TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
PROCESSO TC- 04486/05

CONSULTA formulada pelo Deputado Federal Carlos
Marques Dunga. Mudanca de gestdo. Compromissos
financeiros legados ao sucessor. Conhecimento.

PARECER PN-TC - 0002 /2015

RELATORIO:

Versam 0s presentes autos sobre consulta formwad22/06/2005, pelo entdo Deputado Federal
Carlos Marques Dunga, reproduzida abaixo em suegrdlidade:

Se o municipio X, dirigido até 31 de dezembro pelministrador Y, deixou em
precatérios, negociagfes de INSS, FGTS, folha dmmanto de funcionarios de
meses anteriores a este ano, empenhados e nao leadesn num montante que dé
ao gestor atual um desconto elevado na sua recegamentaria, impossibilitando
a este gestor alcancar os indices constitucionaisetor de salide, educacao e Lei
de Responsabilidade Fiscal na aplicagdo final da secamento no dia 31 de
dezembro do corrente ano, eu pergunto: qual a ¢agdio que o TCE ira dar a
estes gestores?

Ap6s o exame de admissibilidade efetuado pela #@msasda Presidéncia, que opinou pelo
conhecimento da consulta, os autos foram encamothad Unidade Técnica de Instrucdo, que
exarou, em 29/07/2005, seu posicionamento condis: 03/06).

O Ministério Publico de Contas, pela sua entdo Rradora-Geral, doutora Ana
Teresa Nobrega, proferiu parecer oral no curso @sssio ordinaria do Tribunal Pleno n° 1561,
realizada em 31/08/2005. Como se depreende dadedta respectiva ata (fl. 09), o exame do tema
ensejou acaloradas discussdes, levando o entadddRelauscitar preliminar de retirada de pauta do
processo, acatada & unanimidade pelos seus pamset despacho (fl. 09, verso), ficou evidenciado
um delineamento do escopo da consulta, de modesgee Corte de Contas pudesse se pronunciar
sobre a possibilidade de inclusdo de precatori@scelamentos de débitos e despesas de exercicios
anteriores (ou seja, despesas referentes a compatée exercicios pretéritos), para fins de célculo
dos indices de aplicagdo nas areas de ManutencBesenvolvimento de Ensino — MDE, Saude e
valorizagdo do magistério (Fundeb).

O encarte processual foi novamente remetido ao Gug Auditoria, que elaborou nova instrucéo
(fls. 11/14), cuja concluséo € sintetizada nasdsh seguir:

Por todo o exposto, entende esta Auditoria n@ie é cabivel a inclusédo de
gastos com parcelamento de débitos com INSS e FA3Sn como de
precatérios judiciais nas aplicagcdes minimas em eg@ servicos publicos
de saudetendo em vista que:

— ao utilizar-se do termo “anualmente”, tanto a Catstao Federal/88
(arts. 198 e 212) quanto a LDB (Lei 9394/96) e ada Fundef (Lei
9424/96), referem-se a despesas e receitas de ¢énge de cada
exercicio, nelas ndo se enquadrando despesas detesr de
parcelamentos de débitos e precatdrios, ambos @sra&in exercicios
anteriores aquele em que estao sendo quitadogdrifps no original).

Chamado ao feito, o Ministério Publico junto ao TBB emitiu, em 28/08/2006, o Parecer n°
824/06, também da lavra da ex-Procuradora-Gerainapdo pelo conhecimento da consulta e, no
mérito, pela ratificacdo do posicionamento da Aoidd.
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N&o obstante a tramitacdo processual ter finalizadisto que os autos estavam conclusos para
julgamento do mérito, o encarte, por razdo descoittae permaneceu inerte por mais de seis anos.
Face ao decurso de prazo tao dilatado, e tendoista & possibilidade de inovacdes, tanto no campo
legislativo quanto no que toca a jurisprudéncia,entdo Relator achou por bem determinar o
reexame da matéria pelo Corpo de Instrucdo (fl. u€so). Em seu terceiro pronunciamento (fls.
17/19), a Auditoria reforgcou a impossibilidade der@priacdo de despesas de exercicios anteriores
para fins de apuracdo dos indices de aplicacdo &@ms de salde e educacdo, mas salientou a
importancia da consolida¢éo do entendimento do Origkenario desta Corte de Contas.

Em que pese o entendimento da Auditoria ser nddeete ndo considerar as
despesas de exercicios anteriores no computo dswgapara fins de avaliar o
atendimento aos limites constitucionais, esta CdgeContas, até a presente data,
nao disp8e de instrumento normativo regulamentaatlp..].

Por forca da transicdo no comando deste Sinédri€dstas, procedeu-se a sucessao na relatoria do
processo, o qual foi agendado para a presente sesgdlizadas as intimacdes de estilo.

VOTO DO RELATOR:

Como descrito no precedente relato, a consulta autgpremonta ao ano de 2005. Em que pesem o
dilargado prazo da sua submisséo e a inevitdvebtaiacao de que, independentemente da resposta
que se dé ao consulente, ndo mais sera possivelataos anseios que ensejaram sua formulagéo —
até porque ele ja ndo é titular de mandato legistat-, € oportuno o enfrentamento do tema. A uma,
pois, como bem salientou a Equipe de Instrucacelévante normatizar o entendimento do Pleno
acerca de assuntos que comportem mais de uma lietagdo. A duas, porque a hipGtese fatica
descrita na peca inicial é atemporal, j4& que a B&@lo entre governos € preocupacao recorrente
entre novos administradores, notadamente quandoegado econdmico-financeiro de seus
antecessores pode vir a influenciar negativa esteamente a conducdo de seus mandatos.

Preconiza a regra regimental desta Casa, em seigatt74, que o Tribunal Pleno decidira sobre
consultas quanto a davidas de natureza interpregadio direito em tese, suscitadas na aplicacdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentesmtéria de sua competéncia. Também gravado
no RITCE/PB, precisamente no artigo 136, que € pe#a de instrumento proprio (Parecer
Normativo) que a Corte interpreta questdo geralddeito, colocada em tese, sem prejulgamento de
fato ou ato concreto, como ocorre no caso de céasalpresentadas.

Impende demarcar os contornos da controvérsia stilejebem como do delineamento dado pelo
entdo Relator no seu primeiro despacho (fl. 9, @erA questdo de fundo diz respeito a possibilidade
de considerar despesas referentes a exerciciogiarge para fins de avaliar o cumprimento dos
percentuais minimos de aplicagdo em acdes e servitblicos de saude, em manutencdo e
desenvolvimento de ensino e em valoriza¢do do reagis

O conceito de DEA (tomado aqui em seu sentido ammioo despesas referentes a competéncias
pretéritas), h4 muito consolidado na Contabiliddigblica, tem suas bases explicitadas no artigo 37
da Lei 4320/64, onde figura com a denominacéo despesas de exercicios encerrados”. Preleciona
a Norma Nacional de Direito Financeiro que taispBadios podem ser pagos a conta de dotagéo
especifica consignada no orgamento, discriminadagemento, obedecida, sempre que possivel, a
ordem cronologica. S&o despesas fixadas, no orcemmeigente, decorrentes de compromissos
assumidos em exercicios anteriores aquele em queeat®rrer o pagamento. Ndo se confundem com
restos a pagar, tendo em vista que sequer forameehguas ou, se foram, tiveram seus empenhos
anulados ou cancelados. Sua individualizagdo se pté meio de elementos de despesa
especificocabendo & autoridade competente para o ordenanmdatgespesa o reconhecimento da
obrigacdo de pagamento nessa modalidade.

! Elementos 92 (DEA em sentido estrito), 91 (predasjre 71 (parcelamentos de INSS e FGTS).
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Na mais recente edicdo do Manual de ContabilidagdicAda ao Setor Publicg foram feitas
referéncias as hipéteses enfeixadas no artigo 3Zeild320/64.

As despesas de exercicios encerrados, para as quaiscamento respectivo
consignava crédito préprio, com saldo suficientergpatendé-las, que nao se
tenham processado na época propria, bem como d¢gsrespagar com prescricao
interrompida e 0s compromissos reconhecidos apéscaerramento do exercicio
correspondente, poderdo ser pagos a conta de dotas@ecifica consignada no
orcamento, discriminada por elementos, obedecidmpse que possivel, a ordem
cronoldgica.

Destarte, entende-se por despesas ndo processat@p@ca propria aquelas cujo empenho tenha
sido considerado insubsistente e anulado no enoerdao do exercicio correspondente, mas que,
dentro do prazo estabelecido,o credor tenha cungpgda obrigacdo. Por seu turno, os restos a
pagar com prescri¢do interrompida sdo aqueles ckatt®s, mas ainda vigente o direito do credor.

Por fim, também se enquadram como DEA os compromigzonhecidos apds o encerramento do
exercicio sdo aqueles cuja obrigacdo de pagameoitcriada em virtude de lei, mas somente

reconhecido o direito do reclamante ap6s o enceeraim do exercicio correspondente.

Feitas as observacbes preliminares, hd que se @ean® meérito da questdo proposta pelo
consulente. Cumpre ressaltar, todavia, o caratemégieo da arguicdo contida na peca vestibular,
que restou mitigada ap6s o norteamento do despaohgignado no verso da folha 09. Foi esta
deliberacdo, fruto de intenso debate em sessaon@rdi realizada ha quase uma década, que
orientou os posicionamentos da Auditoria e do Méris Publico de Contas.

Reconheco que a consulta traz a baila um ponto ¢ntoso. Nao sdo incomuns os exemplos de
prefeitos que deixam suas municipalidades ap6s upestdo desidiosa, marcada pelo
descumprimento generalizado de obrigacfes finamsedom servidores e fornecedores. Como a
Administracdo Publica ndo pode padecer de solugoahtinuidade, aos recém empossados, cabera
a ardua tarefa de honrar os compromissos assunpdoserceiros, sem poder descurar das proprias
responsabilidades. E é certo que a magnitude davilainento pode, mesmo, inviabilizar a
conducdo de um mandato.

Decorre da assertiva acima que um gestor em primnaino de mandato pode ser compelido a
assumir gastos que ndo autorizou. O ponto nevralgaz na seguinte davida: se tais gastos,
apropriados como despesas de exercicios anterietdp relacionados a acfes e servigos publicos
de saude ou manutencgdo e desenvolvimento de epsideriam entrar para o cobmputo dos indices
legais e constitucionais. A resposta é desenganadamegativa.

Como se pode ler nos trés relatérios de Auditoria qntegraram os autos, ha uma evidente simetria
nos varios regramentos que estabelecem a metodolbgicalculo dos indices da aplicacdo do
Fundeb, MDE e Saude. Quer se trate de norma datestonstitucional (a exemplo do artigo 198,
§2°), quer tenha origem em leis (a exemplo da leanflementar 141/12 e da Lei do Fundeb), o
comando regente é unissono ao erigir o principioataalidade como fundamento a balizar a
sistemética de calculo de indices. Por forca ded&tbrminacdo é que os gestores hao de aplicar, em
cada exercicio e individualizadamente, os percdsatymeviamente estabelecidos em relacdo as
respectivas bases de calculos, sem que eventusesnibelsos efetivados sob o titulo de despesas de
exercicios anteriores, ou mesmo de outros elemel@atespesa relativos a dispéndios de exercicios

pretéritos, possam interferir na mensuracgao.

Em artigo intitulado “Restos a pagar, despesas derecios anteriores e fiscalizacdo do

cumprimento do percentual minimo de aplicacdo deunsos publicos no ensino e na saude”,
publicado na edi¢cdo n°® 74 da Revista do TribunalGimtas do Estado de Minas Gerais, foram
arroladas iniUmeras decisdes daquela Corte de Cogtesreforcam tal entendimento. Os excertos
citados foram coligidos na seguinte assertiva:

2 62 edicdo do MCAPS, aprovado pela Portaria CoguBTN/SOF n° 1, de 10 de dezembro de 2014.
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No que diz respeito especificamente as Despesasxdecicios Anteriores, tais
despesas ndo entram na prestacdo de contas doieweap qual se referem, mas
na prestacao de contas de exercicio posterior. @3m as Despesas de Exercicios
Anteriores ndo compdem o percentual minimo de gadto exercicio em que
deveriam ocorrer. Da mesma forma, as Despesas @gci€ios Anteriores nao
podem ser computadas no percentual minimo de gdst@xercicio em que foram
efetivamente reconhecidas e pagas, em obediénciaregime contabil da
competéncia, aplicavel as despesas publicas. AssinDespesas de Exercicios
Anteriores que caracterizem aplicacdo de recurs@sensino e na saldde nao sao
consideradas no percentual de gastos de nenhum.ano

Na mesma toada caminhou o Tribunal de Contas dadéstle Ronddnia no enfrentamento do
processo 3906/2013. Em pauta, consulta formulada peefeito de um municipio jurisdicionado
acerca da possibilidade do valor de precatériosgga a servidores que desempenharam suas
funcdes no servico publico de salde, ser contabitizcomo despesa com salde no exercicio
corrente. No pronunciamento definitivo constou gusate concluséo:

O pagamento de precatdrios, ainda que devidos widmes que desempenharam
suas atribuicbes no servico publico de salde, ndde@ ser computado como
despesa com salde no exercicio corrente, haja Wiastar-se de Despesas de
Exercicios Anteriores, visto ndo encontrar respaltimo despesa de protecao,
recuperacao e reabilitacdo da saude [...]

Por derradeiro, necessario destacar que a nao-aglio dos percentuais minimos, constitucionais
ou legais, de aplicacdo em saude e educacao € @&migse acarreta inUmeros embaracos ao ente
federado, entre os quais a intervencdo de outrcelnle governo, a impossibilidade de ser
contemplado com transferéncias voluntarias da Uni@io do Estado, a imputacdo de crime de
responsabilidade ao ordenador da despesa, alémngdidar possivel parecer desfavoravel em
julgamento de contas de governo e reprovacao datasale gestao.

DECISAO DO TRIBUNAL PLENO

Vistos, relatados e discugidos 0s autos do Proc@&m°® 04486/05, os membros do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DA PARAIBA (TCE/PB), decidem, a maiamni,sessdo plenaria realizada nesta data, tomar
conhecimento da consulta supra caracterizada enéato, respondé-la, nos seguintes termos:

» Despesas de Exercicios Anteriores ndo serdao carglds para efeito de calculo dos percentuais
minimos de recursos aplicados em acdes e servigagps de salde, manutencdo e desenvolvimento
de ensino e valorizacdo do magistério, definidosioana regente.

Publique-se, registre-se e cumpra-se.
TCE-Plenario Ministro Jodo Agripino

Jodo Pessoa, 11 de marco de 2015

Conselheiro Arthur Paredes Cunha Lima Conselhe#@ibif Tulio Filgueiras Nogueira
Presidente Relator
Conselheiro Arnobio Alves Viana Conselheiro Ant@waminando Diniz Filho
Conselheiro Fernando Rodrigues Catéo ConselheirgrdiCarlo Torres Pontes

Fui presente,
Marcilio Toscano Franca Filho
Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCEB
em exercicio



