da minimizagio das condutas albergadas pelo Direito Penal. Entretanto, sem
se negar que ainda hd muito a aprimorar nesta drea, este conjunto de leis
visando ao aperfeigoamento da gestio piblica contribuiu sobremaneira para a
credibilidade internacional do pais na avaliacio do risco de investimentos nos
titulos oferecidos pelo Tesouro Nacional.

Compete destacar, ainda, que os tipos deste capitulo admitem apenas a for-
ma dolosa de imputagio em relacio a esses delitos contra as finangas publicas e,
como preveem penas minimas inferiores ao limite de um ano, admite-se a suspen-
sdo condicional do processo estatuida pelo art. 95 da Lei ne 9.099, de 1995.

Analisemos, pois, os tipos em comento.

3 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal. Vol. 5. S0 Paulo: Editora Saraiva, 2008-

4 GOMES, Luiz Flavio; BIANCHINI, Alice. Crimes de R i ; i 10.028/00.
S5 Palo: RT, 2001. esponsabilidade Fiscal na Lei 10.
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|I. CONTRATACAO DE OPERACAO DE CREDITO

Q.- p -y 14 7 .
Art. 359-A. Or dcn«'lf., autorizar ou realizar operagio de crédito, interno
ou externo, sem prévia autorizagio legislativa:

Pena — reclusio, de 1 (um) a 2 (dois) anos.

»arigrafo inico. Incide na m :
Pardgr: . ‘- 7¢Tia mesma pena quem ordena, autoriza ou rea-
liza operagao de crédito, interno ou externo:

I - com inobservancia de limite, condigiio ou montante estabelecido em
Jei ou em resolugdo do Senado Federal;

11— quando o montante da divida consolidada ultrapassa o limite ma-
ximo autorizado por lei.

O primeiro artigo deste capitulo tutela a contratacio de operagdes de
crédito pelo Poder Publico. Com efeito, contratar uma operagio de crédito, in-
cluidas as etapas relacionadas com os niicleos do tipo em comento (ordenar,
qutorizar ou realizar), pressupde a adequada formacio de vontade do ente
piblico, 7 castt, & autorizagio do Poder Legislativo respectivo quanto  opera-
¢io propriamente dita, bem como em relagio a limites e condicGes estabeleci-
dos por lei ou resolugio do Senado Federal.

Conforme disposigdo constitucional (art. 48, I, IT e XIV), compete a0
Congresso Nacional (e aos legislativos estaduais e municipais, por paralelis-
mo), dispor acerca de matéria tributdria, orcamentdria e endividamento. De-
mais disso, é competéncia privativa do Senado Federal a fixagio de regras,
limites e autorizacdes relacionadas ao endividamento publico da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

Art. 52. Compete privativamente a0 Senado Federal:

V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

VI fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para
o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e condiges para as operagoes de
crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas

pelo Poder Publico federal;
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VIII - dispor sobre limites e condigdes paraa concessio de garantiada

Unido em operagdes de crédito externo e Interno;

IX - estabelecer limites globais e condigdes para o montante da divida

mobiliiria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

Toda operagio de crédito contratada pelo Poder Publico deve, Portantg,
integrar o respectivo orcamento, além de estar expressamente autorizada pel,
Poder Legislativo respectivo, a fim de conformar a formagZo de vontade ¢,
ente publico respectivo. Além disso, deve obedecer aos limites preconizados
pelo Senado Federal nas Resolugdes que tratam do tema.

Incide, portanto, na conduta criminosa aquele que ordene, autorize oy
realize operagio de crédito sem prévia autorizacio do parlamento respectivo
ou que pratique essas condutas em casos que¢, embora autorizada pelo Poder
Legislativo, a operagio exceda a limite, condi¢io ou montante estabelecido
por lei ou resolugdo do Senado Federal, ou, ainda, quando o montante da
divida consolidada ultrapassar o montante autorizado por lei.

Como mencionado, pressupde-se a necessidade de manifestagio do par-
lamento para a regularidade de uma operagao de crédito, decerto, em razio da
necessidade de maior controlo social e transparéncia na contratagio de obriga-

cdes que poderio onerar mais de uma geragio de cidadaos.

Operacio de crédito, segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, confi-
gura qualquer compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertu-
ra de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢io financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros (art. 29, III).

A definicdo de operagio de crédito pela LRF pressupde, desta feita, 2
existéncia de uma relagio bilateral entre o poder publico tomador e o agente
concessor do crédito; um contrato de crédito exige, destarte, o concurso de
duas vontades. Assim, embora direcionado 2 protegiio do equilibrio das contas
publicas e ao efetivo controle legislativo sobre as finangas publicas, poder-se-
ia sustentar que ambas as partes na relacio bilateral estariam sujeitas 3 inc-
déncia do tipo penal, agente piiblico ou ndo. Entretanto, voltando-se a0 objetivo
que se pretende defender com a lei, parece que o destinatirio da norma, sem
divida, é o agente que possua a atribuicio de contrair, em nome do €t
publico, uma operagao de crédito.

> |
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O Supremo Tribunal Federal, no pedido de arquivamento do Inquérito
ne 2.591-7/SP, assentou entendimento que o crime do art. 359-A nio se
caracteriza quando houver a obediéncia aos limites fixados pelo Senado Fede-
ral e ainda quando manifestada a anuéncia do respectivo parlamento, ainda
que por mera previsiio na lei orgamentiria. O mais indicado, entrementes, ¢
que haja expressa autorizagdo legislativa, mediante lei especifica, além do res-
peito aos demais requisitos, sobretudo em relagio aos limites fixados pelo
Senado e no anexo de metas fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentirias apro-
vada pelo Poder Legislativo respectivo, de modo a evitar a incidéncia da nor-
ma penal em comento.

I1l. INSCRICAO DE DESPESAS NAO EMPENHADAS EM RESTOS
A PAGAR

Art. 359-B. Ordenar ou autorizar a inscrigio em restos a pagar, de
despesa que nio tenha sido previamente empenhada ou que exceda
limite estabelecido em lei:

Pena — detengio, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.

Passando ao tipo do art. 359-B, sua andlise demanda alguns conceitos de
direito financeiro, previstos na Lei n° 4.320, de 1964, que trata da contabili-
dade publica.

O primeiro deles trata da forma com que so realizadas as despesas publi-
cas. A despesa procedida sob o regime da contabilidade piblica exige prévio
empenho (art. 60), que consiste no ato que cria para a administrago obrigagio
de pagamento pendente ou nio de implemento de condigio (art. 58).

Assim, para que um ente publico proceda a aquisigdo de bens ou contra-
“tagdo de servigos, hd a necessidade de uma “reserva” de orgamento para fazer
frente 4 despesa respectiva, que somente serd quitada apds a efetiva entrega da
mercadoria ou da medicio e recebimento dos servigos contratados, enfim da
efetiva verificaciio dos servios prestados. O periodo que medeia o empenho e
0 seu pagamento é denominado “processamento” da despesa; verificada a sua
regularidade e liberado o pagamento, dar-se-d a “liquidagdo” do empenho
(art. 63), e o fornecedor respectivo recebe o que lhe € devido.

Encerrado o exercicio financeiro, em 31 de dezembro, a despesa que nio

! . . . b 5 3 1 1 ¢
tiver sido liquidada na forma acima assinalada deverd ser inscrita em “restos a

~
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pagar”, rubrica orcamentdria destinada contabilizagio de obrigacoes que pj,
puderam ser honradas no mesmo exercicio em que contraidas (art. 3¢), A,“(l
segundo a Lei n° 4.320, de 1964, os “restos a pagar” estiio compreendid Na
“divida flutuante” da entidade publica, sujeita a limites ¢ condicionapgeg no
anexo de metas fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentirias, assim comy N

previsio da Lei Orcamentdria Anual (LRF, art. 59, §1°).

Colocadas tais premissas da Lei n° 4.320, de 1964, a autoridade g,
poderd ordenar ou autorizar a inscrigio em restos a pagar de despesa que nio
fora previamente empenhada, sob pena de infragdo ao tipo do art. 359.p,
Noutro giro: estd tutelado o regime do art. 60, da Lei de Contabilidade py-
blica, que exige o empenho prévio para validar uma despesa publica, possibi-
litando, destarte, o efetivo controle do legislativo acerca das despesas efetivadag
A conta do orgamento previamente aprovado.

Ainda, havendo a nccessidade de se observar a limitagdo da legislagio
orgamentiria, mesmo que existente o empenho, também cometerd o crime o

agente publico que ordenar ou autorizar a inscrigdo em restos a pagar acima
desses limites votados e aprovados pelo Poder Legislativo no Anexo de Metas

Fiscais e na Lei Orgamentiria.

Intenta-se proteger, destarte, a regularidade na contabilidade piblica,
assim como no planejamento estatal, sempre com vistas & manutengio do
equilibrio das contas publicas.

Na hipétese de ser ordenada ou autorizada a inscri¢do de despesa nio
empenhada em restos a pagar, e, por qualquer razio alheia 4 vontade da auto-
ridade, tal determinagio nio é executada pelo setor responsével pela contabi-
lidade piblica, estd-se diante de tentativa devidamente caracterizada.

IV, ASSUNCAO DE OBRIGACAO NO ULTIMO ANO DO
MANDATO OU LEGISLATURA

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assungio de obrigagio, nos dois
tltimos quadrimestres do dltimo ano do mandato ou legislatura, cuja
despesa nio possa ser paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso reste
parcela a ser paga no exercicio seguinte, que nio tenha contrapartida
suficiente de disponibilidade de caixa:

Pena — reclusio, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.
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O art. 359-C pretende evitar que scjam transferidas obrigagdes de um
mandato para o outro, que nio possam ser sustentadas pela efetiva disponibi-
lidade financeira do ente piblico. Protege-se o eririo de despesas perduldrias
¢ projetos irresponsdveis ¢ eleigoeiros que tanto prejudicaram o desenvolvi-
mento nacional. Se um governante desejar iniciar uma obra ou projeto que
ultrapasse 0 limite de seu mandato, havera de prever — ¢ resguardar — recursos
suficientes para arcar com a despesa respectiva,

O tipo penal, portanto, estd associado as condutas de ordenar ou autorizar
2 assungdo de despesa, nos oito dltimos meses de mandato ou legislatura, que
niio possa ser integralmente suportada no mesmo exercicio ou, caso ultrapassa-
do, ndo legue ao sucessor a disponibilidade financeira para sustentar a despesa.

Pratica o crime o agente puiblico que possua a atribui¢io para assumir a
obrigagio em nome do ente piiblico em desacordo com as possibilidades de caixa.

A anilise deste dispositivo estd intrinsecamente ligada ao art. 42, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que veda o endividamento publico de maneira
irresponsdvel. Desta feita, as despesas publicas empenhadas e liquidadas nos
meses compreendidos entre maio e dezembro do tltimo exercicio do manda-
to ou legislatura deverdo ser pagas neste mesmo periodo. Caso haja despesa
que seja liquidada no exercicio seguinte, o agente piblico deverd deixar dis-
ponibilidade financeira equivalente.

O Tribunal de Contas do Estado de Sdao Paulo, em seu Manual sobre a
LRF, orienta aos gestores e agentes de controle que a avaliagio do cumprimento
deste dispositivo deve levar em conta a “variagio do estoque da divida liquida de
curto prazo, dai se inferindo a realizagio, no periodo, de despesa sem cobertura
de caixa.” Corroborando tal entendimento, o TJSP entendeu que pratica o crime
0 agente ptblico que provocar o desequilibrio nas contas piblicas mediante
restos a pagar sem suficiéncia de caixa: “materialidade comprovada por documentos
trazidos aos autos pela acusagdo, em especial o laudo pericial contdbil do Instituto
de Criminalistica e parecer do Tribunal de Contas do Estado — Hipétese em
que se verificou o desequilibrio das finangas publicas exigido para a tipificagdo
do delito” (apelagdo criminal n° 1.161.156.3/0-00).

Disponivel em: <http://www.tce.sp.gov.br/arquivos/manuais—basicos/2007_|rf.pdf>, acesso em
17.12.2008.
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V. ORDENACAO DE DESPESA NAO AUTORIZADA

Art. 359-D. Ordenar despesa niio autorizada por lei:
Pena - reclusio, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

O art. 359-D trata da ordenagio de despesa nio autorizada por lei, ¢,
soante tratado adrede, a despesa publica, para ser vilida, necessitq estar en~
situagiio de compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lej de Dirct:':
zes Orgamentirias, além de encontrar respaldo na Lei Orgamentirig Anyy
Demais disso, ha situages que exigem a edigdo de autorizagio legislatiyy cs-‘
pecifica, como a destinagio de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas (LRF, gy, 26);
ou a assungio, por Municipio, do custeio de despesas de competéncia de ou-,
tro ente da federagio (LRE, art. 62); ou, ainda, no caso de subvencges econg-
micas a entidades com fins lucrativos (Lei n° 4.320/64, art. 19), Pode-ge
cogitar de outras hipéteses em que as Constituigdes Estaduais ou as Lejg
Orgéanicas Municipais exijam a autorizagio legislativa para que se proceda a
determinada despesa publica, como forma de impor maior controle socia]
sobre a atividade administrativa (norma penal em branco).

Destarte, havendo a exigéncia de autorizagio parlamentar para a realiza-
¢do da despesa, cometerd o crime do art. 359-D aquele que, possuindo com-
peténcia para tanto, a ordenar sem a devida autorizagio legal.

O Tribunal de Justica de Sdo Paulo, no julgamento dos Embargos de
Declaragio n°® 496.703.3/5-0001-000, reputou criminosa, pelo art. 359-D,
a conduta de agente publico que determinou a realizagio de despesa sem a

existéncia de autorizagdo legislativa especifica, nio obstante suportada por
rubrica prevista no orgamento.

De seu turno, o Superior Tribunal de Justica assentou que “quando de-
vidamente explicivel a despesa, deslegitima-se a possibilidade de punigio da
conduta a0 menos no dmbito penal. A inexisténcia de autorizagio de despesa
em lei constitui, tio-somente, indicio de irregularidade. Para se criminalizar 2
conduta, é necesséria a existéncia de lesio nio-justificada ao bem juridico, ist0
é, as finangas publicas, o que, no caso, nio ocorreu” (Agdo penal n° 389/ES),
como que reafirmando a necessidade de apuragio do ato tendente ao desequi”
librio das contas publicas, na forma explicitada no inicio deste estudo.

Tal como no tipo do art. 359-B, a tentativa é possivel e a autoridade
devera responder pelo delito.
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VI. PRESTACAO DE GARANTIA GRACIOSA

Art. 359-E. Prestar garans: "
tar garantia em operagio de crédito sem que tenha

. ntia em valor igual ou superior ao valor da
garantia prestada, na formga da lei:

sido constituida contragara

e T — e ——

Pena — detengio, de 3 (trés) meses a 1 (um) ano. ;

O At 309-E cncontra-se ligado ao art. 40, § 10, da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, que exige a prestac

p a0 de contragarantia a garantia em operagao
e crédito entre os entes i g ia”

d : . federativos. Segundo a LRF, por “garantia” entende-
se o compromisso de adimpléncia de obrigacdo financeira ou contratual assu-

mida por ente da Federacio oy entidade a ele vinculada (art. 29, IV). Ou seja,

tomado por empréstimo o conceito do direito civil, garantia configura uma
seguranga, ao credor, quanto ao pagamento da prest

devedor. Segundo MIZABEL DERZ]I, a contragar

acdo a que se obrigou o
antia
«“

tem a mesma natureza e extensio da garantia, ou seja, qualquer cau-

¢ao contraprestada pelo devedor ao garantidor, terceiro estranho a0 vin-
culo obrigacional que lhe garantiu o pagamento.”

O inciso I, do §1°, do art. 40 da LRF dispensa a apresentacio de contra-
garantia a 6rgios e entidades do préprio ente federativo, Jé o inciso II discipli-
. na que a contragarantia pode ser entabulada mediante a vinculacio de
transferéncias constitucionais, com outorga expressa de poderes para sua re-
.~ tengdo e emprego na liquidagio da obrigagio garantida. Tal prética, contudo,
- segundo a mesma autora, ¢ inconstitucional por afronta aos arts. 160, e 167,

' 1V, da Magna Carta.

B

e I SERPSSIPE NP

; Cometeria o crime de prestagdo de garantia graciosa, portanto, o agente
- piiblico que possua a obrigagdo legal de exigir a contragarantia em operagoes
- de crédito e presta a garantia sem tal exigéncia.

TEO—

S —

Entrementes, anuncia-se a necessidade de verificacio da comprovagio do
- desequilibrio decorrente da conduta, como condicdo de se admitir a hipétese do
tipo do art. 359-E, conforme a abalizada doutrina de GOMES e BIANCHINI:

“A inexisténcia de contragarantia quando da prestagio de uma garan-
tia ndo é motivo suficiente para se punir penalmente a conduta, visto

T A R P ST P D TR R SR S

MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (org.). Comentdrios 4 Lei de :
Responsabilidade Fiscal. 22 ed. Sio Paulo: Saraiva, 2007, p. 285. 51
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que, para niio configurar mero licito administrativo, exige-se a compro-
vagio do perigo concreto de lesio as finangas puiblicas (ou a0 equilibrig
das contas priblicas). Exige-se, portanto, para a consumagio do crime, 4

. : o juridi atureza supraindividual "
comprovagio do perigo aum bem juridico de natureza supraindividual,

VIl. NAO CANCELAMENTO DE RESTOS A PAGAR

Att. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar ou de promover o cancela-
mento do montante de restos a pagar inscrito em valor superior ao

permitido em lei:
Pena — detengio, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.

Outro tipo penal que possui intima relagio com o art. 42 da Leide Respon-
sabilidade Fiscal é o art. 359-F. Relembrando-se que os restos a pagar sio obriga-
¢des preexistentes da administragio ptblica, pendentes ou ndo de condigio, que
ultrapassarem o final do exercicio financeiro (art. 58 c/c art. 36, da Lei ne 4.3/
64), seu cancelamento somente poderia ocorrer se verificado algum vicio na afe-
ri¢io do direito do credor, v.g., servigo ndo prestado, apesar de contratado.

Nio obstante, a LRF criou a obrigagio de se cancelarem os empenhos
que ultrapassarem as disponibilidades de caixa (art. 55, III, b, 4), explicitada
nas razes de veto ao art. 41 do autégrafo da aludida norma. Ainda, o capus do
art. 359-F veicula obrigagio ao administrador de perseguir os limites preco-

nizados no anexo de metas fiscais da Lei de Diretrizes Or¢amentirias e na Lei
Org¢amentiria Anual.

O tipo penal, portanto, persegue uma dada maneira de escrituracio da
contabilidade piblica — o cancelamento de inscrigées na rubrica orcamentiria
de “restos a pagar” — sem promover a contengio do excesso na despesa publica
quando a receita nio se realiza na medida prevista na Lei Orcamentaria Anual.

Portanto, restam prejudicados o credor, que confiou na execugio de um
contrato com o poder publico € a entidade, que certamente serd condenada em
agdo de ressarcimento, cuja dltima consequéncia redundar4 em inscri¢do daquele
débito em outra rubrica — a divida consolidada, junto aos precatérios judiciais.
Demais disso, praticamente impele o ajuizamento de aces de ressarcimento pelos
fornecedores do poder publico, assoberbando ainda mais o Poder Judicidrio, em

7 Ob. cit.
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= de obrigacio meramente formal Ao .‘ . . oz
razio de obrigagi amente formal decorrente da ndo realizacio de receitas -

ats das vezes, decorre de fagee altes S .
que, N0 mais das vezes, decorre de fatos alheios 4 Administracio,

Noutro giro: esti-se determinando ao admini

, strador que tenha uma con-
Juta absolutamente irresponsivel ny pgest

a0 pl’l,)”CH que, por dt_;gfr;f_q’ dimi-

470 = 1estos a pagar ~ de modo que,
{ormalmente, 0 orgamento seja cumprido, olvidando-

gagio contratual com o fornecedor perm

pua o seu endividamento de curto pr

s¢, contudo, que 2 obri-
anecerd vilida e redundars em con-
denagiio judicial da entidade pablica respectiva,

Sem embargos de severas criticas ¢ este dispositivo, cometers o crime o
agente publico que, detendo a competéncia bastante, deixar de ordenar, 2uto-
rizar ou de promover o cancelamento de inscriches em restos 2 p2

Zar €171 d!,‘ﬁ“
1 2 o4
conformldadc com a 101.

Na jurisdi¢do do Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo, trata-se de
pritica irregular, que merecerd a devida retificacdo contbil pela fiscalizacio,
sem embargo da responsabilizagio do agente, na esfera politico-administrativa®.

VIII. AUMENTO DE DESPESA TOTAL COM PESSOAL NO ULTIMO
ANO DO MANDATO OU LEGISLATURA

Art. 359-G. Ordenar, autorizar ou executar ato que acarrete aumento

de despesa total com pessoal, nos cento e oitenta dias anteriores 20 final
do mandato ou da legislatura:

Pena — reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

O art. 359-G trata da pritica do aumento de despesa total com pessoal no
~ tltimo ano do mandato ou legislatura. A limitacio de despesas com pessoal
~ advém doart. 169 da Constituigio Federal e se configura em importante ferramenta
. para a gestdo publica, pois evita o engessamento orcamentario decorrente do
. crescimento vegetativo da folha de pagamento ante gratificagdes, promogdes etc.,
'- bem como se evita que sejam realizados aumentos irresponséveis ao funcionalismo
4 custa de receitas futuras, com inegével repercussio na esfera eleitoral.

O tipo do art. 359-G refere-se ao ato de ordenar, autorizar ou executar
ato que acarrete aumento de despesa total com pessoal, nos cento e oitenta

dias anteriores a0 final do mandato ou da legislatura. A fixagdo de remunera-

Ob. cit,
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¢io de pessoal ¢ realizada por lei (ou decreto legislativo), ou seja, com ¢ con
v poders Ser
tanto o chefe do poder executivo que proponha o projeto de lej que re

curso do parlamento que autoriza a despesa, O agente, portanto
. (l“mlc
em aumento de despesa como os pnrl:uncnmrcs que a autorizem, seqy que g

ressalvens os dltimos seis meses de mandato ou legislatura,

Trata-se, sem dhivida, de previsio que busca evitar a dilapidag;io do Critio
decorrentes de beneficios funcionais expedidos em final de mandato, com ﬁna;
lidade meramente eleigoeira, e cuja repercussio invariavelmente recairg go-
verno seguinte, engessando as previsdes orgamentdrias do sucessor, seja comg
torma de vendetta politica, seja como tentativa de envolver o ﬁlnciomﬂismo nas |

disputas politico-cleitorais. O que, de toda sorte, ¢ plenamente condengve|,

Interpretando esta norma, o Tribunal de Justica de Minas Gerais determ;-
nou o recebimento de denincia contra ex-prefeito que nomeou servidores nos
dois ltimos meses de seu mandato, em situagiio que gerou aumento na despesa

com pessoal (Recurso em Sentido Estrito n° 1.0461.06.039399-2/001),

Sem embargo de tal julgado do TIMG, ¢ fundamental que se verifique
o comprometimento do equilibrio fiscal, sem o que o crime nio estari confi-
gurado. Portanto, além da violagio dos limites da despesa com pessoal, ¢ ne-
cessirio que tal ato configure desequilibrio orgamentdrio bastante a ensejar a
atuagio da jurisdigio penal.

IX. OFERTA PUBLICA OU COLOCACAO DE TITULOS NO MERCADO

Art. 359-H. Ordenar, autorizar ou promover a oferta piiblica ou a colo-
cagio no mercado financeiro de titulos da divida publica sem que te-
nham sido criados por lei ou sem que estejam registrados em sistema
centralizado de liquidagio e de custédia:

Pena - reclusio, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

O derradeiro dispositivo no capitulo dos crimes contra as finangas publi-
cas trata da emissio de titulos de divida publica sem a observancia de sua criagio
por lei e sem o registro em sistema centralizado de liquidagio e custédia.

Cometeri o crime o agente publico que ordene, autorize ou promova a ofer-
ta ou colocagio em mercado de titulos publicos que nio tenham sido criados por
lei ou que ndo estejam custodiados em sistema centralizado, atualmente na CE-
TIP S/A, sociedade organizada pelo Banco Central e instituicdes financeiras.
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Trata-se de disposiciio que impée ao administrador od

N ever de levar a
discussiio parlamentar a conveniéncia de o

a¢io de um titulo para captagiio de
) . § que serdo ofertadas a0 mercado. A liquida-
¢ilo ¢ custodia em sistema centralizado oferecem maijor controle, transparén-
cia ¢ credibilidade ao mercado de titulos piblicos brasileiros,

recursos, bem como as condi¢se

X. CONCLUSOES

Consoante mencionado ng introdu

pode ndo se configurar na melhor sajda
zagio no trato da res publica.

¢d0, a criminalizagio da gestio publica
para a busca constante da profissionali-

Com efeito, muitos dos tipos penais assinalados sequer foram colocados ao

crivo do Poder Judicidrio, a despeito de se tratar de alteragdes normativas datadas
de quase uma década. E, decerto isso ndo decorre da correta gestdo dos adminis-
tradores patrios ou de receio decorrente de uma possivel persecugiio penal.

Ao revés, a elevada complexidade do tema relacionado 3 contabilidade
publica, muitas vezes acessivel somente aos profissionais com conhecimentos
especificos da drea, afasta a persecuciio penal das condutas previstas na Lei de

Crimes Fiscais. Além disso, ¢ da esséncia da atividade do administrador fazer

escolhas e enfrentar dificuldades — muitas vezes um or¢amento escasso e sem

margem para atender a todas as necessidades publicas — e tais situacdes sio
levadas em conta no momento de avaliar determinada conduta,

¢, portanto,
submeté-la aos tipos assinalados adrede.

Nio obstante as criticas apontadas, e as ainda por apontar, a Lei de Crimes
Fiscais deve ser analisada juntamente com todo o “pacote” legislativo que foi
editado para a melhoria regulatéria da gestdo fiscal brasileira. Foram essas nor-
mas, com suas qualidades e defeitos, que propiciaram um minimo de profissio-
'\ nalizagio no planejamento e execugiio orgamentirios dos entes publicos nacionais
. eque ensejaram um grau mais elevado de confianga nas instituicdes nacionais.

A despeito disso, teria andado melhor o legislador caso tivesse agravado,
- ou sistematizado de maneira mais adequada, as sangbes no plano politico-
feleitoral, ou mesmo, administrativo, a fim de se proscrever da gestio publica
;aqueles sem condigbes € comprometimento com o bem juridico almejado
' pela Lei de Crimes Fiscais.



