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PARECER

Prestacdo de Contas do Executivo Municipal n. 887.230

Excelentissimo(a) Senhor(a) Relator(a),

| RELATORIO

Trata-se da prestacao de contas do exercicio de 2012 do chefe do
Executivo do Municipio de Caparad, Dalmo de Souza Miranda, na qual constam dados
relativos a execugdo financeira, patrimonial e orcamentaria da Administracdo Publica
do referido ente.

A unidade técnica, as f. 02/47, analisou os dados apresentados, tendo
sugerido, af. 11, a expedicao de recomendacdes.

Citado (f. 49/51), o gestor permaneceu silente (f. 52/53).
Vieram os autos ao Ministério Plblico de Contas.
E o relatério. Passo a me manifestar.

Il FUNDAMENTACAO

1 Das informacBGes disponiveis para subsidiar as andlises procedidas na
presente prestacdo de contas

As contas ora em analise foram prestadas por meio do Sistema de
Apoio ao Controle Externo/Prestacdo de Contas Anual — SIACE/PCA -, software
implementado por este Tribunal que possibilita ao gestor o envio, por meio eletrdénico,
das informacgdes atinentes a seus atos de governo.

Tal metodologia adotada por esta Corte de Contas se funda na
premissa da confianga, segundo a qual se presume, de forma relativa, a veracidade e
legitimidade dos dados lancados no sistema pelo gestor puablico. Assim, referido
método, como regra, induz a confissdo do gestor quanto as informacdes prestadas.

Portanto, tendo por base esse cenario, € preciso ter em conta entao
gue, como regra, a unidade técnica realiza sua analise sem que, para tanto, tenha
acesso a documentos que comprovem as informacdes prestadas pelo gestor. Em
virtude disso, também o Ministério Publico de Contas, ordinariamente, exara suas
manifestacdes com base apenas nos dados apresentados pelo gestor e nas analises
procedidas pela unidade técnica.

Vale notar também que este Tribunal de Contas, por meio da Instrucéo
Normativa n. 12/2011 e da Ordem de Servico n. 05/2013, definiu ndo s6 a forma como
devem ser organizadas e apresentadas, como também quais questbes seréo
consideradas para fins de emissao de parecer prévio sobre as contas anuais de
Chefes do Executivo.
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Com base nas observacdes acima expostas, nota-se entdo que, para
a prestacdo e a analise das contas anuais do chefe do Executivo municipal, esta Corte
estabeleceu uma metodologia que, ao promover a racionalizacdo administrativa e a
otimizacdo do exame desses processos, atende aos principios da eficiéncia, da
economicidade e da razoavel duracdo dos processos — todos preceitos caros a este
6rgao ministerial.

Bem estabelecida a forma como os presentes autos foram instruidos,
bem como quais aspectos das contas do gestor serdo considerados para fins de
emissdo de parecer prévio por este Tribunal, o Ministério Publico passa, entéo, a se
manifestar.

2 Das contas ora analisadas
2.1 Da abertura de créditos adicionais

Segundo aponta a unidade técnica a f. 37 de seu estudo, restou
apurada na Lei Orcamentaria Anual municipal do exercicio em questédo a presenca de
mecanismos habeis a permitir a desoneracgéo, pelo Chefe do Executivo do Municipio,
do percentual autorizado para a abertura de créditos adicionais — 0 que configura a
previsao de créditos adicionais ilimitados.

E preciso ter em conta entdo que tal artificio é vedado em nosso
ordenamento juridico, possuindo previsédo nesse sentido tanto a Constituicdo Federal
de 1988 (art. 167, VII) quanto a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei complementar n.
101/2000 (art. 5°, §4°).

Assim sendo, caso o Chefe do Executivo municipal tenha lancado mé&o
dessa autorizacao legal para a abertura de créditos suplementares de forma ilimitada,
terda incorrido em ilegalidade, como regra, habil a ensejar a emissao de parecer prévio
pela rejeicdo de suas contas.

Ocorre que o0 apontamento em analise é bastante semelhante ao
observado nos autos n. 841.956, o qual, embora tenha tido sua ilegalidade apontada
por esta Corte, ndo ensejou a rejeicdo das contas do governador de 2010, conforme
se depreende do seguinte excerto:

Os créditos adicionais suplementares foram objeto de abertura de vista aos
responsaveis, para apresentacao de justificativa acerca da nado inclusdo das Despesas
com Pessoal e Encargos Sociais no limite de 10%, autorizadas ao Poder Executivo
para abertura de créditos suplementares, nos termos do disposto no art. 7°, inciso |, da
Lei Orcamentaria n. 18.693, de 4/1/2010. A SEPLAG, em resposta ao Tribunal, alega,
em sintese, que as despesas com pessoal sdo de carater obrigatorio, e, por isso,
justificam a suplementacdo extralimite do estabelecido na LOA. Fundamenta-se,
ainda, na ocorréncia de contingéncias, a exemplo do reposicionamento dos servidores
publicos. Argumenta que a exclusdo desses valores se apoiou na previsdo legal
postulada quando da aprovacdo da lei orcamentaria pelo Poder Legislativo, que
concedeu ao Poder Executivo a autonomia de alteragdo do orgamento. A execugédo do
Orcamentario Fiscal revela que, considerados os valores da suplementagdo com
pessoal e encargos sociais, o percentual atingiria 12,49%, acima, portanto, da
autorizacdo de 10% fixada pela LOA/2010. De certo modo, as despesas com pessoal
sdo limitadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus artigos 18 a 23,
entretanto, a questdo requer mais reflexdo. Como bem alegado pela defesa, cabe ao
Poder Legislativo a aprovagdo do projeto de orcamento elaborado pelo Executivo. A
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autorizacdo de gastos de forma ilimitada para suplementagdo de despesas com
pessoal e encargos sociais, na forma disposta pela LOA/2010, retira do Legislativo a
possibilidade de efetivo controle e fiscalizagdo da movimentagéo de recursos entre as
rubricas deste grupo de despesa. O procedimento adotado podera comprometer o
cumprimento de programas governamentais, com impacto no resultado das politicas
publicas. Ademais, é exigéncia da LDO, Lei n. 18.313/2009, em seu art. 8°, inciso 1X, o
envio pelo Poder Executivo - juntamente com a proposta orgamentaria — do
demonstrativo da despesa com pessoal, contendo o montante do valor a ser
despendido no exercicio.

Nesse sentido, recomendo ao Poder Executivo que, ao elaborar o Projeto de
Orcamento Fiscal, defina um percentual total de suplementagcdo que comporte todos
0s gastos, inclusive os de pessoal; e ao Poder Legislativo que, quando da aprovagdo
da LOA, observe a vedacdo imposta no art. 167, inciso VII, da CR/88, que trata dos
créditos com dotacao ilimitada.”

E preciso ter em conta também que, em face do que restou
consignado no citado parecer prévio sobre as contas do governador, esta Corte
também vem, pacifica e sistematicamente, tolerando tal conduta quando praticada por
prefeitos. Tanto assim o € que, no incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia n.
886.449%, ndo foi reconhecida a existéncia de divergéncia quanto as decisées mais
recentes que versam sobre esse tema, uma vez que em todas estas a ilegalidade em
apreco vem desafiando apenas a emissao de recomendagéo.

Ganha félego tal comportamento permissivo quanto a irregularidade
em questdo quando se tem em conta que, segundo entendimento desta Corte,
assentado no incidente de uniformizacdo de jurisprudéncia n. 887.807°, as
recomendacdes exaradas nos pareceres prévios nao possuiriam natureza vinculativa,
mas de mera orientacgao.

Assim sendo, a simples emissdo de recomendacdo para que o0 gestor
ndo mais utilize o artificio que Ihe permitiria realizar a abertura de créditos adicionais
ilimitados, de fato, ndo se afigura como meio habil a impedir que essa conduta se
perpetue, sobretudo quando se tem em conta o recente entendimento firmado no ja
referido incidente.

Para evitar que isso ocorra, deve-se, expressamente, reconhecer no
parecer prévio a ilegalidade da abertura de créditos adicionais que ndo onerem o
percentual maximo autorizado na Lei Or¢camentaria Anual para esse fim, bem como
expor as consequéncias que, ordinariamente, isso deveria acarretar — a emisséo de
parecer prévio pela rejeicdo das contas. Medida essa que, apenas excepcionalmente,
ndo sera praticada, uma vez que o principio da seguranca juridica pode respaldar
condutas praticadas de acordo com o entendimento juridico sustentado por esta Corte

a época dos fatos, desde que também embasados em entendimentos juridicos
razoaveis e condizentes com 0s principios constitucionais.

! Disponivel em

<https://doc.tce.mg.gov.br/DOC/Home/Diario?date=10%2F27%2F2011%2017%3A15%3A30>. Acesso em
30/03/2012.
% Incidente de uniformizacdo de jurisprudéncia n. 886.449, sessdo do Pleno do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, de 21/08/2013, relator Conselheiro José Alves Viana.
% Incidente de uniformizacé@o de jurisprudéncia n. 887.807, sessdo do Pleno do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, de 05/06/2013, relator Conselheiro Wanderley Avila.
887230 CH
P4g. 3 de 6
Impresso frente/verso, por economia de papel e para preservar o meio ambiente



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Gabinete da Procuradora Maria Cecilia Borges

Em outros termos: deve este Tribunal, de forma clara, sinalizar aos
gestores a mudanca de entendimento juridico sobre a conduta em questdo, a qual,
nas préximas contas prestadas e examinadas, ensejard a rejeicdo. Igualmente claro
para o gestor deve ficar o motivo de as contas ora em andlise ndo serem rejeitadas,
gual seja, o principio da seguranca juridica.

Convém assinalar que essa solucdo é adotada pelo Supremo Tribunal
Federal — STF — em caso de mudanca sensivel de sua jurisprudéncia:

Sublinhou-se que, em casos como este, em que se alteraria jurisprudéncia
longamente adotada, seria sensato considerar a necessidade de se modular os efeitos
da decisdo com base em razfes de seguranca juridica. Essa seria a praxe nesta Corte
para as hipoteses de modificagdo sensivel de jurisprudéncia.4

Por oportuno, apés isso, ndo mais socorrerd ao gestor o principio da
seguranca juridica, uma vez que restard informado sobre a mudanca de entendimento
desta Corte. Assim sendo, 0s atos dessa natureza por ele praticados apés essa data,
ainda que previstos na Lei Orcamentaria do Municipio para tal exercicio, deverédo
ensejar a rejei¢cdo de suas contas.

Portanto, deve ser reconhecida a ilegalidade da abertura de créditos
adicionais que ndo onerem o percentual méximo autorizado na Lei Orgamentaria
Anual para esse fim — conduta essa que, excepcionalmente, em face da mudanga
sensivel do entendimento desta Corte, ndo deve ensejar a rejeicdo das contas em
analise, diante do principio da segurancga juridica.

Além disso, deve ser recomendado ao gestor que, uma vez emitido o
parecer, ndo mais faga uso dos créditos adicionais ilimitados, ainda que isso reste
previsto na Lei Orcamentéaria Anual, uma vez que, a partir daquela data, estara ciente
da mudanca de entendimento desta Corte quanto a essa matéria.

2.2 Das demais questdes a serem consideradas para fins de emissdo de parecer
prévio

Como registrou a unidade técnica, em seu exame realizado f. 05/06, o
gestor publico procedeu a abertura de créditos suplementares/especiais sem recursos
disponiveis, violando, pois, o disposto no art. 43 da Lei n. 4.320/64, que dispde: “A
abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao justificativa.”

Todavia, tendo em vista que a unidade técnica, em seu estudo de f.
02/47, concluiu que a despesa empenhada foi inferior aos créditos autorizados (f. 06),
bem como n&o apontou ocorréncia de dano ao erério ou de desequilibrio financeiro ou
motivacao que ensejasse conclusdo diversa, ndo subsiste razdo, neste caso concreto,
para o descumprimento do art. 43, de forma isolada, ensejar a rejeicdo das contas do
ordenador.’

Isso porque a norma emanada do art. 43 retrocitado realiza uma
situacdo de dependéncia entre a “existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a

4 Informativo de jurisprudéncia n. 706 do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo706.htm>. Acesso em: 12/09/2013.
° Nesse sentido: Prestacdo de Contas do Executivo Municipal n. 835250, 228 Cémara, sessdo de
04.11.2010, Relator Auditor Gilberto Diniz.
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despesa” e “abertura de créditos suplementares”. Trata-se, assim, de uma disposicdo
legal conceitual, ja que ndo se subsume a um determinado caso concreto.

E possivel, contudo, contrariar, a0 mesmo tempo, os art. 42 e 43 da
Lei n. 4.320/1964, ou somente o art. 42, dispositivo este que enuncia que “os créditos
suplementares e especiais serdo autorizados por lei e abertos por decreto executivo.”

Além do ja citado precedente desta Corte, vale notar que, na
Prestacdo de Contas Municipal n. 729530, foi emitido parecer prévio pela aprovacéo
das contas apresentadas pelo Prefeito de Ponte Nova referentes ao exercicio de 2006,
na qual

[...] os créditos autorizados atingiram o montante de R$65.569.339,38 e as despesas
empenhadas o montante de R$61.957.515,10. Observa-se que nado ocorreram
despesas excedentes ao valor dos créditos disponiveis autorizados.

Nesse contexto, deixo de considerar irregular a utilizacéo dos créditos adicionais, pois
ndo ultrapassou o valor dos créditos autorizados em lei, porém, recomendo ao gestor
para que nos proximos exercicios proceda a abertura e utilizagdo dos créditos com
estrita observancia aos ditames legais.®

Na mesma direcdo da recomendacdo realizada no julgado acima
referido, o relator nos autos da prestacéo de contas do Executivo municipal n.835678
adverte que, apesar de “aparentar impropriedade contabil-financeira sem qualquer
impacto na gestdo, o fato deve ser evitado, sobretudo pela possibilidade, ainda que
eventual, de evocar divida na interpretacdo da execucdo orcamentaria”.’” Assim, em
virtude disso, mostra-se necessario recomendar ao atual gestor do municipio em
guestao que, nos proéximos exercicios, ndo repita a conduta ora em apreco.

Portanto, em relacdo a este item especifico do escopo, entende o
Ministério Publico de Contas que as contas ora em analise podem ser aprovadas, com
ressalva, bem como deve ser emitida recomendacdo ao atual gestor do municipio a
fim de que a conduta em apreco ndo seja novamente praticada.

Por sua vez, no tocante ao restante do escopo de andlise das
prestacfes de contas de chefes de Executivos municipais, em conformidade com os
atos normativos que regem a matéria neste Tribunal, editados tendo como base os
principios da eficiéncia e da economicidade e os preceitos da razoavel duragdo dos
processos e da racionalizacdo administrativa e otimizagcdo do exame de processos, em
razdo da realidade processual vivenciada pela Corte de Contas mineira, houve o
atendimento dos preceitos constitucionais e legais, sendo necessério, no entanto, que
sejam exaradas as recomendacdes sugeridas pela unidade técnica as f. 06 e f. 11 e
pelo Ministério Publico nesta manifestacgéo.

Assim, o prefeito em referéncia comprovou ter cumprido as disposicdes
constitucionais e legais acerca da gestdo dos recursos financeiros do municipio, sob o
enfoque dos preceitos retromencionados, pelos quais prima o gabinete desta
Procuradora de Contas, notadamente, a eficiéncia e a racionalizagdo administrativa,
devendo ainda esta Corte exarar e acompanhar o cumprimento das recomendacdes
sugeridas pela unidade técnica as f. 06 e f. 11 e pelo Ministério Publico nesta
manifestacao.

6 2a Camara, sessao de 30.09.2010, Relator Conselheiro Eduardo Carone.
" a Cémara, sesséo de 14.10.2010, Relator Auditor Hamilton Coelho, grifo nosso.
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Il CONCLUSAO

Em face do exposto, OPINA o Ministério Publico de Contas pela
ilegalidade da abertura de créditos adicionais que ndo onerem o percentual maximo
autorizado na Lei Orcamentdria Anual para esse fim — conduta essa que,
excepcionalmente, em face da mudanca sensivel do entendimento juridico sobre essa
gquestdo, ndo deve ensejar a rejeicdo das contas no exercicio em analise, por for¢a do
principio da seguranca juridica.

Em razdo disso, OPINA este 6Orgdo ministerial por que seja
recomendado ao gestor que, uma vez emitido o parecer, ndo mais faca uso dos
créditos adicionais ilimitados, ainda que isso reste previsto na Lei Orgamentéria Anual.

Com relagdo aos demais itens do escopo definido por meio
da Instrugdo Normativa n. 12/2011 e da Ordem de Servigo n. 05/2013, considerando
que as contas foram prestadas diante da 6tica normativa do Tribunal de Contas, a
presuncao relativa de veracidade das informacdes langadas no SIACE pela autoridade
publica responsavel, e, principalmente, a auséncia de informacdes que configurem o
descumprimento do comando legal relativo aos atos de governo, o Ministério Publico
OPINA pela emissédo de parecer prévio pela aprovacdo com ressalva das contas
mencionadas, bem como pela emissdao e acompanhamento das recomendacdes
referidas na fundamentacdo desta manifestacéo.

E o parecer.
Belo Horizonte, 05 de novembro de 2013.

Maria Cecilia Borges
Procuradora do Ministério Publico / TCE-MG
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