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PARECER

Excelentissimo Senhor Relator,

1. Trata-se de Recurso Ordinario — RO — interposto pelo Str. Pedro de Queiroz

Braga, ex-Prefeito Municipal de Sao Jodo Evangelista, visando a reforma da deliberagiao proferida

pela Segunda Camara desse Tribunal, na sessio de 19 de novembro de 2015, no

Processo Administrativo n°® 702.511.

2. Transcreve-se o acordiao impugnado pelo Recorrente:

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Sts. Conselheiros da
Segunda Camara, na conformidade da Ata de Julgamento, diante das razGes expendidas
no voto do Relator, na prejudicial de mérito, por unanimidade, em aplicar a prescricdo
da pretensio punitiva deste Tribunal, no tocante as irregularidades passiveis de
aplicacio de multa. No mérito, por maioria de votos, quanto a pretensio
ressarcitoria, em determinar a devolugio pelo Sr. Pedro de Queiroz Braga,
ordenador de despesas a época, dos seguintes valores: 1) despesas com
publicidade sem apresentagdo da matéria veiculada (§ 1° do art. 37 da CR/88),
no valor histérico de R$1.469,92 (mil, quatrocentos e sessenta e nove reais e
noventa e dois centavos), que devera ser corrigido nos termos da Resolugio
TCE/MG n. 13/2013; 2) pagamento de multas de trinsito no valor histérico de
R$1.447,12 (mil, quatrocentos e quarenta e sete reais e doze centavos), que
devera ser corrigido nos termos da Resolugio TCE/MG n. 13/2013. Determinam
a intimag¢do dos responsaveis e, transitada em julgado a decisio, sem recolhimento do
débito, o cumprimento do disposto no paragrafo unico do art. 364 do RITCMG,
emitindo-se e encaminhando-se a “Certidio de Débito” ao Ministério Publico de
Contas para as providéncias necessarias. Ultimadas as providéncias cabiveis, arquivem-
se os autos, nos termos do art. 176, inciso I do RITCMG. Vencido, em parte, o
Conselheiro Gilberto Diniz.)

3. A relatora a época admitiu a pe¢a como RO e determinou sua remessa a Unidade

Técnica para exame das alegagdes recursais e, em seguida, a este Ministério Puablico de

Contas (fl. 9).

4. A 3" Coordenadoria de Fiscalizagdo dos Municipios — 3* CFM — manifestou-se,

em sintese, pelo provimento do recurso interposto e consequentemente pelo cancelamento de

todos os débitos imputados no acérdao recorrido.
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5. Por fim, vieram os autos a este Parquet, para manifestacio, em atendimento ao

art. 61, IX, ¢, do Regimento Interno — Resolugdao n°® 12, de 17 de dezembro de 2008.

6. E o relatério, no essencial.

FUNDAMENTACAO

I. Pagamentos de multas de trinsito

7. O Recorrente alega que a imputacao de débito decorrente de multas de transito é

condenaciao muito severa, uma vez que nao concorrera dolosamente para o dano ao erario.

8. A Unidade Técnica manifestou-se pelo provimento do recurso sob o argumento
de que a determinagdo para restituicio dos valores das multas de transito “foi fundamentada
apenas na consulta ao site do DETRAN/MG, [..] sendo que as informacoes constantes das

citadas consultas ndo indicam sequer as datas em que as ocorréncias de transito foram efetivadas”

(fl. 11v).

9. Deveras, a condenagao impugnada se baseou apenas em provas obtidas por

consulta ao site do Departamento de Transito de Minas Gerais — DETRAN/MG.

10. Nao ha evidéncias nos autos de que as multas tenham sido pagas (ordens de
pagamento), nao consta informagdo sobre eventual interposi¢ao de recurso administrativo, nem

mesmo ha discriminagdo do fato gerador (natureza da infragao e data).

11. Entendemos que a precaria materialidade das provas constantes do feito dificulta

sobremaneira o exercicio do contraditério pelo responsavel.

12. Assim, uma vez inexistente nos autos prova documental apta a demonstrar a
efetiva lesdao ao erario, qual seja, a manuten¢ao das multas de transito, com o transito em julgado
do auto de infragdo, e o consequente pagamento pelo Municipio, ndo hd razao para manter a

imputagao de débito ao responsavel.

13. Entendemos, pois, que o acérdao recorrido deve ser reformado para cancelar a
obriga¢ao de o responsavel ressarcir valores relativos a multas de transito aplicadas a veiculos de

propriedade do Municipio de Sao Joao Evangelista.

II. Despesas com publicidade sem apresentaciao da matéria veiculada

14. No tocante a determinacio de ressarcimento relativa a notas de empenho

desacompanhadas da matéria veiculada, o Recorrente também pugna pela reforma da decisao,
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porquanto no acordao recorrido “nio se fala em publicidade ilegal” (fl. 4), tendo a condenagao

decorrido do “simples fato da matéria nao constar anexada ao empenho” (fl. 4).

15. Consoante a 3* CFM, o recurso deve ser provido também nesse ponto, pois nao
foi comprovado que os servicos de publicidade contratados pelo Municipio de Siao Joao
Evangelista, em 2002, “[...] ndo tenham sido cumpridos ou que nio tenham sido prestados, nao

tendo sido caracterizado de forma inequivoca a ocorréncia do dano ao erario [...]” (fl. 12v).

16. Em que pesem os argumentos apresentados pelo Recorrente e pela Unidade

Técnica, este Parquet possui entendimento diverso.

17. Antes de adentrarmos a analise do mérito desse item recursal, é imprescindivel

tecer alguns comentarios sobre o 6nus da prova no ambito do controle externo.

18. Por decorréncia do art. 70, paragrafo unico, da Constituicao da Republica, o 6nus
da comprovagio de que o gasto publico atendeu aos ditames legais, em regra, é do ordenador da

despesa.

19. A esse respeito, Jacoby Fernandes assim assevera: “(...) o o6nus da prova em
relacdo a boa e regular aplicagao de recursos publicos incumbe a quem os recebe, posto que é

. < ~ .« . . . 1
inerente a fung¢do de administrar coisa alheia, o dever de prestar contas™ .

20. A distribuicao do 6nus da prova por atos irregulares lesivos ao erario ¢ tema de
diversas decisdes no ambito do Tribunal de Contas da Uniao. Aquela Corte possui jurisprudéncia
firme no sentido de ser dever dos responsaveis comprovar a execu¢do de servicos a cuja

contratacio deram causa. [7zde trecho do Acérdio n. 3.904/2016:

Em regra, nos autos de contas e de fiscalizagdo, o 6nus da producdo de provas é
daqueles que de alguma forma administram ou sdo favorecidos por atos que tém o
potencial de causar dano ao erario, ndo cabendo suscitar a inversio do 6nus da prova.
A regularidade da gestdo é presumida, mas uma vez questionada a adequagio das acoes
compete aos administradores e aos interessados evidenciarem que as irregularidades
apontadas nao existem.

[]

33. Em sendo assim, nos moldes da proposta da unidade técnica, manifesto o
entendimento de que ndo houve a comprovagio da entrega dos mencionados
exemplares, nio merecendo prosperar a alegacdo dos responsaveis de que a falha
apontada se baseou na mera auséncia de carimbos dos postos fiscais estaduais?.

1 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil — Jurisdicao ¢ Competéncia. Foérum: BH, 2003, p.
183.

2 Acérdio 3.904/2016-TCU-1* Camara (Rel. Min. Benjamin Zymler). No mesmo sentido, Acérdao 2.307/2017-2*
Camara (Rel. Min. José Mucio Monteiro); Acérdio 1.022/2013-Plenirio (Rel. Min. Ana Arraes); Acérdio
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21. Importa, entdo, levar em conta a teoria dinamica da distribui¢io do 6nus da

prova, adotado pelo Coédigo de Processo de Civil, de 2015.

22. Segundo essa teoria, o 6nus deve ser suportado por ambas as partes do processo,
nao sendo, de forma preconcebida, direito de um ou obrigacio do outro. Dessa forma, ¢
necessario que o sujeito coordenador do processo — juiz, conselheiro, etc., conforme a natureza
processual —distribua o 6nus de provar conforme a gradagao de capacidade das partes para

suporta-lo.

23. As cargas probatorias sdo, portanto, dinamizadas, com o intuito de obter uma

soluc¢ao justa, em simétrica paridade; ze., a simples efetivacio da igualdade processual é a

S

justificativa primaria para a dinamizagao do 6nus de provar.

24. No que tange a esta teoria Leonardo Santos Magalhies ensina:

A distribui¢io dinamica do 6nus da prova baseada em principios basilares dos direitos
constitucional e processual brasileiro tem o intuito de fazer com que o processo alcance os
seus verdadeiros fins e ofereca uma prestacdo jurisdicional digna e justa a quem invocou o
Estado. Defende, pois, a superacdo da concepgio estatica e inflexivel da reparticdo do encargo
probatério adotada por nosso Codigo de Processo Civil, de modo que o julgador, na condi¢io
de sujeito ativo no processo e destinatario da prova, possa impor o 6nus a parte que tenha
melhores condigdes de cumpri-lo. A partir desta teoria, a prova ¢ vista sob um cariter
publicista, de modo que, acima do interesse das partes, ¢ o préprio Estado Social quem
objetiva a descoberta da verdade real para que seja proferida uma justa solu¢io na lide posta a
sua analise.’

25. In casu, nao se pretende que o gestor faga prova negativa de promogao pessoal as
custas do erario, mas sim de que cumpra com sua obrigacao constitucionalmente fixada: art. 70,
paragrafo unico, da Constituicio da Republica, estabelece o dever de prestar constas a todo e

qualquer gestor publico.

26. Nesse contexto, o texto constitucional informa detalhes formais sobre a prestacio

de contas, o que fica por conta da regulamentagao infraconstitucional.

27. Nesse sentido, cite-se precedente do Tribunal de Contas da Unido e o que dispoe

o art. 93 do Decreto-lei n°® 200/67:

No ambito dos processos de fiscalizagdo, os agentes deste Tribunal tém o 6nus da
prova das praticas ilicitas que imputam aos responsaveis. Quando estio produzindo
acusacOes, submetem-se, em obediéncia ao devido processo legal, ao dever de provar
(ressalvada a hipdtese tratada no art. 93 do Decreto-lei 200/67 e, em certos casos,

1895/2014-TCU-2* Camara (Rel. Min. Ana Arraes); Acordio 1.247/2006-1* Camara, (Rel. Min. Guilherme
Palmeira).

3 MAGALHAES, Leonardo Santos. A teotia da distribuigio dinimica do 6nus da prova. In: CASTRO, Jodo
Antonio Lima; FREITAS, Sérgio Henriques Zandona (Coords.). Direito processual. Belo Horizonte: Instituto
de Educacio Continuada, 2011, p. 234.
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das chamadas provas negativas que nio permitam, por sua natuteza, a producio de
prova material).

(Trecho de ementa do acérdio proferido pelo Plendrio do Tribunal de Contas da Unido
nos autos do Processo n. 014.579/2004-2) (Grifos nossos).

sokx kokkokk Fokok

Decreto-lei n 200/67

Art. 93. Quem quer que utilize dinheiros puablicos tera de justificar seu bom e
regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das
autoridades administrativas competentes. (Grifos nossos)

28. Entre as normas juridicas que disciplinam a instru¢ao das prestagoes de contas,
evidenciam-se as leis organicas das cortes de contas; i casu, com enfoque especial, a Lei
Complementar Estadual — LCE — n. 102/2008 ¢ a Lei Federal n. 8.443/1992 — esta tultima

aplicavel de forma supletiva aquela.

29. A funcao normativa do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais —

TCEMG, que lhe autoriza a expedi¢ao de regulamentos nas matérias de sua competéncia, esta

positivada na LCE n° 102/2008:

Art. 3° Compete ao Tribunal de Contas:

[]

— expedir atos normativos sobre matéria de sua competéncia, no exercicio do
XXIX dir at ti bre matéria d téncia, reicio di
poder regulamentar;

30. Com fundamento nessa fun¢do normativa, o Tribunal, entre diversos outros atos,
expediu as Instrucdes Normativas n. 05/1999 e 08/2003, as quais fixaram, para o petiodo da
fiscalizagdo 7n Joco em exame, a obrigacao de anexar as matérias de publicidade a nota de

empenho.

Instrug¢dao Normativa n. 05/1999

Art. 3° - Constitui obrigacdo das Administracdes Direta e Indireta dos Municipios, a
pratica das seguintes atividades de preparo da documentacdo, em via de uso exclusivo
do Tribunal, sujeita a0 exame dos servidores desta Corte de Contas, relativamente a
cada més encerrado:

-]

X - anexacido, nas notas de empenho referentes as despesas com publicidade e
divulgagdo, de exemplar do jornal, panfleto ou qualquer outro veiculo demonstrando o
conteudo da matéria publicada, devidamente identificada, ou de termo descritivo do
que foi veiculado pelo radio ou televisio, ndo podendo constar destes nomes, simbolos
ou imagens que caractetizem promocio pessoal de autoridades ou servidores publicos
nos termos do art. 17 da CE e paragrafo 1° do art. 37 da CF.

Instrugido Normativa n. 08/2003
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Art. 6° - Constitui obrigacdo das AdministracGes Direta e Indireta Municipais, a pratica
das seguintes atividades no preparo da documentagio, sujeita ao exame desta Corte de
Contas, relativamente a cada més encerrado:

[-]

X - anexacdo, nas notas de empenho referentes as despesas com publicidade e
divulgacio, de exemplar do jornal, panfleto ou qualquer outro veiculo que demonstre o
conteudo da matéria publicada, devidamente identificada, ou de termo descritivo do
que foi veiculado pelo radio ou televisio, ndo podendo constar destes, nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promogao pessoal de autoridades ou servidores publicos;

31. Tendo em conta a sistematica processual-legal de distribui¢io do 6nus da prova,
conclui-se que: caso, em inspecao z loco, o TCEMG tenha verificado o descumprimento de
norma que obrigava o gestor a anexar copia da matéria veiculada as notas de empenho referentes

as despesas com publicidade, deve a Corte exigir-lhe a apresentagdo do documento.

32. Note-se que a exigéncia de a nota de empenho acompanhar a matéria veiculada
consiste de condi¢ao suficiente — embora nao necessaria — para formacao do nexo causal entre os

valores utilizados e a despesa ordenada pelo gestor.

33. Contudo, caso fracasse na tentativa de obter a prestagao de contas, mesmo apos
ter oportunizado ao responsavel todos os meios de prova admitidos nessa Corte, a imputagao de

débito ao responsavel ¢ medida consectaria.

34, Depreende-se, pois, que acaso inexista a comprovacio de liame exigido pela
legislacao entre despesas realizadas e a sua destina¢ao para o fim publico, ou qualquer fato que,

diante da verdade material, possa desconstituir o ilicito, impde-se a obrigagao de ressarcimento.

35. Nesse sentido, destaca-se a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, com
destaque especial para o Acordao n. 1.895/2014 (Segunda Camara; relatoria: min. Ana Arraes), o
Acérdio n. 6.943/2015 (Primeira Camara; relatoria: min. Bruno Dantas), o Acérdio n.

2.367/2015 (Plenatrio; relatoria: min. Benjamin Zymler).

36. O proprio TCEMG tem varios precedentes que reconhecem ser ilicito
constitucional grave a auséncia injustificada de prestacio de contas, a qual é impeditivo para o
estabelecimento do nexo causal de emprego dos recursos publicos na finalidade a que se

destinam, gerando dever de ressarcimento.

37. Citem-se, e.g.,, os acoérdaos proferidos no Recurso de Revisao n. 687.424 (Plenario;
relatoria: Claudio Terrdo; sessio de 15/12/2015) e no Processo Administrativo n. 702.511

(Segunda Camara; relatoria: cons. Wanderley Avila; sessio de 19/11/2015).
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38. Apbs esse breve introito, propomos um raciocinio de ordem pratica para
demonstrar que interpretagao diversa da apresentada poderia acarretar injusta desigualdade entre

os jurisdicionados.

39. Se o TCEMG entende ser a equipe de inspecdo a responsavel por demonstrar a
irregularidade na contratagao de publicidade institucional, poderia, por via obliqua, estimular

condutas eivadas de ma-fé.

40. Nessa situa¢ao hipotética, o Tribunal acabaria por dar tratamento mais benéfico
aquele que intencionalmente descumprisse a obrigacao de anexar a matéria publicitaria a nota de
empenho. Isso porque, ao agir dessa forma, a agao fiscalizadora seria prejudicada caso nao fosse
remetida a matéria publicitaria, a0 passo que o gestor diligente com o cumprimento da norma
juridica, ao fazer acompanhar a nota de empenho da matéria veiculada, corre o risco de que a
Corte venha formar um juizo desfavoravel sobre o teor do que foi apresentado, com possivel

imputacao de débito.

41. Em termos estatisticos, seria favoravel ao gestor descumprir deliberadamente a
obrigacio do art. 6°, X, da Instrucio Normativa n° 08/2003, pois, em rarissimas situacdes,

conseguiria o Tribunal lograr éxito no 6nus da prova.

42. Cumpre também consignar que a presunc¢ao de dano ao erario nas situagdes em
que nao ¢ apresentada a matéria publicitaria veiculada constitui jurisprudéncia consolidada

também de outros tribunais de contas.

43 Exemplificativamente, cite-se o julgado do Tribunal de Contas dos Municipios do

Estado da Bahia:

Determinar ao Sr. Kenoel Viana Cerqueira, Prefeito Municipal de Guaratinga, o
ressarcimento com recursos pessoais do Gestor, no prazo de 30 (trinta) dias, contados
da publicacio do presente decisério, ao erario puiblico municipal, das seguintes
quantias: -R$3.513,71 (trés mil quinhentos e treze reais e setenta e um centavos ) -
multas e juros por atraso no recolhimento de obrigacées; - R$20.460,00 (vinte mil
quatrocentos e sessenta reais) - auséncia de comprovagao de diarias pagas; - R$6.000,00
(seis mil reais) - gastos com publicidade desacompanhada de matéria veiculada;
- R$4.006,00 (quatro mil e seis reais) - auséncia de comprovagdo de despesa; -
R$69.000,00 (sessenta e nove mil reais) — auséncia de comprovantes de pagamentos
efetivados. (Grifos nossos). (TCM/BA — Processo n. 07685-14. Cons. José Alfredo
Rocha Dias, data da sessdo: 04/12/2014).

44. Esse também tem sido o posicionamento do Tribunal de Contas do Estado

Parana:
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Entretanto, nenhum CD/DVD foi juntado a fim de que se pudesse comprovar a
efetiva prestagido dos servigos, ou seja, a veiculagdo de matérias de interesse da
Camara Municipal de Curitiba, e a compatibilidade do material ao disposto no
artigo 37, §1°, da Constitui¢do Federal, que exige que a publicidade tenha
carater educativo, informativo ou de orientagéo social.

[.]

Portanto, face a auséncia de comprovacio, sequer, da prestagdo dos setvigos pelas
subcontratadas Elipse Comunica¢io Ltda.(de que trata o achado n°® 12), Marmace
Publicidade (de que trata o achado n® 30), Propaganda e Representacoes Ltda. (de que
trata o achado n° 31), D.L. Publicidade, Propaganda e Representacio Ltda. (de que trata
o achado n°® 31), LC de Julio & Cia Ltda. - ME, Celso Siqueira Guaripuna-D3 Video
Comunicagdo(de que trata o achado n® 32) e Medeiros & Medeiros Ltda. — ME(de que
trata o achado n° 33), agravada pela imprescindibilidade de justificativas concretas e
especificas para cada um dos pagamentos, o valor pago a essas empresas pelas agéncias
Visao Publicidade e Oficina da Noticia deve ser integralmente restituido aos cofres
puablicos municipais. (Grifos nossos).

(TCE/PR — Tomada de Contas Extraordinaria n. 21471/13. Cons. Ivens Zschoerper

Linhares, data da sessdo: 26/04/2016)
45. No proprio TCEMG, ha varios precedentes similares. Citem-se, eg.: Processo
Administrativo n. 687.8306, julgado pela 2* Camara em 23/02/2017; Processo Administrativo n.
672.868, julgado pela 2* Camara em 14/02/2017; Processo Administrativo n. 708.042, julgado
pela 2* Camara em 25/08/2016; Processo Administrativo n. 727.703, julgado pela 2* Camara em
23/06/2016; Prestacio de Contas Municipal n. 55.948, julgado pela 2* Camara em 20/08/2015;
Recurso Otdinatio n. 859.099, julgado pelo Plenirio em 05/08/2015, que manteve a decisao

originaria, no que tange ao ressarcimento ao erario dos gastos com publicidade indevida.
g 5 g g

46. Ha ainda decisio do Tribunal Superior Eleitoral — TSE — que decidiu manter a
declaragao de inelegibilidade de gestor publico cujas contas foram julgadas irregulares pelo
TCEMG, com determinag¢ao de ressarcimento por despesa ilegitima decorrente de auséncia de

documentagao comprobatéria da matéria publicitaria.

47. O TSE manteve a inelegibilidade do gestor declarada pelo Tribunal Regional
Eleitoral de Minas Gerais — TRE/MG, porquanto foi considerado doloso o ato de improbidade

administrativa consistente na despesa com publicidade desacompanhada da matéria veiculada.
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AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL. ELEICAO MUNICIPAL. 2012.
REGISTRO DE CANDIDATO. INDEFERIMENTO. INELEGIBILIDADE. LC
N° 64190. REJEICAO DE CONTAS PUBLICAS. PAGAMENTO A MAIOR DE
VEREADORES. DOLO GENERICO. FUNDAMENTOS NAO INFIRMADOS.
DESPROVIMENTO. 1. A rejeicio de contas do entio presidente da Céamara
Municipal em decorréncia de pagamento a maior aos vereadores e de realizagdo de
despesa com publicidade, desacompanhada da matéria veiculada, atrai a
incidéncia da clausula de inelegibilidade prevista no art. 1, 1, g, da LC n° 64190.
2. Agravo regimental desprovido (Grifos nossos).

(TSE — Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n. 160-42.2012.6.13.0096.
Ministro Dias Toffoli, data da sessdo: 14/02/2013)

48. Por conseguinte, entendemos que nao assiste razao as alegagOes recursais para
reforma da imputa¢ao de débito ao Sr. Pedro de Queiroz Braga, em decorréncia da nao anexagao

das matérias publicitarias veiculadas as notas de empenho.

49. Registre-se, por fim, que ao caso nos parece inaplicavel o principio da
insignificancia ao valor remanescente da condenagao, pois o débito atualizado corresponde a pelo

menos R$ 3.650,56.*

CONCLUSAO

50. Por todo o exposto, este Ministério Publico de Contas OPINA pelo provimento

parcial do Recurso Ordinario para:

a. reformar o acdérdio impugnado para cancelar a determinagio de
ressarcimento do valor histérico de R$ 1.447,12, relativo ao pagamento de
multas de transito aplicadas a veiculos de propriedade do Municipio de Sao Jodo

Evangelista;

b. manter o acérdio recorrido no que tange a condenagio do responsavel a
devolver a quantia histérica de R$ 1.469,92 ao Municipio de Sio Jodo
Evangelista, em razao de despesas com publicidade sem apresentacdo da matéria
veiculada (art. 70, paragrafo unico, da Constituicao da Republica, ¢/c art. 6°, X, da
IN TCEMG n° 08/2003, ¢ art. 3°, X, da IN TCEMG n° 05/1999).

51. E o parecer.

Belo Horizonte, 13 de agosto de 2019.

Sara Meinberg

4+ R$ 1.469,92 em (fev./2003, data da dltima nota de empenho) x 2,48351030 (fator de atualizacio INPC/TJMG
pata jun./2019) = R$ 3.650,56

986.578 DF
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