TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
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PROCESSO N¢: 111352/22

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: MUNICIPIO DE PORTO BARREIRO

INTERESSADO: EMANOEL VANDERLEI VOLFF

RELATOR: CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 1165/23 - Tribunal Pleno

Consulta. Municipio de Porto Barreiro. Aplicagao
de verba publica para construgdo ou reforma de
escola em terreno particular cuja posse € objeto
de litigio judicial. Areas de acampamento de
trabalhadores rurais sem-terra. Resposta a
consulta.

I. RELATORIO
Versa o presente processo sobre consulta formulada pelo senhor
Prefeito do MUNICIPIO DE PORTO BARREIRO, por meio da qual indaga acerca

das seguintes questoes:

a) O municipio pode investir dinheiro publico em construgdo ou
reforma de escola municipal em terreno que ndo seja de sua propriedade a fim de
atender direito a educacdo rural comunitaria de criancas acampadas em

area de litigio de reintegragéo de posse?

b) Em caso de Recomendagbes Administrativas e Termos de
Ajustamento de Conduta propostos pelo Ministério Publico, que recomendem a
construgéo ou reforma de escola em terreno alheio, localizada em acampamento de
trabalhadores rurais sem-terra, area em litigio de reintegragdo de posse, o municipio

estaria respaldado a realizar tal investimento publico?

¢) Em caso de investimento publico em terreno alheio, nas

condigbes apontadas no item “b” retro, havera irregularidade nas contas publicas?

d) A desapropriagdo de area dentro de terreno em litigio de
reintegragdo de posse a fim de construir escola seria possivel, mesmo considerando
a inseguranga juridica proveniente do n&o trénsito em julgado de eventuais

processos de retomada da terra?
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Conforme justifica o gestor, muitos municipios paranaenses
possuem em seu territorio areas de acampamento de trabalhadores rurais sem-terra.
Essas areas, regra geral, encontram-se em litigio de reintegragc&o de posse. Ocorre
que muitos litigios se estendem por décadas o que leva a uma estabilizagdo das
familias nesses locais, vinculando os entes publicos a prestagéo de servigos de suas
competéncias.

Uma das principais demandas de servigo publico refere -se ao direito
pleno a educagdo, com conforto, qualidade e seguranga, dentro da comunidade. O
desatendimento dessas demandas, ndo raro, trazem ao administrador publico um
sem-numero de Recomendag¢bes Administrativas e Termos de Ajustamento de
Conduta, propostos pelo Ministério Publico, reivindicando, para o administrador
publico, respaldo técnico e normativo para o cumprimento das disposicbes
administrativas.

Contudo, questiona acerca da seguranca juridica diante do contido
no art. 1.255 do Caodigo Civil: aquele que semeia, planta ou edifica em terreno alheio
perde, em proveito do proprietario, as sementes, plantas e construgoes; se procedeu
de boa-fé, tera direito a indenizagéo.

O expediente veio acompanhado de parecer juridico emitido pela
Procuradoria Juridica da municipalidade (pec¢a n.° 4), com manifestagdao em sentido
contrario a possibilidade de se dispender numerario proveniente do tesouro
municipal em terreno cuja propriedade néo seja do proprio municipio, sob o prego de
estar caracterizada aplicagao de verba publica em area irregular.

Presentes os requisitos de admissibilidade contidos no artigo 311 do
Regimento Interno da Casa', conheci da consulta conforme Despacho n.° 210/22-
GCDA.

Na sequéncia, a Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca informou

que foram encontradas decisdes com forca normativa relacionadas em parte ao

! Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo Il, Capitulo II,
Secdo VI, da Lei Complementar n° 113/2005, deverd atender aos seguintes requisitos: | - ser
formulada por autoridade legitima; Il - conter apresentagdo objetiva dos quesitos, com indicacao
precisa de duvida; Il - versar sobre duvida na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de competéncia do Tribunal; IV - ser instruida por parecer juridico ou técnico
emitido pela assessoria técnica ou juridica do 6rgdo ou entidade consulente, opinando acerca da
matéria objeto da consulta; V - ser formulada em tese.

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR ZLYU.YI1A.EBFA.NLGR



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

tema especifico submetido a apreciagao - Ac n.° 1001/20-TP, Ac n.° 2192/19-TP e
Ac n.° 1730/18-TP - e outras que, embora sem forca normativa, podem auxiliar na
resposta ao tema proposto - Ac n.° 474/09-TP e Resolugdo n.° 1921/04. Desse
modo, os autos foram encaminhados a Coordenadoria de Gestdo Municipal para
instrucdo e ao Ministério Publico de Contas para parecer.

A unidade técnica pronunciou-se nos termos abaixo (pe¢a n.° 14):

“... pelo que se infere do questionamento articulado na presente
consulta, o poder publico almeja a ocupagéao precaria de area particular, objeto litigio
judicial, para constru¢ado ou reforma de escola, o que obviamente n&o é permitido.
Tal conduta igualmente constituiria turbacdo ou esbulho possessorio sujeito a
reintegracao de posse.

. ausentes as hipoteses legais de intervencdo do Estado na
propriedade do particular’, o Municipio ndo pode ocupar precariamente area
privada, ainda que com a louvavel finalidade de investimento em construgdo ou
reforma de escola municipal.

Ademais, a realizagdo de investimentos publicos em area privada
ocupada de forma precaria pelo poder publico, representaria sérios riscos de dano
ao erario, haja vista a probabilidade de retomada da éarea pelo seu legitimo
proprietario.

[...]

As Recomendacgdes Administrativas expedidas pelo
Ministério Publico Estadual, conforme a propria terminologia sugere, ndo possuem
forca cogente, competindo ao gestor publico, dentro de sua discricionariedade
administrativa, escolhner o  caminho que melhor atenda ao interesse publico,
dentro das possibilidades permitidas pelo ordenamento juridico.

Por sua vez, os Termos de Ajustamento de Conduta, embora
possuam natureza de titulo executivo extrajudicial nos termos do que estabelece o
artigo 5°, § 6° lei n.° 7.347/1985, apenas se perfectibilizam pelo acordo de vontades

entre ambas as partes envolvidas, razdo pela qual o gestor publico ndo é obrigado a

2 Limitacdo administrativa, serviddo administrativa, requisicdio administrativa, ocupagdo temporaria,
tombamento e desapropriagao.
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firmar o documento caso a medida a ser adotada ndo seja condizente com as regras
postas no ordenamento juridico.

Assim, em sintonia com a resposta constante no primeiro
questionamento, ausentes as hipoteses legais de intervencédo do Estado na
propriedade privada, o Municipio ndo pode ocupar de forma precaria area particular,
ainda que com a finalidade de investir dinheiro publico em construgdo ou reforma de
escola municipal.

[...]

Havendo ocupacao de area privada pelo poder publico sem respaldo
em lei, ainda que sob o pretexto de construcido ou reforma de unidade escolar,
havera irregularidade das contas publicas em razdo da ofensa ao principio da
legalidade.

[...]

O fato de existir insegurancga juridica proveniente da auséncia de
transito em julgado de eventuais processos de retomada de terra ndo impede o
ajuizamento do processo de desapropriagcdo, uma vez que neste se discute o direito
de propriedade e néo o direito de posse sobre o bem a ser desapropriado.

Todavia, conforme acertadamente destacado pelo parecer técnico
que instrui a presente consulta, compete ao gestor publico ponderar acerca da
conveniéncia da medida, uma vez que, desapropriada a area e construida a obra
publica, enormes prejuizos poderiam incidir sobre o erario em caso de
superveniéncia de ordem de desocupacéo, por conta do esvaziamento precoce do
objeto.”

O Ministério Publico de Contas, por sua vez, enalteceu o trabalho
realizado pela Procuradoria Municipal e sugeriu sejam endossadas as respostas

apresentadas pelo 6rgao (peca n.° 15).

Il. ANALISE E FUNDAMENTAGAO

Inicialmente, cabe registrar a relevancia do assunto contemplado na
consulta, revestindo-se de relevante interesse publico, de forma a merecer o
enfrentamento pelo Tribunal de Contas e cujo posicionamento certamente servira de

diretriz para todos os jurisdicionados do Estado do Parana.
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Verifico que o objeto da duvida foi suficientemente analisado na
instrucdo processual e no parecer juridico da procuradoria do ente interessado,
encontrando-se a questao juridicamente bem resolvida e sinalizada.

A consulta reporta-se a possibilidade ou ndo de se investir verba
publica em construgcédo ou reforma de escola municipal situada em acampamento de
trabalhadores rurais, cujo terreno ndo pertence ao Municipio.

Compreende-se a preocupagao da parte consulente em razéo da
atuacdo do Ministério Publico local visando impelir o representante do Poder
Executivo a agir em determinado sentido a luz do direito basico a educacéo.

Na mao contraria vem o justo receio de posterior responsabilizacéo
do gestor pelo emprego de dinheiro publico de maneira temeraria, anunciadamente
infrutifera ou contraria aos termos da lei.

Destaco que apds percuciente estudo da situacdo descortinada
foram convergentes os entendimentos da Coordenadoria de Gestdao Municipal -
CGM e da procuradoria de Porto Barreiro.

Para solucdo do aparente conflito entre a responsabilidade na
administracdo do patrimdnio publico e o dever dos municipios de fornecer servigo
publico de educagdo comunitario de qualidade cabe tecer as seguintes
consideragdes.

A realizagdo de obra publica em terreno particular passando por
litigio de reintegracdo de posse oferece grande potencial de causar prejuizo ao
Erario, diante da real possibilidade de os bens, verbas ou investimentos
provenientes do Tesouro Municipal serem incorporados ao patriménio particular.

O administrador publico, no caso o senhor Prefeito Municipal, é
quem detém a prerrogativa de avaliar como cumprir da melhor forma o principio da
Eficiéncia Administrativa e sopesar qual das politicas publicas ao seu alcance
atendera aos anseios dos administrados.

Nesse aspecto, oportuna a colocagdo do douto advogado do

municipio em seu opinativo:

... em muitos casos, existem alternativas administrativas que embora
nao comportem a citada construgdo/reforma em terreno alheio, nao
acarretam no descumprimento do dever de prestacdo adequado e
eficiente do servico de educacdo. Essas ferramentas, tais como
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realocagao de alunos, disponibilizagdo novas vagas em transporte
escolar e outras, estdo a disposi¢cao do gestor publico, e sé por ele
devem ser eleitas.

A redistribuicdo e realocagdo de alunos assentados nao acarreta,
necessariamente, uma urbanizagado do ensino, sobretudo quando o
municipio for de pequeno porte, de carater essencialmente rural e
comunitario. Tanto € assim, que muitos dos municipios de pequeno
porte oferecem, tanto em escolas rurais como as localizadas na
sede, apenas o ensino primario, sendo que o aluno, mesmo
assentado, sera obrigado a dirigir-se a sede do municipio ou a outro
local que ofereca a continuidade do ensino apds o ensino primario,
afastando-se, mesmo que de forma pendular, da comunidade
assentada.

Embora o Ministério Publico encontre no artigo 127, caput, do texto
constitucional, reconhecimento como instituicdo permanente, essencial a fungao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, os pareceres por
ele emitidos e instrumentos juridicos a seu dispor ndo detém forga cogente.

Nessa ordem de ideias, as indagagdes levantadas encontram-se

esclarecidas.

lll. vVOTO

Ante o exposto, VOTO pelo conhecimento e resposta a presente

consulta nos seguintes termos:

a) O municipio pode investir dinheiro publico em construgdo ou
reforma de escola municipal em terreno que ndo seja de sua propriedade a fim de
atender direito a educacdo rural comunitaria de criangcas acampadas em
area de litigio de reintegragédo de posse?

Resposta:

Nao. O direcionamento de verba publica para construcéo, reforma
ou melhoramento de imoével em propriedade particular, a qualquer titulo,
corresponde, nos termos do artigo 1.255 do Cadigo Civil Brasileiro, a facilitar a
indevida incorporagdo ao patrimdnio particular de bem ou verbas provenientes do

Tesouro Municipal, o que pode ser classificado como ato de improbidade
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administrativa que gera prejuizo ao erario, nos termos do inciso |, do artigo 10 da Lei
n°® 8.429/92 - Lei de improbidade Administrativa.

b) Em caso de Recomendacbes Administrativas e Termos de
Ajustamento de Conduta propostos pelo Ministério Publico, que recomendem a
construgdo ou reforma de escola em terreno alheio, Iocalizada em
acampamento de trabalhadores rurais sem-terra, area em litigio de reintegragdo
de posse, o municipio estaria respaldado a realizar tal investimento publico?

Resposta:

N&o. O objetivo da Recomendagdo Administrativa e do Termo de
Ajustamento de Conduta é persuadir o gestor publico a praticar ou deixar de praticar
determinados atos em beneficio da melhoria dos servigos publicos. Apesar disso,
embora reflita a posicdo do Ministério Publico, ndo se pode afirmar que, do ponto de
vista legal, esses instrumentos gozem dos mesmos efeitos de uma sentencga judicial
transitada em julgado - sobretudo a imutabilidade e efeito erga omnes - ou possuam
forca normativa.

No maximo os instrumentos como o TAC vinculam as partes que o
firmaram, ndo estendendo seus efeitos a outras pessoas ou 6rgdos. Nessa linha,
nada impede que outros 6rgaos judiciais ou de controle tenham concepgéao diversa
da estipulada nos citados instrumentos e venham exercer seu poder/dever de buscar
a responsabilizacdo do ente publico e de seu gestor através de competente

processo de ressarcimento ao erario.

¢c) Em caso de investimento publico em terreno alheio, nas
condi¢bes apontadas no item “b” retro, havera irregularidade nas contas publicas?

Resposta:

Uma vez caracterizada aplicacdo de verbas publicas de forma
irregular e ofensa ao principio da Legalidade, havera reprovagédo das contas do

gestor.

d) A desapropriagdo de area dentro de terreno em litigio de
reintegragdo de posse a fim de construir escola seria possivel, mesmo considerando
a inseguranga juridica proveniente do n&o trénsito em julgado de eventuais

processos de retomada da terra?

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR ZLYU.YI1A.EBFA.NLGR



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

Resposta:

Ndo ha seguranga juridica na aquisicdo de area, mesmo pelo
instrumento da desapropriacdo, quando localizada em area maior que se encontre
ainda em litigio de reintegragdo de posse. Nao tendo sido concretizado o
assentamento das familias acampadas pelo INCRA e, sobretudo, ndo tendo havido
posicionamento irrecorrivel do Poder Judiciario sobre a causa, nenhuma intervencao
na propriedade que resulte de inje¢cdo de verba publica sera viavel e incontestavel,
visto que sequer a posse se encontra pacificada.

Ademais, em muitos dos processos de disputa de terras ha firmado
interesse da Unido na area, o que, em tese, inviabilizaria a fixacdo do interesse de
outro ente publico na desapropriagao.

Por fim, o risco de sobrevir uma ordem de desocupagao, com
eventual desapropriagdo e construgdo de obra publica ja realizada, levaria a
enormes prejuizos aos cofres publicos e responsabilizagédo do gestor publico peta
inviabilizacdo e esvaziamento precoce do projeto.

Apo6s o transito em julgado, feitas as devidas anotagdes, encerrem-

se os autos, nos termos do art. 398 do RI.

IV. VOTO DIVERGENTE (Conselheiro Mauricio Requidao de Mello e Silva)

Trata-se de consulta formulada pelo Municipio de Porto
Barreiro, a fim de verificar: “a possibilidade de se investir verba publica na
construgdo ou na reforma de escola municipal situada em acampamento de
trabalhadores rurais, terreno ndo pertencente ao municipio, portanto, tudo
sob o ponto de vista da segurancga juridica, sobretudo quando confrontado
com o contido no artigo 1.255 do Cdédigo Civil Brasileiro, que reproduzo a
sequir: “Art. 1.255. Aquele que semeia, planta ou edifica em terreno alheio
perde, em proveito do proprietario, as sementes, plantas e construgées; se
procedeu de boa-fé, tera direito a indenizagdo”.’
Sustenta que muitos municipios paranaenses possuem em seu

territério areas de acampamento de trabalhadores rurais sem-terra e que

3 Peticdo da Consulta, pega n.° 03, fl. 02.
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essas areas usualmente encontram-se em litigio. Diz que com a finalidade de
atender os direitos fundamentais dos individuos que residem no
assentamento, em especial no que tange ao direito fundamental a educacao,
o Ministério Publico propds diversas recomendac¢des administrativas e termos
de ajustamento de conduta ao administrador.

Assim, pugna que o Tribunal de Contas do Parana sane os

seguintes questionamentos:

a) O municipio pode investir dinheiro publico em construgdo ou
reforma de escola municipal em terreno que nao seja de sua
propriedade a fim de atender direito a educacgao rural comunitaria de
criangcas acampadas em area de litigio de reintegragdo de posse?

b) Em caso de Recomendagdes Administrativas e Termos de
Ajustamento de Conduta propostos pelo Ministério Publico, que
recomendem a construcido ou reforma de escola em terreno alheio,
localizada em acampamento de trabalhadores rurais sem-terra, area
em litigio de reintegracdo de posse, o municipio estaria respaldado a
realizar tal investimento publico?

c) Em caso de investimento publico em terreno alheio, nas
condicbes apontadas no item “b” retro, havera irregularidade nas
contas publicas?

d) A desapropriacdo de area dentro de terreno em litigio de
reintegracdo de posse a fim de construir escola seria possivel,
mesmo considerando a inseguranga juridica proveniente do nao
transito em julgado de eventuais processos de retomada da terra?

O Conselheiro José Durval Mattos do Amaral, em seu voto
condutor, dispde que a realizacdo de obra publica em terreno particular sobre
o qual pende decisao de reintegragcdao de posse oferece grande potencial de
causar prejuizo ao erario, tendo em vista a possibilidade real de que os bens,
verbas e investimento provenientes do Tesouro Municipal sejam incorporados

ao patrimdnio do particular.*

* O Conselheiro votou pelo conhecimento da consulta e, no mérito, para que esta fosse respondida
nos seguintes termos:

a) O municipio pode investir dinheiro publico em construgdo ou reforma de escola municipal em
terreno que nao seja de sua propriedade a fim de atender direito a educagéo rural comunitaria de
criangas acampadas em area de litigio de reintegracao de posse?

Resposta: Nao. O direcionamento de verba publica para construgao, reforma ou melhoramento de
imével em propriedade particular, a qualquer titulo, corresponde, nos termos do artigo 1.255 do
Cdédigo Civil Brasileiro, a facilitar a indevida incorporagéo ao patrimdnio particular de bem ou verbas
provenientes do Tesouro Municipal, o que pode ser classificado como ato de improbidade
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Todavia, em que pese o voto apresentado pelo relator, divirjo
do posicionamento quanto a impossibilidade de investimento publico para a
construcdo ou reforma de escola, a fim de atender as criangas e
adolescentes residentes em area de litigio de reintegragcao de posse.

Uma vez que, diversamente do aduzido, a luz do ordenamento
juridico patrio ndo ha d&bice para que a verba publica seja direcionada a
construcao ou reforma de escola, ainda que em terreno particular, desde que,
nos termos do preceituado pela Lei 4.320/64 e pela Lei de Diretrizes
Orgcamentarias, exista programa de governo e previsao orgamentaria.

Neste sentido, a titulo exemplificativo, € importante recordar

que usualmente a administracdo publica realiza a locagdo de imoveis

administrativa que gera prejuizo ao erario, nos termos do inciso |, do artigo 10 da Lei n° 8.429/92 - Lei
de improbidade Administrativa.

b) Em caso de Recomendagbes Administrativas e Termos de Ajustamento de Conduta propostos pelo
Ministério Publico, que recomendem a construgédo ou reforma de escola em terreno alheio, localizada
em acampamento de trabalhadores rurais sem-terra, area em litigio de reintegragdo de posse, o
municipio estaria respaldado a realizar tal investimento publico?

Resposta: Nao. O objetivo da Recomendac¢édo Administrativa e do Termo de Ajustamento de Conduta
€ persuadir o gestor publico a praticar ou deixar de praticar determinados atos em beneficio da
melhoria dos servigos publicos. Apesar disso, embora reflita a posi¢do do Ministério Publico, ndo se
pode afirmar que, do ponto de vista legal, esses instrumentos gozem dos mesmos efeitos de uma
sentenca judicial transitada em julgado - sobretudo a imutabilidade e efeito erga omnes - ou possuam
forga normativa. No maximo os instrumentos como o TAC vinculam as partes que o firmaram, nao
estendendo seus efeitos a outras pessoas ou 6rgaos. Nessa linha, nada impede que outros 6rgéos
judiciais ou de controle tenham concepc¢ao diversa da estipulada nos citados instrumentos e venham
exercer seu poder/dever de buscar a responsabilizagdo do ente publico e de seu gestor através de
competente processo de ressarcimento ao erario.

c) Em caso de investimento publico em terreno alheio, nas condi¢gdes apontadas no item “b” retro,
havera irregularidade nas contas publicas? Resposta: Uma vez caracterizada aplicagao de verbas
publicas de forma irregular e ofensa ao principio da Legalidade, havera reprovagédo das contas do
gestor.

d) A desapropriacado de area dentro de terreno em litigio de reintegracdo de posse a fim de construir
escola seria possivel, mesmo considerando a inseguranca juridica proveniente do ndo transito em
julgado de eventuais processos de retomada da terra? Resposta: Nao ha seguranca juridica na
aquisicao de area, mesmo pelo instrumento da desapropriagao, quando localizada em area maior que
se encontre ainda em litigio de reintegracdo de posse. Nao tendo sido concretizado o assentamento
das familias acampadas pelo INCRA e, sobretudo, nado tendo havido posicionamento irrecorrivel do
Poder Judiciario sobre a causa, nenhuma intervengao na propriedade que resulte de injecdo de verba
publica sera viavel e incontestavel, visto que sequer a posse se encontra pacificada. Ademais, em
muitos dos processos de disputa de terras ha firmado interesse da Unido na area, o que, em tese,
inviabilizaria a fixacdo do interesse de outro ente publico na desapropriagdo. Por fim, o risco de
sobrevir uma ordem de desocupagao, com eventual desapropriagdo e construgdo de obra publica ja
realizada, levaria a enormes prejuizos aos cofres publicos e responsabilizagdo do gestor publico peta
inviabilizacdo e esvaziamento precoce do projeto. Apds o transito em julgado, feitas as devidas
anotagdes, encerrem-se os autos, nos termos do art. 398 do RI.
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particulares, que a fim de atender as necessidades da atividade a ser
desempenhada necessitam de reformas substanciais, que ocorrem as
expensas da administragdo publica, sem que tais atos sejam precocemente
caracterizados como aptos a ocasionar prejuizo ao erario.

Do mesmo modo, na hipétese de se demonstrar mais
econbmica, nada impede que o Municipio conceda subvencio social para a
prestacdo de servigos educacionais no ambito do assentamento, com
fundamento no art. 16 da Lei n.° 4.320/64.

Alias, ndo olvidando da discricionariedade que possui o
administrador para a escolha das politicas publicas que serao realizadas em
sua gestdo, cumpre mencionar que o art. 227 da Constituicdo Federal
consagrou o principio da Prioridade Absoluta, por meio do qual, consoante o
disposto no art. 4° da Lei n.° 8.069/90 - Estatuto da Crianga e do
Adolescente, é dever do poder publico assegurar com absoluta prioridade o
direito das criancas e dos adolescentes a educagao, sendo que a garantia da
prioridade compreende, dentre outras coisas: “preferéncia na formulagédo e na
execucdo das politicas sociais publicas”.’

Frise-se, ainda, que a educacdo ¢ direito fundamental,
preceituado pelo art. 205 da Constituicdo Federal. E conforme o disposto no
art. 5° da Lei n.° 9.394/1996 — Lei de diretrizes e bases da educacéao
nacional: “O acesso a educacgéo basica obrigatdria é direito publico subjetivo,
podendo qualquer cidaddo, grupo de cidaddos, associagdo comunitaria,
organizag¢do sindical, entidade de classe ou outra legalmente constituida e,
ainda, o Ministério Publico, acionar o poder publico para exigi-10”.

Portanto, ¢é evidente a necessidade de atuacdo da
administragdo publica no sentido de garantir, com absoluta prioridade, as
criangas e adolescentes a efetividade do direito a educagéo, nos termos do
disposto no art. 227 da Constituicido Federal, ndo sendo possivel que o
Municipio se abstenha de efetivar o direito a educacdao das criancgas

residentes em ocupacao, sob o pretexto de que ndo pode facilitar a

° Art. 4° alinea “c”, da Lei n°® 8.069/90.
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incorporagdo indevida de verbas do Tesouro Municipal ao patrimdnio de

particular.

IV. CONCLUSAO (Conselheiro Mauricio Requido de Mello e Silva)
Face ao exposto, divirjo do Relator, para propor CONHECER
a presente Consulta e, no mérito, pela RESPOSTA do questionamento nos

seguintes termos:

a) O municipio pode investir dinheiro publico em construgdo ou
reforma de escola municipal em terreno que nao seja de sua propriedade a
fim de atender direito a educacao rural comunitaria de criangas acampadas

em area de litigio de reintegracdo de posse?

Resposta: Sim. A luz do ordenamento juridico patrio, é
possivel que o Municipio invista dinheiro publico na constru¢cdo ou reforma de
escola municipal em propriedade particular, desde que o investimento esteja
integrado a um programa de governo e exista previsdo or¢gamentaria, com
fundamento nas disposicbes da Lei 4.320/64 e na Lei de Diretrizes
Orgamentarias.

Além disso, na hipotese de se demonstrar mais vantajosa, néao
ha 6bice para que o Municipio institua subvengao social para a prestagao dos
servigos educacionais no ambito do assentamento, com fundamento no
disposto no art. 16 da Lei 4.320/64.

b) Em caso de Recomendac¢bdes Administrativas e Termos de
Ajustamento de Conduta propostos pelo Ministério Publico, que recomendem
a construgcdo ou reforma de escola em terreno alheio, localizada em
acampamento de trabalhadores rurais sem-terra, area em litigio de
reintegracdo de posse, o0 municipio estaria respaldado a realizar tal
investimento publico?

Resposta: Sim, desde que exista programa de governo e
previsdo orcamentaria, com fundamento no preconizado nas disposicdes da

Lei 4.320/64 e na Lei de Diretrizes Orgcamentarias.

c) Em caso de investimento publico em terreno alheio, nas

condi¢gdes apontadas no item “b” retro, havera irregularidade nas contas publicas?
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Resposta: O mero investimento de recursos publicos para a
construcdo ou reforma de escola em terreno particular ndo conduzira a
irregularidade das contas, quando for respaldado por programa de governo e
previsdo orcamentaria, nos termos do disposto na Lei 4.320/64 e na Lei de
Diretrizes Orgcamentarias.

d) A desapropriagdo de area dentro de terreno em litigio de
reintegracédo de posse a fim de construir escola seria possivel, mesmo considerando
a insegurancga juridica proveniente do nao transito em julgado de eventuais

processos de retomada da terra?

Sim, desde que presente os requisitos legais estabelecidos pela Lei
n°® 3.365/41, uma vez que a existéncia de litigio ndo impede, por si s6, a realizagao

de desapropriacao pela administracao publica.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA

ACORDAM

oS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE
DURVAL MATTOS DO AMARAL, por maioria absoluta, em:

I. Conhecer e responder a presente consulta nos seguintes

termos:

a) O municipio pode investir dinheiro publico em constru¢do ou
reforma de escola municipal em terreno que nédo seja de sua propriedade a fim de
atender direito a educacdo rural comunitaria de criancas acampadas em
area de litigio de reintegragéo de posse?

Resposta:

Nao. O direcionamento de verba publica para construgdo, reforma
ou melhoramento de imodvel em propriedade particular, a qualquer titulo,
corresponde, nos termos do artigo 1.255 do Cadigo Civil Brasileiro, a facilitar a
indevida incorporagdo ao patrimdnio particular de bem ou verbas provenientes do

Tesouro Municipal, o que pode ser classificado como ato de improbidade
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administrativa que gera prejuizo ao erario, nos termos do inciso |, do artigo 10 da Lei
n.° 8.429/92 - Lei de improbidade Administrativa.

b) Em caso de Recomendagdées Administrativas e Termos de
Ajustamento de Conduta propostos pelo Ministério Publico, que recomendem a
construgéo ou reforma de escola em terreno alheio, localizada em acampamento de
trabalhadores rurais sem-terra, area em litigio de reintegragdo de posse, o0 municipio
estaria respaldado a realizar tal investimento publico?

Resposta:

Nao. O objetivo da Recomendagao Administrativa e do Termo de
Ajustamento de Conduta é persuadir o gestor publico a praticar ou deixar de praticar
determinados atos em beneficio da melhoria dos servigos publicos. Apesar disso,
embora reflita a posicdo do Ministério Publico, ndo se pode afirmar que, do ponto de
vista legal, esses instrumentos gozem dos mesmos efeitos de uma sentenca judicial
transitada em julgado - sobretudo a imutabilidade e efeito erga omnes - ou possuam
forga normativa.

No maximo os instrumentos como o TAC vinculam as partes que o
firmaram, ndo estendendo seus efeitos a outras pessoas ou 6rgaos. Nessa linha,
nada impede que outros 6rgaos judiciais ou de controle tenham concepgao diversa
da estipulada nos citados instrumentos e venham exercer seu poder/dever de buscar
a responsabilizagcdo do ente publico e de seu gestor através de competente

processo de ressarcimento ao erario.

¢) Em caso de investimento publico em terreno alheio, nas
condig¢bes apontadas no item “b” retro, havera irregularidade nas contas publicas?

Resposta:

Uma vez caracterizada aplicacdo de verbas publicas de forma
irregular e ofensa ao principio da Legalidade, havera reprovagcédo das contas do

gestor.

d) A desapropriagdo de area dentro de terreno em litigio de
reintegracdo de posse a fim de construir escola seria possivel, mesmo considerando
a inseguranga juridica proveniente do n&o ftransito em julgado de eventuais

processos de retomada da terra?
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Resposta:

Ndo ha seguranga juridica na aquisicdo de area, mesmo pelo
instrumento da desapropriacdo, quando localizada em area maior que se encontre
ainda em litigio de reintegragdo de posse. Nao tendo sido concretizado o
assentamento das familias acampadas pelo INCRA e, sobretudo, ndo tendo havido
posicionamento irrecorrivel do Poder Judiciario sobre a causa, nenhuma intervencao
na propriedade que resulte de inje¢cdo de verba publica sera viavel e incontestavel,
visto que sequer a posse se encontra pacificada.

Ademais, em muitos dos processos de disputa de terras ha firmado
interesse da Unido na area, o que, em tese, inviabilizaria a fixacdo do interesse de
outro ente publico na desapropriagao.

Por fim, o risco de sobrevir uma ordem de desocupagdo, com
eventual desapropriagdo e construgcdo de obra publica ja realizada, levaria a
enormes prejuizos aos cofres publicos e responsabilizagédo do gestor publico peta

inviabilizacdo e esvaziamento precoce do projeto.

II. apds a publicacdo da decisdo no Diario Eletrénico do Tribunal de
Contas, determinar as seguintes medidas:

a) remeter os autos a Supervisdo de Jurisprudéncia, Biblioteca e
Arquivo para registros pertinentes;

b) posteriormente, a Diretoria de Protocolo para o encerramento do

processo, nos termos do art. 398, § 1° e art. 168, VII, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros VAN LELIS BONILHA,
JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, AUGUSTINHO ZUCCHI e o Conselheiro
Substituto JOSE MAURICIO DE ANDRADE NETO (voto vencedor).

O Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA votou
conforme proposta de voto divergente, sendo acompanhado pelo Conselheiro
Substituto THIAGO BARBOSA CORDEIRO (voto vencido).

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, VALERIA BORBA.

Plenario Virtual, 11 de maio de 2023 — Sessao Virtual n° 8.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Presidente
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