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Ementa de Parecer Prévio — Primeira Camara

Processo n.: 680366

Natureza: Prestacdo de Contas Municipal

Exercicio: 2002

Procedéncia: Prefeitura Municipal de Bias Fortes

Responsavel: Cezar Henrique de Andrade, Prefeito a época
Procurador(es): José Miguel de Souza Vieira

Representante do Ministério Publico: Daniel de Carvalho Guimaraes
Relator: Auditor Licurgo Mourao

Prolator do voto vencedor: Conselheiro Claudio Couto Terrdo
Sessdo: 11/12/2012

EMENTA: PRESTAC}AO DE CONTAS — EXECUTIVO MUNICIPAL — EXECUC}AO
ORCAMENTARIA, FINANCEIRA, CONTABIL E PATRIMONIAL — PARECER PREVIO
PELA REJEIQAO DAS CONTAS.

1) Afasta-se a prejudicial meritoria suscitada pelo Ministério Publico de Contas, ficando
vencido, na fundamentacdo, o Conselheiro Claidio Terrdo. 2) N&o se acolhe a proposta de
voto do Relator e Auditor e emite-se parecer prévio pela rejeicdo das contas, por ndo ter sido
cumprida, na sua esséncia, a Constituicdo, quando se deixa de aplicar o percentual de 2,43%
do minimo constitucional na manutencao e desenvolvimento do ensino. 3) Decisdo unanime.

NOTAS TAQUIGRAFICAS
(Conforme arquivo constante do SGAP)
Sessdo do dia: 11/12/12
Procurador presente a Sessdo: Daniel de Carvalho Guimaraes

AUDITOR LICURGO MOURAO:
1. Relatério

Versam 0s presentes autos sobre a prestacao de contas da Prefeitura Municipal de Bias Fortes,
referente ao exercicio de 2002, sob a responsabilidade do Sr. Cezar Henrique de Andrade.

A unidade técnica em sua andlise inicial, a fl. 06, apontou irregularidades na abertura de
créditos especiais sem cobertura legal, na abertura de créditos suplementares/especiais sem
recursos disponiveis e na aplicacdo de recursos na manutencdo e desenvolvimento do ensino,
contrariando o disposto nos arts. 42 e 43 da Lei n° 4.320/64 e no art. 212 da CR/88,
respectivamente.

As ocorréncias no balan¢o orcamentario, no balanco patrimonial, no cronograma de elevacgéo
dos limites percentuais dos gastos com pessoal (art. 71 da LRF), nas despesas com servicos de
terceiros e no confronto entre os dados apresentados na prestacdo de contas e 0sS
demonstrativos dos relatérios de gestdo fiscal, sintetizadas, a fl. 16, ndo fazem parte do
escopo dos itens considerados para a emissdo de parecer prévio, conforme determinacdes
desta Casa.

O responsavel foi regularmente citado, em 24/04/05, e 0 AR juntado aos autos em 29/04/05, a
fl. 44, e apresentou defesa em 23/06/05. Em face da documentacdo acostada aos autos, as fls.
50 a 59, a unidade técnica, em sede de reexame, as fls. 62 a 67, retificou a irregularidade
relativa a abertura dos créditos especiais sem cobertura legal e a abertura de créditos
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suplementares/especiais sem recursos disponiveis, considerando-as sanadas, porém, ratificou
a irregularidade relativa a aplicacdo de recursos na manutencgdo e desenvolvimento do ensino.
Conforme pesquisa realizada no SGAP, em 04/09/12, ndo foram localizados processos de
inspecdo no Municipio, referentes ao exercicio ora em exame, cujo escopo tenha sido a
verificacdo dos limites constitucionais relativos a aplicacdo de recursos na manutengédo e
desenvolvimento do ensino e nas a¢des e servicos publicos da salde.

De acordo com o estudo da unidade técnica, as fls. 05 a 16 e 62 a 67, ndo_constam
irreqularidades nos presentes autos quanto aos sequintes itens:

- abertura de creditos suplementares e especiais sem cobertura legal e sem recursos
disponiveis (arts. 42 e 43 da Lei 4.320/64);

- aplicacdo do indice constitucional relativo a saude (art. 77, 111, do ADCT), pois foi aplicado
0 percentual de 16,78%;

- despesas com pessoal (arts. 19 e 20 da Lei Complementar 101/00), pois 0 Municipio e 0s
Poderes Executivo e Legislativo aplicaram, respectivamente, os percentuais de 42,63%,
39,88% e de 2,75% da receita base de célculo;

- ao empenho de despesas sem créditos concedidos (art. 59 da Lei 4.320/64), pois foram
autorizados creditos no total de R$3.275.853,00, e empenhadas despesas no montante de
R$3.097.727,54, fls. 07 e 63;

- ao repasse de recursos ao Poder Legislativo (art. 29-A, |, da CR/88), pois foi repassado o
percentual de 7,76% da receita base de célculo.

O Ministério Publico de Contas, as fls. 80 a 89, em parecer da lavra do Procurador Daniel de
Carvalho Guimaraes, opinou pela impossibilidade de emisséo de parecer prévio pelo Tribunal
de Contas em virtude do decurso do prazo de 360 (trezentos e sessenta) dias sem a emisséo do
parecer prévio e do prazo decadencial de 5 (cinco) anos sem o julgamento das contas
prestadas, com base nos arts. 71, | e 31, §2° da Constituicdo de 1988; 76, | e 180 da
Constituicdo Estadual; e na aplicacdo analogia dos arts. 110-H da Lei Complementar Estadual
n® 102/2008, 65 da Lei Estadual n°® 14.184/2002, 1° do Decreto 20.910/32, 168 e 173 do CTN,
54 da Lei Federal n®9.784/99 e 1° da Lei Federal n°® 9.873/99.

E o relatorio.

2. Fundamentacéo

2.1 Prejudicial de Mérito
Em face do parecer ministerial de lavra do Dr. Daniel de Carvalho Guimaraes, no qual opina
pela impossibilidade de emissdo de Parecer Prévio pelo Tribunal de Contas em virtude do
decurso do prazo de 360 dias do recebimento da prestacdo de contas e, ainda, do prazo
decadencial de 5 anos sem julgamento das contas prestadas, fazem-se necessarias algumas
consideracdes.
Cabe ressaltar, inicialmente, que o Supremo Tribunal Federal, em decisdo unanime, exarada na
ADI 261-9/SC, acordao publicado em 28/2/2003, no que tange a competéncia para as Cortes de
Conta emitir Parecer Préevio, fixou o entendimento pela inconstitucionalidade de comando
constitucional estadual que dispunha sobre a possibilidade de julgamento das contas pelo Poder
Legislativo municipal, caso o Tribunal de Contas ndo emitisse o parecer prévio dentro de
determinado prazo, por violagéo ao artigo 31 e paragrafos da CR/88, em raz&o da inobservancia
do sistema de controle de contas previsto na Constituicdo Federal, in verbis:

A Constituicdo Federal estabelece as seguintes disposi¢des sobre o tema:
[..]

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo érgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve
anualmente prestar, sé deixard de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da
Céamara Municipal.
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[...] ndo parece haver davida de que, ao dispensar o parecer do Tribunal de Contas, na espécie,
alterou-se, significativamente, o sistema de controle previsto na Carta Magna. (Grifamos).
Também esta Corte ja se manifestou quanto a impossibilidade de julgamento das contas
anuais pelas Camaras Legislativas, sem o prévio parecer técnico exarado pela Corte de
Contas, conforme enunciado da Simula 31, in verbis:

E ineficaz e de nenhuma validade Resolugdo da Camara Municipal que aprova ou rejeita as contas do
Prefeito antes da emissao do parecer prévio pelo Tribunal de Contas.

Isto porque, em Ultima andlise é a sociedade o destinatario final da prestacdo de contas, o
interesse maior protegido € o dela como um todo, titular do poder delegado aos seus
representantes eleitos, tendo, portanto, o direito de conhecer, do ponto de vista técnico-
juridico, a gestao dos recursos e programas de governo praticados pelo ocupante da chefia do
Poder Executivo.

Assim, com fundamento no posicionamento unanime do STF, proferido nos autos da ADI
261-9/SC, de 28/2/2003, bem como na Sumula TC 31, entendo que o afastamento do parecer
ministerial se imp&e no caso concreto, razdo pela qual afasto a prejudicial de mérito erigida.
CONSELHEIRO CLAUDIO TERRAO:

Acolho a proposta de superacdo da preliminar por outros fundamentos.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:

Acolho a proposta de voto do Auditor Relator.

CONSELHEIRA PRESIDENTE ADRIENE ANDRADE:

Acolho a proposta de voto do Auditor Relator.

FICA AFASTADA A PREJUDICIAL DE MERITO. VENCIDO, SO EM RELAGAO A
FUNDAMENTAGAO, O CONSELHEIRO CLAUDIO TERRAO.

AUDITOR LICURGO MOURAO:

2.2 — Mérito

Com base nas normas gerais de auditoria publica da Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI, bem como nas normas brasileiras de contabilidade,
otimizou-se a analise das prestacdes de contas municipais por meio da seletividade e da
racionalidade das matérias relevantes e de maior materialidade.

Sendo assim, no mérito, passa-se a exposicao dos fundamentos do posicionamento adotado.
Do Principio da Insignificancia

Antes de adentrar na analise propriamente dita, faz-se necessario discorrer acerca da aplicacédo
do principio da insignificancia pelos Tribunais de Contas, nos termos do artigo “Principio da
Insignificancia e Erro Escusavel como Hipdteses de Afastamento da Pretensdo Reparatdria do
Estado™, publicado na revista desta Corte, em dezembro de 2011.

Como se sabe, 0 principio da insignificancia, largamente utilizado no Direito Penal, deve ser
entendido no Direito Administrativo como um elemento de mitigacdo que atinge a tipicidade
do ato praticado pelo agente pubico. Assim, requer-se um exame das circunstancias para a
afericdo da conduta, frente a reprovabilidade do comportamento e a lesividade ao bem
protegido. Baseia-se ainda no principio da precaucdo, cujo fundamento direto é a
razoabilidade, a proporcionalidade e a finalidade dos atos praticados pelos agentes politicos.
A proposito do tema, destaque-se as licbes de Marcelo Harger?, in verbis:

O direito repudia a punicdo dos delitos de bagatela. Trata-se de no¢do que surgiu no Direito Penal,
mas que se propagou para os demais ramos do direito punitivo. [...] As licbes extraidas do Direito
Penal podem mutatis mutandis ser aplicadas também as demais penalidades. Sérgio Ferraz e Adilson

' MOURRO, Licurgo; NASCIMENTO, Marlon Nonato; FERREIRA, Diogo Ribeiro. Principio da insignificancia e erro escusavel como hipdteses de afastamento
da pretensao reparatoria do Estado. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 81, n. 4, p. 31-41, out-dez. 2011.
"HARGER, Marcelo. 4 utilizagio de conceitos de direito criminal para a interpretagio da lei da de improbidade. In: INTERESSE PUBLICO — IP. Belo
Horizonte, ano 12, n. 61, p. 121-125.
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Abreu Dallari® afirmam gue o principio é aplicavel as penalidades administrativas e ensinam
ue “com esse rotulo se tem dito que é admissivel infirmar a tipicidade de fatos que, por sua
inexpressividade, configuram acdes de bagatela, despidas de relevancia, traduzidas em valores
lesivos infimos.” (Grifos nossos).
A seu turno, destaca-se que tal principio pode e deve ser aplicado na esfera administrativa,
conforme se depreende das inolvidaveis licdes de Nelson Hungria*, in verbis:
A ilicitude juridica é uma sé, do mesmo modo gue um s, na sua esséncia € o dever juridico.
Dizia BENTHAM que as leis sdo divididas apenas por guestdo de comodidade de distribuicdo: todas
podiam ser, por sua identidade substancial, dispostas “sobre um mesmo plano, sobre um so
mapamundi”. Assim, ndo hé falar-se de um ilicito administrativo ontologicamente distinto de um
ilicito penal. (Grifos nossos).
Reconhecendo-se que o Supremo Tribunal Federal tem ampla jurisprudéncia sobre o tema,
aplicando-o quando a reprimenda se revele desproporcional ou irrazoével, considerada a agao
tipica ou o resultado dela, prossegue Harger® em sua licdo, in verbis:
Para que se desconfigure a conduta punivel é necessirio que ocorra: “a) a minima ofensividade
da conduta do agente; b) a nenhuma periculosidade social da acdo; ¢) o reduzidissimo grau de
reprovabilidade do comportamento; d) e a inexpressividade da lesiao juridica provocada.”
E com base nessa nocdo que tém sido absolvidos os réus processados criminalmente por estelionato,
pequenos furtos, descaminho quando o valor do tributo for inferior a R$10.000,00 (dez mil reais)
previsto no art. 20 da Lei n. 10.522/02. E necessario ressaltar que o valor envolvido, embora dé indicio
da aplicabilidade do principio da insignificancia, ndo é elemento suficiente para caracterizar a sua
aplicagdo. O Supremo Tribunal Federal reconheceu a tipicidade de crimes contra o patrimdnio com
valores infimos, mas cuja lesividade a sociedade estava evidenciada por fatores como a violéncia
fisica ou invasdo de domicilio.
Nos casos em que a conduta reflita uma vida delituosa, o principio ndo sera aplicavel. A contrario
sensu sempre que o ilicito for isolado pode em abstrato configurar-se a sua incidéncia. A aplicacdo
efetiva, contudo, depende de uma analise casuistica.
As licbes extraidas do Direito Penal podem mutatis mutandis ser aplicadas também as demais
penalidades. (Grifamos).
Na mesma linha de entendimento, leciona Heraldo Garcia Vitta®, in verbis:
Apesar da obrigatoriedade de ser imposta a penalidade pela Administracdo, conforme veremos,
condutas que resultem danos infimos, irrisorios, podem ser desconsideradas como ilicitas. Trata-
se_de andlise teoldgico-funcional da pena: se o Estado-Administracdo infligisse pena aos
infratores dos denominados ilicitos de bagatela, traria somente desprestigio a potestade punitiva,
em vez de fazer com que o0s suditos se ajustassem aos padrdes do ordenamento, finalidade de toda
san¢do administrativa. (Grifamos).
Portanto, a orientacdo do Supremo Tribunal Federal’ é firme no sentido de que, para a
verificacdo da lesividade minima de conduta, apta a torna-la atipica, deve-se levar em
consideracdo diversos requisitos para aferir se o desvalor da conduta do agente justifica a
aplicacdo da sancdo, ou se é caso de aplicacdo do principio da bagatela, in verbis:
EMENTA: ACAO PENAL. Delito de peculato-furto. Apropriacéo, por carcereiro, de farol de milha
qgue guarnecia motocicleta apreendida. Coisa estimada em treze reais. Res furtiva de valor
insignificante. Periculosidade ndo considerdvel do agente. Circunstancias relevantes. Crime de
bagatela. Caracterizacdo. Dano a probidade da administracdo. Irrelevancia no caso. Aplicacdo do
principio da insignificancia. Atipicidade reconhecida. Absolvi¢do decretada. HC concedido para esse
fim. Voto vencido,. Verificada a objetiva insignificAncia juridica do ato tido por delituoso, & luz

3 FERRAL Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 59.

* HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de janeiro, 1991. Selecao historica, 1945-1995. p. I7.

* HARGER, Marcelo. 4 utilizagio de conceitos de direito criminal para a interpretagio da lei da de improbidade. In: INTERESSE PUBLICO — IP. Belo
Horizonte, ano 12, n. 61, p. 122-123.

® VITTA, Heraldo Garcia. A sangdo no direito administrativo. S0 Paulo: Malheiros, 2003. p. 58 apud HARGER, Marcelo. A utilizagio de conceitos de
direito criminal para a interpretagio da lei da de improbidade. In: INTERESSE PUBLICO — IP. Belo Horizonte, ano 12, n. 61, p. 123.

" Neste sentido: HC 111487 / MG -Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, HC 98152 / MG - MINAS GERAIS Relator(a): Min. CELSO DE MELLO.
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das suas circunstancias, deve o0 réu, em recurso ou habeas corpus, ser absolvido por atipicidade
do comportamento.’(Grifos nossos).

O Direito Administrativo moderno caminha no sentido do reconhecimento e da aplicacdo dos
principios da razoabilidade e da insignificancia, distinguindo-se simples falhas humanas, que
podem ser relevadas, dos atos dolosos e culposos. Isso porque, hodiernamente, ja ndo ha mais
espaco para a aplicacdo da legalidade estrita e isoladamente. Ndo subsiste mais o brocado
dura lex sed lex, segundo o qual a lei é dura, mas € lei, e por isso deve ser aplicada sempre,
sem excecdes, independentemente da falta cometida, ou do contexto em que ocorreu.

Mesmo no caso da Administracdo, para quem vigora o principio da legalidade estrita, o
atendimento a lei ndo pode ser visto de forma isolada. A Administracdo ndo esta vinculada
apenas a legalidade, mas ao Direito, o que envolve também a impessoalidade, a moralidade, a
publicidade, a eficiéncia, a razoabilidade, entre outros. Nesse sentido é a licdo do Ministro
Carlos Veloso, in verbis:

[...] Esse lapidar conceito de Miguel Seabra Fagundes, segundo o qual administrar é aplicar a lei de
oficio, talvez esteja a exigir uma atualizacao.

O art. 37 da Constituicdo, tdo apropriadamente citado por V. Exa., Sr. Ministro Eros Grau, na cabeca
desse artigo hd uma novidade que ndo tem sido posta em énfase pelos estudiosos. Esse artigo tornou
0 Direito maior_do gue a lei ao fazer da legalidade apenas um elo, um primeiro elo de uma
corrente de juridicidade que ainda incorpora a publicidade, a impessoalidade, a moralidade, a
eficiéncia. Ou seja, j& nao basta ao administrador aplicar a lei, é preciso que o faca
publicamente, impessoalmente, eficientemente, moralmente. Vale dizer: a lei é um dos contelidos
desse continente de que trata o art. 37. Entdo, se tivéssemos que atualizar o conceito de Seabra
Fagundes, adaptando-0 a nova sistematica constitucional, diriamos o seguinte: administrar é aplicar o
Direito de oficio, ndo so a lei.’(Grifos nossos).

Com a vigéncia da denominada Lei da Ficha Limpa — Lei Complementar 135/2010, que
alterou a Lei Complementar 64/1990 para incluir hipéteses de inelegibilidade que visam a
proteger a probidade administrativa e a moralidade no exercicio do mandato —, restou
consignado que ndo basta que a irregularidade apurada seja insanavel, é necessario ainda que
configure ato doloso de improbidade administrativa.

De fato, devemos distinguir_a mera irregularidade administrativa, 0s_peguenos erros
formais, a deficiéncia inexpressiva de gestdo orcamentdria, com 0s atos de improbidade
administrativa_que causam lesdo ao _erario ou firam os principios estruturadores da
administracdo publica. Ndo se pode aquilatar _da_mesma forma o administrador
improbo e o _administrador_inabil. Outro ndo é o entendimento do Tribunal Regional
Eleitoral — TRE de Minas Gerais?, in verbis:

[...]

A irregularidade insanavel constitui a causa da rejeicdo das contas. Esté claro ndo ser qualquer tipo de
irregularidade que ensejara a inelegibilidade enfocada. De sorte que, ainda que o Tribunal de Contas
afirme haver irregularidade, desse reconhecimento ndo decorre automaticamente a inelegibilidade.
Esta s se configura se a irregularidade detectada for irremediavel, ou seja, insuperavel ou incuravel.
Assim, pequenos erros formais, deficiéncias inexpressivas ou que ndo cheguem a ferir principios
regentes da atividade administrativa, evidentemente, ndo atendem ao requisito legal. Dados o
gigantismo_do_aparato_estatal e a extraordindria _burocracia_gue impera no Brasil, ndo é
impossivel que pequenas falhas sejam detectadas nas contas. Nao obstante, apesar de ndo
ensejarem a inelegibilidade em foco, poderdo — e deverdo - determinar a adogdo de providéncias
corretivas no ambito da propria Administracao.

® BRASIL, Supremo Tribunal Federal.HC 112388 / SP - SAO PAULO HABEAS CORPUS Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI Relator(a) p/ Acirddo: Min.
CEZAR PELUSO Julgamento: 21/08/2012 Orgdo Julgador: Segunda Turma

” BRASIL, Supremo Tribunal Federal.RMS 24699 / DF - Distrito Federal Recurso em Mandado de Seguranca Relator(A): Min. Eros Grau Julgamento:
30/11/2004  Orgdo Julgador: Primeira Turma

% Brasil, Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerais, Recurso Eleitoral n. 394-78.2012.6.13.0175 — procedéncia: 175° de Medina, Relator Juiz Mauricio
Soares, julgado em sessdo de 14/08/2012, com publicagao na mesma sessdo.
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Insandveis, frise-se, sdo as irreqularidades graves, decorrentes de condutas perpetradas com
dolo ou m4-fé, contrarias ao interesse publico; podem causar dano ao erério, enriquecimento ilicito,
ou ferir principios constitucionais reitores da Administracdo Publica. [...] (Grifamos).

Por essa razdo, entendo_desproporcional rejeitar_as contas em virtude de diferencas
minimas, muito mais caracterizadoras de falhas do que necessariamente ilegalidades,
com a conseguéncia da incidéncia das graves objecdes previstas no arcabouco normativo
patrio. A jurisprudéncia hoje caminha no sentido de que as san¢Ges devem ser razoaveis,
conforme vem entendendo o Superior Tribunal de Justica, in verbis:

A Comissédo Processante ndo logrou, portanto, demonstrar o dolo especifico necessario a configuracao
do ilicito administrativo, pelo que, sem outros elementos, é desproporcional e desarrazoada a
sancdo de demissdo, e, em decorréncia disso, denota-se a ofensa ao principio da
proporcionalidade.™ (Grifamos).

No mesmo sentido, temos a decisdo deste Superior Tribunal de Justica, em caso analogo, o
qual transcrevemaos ipsis litteris:

S&o ilegais os Pareceres GQ-177 e GQ-183, da Advocacia-Geral da Unido, segundo os quais,
caracterizada uma das infracGes disciplinares previstas no art. 132 da Lei 8.112/90, se torna
compulsoria a aplica¢do da pena de demissdo, porguanto contrariam o disposto no art. 128 da Lei
8.112/90, que reflete, no plano legal, os principios da individualizacdo da pena, da
proporcionalidade e da razoabilidade, de extrato constitucional.* (Grifamos)

Destaca-se, por derradeiro, o carater sancionador de uma rejeicdo de contas por parte das
Cortes de Contas. 1sso porque, apesar da natureza juridica ser realmente de parecer e nao de
sancdo, de fato, as consequéncias sociais sdo de punicao. Isso ha de ser levado em conta na
interpretagdo do Direito, que prescinde da aplicagéo literal da lei, e faz-se hermeneuticamente,
de modo a atender sua funcdo social e os principios que regem o ordenamento juridico
brasileiro, entre os quais o da proporcionalidade e o da razoabilidade.

Sobre o tema, ja destacava, em seus votos, o entdo Conselheiro Anténio Carlos Andrada,
verbis:

[...] é necessario perceber que os beneficios trazidos pela emissdo do Parecer Prévio ultrapassam o
mero cumprimento de uma norma constitucional; muito mais do que isso, o Parecer Prévio ¢ um
documento de elevado teor técnico especializado, contendo uma apreciacdo apolitica das contas
consolidadas e prestadas pelo Poder Executivo.™

Ressalte-se que ao exigir o quorum de 2/3 dos membros da Camara Municipal para que o
parecer prévio deixe de prevalecer, conforme art. 31, § 2° da Constituicdo Federal, essa
manifestacdo técnica reveste-se de carater mais complexo, na busca do atendimento dos
objetivos constitucionais e de interesse publico, que ndo se desintegra por uma diferenca de
centésimos percentuais, incapaz de, por si so, interferir no real cumprimento das politicas e
das metas. Nesse sentido ja decidiu o Tribunal de Contas de Minas Gerais, no Pedido de
Reexame n. 769.640, in verbis*:

"' BRASIL, Superior Tribunal de Justia. RMS 24584 / SP RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANGA 2007/0166749-2 Relator(a) Ministro
NAPOLERO NUNES MAIA FILHO (1133) Orgdo Julgador T5 - QUINTA TURMA Data do Julgamento 09/02/2010 Data da Publicagdo/Fonte De
08/03/2010.

" BRASIL, Superior Tribunal de Justica. MS 12991 / DF MANDADO DE SEGURANCA 2007/0172075-8Relator(a) Ministro Arnaldo Esteves Lima (I128)
Orgdo Julgador S3 - Terceira Segdo Data do Julgamento 27/05/2009 Data da Publicagio/Fonte De 03/08/2009 RST| vol. 215 p. 614.

UANDRADA, Antonio Carlos Doorgal de, BARROS Laura Correa de Barros. O Parecer Prévio* Como Instrumento de
Transparéncia, Controle Social e Fortalecimento da Cidadania, /7 Revista do Tribunal de Contas do Estado De Minas Gerais
Outubro | Novembro | Dezembro 2010 | v. 77 — n. 4 — ano XXVIII, disponivel em Www.tce.mg.gov.br, acesso
em 14/1172012 as 16:48.

4 BRASIL, Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Pedido de Reexame n. 769.640 , Relator: Auditor Hamilton Coelho, 2* (imara, data do
julgamento em [1/03/10
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EMENTA: Pedido de Reexame — Prestacdo de contas Municipal — Rejeicdo das Contas — |I.
Repasse de recursos a Camara Municipal superior ao limite permitido (0,03% além do autorizado).
Constatacdo da irrelevancia das proporcdes. Aplicacdo dos principios da insignificAncia e da
razoabilidade. Recurso provido nesse ponto. Il. Depoésitos bancarios em instituicdo financeira ndo
oficial. Cooperativa de crédito rural. Possibilidade de arrecadacdo de tributos via cooperativa de
crédito. Entendimento consubstanciado na resposta a Consulta n. 733.682. Recurso provido também
nesse ponto. Reforma do parecer prévio — Contas julgadas regulares com ressalva — Remessa dos
autos ao Ministério Publico.(Grifos nossos).

De mais a mais, como esclarece José de Ribamar Caldas Furtado™ no exame das contas de
governo, como € o caso concreto, o foco deve ser a conduta do administrador na gestao
pablica como um todo, sendo vejamos, in verbis:

Tratando-se de exame de contas de governo o que deve ser focalizado ndo sdo 0s atos
administrativos vistos isoladamente, mas a conduta do administrador no exercicio das funcdes
politicas de planejamento, organizacdo, direcdo e controle das politicas publicas idealizadas na
concepcdo das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), que foram propostas pelo Poder Executivo e
recebidas, avaliadas e aprovadas, com ou sem alteracOes, pelo Legislativo. Aqui perdem importancia
as formalidades legais em favor do exame da eficicia, eficiéncia e efetividade das acdes
governamentais. Importa a avaliacdo do desempenho do chefe do Executivo, que se reflete no
resultado da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial. (Grifos nossos).

2.2.1 Lei Orcamentéaria Anual

A Lei Orcamentaria Anual, aprovada sob o n. 644, de 30/09/2001, estimou a receita e fixou a
despesa em igual valor de R$2.831.000,00, e autorizou a abertura de créditos suplementares
no percentual de 50% das dotacfes orcamentarias, equivalente ao valor de R$1.415.500,00, as
fls. 06, 07 e 90.

Importante ressaltar que é possivel a alteracdo do orcamento, por meio da abertura de créditos
suplementares e pela realizacdo de realocacGes orcamentarias, porém essa alteracdo
orcamentaria deve ser realizada evitando-se 0 excesso de autoriza¢fes que podem vir a
desfigurar a previsdo aprovada pelo Legislativo e denotar a auséncia de planejamento na
realizacdo de gastos publicos.

De acordo com os canones da gestdo fiscal responsavel, deve-se ter como premissa a vigéncia
da Lei Complementar 101/00, que assim determina para todos os entes federados, in verbis:
Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal,

[...]

81° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, [...] G.N.
Conforme os ensinamentos de José de Ribamar Caldas Furtado®®, o planejamento das acées
governamentais é imprescindivel, in verbis:

Com efeito, 0_planejamento é uma_atividade constante, ininterrupta, perene, que fundamenta,
precede e acompanha a elabora¢cdo orcamentaria e deve estar sempre presente em todas as esferas de
governo e em todos os entes da Federacao.

[...]

A proposito, diz Joaquim Castro Aguiar, “j4 ndo se tolera mais, na Administracdo Publica, a
improvisacdo. A atividade administrativa ndo pode prescindir do planejamento, seja porque ha
necessidade de administracdo dos seus gastos, seja para a programacdo de obras e servigos. Sem
planejamento, a administracdo dificilmente adotara decisdes e programas apropriados a satisfacdo de
suas finalidades”.

Assim, para se fugir da concentracdo em problemas imediatos, da ineficiéncia e desperdicio dos
processos produtivos e da inexisténcia de acGes efetivas de governo, o planejamento surge como o

> FURTADO, José de Ribamar Caldas. Direito Financeiro. 3* ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 609.
' Furtado, J-R. Caldas — Elementos de direito financeiro. — 2. ed. Ver. Ampl. E atual. Belo Horizonte: Forum, 2010.
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propulsor dos ajustes necessarios para se superar a constante escassez de recursos, enfrentar
desafios e atender as demandas e as aspiracdes da sociedade. G.N.

Desta forma, recomendo & Administracdo Municipal, que ao elaborar o projeto da LOA, um
dos instrumentos essenciais de planejamento, o faca 0 mais proximo da realidade do
municipio, com o intuito de se evitar percentuais elevados de suplementacao or¢camentéria.
2.2.2 Aplicacdo de Recursos na Manutencao e Desenvolvimento do Ensino

A unidade técnica, em exame inicial, a fl. 14, com base nos dados extraidos das
demonstracdes contabeis apresentados no SIACE/PCA, informou que o Municipio aplicou o
percentual de 24,39% na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

Na defesa apresentada, as fls. 50 a 54, o defendente ndo se manifestou sobre esta
irregularidade, fato que motivou a unidade técnica a ratificar o apontamento inicial, conforme
relatorio, a fl. 65.

Constata-se que, no_exercicio de 2002, o Municipio deixou de aplicar no ensino o valor de
R$14.455,05, em todo o exercicio, que corresponde ao percentual de 0,61% da receita base
de célculo de R$2.371.123,91 e de 2,43% do minimo constitucional de R$592.780,98, ou
seja, um valor aplicado a menor, diério, de R$39,60, fl. 17.

Importante destacar que o ndo cumprimento do percentual minimo exigido no ensino configura
falha grave de responsabilidade do gestor, em razdo do ndo atendimento do disposto no art.
212 da CR/88.

No entanto, entendo que esta Corte de Contas deve examinar 0 caso em concreto sob o
enfoque dos critérios de materialidade, relevancia, oportunidade e risco, cuja aplicabilidade
pelos Tribunais de Contas encontra respaldo em normas consagradas de auditoria, nos termos
da NAG4401.1.4, constante do Manual de Normas de Auditoria Governamental®”.

Da mesma forma, encontramos respaldo nas orientagbes em diversos arestos do Supremo
Tribunal Federal destacados no item anterior deste voto, que estabelecem como parametros
para a aplicagdo do principio da insignificancia no campo penal: a) a minima ofensividade da
conduta do agente; b) a inexisténcia de periculosidade social da acdo; c) o reduzidissimo grau
de reprovabilidade do comportamento; d) a inexpressividade da lesdo juridica provocada, a
teor do decidido no HC 84.412/SP, em 19/10/2004.

Nesse viés, 0 comportamento do agente, ao deixar de aplicar infimos 0,61%, ou seja, tendo
aplicado efetivamente 24,39% do percentual obrigatério de 25%, ndo pode ser entendido, a
meu sentir, como relevante a ponto de macular toda a gestdo anual e resultar na rejeicdo de
suas contas, tornando-o destinatario da norma insculpida na alinea “g” do inciso I do art. 1° da
LC 64/90, com redacédo dada pela Lei Complementar 135/2010, que estabelece, in verbis:

Art. 1° S8o inelegiveis:

| - para qualquer cargo:

[...]

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes publicas rejeitadas por
irreqularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa,e por decisdo
irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder
Judiciario, para as eleicdes que se realizarem nos oito anos sequintes, contados a partir da data
da deciséo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos os
ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatéarios que houverem agido nessa condigdo. (grifos
Noss0s).

Assim, entendo cabivel ao processo em analise a aplicacdo do principio da insignificancia,
pois a irregularidade apontada nos autos, ndo nos afigura capaz de ensejar a rejeicdo das
contas, por sua imaterialidade, pois o percentual ndo aplicado de 0,61% da receita base de
célculo, o que representa 2,44% do indice devido de 25%, correspondente ao valor anual

" Normas de Auditoria Governamental Apliciveis ao Controle Externo Brasileiro. Disponivel em: http://www.controlepublico.org.br/files/Proposta-de-
Anteprojeto-NAGs 24-11.pdf. Acesso em: 12 dez. 2.
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envolvido de R$14.455,05 em face de uma receita de R$2.371.123,91, fato que analisado
isoladamente ndo € suficiente, por si sO, para macular as contas anuais apresentadas.

Nessa esteira, ndo € demais acrescentar que a aprovacao de contas com ressalva do chefe do
Executivo no bojo do exame das contas de governo néo elide a responsabilidade do gestor, no
exame das contas de gestdo na esfera administrativa e nas esferas penal e civel.

Diante do exposto, passo a propor.

3. Proposta de voto

Por tudo que dos autos consta e considerando que o Municipio, tendo aplicado o percentual de
24,39% na manutencdo e desenvolvimento do ensino, correspondente a R$578.325,93,
deixou de aplicar o valor anual de R$14.455,05, que corresponde ao percentual minimo de
0,61% da receita base de calculo de R$2.371.123,91 e de 2,43% do minimo constitucional de
R$592.780,98, equivalente a um valor a menor didrio de R$39,60, uma vez que o
percentual faltante para completar o montante constitucional foi infimo e que nédo hé indicios
de que o responsavel tenha agido de forma improba ou dolosa, bem como por considerar que
a natureza constitucional foi cumprida na sua esséncia, com base nos principios da
razoabilidade, da proporcionalidade e da insignificancia, na esteira da jurisprudéncia fixada
nos tribunais superiores, constante da fundamentacdo, no caso em concreto, adoto o
entendimento pela EMISSAO DE_PARECER PREVIO PELA APROVACAO DAS
CONTAS COM RESSALVA, com fulcro no art. 45, Il, da LC 102/08, considerando a
regularidade na abertura dos créditos orcamentérios, suplementares e especiais, e na execucdo
orcamentaria (arts. 42, 43 e 59, da Lei 4.320/64), bem como no atendimento aos limites
constitucionais e legais referentes a salde, aos gastos com pessoal e ao repasse de recursos
financeiros a Camara Municipal, com a recomendacdo constante na fundamentagdo, quanto a
adocdo das melhores praticas na gestdo orcamentaria.

CONSELHEIRO CLAUDIO TERRAO:

Sra. Presidente, mais uma vez vou pedir vénia para ndo acolher, no mérito, a proposta de
voto, porque entendo que ndo foi cumprida, na sua esséncia, a Constitui¢do, quando se deixa
de repassar 2, 43% do minimo constitucional.

Pela rejeicéo das contas.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:

Pelo mesmo motivo, voto pela rejeicdo das contas.

CONSELHEIRA PRESIDENTE ADRIENE ANDRADE:

Também sou pela rejeicao.

FICAM REJEITADAS AS CONTAS. NAO ACOLHIDA A PROPOSTA DE VOTO.

RAC/HLP/Malu



