TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PROCESSO N°:  612091/18

ASSUNTO: RECURSO DE REVISTA

ENTIDADE: MUNICIPIO DE DOIS VIZINHOS

INTERESSADO: MUNICIPIO DE DOIS VIZINHOS, RAUL CAMILO ISOTTON
RELATOR: AUDITOR CLAUDIO AUGUSTO KANIA

ACORDAO DE PARECER PREVIO N° 364/20 - Tribunal Pleno

Recurso de Revista. Prestagdo de Contas
Municipal. Poder Executivo. Exercicio financeiro
de 2016. Contracdo de obrigagcbes de despesa,
nos ultimos dois quadrimestres do mandato, sem a
respectiva disponibilidade financeira. Art. 42 da Lei
de Responsabilidade Fiscal. Manifesta¢des
uniformes pelo desprovimento do recurso. A
insuficiéncia financeira n&o basta para a
materializagdo da irregularidade. Necessidade de
demonstragao de que o gestor contraiu obrigagdes
de despesa no periodo vedado. Auséncia de
comprovagdo nesse sentido. A contragdo da
obrigacdo de despesa se consuma no momento
da geracéo da obrigacédo, e ndo do empenho da
despesa. Jurisprudéncia consolidada do TCE/ES e
do TCE/MG. Recomendacgao de regularidade com
ressalvas das contas. Conhecimento e provimento
parcial.

RELATORIO VOTO VENCIDO (AUDITOR CLAUDIO AUGUSTO KANIA)

Trata-se de recurso de revista interposto pelo senhor Raul Camilo
Isotton em face do Acérdao de Parecer Prévio n° 233/18 — 12 Camara, que
recomendou a irregularidade das contas relativas ao Municipio de Dois Vizinhos,
referentes ao exercicio financeiro de 2016, sob a responsabilidade do ora recorrente,
em razao da contracdo de obrigacdes de despesas nos ultimos dois quadrimestres
do mandato, com parcelas a serem pagas no exercicio seguinte, sem a suficiente

disponibilidade de caixa.

A decisao ainda consignou ressalvas em razdo da publicagcao
intempestiva do relatorio de gestao fiscal do 2° semestre e dos atrasos no envio dos
dados do SIM-AM.
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Em suas razbes recursais (pega processual n°028), para a
verificagcdo das reais disponibilidades financeiras ao final do exercicio, pugnou,
inicialmente, pelo abatimento dos valores referentes aos restos a pagar herdados de
2012, e que ndo foram pagos até 31/12/2016, no valor de R$ 550.271,97
(quinhentos e cinquenta mil, duzentos e setenta e um reais e noventa e sete

centavos).

Na sequéncia, aduziu que as despesas obrigatorias consideradas
como relativas aos ultimos oito meses de mandato eram referentes a obrigagdes
contraidas anteriormente, como os pagamentos de décimos terceiros salarios e
férias de servidores, que foram empenhadas em dezembro, mas poderiam ter sido
objeto de empenho prévio antes de 30/04/2016, de modo que nao teria havido
infracdo ao art. 42 da Lei Complementar Federal n°®101/2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal)'.

Asseverou que também deveriam ser excluidos do calculo os
valores referentes a restos a pagar de 2012 que foram pagos em 2016, no montante
de R$ 642.316,86 (seiscentos e quarenta e dois mil, trezentos e dezesseis reais e

oitenta e seis centavos).

Argumentou que o Municipio experimentou resultados orgamentarios
positivos em todos os anos da gestdo 2013/2016, mas que o déficit herdado de
2012, de R$ 11.130.781,22 (onze milhdes, cento e trinta mil, setecentos e oitenta e
um reais e vinte e dois centavos), teria comprometido a saude financeira municipal

nos exercicios seguintes.

Apresentou tabelas a fim de demonstrar que a administracao
trabalhou com queda de 4% (quatro por cento) na arrecadagéo, e teria efetuado a

contencao de despesas para ter equilibrio financeiro.

Afirmou, também, que manteve uma média nas despesas de maio a
dezembro de 2016, a excegao de julho e dezembro, em razdo dos pagamentos das

primeira e segunda parcelas dos décimos terceiros salarios.

" Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair
obrigagcdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no
exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo unico. Na determinagéo da disponibilidade de caixa seréo considerados os encargos e despesas compromissadas a
pagar até o final do exercicio.
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Asseverou que para conter a despesa para cobertura do déficit
apontado na instrugcdo seria necessario o fechamento de unidades de saude,
dispensa de profissionais contratados e de outros materiais e servigos necessarios a
manutencdo do atendimento a populagdo, o que seria inviavel diante da
necessidade de garantir os direitos fundamentais sociais e do principio da

continuidade do servigo publico.

Invocou o art. 20 da Lei de Introdug¢do as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/42)?, bem como o entendimento adotado no Acdrd&o
n° 1.650/2006 — Pleno, a fim de interpretar a disponibilidade de caixa como uma
tendéncia de fluxo de caixa positivo, de forma a inexistir a infracdo ao art. 42 da Lei

de Responsabilidade Fiscal’.

Afirmou que o ato de contrair obrigacdo de despesa deve ser
sopesado de acordo com as peculiaridades do caso, com a aplicacdo dos principios

da razoabilidade e da proporcionalidade.

Alegou que os gastos com educagdo ultrapassaram o valor de
R$ 1.800.000,00 (um milhdo e oitocentos mil reais), o que levou o municipio a
destinar 100% (cem por cento) dos repasses do FUNDEB para a folha de
pagamentos e encargos dos professores, tendo que complementar a remuneragao
dos demais servidores da area com outros recursos vinculados a educagao e de livre

movimentagao.

Invocou julgado deste Tribunal (Acérddo de Parecer Prévio
n° 128/2015 — Pleno), que converteu em ressalva a existéncia de obrigagdes
financeiras sem lastro em disponibilidade, considerando os expressivos valores
aplicados em saude e o percentual de déficit orcamentario das fontes nao vinculadas
inferior a 5% (cinco por cento) no ano em analise, situagdo que seria analoga a ora
em tela, pois o Municipio de Dois Vizinhos teria aplicado, em 2016, 27,67% (vinte e

sete inteiros e sessenta e sete centésimos por cento) da receita em saude, com a

2 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que
sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao. (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

Paragrafo unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas. (Incluido pela Lei n° 13.655,
de 2018)
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ocorréncia de déficit orgamentario de apenas 1,56% (um inteiro e cinquenta e seis

centésimos por cento).

Requereu, diante do exposto, o conhecimento e provimento do
recurso de revista, para recomendar a regularidade das contas sob analise, e,

sucessivamente, a expedi¢cdo de recomendagao pela regularidade com ressalvas.

A Coordenadoria de Gestao Municipal (Instrucédo n° 118/20 — pecga
processual n° 035) asseverou, quanto ao requerimento de que fossem consideradas
as despesas relativas a décimos terceiros salarios e férias como anteriores a abril de
2016, que os efeitos das transacdes e outros eventos devem ser reconhecidos no

periodo a que se referem, em observancia ao principio da competéncia.

Aduziu, no que tange aos restos a pagar oriundos da gestao anterior
e as despesas aplicadas acima do minimo constitucional em saude e educagao, que
a administracdo disporia de instrumentos e recursos para efetuar o planejamento
orgamentario e financeiro de toda a gestdo (2013 a 2016), de modo a evitar o
comprometimento da futura gestdo com a assungdo de compromissos sem lastro

financeiro nos ultimos oito meses do final de mandato.

Afirmou que, de acordo com o Manual de Demonstrativos Fiscais da
Secretaria do Tesouro Nacional, aplicavel aos municipios por for¢ca do art. 50, § 2°,
da Lei de Responsabilidade Fiscal’>, a apuracdo da disponibilidade de caixa
contempla o somatodrio de todas as fontes, segregadas por vinculagdo, mas que na
anadlise da prestacdo de contas foram considerados os agrupamentos dos recursos

conforme a origem.

® Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituracdo das contas publicas observara as
seguintes:

| - a disponibilidade de caixa constara de registro préprio, de modo que os recursos vinculados a 6rgao, fundo ou despesa
obrigatodria fiquem identificados e escriturados de forma individualizada;

Il - a despesa e a assungao de compromisso seréo registradas segundo o regime de competéncia, apurando-se, em carater
complementar, o resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa;

Il - as demonstragdes contabeis compreenderéo, isolada e conjuntamente, as transagdes e operagdes de cada 6rgao, fundo
ou entidade da administragéo direta, autarquica e fundacional, inclusive empresa estatal dependente;

IV - as receitas e despesas previdenciarias serdo apresentadas em demonstrativos financeiros e orgamentarios especificos;

V - as operagbes de crédito, as inscricdes em Restos a Pagar e as demais formas de financiamento ou assuncdo de
compromissos junto a terceiros, deverédo ser escrituradas de modo a evidenciar o montante e a variagdo da divida publica no
periodo, detalhando, pelo menos, a natureza e o tipo de credor;

VI - a demonstragéo das variagbes patrimoniais dara destaque a origem e ao destino dos recursos provenientes da alienagéo
de ativos.

§.“29A edicdo de normas gerais para consolidagdo das contas publicas cabera ao 6rgao central de contabilidade da Unido,
enquanto ndo implantado o conselho de que trata o art. 67.
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Assim, embora a entidade apresente resultado positivo quanto a
disponibilidade liquida (R$ 1.772.728,16), os grupos de fontes “recursos
ordinarios/livres” e “transferéncias do FUNDEB” apresentaram saldos negativos de,
respectivamente, R$ 1.945.642,71 (um milhdo, novecentos e quarenta e cinco mil
reais e setenta e um centavos) e R$ 74.671,45 (setenta e quatro mil, seiscentos e
setenta e um reais e quarenta e cinco centavos), o que deve culminar na

manutencao da irregularidade apontada e desprovimento do recurso de revista.

A representante do Ministério Publico junto a esta Corte, Exm?
Sr? Procuradora Katia Regina Puchaski (Parecer n° 085/20 — peca processual
n° 036) acompanhou o entendimento da unidade técnica e opinou pelo

desprovimento do recurso.

PROPOSTA DE DECISAO* VOTO VENCIDO (AUDITOR CLAUDIO AUGUSTO
KANIA)

Conforme relatado, insurge-se o recorrente contra decisdo que
recomendou a irregularidade de contas sob sua responsabilidade, relativas ao
Municipio de Dois Vizinhos, especificamente no que tange ao item referente a
verificagdo de contracao de obrigagcdo de despesas nos ultimos dois quadrimestres
do mandato, sem a suficiente disponibilidade de caixa, em suposta infracdo ao
art. 42 da Lei Complementar Federal n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)'.

Nao obstante os opinativos uniformes pelo desprovimento do
recurso, depreende-se da analise dos autos que n&o ha a indicagdo de que o gestor
tenha formalizado atos que implicassem a contragao de obrigacdo de despesa nos
ultimos oito meses de seu mandato, considerando, especialmente, que nao foram
arroladas pela unidade técnica as obrigagcdes de despesas contraidas no exercicio
de 2016, o que é imprescindivel para a devida analise e individualizagdo das

eventuais agdes irregulares.

Releva notar, nesse viés, que a verificagdo de insuficiéncia

financeira trata-se de mero indicio de que o gestor poderia ter descumprido o art. 42

* Art. 132 da Lei Complementar Estadual n® 113, de 15 de dezembro de 2005.
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-~

da Lei de Responsabilidade Fiscal', o que somente poderia ser confirmado mediante
detalhada apuracgao, nao denotando, sob nenhuma perspectiva, a materializagado da
infracdo, posto que a simples emissdo de empenhos ou realizacdo de pagamentos
no periodo nao implicam, necessariamente, a assungao de obrigagdes, podendo
significar o simples cumprimento de obriga¢gdes contraidas anteriormente ao periodo

de vedacéo.

Isso porque o ato de contrair obrigacao, tipificado no supracitado
dispositivo legal, é considerado consumado no momento em que se formaliza o ato
gerador da obrigagéo - atos e contratos administrativos ou instrumentos congéneres

- e ndo do empenho da despesa publica.

Assim pacificou entendimento o Tribunal de Contas do Estado do

Espirito Santo, por meio da Decisdo Normativa n° 001/2018:

IV - O ato de “contrair obrigacdo de despesa” sera
considerado no momento da assunc¢édo da obrigagéo, ou
seja, da emissdo do ato administrativo gerador da
despesa, da data de assinatura do contrato, convénio,
acordo, ajuste e outros instrumentos congéneres ou, na
auséncia desses, da data do empenho da despesa, na
forma do artigo 62 da Lei 8.666/1993.

No mesmo sentido, cumpre salientar os fundamentos langados pelo
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em resposta a Consulta n°® 660.552,
julgada em 08/05/2002, cujo voto condutor foi proferido pelo conselheiro Eduardo
Carone Costa:

“Conforme se vé, trata-se de norma de restricdo na medida em
que nao permite ‘contrair obrigacdo de despesa nos dois
ultimos quadrimestres, ou oito ultimos meses, do mandato de
titular de Poder ou Orgdo referido no art. 20 do mesmo

diploma.

(...)
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A interpretacéo desse dispositivo legal, a similitude do anterior,
também ndo pode ser meramente literal. E indispensavel que
seja sistematica, isto é, deve abranger o texto legal como um
todo aberto, em total harmonia com os principios e normas de
direito financeiro e orgamentario, a fim de se entender com

clareza o alcance almejado pelo Legislador.

Dentro desse contexto, em principio, impde-se avaliar o
alcance dos comandos encartados no reproduzido dispositivo
legal, para se apreender, com precisao, a ‘mens legis’, e, dessa
forma, dirimir as possiveis questdes suscitadas acerca da

abrangéncia da norma em questao.

O primeiro comando a ser examinado € ‘contrair obrigacao de
despesa’. Para esse mister, necessario recorrer as disposicoes
da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964.

Segundo o art. 58 do referido diploma, ‘0 empenho de despesa
é o ato emanado de autoridade competente que cria para o
Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de

implemento de condi¢ao’.

Ao comentar esse dispositivo, o professor e comentarista da
Lei n® 4320/64 José Teixeira Machado Jr., faz, em sintese, as

seguintes consideragoes:

(...) O empenho n&o cria obrigagéo e, sim, ratifica a garantia de
pagamento assegurada na relagcdo contratual existente entre o

Estado e seus fornecedores e prestadores de servigos’.

‘

E uma reserva que se faz, ou garantia que se da ao
fornecedor ou prestador de servigos, com base em autorizagdo
e dedugéo da dotagdo respectiva, de que o fornecimento ou o
servico contratado sera pago, desde que observadas as

clausulas contratuais’.

‘Todavia, ndo é sO dos contratos, convénios, acordos ou
ajustes que resultam as obrigacbes do Estado. Estas também
se originam de mandamentos de leis (Constituigées, Leis

Orgénicas Municipais, Leis Ordinarias) e regulamentos, que
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devem ser cumpridos, posto que ndo envolvem implementos de

condicdes’.

E arremata o citado comentarista: ‘Empenho de despesa é o
ato emanado de autoridade competente que vincula dotagdo de
créditos orgamentarios para pagamento de obrigagdo
decorrente de lei, contrato, acordo ou ajuste, obedecidas as

condicbes estabelecidas’.

De fato, a acepgdo da expressdo ‘contrair obrigacdo de
despesa’ adotada no preceptivo legal sob comento é a do
momento da geracdo da despesa, € ndao a do momento do

empenho do gasto publico.

E que, como visto, o ato de empenhar despesa publica, que
exige existéncia de dotagdo orcamentaria prévia, nao significa
contrair obrigagdo para a Administragdo, mas sim o
reconhecimento de obrigagcdo assumida com a celebracéo, v.g.,
de contrato, convénio, acordo, ajuste, ou mesmo aquela

decorrente de imposigao constitucional e legal.

A geragao de despesa publica esta normatizada nos artigos 15
a 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal e antecede o empenho,
ato-condicdo para a realizagdo e pagamento de despesa, seja
aquela gerada ou contraida no proprio exercicio financeiro, ou

em exercicios financeiros anteriores.

Diante das razbes retroexpendidas, € forcosa a conclusao de
que as disposigcdes do art. 42 da Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo alcangam aquelas despesas empenhadas nos
ultimos dois quadrimestres, ou ultimos oito meses, de mandato
de titular de Poder ou Orgdo, e que foram geradas em
decorréncia de obrigacdes assumidas anteriormente a esse

periodo.

Até mesmo porque seria absurdo vedar a continuidade de
programa ou agdo governamental em execucdo, sob pena de
inviabilizar o atendimento de servicos publicos essenciais a

comunidade, engessando a Administragdo por oito meses, €, 0
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que é mais grave, vulnerar o ja mencionado principio da

continuidade do servigo publico.

(...)

Em resumo, e por tudo o que foi exposto, concluiu-se que as
disposicdbes do art. 42 ndo se aplicam a despesa cuja
obrigacdo foi assumida anteriormente aos ultimos oito meses
do mandato de titular de Poder ou Orgdo, por forca de lei,
contrato, convénio, ajuste ou qualquer outra forma de
contratacdo, mas que venham a ser empenhadas nesse
periodo, pois contrair despesa n&do € sinbnimo de empenhar

despesa.” (Grifos no original).

A referida tese foi confirmada, por unanimidade pelo mesmo
Tribunal, na resposta a Consulta n° 751.506, julgada em 27/06/2012, sob a mesma
relatoria, que tratou, inclusive, acerca da assung¢ao de obrigacdo de despesas com
pessoal, rechacando a tese de que a contragao da obrigacdo de despesa dar-se-ia
no momento do empenho, posto que alicercada em mandamento legal e, portanto,
assumida no momento da investidura do servidor. Transcreve-se excerto daquela

decisao:

“2 — Se o procedimento acima for correto como proceder em
ano eleitoral, ja que o chefe do executivo ndo pode assumir

despesas sem saldo financeiro para o préximo exercicio?

A esse questionamento respondo nos termos dos votos que
tenho proferido sobre a matéria, como, por exemplo, no
Processo n°® 704637:

‘O comando do art. 42 da Lei Complementar n° 101/2000 é
claro. Ou seja, nos ultimos oito meses do mandato, ‘in casu’, do
prefeito, para que possa ser assumida obrigacdo de despesa,

nao bastara ter apenas previsdo ou dotagcado orgamentaria.

Devera ser comprovado que ha condigao de pagar a despesa
nova contraida nesse periodo com a arrecadacao do proprio

exercicio financeiro, isto €, tal despesa nao pode ser deixada
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para ser paga com dinheiro do exercicio seguinte e pelo

préximo prefeito.

Para extrair-se a melhor exegese da norma contida no
dispositivo sob exame, o intérprete ndo pode olvidar,
entretanto, que contrair obrigagdo de despesa ndo tem o
mesmo significado de empenhar despesa, ato que constitui

uma das fases do processamento da despesa publica.

E segundo se depreende da interpretacdo dada as disposi¢des
do art. 58 da Lei 4.320/64 pelo professor Teixeira Machado: o
empenho néo cria obrigacdo de despesa para a Administragao
Pudblica e, sim, ratifica garantia de pagamento assegurada em
relagdo contratual, bem como em mandamentos de leis ou

regulamentos.

Portanto, a obrigacdo de despesa é contraida, por exemplo,
quando se contrata o servidor, no momento da contratagao de
operacgao de crédito, quando se parcela uma divida, no ato da
celebragao de um convénio ou quando se contrata a execugao
de obra ou o fornecimento de bens e a prestacao de servigcos

pela Administracdo Publica.

Dessa forma, contrair obrigacdo de despesa nos ultimos dois
quadrimestres do mandato € assumir compromissos em
decorréncia de diploma legal, contrato ou instrumento afim, que
nao existiam antes dos ultimos oito meses do final do mandato,
obrigagdes novas, essas, que o prefeito pode ou ndo assumir,
diante da possibilidade de haver ou ndo recursos financeiros

para pagar as correspondentes despesas.

Diante do exposto, as disposi¢cdes do art. 42 ndo se aplicam as
despesas empenhadas nos ultimos oito meses que foram
geradas em decorréncia de obrigacbes assumidas

anteriormente.’

Em se tratando da folha de pagamento do més de dezembro,
tal como consultado, ha que se verificar se a assuncido das

obrigagdes foi feita nos dois ultimos quadrimestres, mas
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presume-se que a maior parte tenha sido contraida antes
desse periodo. Além disso, tais despesas ndo poderiam deixar
de ser empenhadas e pagas sem que houvesse prejuizo a

municipalidade.”

Equivoca-se a unidade técnica quando, ao tratar acerca das
despesas com pessoal (fls. 007 e 010 da Instrugdo n° 118/20-CGM - peca
processual n° 025), invoca o principio da competéncia para rechagar os argumentos
do recorrente. Ora, a adogao do regime de competéncia, evidentemente, presta-se
para definir o pertencimento or¢camentario das despesas (art. 35, inciso Il, da Lei
Federal n°4.320/64°), tendo como critério as legalmente empenhadas em
determinado exercicio, mas, sob nenhum aspecto, esta correlacionada com afericéo
do momento da contragdo de obrigacdo de despesa — que ocorre no momento da
geragdo da obrigacdo — notadamente na exegese do art. 42 da Lei de

Responsabilidade Fiscal', conforme exposto nos trechos acima transcritos.

O que se tem nos presentes autos, portanto, e pode ser claramente
notada na Instrugéo n° 3.400/17, da entdo Coordenadoria de Fiscalizagdo Municipal
(peca processual n® 014), € uma ilegal e desarrazoada presungao absoluta de que a
insuficiéncia financeira ao final do mandato denota, necessariamente, o desrespeito
ao art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal', sem a indicacdo de nenhum elemento
comprobatério nesse sentido — mormente em se considerando que a unidade
técnica possui os dados informados no sistema SIM-AM —, o que é inaceitavel para a
afericdo de responsabilidade individual de qualquer gestor publico, que estaria
obrigado a produzir a prova negativa de que nao teria realizado atos em desacordo

com a legislagao.

Nesse sentido, a obrigagdo da unidade técnica do Tribunal é de
cabalmente demonstrar a ocorréncia de descumprimento do texto legal,
evidenciando, entre outros, os aspectos destacados pelo Prejulgado n® 015, a fim de

que seja delineada a responsabilidade do agente, cumprindo o estatuido no art. 51

% Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
| - as receitas néle arrecadadas;
Il - as despesas néle legalmente empenhadas.
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da Lei Complementar Estadual n® 113/2005°, o que definitivamente nao se vislumbra

nos presentes autos.

Ademais, nédo se pode olvidar, como bem pontuado pela defesa, que
0 recorrente apresentou resultados positivos no seu mandato, numa evidente

recuperacao financeira municipal.

A titulo de exemplo, o Municipio de Dois Vizinhos passou de uma
indisponibilidade liquida de todas as fontes de R$ 9.059.818,09 (nove milhdes,
cinquenta e nove mil, oitocentos e dezoito reais e nove centavos), no exercicio
financeiro 2012, para uma disponibilidade liquida de R$ 1.790.433,06 (um milhao,
setecentos e noventa mil, quatrocentos e trinta e trés reais e seis centavos), no
exercicio de 2016 (fl. 014 da Instrugdo n° 3.400/17-COFIM — peca processual n°
014), ainda que tenha sido constatada uma insuficiéncia financeira das fontes livres

no exercicio ora em analise.

Outrossim, o déficit orcamentario das fontes n&o vinculadas de
R$ 9.614.407.94 (nove milhdes, seiscentos e quatorze mil, quatrocentos e sete reais
e noventa e quatro centavos), correspondentes a 34,07% (trinta e quatro inteiros e
sete centésimos por cento) da receita, experimentado no exercicio financeiro de
2012’, foi reduzido para um déficit de R$ 1.347.222,84 (um milhdo, trezentos e
quarenta e sete mil, duzentos e vinte e dois reais e oitenta e quatro centavos),
correspondentes a 1,56% (um inteiro e cinquenta e seis centésimos por cento) da
receita, ao final de 2016 (fl. 008 da Instrugédo n° 3.400/17-COFIM — pega processual
n° 014).

Dimas Eduardo Ramalho, conselheiro do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo, em artigo acerca do contexto de aplicagcdo da norma inscrita

no art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal', teceu as seguintes consideragoes:

“Outros, dentre os quais me incluo, entendem que o

desrespeito ao art. 42 passa necessariamente pela assuncéao

® Art. 51. Comprovada no julgamento do processo, de qualquer natureza, a ocorréncia de ilegalidade ou irregularidade, havera
obrigatoriamente a delimitacdo de responsabilidades e sang¢des aplicaveis ao ente jurisdicionado e aos responsaveis, de forma
individualizada ou solidaria, seja pecuniaria ou reparatéria do dano, de obrigagcdo de fazer ou nado fazer, nos termos
estabelecidos em lei.

" Conforme fl. 006 da Instrugdo n° 3.485/14-DCM, exarada nos autos de prestacdo de contas municipais n° 103.008/13 (peca
processual n° 140), adotada como fundamento no Acérdao de Parecer Prévio n°® 106/15 — 12 Camara (pega processual n° 143),
mantido pelo Acordao n® 2.894/17 — Pleno (pega processual n® 183 dos autos de recurso de revista n® 542.785/15).
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de uma nova obrigacido que comprometa a liquidez das

contas para a gestao futura.

Em analise das contas referentes ao exercicio de 2012 (ultimo
ano de mandatos municipais), deparei-me com varias situagées
em que a aplicacdo do art. 42 da LRF haveria de considerar
nao apenas o frio resultado contabil negativo das contas.
Nesse sentido, por exemplo, as contas de Presidente
Bernardes, que receberam parecer desfavoravel em razdo de

uma iliquidez de R$ 825 mil verificada em 31 de dezembro.

Da leitura isolada desse quadro financeiro poderiamos concluir
ter havido descumprimento do art. 42. No entanto,

aprofundando um pouco mais a analise, além de nao ter sido

indicada a assuncdao de nenhuma nova obrigacdo pelo

gestor no periodo vedado, foi possivel encontrar elementos

que evidenciavam uma gestdo orgamentaria, financeira e
patrimonial dentro dos padrdes aceitaveis pela jurisprudéncia

do Tribunal.

O gestor havia realizado investimentos equivalentes a 9% da
Receita Corrente Liquida, o que correspondia a trés vezes o
valor da referida iliquidez. Além disso, o municipio cumprira
com folga os limites constitucionais e legais no tocante as
aplicagdes no ensino (26,84%) e na saude (20,77%); atendera
ao percentual maximo permitido para despesas com pessoal
(48,03%), bem como quitara os passivos judiciais exigiveis no

exercicio.

(..)

Muito embora seja certo que o cumprimento com folga dos
indices constitucionais nao autoriza o gestor a encerrar o ultimo
ano de mandato com iliquidez, essas informacdes ndao podem
ser ignoradas, pois indicam esforco em atender as

necessidades basicas da sociedade.

Ainda para aqueles que defendem a tese de que a iliquidez,

independente dos motivos, ja configuraria infringéncia ao
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dispositivo literal da norma, a situacdo conjuntural ndo permitia
afirmar que o gestor agira em detrimento do planejamento
orcamentario, fundamento do artigo 42, e tampouco que
tivesse adquirido passivo financeiro capaz de comprometer a

gestao seguinte.

Entendo ser necessaria uma interpretacdo sistematica e
teleoldgica da norma, alinhada ai com um modelo de controle
externo focado na efetividade do gasto publico, sem esquecer
que também o contexto global e os indices relativos as politicas
publicas devem ser considerados na analise a evidenciar, ou
nao, uma gestdo bem-sucedida e responsavel sob o ponto de

vista fiscal.

(...)

Mas o aplicador da lei deve também observar o atendimento
dos fins sociais e as exigéncias do bem comum, resguardando
e promovendo a dignidade da pessoa humana e observando a
razoabilidade, a proporcionalidade e a eficiéncia. Caso assim
nao seja, um computador pode verificar com rigor € precisao os
numeros e decidir se um municipio cumpriu ou ndo o art. 42. A
iliquidez ¢ matematica, uma conta exata, mas sinceramente
nao concordo que tenha sido esse o objetivo da Lei Fiscal

exposto no art. 42.

E sabido que a realidade econdmica enfrentada pelo pais,
especialmente em 2016, impactou a receita dos municipios, e
isso evidentemente estara refletido nos demonstrativos a serem
enviados ao Tribunal de Contas para exame. Portanto, sem
abandonar os critérios legais objetivos, é razoavel e justo que a
analise do ultimo ano de mandato dos prefeitos passe pelas
condicbes macroecondmicas, considere dados da realidade e

de conjuntura socio-politico-econdmica, como forma de evitar a
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aplicagao fria da norma, algo que pode conduzir a decisbes

»8

distantes da prépria finalidade da Lei.™ (Grifos no original).

Nesse diapasdo, os fatos apontados nos presentes autos indicam
que a gestdo publica no mandato do recorrente atendeu aos principios do
planejamento e da eficiéncia, dentro das possibilidades e recursos de que dispunha,
em observancia, de igual forma, ao principio da continuidade dos servigos publicos,
o0 que torna imperiosa a aplicacdo dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade quando da analise das contas sob sua responsabilidade, e

reforca, no caso concreto, a plena regularidade do item objeto deste recurso.

Diante de todo o exposto, divirjo dos opinativos uniformes e voto
para que este Tribunal conheca do presente recurso de revista e, no mérito, dé-lhe
provimento parcial, a fim de reformar o item | do Acérddo de Parecer Prévio n°
233/18°% para afastar a irregularidade relativa a infracdo ao art. 42 da Lei de
Responsabilidade Fiscal' (nominada como “obrigagdes de despesas contraidas nos
ultimos dois quadrimestres do mandato que tenham parcelas a serem pagas no
exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa”), para
recomendar a regularidade com ressalvas das contas do Poder Executivo do
Municipio de Dois Vizinhos, referentes ao exercicio de 2016, sob a responsabilidade
do senhor Raul Camilo Isotton, em razao da publicagcao intempestiva do relatério de
gestao fiscal do 2° semestre do exercicio de 2015 e dos atrasos no envio dos dados
do SIM-AM, nos termos do art. 16, inciso Il, da Lei Complementar Estadual

n° 113/2005'°, conforme item Il do acordéo recorrido™.

8 RAMALHO, Dimas Eduardo. Tribunal de Contas: por uma interpretacéo sistematica e teleoldgica do art. 42 da LRF. Jornal
Carta Forense, Sado Paulo. 2017. Disponivel em: http://www.cartaforense.com.br/conteudo/artigos/por-uma-interpretacao-
sistematica-e-teleologica-do-art-42-da-Irf/17389. Acesso em: 10 jun. 2020.

° | - Emitir Parecer Prévio julgando irregulares as contas do Poder Executivo do Municipio de Dois Vizinhos, referente ao
exercicio financeiro de 2016, de responsabilidade do senhor Raul Camilo Isotton, em razdo das obrigagbes de despesas
contraidas nos ultimos dois quadrimestres do mandato que tenham parcelas a serem pagas no exercicio seguinte, sem que
haja suficiente disponibilidade de caixa.

% Art. 16. As contas serao julgadas:

Il — regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal, da qual ndo
resulte dano ao erario ou a execugao do programa, ato ou gestao;

"I - ressalvar a publicagdo intempestiva do relatério de gestéo fiscal do 2° semestre do exercicio de 2015 e os atrasos no
envio dos dados do SIM-AM.
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FUNDAMENTAGAO VOTO VENCEDOR (CONSELHEIRO FERNANDO AUGUSTO
MELLO GUIMARAES)

Trata-se de recurso de revista interposto pelo senhor Raul Camilo
Isotton, entdo Prefeito Municipal, em face do Acérdao de Parecer Prévio n° 233/18 —
18 Caémara, que emitiu parecer prévio pela irregularidade das contas relativas ao
Municipio de Dois Vizinhos, referentes ao exercicio financeiro de 2016, em raz&o da
contragcdo de obrigagdes de despesas nos ultimos dois quadrimestres do mandato,

sem a suficiente disponibilidade de caixa.

Ap6s analise dos presentes autos, acompanho as conclusdes
apresentadas pelo Exmo Relator, mas por fundamentos parcialmente diversos,

conforme passo a expor.

Meu ponto de discordancia com o Exmo Relator se refere ao seu
entendimento de que a CGM possui a obrigacdo de demonstrar cabalmente a

ocorréncia do descumprimento do art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

No meu entender, a metodologia de fiscalizagao utilizada pela CGM
— Coordenadoria de Gestdo Municipal é correta, pois visa detectar e apresentar
indicios de descumprimento do art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, através de
comparagao de saldos contabeis obtidos no més de abri | e no encerramento do

exercicio.

Apesar de tal metodologia nado ser perfeita, afinal, nada o &,
possibilita a fiscalizacdo dos 399 municipios paranaenses por este Tribunal de
Contas, identificando potenciais descumprimentos do art. 42 da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Nao se trata aqui de presungdo absoluta de que a insuficiéncia
financeira ao final do mandato denota desrespeito ao art. 42 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, uma vez que a ampla defesa e o contraditorio observados
por este Tribunal de Contas permite que os jurisdicionados apresentem suas
alegacdes e provas, visando demonstrar o devido cumprimento do dispositivo legal
acima citado, tratando-se, desse modo, de presuncao relativa, uma vez que admite

prova em contrario.
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Quanto a questdo de apresentacdo de prova negativa pelos
jurisdicionados, ndo verifico qualquer prejuizo para a defesa, uma vez que as provas
negativas definidas ou especificas, conforme ocorre nas fiscalizagdes realizadas
pela CGM, podem ser provadas, ao contrario das provas negativas genéricas,

impossiveis de comprovagao, também intituladas de provas diabdlicas.

A provas negativas genéricas sdo de impossivel produgéo, como por
exemplo a exigéncia de prova de que alguém nao possui nenhum imével no territério
nacional ou de que alguma pessoa nunca esteve em determinado local,
ocasionando graves prejuizos para a defesa e para a busca da verdade formal e

material.

Ja as provas negativas especificas podem ser devidamente
produzidas, sem qualquer prejuizo para a defesa, sendo tal medida utilizada,
inclusive, no processo penal, mais rigoroso no que tange as garantias devidas ao
réu, como, por exemplo, a necessidade de produgéo de alibi, ou seja, a necessidade
de apresentagcado de comprovacgao pelo réu de que nao poderia ter cometido o crime

por encontrar-se em local diverso daquele em que o crime ocorreu.

Além disso, no ambito do controle externo exercido pelos Tribunais
de Contas, inclusive com fundamento no principio republicano, os gestores publicos
possuem a obrigacdo de prestar contas do patriménio gerido, uma vez que estao
gerindo patriménio de terceiros, devendo prestar contas de toda a sua gestao,
mesmo sem qualquer indicio de irregularidades, como ocorre com as prestagdes de

contas anuais, que sao obrigatérias para todo o gestor de recursos publicos.

Feita esta ressalva, de que entendo correto o método de fiscalizagao
realizado pela CGM, verifico que o Recorrente apresentou alegacdes e provas que

demonstram o cumprimento do art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Conforme bem pontuou o Exmo Relator, o Recorrente apresentou
resultados financeiros positivos em sua gestdo, recuperando financeiramente o
Municipio dos déficits herdados da gestdo anterior, demonstrando exceléncia e

solidez financeira em sua gestao, nos seguintes termos:

“A titulo de exemplo, o Municipio de Dois Vizinhos passou
de uma indisponibilidade liquida de todas as fontes de R$
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9.069.818,09 (nove milhées, cinquenta e nove mil,
oitocentos e dezoito reais e nove centavos), no exercicio
financeiro 2012, para uma disponibilidade liquida de R$
1.790.433,06 (um milhdo, setecentos e noventa mil,
quatrocentos e ltrinta e trés reais e seis centavos), no
exercicio de 2016 (fl. 014 da Instrugdo n° 3.400/17-COFIM
— pecga processual n° 014), ainda que tenha sido
constatada uma insuficiéncia financeira das fontes livres
no exercicio ora em analise.

Outrossim, o déficit orgcamentario das fontes né&o
vinculadas de R$ 9.614.407.94 (nove milhées, seiscentos
e quatorze mil, quatrocentos e sete reais e noventa e
quatro centavos), correspondentes a 34,07% (trinta e
quatro inteiros e sete centésimos por cento) da receita,
experimentado no exercicio financeiro de 2012, foi
reduzido para um déficit de R$ 1.347.222,84 (um milh&o,
frezentos e quarenta e sete mil, duzentos e vinte e dois
reais e oitenta e quatro centavos), correspondentes a
1,66% (um inteiro e cinquenta e seis centésimos por
cento) da receita, ao final de 2016 (fl. 008 da Instrugdo n°
3.400/17-COFIM — pega processual n° 014).”

Além disso, conforme bem alegou a defesa, a situacado superavitaria
apresentada em 30/04/2016 decorreu de haver saldo financeiro disponivel nas
contas bancarias do Municipio comprometidos com o pagamento de despesas
obrigatérias dos meses subsequentes, que foram empenhadas entre maio a
dezembro de 2016.

Caso tais empenhos tivessem ocorridos antes de 30/04/2016, a
disponibilidade financeira nesta data seria menor, ndo ocasionando o déficit
apontado pela CGM no encerramento do exercicio, a exemplo das despesas de

férias e 13° salario, apontados pelo Recorrente.

VOTO VENCEDOR (CONSELHEIRO FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES)

Desse modo, acompanho as conclusdes apresentadas no voto do
Exmo Relator, dando provimento ao presente Recurso de Revista, para fins de
reformar o item | do Acorddao de Parecer Prévio n° 233/189, afastando a

irregularidade relativa a infracdo ao art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
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mantendo as demais conclusées do referido Acordao, para fins de emitir parecer
prévio pela regularidade com ressalvas das contas do Poder Executivo do Municipio
de Dois Vizinhos, referentes ao exercicio de 2016, sob a responsabilidade do senhor
Raul Camilo Isotton, em razdo da publicagdo intempestiva do relatério de gestao
fiscal do 2° semestre do exercicio de 2015 e dos atrasos no envio dos dados do

SIMAM, conforme item Il do acérdao recorrido.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Auditor CLAUDIO
AUGUSTO KANIA, por unanimidade, em:

Conhecer o presente Recurso de Revista, uma vez presentes os
pressupostos de admissibilidade, para, no mérito julgar pelo provimento, para fins de
reformar o item | do Acérddo de Parecer Prévio n° 233/189, afastando a
irregularidade relativa a infracdo ao art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
mantendo as demais conclusdes do referido Acérdao, para fins de emitir Parecer
Prévio pela regularidade com ressalvas das contas do Poder Executivo do Municipio
de Dois Vizinhos, referentes ao exercicio de 2016, sob a responsabilidade do senhor
Raul Camilo Isotton, em razdo da publicacédo intempestiva do Relatorio de Gestao
Fiscal do 2° Semestre do Exercicio de 2015 e dos atrasos no envio dos dados do

SIM-AM, conforme item Il do Acoérdao recorrido.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE
MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES (voto vencedor),
IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE SOUZA
CAMARGO e IVENS ZSCHOERPER LINHARES.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, VALERIA BORBA.
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Plenario Virtual, 13 de agosto de 2020 — Sessé&o Virtual n° 8.

CLAUDIO AUGUSTO KANIA
Relator

NESTOR BAPTISTA
Presidente
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