MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Gabinete da Procuradora Cristina Andrade Melo

Processo: 697.425

Natureza: Prestacdo de Contas do Municipio de Taiobeiras
Exercicio: 2004

Responsavel: Denerval Germano da Cruz

PARECER

Excelentissimo Senhor Relator,

1. Tratam os presentes autos de prestacdo de contas do exercicio de 2004
apresentada pelo Prefeito do Municipio acima mencionado, enviada a esta
Corte de Contas por meio do sistema informatizado disponibilizado pelo
Tribunal de Contas, o SIACE/PCA (Sistema Informatizado de Apoio ao Controle
Externo/ Prestagédo de Contas Anual).

2. Os dados foram analisados pela unidade técnica, que ndo constatou
irregularidades (fls. 06/11)

3. Apos a manifestacdo ministerial (fls. 26/28), o Em. Relator, tendo em vista
a posterior ciéncia do balanco orcamentério relativo ao exercicio em apreco, no
qual se averiguou déficit orcamentario anteriormente ndo apurado, determinou
nova citagao do responsavel (fls. 29).

4. Procedida a regular citacao (fls. 33), o gestor municipal apresentou defesa
(fls. 38/39).

5. Posteriormente ao reexame efetuado pela unidade técnica (fls. 49/51),
vieram os autos ao 6rgado ministerial, que requereu a intimacao do gestor (a
época e o atual), para que estes apresentassem o0 quadro de créditos
adicionais, devidamente preenchido e o envio dos autos devidamente
instruidos para a analise técnica competente (fls. 53).

6. Cumprida a diligéncia acima requerida, com a manifestacdo da unidade
técnica as fls. 63/64, retornaram os autos ao Ministério Publico de Contas para
manifestagédo conclusiva, nos termos do art. 32, inciso IX, da Lei Complementar
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n. 102, de 17 de janeiro de 2008, e art. 61, inciso X, ‘a’, do Regimento Interno
do TCE (Resolucdo n.12, de 19 de dezembro de 2008).

7. E o relatério, no essencial.

8. Inicialmente, verifica-se que ao gestor foi conferida a garantia do devido
processo legal e seus consectarios da ampla defesa e do contraditério. No
ponto, vale lembrar que o Supremo Tribunal Federal possui entendimento no
sentido de que o principio do devido processo legal deve ser observado pelo
Tribunal de Contas, mesmo em caso de elaboracdo de parecer prévio,
desvestido de carater deliberativo (SS 1197/PE, Rel. Min. Celso de Mello).

9. Quanto ao mérito, registra-se que as contas foram processadas pelo
Sistema Informatizado de Apoio ao Controle Externo — SIACE, software por
meio do qual o jurisdicionado envia informagdes referentes as suas contas, de
forma que o 6rgéo técnico as examina sem ter acesso a base de dados in loco.
O mesmo ocorre com o Ministério Publico de Contas, cuja analise levara em
consideracdo tdo somente os dados apresentados unilateralmente pelo gestor
e analisados pela unidade técnica.

10. Nao obstante relativa ao exercicio de 2004, a presente prestacdo de
contas submete-se ao escopo estabelecido pelo Tribunal de Contas por meio
da Ordem de Servico n. 07, de 01 de marco de 2010, editada com o objetivo de
otimizar o processamento de prestacdes de contas municipais®.

11. Por essa razdo foram considerados, para fins de emissdo de parecer
prévio, apenas os itens dispostos na referida Ordem de Servi¢co n. 07/2010, em
atendimento a Resolucéo n. 04/2009 desta Corte.

L Art. 32 Compete ao Ministério Publico junto ao Tribunal, em sua misséo de guarda da Lei e fiscal de sua
execuc¢dao, além de outras atribuicdes estabelecidas no Regimento Interno: [...]

IX — manifestar-se de forma conclusiva, quando couber, nos processos sujeitos a sua apreciagao.

’Art. 61 Compete ao Ministério Publico junto ao Tribunal, em sua missé@o de guarda da lei e fiscal de sua
execugéo: [...]

IX - manifestar-se, de forma conclusiva, mediante parecer escrito, nos seguintes processos:

a) contas anuais do Governador;

b) tomadas ou prestacdes de contas.

3 “Fixa os procedimentos internos a serem adotados no exame das prestagdes de contas anuais
apresentadas pelos Chefes do Poder Executivo Municipal dos exercicios de 2000 a 20097[..]:

Art.1°- A analise técnica e o reexame dos processos de prestacdo de contas apresentadas pelos Chefes
dos Poderes Executivos Municipais, referentes aos exercicios de 2009 e anteriores, deverdo observar,
para fins de emissao de parecer prévio o seguinte escopo:

I — o cumprimento dos indices constitucionais relativos as Acdes e Servicos Pulblicos de Saude e a
Manutenc¢éo e Desenvolvimento do Ensino, excluindo os indices legais referentes ao FUNDEF/FUNDEB,;
Il = o cumprimento de limite de despesas com pessoal, fixado nos artigos 19 e 20 da Lei de
Responsabilidade Fiscal;

Il — o cumprimento do limite definido no art. 29- A da Constituicdo da Republica referente ao repasse de
recursos ao Poder Legislativo Municipal,

IV — a abertura de créditos orcamentarios e adicionais em desacordo com o disposto no art.167, inc. V, da
Constituicdo da Republica e nos artigos 42, 43 e 59 da Lei Federal n. 4.320/64. [...]
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12. No tocante aos indices constitucionais relativos a educacédo e saude, os
quais deverdo ser apreciados especialmente nos presentes autos, apurou-se
que, no exercicio em analise, 0 Municipio observou o disposto no art. 212 da
Constituicdo de 1988 e no art. 77 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (fls. 09/10).

13. Da mesma forma, foram observados os limites referentes as despesas
com pessoal, nos termos dos artigos 19 e 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(fls. 10) e ao repasse de recursos ao Poder Legislativo Municipal, conforme o
art. 29-A da Constituicdo da Republica (fls. 08).

14. Em relagdo ao exame dos créditos orcamentarios e adicionais, nos
termos da Ordem de Servico n. 07 de 2010, a unidade técnica (fls. 63/64), com
base na analise do quadro de créditos adicionais relativo ao exercicio de 2004,
devidamente preenchido, verificou que, embora a despesa empenhada seja
inferior a autorizada o municipio procedeu a abertura de créditos
suplementares:

a) no valor de R$ 634.734,27, sem cobertura legal;

b) no valor de R$1.107.187,03, sem recursos disponiveis

15. Verifica-se, portanto, o desrespeito aos artigos 42 e 43 da Lei Federal
n. 4.320/64.

16. Como cedico, os violados dispositivos legais foram incorporados pelo art.
167, V, da Constituicdo da Republica, possuindo, desde entdo, status
constitucional. Vejamos:

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e
abertos por decreto do executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida
de exposicao justificativa.

Art. 167, CR/88: Sao vedados:
[...]

V- a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao
legislativa e sem indicac&o dos recursos correspondentes.

17. A finalidade essencial do art. 42 da Lei Federal n. 4.320/64 é garantir a
mediacdo do Parlamento na elaboracdo do orcamento, uma vez que este
instrumentaliza as necessidades mais prementes dos cidadaos, os quais sao
representados por candidatos eleitos para o exercicio da fungéo legislativa.
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18. O sistema or¢camentario implantado pelo Constituinte de 1988 representa,
além de instrumento de controle parlamentar sobre a receita e despesa,
elemento essencial a composicdo do planejamento governamental, pois
evidencia programas de governo, projetos e atividades a serem desenvolvidos
em determinado lapso temporal.

19. Portanto, permitir alteracdes nas dotacfes orcamentarias sem o respaldo
do Poder Legislativo podera significar o descumprimento de programas de
trabalho e da politica econdmico-financeira de governo.

20. A despesa executada sem analise prévia, que ndo contenha elaboracéo
de estimativa considerando o impacto no planejamento governamental, pode
vir a provocar prejuizos na concretizacdo das politicas publicas prioritarias e
reflexos negativos no orcamento, em prejuizo irreparavel ao interesse publico.

21. O tema remonta a teoria da separacdo dos poderes desenvolvida por
Montesquieu, transformada em dogma pelo art. 16 da Declaracdo de Direitos
do Homem e do Cidadao de 1789: “Toda sociedade na qual a garantia dos
direitos ndo esta assegurada, nem a separacdo de Poderes estabelecida, ndo

tem Constituico™.

22. Destarte, mesmo diante da hipétese de serem anuladas dotacBes que
eventualmente ndo venham a ser utilizadas ou constatarem-se “despesas
empenhadas menores que créditos autorizados”, podem ser verificadas
alteracdes na estrutura interna do orcamento legitimamente aprovado, as quais
desprestigiam o planejamento relativo a programas governamentais.

23. Conforme salienta Régis Fernandes de Oliveira:

‘Um orcamento sistematicamente descumprido torna-se mera peca de
ficcdo, v8 promessa de austeridade, desenvolvimento e igualdade social,
que desacredita seus dirigentes e menospreza seus verdadeiros
mandantes. Se a reprimenda popular ndo é suficiente para assegurar o
cumprimento das diretrizes previamente tragadas, o controle externo do
orcamento deve ter a intensidade suficiente para reconduzir o governo a

niveis aceitaveis de subordinagao a lei e de credibilidade financeira””.

24. Destague-se que esse posicionamento ndo é estranho as manifestacdes
gue vem sendo proferidas por membros dessa Corte de Contas a respeito do

* No original: “Art. 16. Toute Société dans laquelle la garantie des Droits n'est pas assurée, ni la

séparation des  Pouvoirs déterminée, n'a point de  Constitution’. Disponivel  em:
http://www.legifrance.gouv.fr/Droit-francais/Constitution/Declaration-des-Droits-de-I-Homme-et-du-Citoyen-
de-1789

OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. S&o Paulo: RT, 2007, p. 322.
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assunto. No processo n. 729.654, o Auditor Licurgo Mourdo apresentou
proposta de voto que acolhe esse entendimento®:

[...] insta registrar que as autorizagbes para suplementar dotacdo
orcamentdria, bem como as autorizagbes para abertura de créditos
suplementares sdo procedimentos que alteram a lei orcamentaria em sua
estrutura interna. Desta forma, qualquer modificacdo ou alteracdo de uma
lei s6 poderéa ser mediante outra lei.

O or¢amento publico ndo pode ser compreendido apenas em sua feicdo
financeira, mas sim como um sistema integrado de planejamento publico,
gue envolve a elaboracéo do PPA, da LDO e da LOA, sendo que esta Ultima
cabe fixar a despesa e prever a receita necessaria a execugdo de
programas governamentais previstos no PPA de modo a alcancar metas
fisicas e financeiras neles fixados.

Ora, mais que alterar a feicdo financeira da LOA, permitir alteracdo de
dotacdes orgcamentarias ao arrepio do crivo do Poder Legislativo, significa
em verdade subverter todo o sistema constitucional de planejamento
da execucdo das politicas publicas, uma vez que através de anulagbes
de dotacdes e/ou a insercdo de novas ndo previstas no orcamento original
poderdo ser executadas despesas desvinculadas dos programas
governamentais autorizados originalmente pelo Parlamento.

[.]

Ressalte-se que esta Casa entende como irregular a abertura de créditos
suplementares e especiais sem cobertura legal, como disp6e a Sumula
TCEMG 77/08, in verbis:

Os créditos suplementares e especiais abertos sem cobertura legal sao
irregulares e podem ensejar a responsabilizacdo do gestor. [grifou-se]

25. Na linha do entendimento exposto pelo i. Auditor, entende este 6rgao
ministerial que a inobservancia do art. 42 da Lei Federal n. 4.320/64 e,
consequentemente, do art. 167, inciso V, da Constituicdo da Republica, por
violar a logica or¢camentaria adotada pelo ordenamento juridico, mormente a
inarredavel fiscalizacdo que deve existir entre os Poderes, € fator impeditivo a
aprovacao das contas municipais.

26. A rejeicao das contas também se impde em face da ja descrita ofensa
ao art. 43 do mesmo diploma legal. Tal norma visa coibir a realizacdo de
despesas publicas sem a existéncia da correspondente fonte financeira ou
orcamentaria de recursos, de modo a impedir o desequilibrio das contas
publicas e o desvio do planejamento orcamentario.

27. Em tempos de gestdo publica responsavel, sob a oética da Lei
Complementar n. 101/2000, é imprescindivel que esta Corte de Contas exija
dos gestores publicos o respeito aos dispositivos legais e constitucionais acima
citados, 0s quais exigem para a abertura de créditos suplementares, além de

6 Proposta de voto no processo n. 729.654, Prestacdo de Contas Municipal, Prefeitura Municipal de Unido
de Minas, exercicio 2006. Julgamento em 06 de margo de 2012, ndo tendo sido acolhida a proposta de
voto.
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prévia autorizacdo legislativa, a existéncia de recursos disponiveis para
ocorrer a despesa, ndo somente a sua indicagéo.

28. Heraldo da Costa Reis e José Teixeira Machado Junior fazem um
‘esclarecimento importante que tem passado desapercebido pelos
interessados na abertura dos créditos adicionais suplementares e especiais: o
caput do artigo dispde sobre restricbes, ou seja, 0s recursos deverao existir e
estardo disponiveis para serem efetivamente utilizados. Assim, no que se
refere, por exemplo, a um convénio, o fato de estar apenas assinado, nao
significa que os seus recursos podem ser utilizados imediatamente no que se
constitui o seu objeto”.’

29. De se ressaltar que a Lei de Responsabilidade Fiscal, logo em seu art. 1°,
§1°, destaca que a “responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acao
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”.

30. Nesse sentido, ndo pode o gestor municipal socorrer-se da parte final do 8
3° do art. 43 da Lei Federal n. 4.320/64 para adotar uma gestao irresponsavel,
provocando o indesejado desequilibrio nas contas publicas.

31. Deve o gestor municipal realizar um controle concomitante da execugéo
orcamentaria, verificando continuamente se a previsdo de excesso de
arrecadacdo esta se confirmando ou ndo, uma vez que se trata de provavel
excesso, de modo a corrigir eventuais desvios e evitar a utilizacdo de recursos
ficticios.

32. Conforme enfatiza Carlos Valder do Nascimento,

O equilibrio das contas publicas exige administracao planejada e controle
eficiente e sistematico das rubricas orgamentarias, com seu consequente
acompanhamento e avaliacdo. De sorte que, em assim ndo agindo, o
administrador podera ser chamado a responder no campo da
responsabilidade fiscal em face da gestao temeraria.®

33. Nao inutiimente o art. 165, 83°, da Constituicdo da Republica estabelece
que deve o Poder Executivo publicar, até trinta dias apds o encerramento de
cada bimestre, relatorio resumido da execugdo orgamentaria (RREO).

34. O citado documento, nos termos do art. 52 da Lei Complementar n.
101/2000, deve conter, dentre outros elementos, balangco orcamentario que
especifiqgue as receitas por fonte, informando as realizadas e a realizar, bem

! REIS, Heraldo da Costa e MACHADO JUNIOR, José Teixeira. A lei 4.320 comentada e a lei de
responsabilidade fiscal. 34. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 95. (grifo nosso)

8 NASCIMENTO, Carlos Valder do. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal / organizadores Ives
Gandra da Silva Martins e Carlos Valder do Nascimento. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 55.
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como a previsdo atualizada, além de demonstrativo da execucao das receitas,
por categoria econdmica e fonte, especificando a previsao inicial, a previsao
atualizada para o exercicio, a receita realizada no bimestre, a realizada no
exercicio e a previsdo a realizar.

35. Em mais uma demonstracdo de que o Constituinte e o Legislador
preocuparam-se sobremaneira com a limitacdo da abertura de créditos a real
existéncia de recursos disponiveis, o art. 9°, também da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ainda dispbe que “se verificado, ao final de um
bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio € nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentacgdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias”.

36. E sob essa 6tica que se defende o entendimento segundo o qual a
abertura de créditos suplementares/especiais sem recursos disponiveis para
ocorrer a despesa, por si s, também constitui motivo suficiente para a emisséo
de parecer prévio pela rejeicao das contas do Prefeito Municipal.

37. Nesse sentido sdo diversas as manifestacdes proferidas por esta Corte de
Contas. Pela emisséo de parecer prévio pela rejeicdo das contas em razao da
abertura de créditos adicionais sem recursos disponiveis, contrariando o art. 43
da Lei Federal n. 4.320/64 e o art. 167, V, da Constituicdo da Republica,
podemos citar os votos proferidos pelo Conselheiro Claudio Terrdo nos autos
da prestacdo de contas municipal n. 729769 e pela Conselheira Adriene
Andrade nos autos da prestacdo de contas municipal n. 678989, ambos
aprovados por unanimidade na sesséo da 12 Camara do dia 06 de novembro
de 2012.

38. Conclui-se, portanto, ser a rejeicdo das contas ora apresentadas
medida que se impde em face da comprovacdo da abertura de créditos
suplementares sem autorizacdo legal e sem recursos disponiveis —
violagdo aos arts. 42 e 43 da Lei Federal n. 4.320/64 e ao art. 167, inciso V,
da Constituicdo da Republica.

39. Ressalte-se que qualquer outro ponto da execugdo orgcamentéria,
financeira e patrimonial podera ensejar outras acdes de controle deste Tribunal.

40. Ante o exposto, com fulcro nos dados lancados no sistema informatizado
SIACE pelo proprio agente responsavel e na andlise feita pelo 6rgao técnico
deste Tribunal, OPINA o Ministério Publico de Contas pela emissdo de
parecer prévio pela rejeicdo das contas municipais, nos termos do art. 45,
inciso lll, da Lei Organica do TCE/MG.
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41. Recomenda-se a Camara Legislativa, quando do julgamento das
presentes contas, que assegure ao Prefeito Municipal a prerrogativa da
plenitude de defesa e contraditério, em observancia ao comando normativo
disposto no art. 5°, inciso LV da CR/88, conforme entendimento exarado pelo
Supremo Tribunal Federal no RE 682.011/SP.

42. E o parecer.

Belo Horizonte, 7 de marco de 2013.

Cristina @ndrade Mol

Procuradora do Ministério Publico de Contas
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