TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PROCESSO N°:  270295/21

ASSUNTO: RECURSO DE REVISTA

ENTIDADE: MUNICIPIO DE FENIX

INTERESSADO: ALTAIR MOLINA SERRANO, MUNICIPIO DE FENIX
PROCURADOR:

RELATOR: CONSELHEIRO FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

ACORDAO N° 2873/22 - Tribunal Pleno

Recurso de revista contra Parecer Prévio pela
irregularidade de contas de Prefeito — O exame do
resultado orgamentario/financeiro deve observar o
acumulado dos ultimos exercicios, de modo a nao
permitir distor¢gdes e possibilitar o melhor panorama
acerca da busca pelo equilibrio das contas publicas,
sem prejuizo de considerar eventualidades ocorridas
no periodo de analise — Desprovimento.

1. RELATORIO

O Tribunal de Contas do Estado do Parana exarou o Acérdao de
Parecer Prévio 109/21 (relatoria do Conselheiro lvan Lelis Bonilha — Pega 23) nos
seguintes termos:

O déficit acumulado nas fontes nao vinculadas, nos termos
da instrugcdo processual, no exercicio em analise atingiu o
valor de R$ 1.162.742,52, equivalente a 6,53% da totalidade
das receitas, onde cabe destacar ainda que tal situacao de
déficit também ocorreu nos exercicios de 2016, 2017 e 2018
que contribuiu para o resultado de déficit nas
disponibilidades financeiras.

(...)

Apesar do entendimento deste Tribunal em ressalvar
pequenas variagdes deficitarias em até 5%, € preciso
distinguir uma situagdo pontual de uma de acumulacéo
reiterada de déficits em exercicios seguidos, extrapolando o
percentual mencionado. Caso cada exercicio seja tratado de
forma isolada de maneira a tolerar pequenos déficits, sem
se observar o somatorio de diversos resultados negativos
em sucessivos exercicios, a sistematica da responsabilidade
fiscal na Administracdo Publica é subvertida, com a
possibilidade de alcangcar um estado insustentavel para as
contas municipais.

Caso analisado somente o déficit do exercicio, o
desequilibrio  orcamentério/financeiro pode se tornar
insuportavel para o ente. Assim, a ocorréncia de déficit no
exercicio com percentual acumulado superiores @ margem
de tolerancia maxima permitida por esta Corte, configura a
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irregularidade do item, com violagdo ao disposto nos artigos
1°, § 1°, 9° e 13 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

(...)

ACORDAM

Os membros da Primeira Camara do TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do
Relator, Conselheiro VAN LELIS BONILHA, por
unanimidade, em:

1 emitir parecer prévio pela irregularidade das contas do
Municipio de Fénix, referente ao exercicio de 2019, sob
responsabilidade do Prefeito Municipal, Senhor Altair Molina
Serrano, nos termos dos artigos 1°, inciso I, e 16, inciso llI,
alinea “b”, ambos dispositivos da Lei Complementar
Estadual 113/2005, em raz&do do exposto na fundamentacao
quanto aos seguinte item de analise da prestacao de contas:
(@) Resultado orgcamentario/financeiro de fontes nao
vinculadas a programas, convénios, operagdes de créditos e
RPPS.;

2 aplicar ao gestor das contas, Senhor Altair Molina Serrano,
por uma vez, com fundamento no art. 87, inciso IV, alinea
‘g”, da Lei Complementar Estadual n°® 113/2005, por conta
do resultado orcamentario/financeiro de fontes nao
vinculadas a programas, convénios, operagdes de créditos e
RPPS;

Contra tal decisao, o Sr. Altair Molina Serrano propds o recurso de
revista ora em exame (Pecgas 25/26), aduzindo, em sintese, que:

Ao analisar o resultado do exercicio de 2019, verificamos
um déficit de -227.722,22, que corresponde apenas a -
1,28% em seu resultado ajustado do exercicio, e que nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei 101/2000),
devem ser considerados os gastos relativos ao exercicio
financeiro, porem este Tribunal de contas vem adotando
sistematica que ao nosso ver fere a LC 101/00 em seus art.
1°, §1°, arts. 9° e 13, pois soma ao déficit/superavit
acumulado o resultados de exercicios anteriores, sendo
assim as contas de 2019 passou a apresentar um déficit de
6,53%, trazendo o resultado ja julgado no ano anterior
novamente a apreciacao.

Embora o resultado para as fontes livres apresentados,
esteja contrapondo ao que determina a LC 101/00, podemos
notar que fatores externos, e determinagdes legais
contribuiram para tal situacéo.

As percas de receitas relacionadas ao FUNDEB, registraram
no exercicio de 2019 a soma de (-1.136.466,17) valor este
que embora tenha composto o calculo do indice do limite
constitucional de 25%, obrigou o municipio a investir e
aportar mais recursos livres para honrar com seus
compromissos, como folha de pagamento dos profissionais
do magistério, combustivel do transporte escolar, e demais
despesas que poderiam ser saldadas com os recursos do
FUNDEB, os quais por forga Constitucional foram deduzidos
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para a formacdo do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educagéo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagédo (Fundeb). Com isso o indice de
aplicacdo em educacdo estabelecido pela Constituigcao
Federal que é de no minimo de 25%, encerrou o exercicio
financeiro em 28,71%, o que corresponde a R$ 666.251,16
aplicados a mais.

Fato similar ocorreu com os recursos aplicados pelo fundo
municipal de saude, o qual o municipio de Fénix, para
garantir atendimento digno aos seus municipes teve que
aportar mais recursos do que o minimo constitucional
obrigatério, como ocorre com a maioria dos municipios
pequenos. Transporte para centros maiores, participagao
em consorcios publicos de saude, e tantas outras medidas
foram tomadas para garantir o atendimento de qualidade e
minimizar os custos de atendimento especializado, porém o
atendimento basico por si s6, ja compromete a maior parte
dos recursos financeiros municipais. O valor aplicado no
exercicio de 2019 foi de 6,26% a mais do que o estabelecido
como minimo pela emenda constitucional 29, e corresponde
a R$ 1.075.544,27.

A de se levar em consideracdo também que o resultado
orcamentario/financeiro acumulado de todas as fontes,
apresentou déficit de -1,08 %, no exercicio de 2019, o que
demonstra que a gestdo nado foi displicente as
determinagdes legais e constitucionais sobre o déficit,
concentrando seus esforgos para reverter tal situacao.

(...)

Outrossim, conforme pode-se observar pelo calculo
apreciados na Prestacdo de Contas Anual de 2020, na
analise de gestao realizada pela CGM — COORDENADORIA
DE GSTAO MUNICIPAL, 6rgdo técnico desta Corte de
Contas, aponta SUPERAVIT FINANCEIROS, no Resultado
Financeiro/Orcamentario Acumulado — Superavit/Déficit de
R$ 2.881.816,79, e na fonte 000 (Recursos Ordinarios Livres
— Exercicio Corrente) SUPERAVIT de R$ 548.879,81,
sanando a irregularidade apontada nas contas de 2019.

(...)

(...) a interpretacdo do art. 42 da Lei Complementar n°
101/2000, deve estar sempre alinhada com a disposicao
constitucional que atribui ao Poder Publico a obrigagdo de
prestar os servigos publicos, por si ou por execucao indireta.

A Coordenadoria de Gestdo Municipal (Instrugcdo 4559/22 — Pega 33)
opinou pelo desprovimento do recurso:

Em andlise da justificativa, referente aos gastos na area de
saude e educagcdo com indices superior ao limite
constitucional, esta ndo se sustenta, uma vez que esses
gastos ndo eximem a responsabilidade do gestor do
municipio em estabelecer acdes planejadas com vistas a
manter o equilibrio das contas publicas, conforme
estabelecido nos art. 1°, § 1°, 9° e 13° da LRF. Isto posto, é
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responsabilidade do gestor municipal acompanhar durante o
exercicio se as despesas serao suportadas pelas receitas
livres, em face do respectivo fluxo de caixa.

(...)

Em relagdo ao argumento de que a sistematica adotada
para a analise das contas por este Tribunal de Contas fere a
LRF, cumpre ressaltar que esta sistematica é aplicada de
forma isonémica a todas as prestacdes de contas anuais
jurisdicionadas a esta Corte de Contas (...).

(...)

Neste modo, ratifica-se que a analise técnica realizada por
esta Coordenadoria de Gestdo Municipal quanto ao
resultado orgamentario/financeiro das fontes nao vinculadas
avalia a gestdo em sua totalidade, considerando o impacto
de resultados negativos de periodos anteriores e as agdes
planejadas pelo municipio para a manutengao e o equilibrio
das contas publicas. Isto posto, embora o objeto desta
analise seja o exercicio de 2019, ha que se considerar que o
municipio vem provocando déficits sucessivos desde 2016,
conforme expresso na linha 16 do demonstrativo do item
(2016 (-5,74), 2017 (-9,42), 2018 (-5,21), 2019 (-6,53)),
evidenciando que até o exercicio em analise ndo haviam
sido tomadas as medidas necessarias para reestabelecer o
equilibrio das contas publicas.

(...)

Quanto as decisbes precedentes deste Tribunal de Contas
que tém possibilitado, com fundamento no principio da
razoabilidade e proporcionalidade, que a conclusdo seja
pela regularidade com ressalva quando o indice deficitario
for de até 5%, cumpre ressaltar que esta Unidade tem
entendido que ela ndo goza de margem para a avaliagao
diversa do numero retratado nas demonstracoes
contabeis/financeiras.

O Ministério Publico de Contas (Parecer 957/22-7TPC — Peca 34)
acolheu as conclusdes da Unidade Técnica, acrescentando que:

(...) nos autos n.° 127980/09, apresentados pelo Recorrente
como caso semelhante, o déficit encontrado correspondeu a
0,83%, sendo inferior a margem de 5% aceita por esta Corte
para o julgamento pela regularidade com ressalvas, ao
passo em que no caso em questdo, o déficit foi de 6,53%.
Somado a isso, a evolugdo positiva considerada naquele
processo nao se referiu a fatos ocorridos no exercicio
seguinte, como afirmou o Recorrente, pois o intervalo levado
em conta naquele expediente foi de 04/2008 a 12/2008, ou
seja, a evolugdo ocorreu dentro do mesmo exercicio, ndo
podendo ser replicada, desse modo, a conclusdao de
ressalva do apontamento, ja que se tratam de situacbes
evidentemente distintas.

2.VOTO
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2.1 Juizo de Admissibilidade

O recurso foi tempestivamente manejado, por parte legalmente
legitimada a fazé-lo, sendo a revista a espécie recursal propria a ensejar, pelo Plenario
deste Tribunal, a revisao de decisbes exaradas por suas Camaras; motivos pelos quais
conheco do presente.

2.2 Mérito

A Lei de Responsabilidade Fiscal busca o equilibrio das contas do ente
publico. Especificamente quanto aos resultados financeiros, preconiza o planejamento
destinado a garantir o equilibrio das contas publicas.

Desde o advento da LRF, este Tribunal de Contas vem acompanhado
os resultados financeiros das fontes livres de seus jurisdicionados levando em
consideragao o conjunto da gestao fiscal, com a adequada previsdo de receitas e o
correlato planejamento de despesas, admitindo, ordinariamente, resultados negativos,
numa margem de tolerancia de até 5% de déficit, indice este que, segundo a
jurisprudéncia maijoritaria deste Tribunal, é apurado no resultado financeiro ajustado do
exercicio, e também no resultado financeiro acumulado dos exercicios da gestéo.

Ou seja, este Tribunal vem avaliando, além do resultado do exercicio
financeiro, também a situagdo financeira acumulada na gestdo, eis que, ante a
tolerancia que vinha sendo admitida para o resultado financeiro ajustado do exercicio,
acabava-se por ressalvar situagdes nas quais, mantido o resultado deficitario exercicio
financeiro apoés o outro, ao final de toda uma gestdo, o ente publico estaria em
consideravel situacao de desequilibrio fiscal.

E fato que, além da tolerancia de um resultado negativo de até 5% das
fontes livres, avaliado sempre caso a caso, também sio levadas em consideragao
situacbes imprevistas e excessivamente onerosas, como despesas inesperadas
decorrentes de calamidade publica, quedas abruptas e inesperadas de receita, e outras
tantas, que escapam a possibilidade ordinaria de planejamento pelo gestor publico,
mas desde que devidamente comprovadas e mensuradas, com a comprovacao da
adocdo de todas as medidas legalmente previstas, especialmente as relacionadas ao

contingenciamento das despesas.

Assim é que o exame do equilibrio das contas, e por conseguinte, da
regularidade da gestao fiscal, € um exame feito caso a caso, destinado a aferir se o
gestor publico adota todas as providéncias necessarias para garantir o equilibrio das
contas publicas, com a melhor realizagdo possivel da receita, o adequado
planejamento das despesas, e, por fim, se em situagao de déficit financeiro, adota as
providéncias legalmente previstas para promover o reequilibrio das contas. In casu,
salvo maxima vénia, ndo foram carreados documentos e/ou esclarecimentos que
demonstrem efetivas ocorréncias que impossibilitassem o cumprimento das diretrizes
aplicaveis visando o equilibrio das contas.
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Veja-se, conforme sustentado, que a maijoritaria jurisprudéncia deste
Tribunal evidencia orientacdo exatamente em sentido diverso daquele sustentado pelo
recorrente:

Acordao de Parecer Prévio n® 234/20 — S2C

(Resultado financeiro ajustado do exercicio: - 4,44%;
Resultado financeiro acumulado: - 10,16%)

Em que pese o posicionamento diverso do llustre Relator
originario, entendo que o resultado orgamentario/financeiro
deficitario acumulado de - 10,16% deve permanecer como
motivo de recomendacéo de irregularidade das contas, nos
termos da instrucdo da CGM e do parecer do Ministério
Publico de Contas.

Divirjo do Nobre Relator quanto ao seu entendimento de que
0 exame desse tépico deve restringir-se ao “Resultado
Ajustado do Exercicio”, sem que se possa levar em
consideracao os indices apurados em exercicios anteriores.
Trata-se de metodologia que vem sendo adotada ha longa
data por esta Corte, conforme se depreende das sucessivas
instrucdes lancadas pela unidade técnica ndo apenas nestes
autos, mas em todas as prestagdes de contas anuais das
centenas de entidades jurisdicionadas que prestam suas
contas perante esta Corte.

A linha de raciocinio adotada baseia-se no conceito de
‘responsabilidade na gestdo fiscal’ estabelecido pela Lei
Complementar n° 101/00, com a obrigatéria observancia,
entre outros, dos principios do “planejamento e do equilibrio
entre receitas e despesas das contas publicas”, que inclui
definicao de critérios e formas de limitagdo de empenho na
hipétese de a arrecadacgao tender a ndo suportar as metas
de resultado primario e nominal previstas para o exercicio
(art. 9°), com o desdobramento de metas bimestrais de
arrecadacéo (art. 13).

Destaque-se, a propésito, o disposto no §1° do art. 1° da
mesma lei, ao reforcar esse mesmo conceito de
“responsabilidade na gestéao fiscal”:

(...)

Nessas condicdes, levando-se em conta os conceitos
“‘planejamento e equilibrio das contas” e “responsabilidade
na gestao fiscal’, por certo, o resultado do exercicio anterior
€ um dado que o gestor deve levar em consideragdo ao
planejar e executar sua gestdo. Desconsiderar essa
premissa fragilizaria os objetivos preconizados pela LRF,
colocando em risco o resultado da gestéo.

Apenas ilustrativamente, a seguinte decisdo do Tribunal
Pleno, contida no Acérdao n° 2083/19, proferido em sede de
Recurso de Revisao:

Deve-se destacar que o déficit orcamentario ora analisado
decorreu do resultado acumulado do exercicio financeiro,
representado pelo indice correspondente a -5,85% do total
da receita do exercicio. Nesse sentido, € necessario
considerar que, eventualmente, caso considerado o
desempenho isolado da gestdo em cada exercicio
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financeiro, os indices, em principio, poderiam ser apreciados
como razoaveis (2013: 0,69%; 2014: - 2,33%, 2015: -
2,57%).

Contudo, ¢é necessario destacar a razoabilidade da
metodologia adotada por este Tribunal mediante a aferigdo
do déficit de modo acumulado. Isso porque passam a ser
considerados impactos do déficit no exercicio seguinte, com
vistas a promocado da adocdo de medidas corretivas pela
gestao.

Caso se adotasse metodologia diversa, o gestor poderia
manter sucessivos déficits, dentro da margem aceita pela
jurisprudéncia  deste  Tribunal, sem configurar a
irregularidade das contas. Contudo, tal modo de analise
levaria a corrosdo das finangas publicas municipais, em
evidente prejuizo do interesse publico (grifamos).

A propdsito desse ponto grifado da decisado, vale destacar
que a metodologia que exclui do calculo o resultado do
exercicio anterior, quando combinada com a tolerancia de
até 5% de déficit orcamentario, consagrada na
jurisprudéncia desta Corte, teria por consequéncia afastar a
irregularidade das contas, mesmo apés o final de quatro
anos de gestado, quando o déficit acumulado a ser herdado
pelo sucessor seria superior a 20%, o que traduziria uma
situacao de absoluto desequilibrio fiscal.

Nao se trata, outrossim, respeitosamente, de ofensa ao
“Principio da Anualidade ou Periodicidade aplicavel a
Administragao Publica”, mas, de sua prépria conjugacao
com os principios contidos nos dispositivos ja indicados da
LRF (arts. 1°,§1°, 9° e 13), nem da hipo6tese de bis in idem,
visto que ndo se esta penalizando o gestor duas vezes pelo
mesmo fato, mas, considerando-se o0 agravamento da
situagdo orcamentaria/financeira da entidade em exercicios
sucessivos, que obriga o gestor a tomada de medidas
especificas nesse novo cenario.

Importante observar, por outro lado, que se deve exercer
sempre um juizo de ponderagdo ao se mensurar o impacto
da gestdo anterior naquela que ora se analisa, bem como,
eventuais situacdes excepcionais, como as consequéncias
praticas da pandemia da COVID-19, ora vivenciadas, de
modo a evitar, por um lado que o gestor seja indevidamente
responsabilizado por atos de seu antecessor, que nao teve
condigbes de corrigir por completo, e, por outro, que sejam
consideradas as circunstancias e os meios de que dispunha
para dar integral cumprimento aos preceitos legais.

Trata-se, em ultima analise, da aplicagdo dos principios da
razoabilidade e da ponderagdo, complementados pelo art.
22 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro,
segundo o qual “Na interpretagdo de normas sobre gestao
publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.” (Autos
n°® 24580-6/16. Relator: Conselheiro Ivens Zschoerper
Linhares. Prestacdo de contas do prefeito municipal de
Cantagalo. Exercicio de 2015)
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A titulo ilustrativo, destaco ainda como decisbes a evidenciar a
insubsisténcia da tese formulada pelo Requerente: Acordao de Parecer Prévio n°® 29/18
— S1C; Acérdao de Parecer Prévio n°® 273/19 — S1C; Acérdao de Parecer Prévio n°
382/19 — S1C; Acordao de Parecer Prévio n® 441/19 — S1C; Acérdao de Parecer Prévio
n° 246/20 — S1C; Acordao de Parecer Prévio n°® 143/20 — S1C; Acérdao de Parecer
Prévio n°® 198/20 — S1C; Acdérdao de Parecer Prévio n° 199/20 — S1C; Acérdao de
Parecer Prévio n® 137/18 — S2C; Acordao de Parecer Prévio n° 507/19 — S2C; Acérdao
de Parecer Prévio n° 544/19 — S2C; Acérdao de Parecer Prévio n® 137/20 — S2C;
Acordao de Parecer Prévio n°® 2083/19 — STP; Acérdao n°® 3567/20 - STP.

A aplicacdo de recursos ‘em excesso’ (isto é: acima dos limites
minimos constitucionais) em ac¢des voltadas as areas de saude e educagao também
nao justificam o desiquilibrio em tela, em razéo da falta de nexo de causalidade entre
as questoes.

Como bem colocado pela Coordenadoria de Gestdo Municipal, tais
gastos “ndo eximem a responsabilidade do gestor do municipio em estabelecer acbes
planejadas com vistas a manter o equilibrio das contas publicas, conforme estabelecido
nos art. 1°, § 1°, 9° e 13° da LRF. Isto posto, é responsabilidade do gestor municipal
acompanhar durante o exercicio se as despesas serdo suportadas pelas receitas livres,
em face do respectivo fluxo de caixa”.

Quanto a eventual superavit nas contas de exercicios posteriores,
trata-se de resultado esperado, uma vez que deve ser buscado o devido equilibrio
financeiro. Porém, tal ocorréncia surtira efeitos apenas nas contas dos exercicios
posteriores. As contas sao analisadas a partir da situacdo encontrada pelo Prefeito (na
qual encontram-se, por exemplo, os resultados de exercicios anteriores) e
considerando as medidas adotadas no respectivo periodo, sendo que fatos posteriores
apenas impactarao contas futuras.

Com relacao aos apontamentos atinentes a aplicacédo do art. 42 da LC
101/00, reputo, salvo maxima vénia, que sequer merecem abordagem, uma vez que
em nenhum momento o decisum objurgado registrou a existéncia de impropriedade em
relacdo a tal dispositivo (0o qual trata de matéria muito especifica, a contragcao de
despesas nos ultimos oito meses do mandato, portanto, ndo tendo aplicacdo no
exercicio de 2019).

Em face de todo o exposto, voto no sentido de que deve o Tribunal de
Contas do Estado do Parana:

- conhecer e negar provimento ao recurso de revista manejado pelo Sr.
Altair Molina Serrano contra a decisao consubstanciada no Acordao de Parecer Prévio
109/21;

- determinar, apds o transito em julgado da decisdo, a remessa dos
autos a Diretoria de Protocolo para a redistribuicdo devida com vistas a execucéo do
julgado.
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VISTOS, relatados e discutidos,
ACORDAM

OS MEMB,ROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro FERNANDO
AUGUSTO MELLO GUIMARAES, por unanimidade:

| - conhecer e negar provimento ao recurso de revista manejado pelo
Sr. Altair Molina Serrano contra a decisdo consubstanciada no Acérdédo de Parecer
Prévio 109/21;

Il - determinar, apds o transito em julgado da decisdo, a remessa dos
autos a Diretoria de Protocolo para a redistribuicdo devida com vistas a execug¢ao do
julgado.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA,
FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL
MATTOS DO AMARAL, IVENS ZSCHOERPER LINHARES e MAURICIO REQUIAO
DE MELLO E SILVA

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, VALERIA BORBA.

Plenario Virtual, 10 de novembro de 2022 — Sesséo Virtual n° 16.

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Conselheiro Relator

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Presidente
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