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Ementa de Parecer Prévio — Segunda Camara

Processo n.: 729479

Natureza: Prestacdo de Contas Municipal

Exercicio: 2006

Procedéncia: Prefeitura Municipal de Sdo Gongalo do Sapucai

Responsavel: Akira Yamaguchi, Prefeito Municipal a época

Procurador(es): Denilson Marcondes Venancio, OAB/SP 117612 e OAB/MG 1120-A
Representante do Ministério Publico: Maria Cecilia Borges

Relator: Auditor Licurgo Mouréo

Sessdo: 11/04/2013

EMENTA: PRESTACAO DE CONTAS - EXECUTIVO MUNICIPAL -
EXECUCAO ORCAMENTARIA, FINANCEIRA, CONTABIL E PATRIMONIAL —
PARECER PREVIO PELA REJEICAO DAS CONTAS.

1) Emite-se parecer prévio pela rejeicdo das contas, com fundamento no art. 45, 1l, da
Lei Organica e no art. 240, I1l, do Regimento Interno, tendo em vista a abertura de
créditos suplementares sem cobertura legal, no valor de R$2.051.704,94,
correspondente a 12,72% da despesa total fixada de R$16.122.000,00, em desacordo
com o disposto no art. 167, V, da Constituicdo da Republica de 1988, no art. 42 da Lei
4.320/64 e na Sumula TCEMG 77/08, irregularidade que configura falha grave de
responsabilidade do gestor. 2) Encaminham-se o0s autos ao Ministério Publico de
Contas para as providéncias que entender cabiveis e para todos os fins de direito. 3)
Decisdo unanime.

NOTAS TAQUIGRAFICAS
(Conforme arquivo constante do SGAP)

Segunda Camara - Sessao do dia 11/04/13

AUDITOR LICURGO MOURAO:

PROPOSTA DE VOTO

PROCESSO: 729479

NATUREZA: Prestacdo de Contas Municipal
ORGAO/ENTIDADE: Prefeitura Municipal de S&o Gongalo do Sapucai
RESPONSAVEL: Akira Yamaguchi, Prefeito Municipal & época
EXERCICIO 2006

FINANCEIRO: Licurgo Mouréo

RELATOR: Procuradora Maria Cecilia Borges

REPRESENTANTE DO
MPC:



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
SECRETARIA-GERAL E DO TRIBUNAL PLENO

‘I'CE COORDENADORIA DE TAQUIGRAFIA / COORDENADORIA DE ACORDAO

1. Relatorio

Versam 0s presentes autos sobre a prestacdo de contas da Prefeitura Municipal de S&o
Goncalo do Sapucai, referente ao exercicio de 2006, sob a responsabilidade do Sr.
Akira Yamaguchi.

A unidade técnica apontou em sua analise inicial, a fl. 7, irregularidades na abertura de
créditos suplementares (art. 42 da Lei 4.320/64).

O responsavel foi regularmente citado, em 29/01/2010, o AR juntado aos autos em
10/02/2010, a fl. 24. A defesa foi apresentada em 04/03/2010, fls. 25 a 39, instruida
pelos documentos as fls. 40 a 70.

A unidade técnica, em sede de reexame, as fls. 72 a 79 ratificou o apontamento inicial,
concluindo pela rejeicdo das contas, nos termos do inciso Ill, do artigo 240 do
Regimento Interno deste Tribunal de Contas.

Conforme pesquisa realizada no SGAP, em 10/12/2012, 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 manutencao e desenvolvimento do ensino e nas ac¢@es e servicos publicos
da saude.

De acordo com o estudo da unidade técnica, as fls. 6 a 19_ndo constam
irregularidades nos presentes autos gquanto aos seqguintes itens:

- abertura de créditos suplementares e especiais sem recursos disponiveis (art. 43 da
Lei 4.320/64), fl. 7;

- empenho de despesas sem créditos concedidos (art. 59 da Lei 4.320/64), pois foram
autorizados créditos no total de R$16.122.000,00 e empenhadas despesas no montante
de R$15.525.747,36, conforme fl. 7;

- repasse de recursos ao Poder Legislativo (art. 29-A, |, da CR/88), pois foi repassado
0 percentual de 7,78% da receita base de célculo, dentro do limite constitucional, fl. 8;

- aplicacdo dos indices constitucionais relativos ao ensino (art. 212 da CR/88) e a
saude (art. 77, 111, do ADCT), pois, foram aplicados, respectivamente, 0s percentuais
de 29,32% e 23,18% da receita base de calculo, fls. 9 e 10;

- despesas com pessoal (arts. 19 e 20 da Lei Complementar 101/00), pois 0 Municipio
e os Poderes Executivo e Legislativo aplicaram, respectivamente, os percentuais de
47,83%, 44,58% e 3,25% da receita corrente liquida, fl. 10.

O Ministério Pablico de Contas, a fl. 81, frente e verso, em parecer da lavra da
Procuradora Maria Cecilia Borges, opinou pela emissdo de parecer prévio pela rejeicao
das contas.

E o relatorio.

2. Fundamentacao

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

Sendo assim, no mérito, passa-se a exposicdo dos fundamentos do posicionamento
adotado.

2.1 Créditos Suplementares sem Cobertura Legal - Art. 42 da Lei 4.320/64

A unidade técnica apontou em seu exame inicial, a fl. 7, que o Municipio procedeu a
abertura de créditos suplementares, no valor de R$2.051.704,94, sem a devida
cobertura legal, em desacordo com o disposto no art. 42 da Lei 4.320/64. Informou,
ainda, em suas consideracdes, que os créditos autorizados pela Lei n® 2.171, no valor
de R$2.073.000,00, foram desconsiderados, tendo em vista que a citada lei € anterior a
LOA, e solicitou apresentacdo das leis para efetiva analise.

O defendente, fls. 25 e 26, alegou que o apontamento feito é inexistente e, ainda que se
admita sua existéncia, ad argumentandum tantum, ndo passaria de mero erro material e
formal, o qual ndo pode ser considerado como irregularidade, aliado ao fato de que ndo
possui 0 conddo de trazer qualquer eventual prejuizo ao erario.

Prosseguindo em suas alegacdes, o defendente aduziu que a suposta irregularidade
ocorreu porque no relatério de analise técnica foram desconsiderados os créditos
suplementares autorizados pela Lei n°® 2.171, pois o numero da lei era anterior a LOA.
O defendente afirmou que ndo ha irregularidade, uma vez que o crédito suplementar
ora questionado foi autorizado por meio do Decreto Executivo n® 3 de 16/01/2006, no
valor de R$2.073.000,00, que prorrogou a vigéncia das dotagdes orgamentarias do
exercicio de 2005, autorizado pela Lei n°® 2.171, de 14/12/2004, nos termos do art. 32
da Lei n® 4.320/64.

Redige na integra, as fls. 27 a 29, o referido decreto e para justifica-lo afirma que o
Executivo, na forma e nos prazos legais, apresentou o Projeto de Lei Or¢amentaria n°
082 de 31/08/2005 para o exercicio de 2006, tendo este projeto sofrido inumeras
emendas parlamentares que o descaracterizaram e que foram vetadas pelo Chefe do
Executivo Municipal, como se vé pela mensagem de veto, as fls. 41 a 62.

Ainda, na justificativa do respectivo decreto, fl. 29, informa que com o término do ano
de 2005, sem a aprovacdo da LOA, o Municipio ficou sem dotacdo de despesas, aliada
a extrapolacao do prazo de lei federal, como da data limite fixado pelo art. 130 da Lei
Orgéanica Municipal (LOM), que estabelece: “A Cdmara ndo enviando, no prazo
consignado na lei complementar federal, o projeto de lei orcamentéria a sancéo, sera
promulgada como lei, pelo Prefeito, o projeto originario do Executivo”.

Aponta que o art. 131 da LOM estabelece que: “Rejeitado pela Camara o projeto de
lei orcamentaria anual, prevalecera, para o ano seguinte, o orcamento do exercicio
em curso, aplicando-se-lhe a atualizagdo dos valores” e, cita entendimento
doutrinério e decisdo do STF (Rp 877/SP, Relator Min. Thompson Flores, DJ
09/06/1972), neste sentido.

Afirma que é certo e incontroverso que o Municipio ndo podia ficar sem orgamento,
segundo os ditames constitucionais e a medida imposta foi correta, legal e escoimada
na legislacdo vigente, mormente, no art. 32 da Lei n° 4.320/64 e, concluiu suas
alegacdes requerendo a aprovacéo das contas.
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A unidade técnica, as fls. 73 e 74, em sede de reexame, ndo acatou as alegagdes da
defesa e juntou cOpia, as fls. 76 a 79, da Lei Orcamentaria n°® 2.260 que foi aprovada
no dia 30/12/05 e estava vigorando quando da edi¢cdo do Decreto n° 03, de 16/1/06.
Dessa forma, ratificou a irregularidade.

Ante o0 arrazoado apresentado pela defesa, é importante destacar o art. 32 da Lei n°
4.320/64 que dispde: “se_ndo receber a proposta orcamentaria no prazo fixado nas
Constituicbes ou nas Leis Organicas dos Municipios, o Poder Legislativo
considerara como proposta a Lei de Orcamento vigente.” (GN)

Destaco, também, a mensagem do veto, a fl. 41, dos presentes autos, onde o Prefeito
Municipal, ora defendente, faz o seguinte comunicado ao Presidente da Camara de S&o
Gongalo do Sapucai/MG:

Comunico a Vossa Exceléncia que, nos termos do 8§ 1°, do art. 53 c.c art.
132 da LOM, resolvi vetar parcialmente o Projeto de Lei n° 082, de 31
de agosto de 2005, que: “Orga a Receita e fixa a Despesa do Municipio de
Sdo Goncalo do Sapucai para o exercicio de 2.006. (GN)

As disposig0es ora vetadas sdo todas provenientes de Emendas
Parlamentares numeros 05, 09 a 18, 20 a 24, 26, 29 a 65, a saber:

[.]

O Chefe do Legislativo Municipal recebeu esta mensagem de veto no dia 31/12/2005,
conforme recibo a fl. 41.
Pelo que foi acima destacado, fica patente que a Camara Municipal recebeu o projeto
de lei orcamentaria, iniciando assim, o processo legislativo. Os edis fizeram emendas
ao projeto e o aprovaram, logo apés, o encaminhou para san¢do do Chefe do Executivo
Municipal que, de acordo com suas prerrogativas, vetou parcialmente o projeto de lei
acima referido.
Feitas estas consideracdes, vé-se, claramente, pelos fatos narrados e comprovados nos
autos, fl. 41, que ndo ha espaco para aplicacdo das hipdteses previstas no artigo 32 da
Lei n°® 4.320/64 e nos artigos 130 e 131 da Lei Organica do Municipio de Sdo Gongalo
do Sapucai, pois o Legislativo Municipal recebeu o projeto de lei em 31/8/2005, ndo o
rejeitou, ao contrario, o aprovou com as emendas feitas pelos vereadores e 0 enviou
para san¢do do Chefe do Poder Executivo Municipal, tudo, conforme dispde o inciso
111, do § 2°, do artigo 35, do ADCT, in verbis:
O projeto de lei orcamentaria da Unido serd encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento da sesséo legislativa.
O Projeto de Lei Orcamentaria n°® 082 foi parcialmente vetado e transformado na Lei
Orcamentaria Anual n°® 2.260 de 30/12/2005, conforme informacgdes do
SIACE/PCA/2006, a fl. 18.
A prorrogagdo de dotagBes orgamentarias da Lei Orgcamentéria Anual n° 2.171 do
exercicio de 2005, no valor de R$2.073.000,00, nos termos do artigo 32 da Lei n°
4.320/64, usado como fundamento para o Decreto Executivo n° 03 de 16 de janeiro de
2006 (fls. 63 a 66) foi feita ao arrepio da lei, pois o referido artigo somente se aplicaria
nos casos em que o Legislativo ndo recebesse a proposta or¢camentaria nos prazos
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fixados na Constituicdo ou na Lei Orgéanica do Municipio, fato que ndo ocorreu
conforme acima destacado.

Compulsando os autos, as fls. 7 e 18, verifica-se que a Lei Orcamentaria n® 2.260 de
30/12/2005, autorizou limite de 1% das dotacGes orcamentérias para abertura de
créditos suplementares, representando o valor de R$161.220.000 e outras leis
autorizaram o valor de R$2.504.888,84. Foram abertos creditos suplementares no valor
de R$4.717.813,78, que resultou no valor de R$2.051.707,94 sem cobertura legal, que
corresponde ao percentual de 12,72% da despesa total fixada de R$16.122.000,00.
Insta registrar que as autorizacGes para suplementar dotacdo or¢camentaria, bem como
as autorizacgdes para a abertura de créditos especiais sdo procedimentos que alteram a
lei orcamentaria em sua estrutura interna. Assim, qualquer modificacdo ou alteracdo de
uma lei so podera ser feita mediante outra lei.

O orcamento publico ndo pode ser compreendido apenas em sua feicdo financeira, mas
sim como um sistema integrado de planejamento publico, que envolve a elaboracéo do
PPA, da LDO e da LOA, sendo que a esta ultima cabe fixar a despesa e prever a
receita necessaria a execucdo dos programas governamentais previstos no PPA de
modo a alcangar as metas fisicas e financeiras neles fixados.

Ora, mais que alterar a feicdo financeira da LOA, permitir a alteracdo de dotagdes
orcamentarias 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 anulacGes de dotacdes e/ou a insercdo de novas nao previstas no orcamento
original poderdo ser executadas despesas desvinculadas dos programas
governamentais autorizados originariamente pelo Parlamento.

Destarte, ndo ha divida quanto a obrigatoriedade de se exigir a prévia autorizacdo
legislativa para a abertura dos créditos adicionais (suplementar e especial). O simples
fato de abrir créditos sem a cobertura legal ja privilegia novas dotacdes desconhecidas
pelo Poder Legislativo e desprestigia o planejamento que foi regularmente aprovado
pelos legitimos representantes do povo. Mesmo que essas dotagdes ndo venham a ser
utilizadas, em razdo de eventuais anulacbes de dotacdes que, apesar de ndo
aumentarem o total da despesa autorizada, alteram as feigdes do orgcamento
originalmente aprovado.

Acrescenta-se aos autos ensinamentos do doutrinador James Giacomoni?, verbis:

Ao Poder Legislativo cabe aprovar a lei orcamentaria, ou, dito de outra
forma, cabe autorizar a cobranca das receitas e a realizacdo das
despesas publicas.

[...]

pode-se concluir que a expressao autorizacdo, no contexto da aprovacéao
legislativa do orgcamento de despesa, significa que ao Poder Executivo
cabe realizar determinada programacéo de trabalho — e ndo outra -,
devendo aplicar os recursos publicos nos varios créditos orcamentarios
(dotacgGes) de acordo com valores-teto devidamente especificados.

[.]

! Giacomoni, James. — Orcamento Publico. 10. ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 253, 255, 257 e 259.
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A lei orcamentéria seria uma ficgdo caso o Poder Executivo efetivasse
despesas sem a necessaria autorizacéo legislativa. As determinacgdes da
Constituicdo de 1988, incorporando a lei orcamentaria as receitas e
despesas da seguridade social e de financiamento da divida publica,
garantem a efetiva adocdo dos principios da unidade e da universalidade
orcamentérias. Ndo bastassem essas defini¢Oes, expressas no art. § 5° de seu
art. 165, a Constituigdo, nos incisos I, Il, V, VI e VII do art. 167,
expressamente e exaustivamente, veda a realizacdo de despesas nao
previstas e ndo autorizadas na lei orcamentaria.
[...]
O orcamento de despesa ndo € apenas uma peca de orientacdo; a
execugdo financeira das despesas deve ter sempre como marco
definidor as autorizagdes constantes do or¢camento. O comportamento
financeiro da instituicdo publica é produto da execucdo de determinada
programacao, a qual se reveste da forma orcamentaria.
[...]
A lei orcamentéaria é organizada na forma de créditos orcamentarios,
aos quais estdo consignadas dotacfes. [...] Na realidade, o crédito
or¢camentario € constituido pelo conjunto de categorias classificatorias e
contas que especificam as acOes e operagdes autorizadas pela lei
orcamentaria [...] Por seu turno, dotacéo
¢ o montante de recursos financeiros com que conta o crédito
or¢camentdario. Teixeira Machado & Heraldo Reis possuem 0 mesmo
entendimento e assim clareiam a questdo: “o crédito orcamentério seria
portador de uma dotacdo e esta o limite de recurso financeiro
autorizado.”
Salienta-se que esta Casa entende como irregular a abertura de créditos suplementares
e especiais sem cobertura legal, como dispbe a SiUmula TCEMG 77/08, in verbis:
Os creditos suplementares e especiais abertos sem cobertura legal séo
irregulares e podem ensejar a responsabilizacdo do gestor.
Assim, por determinacdo expressa do art. 167, V, da Constituicdo da Republica de 1988,
do art. 42 da Lei 4.320/64 e da Simula TCEMG 77/08, a abertura de créditos adicionais
necessita de amparo legal, ou seja, estes créditos deverdo ser autorizados por lei e
abertos por decretos.
Por fim, o defendente aduziu, as fls. 32 a 37, que os apontamentos deste Tribunal séo
de cunho meramente técnico, pelo que nada se pode imputar ao entdo Prefeito, vez que
sdo de pratica privativa de técnicos e ndo de leigo. Tratando-se de campo afeto a
técnicos, com formagdo profissional, impossivel se responsabilizar um leigo pela
pratica de um ato que lhe é vedado por lei.
O defendente foi nomeado para o cargo de Prefeito Municipal, ou seja, exercer a
funcdo Administrativa, que como ensina José dos Santos Carvalho Filho consiste
na funcao de executar a lei, in verbis:

[...] na teoria do Estado moderno, ha duas funcBes estatais basicas: a de criar
a lei (legislagdo) e a de executar a lei (administracdo e jurisdi¢do). Esta
ultima pressupde o exercicio da primeira, de modo que sé se pode conceber



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
SECRETARIA-GERAL E DO TRIBUNAL PLENO

‘I'CE COORDENADORIA DE TAQUIGRAFIA / COORDENADORIA DE ACORDAO

a atividade administrativa diante de parametros ja instituidos pela atividade
legiferante. Por isso, administrar € funcdo subjacente a de legislar. O
principio da legalidade denota exatamente essa relacdo: sO se legitima a
atividade do administrador publico se estiver condizente com o disposto na
lei.?
Portanto, ao tomar posse no cargo de Prefeito, o defendente assumiu a obrigacdo de
administrar o Municipio, executando a lei. E é exatamente isso que esta sendo
analisado nesta prestacdo de contas, os atos de governo proferidos pelo chefe do
executivo municipal, a gestdo orcamentaria do exercicio, se o Prefeito exerceu o seu
mister dentro dos parametros da legalidade e eficiéncia, administrando 0s recursos
municipais dentro do que determina a Lei.
No caso, 0 parecer prévio tem como objeto verificar se o Prefeito agiu ou ndo segundo
as normas que regulamentam os atos por ele praticados. O cargo de Prefeito ndo é
privativo de técnicos, mas nem por isso, as pessoas que o assumem estdo dispensadas
de seguir as normas legais que regulamentam o assunto, principalmente, porque, como
dito acima sua funcgéo consiste basicamente na execucéo da lei. Neste sentido:
O principio da legalidade é certamente diretriz basica da conduta dos
agentes da Administracdo. Significa que toda e qualquer atividade
administrativa deve ser autorizada por lei. Ndo sendo, a atividade ¢ ilicita.
Tal postulado, consagrado apds seculos de evolucdo politica, tem por
origem mais préxima a criacdo do Estado de Direito, ou seja, do Estado que
deve respeitar as proprias leis que edita.’
Nem por isso exige-se dos Prefeitos que tenham conhecimento de todas as matérias
relativas ao direito puablico e a contabilidade pablica. Como meio de possibilitar a
eficiéncia administrativa acompanhada do respeito as leis, os Prefeitos devem escolher
0s Secretarios e 0s ocupantes de cargos de confianca entre pessoas com formacao e
perfil adequados para tanto, que tenham 0s conhecimentos necessarios para o exercicio
das atribui¢des por ele demandadas.
Os gestores devem buscar o assessoramento de pessoas competentes, ndo servindo o
desconhecimento da lei como excludente de responsabilidade. A ndo ser desta forma,
ndo se poderia exigir do Prefeito o respeito a nenhuma das leis que regem o Direito
Publico e a contabilidade publica.
Diante do exposto, passo a propor.

3. Proposta de voto

Por tudo que dos autos consta, adoto o entendimento pela EMISSAO DE PARECER
PREVIO PELA REJEICAO DAS CONTAS, conforme art. 45, 111, da LC 102/08,
tendo em vista a abertura de créditos suplementares sem cobertura legal, no valor de
R$2.051.704,94, correspondente a 12,72% da despesa total fixada de
R$16.122.000,00, em desacordo com o disposto no art. 167, V, da Constituicdo da

2 CARVALHO. José dos Santos. Direito Administrativo e Administragdo Publica. 2led, Rio de Janeiro, 2009, p.19.
3 CARVALHO. José dos Santos. Direito Administrativo e Administragao Piblica. 2led, Rio de Janeiro, 2009, p.I9.
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Repablica de 1988, do art. 42 da Lei 4.320/64 e da Sumula TCEMG 77/08,
irregularidade que configura falha grave de responsabilidade do gestor.

Ainda, que sejam os autos ENCAMINHADOS ao Ministério Publico de Contas para
as providéncias que entender cabiveis e para todos os fins de direito.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:
Acolho a proposta.

CONSELHEIRO EM EXERCICIO GILBERTO DINIZ:
Com o Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE CLAUDIO TERRAO:
Também acompanho o Relator.
ACOLHIDA A PROPOSTA DE VOTO, POR UNANIMIDADE.

(PRESENTE A SESSAO A PROCURADORA ELKE ANDRADE SOARES DE
MOURA SILVA))

RAC/MALU/DK



