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Breves consideracoes
sobre a Ler 12.305 de 2010

e as responsabilidades
dos municipios

Breves consideraciones sobre KASSMAYER, Karin’
la Ley 12.305 de 2010 v Doutora em Meio Ambiente e
- 0 Desenvolvimento pela UFPR
Professora de Direito Ambiental da UFPR e
Municipalidades FAE Centro Universitario

Advogada na area ambiental

las responsabilidades de las

RESUMO

O presente artigo tem por objetivo discutir as implicacoes da Lei 12.305 de 2010, que
instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos, aos Municipios. Apresenta-se, ini-
cialmente, um cenario da situagao atual da gestao e tratamento dos residuos sélidos
no Brasil, a partir de dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, para, em
seguida, analisar os principios, objetivos e instrumentos da Lei 12.305/2010 atrelados
as responsabilidades dos Municipios. Muito embora o panorama da gestao e trata-
mento dos residuos sélidos no Brasil nao seja o ideal, conclui-se que esta norma, por
intermédio de suas diretrizes e obrigagdes, ird, a médio ou longo prazo, alterar este
cenario e viabilizar a cooperacao entre os entes federativos.

Palavras-Chave: Politica Nacional de Residuos Sélidos. Responsabilidade Municipal.
Direito Ambiental. Principio da Cooperacéao.

RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo discutir las implicaciones de la Ley 12.305 de 2010, que
instituye la Politica Nacional de Residuos Sélidos, a la gestién de las Municipalidades. En
primer lugar, se presenta un escenario de la situacion actual de la gestion y tratamiento
de residuos soélidos en Brasil, sobre la base de datos de la “Pesquisa Nacional de Sane-
amento Bésico” para, después, analizar los principios, objetivos e instrumentos de la Ley
12.305/2010 en conformidad con las responsabilidades municipales. Aunque el panora-
ma de la gestion y tratamiento de residuos sélidos en Brasil no es lo ideal, se concluye
que esta ley con sus politicas y obligaciones puede a mediano o largo plazo, cambiar
esta situacion y permitir la cooperacion entre las entidades federativas.

Palabras clave: Politica Nacional de Residuos Solidos. Responsabilidade de la Muni-
cipalidad. Derecho del Medio Ambiente. Principio de la Cooperacion.

1 Contato: karin.kassmayer@gmail.com



1 INTRODUCAO

A legislacao ambiental brasileira aprimora-se a cada ano desde a pro-
mulgacao da Constituicao da Republica, em 1988. Nos ultimos quinze anos
observa-se no sistema juridico brasileiro uma proliferacao de normas am-
bientais especializadas, desde leis, decretos, passando por resolu¢cdes do
CONAMA e portarias. De outro lado, a administragao publica ambiental
ganha corpo e os instrumentos da politica ambiental, importancia. Os tri-
bunais se apercebem do aumento de volume de demandas ambientais e é
possivel notar o avanco da administracao da justica com a criacao de varas

e camaras ambientais especializadas.

O Direito Ambiental, como disciplina juridica, toma corpo. Como con-
sequéncia, congressos, cursos de pdés-graduacao e pesquisa académica di-
recionam-se ao tema, sobretudo vinculando-o a analise da sustentabilidade

socioambiental.

Este panorama é positivo, uma vez que o direito fundamental ao meio

ambiente enraizou-se como um direito fundamental na ordem juridica brasi-

13
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leira. A consideragao da varidvel ambiental € premissa para politicas publicas

e para projetos de desenvolvimento.?

Neste contexto, a publicacao da lei 12.305, em 02 de Agosto de 2010,
que instituiu a Politica Nacional de Residuos Soélidos, representa mais uma
conquista para a consolidacédo de um Estado de Direito voltado ao cumpri-
mento dos principios da cooperacao e da garantia a qualidade ambiental e a

protecao da vida sadia e digna.

Por outro lado, o cendrio da gestao e tratamento dos residuos solidos
no pais revela a ineficiéncia do Estado em razao do descaso com um dos
problemas urbanos mais impactantes ao meio ambiente, ja que fonte de ines-
gotaveis riscos ambientais. Revela, ainda, o descompasso da gestao urbana

no tocante a insercao da variavel ambiental.

Este artigo objetiva apresentar alguns aspectos da novel lei, dentre os quais
seus objetivos, instrumentos e principios, bem como apresentar dados acerca da
gestao e tratamento dos residuos sélidos no Brasil, no intuito de analisar as res-
ponsabilidades dos municipios dai decorrentes. A titulo de conclusao, pretende-

-se reforcar a importéancia do principio da cooperacao em matéria ambiental.

2 CENARIO DA GESTAO E TRATAMENTO DOS
RESIDUOS SOLIDOS URBANOS NO BRASIL

Segundo dados oriundos da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico
(PNSB)3, 99,96% dos municipios brasileiros possuem servicos de manejo de
Residuos Sélidos, mas 50,75% deles dispdem seus residuos em vazadouros;
22,54% em aterros controlados; 27,68% em aterros sanitarios. Esses mesmos
dados apontam que 3,79% dos municipios tém unidade de compostagem de

residuos organicos; 11,56% tém unidade de triagem de residuos reciclaveis; e

2 Conforme MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro e MILARE,
Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco.
3 Publicado no site do Ministério do Meio Ambiente: www.mma.gov.br.
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0,61% tém unidade de tratamento por incineracao. Esta pesquisa revela que o
descarte inadequado “associa-se ao triste quadro socioeconémico de um gran-
de numero de familias que, excluidas socialmente, sobrevivem dos “lixdes” de

onde retiram os materiais reciclaveis que comercializam.”*

Quanto ao quadro institucional atual, a informacao acerca dos recursos
técnicos e financeiros dos municipios também nao é favoravel a solugao dos

problemas envolvidos na ma gestao dos residuos.

Ignoram-se, muitas vezes, possibilidades de estabelecer par-
cerias com segmentos que deveriam ser envolvidos na gestao
e na busca de alternativas para a implementacao de solugdes.
Raramente utiliza-se das possibilidades e vantagens da coope-
racdo com outros entes federados por meio do estabelecimento
de consorcios publicos nos moldes previstos pela Lei de Sanea-
mento Bésico (Lei n® 11.445/2007) e Lei de Consércios Publicos
(Lei n® 11.107/2005) e de seus respectivos decretos de regula-
mentacao, Decreto n® 7.217/2010 e Decreto n® 6.017/2007). Ainda
é freqliente observar-se a execucgao de agoes em residuos soli-
dos sem prévio e adequado planejamento técnico-econOGmico,
sendo esse quadro agravado pela falta de regulacao e controle
social no setor.®

Ha, portanto, duas vertentes de problemas “macro” envolvendo a des-
tinacao de residuos sélidos no Brasil. A primeira voltada a destinagao irregu-
lar, o que repercute em um potencial de danosidade ambiental nas cidades
e, a segunda, ao aspecto institucional, vez que apds 1988 a competéncia

para a execucao deste servigo publico essencial passou aos municipios.

Quanto aos impactos ambientais decorrentes da destinacao irregular
dos residuos, extrai-se da tabela abaixo que a destinacdo preponderante
€ a de vazadouros a céu aberto, mas houve um aumento substancial nos
ultimos vinte anos do uso de aterros controlados e sanitarios, representan-
do quase 50% da destinagcao dos residuos no Brasil. A opcao, todavia, é a

disposi¢cao no solo.

4 Informacao disponivel no site www.mma.gov.br. Acesso em 16/out/2011.
5 Idem, ibidem.
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Tabeala 13 - Destino final dos residuos soélidos, por unidades de destino dos residuos
Brasil - 1989/2008

Destinog final dos residuos sdlides, por unidades de desting dos residucs (%)
Ane Vazadoura a céu aberio Aterro controlado I Alerra sanitaria
1289 B8.2 9,6 1.1
2000 T2.32 223 17,3
2008 0.8 22,5 27,7

Fonte: IBGE 2008

Atestam Povinelli e Sobrinho® que a opcao por aterros sanitarios se deve
pelo fato de serem a forma de disposicao mais vidvel dentro da realidade
brasileira, seja do ponto de vista técnico ou econdmico. Concluem que suas
caracteristicas construtivas permitem minimizar os efeitos das duas principais
fontes de poluicao oriundas dos residuos sélidos, quais sejam, o gas do ater-
ro e o lixiviado ou chorume. No entanto, minimizar nao significa eliminar por
completo a poluicao e, por tal razéo, alertam que o aterro, por si s6, ndo con-

segue resolver todos os problemas relacionados a disposicao de residuos.

Os autores afirmam que a implantagao de aterros sanitarios no Brasil iniciou-

-se na década de setenta, com a impermeabilizagao da sua base. Esta, por sua

vez, elimina por completo o risco de contaminacéao de aquiferos e a infiltracao do
lixiviado, que ndo pode ser langado ao corpo receptor. Todavia, alertam que

[...] suas caracteristicas fisico-quimicas lhe conferem um elevado

potencial poluidor, o que requer tratamento. Esse tratamento tem

sido um desafio aos profissionais da area, e as diversas alternativas

propostas ao longo dos anos, no Brasil e no exterior, ndo tem sido

satisfatorias. Assim, como dito por Jardim (2006), o tratamento do

lixiviado é hoje apontado pela grande maioria dos técnicos da area
como o principal problema associado aos aterros sanitarios.’

Conclui-se, portanto, que a diminuicao do volume de residuos destinado
ao aterro inevitavelmente diminui o potencial poluidor. De mais a mais, tem-se
como fator determinante das caracteristicas fisicas, quimicas e microbioldgicas
do lixiviado a qualidade dos residuos aterrados, motivo pelo qual a separagao

de residuos em momento anterior a destinacao final, principalmente os perigo-

6 Introducgéo, p. 19.
7 Idem, p. 20.
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sos, auxilia na diminuicao de elementos altamente poluentes e toxicos.

O lixiviado, portanto, contém componentes organicos e inorga-
nicos, mas também outras substancias téxicas, provenientes do
recebimento de residuos industriais, ou mesmo perigosos de ma-
neira inadvertida em aterros. Essas substancias perigosas que
eventualmente existem na massa de residuos sélidos podem cau-
sar danos ambientais se atingirem o lengol freatico ou as aguas
superficiais, além de serem prejudiciais em caso de emissbes de
gases volateis para a atmosfera. Esses efeitos danosos podem se
estender a comunidade animal e vegetal aquatica e aos seres hu-
manos que dela se utilizam. Além disso, sabe-se que o lixiviado
com altas concentracdes de nitrogénio amoniacal e que desse fato
provém varios problemas. Os efluentes com alta concentracdo de
nitrogénio amoniacal, quando descartados em cursos d’dgua sem
prévio tratamento, podem estimular o crescimento de algas, pro-
vocar deplecdo do oxigénio dissolvido e serem toxicos a biota do
ecossistema aquatico. Em sistemas de tratamento bioldgico, as al-
tas concentragdes de nitrogénio amoniacal podem causar proble-
mas de odor, além de serem tdxicas as bactérias decompositoras.®

Com efeito, a questao é complexa. Além de, por razoes de ordem técnica, o
custo da obra do aterro ser alto, ha outra problematica que envolve a gestao e o

gerenciamento de residuos soélidos, esta voltada a estrutura federativa brasileira.

Em 1988, com a promulgacao da Constituicao Federal, o Municipio passou
a ser um ente federativo autbnomo, dotado de competéncias proéprias, indepen-
déncia administrativa, legislativa e financeira e, em particular, com a faculdade de
legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a legislacao federal e a es-
tadual e, ainda, organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, os servicos publicos de interesse local de carater essencial (Artigo 30,
incisos |, Il e V), dai derivando a interpretacao de que o municipio &, portanto, o
detentor da titularidade dos servigos de limpeza urbana e toda a gestdo e manejo

dos residuos sdlidos, desde a coleta até a sua destinacgao final.

Muito embora exista um arcabouco normativo referente a temética dos
residuos, especialmente resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambien-
te, entendemos que foi a Lei 12.305 de 2010 e seu regulamento, o Decreto

8 LANGE, Lisete Celina; SANTOS DO AMARAL, Miriam Cristina. Geragao e Caracteristi-
cas do Lixiviado, p. 26-27.
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7.404 de 2010, que inauguraram um marco legal voltado a estabelecer diretri-

zes legais aplicaveis aos municipios neste assunto.

3 A LEI 12.305 DE 2010 E A RESPONSABILIDADE
DOS MUNICIPIOS PELA GESTAO E
TRATAMENTO DOS RESIDUOS SOLIDOS

A Lei 12.305 de 02 de Agosto de 2010 instituiu a Politica Nacional dos Re-
siduos Sélidos e dispds sobre seus principios, objetivos e instrumentos, bem
como sobre as diretrizes relativas a gestao integrada e ao gerenciamento de
residuos sélidos, incluidos os perigosos. Disp0s, também, acerca da respon-

sabilidade dos geradores e do Poder Publico.

Um recorte inicial devera ser realizado a fim de alcancar maior objeti-
vidade neste estudo. Como a politica se aplica a todas as pessoas fisicas e
juridicas, estas de direito publico ou privado, faz-se necessario esclarecer que

a andlise das responsabilidades direcionar-se-a4 aos municipios.

Entretanto, comentarios gerais sobre a lei merecem uma atencao preli-
minar. Inicialmente, a Lei 12.305 de 2010 volta-se a gestao compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos, expandindo-se a responsabilidade aos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, além dos consumidores e titula-

res dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos soélidos.

Um dos instrumentos econdmicos a serem observados pelos setores em-
presariais é o da logistica reversa, conceituado como o instrumento de desenvol-
vimento econdmico e caracterizado por um conjunto de agdes, procedimentos e
meios destinados a viabilizar a coleta e a restituicao dos residuos sélidos ao setor
empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo de vida ou em outros ciclos de

vida produtivos, ou outra destinagao final ambientalmente adequada.



Breves consideracées sobre a Lei 12.305 de 2010 e as responsabilidades dos municipios

Conclui-se, portanto, que o setor produtivo e os consumidores passa-
ram a ocupar um papel relevante ao lado do poder publico na gestao e geren-

ciamento dos residuos.

Dentre os principios da Politica Nacional, encontram-se expressos os
principios do Direito Ambiental ja conhecidos do artigo 225 da Constituicao
Federal, a saber: principio da prevencgao e precaucao, do poluidor-pagador,

do direito a informacgéao e do desenvolvimento sustentavel.®

Integrada as demais politicas ambientais ja estabelecidas, tais como a
Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81), Politica Federal de Sane-
amento Basico (Lei 11.445/2007) e Politica Nacional de Educacdao Ambiental
(Lei 9.795 de 1999), a Politica Nacional de Residuos Sdélidos (PNRS) estabelece
como principios a visao sistémica na gestao dos residuos, considerando-se
as variaveis ambiental, social, econdmica, cultural, tecnoldgica e de saude pu-
blica, a ecoeficiéncia, o respeito as diversidades locais e regionais, além dos

principios da razoabilidade e proporcionalidade.

A PNRS objetiva, neste sentido, a protecao da salde publica e da qualida-
de ambiental, as a¢gdes voltadas a ndo geracao, reducao, reutilizacao e recicla-
gem dos residuos solidos e a disposi¢ao final ambientalmente adequada dos
rejeitos, além do incentivo a industria da reciclagem, articulacao entre as diver-
sas esferas do poder publico, estimulo a padroes sustentaveis de producao e
consumo e integracao dos catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis nas
acoes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos. No tocante a uma importante alteracao proporcionada pela lei tem-se
a determinacéao para as aquisi¢coes e contratacdes governamentais de produtos
reciclados e reciclaveis e de servicos e obras que considerem critérios compa-

tiveis com padroes de consumo social e ambientalmente sustentaveis.

Com efeito, a lei prioriza a visao sistémica de todo o ciclo produtivo,

inclusive para a sistematica das compras publicas, gerando um critério de

9 Para uma abordagem mais detalhada destes principios vide MILARE, Edis. Direito do
ambiente.
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escolha por produtos que demandem solucdes de destinacao final que nao a

disposicao final, mas sim a reutilizacao ou a reciclagem.

No tocante aos instrumentos elencados no art. 8° da Lei, os municipios te-
rdo relacdo direta com a coleta seletiva, o incentivo a criagao e ao desenvolvi-
mento de cooperativas ou de outras formas de associacao de catadores de ma-
teriais reciclaveis e reutilizaveis, a fiscalizacao ambiental, a educagdo ambiental,
os conselhos de meio ambiente, os 6rgaos colegiados municipais destinados ao
controle social dos servicos de residuos sélidos urbanos e os planos municipais
de residuos sélidos. Ha que se mencionar, ainda, os termos de compromisso, os
consorcios ou outras formas de cooperacao entre os entes federados, com vistas

a elevacao das escalas de aproveitamento e a reducao dos custos envolvidos.

O papel dos municipios é fundamental na efetividade da Politica Nacional, ja
gue sao os municipios os entes federativos mais proximos aos servigos de limpeza

urbana e diretamente ligados ao dever de dar destinacao adequada aos residuos.

Aos municipios incumbe a gestao integrada dos residuos sélidos gera-
dos em seu territorio, sem prejuizo das competéncias de controle e fiscaliza-
cao dos demais 6rgaos ambientais estaduais e federais e da responsabilidade

dos geradores pelo gerenciamento dos residuos.

O primeiro passo, portanto, direciona-se ao esclarecimento de quais re-
siduos soélidos estarao sujeitos a responsabilidade dos municipios, ja que a
lei traz em seu artigo 13 uma classificagao dos residuos quanto a origem e

quanto a periculosidade.

A Lei 12.305/2010, em seu art. 3°, inc. XVI, conceitua residuos sélidos como o

material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de ativida-
des humanas em sociedade, a cuja destinacéao final se procede, se pro-
poe proceder ou se estd obrigado a proceder, nos estados sélido ou
semissolido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas
particularidades tornem invidvel o seu langamento na rede publica de
esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solugdes técnica ou
economicamente invidveis em face da melhor tecnologia disponivel.
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Os rejeitos, por sua vez, sao residuos solidos que nao apresentam outra
possibilidade que nao a disposicao final ambientalmente adequada, conforme
art. 3%, inc. XV.

Quanto a classificacao dos residuos sélidos, o art. 13 da Lei diferencia os

residuos quanto a origem e quanto a periculosidade.

Quanto a origem, ha 11 (onze) categorias estabelecidas na lei: residuos
domiciliares, de limpeza urbana, sélidos urbanos, de estabelecimentos co-
merciais e prestadores de servigos, de servigos publicos de saneamento ba-
sico, industriais, de servigos de saude, da construcao civil, agrossilvopastoris,
de servigos de transporte, de mineragao. Faz-se necessério esclarecer que em
versoes anteriores do Projeto de Lei a versao aprovada houve outra classifica-

¢ao entre residuos comuns e especiais.

Quanto a periculosidade, ha duas categorias previstas: residuos peri-
gosos e nao perigosos (estes, por exclusao, serao aqueles nao inseridos na
categoria dos perigosos). Por perigosos tém-se aqueles que em razao de suas
caracteristicas de inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade, pa-
togenicidade, carcinogenicidade, teratogenicidade e mutagenicidade, apre-
sentam significativo risco a saude publica ou a qualidade ambiental, de acor-

do com lei, regulamento ou norma técnica.

De acordo com a Lei 11.445 de 2007, o municipio responsabiliza-se pela
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, entendido como o conjunto de
atividades, infraestruturas e instalagcbes operacionais de coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destinagao final do lixo doméstico e do lixo origi-
nario da varricao e limpeza de logradouros publicos. Portanto, o Municipio
responsabiliza-se pelos residuos sélidos urbanos, entendidos como os resi-

duos domiciliares e os de limpeza urbana.

Os residuos industriais, da construgao civil, etc, terao como responsaveis
pela sua destinacao final os préprios geradores. Os municipios, entretanto,

poderao equiparar os residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores
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de servigos, desde que nao perigosos, aos residuos domiciliares. Esta previ-
sao legal (art. 13, paragrafo Unico) é muito importante para o planejamento

municipal no tocante a gestao dos residuos.

Em se tratando dos Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos,
a sua elaboracao seréd condicionante ao acesso a recursos da Uniao ou por ela
controlados destinados a empreendimentos ou servigos relacionados a limpeza
urbana e ao manejo de residuos sélidos. Sabe-se que um dos gargalos nas admi-
nistracdes municipais, conforme ja apontado, € a falta de recursos para implantar

um sistema de gestao e tratamento de residuos ambientalmente correto.

Sensivel a este ponto, ja que a grande maioria dos municipios brasi-
leiros é carente de recursos em razao de serem municipios pequenos, a Lei
12.305 de 2010 prioriza, no acesso a estes recursos, 0s municipios que opta-
rem por solugdes consorciadas intermunicipais para a gestao dos residuos
sélidos, incluida a elaboracao e implementacao de plano intermunicipal ou
para aqueles que se inserirem de forma voluntaria nos planos microrregio-
nais de residuos solidos. A prioridade no acesso aos recursos também é vol-
tada aos municipios que implantarem a coleta seletiva com a participagao

de cooperativas de catadores de materiais reciclaveis.

Quanto ao conteddo minimo do Plano Municipal de Gestao Integrada,
héa varias informacodes essenciais ao bom desempenho de uma gestao efetiva
e preventiva no tocante aos riscos ambientais. O art. 19 estabelece, em seus
incisos, o seu conteddo minimo, que passaremos a analisar, de forma resu-

mida.

O diagnostico da situacao dos residuos soélidos gerados no respectivo
territério, contendo a origem, o volume, a caracterizacao dos residuos e as
formas de destinacao e disposicao final adotadas sao informagdes muito im-
portantes para o controle da geracao de residuos no territério municipal, bem

como as suas fontes.

O requisito de identificar areas favoraveis para disposicao final ambien-
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talmente adequada de rejeitos, observado o plano diretor e o0 zoneamento
ambiental, auxilia no planejamento urbano ambiental. Trata-se de uma fer-
ramenta preventiva de gestao territorial, pois um dos grandes gargalos das
administragcdes municipais é definir quais as areas passiveis de instalacao de

um aterro sanitario.

A identificagao das possibilidades de implantacao de solugdes con-
sorciadas ou compartilhadas com outros municipios, considerando, nos
critérios de economia de escala, a proximidade dos locais estabelecidos
e as formas de prevencao dos riscos ambientais € outra informacao ne-
cessaria para viabilizar acoes de gestao integrada. Os consércios intermu-
nicipais de residuos solidos nao sao uma realidade em grande escala no
Brasil. Por outro lado, a versao preliminar do Plano Nacional de Residuos
Sélidos, disponivel para consulta no site do Ministério do Meio Ambiente,
apontou pela necessidade da gestao integrada a fim de alterar o cenario

nao muito positivo da gestao dos residuos sélidos no pais.

A identificacdo dos residuos sélidos e dos geradores sujeitos ao plano de
gerenciamento especifico ou a sistema de logistica reversa precisam a informa-

cdo para estabelecer uma cadeia informativa e agilizar a fiscalizagdo.

Quanto as informacdes acerca de suas responsabilidades, os municipios
deverao informar os procedimentos operacionais e especificagdes minimas a
serem adotados nos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de re-
siduos sélidos, incluida a disposigao final ambientalmente adequada dos rejei-
tos. E importante observar que a Lei conceitua disposicao final ambientalmente
adequada como a distribuicdo ordenada de rejeitos em aterros, observando
normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a saude pu-

blica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos.

O plano devera conter indicadores de desempenho operacional e am-
biental dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos, além de regras para o transporte e outras etapas do gerenciamen-

to de residuos soélidos, observadas as normas estabelecidas pelos 6rgaos
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do Sisnama e do SNVS e demais disposi¢cdes pertinentes da legislacao

federal e estadual.

A lei incentiva a capacitagao técnica e o desenvolvimento de progra-
mas de educacao ambiental. Neste sentido, tem-se como contetldo minimo
do plano municipal programas e acoes de capacitagao técnica voltados para
sua implementacao e operacionalizacdo e programas e acoes de educacao
ambiental que promovam a nao geracao, a reducao, a reutilizacdo e a reci-
clagem de residuos sélidos. A lei de Politica Nacional de Educacao Ambien-
tal estabelece, por sua vez, a obrigatoriedade da educacdao ambiental em

todos os niveis de ensino e na educacao nao formal.

O aspecto social da Lei enfatiza o envolvimento das cooperativas e asso-
ciacoes de catadores de materiais em programas e acoes para a participagao

em grupos interessados.

Uma das dificuldades encontradas nos planos municipais € definir metas
de reducao, reutilizacao, coleta seletiva e reciclagem, entre outras, com vistas
a reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para disposicao final am-
bientalmente adequada. A dificuldade encontra-se em como proceder, princi-

palmente, a meta da reducao.

O Poder Publico Municipal deveréa estabelecer meios a serem utilizados
para o controle e a fiscalizacdo, no @mbito local, da implementacao e opera-
cionalizacao dos planos de gerenciamento de residuos solidos e dos sistemas

de logistica reversa previstos na lei.

Uma das ferramentas considerada urgente é a necessaria identificacao
dos passivos ambientais relacionados aos residuos soélidos, incluindo areas
contaminadas e respectivas medidas saneadoras. As cidades brasileiras pos-
suem passivos ambientais até hoje nao estudados, analisados, ou seja, até
mesmo desconhecidos. A conseqliéncia dessas areas de risco é a potenciali-
dade da ocorréncia de um grave acidente ambiental ou da exposi¢ao desne-

cessaria da populacao a situacoes de perigo. Identificar areas contaminadas
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e inclui-las no zoneamento ambiental, torna-se uma ferramenta de gestao im-
prescindivel a efetividade do controle e monitoramente de riscos e garante

seguranga aos municipes.

A Lei 12.305 de 2010 estabeleceu o prazo de dois anos para os muni-
cipios elaborarem o seu plano, de acordo com o disposto no art. 55. Caso
o municipio venha a elaborar o plano de saneamento basico, de acordo
com a Lei 11.445 de 2007, que contempla em seu conteddo residuos, o
plano municipal de gestao integrada de residuos sélidos pode estar in-
serido naquele, respeitado o conteddo minimo previsto no art. 19 da Lei
12.305 de 2010.

Ha excecdes as obrigatoriedades acima delineadas. Para municipios com
menos de 20.000 (vinte mil) habitantes, o plano municipal de gestao integrada

de residuos solidos tera contetdo simplificado, na forma do regulamento.

Ainda, ha que se ressaltar que a inexisténcia do plano municipal de ges-
tao integrada de residuos solidos nao pode ser utilizada para impedir a insta-
lacdo ou a operacao de empreendimentos ou atividades devidamente licen-

ciados pelos 6rgaos competentes.

Nos termos do regulamento, o municipio que optar por solugdes con-
sorciadas intermunicipais para a gestao dos residuos sélidos, assegurado que
o plano intermunicipal preencha os requisitos estabelecidos nos incisos | a
XIX do caput deste artigo, pode ser dispensado da elaboragcao de plano mu-

nicipal de gestao integrada de residuos sélidos.

Héa proibicoes previstas nos artigos 47 e 48 da Lei. Uma delas se
refere a proibigcbes nas formas de destinacdo ou disposicao final de re-
siduos sélidos, tais como queima a céu aberto, o lancamento em praias,
no mar ou em quaisquer recursos hidricos, o langamento in natura a céu
aberto, exceto os residuos de mineracao e outras formas vedadas pelo
Poder Publico.
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Serao proibidas, ainda, nas areas de disposicao final dos residuos ou re-
jeitos, a utilizacao de rejeitos como alimentacao, catacao, criacdo de animais
domeésticos, fixacao de habitagdes temporarias ou permanentes e outras ati-

vidades vedadas pelo poder publico.

O prazo para a implantacao da disposicao final ambientalmente adequa-
da dos rejeitos devera ser implantada em 4 anos, havendo, portanto, um pra-

zo para o fechamento dos lixdes que se expira em 2 de Agosto de 2014.

4 CONCLUSOES

O cenario da gestao e destinacao dos residuos solidos no Brasil reflete
uma realidade em descompasso com as diretrizes da nova Lei 12.305/2010.
Entretanto, nos ultimos dez anos houve uma significativa melhora no tocante
ao fechamento de lixdes e sua substituicao por aterros sanitarios. A qualidade
ambiental das cidades, por outro lado, esta diretamente relacionada a forma

como ocorre a destinacao final e disposi¢ao final dos residuos.

O caput do art. 225 da Constituicao Federal legitima o direito ambiental
como um direito transversal ao texto constitucional. O uso comum destina o
bem como disponivel a toda a coletividade, sendo que seu uso e gozo realiza-

-se, somente, quando todos o usufruem de forma igualitaria.

O dever solidario de protecao é claramente previsto no art. 225 e sustenta o
principio da cooperacao solidaria e participativa, por meio do qual os agentes par-
ticipam da tomada de decisdes e passam a se responsabilizar por acoes em defesa
do meio ambiente. O Poder Publico, neste cenario, é ator coadjuvante, mas desem-
penha um papel de fortalecedor das agdes integradas entre as diferentes esferas

do poder publico, do setor empresarial e dos demais segmentos da sociedade.

Neste sentido, ao analisar os principios, objetivos e instrumentos da Lei

12.305 de 2010, notamos que esta voltada a efetividade do principio da coope-
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racao solidaria na gestao do patrimonio ambiental, principalmente por intermé-

dio de acoOes integradas e definicbes de responsabilidade entre os agentes.

No ambito da responsabilidade dos Municipios, a Lei 12.305 criou medi-
das e instrumentos que visam tratar problemas ambientais sobretudo de for-
ma compartilhada. Entende-se que os instrumentos da Lei de Politica Nacio-
nal de Residuos Solidos colaborarao com o cumprimento das fungoes sociais
e ambientais da cidade, seja no fortalecimento a democracia participativa,
na elaboracao de politicas publicas ou em prol da saude publica e qualidade

ambiental das cidades.
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Auditoria do sistema de
gestao florestal no Parand

Fiscalizacion de gestion florestal en Parana, Brazil
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Biologa, Mestra em Gestao Ambiental,
Analista de Controle do TCE/PR

RESUMO

Com o objetivo de avaliar a gestao florestal, a fiscalizagcao dos produtos florestais e
o cumprimento da legislacdo que disciplina a matéria, o Tribunal de Contas do Es-
tado do Parana — TCE/PR realizou auditoria? junto ao Instituto Ambiental do Parana
—IAP, em 2010, em atendimento a recomendacgao exarada no item 9.6 do Acoérdéao
n° 309/2009°% do Tribunal de Contas da Unidao — TCU, devido a implantagao de nova
sistematica de transporte de produtos florestais de origem nativa* em todo o Brasil,
por meio do Documento de Origem Florestal — DOF, pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA. A auditoria identificou fra-
gilidades na operacao do DOF por seus usuarios e observou deficiéncias na fiscaliza-
cao realizada pelo IAP em conjunto com o Batalhdo da Policia Ambiental Forga Verde
— BPAmMbFV. Foram apresentadas recomendacdes a serem adotadas pelo IAP, a fim
de aprimorar a gestao florestal no Estado do Parana.

Palavras-Chaves: Gestao florestal. Transporte de produtos e subprodutos de origem
florestal. Fiscalizacao florestal.

—_

Contato: denisefrancisco@tce.pr.gov.br

2 A equipe técnica designada para realizar a auditoria foi composta pelos servidores De-
nise Pinheiro Francisco Castelo Branco (Coordenadora), Maria do Socorro Japiassu
Marinho e Carlos Augusto Paz Brito.

3 Processo TC 022.424/2007-8, de 04/03/2009, que trata de Relatério de Auditoria Opera-
cional ao DOF/IBAMA.

4 No Parand, as espécies vegetais nativas de interesse comercial para subprodutos flo-

restais, sdo predominantemente as araucarias (Pinheiro-do-Parana).



RESUMEN

Con el fin de evaluar el manejo forestal, el control de los bosques y la aplicacién de
la legislacién en la materia, la Corte del Cuentas de Estado de Parana - TCE/PR realiz6
auditoria junto al Instituto Ambiental de Parana - IAP, en el aho 2010 por recomen-
dacién elaborada de conformidad con el punto 9.6 de la Sentencia N © 309/2009 del
Tribunal de Cuentas de la Unién - TCU, debido a la implementaciéon del nuevo siste-
ma de transporte de productos forestales nativos en Brasil, a través del documento
de origen forestal - DOF por el Instituto Brasileno de Medio Ambiente y Recursos
Naturales Renovables. La auditoria identificé debilidades en el funcionamiento del
DOF para sus usuarios y deficiencias detectadas en la auditoria realizada por IAP en
conjunto con el Batallén de la Policia Ambiental Fuerza Verde. Se hicieron recomen-
daciones para ser adoptadas por la IAP con el fin de mejorar la ordenacién forestal
en el Estado de Parana.

Palabras-Claves: Gestion forestal. Transporte de los productos y subproductos de
origen forestal. Control forestal.
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1 CONTEXTUALIZACAO

O Documento de Origem Florestal — DOF, regulamentado pelo De-
creto n° 5.975, de 30/11/2006, € um documento oriundo de um sistema
eletrénico que gerencia os dados da gestao florestal no territério nacional,
disponibilizado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA na rede internet®. O acesso ao servico é feito
pela pessoa fisica ou juridica cadastrada em pelo menos uma das ativida-
des indicadas no site e em situacao regular junto ao IBAMA, verificada por

meio do Certificado de Regularidade.

A empresa cadastrada e regularizada pode emitir a guia DOF, que se
constitui de licenga obrigatéria com informacdes sobre a procedéncia e
o destino dos produtos e subprodutos florestais nativos. Esses registros
sao validos para todo o tempo da viagem, seja por meio de transporte
rodoviario, aéreo, ferroviario, fluvial ou maritimo, ou de seu armazena-

mento.

No Paran4, a fiscalizacao e a gestao florestal sdo de competéncia do Esta-
do, em comum com a Uniao e os Municipios (Constituicao Estadual de 1989,
artigos 12, 13 e 207), por meio do Instituto Ambiental do Parana — IAP (Leis n°
10.066, de 27/07/1992, e n°® 11.352, de 13/02/1996 e Decreto n° 1.502/1992),
em diretrizes estabelecidas para licenciamento e autorizacdo florestal, defi-
nidas em instrucdes normativas e procedimentos administrativos genéricos
por meio de critérios estabelecidos no Manual de Licenciamento Ambiental®
e controlada pelo Sistema Estadual de Reposicao Florestal Obrigatéria — SER-
FLOR (Decreto Estadual n° 1.940/1996).

Com o objetivo de estabelecer regras e condigdes, foi firmado o Acordo
de Cooperacao Técnica para Gestao Florestal Compartilhada n° 016, entre

IBAMA e IAP, em 31/05/2007, “visando o licenciamento e a gestdo comparti-

5 Disponivel em <http://servicos.ibama.gov.br/cogeg/index.php?id_menu=99>. Con-
sultado em 28/07/2010.
6 Manual de Licenciamento Ambiental. Procedimentos de licenciamento ambiental. Dire-

toria de Controle de Recursos Ambientais — DIRAM, |IAP: 1998.
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Ihada dos recursos florestais no Estado do Parana” e determinando as compe-
téncias desses 6rgaos ambientais para a interligacao do sistema de controle

estadual (SERFLOR) por meio do sistema nacional (DOF).

O requerente estando devidamente cadastrado no Cadastro Técnico Fe-
deral — CTF’ e de posse do respectivo documento que o habilita para o corte
das arvores registrado no SERFLOR, podera requisitar o lancamento do saldo

em volume de arvores no Sistema DOF.

As informacdes constantes do DOF, inseridas e geridas pelo usuario in-
terno® do IAP devem conter os dados e as caracteristicas minimas contidas
no Anexo da Resolucdgo CONAMA n° 379/2006, tais como: a identificacao do
emissor, do receptor e do produto florestal; a localizagao da area do produto
de origem com as coordenadas geograficas, a quantidade em unidades de me-
didas definidas automaticamente no sistema e outros dados complementares

(enderecos, meio de transporte, placa e registro do veiculo, nota fiscal etc.).

2 ASPECTOS METODOLOGICOS

O objeto da auditoria compreendeu os procedimentos de gestao flores-
tal compartilhada entre o IAP e o IBAMA, no Estado do Parana, por meio dos
sistemas eletronicos SERFLOR e DOF.

A auditoria avaliou aspectos relativos ao controle interno das unida-
des responsaveis pela gestao dos sistemas DOF e SERFLOR, a fiscalizagao
dos produtos florestais no Estado do Parana e ao cumprimento da legisla-

¢ao que disciplina a matéria da gestao florestal.

O escopo da auditoria restringiu-se a sistematica do transporte de pro-

dutos florestais, em suas trés etapas:

7 O cadastramento no IBAMA é obrigatério, nos termos do Artigo 17 da Lei 6.938/1981, e
deve possuir o respectivo Certificado de Regularidade, conforme o artigo 8° da Instru-
cao Normativa n°® 31, de 03 de dezembro de 2009.

8 Usuério interno é todo o servidor (funcionario ou estagiario) do quadro efetivo do IAP
ou por ele terceirizado, autorizado a operar os sistemas eletrénicos SERFLOR e DOF.
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a) controle da gestao das exploragoes florestais no IAP por meio do
SERFLOR,;

b) inclusao, gestdao e homologacao dos saldos das empresas ca-

dastradas no sistema DOF;

c) fiscalizacao conjunta pelo IAP e o Batalhdo da Policia Ambiental
Forca Verde — BPAmb-FV.

Durante a execucao dos trabalhos, diversas técnicas de diagnostico fo-
ram adotadas, com o intuito de mapear a sistematica de controle do transpor-
te de produtos florestais realizada pelo IAP, bem como identificar as falhas e

oportunidades de melhoria nos processos relacionados.

A fim de confrontar as informacdes recebidas para subsidiar os acha-
dos decorrentes das questoes de auditoria, a equipe adotou as seguintes
técnicas: analise documental dos cadastros no sistema SERFLOR; obser-
vacao da operacgao online dos tramites processuais eletronicos SERFLOR e
DOF; observagao direta; entrevistas com gestores e responsaveis técnicos
pela operacao dos sistemas no IAP e entrevistas com os usudrios externos®

do sistema DOF para pesquisa de satisfacao.

Para verificacao da utilizacao e controle do sistema eletronico de ges-
tao florestal junto aos usuarios e a fiscalizacdo ambiental, foram realizadas
visitas /n loco aos empreendimentos amostrados pela auditoria, estabe-
lecendo-se trés recortes: um grande, um médio e um pequeno negdcio
(considerando a média anual de movimento de compra e venda no DOF)
em cada regiao atendida pelos escritorios do IAP em Guarapuava, Uniao

da Vitoria e Toledo.

A amostra foi definida a partir da base de dados dos DOF’s emitidos em
2009, para transporte de toras' de espécies nativas negociadas pelos empre-

9 Como usudrio externo, entende-se todos os empreendedores cadastrados no sistema
DOF

10 Como critério de selecdo de amostra para esta auditoria, o produto florestal escolhido
foi tora, em funcéo de ser o produto do qual sdo extraidos os demais subprodutos.
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endedores localizados nos municipios: Nova Laranjeiras, Guarapuava, Uniao
da Vitdria, Paula Freitas e Porto Vitéria; e dos DOF’s emitidos para transporte

de carvao vegetal em Guaira.

As questoes de auditoria abordadas foram selecionadas na fase de
planejamento, quando a equipe coletou informacdes sobre os sistemas
DOF e SERFLOR, por meio de entrevistas com gestores do IAP, da Policia
Ambiental Forca Verde, na legislacao aplicavel, em artigos da internet e
em matérias de jornais locais. Buscou-se, dessa forma, uma compreensao
acerca do contexto relacionado com a utilizacao do DOF no controle do
transporte de produtos florestais no Estado do Paran4, a fim de definir o

escopo e o plano de auditoria.

Além disso, foram verificados processos de Autos de Infracdo Am-
biental — AlA, emitidos no periodo de 1° de janeiro de 2008 a 31 de dezem-
bro de 2009, pelo IAP. Para subsidiar a analise efetuada durante a auditoria,
foram realizadas inspecdes e entrevistas com os gestores das unidades do
IAP e do BPAmb-FV.

A delimitagao da area geografica para a auditoria, a seguir identificada,
foi baseada em critérios ambientais, no que diz respeito aos remanescentes

florestais mais importantes no Parana.

No Brasil, a Mata Atlantica’ é considerada patrimdnio nacional e, se-
gundo a Lei n°® 9.605/1998, o desmate nesse bioma é considerado crime.
Apesar dessa lei ja trazer maior rigidez nas penalidades para corte irregu-
lar e desmatamentos, ainda ocorrem altos indices de desmatamentos. Se-
gundo a Fundacao SOS Mata Atlantica e o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais — INPE, a taxa de desflorestamento de Mata Atlantica no Parana,
no periodo de 2005 a 2008, foi de 9,85%, ou 9.978 hectares.

[...] De acordo com os dados do Atlas dos Remanescentes Flores-

tais da Mata Atlantica, divulgado pelo INPE e pela Fundagdo SOS
Mata Atlantica, em maio de 2010, a taxa anual de desmatamento

11 Mata Atlantica € um bioma presente na maior parte no territério brasileiro, abrangendo
ainda parte do territério do Paraguai e da Argentina.
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da Mata Atlantica foi de 2,7 mil hectares. O estado do Parana, que
originalmente tinha 98% de seu territério coberto pelo bioma, hoje
tem apenas 10,5% de floresta remanescente.?

AREA GEOGRAFICA DELIMITADA PELA AUDITORIA
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Fonte: IPARDES, 2007. Base Cartografica: ITCG, 2010.”®

A area geogréafica delimitada como universo amostral pela auditoria foi
escolhida pelas caracteristicas consideradas criticas, baseando-se na fragili-
dade ambiental e em noticias de fraudes veiculadas pelos jornais®, sendo as
regioes de Guarapuava e Uniao da Vitéria os territérios representativos em
termos de remanescentes florestais no Estado e de Guaira, fronteira com o

Paraguai, pelo trafego de carvao vegetal.

12 INPE (disponivel em http://www.inpe.br/noticias/noticia.php?Cod_Noticia=1834, con-
sultado em 25/08/2010).

13  Disponivel em http://www.ipardes.gov.br/pdf/mapas/base_ambiental/ucs_remanes-
centes_vegetais_base 2010.pdf (consultado em 25/08/2010).

14 Jornal Gazeta do Povo, edicoes de 16/03/2009: 42% do desmatamento do mundo em 5

3 4 anos ocorreu no Brasil; 10/06/2009: Fiscalizacao no PR aplica R$ 10 milhoes em multas;

25/11/2009: Toleréncia Zero; 05/01/2010: Policia ambiental encontra desmatamento de
araucérias em Prudentépolis; 30/03/2010: Operacao Corcel Negro ; 11/06/2010: Frau-
de.
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3 ACHADOS DE AUDITORIA

A auditoria identificou algumas fragilidades na sistematica de controle do
transporte de produtos florestais e detectou oportunidades de melhoria nos pro-
cessos eletronicos adotados, abaixo descritas. Apds comunicacao ao IAP e opor-
tunizados os comentarios adicionais, foram apresentadas recomendagodes a serem

adotadas pelo gestor, a fim de aprimorar a gestao florestal no Estado do Parana.

A demanda de trabalho decorrente das competéncias atribuidas ao I1AP
pelo Acordo de Cooperacao Técnica de Gestao Florestal Compartilhada com
IBAMA resultou em aumento de atividades a serem executadas, porém, o
numero de servidores continuou o mesmo, causando transtornos que com-

prometem a eficiéncia dessas atividades.

A constatacao da auditoria € de que ha um déficit de pessoal na opera-
cionalizagao dos sistemas de gestao florestal no IAP, devido principalmente
ao fato de que nao ha contratacdo de pessoal mediante concurso publico
desde 1990. Com a escassez de recursos humanos, os usuérios internos dos
sistemas DOF e SERFLOR ficam vulneraveis aos mais diversos problemas,
tais como, excesso de trabalho, acimulo de funcoes, impossibilidade de se-
gregacao de tarefas, dificuldade em se ausentar para férias, tratamento de

saude ou quaisquer outros impedimentos.

Além disso, os sistemas eletronicos DOF e SERFLOR possuem diferen-
tes desenhos e linguagens de informacao, o que impossibilitaria sua integra-
cao. Em virtude da auséncia desta integracao, os dados sao registrados ele-
tronicamente e conferidos um a um, de forma manual pelo usuario no IAP.
Nesta operacao, o usuério do sistema DOF faz a pesquisa no SERFLOR, para
checagem dos dados cadastrados e, em seguida, langca no sistema DOF o
saldo existente para a comercializacao pelo empreendedor, em virtude das

autorizacdes de corte concedidas.

No que diz respeito a fiscalizagdo de transporte de produtos e subprodutos

florestais, a auditoria observou que, de modo geral, as equipes do BPAmb-FV e do
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IAP trabalham com procedimentos diversos que dificultam a operacionalizacéao,

nao obstante o convénio e Manual de Fiscalizagdo do Programa Forca Verde.

Observou-se ainda, deficiéncias na fiscalizacao em Guaira/PR, na fronteira
com o Paraguai. O carvao importado ou adquirido no Brasil gera créditos em sal-
do no sistema DOF, que permitem o transporte e o comércio do pro-
duto. No entanto, segundo informacoes e operacgoes efetuadas pela
fiscalizacao do IBAMA, em 22/03/2010, denominada “Corcel Negro”:

[...] Empreendedores vendem o carvao, mas nao dao
baixa nos créditos correspondentes no sistema DOF.
Com o saldo, eles “esquentam” carvao vegetal de ori-
gem ilicita. A maior parte do carvao vegetal consumido
no Brasil é importada do Paraguai. O produto abastece
as fornalhas das siderdrgicas de Minas Gerais, maior
consumidor dessa fonte de energia no pais. Segundo
o IBAMA, boa parte do carvao paraguaio cruza a fron-
teira ilegalmente e as empresas “esquentam” o produto
por meio de documentacao irregular. O instituto aponta
ainda que madeira nativa brasileira é usada na produ-
¢do deste carvao vegetal. '
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O movimento de transporte de carvao vegetal observado pela
auditoria em Guaira, nos dias 05 e 06/07/2010, na fronteira com o Pa-
raguai, foi considerado de grande intensidade, sendo vistos mais de
20 caminhodes carregados de carvao vegetal estacionados no patio
do Porto Sete Quedas, além de outros tantos na alfandega da Ponte
Ayrton Senna. Nessas aduanas nao tem posto da fiscalizacdo de Im-
posto sobre Operacdes relativas a Circulacao de Mercadorias e so-

bre Prestacoes de Servicos de Transporte — ICMS, nao tem posto do

IBAMA e nao tem posto do IAP. De forma geral, as cargas trazidas do
Paraguai ttm como destino final Guaira, mas na realidade, pelas tran-
sacOes verificadas por esta auditoria, pelas empresas importadoras do produto,
os produtos sao transportados para outras localidades no Parana e Minas Gerais,
contrariando o Decreto Federal n°® 1.704, de 17/11/1995, Art. 3°.

36

15 Jornal Gazeta do Povo, de 30/03/2010: Multas a empresas carboniferas do oeste do
estado somam 84 milhdes.
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Nao hé fiscalizagao rotineira por parte dos 6rgaos ambientais IBAMA e
IAP nessa regiao para verificar a validade dessas guias DOF ou mesmo das

respectivas origens das cargas.

Verificagao na Ponte Ayrton Senna, fronteira em Guaira:
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Fotografia: Caminhdes do Paraguai parados na ponte Ayrton Senna, fronteira em Guaira/PR,
impedidos de trafegar, pela Policia Rodoviaria Federal, pelo excesso de altura na carga (4.40m
é o maximo) e pela largura em relagdo ao eixo. Em 06/07/2010.

Os policiais do posto da Policia Rodoviaria Federal na ponte Ayrton Senna de
Guaira/PR, fronteira com o Paraguai, relatam que ndo conhecem o DOF nem tive- 37

ram treinamento ambiental e somente tém orientado sobre a legislaggo CONTRAN
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aos despachantes aduaneiros e motoristas dos veiculos de transporte.
Devido a insuficiéncia de fiscais no IAP, a fiscalizagcdo aos produtos e
subprodutos florestais ocorre somente para atender as denuncias registradas

pelo telefone 08006430304 — Servigo Disque Denuncias (BPAmb-FV)e.

Segundo os dados levantados pelo IAP, os principais autos de infracao

ambiental lavrados em 2008 e 2009 sao os seguintes:

1. Desmate nao autorizado. 75 19,33

2. Impedir a regeneracdo natural de vegetacao nativa em 36 9,28
areas de preservagao permanente.

3. Langamento irregular de efluentes liquidos. 34 8,76

4. Transporte de produtos florestais sem DOF. 33 8,61

5. Disposicao inadequada de residuos soélidos. 12 3,09

6. Utilizacao irregular da area de reserva legal. 03 0,77

7. Funcionamento de aterro sanitario em desacordo com a 01 0.26
licenca obtida.

. r rincipalmen roblemas relativos a licen
8 ;);L:;snizl ir:eF;z'a:_ te problemas relativos a licenga 194 50,00

Fonte: CELEPAR/IAP - Relatério de Autos de Infragdo Ambiental Lavrados em 2008 e 2009.

Se observar que 19,33% dos AIA foram para desmate nao autorizado,
9,28% para impedimento de regeneracao da vegetagao nativa em areas de pre-
servacao permanente e 8,51% para transporte dos produtos florestais sem DOF,

totalizando 37,12% de ocorréncias em desacordo com a legislacao florestal.

No tramite processual, apds ser autuado o crime ambiental, as partes in-

fracional e penal sao aplicadas e da-se abertura ao processo administrativo. Os

16 O servico Disque Denlncias registra todas as suspeitas de crimes ambientais no Es-
tado, em média de 13 ligagcdes diarias, segundo o Relatério de Ocorréncias da 32
Secao (P/3) do Comando do BPAmb-FV (transporte, armazenamento, industrializagao
de carvao e produtos ou subprodutos florestais, Lei n°® 9.605/1998 de Crimes Ambien-
tais, Art. 46 e paragrafo Gnico).
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autos sao enviados ao Ministério Publico, que monta o processo e o devolve ao

IAP, para lancamento nos sistemas préprios e verificagdo de documentacao.

O IAP, por sua vez, deve contar com um plano destinado a realizagao de
vistoria /n loco nas areas com exploracao autorizada, de forma organizada
e dirigida. Nao obstante a possibilidade de checagem da conformidade de
planos de manejo e/ou de autorizacOes de corte com usos de técnicas como
analise de imagens de satélite, também é indispensavel garantir que os proce-

dimentos adotados sejam padronizados e monitorados em campo.

Além disso, o IAP carece de parceria com outros érgaos para realizagao
de verificacdo e cruzamento de dados e/ou imagens com os bancos de dados
de, como por exemplo, Receita Federal, Policia Rodoviaria Estadual e Federal,

INCRA e outros relacionados.

A presente auditoria constatou que:

a) devido a auséncia de integracdo dos sistemas eletrbnicos DOF e
SERFLOR e a escassez de pessoal na operacionalizacao da funcgao
no IAP, o sistema DOF estd sujeito a inUmeros problemas como: ex-
cesso de pedidos de homologacao, bloqueios e/ou cancelamento

de guias DOF por parte dos usuarios externos;

b) dificuldades apontadas pelos usuarios externos como: a falta de
treinamento pelos 6érgaos ambientais, a falta de clareza na docu-
mentacao do sistema DOF, a lentiddo do sistema na internet e a
dificuldade em gerar relatorios impressos propicia erros e desinte-

resse por parte dos empreendedores em utilizar a ferramenta DOF;

c) deficiéncias encontradas no sistema DOF, bem como as dificuldades
de operacionalizacao pelos usuarios levam a concluir que ha necessi-
dade de adaptar o sistema a realidade dos produtos florestais do Esta-
do do Parana, principalmente, no que se refere aos indices de conver-

sao e de destinacao dos produtos e subprodutos florestais;
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d) a fiscalizagao conjunta entre IAP e BPAmb-FV ¢ insuficiente para
verificar, em tempo habil, a exploragao de produtos florestais nati-

vos autorizada no Estado do Parana.

e) Devido a essas caracteristicas, de modo geral no Estado do Parana, a
gestao florestal de competéncia do IAP, compartilhada com o IBAMA,
por meio dos sistemas eletronicos SERFLOR e DOF, bem como a fiscali-
zacdo conjunta com BPAmb-FV ao transporte de produtos e subprodu-
tos florestais, estao prejudicadas, principalmente pela falta de servido-

res capacitados no Estado e pelas deficiéncias na gestao das atividades.

4 CONCLUSAO E RECOMENDACOES

Em sintese, os resultados apresentados nesta auditoria derivaram da
andlise da legislagao aplicavel ao tema, das respostas obtidas em pesquisas
realizadas com os usuarios do sistema DOF, dos documentos recebidos, das
entrevistas realizadas e das inspecgodes realizadas em campo, no periodo de
maio a julho de 2010.

Apoés as constatagdes levantadas pela auditoria, verificou-se a deficién-
cia no controle da gestao florestal compartilhada entre IBAMA e IAP, por meio
dos sistemas DOF e SERFLOR.

A fim de garantir que os dados cadastrados nos sistemas sejam acredita-
dos, é preciso que o IAP promova a integragao dos sistemas DOF e SERFLOR,
ou utilize outro sistema compativel, para efetivo controle da gestao florestal,
a fim de fortalecer os procedimentos de controle interno adotados na opera-

cionalizacao dos sistemas de gestao florestal.

Das informacdes sobre a atuacao do IAP e do BPAmb-FV na fiscalizagdo con-
junta do transporte de produtos e subprodutos florestais, 0 que pode se observar
é que o IAP e o BPAmb-FV tém poder de policia, mas nao realizam as suas agoes
de forma coordenada, resultando em dispersao de recursos e dificultando uma

analise mais apurada da eficiéncia das agdes no combate as irregularidades.
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As principais recomendacoes decorrentes da auditoria sdo as seguintes:

a) incrementar a estrutura de gestao florestal, quanto ao pessoal e equi-

pamentos necessarios, a fim de dar cumprimento as suas obrigacoes;

b) elaborar um plano de capacitacdo permanente em gestao florestal

para os servidores e fiscais do quadro efetivo e demais parceiros
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conveniados e/ou terceirizados;

c) elaborar um plano de agao para o processo de integragao entre os
sistemas eletrénicos DOF e SERFLOR ou outros sistemas estaduais
de licenciamento ambiental e demais procedimentos, discriminan-

do as atividades e responsaveis, prazos e recursos necessarios;

d) avaliar a possibilidade de disponibilizar permanentemente postos de

fiscalizacado ambiental nas aduanas com as fronteiras do Paraguai;

e) estabelecer, em conjunto com o BPAmb-FV, um plano de monito-
ramento e fiscalizacao ambiental adequado a realidade ambiental/

florestal do Estado, de acordo com as suas fragilidades.

f) O Relatério de Auditoria foi submetido a consideracao do Pleno do
TCE/PR, que exarou o Acoérdao n° 063/11 e ap6s, encaminhado ao

IAP para tomada de providéncias (Anexo ).

ANEXO 1
Acordao N° 063/11 — Primeira Camara

Em 25/01/2011, os membros da Primeira Camara do Tribunal do Con-
tas do Paranda, nos termos do voto do Relator, Conselheiro HEINZ GEORG
HERWIG, decidiram, por unanimidade em:

41

| - Aprovar o presente Relatério de Auditoria, com o encaminhamento
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de coépias ao Tribunal de Contas da Unido para conhecimento e adog¢ao das re-

comendacodes sugeridas pelas técnicas que realizaram os trabalhos de auditoria.

Il - Determinar ao Instituto Ambiental do Parana - IAP que elabore e remeta
a este Tribunal, no prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da publicagao do Acér-
dao, PLANO DE ACAO, contemplando o cronograma de adocdo das medidas
necessérias a implementacao das recomendacoes prolatadas pelo TCE/PR, com

indicacao dos responsaveis pela pratica destas medidas, e

lIl - Encaminhar os autos a Inspetoria de Controle Externo que fiscaliza o IAP,
para que programe o monitoramento da decisao, nos termos do inciso lll do art.

267 do Regimento Interno desta Corte de Contas.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAQO DE MATTOS LEAO
e HEINZ GEORG HERWIG e os Auditores THIAGO BARBOSA CORDEIRO e SER-
GIlO RICARDO VALADARES FONSECA.

Presente o Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI.
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RESUMO

Apresenta uma retrospectiva sobre a gestao urbana no Brasil, em curta revisao historica
que inicia nos anos 1970 e prossegue até 2010, com a pretensao de sintese de 40 anos de
um processo urbano que se intensifica e se complexifica. Em seguida descreve, a partir
de alguns indicadores selecionados, um cenario para a préxima década. Reconhece-se a
dificuldade e limitacao de tal empreitada, porém essa é realizada com o Unico intuito de
provocar um debate sobre o que se fez e como tal esfor¢o pode indicar uma nova cidade
brasileira. Ao ensaio sobre as possiveis quatro fases da gestao urbana é seguida, pois
uma arriscada discussao sobre praticas urbanas no Brasil que poderiam explicar o atual
contexto de melhores indicadores, anunciando antes de uma situacao ideal, melhoras
significativas se comparadas com um passado pouco distante. O artigo resulta de uma
revisao de trabalhos anteriores deste mesmo autor, de sua atividade junto a administra-
¢Oes municipais e de outras referéncias autorais sobre a teméatica construidas com inte-
resses de sinteses temporais. A sintese deste artigo observa a existéncia de uma com-
plexa e cumulativa agregacao de responsabilidades ao gestor urbano brasileiro e, sem
ainda poder constatar um presente igualitario e capaz de conciliar interesses ambientais
e sociais ao longo do periodo analisado, indica indicios de mudancas positivas. O enfo-
que dessas andlises é o da gestdo urbana voltada ao atendimento bésico e tradicional
demandas da sociedade urbana. Trabalhos futuros poderao incluir a leitura analitica de
questbes emergentes e que mais recentemente foram agregadas a responsabilidade do
gestor, tais como transito, tecnologia, mudancgas climéticas, redes sociais, globalizacao,
dentre outros. A insercdo de tais questoes no debate deste artigo pode reforcar ou ex-
cluir o entendimento otimista que o objetiva.

Palavras-chave: Gestao Urbana. Cidades Brasileiras. Planejamento Urbano.
1 Este artigo resulta de conferéncias do autor feitas para o Tribunal de Contas do Paran4,

nos Seminario de Meio Ambiente, segundo semestre de 2011.
2 Contato: ultramari@yahoo.com



RESUMEN

Este articulo esta estructurado en tres partes. La primera es una retrospectiva sobre la
gestién urbana en Brasil. Este breve repaso histérico se inicia en la década de 1970 y
continua hasta el ano 2010 con la intencidn de sintetizar 40 afos de proceso urbano que
se intensifica y se complejifica. La segunda parte contiene, a partir de algunos indicadores
seleccionados, la descripcién de un escenario para la préxima década. Somos conscientes
de la dificultad y las limitaciones de tal empresa, pero esto se hace con la Gnica intencién
de provocar un debate sobre lo que se hizo y cémo este esfuerzo puede indicar una nueva
ciudad brasilefa. El ensayo sobre las cuatro posibles fases de la gestién urbana es seguido
por una discusion acerca de las practicas de riesgo en el Brasil urbano que podria explicar
el actual contexto de mejores indicadores, y no necesariamente anunciar una situacién
ideal, pero con mejoras significativas en comparacién con el pasado no mucho distante. El
articulo resulta de una revision de estudios previos de este mismo autor, su actividad con
las administraciones municipales y de otras referencias basadas en intereses de sintesis
temporales. La sintesis de este articulo observa La existencia de una compleja y cumulativa
agregacion de responsabilidades al gestor urbano brasileno y, sin poder todavia constatar
un mundo presente igualitario y capaz de conciliar intereses ambientales y sociales al lon-
go del tiempo analizado, anuncia indicios de cambios positivos. El enfoque de este analisis
es el de la gestion urbana que se centrd en la atencién a las demandas primarias y mas
tradicionales de la sociedad urbana. Un trabajo futuro podria incluir la lectura analitica de
las cuestiones emergentes y que mas recientemente se han anadido a la responsabilidad
del gerente municipal, como el transporte, la tecnologia, el cambio climatico, las redes
sociales, la posicion de la ciudad frente a la globalizacién, entre otros. La inclusién de estos
temas en el debate de este articulo puede confirmar o recusar el entendimiento optimista
que caracteriza el articulo.

Palabras clave: Gestion urbana. Ciudades brasilefas. Planificacion urbana.
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1 QUATRO POSSIVEIS FASES DA GESTAO
URBANA BRASILEIRA

Formados num cenario de crise econdmica, muitos de nossos técnicos e
académicos nacionais se formaram e se habituaram a uma postura de critica,
de receios e de desencanto. Sao técnicos e académicos que conheceram a
chamada década de 1970, ou de enfrentamento com uma nova e pouco en-
tendida sociedade urbana; a década de 1980, ou entdo a década perdida; a
década de 1990 com os ensaios de um fracassado neoliberalismo; ou ainda a
década dos anos 2000, que apresenta um sofrido resultado frente ao esforco

de se valorizar o social.

Essa periodizacao se impoe, com nuangas, mas de modo geral sempre
caracterizada por uma imposigao a populagao urbana de indicadores de uma
crise generalizada e marcante. Tal foi a realidade e tal foi a busca por solugoes.
Do ponto de vista da gestao urbana, tem-se, portanto, no Brasil uma periodi-
zacao que ora respondia aos sinais de crise, ora optava por recrudescer indi-

cadores ja bastante negativos.

Para fins de uma compreensao mais facil de como a gestao urbana se
comportou numa curta retrospectiva, ou seja, como foi a tratativa do estado
brasileiro, em suas escalas federal, estadual e municipal frente ao fendmeno
urbano, sugere-se aqui sua sintese em grandes periodos, ainda que guardem

particularidades e que algumas realidades se sobreponham temporalmente.

Propbe-se entao a visualizacao da tratativa das cidades em trés gran-
des periodos distintos a serem a seguir descritos. O objetivo deste pequeno
artigo é contextualizar, numa rapida retrospectiva, os principais instrumen-
tos de uma eventual politica urbana brasileira recente e relatar mudancas

que agora se anunciam.

A definicao das fases por meio da cronologia das décadas é uma
simplificacao da realidade observada, havendo, desse modo, grandes peri-

odos de sobreposicao de ideias e fatos, do mesmo modo que ha, reconhe-
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cem-se, possiveis permanéncias de caracteristicas para além dos limites

temporais aqui adotados.

Relativamente aos trés periodos aqui considerados, no recorte temporal
gue se inicia nos anos 1970, tem-se primeiramente um modelo mais difundi-
do de gestao que se poderia denominar de Acao Administrativa. Neste caso,
as prefeituras brasileiras veem seus espacos de trabalho como compromisso
meramente de provimento de infraestruturas e servigcos urbanos. Desneces-
sario repetir que essa foi uma responsabilidade nao cumprida, ja anunciando
a construcao dos altos déficits em termos de infraestruturas e servigos que
ainda hoje se observam. Nesse periodo, ainda que distantes da consecucao
total dos objetivos que os caracterizaram, ressaltam-se os repasses financei-
ros da instancia federal de governo, a sua instrumentalizacao pelos governos
estaduais e a sempre presente participacao de agéncias internacionais de fi-
nanciamento, essas capazes de impor um modus operandi urbano nao ape-
nas em nivel de Brasil mas também em nivel global. Tem-se entdao, uma clara
ingeréncia das agéncias internacionais de investimento na gestao das cidades
brasileiras que prosseguiria para além dos anos 1970. Tal processo considera
nao apenas o repasse de recursos segundo regras definidas por um idea-
rio internacional mas implica também no repasse de praticas que encontram
campo fértil em nossas cidades.

As idéias sempre tiveram tratamento privilegiado por parte do
BM. Elas tém sido seu principal produto. Kapur (2006, p. 159) ar-
gumenta que, se o BM fosse apenas um agente financeiro, seu
staff poderia se limitar a um décimo do quadro atual. Os emprésti-
mos para projetos seriam o combustivel para movimentar ou para
colocar as ideias em pratica (Kapur, 2006). A principal fungao de
cada empréstimo do BM é servir como um “cavalo de Troia ideol6-
gico” (Kapur; Lewis; Webb, 1997, p. 14). Isto é, os empréstimos do
BM se constituem em um pacote contendo recursos financeiros e
ideias, sendo que, desde a década de 1980, o acesso aos recursos

financeiros estad condicionado a adocédo de suas ideias pelo pais-
-cliente. (RIBEIRO FILHO, p. 2006).

Mais precisamente no caso brasileiro, a década de 1970 é vista como
um periodo de disponibilidade de recursos via governo federal a serem

repassados aos municipios, os quais se caracterizavam por grandes limi-
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tacoes técnicas do corpo funcional, operacionais, instrumentais (restrita
estrutura legal) e gerenciais. Mais do que isso, tal disponibilidade contabil
nao era suficiente para enfrentar os grandes fluxos demogréaficos de um
campo que dava sinais de estagnacao econOmica ou de modernizacgao,
mas sempre implicando em uma redugao demogréafica e em uma migra-
¢cao campo-cidade. Esse cenario de internalizacdo de recursos restringia a
atuacao das prefeituras a uma simples posi¢cao operativa, com destaque
para as difundidas e conhecidas obras chamadas estruturais: saneamento,
sistema viario, transporte, escolas e estruturas basicas de saude publi-
ca. Dessa fase, alguns municipios souberam internalizar mais que outros
os recursos disponiveis, valendo-se da sua situagao prioritaria de capitais
de estado, de municipios localizados nas regides de fronteira, os turisti-
cos, mas, sobretudo, aqueles que contavam com uma forte representacao
parlamentar, defensora de seus interesses no Executivo da Uniao. Avaliar
os resultados desse periodo € uma tarefa de dificil consecucao e, recor-
rentemente, sintetizada como de enormes insucessos ou de resultados
limitados a areas formais e de maior renda das cidades. Os recursos que
neste momento estavam disponiveis, as prioridades que foram definidas e
a opcao gerencial assumida nesta década (por muitos denominada de tec-
nicista, a qual parecia nao reconhecer as especificidades sociais de cada
cidade, nem tampouco um eventual interesse da sociedade participar no
que mais lhe interessava e importava), se sujeitas a grandes criticas, de-
viam ainda atuar em ambiente adverso ao planejamento. Tais ferramentas,
praticas e recursos tiveram, de fato, de responder aos efeitos de uma crise
econdmica com altas taxas de desemprego e, para aquilo que interessava
mais especificamente ao gestor urbano, um forte fluxo migratério rural-ur-
bano constituindo demandas dificeis de serem atendidas seja pelos seus
aspectos qualitativos (populacédo incapacitada de participar de um merca-
do de trabalho urbano) e quantitativos (taxas de crescimento ainda nao

experimentadas em nossa histéria urbana).

Tal situacao de grandes demandas ja anunciava, de fato, o periodo se-
guinte, o da década de 1980, onde comeca a ficar claro o esgotamento da

capacidade governamental em responder as demandas urbanas que se apre-
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sentavam. Essa situacao provoca a adogao de novas posturas frente ao pro-
blema urbano. Com isso, o entdo modelo de acdo administrativa que havia
caracterizado os anos 1970 cede lugar a iniciativas de carater emergencial,
passando-se, entdo, a se ter uma cidade gerida por interesses de desenvolvi-
mento: a agao administrativa da década anterior passa a ser, pois, um modelo
muito mais proximo, desejadamente, de uma Gestao Urbana. Agora, obriga-
toriamente, ampliam-se as competéncias do entdao “administrador urbano”
para o do agora “gestor urbano”. Tal fato ocorreria nao apenas pela reduzida
capacidade de inversao por parte do Estado, sobretudo pelo incremento das
complexidades observadas no espaco urbano, anunciando um novo modelo

de construcao e apropriacdo de nossas cidades.

Inicia-se assim a segunda fase da gestao urbana brasileira mais recen-
te. Se, no periodo anterior, ainda se estava atrelado a uma forte dicotomia
rural urbana, onde o crescimento urbano era visto com temor e ainda per-
sistiam crencas num possivel retorno ao campo ou mesmo num congela-
mento da populacao das ja metropoles brasileiras, os anos 1980 comegam,
pois, a enxergar as cidades como um fend6meno inevitavel que perseguia

sua consolidacao e nao o contrario.

Sao dessa época as constatacoes de que intervencgoes fisicas — um dos
principais compromissos do entdao administrador urbano, a despeito de ne-
cessarias, nao foram suficientes para uma verdadeira transformacao das ci-
dades. Da agora simples atencao aos sistemas viario, de transporte, de edu-
cacao e de saude, tao caros ao administrador urbano, tem-se também outras
questoes, adicionais e ndo excludentes, a enfrentar. Essas dizem respeito a
pauperizacao da populacao, ao desemprego, a violéncia e ao acirramento na
posse do solo urbano, dentre outros. E do final dessa década, por exemplo, o
inicio da discussao sobre o que se chamaria de “reforma urbana”, lembrando

uma disputa fundiaria ja conhecida no campo.

Essas questdes sao agora atribuicdes daqueles que trabalham a cidade,
indicando, pois, um caminho caracterizado de complexidades crescentes, ca-

racterizados, cada vez mais, pela discussao e implementagao de politicas pu-
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blicas de modo geral e ndo apenas aquelas pensadas para o espaco urbano.

No final da década de 70, percebeu-se a efetivacdo do propédsito
do planejamento centralizado e da execucdo desconcentrada [...]
Deram origem ao conceito do “fazejador” que, em sintese, signifi-
cava que nada mais havia a pensar e sim a executar [...] no periodo
de 1976/84, a escassez de recursos [...] e o direcionamento dos in-
vestimentos para setores especificos, principalmente aqueles que
atendessem as demandas sociais com vistas a desmobilizar focos
de tensao revelados nos movimentos sociais, deram inicio a um
processo de ruptura na estrutura do planejamento e atuagcédo do
estado [...] (COMEC, 1991).

O administrador urbano deixa, pois, de ser um prestador de servicos,
o qual, de fato, nao cumpriu sua fungdo de modo universal e igualitario
no espaco da cidade, passando a ser um agente que busca o chamado
desenvolvimento da cidade. Aos técnicos em arquitetura, engenharia, ad-
ministracao e direito (o primeiro mais afeito ao planejamento, o segundo
a obra, o terceiro a administracao propriamente dita e o ultimo a legisla-
¢cao) sao agora agregados a uma multitude de formacdes, formadas, so-
bretudo, por uma forte preocupacao com o social e o econémico. Assim,
a complexidade urbana anunciada na teoria das cidades parece agora ser
assimilada pela gestao, de fato, desses espacgos, constituindo, sem duvi-
da, um avang¢o no sentido da atuacdo sobre o espaco administrado. Se,
da década de 1970, ainda é possivel observar as intervencoes realizadas
— deficientes, incompletas, ainda validas ou necessérias - as iniciativas dos
anos 1980 ainda precisam ser melhor estudadas. Julga-las por seus resul-
tados imediatos seria esquecer sua principal contribuicao: fundamentar as
acoes que na sequéncia seriam tidas como corriqueiras, ja assumidas de
forma mais generalizada no trato das cidades. Tais iniciativas buscaram,
de modo geral, alternativas econdmicas, com as prefeituras empenhadas
em programas de geracao de renda; de abastecimento, com programas
de reducao de intermediadores; de criacdo de postos de trabalho, com a
flexibilizacao de legislacoes de uso do solo para a implantagao de iniciati-
vas produtivas; dentre outros programas que até entdao nao encontravam

referéncias em experiéncias ja consolidadas na tratativa urbana.



Sobre mudancas e tendéncias na gestao urbana brasileira

Essas eram iniciativas de prefeituras que recém haviam vivenciado uma
década nao apenas com uma economia de parcos resultados, mas também
de crescimento demografico acumulado, migracao continuada, baixo nivel
de organizacao societaria e poucas condi¢oes de resposta gerencial, além
de baixo preparo do corpo técnico para enfrentar fenbmenos que lhes eram

emergentes, desconhecidos e surpreendentes, pela grande escala.

No terreno econdmico, os anos 80 ficaram conhecidos como “a
década perdida”. Mas esse foi um periodo em que presenciamos,
também, o ascenso da luta pelo restabelecimento da democracia
no pais, que culminou com a promulgagao, em outubro de 1988,
da nova Constituicdo Federal. Esta haveria de influenciar profunda-
mente véarios aspectos da vida nacional, e até mesmo as politicas
e o planejamento urbanos [...]. Os anos 80 haviam sido marcados
pela recessdo. Entre 1981 e 1992 a taxa média de crescimento eco-
némico caira para apenas 1,5%, enquanto o crescimento popula-
cional atingia 1,9% ao ano. Isto significou uma reducéao do PIB per
capita. Paralelamente, em meio a uma grave crise fiscal, esgotava-
-se o padrao anterior de intervencao do Estado e de financiamento
das politicas publicas. (PANIZZI, 1999, p. 23).
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A esta década perdida de 1980, segue-se a chamada década da exclu-
sao dos anos 1990. A crenca no setor privado como agente capaz de assumir
compromissos prometidos e ndao cumpridos pelo estado fez com que paises
diversos se lancassem a uma exacerbacao liberal consubstanciada naquilo
que ficou conhecido como o Consenso de Washington.

Por fim, parece imprescindivel dizer que este processo se refor-
cou exemplarmente no plano do pensamento e da conducéo das
politicas econd6micas com o dogmatismo que se sintetiza a partir
do final dos anos 1980 no chamado Consenso de Washington, no
qual, com base nas novas regras do jogo do circuito financeiro
internacional, e em especial das possibilidades de financiamento
dos Estados, se impde uma série de constrangimentos as econo-

mias periféricas a partir de um receituario de carater neoliberal.
(CUNHA; SIMOES, 2007, p. 4).

Assim, a década de 90, aquela que constitui a terceira fase do modo de
se entender a cidade por parte do poder publico e das agéncias que lhe dao
suporte financeiro, sem se permitir deixar de buscar respostas aos compro- 5 1

missos dos periodos anteriores, acrescenta novos. Com isso, de modo vin-
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culado ao que acontecia em nivel global, através da criagao de uma agenda
novamente ampliada, o Brasil comeca a substituir a Gestdo Urbana por algo
que se poderia definir como Gestao Ambiental Urbana. Iniciava-se a terceira
desta curta retrospectiva da relacao entre cidade brasileira e sua compre-
ensao governamental. O discurso e a preocupacdo com o desenvolvimento
social do periodo anterior agora sao compartilhados ou colocados em opo-
sicdo aos novos interesses ambientais. Dessa época, surge a atualmente
conhecida e recorrente disputa entre a ocupacao do solo urbano e o desen-
volvimento de atividades produtivas versus o interesse conservacionista.
Ficava clara pois uma divergéncia entre os pressupostos de uma ecologia
urbana mais tradicional, que procura, simples ou utopicamente, o equilibrio
e a adaptabilidade do morador urbano ao meio ambiente, por meio de poli-

ticas publicas do poder local.

Prosseguindo na acumulacao de complexidades para aquele que se
propde a pensar e agir sobre a cidade, a transicao da segunda para a ter-
ceira fase, ao contrario da primeira para a segunda, percebe-se uma difu-
sao de ideias e de praticas, que ora prioriza o social, ora o ambiental. A
producao cientifica e o discurso politico insistem na possivel convivéncia e
na possibilidade de satisfazer ambos os interesses; a pratica confirma uma
dificuldade que nos obriga ora a priorizar um, ora outro. Nesse periodo,
percebe-se, pois, coexisténcias ora possiveis, ora virtualmente invidveis

em nivel de gestao.

A despeito desse possivel sombreamento entre uma e outra priorida-
de, a emergéncia por questdoes ambientais junto a administracao urbana
resulta de uma crise ostensiva quanto a qualidade e disponibilidade dos
recursos ambientais. Alguns autores, por exemplo, observavam a exis-
téncia de um divisor temporal na questdao urbana, marcado pelo fim do
modelo desenvolvimentista, pelo agravamento das crises sociais e pela
emergéncia do tema ambiental (Pacheco et al., 1992). O fato de a questao
ambiental surgir como um fator importante para a gestao das cidades,
em momento de agudizacao de crises, ou mesmo, como o é para muitos

autores, delas decorrente, faz com que seja possivel conectar problemas
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ambientais urbanos com infraestruturas e servigos publicos inadequados
ou inexistentes. E dessa forma, alias, que migrou-se, adaptada e adequa-
damente, para uma preocupacao ambiental pensada para ambientes nao
antropizados para uma preocupacao ambiental para espacos construidos
e de alta densidade. Se, nhum primeiro momento, a preocupagcdo com a
devastacao dos recursos naturais (devastacao florestal, por exemplo) sur-
ge no meio urbano como uma preocupacao tao somente com cortes de
arvores e desejo de aumento de area verde, num segundo momento mi-
gra para uma defesa de servigos e infraestruturas urbanas que conciliem
interesses estritamente ambientais (a ndo poluicao dos rios, por exemplo)
com a garantia do atendimento as necessidades urbanas (disponibilidade
de agua passivel de ser tratada em volume suficiente para consumo atual

e futuro e de maneira economicamente viavel).

Ainda com forte influéncia da preocupacao ambiental — que se renova
com discursos e preocupacoes atualizadas, como as adversidades naturais
— o0s anos 2000 anunciam a quarta fase da gestao urbana brasileira. Na osten-
siva dicotomia entre o conservar e o atender a demandas sociais de parcelas
da populacao mais carente, conforme observado na década anterior, parece

agora fazer sua opgao pela segunda.

De fato, a partir da Constituicao de 1988, com seus principios nor-
teadores e, em 2001, de forma mais especifica, com a aprovacao do Es-
tatuto da Cidade, a gestao urbana brasileira assiste a uma série de agoes
que constituiriam a denominada quarta fase da retrospectiva aqui descrita.
Esta nova gestao seria agora caracterizada por uma forte tendéncia de des-
centralizacdo administrativa, uma maior participacao da sociedade e por
intervencdes urbanas que buscam a renovacao e revalorizagdo de com-
partimentos das cidades brasileiras, fruto de uma postura dita inclusiva.
Nos anos 2000, talvez pela primeira vez, o Brasil conta com uma politica
urbana, a qual, ainda que nao contasse com um documento formalmente
constituido, se apresentou na pratica de forma bastante contundente. O
melhor exemplo desta eventual politica seriam os planos diretores muni-

cipais, agora, obrigatoriamente participativos. Desnecessario dizer que tal
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postura, desejadamente participativa, esta sujeita a grandes criticas em
termos qualitativos e mesmo em relagdo aos seus resultados concretos.
Todavia, observou-se nesses anos um distinto esforco, apoiado pelo go-
verno federal e estados, em se planejar as cidades brasileiras, em discuti-
-las em processos democraticos e em entender suas areas mais carentes.
Do desejo a realidade e do proposto ao concretizado muito espaco restou,
muitos desapontamentos surgiram, sem duvida. Na realidade, o fato de ja
contarmos em nossa historia urbana recente com esforgos similares e com
resultados recorrentemente criticados, talvez ja justifique receios:
Muito se tem dito dos resultados positivos desses instrumentos
contemporaneamente aplicados em termos de capacitacdo, ou
seja, o processo tem sido educativo para se entender as cidades
e para participar democraticamente das decisdes governamentais.
Todavia, mais uma vez esses sao resultados pouco significativos
para justificar a caracterizacdo de uma nova fase na gestao urbana
brasileira, mesmo porque sdao fendmenos ja observados anterior-

mente, de forma dispersa nas fases anteriores. (ULTRAMARI; RE-
ZENDE, 2006, p. 27)

Relativamente as fases aqui descritas, pode-se dizer que a gestao
urbana brasileira adotou, em seu discurso oficial, um caminho onde se
observaram a ampliacdo de suas responsabilidades, um maior compro-
misso com a populacao de menor renda e um triplo e dificil compromisso
compartilhado entre demandas ambientais, sociais e restricbes econo6-
micas. A verdadeira adocao desse discurso na pratica e a abrangéncia
desse pragmatismo ideoldgico, deve-se ter em mente, merecem debates

ampliados.

A forma como as fases descritas acima se distinguem, guardam a ca-
racteristica de um lento processo e, muitas das vezes, com a repeticao de
praticas falhadas. Tal situagao, sem ignorar avancos positivos, alerta para o
fato de que talvez estejamos distantes de romper velhas estruturas ha muito
estabelecidas. Para Thomas Khun (1996), é importante que, para a constitui-
cao de mudancas profundas, paradigmaticas, essas ocorreram aos saltos e
nao de forma continua. Certamente, se analisadas as quatro fases do ponto

de vista dos resultados que seus discursos apresentaram, elas perdem a sin-
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gularidade e justificam desencantamentos. Se analisadas do ponto de vista
de uma possivel continuidade, e minimizado o fato de que elas cobrem um
longo periodo de quarenta anos, ha razdes para uma analise mais otimista.
De fato, o que se observa é uma crescente complexidade imposta, mas
adotada pelo gestor urbano, refletindo uma das facetas atuais da cidade
brasileira e do compromisso assumido pelo seu gestor. Mais uma vez, vale a
lembrancga da distancia entre o discurso e a pratica, entre desejo e realidade;
entretanto, do ponto de vista da praxis do planejamento e gestao, parece
nao haver duvidas de que a complexidade imposta e adotada garantiu me-

Ihores condi¢cdes gerenciais.

Observa-se, também, uma alternancia de instrumentos de gestao e en-
tendimentos da cidade ao longo das décadas, ora valorizando, ora relegan-
do prioridades e agentes executores do seu processo de construcdo. Estao
agora estabelecidos como parametros de referéncia a participacao de um
maior numero de agentes na gestao urbano-ambiental, a priorizagcao das
areas mais carentes da cidade, a valorizacao da questao ambiental, a consi-
deracao do capital social disponivel nessas comunidades e, aquilo que pode
parecer paradoxal por parte de principios universais, a defesa de solucdes

alternativas, dentre outros.

A sintese dessas quatro fases da gestao urbana no Brasil nao é, sem
duvida, tarefa facil. O que parece certo é a existéncia de uma adicao de
complexidades e de responsabilidades, impostas, ao longo do tempo,
ao gestor urbano e aquele que ensaia pesquisa-la e entendé-la. Se, por
um lado, os problemas parecem nao resolvidos; por outro, eles se incre-
mentaram em ndmero e em complexidade. De uma agora simples pre-
ocupacao em administrar a cidade, buscando a oferta de infraestrutura
e servicos basicos, passou-se para uma compreensao mais abrangente,
ensaiando-se alternativas de desenvolvimento ou mesmo de sobrevivén-
cia. Prosseguindo na construcao desse processo cumulativo, agregaram-
-se as preocupacdes ambientais e, entdao, se assumiram desejos de uma

cidade mais justa.
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2 MUDANCAS HA MUITO DESEJADAS

Este item esta organizado em quatro fenbmenos que se podem julgar
importantes para a caracterizacdo do atual momento urbano vivenciado no
Brasil. Esses fenOmenos resultam da combinagao de uma acumulagao de pro-
blemas vivenciados e de uma busca por solugdes empreendidas, observadas
em cada um dos periodos acima descritos e das posturas governamentais
e societarias que o caracterizaram. Outros pontos poderiam ser agregados,
sem dulvida; os que aqui se apresentam, mais uma vez, o sao de forma tao-

-somente contributiva a um debate maior.

2.1 REDUCOES DAS TAXAS DE CRESCIMENTO DEMOGRA -
FICO

A questao demografica conta com uma longa tradicdo de estudo,
talvez justamente pela propria importancia da forte dinamica de migra-
cao rural urbana que muito impactou o processo de urbanizacao recente.
Para além de uma justificativa que pode ser encontrada na propria escala
da questao, alguns autores ainda indicam como explicacao dessa tra-
dicdo no debate demografico o papel das agéncias internacionais com
seus idedarios presentes em programas de fomento e desenvolvimento
por elas financiados.

O notavel crescimento da drea de demografia no pais foi impulsio-
nado, em parte, pela preocupacéao internacional com o crescimento
populacional e pelos recursos colocados a nossa disposicéo. [...]
Direta ou indiretamente, isto acabou beneficiando os pesquisado-

res e as diversas instituicoes de ensino e pesquisa agora existentes
no pais. (MARTINE, 2005, p. 257).

Nessa influéncia de agéncias internacionais de fomento e financia-
mento em estudos cientificos e programas urbanos diversos, observa-se
uma oposicao entre as que apoiam o planejamento familiar e a reducao da
fecundidade e aquelas que estimulam estratégias mais estruturais, con-
tribuindo para uma verdadeira postura critica no debate demografico na-

cional. Para aquilo que interessa ao debate sobre o urbano deste artigo,
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ressalta-se a convivéncia entre uma postura neomalthusiana que se pre-
ocupa com os numeros de crescimento que erroneamente parecem ser
socialmente homogéneos e outra que nao aceita desvincular a discussao
desse mesmo crescimento da forma socialmente dispar com que as cida-
des crescem. Da perspectiva social, as cidades persistem em apresentar
indicadores de fortes disparidades na forma de ocupacgéao de seus espacos,
no modo de absorverem heterogeneamente os impactos negativos e posi-
tivos de um processo econdmico com reduzida sustentabilidade ambiental
e na maneira com que servi¢os e infraestruturas bésicas sao apropriados.
Do ponto de vista da administracao das cidades, observa-se que a queda
nas taxas de crescimento demogréafico tém oportunizado melhores agoes
dos poderes locais e maiores chances de se efetivar propostas de um pla-
nejamento urbano. A apropriacao dessas oportunidades e facilidades é
variavel, revelando uma miriade de situacoes diferenciadas entre os muni-
cipios brasileiros. Todavia, de modo geral, o rapido processo de quedas
nas taxas demograficas, em principio, significa redugcao nas demandas as-
sumidas pela gestao urbana e menores dinamicas na construgao das cida-
des, implicando previsibilidade incremental no exercicio do planejamento.
Igualmente importante é a velocidade com que esse processo de redugao
do crescimento demogréafico se deu no territério brasileiro e, sobretudo,
em suas areas urbanas.
O exame da dinamica demogréfica brasileira das ultimas décadas
revela importantes transformacoes, com fortes impactos nas de-
mandas por servigos publicos, [...]. A tendéncia do processo de
queda nos niveis de fecundidade no pais tem surpreendido pela
sua velocidade e pelo seu carater generalizado. Quem acompanhou
o lento declinio na fecundidade brasileira [...], de certo modo se
surpreende com o fato de o pais ter alcangado, de forma tao rapida,
valores tdo préximos aos dos paises desenvolvidos, cujo processo

de queda na fecundidade se deu em um periodo de tempo muito
maior. (CERQUEIRA; GIVISIEZ, 2004, p. 1).

Certamente, esse processo nao ocorre sem receios de outras impli-
cacoes, como o processo de envelhecimento da populagcao e o surgimen-
to de demandas ainda mais complexas ao gestor urbano. Entretanto, a

realidade que ora se apresenta é significativamente diferenciada daquela
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dos anos 1970 com seu processo de urbanizacdo, metropolizagao e con-
centracao demogréafica do pais. Persiste, ainda, um déficit de demandas
quantitativamente nao atendidas, porém o processo cumulativo que até
entdo se observava arrefeceu, o que permite o direcionamento de esforgos
e recursos para a diminuicao do passivo. Ainda que os sinais sejam timi-
dos em termos de resultados dessas a¢oes, ha certamente um cenario de

maiores potenciais para a agao.

2.2 MAIOR DISPONIBILIDADE DE INFORMACOES
PARA SE PLANEJAR

O forte crescimento urbano dos anos 1970 ocorreu em um cenario ad-
ministrativo de ostensiva precariedade em termos de provimento de infraes-
truturas e servicos e também de baixo dominio de informacéo sobre a nova
sociedade urbana que se constituia ou sobre sua distribuicao espacial e ter-
ritorial. Tais limitacoes foram reconhecidas em programas de financiamento,
sobretudo os com recursos internacionais, constituindo mesmo uma das ca-
racteristicas mais marcantes desses instrumentos nas décadas de urbaniza-
cao acelerada. Se, num primeiro momento, fato que pode ser reconhecido
como um dos elementos norteadores dos anos 70, as agéncias internacionais
de financiamento preocupavam-se em implementar aquilo que nomeavam de
obras basicas, ja para o final dessa década e também nos anos 1980, buscou-
-se o chamado desenvolvimento institucional, mas agora segundo renovadas
diretrizes neoliberais.

O interesse do Banco Mundial pelo governo municipal data de
meados da década de 70, [...] ao avaliarem os programas para
combate do déficit habitacional [...] chegaram a conclusdo que
estavam diante de um fracasso. Naquele momento dois projetos
se destacavam: site and service e slum upgrading. [...] Frente a
essa situacao, buscaram alternativas, [...] Reconheciam, no en-
tanto, que o poder publico local, em sua grande maioria, nao era
qualificado para gerir programas deste tipo ou de desenvolvi-
mento urbano. Assim, verifica-se um redirecionamento nos fun-
damentos das operacdes urbanas do Banco Mundial, que passou
a dar maior énfase a capacitacao técnica das prefeituras nos pro-

cessos de gestdo e de planejamento urbanos. (RIBEIRO FILHO,
SILVA, ANDRADE, 2010, p. 3).
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Desse periodo destacam-se os esforcos iniciais de um servigo de in-
formacgdes que iria se consolidar muito mais tarde e ainda com limitagoes
para a maioria dos municipios brasileiros. Um dos exemplos desses es-
forcos em capacitar os municipios brasileiros para o exercicio do planeja-
mento se consubstanciou no apoio a realizacao de seus Planos Diretores
no final dos anos 1970. Tais planos, do mesmo modo como aconteceria
novamente nos anos 2000 com os chamados Planos Diretores Participa-
tivos, a despeito de reduzida aderéncia com a realidade urbana e com
mudancas necessdarias, contribuiram para a criacao de um acervo de infor-
macoes sobre o territério urbano a ser trabalhado. De |4 para ca, ampliou-
-se nao apenas o acervo, mas também a interatividade e a multifuncionali-
dade de informacodes espacializadas, por exemplo. Detectaram-se poucos
resultados decorrentes desses planos, mas certamente constituiram uma
primeira aproximacao mais abrangente do fenébmeno urbano em nossas
cidades. Desse modo, a despeito do reiterado fracasso do grande esforgo
de realizacado dos Planos Diretores nesta década, recorrentemente deno-
minados de planos de gaveta, assistiu-se ao inicio de um longo processo
de desenvolvimento institucional, capacitacao funcional das prefeituras e

disponibilizacdo de informacoes.

Evidentemente, se encarada do ponto de vista das instituicoes interna-
cionais influentes na formatacao de nossas politicas urbanas, essa mudanca
de postura — de uma gestao voltada para intervencdes para uma gestao
preocupada com o planejamento e capacitacao institucional - representou
um forte desejo de se reduzir o papel do estado, agora mais alinhado aos

interesses neoliberais.

O Banco Mundial, que até os anos de 1970 se dedicava a empres-
tar principalmente para grandes projetos estruturadores, modifica
sua forma de operar. [...] passa a realizar empréstimos de ajustes
estruturais e setoriais. Caracteriza-se a partir dai forte interferéncia
da instituicdo nos assuntos internos dos paises. Estes novos tipos
de empréstimos tinham como objetivo ajustar as contas publicas,
estabelecendo mecanismos para que os paises alcancassem supe-
ravit primario para pagamento das dividas externas. Os emprésti-
mos passaram a ser destinados prioritariamente para temas que

nou

o Banco Mundial denominava de “reforma do Estado”, “moderni-

"ou

zagao administrativa”, “fortalecimento da gestao”, “construcao de
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capacitacdo”, implantacao de “governance” etc. (RIBEIRO FILHO,
SILVA, ANDRADE, 2010, p. 7).

Nessa mudancga de postura na forma de as estancias de governo bra-
sileiro atuarem nas cidades significaram, pois, uma assimilagao de praticas
empresariais para o nivel da gestao publica. Mais uma vez, confirma-se o
perfil processual da descricao aqui feita: ja se preparava a defesa e a ado-
cao de modelos denominados estratégicos de uma cidade em processo de
empresariamento. Dessa maneira, acreditava-se preparar a cidade para um
ambiente de competitividade em nivel global e para que se procedesse a
aproximacgoes parceiras entre o setor publico e o privado. A cidade que até
entao se apresentava com indicadores baixos para justificar um eventual
pedido de recursos ao poder publico & entao incentivada a elaborar pro-
gramas de marketing para concorrer no mundo privado. As criticas a esse
modelo, esperada e justificadamente (conforme o futuro confirmaria), nao
foram poucas, caracterizando mesmo grande parte da producéao cientifica
urbana brasileira. Tais criticas se fizeram a partir do temor de uma cidade
que buscava no mercado as solugcdes de mazelas que o estado nao fora
capaz de resolver, um temor que se justificava pela possivel implantacao
de cidades com pensamentos Unicos. Sanchez (2001, p. 98) ao proceder
uma sintese dessas criticas ao resenhar o livro A cidade do Pensamento
Unico (2001), afirma:

O modelo generalizou-se, virou receita difundida mundo afora.
A cidade, transformada em mercadoria, é posta em circulacéo e,
mediante imagens que operam a servico dessa visdo mercado-
l6gica, sdo descortinados seus atrativos comerciais, turisticos e
culturais, na busca de atracéo de investimentos. Para dentro da

cidade, a mercadotecnia urbana gera uma visao de cidadania que
assalta, principalmente, os préprios cidadaos.

A critica generalizada a esse modelo, compartilhada com este autor,
ainda permanece para ser estudada em termos de sua contribuicdo. Se ruim
para a cidade, e isso é o que importa, a adocao desse modelo pode ter
agregado praticas de maior eficiéncia administrativa a gestao. O resultado
ruim generalizado nao pode justificar o bom reduzido, sem duvida; porém,
é possivel identificar uma maior preocupacao com a prestacao de servigos

publicos e oferta e manutencao de infraestruturas. A assimilacao de algu-
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mas praticas de mercado pode ter criado uma praxis de um maior compro-
metimento na relacdo poder municipal e morador urbano. Nesse sentido
acredita-se que maior oferta de informacdes nao apenas contribui para a
acao do planejamento mas também tem apoiado na vigilancia popular sobre

o provedor desses mesmos servigos e infraestruturas.

2.3 MAIOR PARTICIPACAO COMUNITARIA

A participagao da comunidade na construcao de uma politica urbana
nacional talvez possa ser considerada o objetivo mais longamente perseguido
na histoéria recente de nossas cidades. Tal objetivo constituiu um processo,
ora com avancgos, ora com retrocessos, mas sem duvida, ampliando-se ao
longo do tempo, ai incluindo uma eventual adigao de qualidade no uso das

ferramentas participativas.

Tradicionalmente, a participacao social como elemento importante no
processo de gestao urbana brasileira é referenciada na Constituicao Federal
de 1988 e posteriormente pelo Estatuto da Cidade, de 2001; a primeira es-
tabelecendo principios e o segundo definindo mecanismos mais concretos.
Enquanto a Constituicdo expressa um novo conceito de participagao social, a
partir da universalizacao dos direitos sociais, o Estatuto, sobretudo por meio
do Plano Diretor Participativo, agora entendido como “instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana” (Art. 40), impde uma pratica

gue até entao era aleatodria no cotidiano do gestor.

Todavia, para a revisao que aqui se intenciona fazer, essa partici-
pacao pode ser encontrada nos anos 1970, quando dos fortes sinais de
fracasso das politicas desenvolvimentistas do governo brasileiro e, con-
forme lembrado por Castells (1983), das chamadas “contradi¢cdes urba-
nas”. De tais contradigcbes surgem, esperadamente, os movimentos so-
ciais que responderiam as imposicoes a sua forga de trabalho. Segundo
Portela (2005, p. 32) esse fendmeno contribui para a “criagao de um pro-
cesso de politizagao do cotidiano, tendo em vista a acao contraditéria do

Estado”. Isso significou, ainda que com grandes limitagdes, um entendi-
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mento mais abrangente da questao urbana e, portanto, de sua gestao.
Essa deixaria, intencionalmente, de ser integralmente tecnicista e priori-
tariamente fisico-territorial. A partir de entdo, a gestdao urbana passaria
a ser multidisciplinar, envolvendo especialidades de diversas outras are-
as que nao apenas de arquitetura e engenharia; do mesmo modo, essa
gestao passaria a ser mais democratica, ja envolvendo outros agentes
sociais que nao apenas aqueles do corpo técnico de governos. Assim se
constituia o que seria denominado de planejamento urbano, afastando-
-se do entdo urbanismo praticado até entdo. Comecaria ai uma longa
fase de gestao urbana habituada a poucos recursos para intervencao e
agora mais dedicada ao pensar a cidade, ao elaborar seu planejamento
(ULTRAMARI, 2009, p. 3b). Desta época, anos 1980, restou um aprendiza-
do sobre o gerir a cidade, a planeja-la e a dividir a gestao com um maior
numero de agentes sociais; um processo que, conforme dito acima, iria
se oficializar, depois de um longo processo de luta pela reforma urbana,

na Constituicao de 1988 e no Estatuto da Cidade.

Atualmente, a despeito de grandes receios sobre a verdadeira transfor-
macao trazida por esses instrumentos, é certa a oficializacdo de mecanismos
de participagao traduzidos, por exemplo, em conselhos, diagnosticos parti-
cipativos, conferéncias diversas e audiéncias publicas. Avaliar os resultados
desses instrumentos ainda é dificil, pois o passado tecnicista totalitario resta
num passado distante. Do mesmo modo, a pratica participativa ainda reflete
problemas qualitativos e uma sociedade carente que postula para a garantia
daquilo que lhe é tdo-somente basico. Com isso, permanecem validas as
criticas de que a atual participacao constitui um exercicio de “agdes de fala”
e mesmo de “atuacao simbdlica”,

Pois, no decorrer do processo de planejamento, denota-se uma
desigualdade profunda entre a pericia discursiva dos planejado-
res com suas concepcoes, l6gicas e modelos abstratos e as ricas
vivéncias dos “participantes” que procuram fazer valer suas ex-
periéncias concretas no processo do planejamento que se es-

quivam de uma facil verbalizacado e representacdo dominantes.
(RANDOLPH, 2007).

As criticas sdo ainda mais veementes se dirigidas especificamente ao
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grande esforgo realizado para a elaboracao dos Planos Diretores Participati-
vos nesses anos 2000. Esses Planos sao criticados pela possivel postergacao
estratégica da implementacdo de mudangas ha muito desejadas, “mudando-
-se pouco para nada mudar” (ULTRAMARI; FIRMINO; SILVA, 2007), ou entao
pela sua intrinseca limitacao transformativa. Nesse caso, ressalta-se a conhe-
cida “ilusdao do Plano Diretor Participativo”, relatada por Flavio Villaca, que
discute sobre a dificuldade de conciliagao de interesses, onde grupos e clas-
ses sociais tém nao s6 poderes politicos e econémicos muito diferentes, mas
também diferentes métodos de atuacgao, diferentes canais de acesso ao poder
e, principalmente - algo que se procura sempre esconder - diferentes interes-
ses. Com isso, em meio a um cendrio de forte desigualdade social, é dificil se
ter uma participacao popular democrética, a qual pressupdée um minimo de
igualdade (VILLACA, 2005).

Frente a esses receios, ainda assim, arrisca-se dizer que ha grandes
avancos; a participacao hoje existe e deve seguir um caminho de qualifi-
cacao, seja por meio do aprendizado na pratica, seja por conta dos sinais
de uma reducdo nas disparidades sociais e apropriacdo dos ganhos da
cidade. Relativamente aos Planos Diretores Participativos dos anos 2000,
trabalhos de investigacao posteriores ao momento atual vivenciado pode-
rao confirmar essa hipotese, se comparados com o resultado trazido pelos
Planos de Gaveta dos anos 1970, sobra, minimamente um conhecimento
acumulado sobre nosso complexo processo urbano e uma gestao partici-

pativa com dificil retrocesso.

2.4 POLITICAS INCLUSIVAS

Poucas vezes o ideario parece ter se constituido em realidade. Este tal-
vez seja o caso das politicas e agdes prioritariamente sociais que se tém ob-
servado nos ultimos anos, sobretudo a partir da consolidagao dos principios
estabelecidos pela Constituicao de 1988. H& muito entendida como objetivo
principal de uma eventual reforma urbana, as politicas inclusivas comegam a
ser praticadas primeiramente pela luta urbana, com alguns ganhos, posterior-

mente por um discurso oficial quando pressionado por esses mesmos movi-
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mentos e mais recentemente, ja como fatos da década de 2000, assumidos
em projetos diversos. Para a década que se apresenta a seguir nao ha sinais
de arrefecimento, ao contrario, devem prosseguir as prioridades, por exem-
plo, de reurbanizacdes de assentamentos precarios e mesmo de um acirra-
mento da polémica entre o interesse social e o ambiental. Essa polémica, ao
mesmo tempo que obriga a uma atualizagdo do discurso ambiental e social,
sugerindo inclusive uma revisao do conceito de sustentabilidade que acredi-
tava na indiscutivel compatibilidade desses interesses, reitera a valorizagao
assumida pelas parcelas da cidade onde a renda é mais baixa e as demandas

basicas estao longe de serem atendidas.

Sem duvida, tais sinais de valorizagcao da questao social, e assim de
parcelas mais necessitadas da populagao, resulta de um sofrido processo
de lutas.

Para Erminia Maricato (1997), por exemplo, essa luta inicia-se nos agora
distantes anos 1970, por meio de setores da Igreja Catdlica em apoio a traba-
Ihadores do campo. Esse mesmo inicio pode ainda ser localizado nos anos
1960, quando o Instituto de Arquitetos apresenta ao Congresso uma proposta
intitulada de Reforma Urbana (SAULE JR.; UZZO, 2009). A despeito de alguns
poucos avancgos, resultado de iniciativas dos anos 1970 e 1980, esse esforco
se consolidaria de modo legal apenas em 2001, com o Estatuto da Cidade,
reiterando e avancando no entendimento da fungao social da propriedade,

anunciada pela Constituicao Federal de 1988.

A acreditar que os Planos Diretores Participativos dos anos 2000
de alguma forma implicaram em mudang¢as no cenario urbano, é im-
portante observar que dentre seus principios mais recorrentes estava
a proposicao de solugoes fundiarias para as chamadas areas carentes,
em sua maioria denominadas de zonas especiais de interesse social. A
simples observacao dessa realidade, quase inexistente em planos de
décadas anteriores, significa a publicizagdo de um interesse social, de

um compromisso estabelecido.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

A rapida revisao sobre a gestao urbana brasileira nas Gltimas quatro dé-
cadas e o curto ensaio sobre possiveis tendéncias que delas podem ser ela-
boradas contém, propositadamente, um perfil de otimismo. O esforco para
se manter o otimismo, do comec¢o ao fim deste artigo, ndo foi desprovido de
esforco; optou-se, por meio a um cenario de crises cumulativas, identificar
aquilo que pode ter sido positivo. Reconhece-se aqui a persisténcia de gran-
des dificuldades administrativas, de sérias desigualdades sociais, do anuncio
de incrementos dos problemas ambientais e a previsibilidade de acimulo de

adversidades ambientais.

A questao de a histoéria explicar o presente e ajudar a corrigir er-
ros futuros €& contenciosa; porém, a gestao urbana brasileira ja conta
com uma longa e rica retrospectiva e com a pratica sobre uma cidade de
modelo ainda valido. A permanéncia desse modelo, complexo, desigual,
dindmico e, algumas vezes, fracassado, deve servir como experiéncia
adquirida. Este artigo referenciou-se fundamentalmente numa pratica do
autor; outras perspectivas existem. Este artigo, em sua segunda parte,
poderia ter adotado a analise apoiada em indicadores temporalmente se-
riados, diversos e usuais na discussao do urbano; neste caso, o enfoque
dificilmente nao teria sido otimista. Com isso, conclui-se que, para o caso
dessa discussao, o passado pode, sim, explicar o presente e anunciar o
futuro. No longo prazo aqui discutido, iniciado na década de 1970 e finali-
zado na de 2000, observaram-se complexidades crescentes no objeto em
questao, a cidade. Porém, igualmente, observaram-se incrementos na ca-
pacidade de geri-la. Tem-se um cenario demografico mais consolidado,
um corpo técnico nas prefeituras mais preparado, uma organizacao civil
gue apresenta transformacdes positivas de participacdo, um acervo de
informacoes urbanas que garante a construcao técnica de um processo
de planejamento melhor referenciado na realidade, uma estrutura insti-
tucional ha muito requerida e um aparato legal minucioso. Tais aspectos

se qualificam como positivos nao apenas pela perspectiva do momento
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atual, o que indicaria um simples juizo de valor, sobretudo por resultarem
de um longo processo cumulativo e, mais importante, desejado. Ja se
sabe que o bem nao é para sempre, mas a descricao acima pode indicar

que o mau tampouco o é.
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A auditoria governamental
como instrumento de

promocao da transparéncia

Auditoria de gobierno como herramienta

para la promocion de la transparencia
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Analista de Financgas e Controle da
Controladoria- Geral da Unido (CGU/PR)

RESUMO

Este artigo tem como objetivo analisar a utilizagado da Auditoria Governamental como
ferramenta de avaliacdo e melhoria gerencial dos processos de transparéncia da ges-
tdo publica, utilizando como método a revisao bibliografica sobre o tema. Partin-
do do pressuposto que transparéncia ndo é uma questao absoluta e sim relativa,
apresenta a auditoria operacional como o instrumento adequado de medicao desse
quesito. Por fim, conclui que a acao da auditoria nao s6 contribui para a avaliacao da
transparéncia, mas para a promocao desta como valor organizacional, sendo melho-
rada gradativamente.

Palavras-Chave: Auditoria governamental. Transparéncia.

RESUMEN

El presente articulo tiene como objetivo analizar el uso de la Auditoria Gubernamen-
tal como herramienta de evaluacién y mejoria de la gestion de los procesos de trans-
parencia en la gestion publica, utilizando como método la revision bibliogréafica sobre
el tema. El articulo presenta como resultado, que la auditoria operacional se muestra
como instrumento adecuado de evaluacién de la transparencia, a partir de la suposi-
cién de que la transparencia no es una cuestién absoluta, sino relativa. Por ultimo, el
articulo concluye que la accién de la auditoria no sélo contribuye a la evaluacion de
la transparencia, sino también para la promocién de esta como valor organizacional,
siendo mejorada gradualmente.

Palabras Clave: Auditoria Gubernamental. Transparencia.

1 Contato: acervobraga@gmail.com
Curriculo Lattes disponivel em http://lattes.cnpq.br/6009407664228031




1 INTRODUCAO

O presente artigo pretende examinar as possibilidades e os ganhos na
utilizacao da auditoria governamental como uma ferramenta de avaliacao e

melhoria gerencial dos processos de transparéncia da gestao publica.

A abordagem desse tema pode ocorrer de duas maneiras: a pri-
meira relacionando a divulgacdo dos resultados obtidos nos trabalhos
de auditoria para o publico, como um processo de transparéncia admi-
nistrativa, na busca de melhorar a accountability dos érgaos publicos. A
segunda, que serd a linha teméatica adotada, procura utilizar a avaliagao
de processos por meio de uma auditoria como um auxiliar na afericao da
transparéncia e de producao de recomendacodes gerenciais, que possibi-

litem o aprimoramento desse processo na gestao.

Assim, a questao principal desse trabalho é: de que forma a auditoria
pode auxiliar na promocgao da transparéncia da gestao publica? As analises
para se responder a essa questao central serao oriundas da revisao biblio-

grafica sobre o tema, como meio de encontrar nos autores e na legislacao,
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indicacoes que possibilitem ilustrar o assunto e que sirvam de base, dado o
escopo limitado, para outros estudos, com interacdes no campo de pesquisa,

de forma a efetuar os aprofundamentos necessarios.
2 0 QUE E TRANSPARENCIA?

O presente tépico busca analisar as definicoes de transparéncia na lite-
ratura e evidenciar o seu carater processual e gradativo, o que permite a sua

relacdo com a utilizagao da auditoria como mecanismo de avaliagao.

A transparéncia € um tema que se tornou vulgarizado no Brasil por
dois fatores histéricos, complementares e concomitantes. Os cidadaos
demandam, em um contexto democratico, acesso a informacao, conhe-
cimento da atuacao do Estado e do destino eficiente de seus tributos. Da
mesma forma, o fim do regime de excecao do governo militar inaugurou
uma nova etapa de aprendizado democratico para a sociedade brasilei-
ra, - com o fortalecimento das instancias de participacao popular e das
atuacoes sistematicas e pontuais dos cidadaos e da imprensa, no acom-

panhamento da coisa publica.

Nessa mesma conjuntura, o avango tecnoldgico permitiu que as dis-
tancias se encurtassem e que fosse possivel, apenas com o manuseio de
teclado, acessar de nossa residéncia informagoes diversas sobre pessoas
e organizacoes de todo o mundo, inclusive sobre a atuacao do Estado na

prestacao de servigos publicos.

Essa conjuncao de fatores, que catalizou a nossa sociedade da dé-
cada de 1990 até os dias atuais (2011), materializou-se em normas, pro-
cedimentos e movimentos de grupos organizados, dentro e fora dos
governos, na construcao de uma gestao transparente, em um processo

considerado sem volta.
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Nesse sentido, pode-se definir transparéncia da gestao como a atu-
acao do 6rgao publico no sentido de tornar sua conduta cotidiana - e os
dados dela decorrentes - acessivel ao publico em geral. Essa definicao su-
planta o conceito de publicidade previsto na Constituicao Federal de 1988,
pois a publicidade € uma questao passiva, de publicacdo de determinadas
informacdes como requisito de eficacia. A transparéncia vai mais além,
pois detém-se na garantia do acesso as informacdes de forma global, nao

somente aquelas que se deseja apresentar.

A transparéncia nao é um fim em si mesmo, e sim um instrumento auxi-
liar da populacao para o acompanhamento da gestao publica (HAGE, 2010).
Ela permite que a gestao seja cotejada e avaliada cotidianamente e possui
um carater preventivo, inibindo situacoes de desvio e malversagao de recur-
sos. A falta de transparéncia na gestao é um forte indicativo de praticas com-
prometedoras (TREVISAN et al., 2003). Sem transparéncia, o controle social
caminha as escuras e o proprio governante pode deixar de captar situacoes

indesejaveis na maquina estatal por ele comandada.

O que caracteriza a transparéncia é o seu aspecto proativo, ou seja, de
nao existir, via de regra, a necessidade de o cidadao buscar informacoes via
requerimento. Essa postura proativa traz beneficios aos governos, pois me-
Ihora o fluxo das informacoes gerenciais com os cidadaos, contribuindo para
a eficiéncia da acao governamental (DARBISHIRE, 2009), fortalecendo a go-

vernanga e a materializacao dos direitos sociais a populacao.

Esse novo cenario demanda muitos estudos, pois o quadro que temos

é o de que:

[...] de fato, com as tecnologias, a sociedade capitalista tornou-se
muito mais dindmica, complexa e, de algum modo, as agdes huma-
nas agora estao cercadas de instrumentos reais que possibilitam
transparéncia e controle fiscal e social. Dessa maneira, a presenca
do Poder Publico em quase todas as nossas acdes diérias levou a
um estreitamento da distancia entre o cidadao e o Estado, em parte
pela transparéncia, pelos mecanismos de controle e, em outra par-
te, pelas acoes e reagdes dos sujeitos, ao reinvidicarem como seus
os direitos sociais (SILVA, 2010, p. 14).
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Entretanto, assim como a globalizacao carrega em si uma visao mitica
de homogeneizagao, a transparéncia da gestao e a possibilidade de participa-
cao pelo universo digital atrelam a si também esse papel de panaceia solucio-
nadora de todas as questdes e contradicoes inerentes a participacao popular
nas politicas sociais. Isso se da pelo fato de vivermos em um momento de
mistificacdo da tecnologia, pois:

O universalismo é um valor, a globalizacdo e a mundializacdo sao
realidade. /nternet, rede mundial e global nao sao, contrariamente
ao discurso dominante, a encarnacao da referéncia universalista
da comunicacéo. E simplesmente uma rede técnica que se inscre-
ve numa economia global indiferente as fronteiras. Assim como a
CNN nao é a “primeira rede de informacdo mundial”, mas simples-
mente uma rede americana de noticias, cujo ponto de vista sobre a

informagao mundial é, acima de tudo, um ponto de vista americano
(WOLTON, 2004, p. 69).

Essa disponibilizacdo de dados, bem como os mecanismos de denun-
cia, também seguem essa légica de poder, convidando-nos muito a observar
e pouco a agir. “Observar nao é agir. Se nao, nao haveria diferenca entre
jornalistas e homens politicos (WOLTON, 2004, p. 78)". A dimenséao digital da
participacao nao pode desprezar a sua dimensao politica, verificando no pla-

no concreto a realidade apresentada no plano virtual.

A tecnologia fetichizada, que suporta os mecanismos de transparéncia
dos 6rgaos publicos empresta a eles o carater de absolutismo, de acesso
irrestrito a tudo e a todos, ignorando o aspecto politico envolvido nessa ques-
tao. Podemos, dessa forma, dizer que a transparéncia tem um carater proces-
sual, de construgao, que envolve, dentro da teoria classica da comunicacao?,
um emissor, um receptor, 0 meio e a mensagem. A transparéncia € um pro-

cesso comunicativo.

2 Conforme Sampaio (2001), o modelo criado em 1949 por C. E. Shannon e W. Weaver,
concebe a comunicacdo como uma transmissao de sinais, destacando os conceitos
como os de emissor, destinatario, cédigo, sinal, informacao, codificacao e decodifica-
¢ao, sendo um modelo linear da comunicacao, visto como um processo de transporte
da informacdo de um ponto A (o emissor) para um ponto B (o receptor), reduzida a
comunicagado a uma questao de transporte, no qual as mensagens e significados séo
tratados como meros sinais a serem identificados e decodificados por um receptor.
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Cabe registrar que esse receptor nem sempre € identificado, sendo

por vezes idealizado, na construgao do publico que se espera daquela infor-

macao. Parafraseando a lingua portuguesa, a transparéncia pode ser uma

oracao de sujeito oculto ou indeterminado. Mas, esse sujeito destinatario

das informacdes, via de regra, existe, em um momento presente ou futuro.

Em termos legais, a alteracado na Lei de Responsabilidade Fiscal pela

Lei Capiberibe, a Lei Complementar n® 131/2009, propiciou o respaldo a

transparéncia na Administracao Publica, corrigindo essa lacuna na Carta

Magna de 1988, quando tratou, na Secao | do Capitulo IX, da “Transparéncia

da gestao fiscal”:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal,
aos quais sera dada ampla divulgacgéao, inclusive em meios ele-
tronicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de di-
retrizes orgcamentarias; as prestacoes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamen-
taria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versoes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também mediante:
| — incentivo a participagao popular e realizagdo de audiéncias pu-
blicas, durante os processos de elaboracéo e discussao dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos;

Il - liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da so-
ciedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre
a execucao orcamentéaria e financeira, em meios eletrénicos de
acesso publico;

Il - adocdo de sistema integrado de administracao financeira e
controle, que atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido
pelo Poder Executivo da Uniao e ao disposto no art. 48-A.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo tnico
do art. 48, os entes da Federacéo disponibilizardo a qualquer pes-
soa fisica ou juridica o acesso a informagodes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucao da despesa, no momento de
sua realizacdo, com a disponibilizagcdo minima dos dados refe-
rentes ao nimero do correspondente processo, ao bem forne-
cido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica bene-
ficidria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento
licitatério realizado;

Il — quanto a receita: o lancamento e o recebimento de toda a
receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos ex-
traordinarios.
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Assim, a transparéncia, em muitos féruns de discussao, termina por ser
tratada como uma questdo imaterial, abstrata. A proposicao desse trabalho
aponta uma transparéncia concreta, processual, escalonada e medida, que se

apresenta em atitudes determinadas da gestao.

Outro normativo importante para a transparéncia foi o Projeto de Lei so-
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bre acesso a informagao (PLC n° 41/2010). O Governo Federal, na gestao do
ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva, enviou ao Congresso essa proposicao
de legislacao e sao dignos de destaque os seguintes trechos desse Projeto de
Lei que falam diretamente sobre o conceito de transparéncia:
Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei se destinam a asse-
gurar o direito fundamental de acesso a informacao e devem ser

executados em conformidade com os principios basicos da admi-
nistracdo publica e com as seguintes diretrizes:

[...]

IV — fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administracdo publica;

Art. 5° E dever do Estado garantir o direito de acesso a informacao,
que serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis,
de forma transparente, clara e em linguagem de facil compreensao

Art. 6° Cabe aos érgaos e entidades do poder publico, observadas
as normas e procedimentos especificos aplicaveis, assegurar a:

| - gestao transparente da informacao, propiciando amplo acesso a
ela e sua divulgacao;

Art. 41. O Poder Executivo federal designara 6érgao da administra-
cao publica federal responsavel:

| — pela promocgéao de campanha de abrangéncia nacional de fomen-
to a cultura da transparéncia na administragcao publica e conscienti-
zagao do direito fundamental de acesso a informacéo;

Il — pelo treinamento de agentes publicos no que se refere ao de-
senvolvimento de préticas relacionadas a transparéncia na admi-
nistracdo publica.

7 6 A questao da transparéncia mais uma vez toma forca nos normativos

legais, ligada ao aspecto processual, envolvendo, inclusive, o fomento a
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uma cultura de transparéncia e o fornecimento de dados em uma lingua-
gem acessivel, sem barreiras técnicas. A transparéncia, assim, rompe
com os liames da questao orcamentaria-financeira e passa a incorporar
a gestao publica de forma global, envolvendo processos administrativos,
a gestao de pessoal, a eficacia e a eficiéncia no atingimento das metas

pelos 6rgaos publicos.

O processo de transparéncia € uma relagao comunicativa entre ci-
dadaos e governos, em que pela classica teoria da Agéncia (SLOMSKI,
2009), em uma visao contratualista de Estado, os governos (Agente), por
pressdo da populacao (principal), desenvolvem mecanismos de transpa-
réncia, de modo a mitigar a assimetria informacional entre eles, no pro-
cesso de delegacao de poderes dos cidadaos ao Estado. Explica melhor

essa teoria o autor no trecho:

Assim como nas empresas privadas, ndo é possivel monitorar to-
das as acOes dos servidores publicos, pois o agente (gestor eleito-
-prefeito, no municipio) possui muito mais informacdes sobre a
entidade que dirige do que o principal (cidadao). Gera-se, assim,
assimetria informacional externa, dado que o cidadao nao sabe,
com certeza, se o agente estd maximizando o retorno de seu capi-
tal na producéo de bens e servicos como ele desejaria. Por outro
lado, existe também a assimetria interna, haja vista que os servido-
res publicos, na qualidade de agentes, possuem mais informacdes
sobre suas areas de atuacdo do que o gestor eleito, na condicdo
de principal. Dessa maneira, o prefeito (Agente de 1° estagio) nao
tem informacdes suficientes para saber com exatiddo se todos os
componentes da cadeia agente-principal, nos mais diversos esta-
gios, estdo seguindo as suas diretrizes, a fim de alcancar a maximi-
zacao do que ele deseja para prestar contas ao cidadao (principal).
(SLOMSKI, 2009, p. 33).

Nessa modelagem esta embutida a ideia de que governo patrocina as
avaliagcbes de transparéncia de seus subordinados, como instrumento de
controle e de governanca, o que inclui a transparéncia como elemento de for-
talecimento do controle primario da gestao (BRAGA, 2010). A transparéncia

tem varias dimensodes: politica, social, gerencial e comunicativa.

Esse jogo de busca pela informacgao e, de garantia de atuacao do
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agente em prol do principal, necessita de uma estrutura de transparén-
cia concreta, sedimentada, para mitigar as lacunas informacionais, como
demanda do jogo democratico em uma sociedade de alto grau de tecno-

logizacao.

A questao da transparéncia reclama estudos mais detalhados. Re-
portagem do Jornal Valor Econémico de 12 de abril de 2011 (BASILE;
LYRA, 2011) indica que o Brasil vai liderar uma estratégia internacional
de transparéncia, envolvendo metas a serem cumpridas pelos paises sig-
natarios. Essas metas, em um total de dezesseis, sdao definidas a partir
de quatro critérios: transparéncia e democratizacao financeira; abertura
das informacodes patrimoniais de agentes politicos; acesso a informacoes
pelo publico e participagao dos cidadaos no acompanhamento e controle
das contas do governo. Elas constituem quesitos, eixos de avaliacao do
grau de transparéncia daqueles paises, definindo de forma objetiva o que

é ser um governo aberto ou néo.

Da mesma forma, estudos de Cappelli, Leite e Aradjo (2010) apresentam
que o avanco da transparéncia no campo normativo demanda modelos que
permitam a verificagao desse grau de transparéncia, indicando caracteristicas
que devem estar presentes em uma organizacao para que esta seja conside-

rada transparente, em um determinado nivel.

Esses principios organizam-se, segundo os autores (2010), na forma de
estagios, em um modelo misto de progressao em linha, onde os estagios
avancam como um todo, definidos como “degraus de transparéncia” - uma

taxonomia desses principios. Esses degraus sao:

* DEGRAU 1 - Acessibilidade

A transparéncia é realizada através da capacidade de acesso. Esta
capacidade é identificada através da afericdo de praticas que efeti-
vam caracteristicas de portabilidade, disponibilidade e publicidade
na organizacao.

* DEGRAU 2 - Usabilidade

A transparéncia é realizada através das facilidades de uso. Esta



A auditoria governamental como instrumento de promocao da transparéncia

capacidade é identificada através da afericao de praticas que
efetivam caracteristicas de uniformidade, simplicidade, opera-
bilidade, intuitividade, desempenho, adaptabilidade e amigabi-
lidade na organizacao.

* DEGRAU 3 - Informativo

A transparéncia é realizada através da qualidade da informacgéao.
Esta capacidade é identificada através da afericdo de praticas que
efetivam caracteristicas de clareza, completeza, corretude, atuali-
dade, comparabilidade, consisténcia, integridade e acuréacia na or-
ganizacgao.

* DEGRAU 4 - Entendimento

A transparéncia é realizada através do entendimento. Esta capa-
cidade ¢é identificada através da afericdo de praticas que efetivam
caracteristicas de concisdo, compositividade, divisibilidade, deta-
Ihamento e dependéncia na organizagao.

e DEGRAU 5 - Auditabilidade

A transparéncia é realizada através da auditabilidade. Esta capa-
cidade é identificada através da afericdo de praticas que efetivam
caracteristicas de validade, controlabilidade, verificabilidade, ras-
treabilidade e explicagéo na organizagao (CAPPELLI; LEITE; ARAU-
JO, 2010, p. 101-102).

Esses degraus apresentam um modelo objetivo de quesitos para ava-
liacao do nivel de transparéncia, a exemplo do padrao que existe para os

critérios internacionais (BASILE; LYRA, 2011) reportados anteriormente.

O simples fato de tornar os dados disponiveis, nao torna uma organi-
zagao transparente. Esse processo envolve quesitos, que se relacionam as
varias dimensoes do ato comunicativo. Existem questbes que envolvem o
preparo e a qualificagao do receptor, a forma de disponibilizacao dos dados
pelo emissor, entre outras. Cabe avancar para classificacoes das organizagdes

e para a promogao da transparéncia em critérios objetivos.

Essas questdoes fundamentais para a materializacdo da transparéncia
convivem com o mundo concreto da gestdo e demandam instrumentos de
avaliacao sistematica, que permitam ao governante aferir o andamento da
transparéncia como valor na sua gestao e que possibilitam a emissao de reco-
mendacoes gerenciais para a corre¢ao de rumo, no sentido do 6rgao avancgar

nos estagios de transparéncia.
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3 A AUDITORIA GOVERNAMENTAL COMO
PROMOTORA DA TRANSPARENCIA

Este topico busca entender a auditoria como um instrumento de avalia-
cao dos processos de transparéncia. Inicialmente, cabe refletir sobre o con-
ceito de auditoria. A auditoria € um mecanismo que visa a avaliar a gestao pu-
blica, emitindo uma opiniao e apresentando sugestoes de medidas corretivas

e preventivas. Pode-se dizer que a auditoria é:

O conjunto de técnicas que visa avaliar a gestao publica, pelos pro-
cessos e resultados gerenciais, bem como a aplicagao de recur-
sos publicos por entidades de direito publico e privado, mediante
a confrontagao entre uma situagdo encontrada e determinado cri-
tério técnico, operacional ou legal. Trata-se de uma importante téc-
nica de controle em busca de melhor alocacao de recursos, nao sé
atuando para corrigir desperdicios, como inibir a impropriedade, a
negligéncia e a omissao e, principalmente, antecipando-se a essas
ocorréncias, buscando garantir os resultados pretendidos e contri-
buir para agregar valor ao corpo gerencial (CASTRO, 2009, p. 164).

A auditoria é uma ferramenta do campo publico e privado. No ambito do
setor publico, recebe de alguns autores a denominacgao de Auditoria Gover-

namental. Estudo da Associagao dos Tribunais de Contas assim a denomina:

AUDITORIA GOVERNAMENTAL: exame objetivo, sistematico e in-
dependente, pautado em normas técnicas e profissionais, efetuado
em entidades estatais e paraestatais, funcdes, subfuncoes, pro-
gramas, projetos, atividades, operacdes especiais, acoes, areas,
processos, ciclos operacionais, servigos, sistemas e na guarda e
aplicacdo dos recursos, em relagao aos aspectos contdbeis, orca-
mentarios, financeiros, econémicos, patrimoniais e operacionais,
assim como acerca da confiabilidade do sistema de controle in-
terno, por servidores publicos integrantes do quadro permanente
das EFs, denominados de profissionais de auditoria governamen-
tal, através de levantamentos de informacgodes, analises imparciais,
avaliagcoes independentes e apresentacao de informacgdes seguras,
devidamente consubstanciadas em provas, segundo os critérios de
legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficacia, efeti-
vidade, equidade, ética e preservacdo do meio ambiente, além de
observar a probidade administrativa e a responsabilidade social
dos gestores da coisa publica (BRASIL, 2010b, p. 11).
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Todos esses conceitos ligam-se a avaliacao de uma situacao concreta -
seja um programa de governo, um processo de gestdo ou uma organizagao
publica - com a finalidade de avaliar essa situacao a luz de parametros defini-
dos. A auditoria, que ja foi um instrumento voltado exclusivamente para a de-
teccao de erros e fraudes, avangou no sentido preventivo e orientador, como
um elemento externo de auxilio a gestao, de forma sistematica, documentada
e independente, sendo essa informacao geradora de um produto a ser enca-

minhado a um destinatario interessado (BRASIL, 2010).

A obtencao de informagdes com fins gerenciais pode ocorrer de varias
formas: pesquisas académicas, levantamentos, consultas diretas, etc. Entre-
tanto, o uso de uma ferramenta como a auditoria permite uma analise siste-
matica, com escopo definido, com procedimentos especificos para consignar
todas essas conclusdes em um relatério, que diante do diagnéstico da situa-
cao encontrada, emite recomendagoes que serdo acompanhadas e discutidas

ao longo da gestdao, em outros momentos de interagao.

A classificagao dotada pelas normas de auditoria do TCU (BRASIL, 2010)
indica dois tipos de auditoria, de acordo com a sua natureza:

Auditorias de regularidade que objetivam examinar a legalidade e
a legitimidade dos atos de gestdao dos responséaveis sujeitos a juris-
dicdo do Tribunal, quanto aos aspectos contabil, financeiro, orca-
mentario e patrimonial. Comp&éem as auditorias de regularidade as
auditorias de conformidade e as auditorias contabeis.

Auditorias operacionais, que objetivam examinar a economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e ati-
vidades governamentais, com a finalidade de avaliar o seu desem-
penho e de promover o aperfeicoamento da gestao publica (BRA-
SIL, 2010, p. 14).

Apesar da transparéncia, por forca da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), ser imposigao oriunda de uma norma, pelo carater processual da trans-
paréncia, pela sua peculiaridade, variando de organizacao para organizacao,
a presente pesquisa defende que a auditoria operacional, pela sua analise
das dimensoes de eficacia e de eficiéncia, poderia servir melhor a analise da

transparéncia das organizagcoes. As auditorias operacionais:
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[...] possuem caracteristicas préprias que as distinguem das au-
ditorias tradicionais. Ao contrario das auditorias de regularidade,
que adotam padroes relativamente fixos, as auditorias operacio-
nais, devido a variedade e complexidade das questbes tratadas,
possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de au-
ditoria, métodos de trabalho e forma de comunicar as conclusdes
de auditoria. Empregam ampla selecdo de métodos de avaliacédo e
investigacao de diferentes areas do conhecimento, em especial das
ciéncias sociais (ISSAI 3000/1.2, 2.2, 2004; ISSAI 400/4,21, 2001).
Além disso, essa modalidade de auditoria requer do auditor flexi-
bilidade, imaginagao e capacidade analitica (ISSAI 3000/1.8, 2004)
(BRASIL, 20104, p. 13).
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Pela natureza da atividade de transparéncia e pela diversidade de solu-
coes que podem surgir na gestdo, esse instrumento mostra-se mais adequa-

do a andlise demandada, do que a uma auditoria de regularidade, pois:

Nas auditorias de regularidade, as conclusdes assumem a forma de
opiniao concisa e de formato padronizado sobre demonstrativos
financeiros e sobre a conformidade das transacdes com leis e regu-
lamentos, ou sobre temas como a inadequacgéao dos controles inter-
nos, atos ilegais ou fraude. Nas auditorias operacionais, o relatério
trata da economicidade e da eficiéncia na aquisicao e aplicacao dos
recursos, assim como da eficacia e da efetividade dos resultados
alcancados. Tais relatérios podem variar consideravelmente em es-
copo e natureza, informando, por exemplo, sobre a adequada apli-
cacao dos recursos, sobre o impacto de politicas e programas e
recomendando mudancas destinadas a aperfeicoar a gestao (ISSAI
400/2-3, 2001) (BRASIL, 20104, p. 13).

Uma abordagem biunivoca, de subsungéao, de verificacao estrita do
cumprimento das normas previstas no campo da transparéncia, ndo con-
tribuiria tanto quanto uma analise dos resultados conjugada aos meios
para alcanca-los, como se da pela analise efetuada por uma auditoria
operacional. Pretende-se com esse estudo, entao, propor a a Audito-
ria Operacional como um modelo de auditoria sobre os mecanismos de
transparéncia, entendendo-se que essa transparéncia € um componente
do Controle Interno Administrativo ou Controle Primario (BRAGA, 2010),
como elemento que possibilita um melhor acompanhamento dos proces-
sos pelo proprio gestor, conduzindo a eficiéncia da gestao e o acesso aos

82 direitos sociais.
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Definido o instrumento, pode-se enriquecer o estudo fazendo-se uma
simulacado de como seria uma auditoria operacional em uma escola técnica
estadual, por exemplo, apresentando as possibilidades desse instrumento

na promocao da transparéncia.

4 EXEMPLIFICANDO A UTILIZACAO DA
AUDITORIA NA PROMOCAO DA TRANSPARENCIA

De modo a ilustrar a proposicao deste trabalho, vamos tomar uma esco-
la de educacao profissional e tecnoldgica, as chamadas escolas técnicas - no
caso uma pertencente a rede estadual de ensino - como exemplo de uma au-
ditoria de natureza operacional, para avaliar a sua transparéncia, sintetizando

o conteldo abordado até o presente momento.

A auditoria operacional inicia com a selecao do tema, o que neste caso
ja esta posto - a transparéncia. Entretanto, ainda assim se faz necessario iden-
tificar, de forma mais propria, o escopo a ser executado, em relacao a profun-

didade das analises requeridas.

Conforme Madrid (2008), os principais critérios para essa delimitacao
sao: o valor agregado a fiscalizacao (verificar o que tem sido menos audita-
do); os riscos e incertezas (aquilo que pode afetar os objetivos); e o interesse

social do tema (a importancia para a comunidade).

No caso da escola técnica, podemos apresentar varios processos que
demandam transparéncia e enquadram-se nos critérios citados:
a) contratacao de professores efetivos e temporarios;
b) admissao de alunos em projetos de extensao que envolvem a co-
munidade;
c) aquisicoes e contratacoes de bens e servigos;
d) escolha das areas dos diversos cursos técnicos a serem ofertados; e
e) selecao de bolsas de estudo para atividades de pesquisa na co-

munidade.
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Da mesma forma, na analise desse processo, faz-se necessaria a iden-
tificacdo dos grupos que sao stakeholders® e, ao mesmo tempo, do publi-
co-alvo do processo de transparéncia. Podemos citar em nosso exemplo
hipotético os seguintes grupos: a representacao da Secretaria Estadual de
Educacao na regiao; os alunos; os professores; as familias; os sindicatos;

e o empresariado local.

Dessa relacao dos destinatarios da informacao propiciada pela trans-
paréncia e pelos processos selecionados, podemos escolher, para fins di-
daticos, a selecao para bolsas de estudo, por envolver de um modo geral
todas as partes interessadas, por ter relevancia (remuneracgéao) e pela baixa
transparéncia, por ser um processo interno. Hipoteticamente, a Secreta-
ria Estadual de Educacao publicou diversas normas sobre a transparéncia
nao sé dos processos financeiros, mas também dos processos seletivos
e de concessao de bolsas para as suas unidades subordinadas, indicando
cinco critérios graduais de avaliacao: acesso; utilidade; conteddo; clareza
e auditabilidade. Todos critérios definidos em parametros objetivos que
permitem classificar as unidades em A, B e C, no que tange a transparéncia

de processos, em um processo educativo.

No prosseguimento da auditoria, faz-se necessario um estudo preli-
minar da legislagdo e dos processos envolvidos na concessdo de bolsas
para pesquisa, identificando os pontos criticos que devem ser objeto de
transparéncia, a luz do publico-alvo e dos normativos pertinentes. Para fins
do exemplo em comento, identificamos trés pontos criticos: a confecgao
da planilha de pontos do processo seletivo obtidos pelo candidato; os
alunos inscritos e seus requisitos; e o resultado final da selecdo. Nesse
aspecto, conforme Madrid (2008), cabe-nos identificar, antes do inicio da

auditoria, os dados tabelados a seguir:

3 Partes interessadas
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Verificou-se que anualmente existem dois proces-
sos seletivos de bolsas para pesquisa, publicados
por edital, abertos para alunos: a Escola Técnica Es-
tadual X e de outras da rede publica e particular no
municipio e da sua re gido metropolitana. O edital
prevé, também, a oferta de bolsas financiadas por
empresas privadas, incluidas no processo de sele-
cao, de forma a ampliar as pesquisas de interesse
destas, na forma de parceria. Nunca houve avaliacao
de transparéncia no processo de bolsas. A unidade
declara-se no nivel A (maior) de transparéncia nesse
processo, na sua autoavaliacdo do ano anterior.

Denuncias aos 6rgaos de controle indicam dificul-
dade dos envolvidos de tomar conhecimento das
regras e dos critérios da selecao de bolsas, além de
serem registradas denuncias de favorecimento de
empregados das empresas financiadoras e de filhos
de servidores da Escola Técnica.

Andlise preliminar dos documentos normativos in-
dica baixa publicidade do processo de selecdo de
bolsas.

Analisar os processos de transparéncia da selecao
de alunos para bolsa de pesquisa, com a indicacao
Objetivos da auditoria de atendimento dos normativos da Secretaria de
Educacéo e a proposicao de medidas corretivas, ve-
rificando se a escola encontra-se no nivel indicado.
Os pontos criticos do processo tém tido a transparén-
cia necessaria?

Conhecimento do processo
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Anélise do contexto

Grau de confiabilidade
dos controles internos

Apenas a transparéncia dos pontos criticos atende a
legislacao e é capaz de inibir situagdes de risco?

Perguntas basicas da auditoria
E possivel incrementar outros meios de transparéncia

ao processo a luz do publico-alvo?

Dentro dos critérios da Secretaria de Educacao, a es-
cola realmente esta no padréo A?

Como o processo é conduzido em todas as etapas
pelos professores que coordenam as linhas de pes-
quisa, se preveé a dificuldade de se obter informacoes.
- Processos criticos publicados na internet e em local
publico, em linguagem clara;

Dificuldades na ob-
tencdo dos dados

- Processos criticos divulgados em local que permita a

Critérios d liaca
riterios de avallagao sua comparabilidade e auditabilidade;

da auditoria

- Fornecimento de dados uteis e relevantes pelos pro-
cessos criticos ao publico-alvo, para que se possa ga- 8 5
rantir a isonomia e o respeito aos direitos envolvidos.
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Com base nesse levantamento e o devido planejamento, a equipe pode
efetuar os testes de auditoria em campo, coletando as informagdes neces-
sdrias e utilizando as técnicas proprias para cada caso. Concluidos os testes,
a equipe podera se reunir com a direcao da escola para o intercambio das
informacdes consignadas, na busca de esclarecimentos adicionais, colhendo

manifestacoes por escrito, se necessario.

Os pontos identificados serao registrados em um relatério, a ser
encaminhado para o demandante, a Secretaria Estadual de Educacéo, e
para a Escola Técnica, ja contendo as recomendacdes corretivas, de for-
ma a sanar as situacdes apontadas. Devido a sua natureza operacional,
a equipe de auditoria pode apresentar sugestdes de melhoria, inclusive
aproveitando as boas praticas coletadas de outras unidades em trabalhos

dessa natureza.

De forma simples, buscou-se apresentar um exemplo de como a
auditoria pode contribuir para o incremento da transparéncia, como um
instrumento de avaliagao, proposicao e monitoramento. A utilizacao des-
sa ferramenta pode contribuir em varios aspectos com a gestao, pois a
avaliacao e a melhoria da transparéncia propiciam para a gestao do ente

varios avangos, em especial:

a) Controle Social: o controle social pode se converter em um gran-
de auxiliar do gestor, indicando pela dendncia e pelo acompanha-
mento da gestao as situagdes improprias que estao afetando a
populacao;

b) Controle Primario: sendo uma das componentes do controle pri-
mario, ou seja, aguele promovido pelo proprio gestor nos seus pro-
cessos (BRAGA, 2010), a transparéncia permite verificar o acesso
ao fluxo de informacoes, evitando informacgdes ocultas e tornando
claras as agdes governamentais desenvolvidas para os publicos de
dentro e de fora da organizagéo;

c) Credibilidade da gestao: o titular do poder é o grande interessado

pela credibilidade da gestao, pois é ele que colhe o 6nus e o bénus
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de uma boa gestao (BRAGA, 2009). Assim, a transparéncia € para
ele uma ferramenta de incremento dessa credibilidade junto a po-
pulacao, seus eleitores;

d) Atendimento aos normativos: como apresentado nesse trabalho,

a tendéncia dos normativos é exigir de todas as esferas a transpa-
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réncia, o que por si sO ja demanda do governante, acoes especifi-
cas e técnicas nesse sentido;

e) Melhoria do padrao dos servigos publicos: o modelo de excelén-
cia da gestao publica ja indica a transparéncia como um indutor do
Controle Social e consequentemente, um promotor da eficacia e
da eficiéncia do Estado. Nao se concebe servigos publicos de qua-
lidade sem o acompanhamento da populacao e a visualizacao das
informacgdes envolvidas; e

f) Prevencao a corrupgao: autores classicos nesse assunto, como

Klitgaard (1994), indicam que o monitoramento de possiveis ativi-

dades corruptas aumenta a probabilidade de tais atividades serem
detectadas e punidas. Mas, esse monitoramento s6 se faz possivel

com certa dose de transparéncia na gestao.

A transparéncia segue um movimento ascendente na nossa socieda-
de, face ao periodo democrético reinante associado aos avangos da tecno-
logia, o que conduzira naturalmente os movimentos sociais para exigirem
do Estado, pelos meios que lhe sdo préprios, o atendimento de demandas
por transparéncia e pelo acesso a informagao, cabendo aos governos se

precaver com seus mecanismos para atender as demandas postas.

5 CONCLUSAO

O assunto é extenso e ainda demanda discussdes e aperfeicoamentos
na pratica. Mas, o fato de se dispor de critérios objetivos para se estabelece-
rem niveis de transparéncia, como processo de gestao, permite que a audi-
toria seja utilizada, como ferramenta de avaliacao, controle e recomendacao,

sobre esses mesmos processos, na melhoria da gestao. 87
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O artigo procurou, entao, abordar de forma introdutéria a questao da
auditoria de transparéncia, como elemento da sociedade democratica, que
demanda mecanismos de gestao que deem conta da gradacao desse proces-

so de melhoria continua da transparéncia.

A auditoria operacional revela-se como instrumento adequado para es-
sas analises, permitindo aos governos formarem uma opiniao global sobre os
seus mecanismos de transparéncia, atuando na correcao dos processos de

forma sistémica.

Estudos futuros poderao conjugar as classificagoes existentes de trans-
paréncia e os conceitos de auditoria governamental, fortalecendo os aspectos
procedimentais dessa atuacao, conduzindo a processos de manualizagao e

treinamento de pessoal.

Por fim, cabe aos governos enfrentar o desafio da transparéncia,
criando e adaptando ferramentas para a sua promocao e avaliacdo, pois
em um contexto do Estado democratico de direito, a transparéncia é a
chave de uma gestao publica de qualidade e do acesso da populagao aos

direitos sociais.
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Gumercindo Andrade de Souza’
Analista de Controle (DCM/TCE-PR)

RESUMO

Este documento contempla consideracdes gerais acerca da Instrucdo Normativa n.°
56/2011, atualizada pela Instrucdo Normativa n.® 59/2011, ambas do Tribunal de Con-
tas, versantes sobre a metodologia de apuragao da receita corrente liquida e do limi-
te de gastos com pessoal. A proposta consiste em tecer singela trajetdria histoérica
e da evolucéo dos estudos e discussdes que resultaram na edicdo da Resolugéao n.°
26/2011, que ensejou o disciplinador, uma década apds a promulgacao da Lei Com-
plementar n.° 101/2000, a LRF. E oportuno lembrar que o tema envolvido nos comen-
tarios é de magna importancia na sanidade das finangas publicas das trés esferas de
governo, relacionadas ao campo de atuacéo fiscalizadora do Tribunal de Contas do
Paranda, sem esquecer que os reflexos repercutem direta e indiretamente, entre ou-
tros, as aspiracoOes salariais de servidores e empregados publicos.

1 Contato: gumer@tce.pr.gov.br




A provocagdao do projeto que culminou na Lei Complementar n.°

101/2000 tem sua origem nos artigos 163 e 169 da Constituicao de 1988. Sua

edicdo, em maio de 2000, ocorreu em grata oportunidade, pois antecipou em

pelo menos uma década mecanismos que permitiram o enfrentamento de
crise da espécie que brota em diversos pontos do globo, ameacando econo-
mias contemporaneamente consideradas soélidas e modelais. Revestida da
enfatica missao de ser instrumento vocacionado a transformar a cultura do
administrador publico, essa lei complementar foi consagrada como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), tendo como principais eixos estruturais: o pla-

nejamento, a transparéncia, o controle e a responsabilizagao.

1 ALGUMAS PREMISSAS DA LRF

Além de revitalizar aspectos da Lei n.° 4.320/1964, a LRF reservou con-
teudos com finalidades claras e objetivos financeiros e orcamentarios bem
nitidos. Dentre as estratégias precursoras da responsabilidade na gestao
fiscal podem ser extraidas as premissas de limitar gastos com pessoal e 0

endividamento publico; definir metas fiscais anuais; instituir mecanismos
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de compensacao para despesas de carater permanente; e a preservacao
das finangas publicas em anos eleitorais. Nos ambitos do planejamento e
do controle municia os 6rgaos estatais com comandos funcionais condu-

tores do equilibrio fiscal.

A transparéncia e a publicidade, por sua vez, constituem a prépria legiti-
macao da expressao responsabilidade, para o conceito técnico designado ac-
countability. Ou seja, vem entranhar, de vez, na gestao governamental, a execu-
cao do principio-dever da prestacao de contas em sentido amplo. Para isso, os
orgaos publicos tiveram reforgcados pecas e meios de informar, explicar e man-
ter os administrados inteirados dos atos publicos e das acGes governamentais.
Em funcao do forte apelo, demonstrado inclusive pela Lei Complementar n.°
131, de 27 de maio de 2009, que incorporou a LRF novos contetdos considera-
dos requisitos obrigatérios para o atendimento do principio da transparéncia, o
aumento do interesse pela busca de informacoes qualificadas e quantificadas é
bem perceptivel. Principalmente, nos aspectos relacionados a participacao na
formulagao dos programas publicos e na fiscalizacao possibilitada pela transpa-

réncia das acoes, como também para questoes especificas.

2 A CREDIBILIDADE NOS RESULTADOS

Mais que uma linha divisoria, pode-se dizer que a Lei Complementar n.°
101, de 2000, esta transformando as pessoas em cidadaos e a sociedade civil
organizada em observatorios. Interessante perceber a diversificacao na varie-
dade de consumidores que ultimamente tém procurado tomar conhecimento
de informacdes da gestao publica. Além dos usuarios técnicos tradicionais, de
ordenadores politicos e da imprensa em geral, tem sido notada a presenca de
servidores, de representantes sindicais, de técnicos de institutos de pesquisas
setoriais, de promotores de justi¢a, entre outros. A maioria, presumivelmente,
para aplacar duvidas de natureza remuneratoria, relacionadas a pleitos e dis-
sidios trabalhistas, o que tem conexao com os tépicos das presentes consi-
deracdes. Pois, devido ao impacto real que a despesa com pessoal causa nas

financas publicas, a LRF coube regulamentar a art. 169 da Constituicao, que se
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refere ao transferir a lei complementar a fixacao de limites para a despesa com

pessoal ativo e inativo do setor publico em geral.

3 A MOTIVACAOE O
CAMPO DE ABRANGENCIA

Muito embora possa ser considerada legislagdo de cuja redacao trans-
cende apreciavel grau de aplicagdao automatica, ou literal, também a LRF nao
ficou livre de controvérsias e discussoes. Justificavel, pelo leque e comple-
xidade dos assuntos que seus tentaculos juridicos precisam abracar. E, por
outro viés, também nao chega a constituir anormalidade, porque possuindo
natureza eminentemente de controle administrativo, em certa dose confron-
ta com a igualmente natural reacdo humana ao controle. Dai porque certos
aspectos demandam interpretacdes, principalmente sob o fito de obter mais
precisao na apuracao de limites e, assim, atingir os propdsitos fiscais com

mais eficacia.

O art. 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal atribui ao Tribunal de Con-
tas competéncias para aferir, entre outros, o limite de gasto com pessoal,
em percentual em relacao a receita corrente liquida (RCL)2. Por sua feita, a
RCL é que dispoe as margens para a despesa total com pessoal, para o mon-
tante da divida consolidada liquida; na afericao da capacidade de pagamen-
to - para efeito de contratacao de operagoes de crédito pelo ente federativo
- e desta indicar a parcela a ser provisionada para fazer fundo orgcamentario
para riscos contingenciais e cobertura de imprevistos — a denominada reser-

va de contingéncias.

Nos precisos termos da LRF, a RCL é o somatorio das receitas tributa-
rias, de contribuicdes, patrimoniais, agropecuarias, industriais, de servigos,

transferéncias correntes e outras receitas correntes, da soma deduzidos al-

2 “art. 9. (...) 8 2° Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos limi-
tes da despesa total com pessoal de cada Poder e érgao referido no art. 20.”
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guns itens que — para a parcela majoritaria dos operadores dessa legislagao
— estariam exaustivamente explicitados pela propria Lei Complementar, nao
cabendo ampliacdes textualmente ndo contempladas por seus dispositivos.
Em regra, para esses, as deducdes permitidas para a apuracao da RCL sao as
transferéncias constitucionais e legais, a contribuicao do empregador e traba-
Ihador para a seguridade social, a contribuicdo dos servidores para o Regime
Proprio de Previdéncia Social, a compensacao financeira entre os regimes de
previdéncia, a contribuicao para o custeio das pensdes militares, as deducoes
para o FUNDEB e as contribuicoes para o PIS/PASEP.

Em que pese nossa LRF ja tenha comemorado sua primeira década de
implantacdo, a analise técnica e a definicao dos parametros de apuracao
ainda se ressentem de procedimento padrao instituido por ato material. Até
mesmo para formalizar publicamente os critérios que serdo empregados
nos calculos, ja que alguns pontos, em ambito nacional, ainda fomentam

posicoes divergentes.

4 PECULIARIDADES DA METODOLOGIA
APLICADA ENTRE 2000 E 2010

Na quadra de vigéncia que antecedeu a edicao da Resolugao n.° 26/2011,
o Tribunal de Contas do Parana sempre pautou a adocao do ordenamento in-
vestido dos melhores esfor¢os para o cumprimento mais consentaneo dos prin-
cipios constitucionais atinentes a Administragao Publica, especialmente quanto
a eficiéncia®. Pois, o equilibrio fiscal numericamente equacionado ndo constitui
um fim em si mesmo. A boa gestao publica nao basta o balanceamento entre
a arrecadacao e os gastos. A aplicacao dos recursos, aléem de corretamente

formalizada, precisa avancar para a otimizacao dos resultados.

3 Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a melhor realizacao possivel da
gestao dos interesses publicos, em termos de plena satisfagdo dos administrados
com os menores custos para a sociedade, ela se apresenta, simultaneamente, como
um atributo técnico da administracdo, como uma exigéncia ética a ser atendida, no
sentido weberiano de resultados, e como uma caracteristica juridica exigivel, de boa
administragao dos interesses publicos. (MOREIRA NETO, 2001, p. 103, grifo nosso).
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Essa a razao de persecucao da norma num plano que dé mais precisao
ao célculo de receita e ofereca seguranga no cumprimento dos compromis-
sos assumidos pelos governos. E diretamente o caso da gestio da folha de
pagamento. Portanto, a inclusao de receitas que nao possam ser destinadas
a despesa de pessoal, de natureza permanente, foi tida, para o Tribunal de
Contas do Parand, como incompativel com o referido preceito da seguranca
e continuidade, e o mesmo pode ser dito em relagao ao inciso Il do art. 74,
da Constituicdo Federal, quanto a eficiéncia e eficacia da gestao orcamen-
taria e financeira. Nesse espirito, a jurisprudéncia do Tribunal seguiu meto-
dologia de apuracao da receita corrente liquida que deixava fora do calculo
recursos que nao pudessem ser vinculados a gastos com pessoal e os cujas
caracteristicas de transitoriedade no ingresso nao sugeriam dotar a Admi-

nistracao de capacidade de pagamento sustentavel.

Sucede disto que a metodologia de apuracao da receita corrente liqui-
da recebeu alinhavos técnicos, de moldes a respeitar os principios da pru-
déncia e do conservadorismo, numa concepcao para longo prazo. E, a toda
evidéncia, suportados por retoques juridicos. Tendo respaldo na Resolucao
n.° 9.117/2001, e definicao pela Resolugao n.° 1.727/2002, as transferéncias
voluntéarias eram descontadas da base formadora da receita corrente liquida,
para efeito dos demonstrativos da Lei de Responsabilidade Fiscal. No mesmo
sentido, a supressao dos repasses SUS da RCL deve-se a aplicacao linear,
em relagao as receitas de transferéncias voluntarias destinadas a quaisquer
areas publicas, dos critérios de vinculatoriedade e de seguranga quanto a per-
manéncia de sua arrecadacao. Isso mesmo que de transferéncias voluntarias
nao se tratassem as receitas destinadas ao Sistema Unico de Satde, como

coerentemente com a natureza destas reza o art. 25, da LRF.

Na mesma dinamica de calculo, as receitas do salario-educacéao, que as-
sim como as demais transferéncias e os repasses fundo a fundo SUS, perten-
cem ao grupo contabil da categoria econOmica receitas correntes, ndo eram
totalizadas no resultado da receita corrente liquida. Nesse caso, por expressa
proibicao de utilizagao no pagamento de despesa com pessoal, na forma do
art. 7° da Lei n.© 9.766, de 1998.

o
°.-
L
o
=
-
i
o
N
%)
Lo
=

97



t

<<
<
|—
=
Ll
=
o
O
()
<
O
<
-
<2
G
Ll
—!

98

R. dig. Trib. Contas Est. Parana Curitiba n. 1 p. 88-117 jan./mar. 2012

A partir do exercicio de 2007, o Tribunal de Contas passou a depurar
mais ainda a RCL, subtraindo desta as receitas provenientes de compensa-
coes financeiras pelo resultado da exploracao de petroleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de recursos na-
turais, os denominados royalties. O proceder foi motivado, de um lado pela
constatacao de distorgdes no perfil de comprometimento da arrecadagéao cor-
rente com a folha de pagamento, e, por outro, visando o controle do cumpri-
mento do disposto no artigo 8° da Lei n.° 7.990, de 1989 (Redacao dada pela
Lei n.° 8.001, de 13.3.1990).

O Acordao n.° 1.509/2006¢ do Colegiado Pleno da Corte, resolve pela
nao inclusdo de royalties na Receita Corrente Liquida e da possibilidade
para adequacgao gradual nos municipios, inicialmente a razao de 25% ao
ano. Apds, o Acérdao n.° 870/2007 manteve o entendimento de nao inser-
cao dos royalties nos calculos da receita corrente liquida, flexibilizando, no
entanto, para que o expurgo integral da base fosse efetivado em 5,88% ao

ano, a iniciar-se em 2007.

Assim, no que tange a apuracao da RCL, a formula apresentava as ca-
racteristicas retro mencionadas: inclusao de todas as receitas correntes, de-
duzidas as receitas especificadas na LRF® e, pelas razbes técnicas aventadas
em cada caso, sao expurgadas as receitas de transferéncias voluntarias para
quaisquer fins (convénios e ajustes congéneres), as transferéncias do SUS, o
salario-educacgao (FNDE) e os royalties. Assim, o total da RCL fica mais proé-
ximo da receita liquida real (RLR), conceito utilizado nos contratos de ope-
ragoes de crédito celebrados com a garantia da Unido ou no pagamento de

dividas com esta.

I

Vale citar que as posicdes foram reiteradas no Acérdao n.° 125/2007.

5 Conforme o artigo 2°, inciso |V, alinea ‘c’ da LRF, as dedug¢des para apuragao da RCL,

sao:

* A contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e as-
sisténcia social;

* As receitas provenientes da compensacao financeira dos diversos regimes de pre-
vidéncia social, na contagem reciproca do tempo de contribuicdo na administracéo
publica e na atividade privada, rural e urbana.
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Em contrapartida, observe-se que as despesas escrituradas no gru-
po contabil da despesa pessoal e encargos, cujos empenhos consignem
as mesmas fontes retificadas nos termos acima, também nao entram no
montante da despesa com pessoal, mantendo-se o equilibrio, de forma tal
a nao ampliar o limite com despesas cobertas com recursos vinculados.
Nao obstante, resta claro que as dedugdes relacionadas reduzem a mar-
gem para realizacdo de despesas com pessoal, cujos limites encontram-se
definidos nos artigos 18 a 20 da LRFE

Portanto, na banda respectiva a apuracao da despesa com pessoal,
além da sobrecitada propriedade para equilibrio da equacao, de nao se con-
tar no limite gastos custeados com receitas nao integrantes da RCL, a partir
de 2007 foram repassados aos calculos para municipios os critérios adota-
dos para o Estado em face do Acérdao n.° 1.568/2006. O citado decisério
desconsidera da despesa determinados componentes, cuja deliberacao esté

retratada na seguinte ementa:

CONSULTA - sobre ainclusao de determinadas despesas dentre os
‘gastos de pessoal’ previstos na LC 101/2.000:

1. despesas com pensionistas — o artigo 169 da CF faz mencéao
a despesa de pessoal ativo e inativo prevista em lei comple-
mentar, e ndo a pensionistas — o artigo 18 da LC 101/2.000 é
inconstitucional, devendo esta corte negar sua aplicacao — pos-
sibilidade de exclusao de tais despesas do coémputo de gastos
com pessoal;

2. suporte das despesas com inativos dos diversos poderes — tais
dispéndios ndao podem ser consignados a poderes ou 6rgaos,
especificamente, posto que, afora o Poder Executivo, os demais
poderes e 6rgaos nao teriam como gerenciar receitas e despesas
previdenciarias, e seriam gravados com o 6nus de ndo poderem
remediar eventuais excessos;

3. despesas com inativos custeadas pelo Parana Previdéncia — pos-
sibilidade de exclusdao dos gastos com pessoal apenas quando as
despesas forem suportadas com recursos e contribui¢des do fundo
previdenciario;

4. imposto de renda retido na fonte — movimentacao com efeitos fi-
nanceiros peculiares, pois se trata de verba relativa a despesa com
pessoal que ingressa como receita tributaria do préprio ente — pos-
sibilidade de exclusao dos gastos com pessoal;

5. quota de produtividade dos auditores fiscais — verba de natureza
remuneratéria, ndo caracterizando subvencéo, sendo tipico gasto
de pessoal.
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5 CENARIOS EXTERNOS
E A BUSCA DE PADRONIZACAO

Resumido o procedimento de analise da receita corrente liquida e do
indice da despesa com pessoal utilizado entre os exercicios de 2000 e 2010,
nas proximas paginas sera comentada a configuragao ora em aplicagao sobre

0 assunto.

Para efeito de historico, registra-se que os conceitos aplicados passaram
a ser repensados no contexto de movimento pela criacao de rede de infor-
macoes bésicas em sede de 6rgaos de controle externo, a serem canalizadas
a Secretaria do Tesouro Nacional, com a finalidade de viabilizar a consolida-
cao dos calculos e analises relativas ao cumprimento da LRF, consistidas em
padronizacao minima de conceitos e metodologias, no conjunto dos entes
federativos. A concepcao dessa rede figura do Programa de Modernizacao
do Controle Externo de Estados e Municipios - PROMOEX, previsto no artigo
8° da Lei n.° 11.131/2005, objetivando a integracao dos Tribunais de Contas a
uma Rede Nacional.

Para encetar o proposto, foram constituidos grupos multi-institucionais,
compostos por técnicos dos 6rgaos de controle e dos mais diversos organis-
mos representativos dos trés poderes do sistema politico nacional, inclusive
de entidades nao governamentais, reunidos em torno do debate de temas
tais como: conceitos e metodologias; dados e informacdes; harmonizagao de
normas e procedimentos; tecnologias de informacao, e relatérios de contas
de governo e contas de gestao e a gestao de recursos humanos. O envolvi-
mento das categorias objetiva, ainda, o estabelecimento de vinculos interins-
titucionais e a superacao de divergéncias entre Tribunais de Contas, entre
estes e o Governo Federal e mesmo entre as diferentes instituicdes. Voltados
a tais propdsitos, féruns foram promovidos periodicamente a partir de 2006,
os quais levaram a convergéncias em larga escala as definicoes majoritarias

dos grupos referidos.
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Concernentemente as divergéncias, ap0s a realizacao de dois foruns téc-
nicos do PROMOEX, discutindo, entre outros, a necessidade de padronizagao
de conceitos e metodologias na federacao, a Nota n.° 2.321/ 2006/CCONT-
-STN, de outubro de 2006, levantou as diferencas na federacdo quanto ao
calculo da Receita Corrente Liquida para fins de apuracao dos limites da Lei
de Responsabilidade Fiscal. Pode-se dizer que os ajustes que o Tribunal de
Contas do Parana aplicava estavam incluidos dentre os procedimentos con-
siderados excedentes aos conceitos da LRF. Por ser consenso que a RCL nao
busca refletir as disponibilidades de recursos para o pagamento de despesas,
e nem esta associada a qualquer nocao de “recursos desvinculados”. Para
essa corrente, a RCL tdo somente estabelece parametros para o céalculo dos
limites para despesas com pessoal e divida. Frise-se que, embora a priori ex-
trapolasse a redacao literal da LRF, por, a principio, a lei nao deixar margem
a ampliacao das receitas passiveis de exclusao, o proceder do Tribunal nao

afronta o espirito principiolégico preconizado, do equilibrio fiscal.

Na sequéncia, foram realizados mais dois encontros dos grupos do
PROMOEX, sendo produzida a Nota n.° 1.097/ 2007/ CCONT-STN, de ju-
nho de 2007, que arrola as discrepancias de entendimentos na federacao,
guanto ao calculo da Despesa Total com Pessoal para fins de apuragao dos
limites da LRF. A principal discordancia verificada em relagcao a sistematica
adotada pelo Tribunal na apuracao se refere ao fato de que este defen-
de classificacoes de determinadas despesas de forma diversa de critérios
propagados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Na qualidade de
Orgao Central de Contabilidade Federal, desde o art. 50, § 2°, da LRF, é
o responsavel legal pela consolidacao das contas publicas da federacao,
dai ser respeitavel sua influéncia na interpretacao das normas. O disposto
fiscal mencionado outorga ao 6rgao central de contabilidade da Uniao o
encargo pela edicdo de normas gerais para consolidacdo das contas pu-
blicas, enquanto nao implantado o Conselho de Gestao Fiscal. Ainda, por

forca do Decreto n.° 6.976, de 07 de outubro de 2009¢, que regulamenta

6 “A Secretaria do Tesouro Nacional
Xl - editar normas gerais para consolidagao das contas publicas;
Xl - elaborar, sistematizar e estabelecer normas e procedimentos contdbeis para a
consolidagao das contas publicas da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”
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a Lei n.° 10.180, de 10 de fevereiro de 2001, &€ o autor dos manuais de
padronizagcao de procedimentos contabeis, orcamentarios, financeiros, de
apuracao e elaboracao dos relatorios fiscais para os trés niveis de gover-
no, a partir de entendimentos obtidos. A STN difunde opinidao de que tao
somente as despesas de pessoal de natureza remuneratéria devem ser
inclusas no calculo do limite com despesas de pessoal. Para essa, da com-
binacao do art. 19 com o art. 18 da LRF, a despesa total com pessoal sera
composta somente de espécies remuneratérias. A somatoéria assim encon-
trada é que nao podera extrapolar os percentuais discriminados da receita
corrente liguida. Acredita que despesas da espécie como auxilio-alimenta-
cao, auxilio-transporte e de assisténcia a satde do servidor pertencem ao
ramo indenizatério e, assim sua inclusao na totalizacao, para fins do limite,
constitui indevido alargamento do determinado nos conjugados artigos da

LRF, o que nao caberia ao operador da norma efetuar.

Nao obstante, importa verificar que o objeto da discussao esta em
que a Portaria Interministerial SOF/STN n.° 163, de 4 de maio de 2001, ao
descrever o grupo de despesa Pessoal e Encargos Sociais procurou refletir
a redacao da LRF, mas ao discriminar as vantagens de natureza trabalhista
que compoem o grupo reputou de Outras Despesas Correntes se tratarem
os referidos beneficios salariais. A citada Portaria criou elementos de des-
pesa especificos para despesas relacionadas ao assunto (auxilio-alimenta-
cao e auxilio-transporte) que podem perfeitamente serem computados no
grupo de natureza pessoal e encargos. Mas, ainda que a descricdo men-
cione o pagamento em pecunia o custo é de pessoal e encargos cujo rece-
bimento ndo tem carater eventual e transitério, possui inclusive a caracte-
ristica de salario indireto. Uma linha de argumentagao que pode auxiliar
na classificacao contabil estd no veio da tributagdo. Deve-se examinar se
a parcela estaria ou nao sujeita a incidéncia do imposto de renda de pes-
soa fisica, ou seja, se também para o fisco a verba pode ser caracterizada
indenizatéria. Cumulativamente, devera ver se além de excepcional o rece-
bimento nao apresenta habitualidade, cuja paga nao constitui retribuigao

pela contraprestacao de servigo.
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Vale mencionar que em pronunciamentos em Procedimentos de Con-
trole Administrativo’ do Judiciario, o Conselho Nacional de Justica — CNJ
reconhece a validade dos manuais de normas e padronizagcdes publicados
pela STN:

recomendar aos Tribunais a estrita observancia da disciplina do ar-
tigo 18 da Lei Complementar n. 101/2000 e das normas gerais para
consolidacdo das contas publicas veiculadas no manual editado
pela Secretaria do Tesouro Nacional, no tocante a formula de cal-

culo e parcelas que integram a despesa total com pessoal, exceto
guanto a matéria objeto da ADI n° 3889.

6 A RESOLUCAO N.” 26 E A INSTRUCAO
NORMATIVA N.° 56, AMBAS DE 2011

Em junho de 2011, o Tribunal baixou a Instrugdo Normativa n.° 56/2011,
para o cumprimento do determinado na antes referida Resolugao TCE-PR n.°
26, de 3 de marco de 2011, e, assim, disciplinar a metodologia de apuracao da
receita corrente liquida e do limite de gastos com pessoal. Levou tempo para
o Tribunal rever sua posicao, entdao enraizada na conviccao de que a esséncia
deve prevalecer sobre a forma, especialmente em se ponderando o principio
do formalismo moderado e a aplicacao entrelacada de normas que condu-
zem a finalidades mutuas e consonas com as boas praticas da administracao
responsavel. Por outro lado, a edigao coincide com onda de campanhas e
politicas convergenciais postuladas de outras areas do setor governamental,
a exemplo das normas de contabilidade aplicadas ao setor publico, objeto
de atuacao dos grupos técnicos do PROMOEX e Conselho Federal de Conta-
bilidade. Vale citar que a politica de convergéncia esta presente também no
Projeto de Lei de Responsabilidade Orcamentaria (PLRO — PLS 229/2009), em
tramitacao no Congresso Nacional. Quando aprovado e promulgado o texto
dessa possivel sucessora da Lei n.° 4.320/1964, a nova legislacao estara avo-

lumada por disposi¢des que tém liame com a lei de responsabilidade fiscal, o

7 Citam-se, para ilustrar, os procedimentos administrativos n® 200910000041000 e n°
200910000041000.
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que se pode constatar nas vinculagcdes nela presentes, citando-se a despesa

com pessoal e a RCL.

Portanto, a opcao pela elaboracdo de norma disciplinante homo-
geneizada com posicoes majoritarias ou advindas de consenso nacio-
nal acerca de aspectos sujeitos a interpretacoes dispares, contribui para
construcao da rede nacional de informacgdes calcada em conceitos e pa-
drées minimos. E, no mesmo sentido, a recep¢ao dos entendimentos
concordantes dos 6rgaos componentes da rede racionaliza atividades
dos fiscalizados, porquanto elimina retrabalhos que seriam necessarios
para devolver as informagcdes os conceitos e interpretagcdes questiona-

dos por outros usuarios.

7 RECEITA CORRENTE LIQUIDA -
DESTAQUES DA SISTEMATICA DA
INSTRUCAO NORMATIVA N.° 56/2011

Assim, pode se verificar que com as retificacbes promovidas na siste-
matica de célculo operadas pela Instrucao Normativa n.° 56/2011, a receita
corrente liquida esta estritamente de acordo com os fatores componentes es-
pecificados na Lei de Responsabilidade Fiscal, consistente do somatério das
receitas tributérias, de contribuicoes, patrimoniais, industriais, agropecuérias,
de servicgos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes. E
as deducodes relacionadas no 8 2° do art. 4° da Instrugdo Normativa n°® 56/2011
restringem-se as expressamente autorizadas pela LRF. Ressalvam-se, apenas,
receitas escriturais, como no caso do cancelamento de Restos a Pagar escritu-
rado na forma do art. 38 da Lei n.° 4.320/1964 que importa em receita ficticia,
e apesar de nao configurar duplicidade e nem ter sido relacionado o valor nado

pode ser embutido na RCL para efeito do indice.

De sorte tal que, em relagéo a formulacao anterior a Instrugdo Normativa

n.° 56/2011, a nova base da RCL ficara maior com recursos de repasses do
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SUS, do salario-educacao, de transferéncias voluntarias de qualquer origem e
das compensacoes financeiras em geral. Tendo em vista que essa sistematica
de célculo passa a valer a partir de janeiro de 2011, o primeiro ciclo completo
da RCL ocorrera em dezembro de 2011. Nas bases contidas nos intervalos
moveis ainda serao coletados valores dos meses de 2010 com o calculo ela-

borado pelas regras anteriores.

8 APURACAO DO LIMITE DA DESPESA DE
PESSOAL - DESTAQUES DA SISTEMATICA
DA INSTRUCAO NORMATIVA N.° 56/2011

No plano do limite de gastos com pessoal, o art. 16 da Instrugdo em
apreciacao anuncia o género ou grupo de natureza abrangida pela totaliza-
¢cao, considerando-se, para os fins legais, os custos, gastos e dispéndios
incorridos com habitualidade e duracao indeterminada, com a remunera-
cao direta e indireta ao trabalhador, as vantagens institucionais e pessoais
de qualquer natureza, compulsoria ou decorrente de livre pactuagao em
dissidios, acordos e similares. O equilibrio do limitador legal mediante as
técnicas aplicadas na maioria das cortes de contas brasileiras ird ocorrer
no prazo de 08 anos, contados a partir do exercicio de 2011, tendo em vista
regras de transicao possibilitadas pela Instrugcao Normativa n.° 56/2011. A
redacao do 84°,1l, e § 8°, do art. 16, que contemplam as situagoes de tran-
sicao para o modelo unificado de interpretagoes é autojustificadora de sua
adocao. No horizonte referido, praticas que eram admitidas pelo Acordao
n.° 1.568/2006 deverao ser abandonadas por completo. Basicamente, dois
sdo os aspectos impactantes. Um é a questao da despesa com pensionis-
tas. Conforme aludido introdutoriamente, a exigéncia de disciplina para
as despesas com pessoal estd no art. 169 da Constituicao Federal, que
dispde que a despesa com pessoal ativo e inativo dos entes da federacao
nao pode exceder limites estabelecidos em lei complementar. O artigo 18

da Lei Complementar n.° 101/2000 explicita que as despesas com pessoal
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se compoem das despesas com ativos, inativos e pensionistas. A falta de
remissao aos gastos com pensionistas no texto constitucional deu ensejo
a ndo consignacao de tais despesas no limite, o que acabou retificado com
o entendimento de que a LRF goza de legitimidade para explicitar que a
espécie pensionista esta contida no conjunto inativo. A questao dois é
a do imposto de renda retido na folha de pagamento. O fato de o IRRF
descontado da pessoa fisica dos servidores nao representar gasto efeti-
vo, por retornar ao ente pagador por preceito legal, como uma forma de
antecipacao de partilha da arrecadacao geral, ndo autoriza a interpretagcao
de o ndo desembolso deixar de constituir despesa efetiva de pessoal. Nao
que o entendimento técnico seja absurdo, mas sim por falta de especifica
previsao legal. Com isto, o imposto de renda retido na fonte da folha de
pagamento do pessoal, entao diminuidos do limite, e mais os beneficios
pagos a pensionistas passam a ser agregados a somatoria de gastos com
pessoal, para fins do teto legal fixado. Para compatibilizacao financeira, foi
possibilitado o retorno a somatéria a razao de 12,5% por cento ao ano, a
partir de janeiro de 2011.

Quanto ao ingresso da despesa de beneficios previdenciarios no limi-
te, fora a regra de transicao para os custos com beneficios a pensionistas,
outro dado a ser destacado sobressai do § 5°, do art. 16. Qual seja: o fato
de as definicoes do Acdérddo n.° 1.568/2006 e a Instrucdo Normativa n.°
56/2011 tomarem caminhos opostos. A decisao mais antiga, de 2006, ad-
vertia que as despesas com inativos dos diversos poderes nao poderiam
ser consignadas a cada poder ou 6rgao, especificamente, porque apenas
o Poder Executivo [do Estado] teria como gerenciar receitas e despesas
previdenciarias e remediar eventuais excessos, o que nao estaria ao alcan-
ce dos demais. Na perspectiva da norma atual, a despesa com beneficios
previdenciarios nao custeados pelo proprio regime de previdéncia sera
computada no limite de gastos com pessoal de cada Poder ou Orgéo a
gue o beneficiario tenha formado vinculo de relacao laboral. Na pratica,
€ como ocorre no Legislativo Municipal por imposicao da Emenda Cons-
titucional n.° 25/2000, onde os recursos financeiros para o custeio de be-

neficios previdenciarios nao satisfeitos pelo regime de previdéncia sao
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transferidos pelo Poder Executivo acima dos duodécimos orgamentarios a
que tiver direito o Legislativo, e este Ultimo assume o 6nus de incluir em

seu limite de despesa com pessoal.

Vendo-se pelo prisma do pertencimento, a Instrucdo Normativa n.°
56/2011esta coerente com a légica constitucional, do art.29-A, incluido pela
aludida Emenda. Explicando-se melhor. Num panorama de funcionamento
regular, em que a entidade previdenciaria esta capitalizada e por isto da conta
de responder pelos encargos, o custeamento dos beneficios de sua respon-
sabilidade nao afetaria os limites de cada poder e 6rgao. E tal nao sendo
possivel, cada qual ficard com o beneficio decorrente de inativo/pensionista

egresso de seus quadros.

Hipoteticamente, ainda, podem ser ventiladas duas situacdes. Uma
delas que se infere € a experiéncia do caso tratado nas normas em co-
mento, e considera que ao longo da existéncia do regime de previdéncia
proprio ocorreu de os recursos nao terem sido regularmente repassados
a este pelo patrocinador Poder Executivo; ou que o mesmo em alguma
ocasiao se utilizara dos recursos para pagamento de despesas de funcdes
diferentes, prejudicando o regime de arcar no momento com seus com-
promissos institucionais. Nessa circunstancia — que pode incluir a consti-
tucionalmente prevista na Emenda Constitucional n.° 25/2000 — o encargo
financeiro esta sendo agora repassado separadamente, sem comprome-
timento do limite para o funcionamento do Legislativo (do art. 29-A/CF),
mas consome o limite de gasto com pessoal (art. 19-LRF). Noutra hipotese,
cada poder e 6rgao se manteve na condigcao de responsavel previdenciario
por beneficios implementados anteriormente a instituicao do regime pro-
prio do ente, ou cuja materializacao do direito ao recebimento ocorreu no
periodo de caréncia da entidade previdenciaria. Sob o aspecto financeiro,
o art. 29-A da Constituicao Federal socorre o Poder Legislativo também
para casos desta ordem, o mesmo nao sucedendo com os demais 6rgaos
(no conceito da LRF). J&4 no campo orgcamentério e fiscal, a despesa € in-

corporada ao limite de cada poder ou 6rgao, sem distingao.

o
°.-
L
o
=
-
i
o
N
%)
Lo
=

107



t

<<
<
|—
=
Ll
=
o
O
()
<
n
<<
-
<2
G
Ll
—!

108

R. dig. Trib. Contas Est. Parana Curitiba n. 1 p. 88-117 jan./mar. 2012

Uma alternativa técnica para ambos os cenarios, seria transferir os bene-
ficiarios a entidade previdenciaria e dai passar a aportar valores diretamente
a mesma, e esta instituicao, por sua vez, efetuar os pagamentos dos benefi-
cios. O argumento aparenta valido tanto se a transferéncia se der por com-
pensacao pela utilizagao pretérita de reservas da instituicao, quanto para os
casos da figura dois, dos beneficios em que o direito ao recebimento tenha se
constituido antes da criacao da entidade previdenciaria propria; posto que a
eventual compensacao recebida de outro regime sera arrecadada pelo Poder
Executivo, que o devera transferir a sua entidade previdenciaria. E conforme
o art. 12, da Instrucdo Normativa n.° 56/2011, recursos tais serao utilizados
apenas para o pagamento de beneficios previdenciarios e para a taxa de ad-
ministracao do respectivo regime, utilizados conforme critérios estabelecidos

para a finalidade.

Ha quem admita formatacao em que a despesa com tais beneficios, se-
jam quais forem os contornos que tenham ensejado essa compensacao, de
natureza financeira, nao acresceria o limite nem de uma ponta, nem de outra.
A vertente da ideia entende que os dados teriam finalidade apenas informa-
tiva. De sorte que, nos Relatérios de Gestao Fiscal, o custo dos beneficios
constaria da despesa total, mas seria excluido mediante linha explicativa es-
pecifica do demonstrativo. Na fundamentacao em aprego, para quem recebe
o valor, na qualidade de gerador do direito ao recebimento do beneficio, a re-
ceita é vinculada e ndo ha qualquer margem para que se possa dela dispor li-
vremente, sendo, normalmente, apenas registro escritural. Para a pessoa que
transfere, pelo método da interferéncia financeira, a compensacao representa
evento pretérito, e as despesas de exercicios fora de competéncias que nao
componham a base movel de apuracdo nao sao computadas no limite. Os
argumentos descritos sdo procedentes e a solucao se afigura tecnicamente
aceitavel: pelo enfoque do pertencimento para uma das partes, e pela indis-

ponibilidade financeira manejavel, de outra.

Um esclarecimento derradeiro se faz oportuno, respeitante a inteirar que
nao se pretende dissertar sobre funcionamento dos regimes previdenciarios.

Assim, para a abordagem é indiferente se hd segregagao das massas — ou
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seja, a separacao dos segurados em grupos distintos de cobertura, o Plano
Financeiro e o Plano Previdenciéario. Portanto, para as consideracdes indepen-
de a guem cabe custear esta ou aguela categoria de participantes e assistidos.
E, apenas para ilustrar, vale lembrar que Plano Financeiro é o sistema em que
as contribuicbes a serem pagas pelo ente patronal, pelos servidores ativos
e inativos e pelos pensionistas vinculados sao fixadas sem objetivo de acu-
mulagao de recursos, sendo as insuficiéncias suportadas pelo tesouro. Ja o
Plano Previdenciario considera a reserva apurada em calculo atuarial com a
finalidade de acumulacao de recursos suficientes para pagamento dos com-
promissos definidos no plano de beneficios do RPPS, segundo os conceitos
dos regimes financeiros de Capitalizacao, Reparticao de Capitais de Cobertura

e Reparticao Simples.

9 DISSENCOES QUANTO AO COMPUTO DE
DETERMINADAS VANTAGENS NO LIMITE DA
DESPESA COM PESSOAL

Na esteira da disparidade de pensamentos, uma terceira dissensao
ocorre quanto ao coOmputo de espécies de vantagens trabalhistas. A des-
peito de a STN ser co-autora da Portaria n.° 163/2001 (em conjunto com
a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Or¢a-
mento e Gestdo), logo responsavel pela descricao das codificagbes em-
pregadas nos registros contabeis, nao retira a possibilidade de ser atribu-
ida extensao para incluir também vantagens que correspondam a salario
indireto, componentes do sistema remuneratério, como sao classicos os
pagamentos de beneficios estabelecidos nos quadros de carreiras e ven-
cimentos. O Tribunal ndo comunga da descrigcao dada a Portaria para clas-
sificacao do grupo de natureza de despesas pessoal e encargos. Especial-
mente tendo em consideragao o exame sob o perfil do custo permanente
de pessoal, que a LRF se preocupa em estabelecer limitacdo em razdo da
Receita Corrente Liquida. Se despesas de natureza trabalhista da espécie

nao entrarem no custo o calculo da RCL vai demonstrar saldo que ja tem
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parcela comprometida com pessoal. Todavia, a regra em questao s6 pro-
voca reflexo para a contabilidade optante por classificacao mais ampliativa
no balanco das despesas com pessoal. A tabela de codificacdo das contas
dispoe correlagao na categoria “Pessoal e Encargos” e também na catego-

ria “Outras Despesas Correntes”.

Prosseguindo no aspecto, o 8 9° do artigo 16 da Instrucao Normativa
n.° 56 ilustra espécies de verbas genuinamente indenizatérias que nao sao
consideradas no limite de gastos com pessoal (diarias e ajuda de custo; aviso
prévio indenizado; abono pecuniario de férias e outras indenizacoes pagas na
rescisdo contratual, exoneracao, desligamento ou demissao; vale transporte,
em pecunia, ou nao, e outras formas de auxilio para os deslocamentos no
itinerario do trabalho/residéncia; ajuda de custo para mudanga de local de
lotacao; auxilio moradia na mudancga de local de lotagao; e auxilio uniforme e
de fardamento). As verbas relacionadas na sequéncia, no 8 10 do mesmo arti-
go 16, correspondem a tipos de desembolsos a rigor pertencentes ao género
gasto de pessoal, mas que, por expressa previsao legal, ficam fora da totali-
zacao geral, sendo: as indenizagdes por demissdo; gastos com programas de
incentivos a demissao voluntaria; com inativos e pensionistas custeadas com

recursos da previdéncia.

Os aportes para cobertura de déficit atuarial, que estao cingidos a
insuficiéncia de reserva técnica para a cobertura futura de beneficios previ-
denciarios, referem-se a custos de exercicios encerrados. Uma vez nao sa-
tisfeitos nas épocas oportunas aos céalculos atuariais, nao sao capitalizadas
no somatorio da despesa com pessoal, para se evitar distorcoes, visto o
regime de competéncia. Na mesma consonancia, as despesas decorrentes
de sentencgas judiciais cujo fato contabil seja da competéncia de periodo
anterior ao da apuracao nao sao apropriadas ao limite de gastos com pes-
soal. Mas é preciso atentar para as providéncias determinadas no art. 13
da Instrucéao Normativa n.°® 56/2011, quanto ao desmembramento do valor
da sentenca, de modo justamente a gravar o limite com a parte da causa
compreendida no periodo movel de incidéncia para o limitador. O periodo

movel que foi reportado diz respeito aos 11 (onze) meses imediatamente
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anteriores ao més base adotado na apuracao da RCL e da Despesa com
Pessoal (DP). A apuracao da RCL é feita bimestralmente, e trata-se de peca
integrante do Relatorio Resumido da Execucao Orgcamentaria, previsto no
art. 165, §8 3°, da Constituicao Federal e regulamentado no art. 52 na LRF
Por sua vez, o levantamento da DP em percentual relativo a RCL ocorre se-
mestralmente para municipios com até 50 mil habitantes, e quadrimestral-
mente para municipios com populagao acima de 50 mil habitantes, tam-
bém se sujeitando a mesma periodicidade os municipios em que um dos

poderes tenha cometido excesso de gastos com pessoal.

10 AS TERCEIRIZACOES DE SERVICOS E MAO DE
OBRA NA INSTRUCAO NORMATIVA N° 56/2011

Apesar de nao ser desprezivel o reflexo das vantagens do tipo beneficios
diretos na quantificacdo do gasto total com pessoal, a instrucao aprovada pelo
Tribunal investe principalmente na mobilizacdo dos controles para a correta
identificagcao da despesa com substituicao de mao de obra. O § 1° do artigo
18 da LRF estabelece que os contratos de terceirizacdo de mao de obra decor-
rentes da substituicdo de servidor ou empregado publico serdo computados
como Outras Despesas de Pessoal. A mao de obra no servigo publico apenas
podera ser terceirizada para a execugao de atividades meio ou servigos instru-
mentais®. O assunto ja teve seus dias polémicos. Varias instancias juridicas e
administrativas em alguma ocasiao aludiram que a precisao do que consiste
a substituicdo de mao de obra é empreita de incomum dificuldade. Nao obs-
tante, o assunto ndo é propriamente uma modernidade. O § 7° do art. 10 do
Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, ja se ocupara de disciplinar
as atividades passiveis de execucgao indireta pelo governo federal. O referido
decreto até os dias atuais ainda oferece norte para contratacoes licitas. Basta

ver que premissas nele encerradas embasam a Instrucao Normativa n.° 2 de

8 Conforme o Acérdao n.° 680/06 do Tribunal de Contas do Parand, por instrumentais sao
aqueles que nao apresentam os elementos caracterizadores de vinculo trabalhista e
voltam-se exclusivamente ao fornecimento material de prestacdes que nao constituam
o servico como um todo, mas elementos ou tarefas anexas, funcionando como meio
para atingir o fim precipuo do Estado.
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30 de abril de 2008, do Ministério de Planejamento, Orgamento e Gestao, que
dispde as regras e diretrizes para a contratacdo de servicos continuados ou
ndo. Na linha dos servicos ditos continuados, o caput do art. 6° enuncia os
servicos que podem ser prestados a Administracao por terceiros, sendo que
os paragrafos incluidos aperfeicoam e atualizam as regras e pressupostos

para as contratacoes®.
DA TERCEIRIZACAO

Art. 6° Os servicos continuados que podem ser contratados de ter-
ceiros pela Administracdo sao aqueles que apoiam a realizacdo das
atividades essenciais ao cumprimento da missao institucional do
6rgao ou entidade, conforme dispoe o Decreto n.° 2.271/97.

Adicionalmente a isto, seria preciso ainda combinar os conceitos de ati-
vidades fins, meios e instrumentais e dos servigos passiveis ou nao da tercei-
rizacado, nas seguintes diretrizes gerais, extraidas da supramencionada Instru-
cao Normativa n.° 2 de 30 de abril de 2008, da Secretaria Adjunta do Ministeé-
rio de Planejamento, Orcamento e Gestao:

Art. 9° E vedada a contratacao de atividades que:

| - sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano
de cargos do 6rgéo ou entidade, assim definidas no seu plano de
cargos e salérios, salvo expressa disposicao legal em contréario ou
quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito
do quadro geral de pessoal;

Il - constituam a missao institucional do érgao ou entidade; e

lll - impliquem limitagdo do exercicio dos direitos individuais em

9 “Art. 6°. (...) :

§ 1° A prestacdo de servigos de que trata esta Instrugdo Normativa nao gera vinculo
empregaticio entre os empregados da contratada e a Administracao, vedando-se qual-
quer relacdo entre estes que caracterize pessoalidade e subordinacao direta. (Incluido
pela Instrucdo Normativa MP n° 3, de 15/10/2009)

§ 2° O objeto da contratacao seré definido de forma expressa no edital de licitacdo e
no contrato, exclusivamente como prestacao de servicos, sendo vedada a utilizacao
da contratacao de servicos para a contratagcdo de mao de obra, conforme disp6e o art.
37, inciso ll, da Constituicao da Republica Federativa do Brasil. (Incluido pela Instrucéao
Normativa MP n° 3, de 15/10/2009)
§ 3° A contratagao devera ser precedida e instruida com plano de trabalho, aprovado
pela autoridade maxima do 6rgao ou entidade, ou a quem esta delegar competéncia, e
conterd, no minimo: (Incluido pela instrucdo Normativa MP n.° 3, de 15/10/2009)
Ill - demonstrativo de resultados a serem alcangados em termos de economicidade e
de melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros disponi-
veis. (Incluido pela Instrucdo Normativa MP N° 3, de 15/10/2009).” (BRASIL. Ministério
do Planejamento. Instrucdo Normativa n°. 2, de 30 de abril de 2008).
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beneficio do interesse publico, exercicio do poder de policia, ou
manifestacado da vontade do Estado pela emanacéao de atos admi-
nistrativos, tais como: (...).

Coerentemente, o critério de coOmputo do custeio de contratos de ter-
ceirizagcao de mao de obra nos gastos com pessoal foi acolhido pela LRF,
passando a ser exigéncia geral, sujeitando as esferas de governo indis-
tintamente. Ressalvada a atuagcao comprovadamente em carater de com-
plementaridade, no mais, s6 existem as trés formas constitucionalmente
reconhecidas de admissao publica: o concurso, o contrato por prazo de-
terminado, para atender a necessidades excepcionais de interesse publi-
co, e 0 provimento em cargo comissionado, que é de livre nomeacao e
exoneracgao. Tal como se nota noutros aspectos, a Instrugdo Normativa n°
56/2011 propode diretrizes para auxiliar na minoracao da complexidade da
classificacao contabil da despesa. Nao é objetivo deste trabalho aborda-
gem mais aprofundada do tema. Porém, fatores primarios podem facilitar a
interpretacao. Nesse sentido, cita-se o exame da relacao dos servicos com
os objetivos institucionais, se correspondem a atividade fim ou atividade
meio; e, em quaisquer casos, se ha previsao de vagas no quadro local. S6
serdo consideradas outras despesas de pessoal as terceirizagdes de mao
de obra que impliquem na substituicao de servidores ou empregados pu-
blicos. Mesmo que vaga nao haja, a substituicao nao significa empossar
um terceirizado em lugar do servidor. O que ocorre é a terceirizagao da

funcao exercida pelo servidor.

O inciso |, do § 5°, do art. 16, da Instrucao confere referéncias uteis
para facilitar a identificacdo dos aportes que ultrapassem a compreensao
de atuacao em carater complementar. Nos termos dados, a terceirizagao
ininterrupta por periodo superior a mais de dois anos, de servicos de na-
tureza permanente, integrantes de atividades préprias de servidores do
quadro, a pretexto de complementaridade, € o argumento suficiente para
justificar a inclusao dos servigos no limite da despesa com pessoal. Nou-
tra oportunidade j& se comentou que se tem historiado ampla efetivacao
de “patrocinios” e destinagdes de verbas para realizacao de atividades de

responsabilidade da Administracao por periodos continuados superiores
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a dois anos. A demanda contumaz e concomitante falta de redugao da
dependéncia, e muita vez até com a evolucao da situagao carencial, con-
fere carater substitutivo a atuacao dessas entidades nao governamentais.
Ou seja, pode-se dizer que nao sendo servicos em utilidade e usufruto do
funcionamento direto da maquina administrativa, mas em beneficio das
pessoas da coletividade assistida, o conceito de servicos permanentes a

que se refere o STF fica caracterizado, para a limitacao da LRF.

A Lei de Responsabilidade Fiscal relaciona a inclusao no limite a ade-
quada contabilizacado na conta que especifica, de outras despesas de pes-
soal. Mas, podera ocorrer de despesas da espécie serem incorretamente
alocadas nas contas servigcos de terceiros pessoa fisica ou juridica, para
despistar extrapolacao de limites. A constatacao automatica fica prejudica-
da na fiscalizacdo em massa, realizada por meio informatizado. Por isto, os
orgaos de controle tém redobrado a atengcao na elaboracao de regras de
consisténcia que cruzem os dados, efetivadas por sistemas que incorpo-
ram atos de pessoal, os contratos, a execugao orcamentaria e financeira.
Além dessas ferramentas, o art. 27 da Instrugcao Normativa n.° 56/2011 ar-
rola o Controle Interno na fiscalizagao da “correta classificacao contabil e
enquadramento das despesas relacionadas a substituicao de mao de obra,
abordadas no 8 2° e incisos do art. 3° e no § 5° e incisos do art. 16", visan-
do a fidelidade e exatidao da despesa. O caput do artigo 3° da Instrucao
Normativa n.° 56/2011 formaliza a priorizagédo da esséncia sobre a forma
em prol do efetivo controle almejado no art. 169 da Constituicao Federal
e na Lei de Responsabilidade Fiscal. A leitura do 8 2° do mesmo artigo,
complementado pelos incisos, corrobora a intencao de instruir melhor a
técnica de determinacao da despesa com pessoal.

§ 2° Na afericao do limite disposto neste artigo serd somada a despe-
sa com mao de obra terceirizada ou a esta equiparada que se refira a
substituicdo de servidores e empregados publicos, a serem contabi-
lizadas no grupo de natureza “Outras Despesas de Pessoal” g, ainda:

| - as contratagdes de méo de obra/servigos de pessoa fisica, juridi-
ca ou por meio de interposta pessoa que, embora se enquadrando

nas caracteristicas definidas no 8 1° do art. 18 da LRF, ndo tenham
sido contabilizadas como “Outras Despesas de Pessoal.
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Na otica da afericao de nimero que revele com mais exatidao o gasto
real com pessoal e igualmente para o controle interno, pode-se dizer que o
disposto no 8 5° do art. 16 da Instrugao Normativa n.° 56/2011 é altamente
positivo. Por seu intermédio, o normatizador esclarece as condi¢cdes funda-
mentais para que o pessoal necessario ao cumprimento de objeto pactuado
em contrato de gestao, termo de parceria ou outros instrumentos congéne-
res, ndo engrossem o limite de gasto com pessoal do ente. As condi¢cdes
bastantes sdo de que os projetos respectivos contenham previsao de inicio,
desenvolvimento e conclusdo, devidamente consubstanciados em relaté-
rios de gestdao e cumprimento de objetivos e metas. E de maneira oposta,
as despesas de convénios ou instrumentos do mesmo género efetuadas nos
elementos de despesa 41 (contribuigdes) e 43 (subvengdes sociais), da co-
dificagao dada pela Portaria STN/SOF n.° 163/2001, que nao preencham os
requisitos basicos mencionados, deverao observar encadeamento classifica-
torio 3.1.50.41 ou 3.1.50.43, para evidenciar, em primeiro plano a realizacao
de atividade tipica da Administracao. E, portanto, a ocorréncia de substituicao
de méao de obra. E tal ndo ocorrendo a irregularidade material podera ser sus-

citada por afigurar burla, num aponte perfunctorio.

Contraprova mostra-se bastante simples de se efetuar: na hipétese de o
repasse ter sido escriturado num codigo diverso do 41 ou 43, da competen-
te Portaria STN/SOF n.° 163/2001, por exemplo no elemento de despesa 39
- servico de terceiro pessoa juridica, sera obrigatério o processo de licitacao
em uma das modalidades estabelecidas na Lei n.° 8.666/1993. Ainda que seja
formalizado por dispensa ou inexigibilidade. E se o valor a tanto nao determi-
nar, por estar abaixo do valor minimo em que o processamento por licitagao
é obrigatério (atualmente a partir de R$ 8.000,00), havera que ser ajustado por
contrato e nao por convénio, 0 mesmo contrato deve ocorrer para 0s casos
em que a licitagdo € compulsoria. O encadeamento de codigos 3.3.50 (ou-
tras despesas correntes — execugao por meio de Transferéncias a Instituicoes
Privadas sem Fins Lucrativos), apenas pode ser utilizado para acdes que nao
caracterizem substituicdo de mao de obra, caso em que nao ocorrera transfe-

réncia de atribuigdes publicas.
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Um particular um tanto pertinente ventilar na execucao de Plano de
Aplicacao (Proposta de Trabalho) cujo objeto seja considerado substitutivo
de ac¢oles tipicas, mas nao exclusivas de Estado, e que se entenda que a
despesa deve afetar o limite do Ente, esta na identificacdo do comprometi-
mento dos servicos incluidos. Ora, coerente com a metodologia de anélise
para efeito de contabilizagdo como outras despesas de pessoal antes men-
cionada, parece possivel registrar a esse titulo apenas os servigos consi-
derados atividade fim do objeto da avenca, ou seja, especialistas e pro-
fissionais. Ante o raciocinio, nas transferéncias sejam quais forem os ins-
trumentos utilizados, contratos de gestao, termos de parceria, convénios,
contratos ou outras formas, e qualquer que seja a figura que a parceira do
terceiro setor tenha assumido; se entidade nao governamental, filantropi-
ca, servico social ou outra, na apropriacao a conta de Outras Despesas de
Pessoal ficariam fora as atividades meio e instrumentais componentes do
plano de aplicagao quando especificados na planilha, o mesmo ocorrendo
com a taxa de administracao e, se for caso, o chamado BDI (Bonificagao e

Despesas Indiretas).

11 ABORDAGEM DA VINCULACAO DE FONTES
NA INSTRUCAO NORMATIVA N.° 56/2011

A técnica da vinculagao das fontes de destinagao de recursos assu-
miu importancia capital na condugao segura das financas publicas na vi-
géncia da LRF. Conhecida também por Destinacao da Receita Publica (DR),
€ o processo pelo qual os recursos publicos sao vinculados a uma despe-
sa especifica. Assim costumava descrever os manuais da receita editados
pela STN. O atual conceito veiculado no Manual de Contabilidade Aplica-
do ao Setor Publico apresenta variagao por tracar associacao ao ambito
orcamentéario do processo. Reputa que a “classificacdo orcamentaria por
Fonte/Destinacao de Recursos tem como objetivo de identificar as fontes

de financiamento dos gastos publicos”. Mas nao se pode esquecer que a

10 A 42, edicdo do MCASP foi aprovado pela Portaria STN n.° 406, de 20 de junho de
2011, para produzir efeitos a partir de 2012.
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conotagao mais exigida € a financeira, tendo em vista a énfase ao equilibrio
das financgas intimamente ligado a conta corrente bancaria, cujo controle
tem ensejado apontamentos dos setores de Programacéao e Execucao das
entidades. Pela relevancia na gestao das vinculagdes legais incidentes, a
Instrucdo Normativa n.° 56/2011 nao esqueceu de fazer expressa remissao
a receitas que mais comumente geram duvidas na utilizacdo, assunto que

ocupa os artigos 7° a 10 da Instrucao.

120 PROCEDIMENTO DE ALERTA NA
INSTRUCAO NORMATIVA N.° 56/2011

O alerta € interessante inovacgao introduzida no ferramental de acom-
panhamento da gestao fiscal, com a finalidade de precaver a administra-
cao contra desvios de curso que ameacem o atendimento das normas e
limites estipulados. O procedimento ndo tem teor punitivo. E tipico ato
administrativo cometido ao Tribunal pela LRF para antecipacao aos fatos
ofensivos aos ditames desta. As situacOes passiveis de alerta sao as des-
critas nos incisos 1 a 'V, 8 1°, do art. b9, da referida Lei Complementar. De-
vidos aos efeitos colaterais que podem advir de uma gestao distanciada
dos critérios explicitados, certamente a Instrucdo Normativa n.° 56/2011
é veiculo acertado para reformulagdées nos procedimentos respectivos ao
alerta. Nessa conformacéo, os artigos 21 e 22 da Instrucdo Normativa n.°
56/2011 visam racionalizar os passos previstos nos artigos 155, 158 e 286
do Regimento Interno do Tribunal', de modo a estabelecer fluxo Unico,
acelerar e simplificar os procedimentos, para que o alerta cumpra a sua
finalidade em tempo habil a definicao das medidas e modificacdes neces-
sarias ao retorno das despesas com pessoal aos lindes fixados pela LRF. O
fluxo agora conta com os recursos da informatica para fazer a ponte entre
o Tribunal e o Gestor. Este, por sua vez, devera firmar via web a confirma-

cao do recebimento do comunicado.

11 Resolucao TCE-PR n.° 02/2006, atualizada pela Resolugao TCE-PR n.° 24/2010, publica-
da no AOTC, n.° 284, de 04/02/2011.
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13 CONSIDERACOES FINAIS

Na coletanea juridica brasileira voltada ao controle e disciplinamento das
acoes administrativas, raras, sendo inexistentes, sao as leis que obtiveram a
receptividade, prestigio e reveréncia que foram, e continuam sendo, tributa-

das a_Lei Complementar n.° 101/2000. Maxime, considerado o publico que

direta ou indiretamente esta cingido pela sua area de influéncia. E o exame
da Instrucao Normativa n.® 56 de 2011 permite depreender que o documento
assinala o comprometimento do Tribunal com a manutenc¢éao do sucesso dos
propdsitos técnicos e juridicos delineados pela LRFE No mesmo compasso, os
comandos da normativa sao projetados com a visivel intencao de induzir a
acoes que assegurem a eficacia maxima da Lei Complementar n.° 101/2000.
Tal como referenciado no texto, os poderes e 6érgaos do Estado e dos muni-
cipios; as administragoes indiretas de ambas as esferas, seus fundos, autar-
quias e fundagodes, os consoércios publicos e, ainda, as empresas estatais que
na forma da lei sejam dependentes do controlador, estao sujeitos as previsoes

da Instrucao Normativa.
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|PREJULGADO

PREJULGADO N° 12

Ementa: Prejulgado. Nao se vislumbra inconstituciona-
lidade no tratamento concedido pela Lei n° 15.117/06, a
luz do consignado no art. 37, inciso XX| da Magna Carta
Federal (i); ndo se aplica o contido no § 3°, do art. 1° da
Lei n° 15.117/06 as entidades privadas sem fins lucrati-
vos, em razao do disciplinado no art. 1°, 8 3° da Lei n°
15.608/07 (ii); nao se aplica o contido no § 4°, do art. 1°
da Lei n° 15.117/06 as entidades privadas sem fins lucra-
tivos, em razao do disciplinado no art. 1°, 8 3° da Lei n°
15.608/07 (iii); quanto a ultima indagacao (iv) entende-se
que a norma contida no art. 2° da Lei n® 15.117/06, encon-
tra-se em plena vigéncia, contudo, mostra-se convenien-
te que o Poder Executivo a regulamente, estabelecendo
parametros uniformes e objetivos para a elaboracao do

‘Laudo de Capacidade Técnica'.

Orgao Colegiado de Origem: Tribunal Pleno

Incidente: Prejulgado

Assunto: Transferéncias voluntarias para entidades privadas sem fins lucrati-
vos, OrganizacOes Sociais (OS) e Organiza¢gdes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (Oscips)

Autuacao do Prejulgado: Protocolo n°® 607729/10

Relator : Conselheiro Artagao de Mattos Leao

Decisao: Acérdao n° 352/11 - Tribunal Pleno

Sessao: 10? Sessao Ordinaria do Tribunal Pleno de 17/03/11

Publicacao: Atos Oficiais do Tribunal de Contas n°294 de 08/04/11



Prejulgado n° 12

PROCESSO N°: 607729/10
ASSUNTO: PREJULGADO

ENTIDADE: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
RELATOR: CONSELHEIRO ARTAGAO DE MATTOS LEAO
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ACORDAO N° 352/11 - Tribunal Pleno

Ementa: Prejulgado. Nao se vislumbra inconstituciona-

lidade no tratamento concedido pela Lei n° 15.117/06, a

luz do consignado no art. 37, inciso XXI da Magna Carta
Federal (i); ndao se aplica o contido no 8§ 3°, do art. 1° da
Lei n° 15.117/06 as entidades privadas sem fins lucrati-
vos, em razao do disciplinado no art. 1°, § 3° da Lei n°
15.608/07 (ii); nao se aplica o contido no 8 4°, do art. 1°
da Lei n° 15.117/06 as entidades privadas sem fins lucra-
tivos, em razao do disciplinado no art. 1°, 8 3° da Lei n°
15.608/07 (iii); quanto a ultima indagagao (iv) entende-se
que a norma contida no art. 2° da Lei n°® 15.117/06, encon-
tra-se em plena vigéncia, contudo, mostra-se convenien-
te que o Poder Executivo a regulamente, estabelecendo
parametros uniformes e objetivos para a elaboracao do

‘Laudo de Capacidade Técnica'.
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I - DO RELATORIO

Versa o presente expediente sobre pedido formulado pelo douto Mi-
nistério Publico de Contas junto a este Tribunal sobre a instauracao de
Prejulgado, considerando-se o contido nas Leis Estaduais n°s. 15.117/06"
e 15.608/07% e o corporificado no Acérdao n° 984/09 do Tribunal Pleno
que respondeu consulta apresentada pelo Municipio de Contenda, en-
frentando questdoes a respeito da aplicagao das leis retromencionadas,
em especial sobre a possibilidade de 6rgao publico municipal recebedor
de transferéncias voluntarias do Estado do Parana realizar licitacao de
bens e servicos comuns, na modalidade pregao em sua espécie presen-
cial, mediante a justificativa de apoio ao comércio local e/ou a manuten-

cao dos costumes.

O suscitado pelo Ministério Publico de Contas reside no entendimento
de que a decisao suprarreferida englobaria a necessidade de licitagao, para
entidades publicas e privadas, cujos recursos originassem de transferéncias
voluntarias estaduais. No entanto, a Diretoria de Analise de Transferéncias s6

estaria a exigir licitagao dos entes publicos.

Destarte, requer que o douto Plenario manifeste-se sobre os seguintes

pontos, /in verbis:

“1) Especificamente sobre a aplicabilidade ou nao do artigo 1°, paragrafo
1° da Lei Estadual n® 15.117/06, face ao disposto no artigo 37, inciso XXI
da Constituicdo Federal;

2) A aplicabilidade ou nao do paragrafo 3° do artigo 1° da Lei Estadual
n° 15.117/2006;

3) A aplicabilidade ou nao do artigo 1°, paragrafo 4° da Lei Estadual n°
15.117/2006 as OrganizacOes Sociais e as Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OS’s e OSCIP’s);

1 Dispde que os instrumentos de formalizacdo, renovacao ou aditamento de convénios,
instrumentos congéneres ou de consoércios publicos, na forma que especifica, sejam
contratadas mediante processo de licitacao publica.

2 Estabelece normas sobre licitacoes, contratos administrativos e convénios no ambito
dos Poderes do Estado do Parana.
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4) A aplicabilidade ou nao do artigo 2° da Lei Estadual n° 15.117/2006,
guanto a elaboracao de Laudo de Capacidade Técnica.”

Por fim, o ilustre Procurador-Geral em exercicio requereu caso esta Cor-
te de Contas considere a norma inconstitucional, que afaste a sua aplicagao

e, ato continuo, provoque as instancias competentes para o ajuizamento da
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Acéao Direta de Inconstitucionalidade.

Recebido os autos do Gabinete da Presidéncia, mediante o despacho
n° 2619/10, determinou-se a baixa deste processo a Diretoria de Analise
de Transferéncias e douto Ministério Publico de Contas para instrugao e

parecer.

A Diretoria de Analise de Transferéncias analisou a matéria, exarando o

parecer n°® 187/10, no qual apés diversas consideragdes conclui seu pensa-

mento no seguinte sentido, /n verbis:

“1) O art. 1°, § 1° da Lei n® 15.117, de 2006, nao ¢é aplicavel as entidades
privadas em face de sua revogacao tacita pelo art. 1°, 8 3°, inciso Il c/c o
art. 134, 8 2°, ambos da Lei n° 15.608, de 16 de agosto de 2007.

O art. 1°, 8 1° da Lei n® 15.117, de 2006, nao é aplicavel aos municipios,
pois estes se submetem exclusivamente ao disposto pelo art. 37, inciso
XXI| da Constituicao Federal, regulamentado pela Lei n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993.

2) O art. 1°, 8 3° da Lei n°® 15.117, de 2006, nao é aplicavel as entidades
privadas em face de sua revogacao tacita pelo art. 1°, 8 3°, inciso Il ¢c/c o
art. 134, 8 2°, ambos da Lei n° 15.608, de 16 de agosto de 2007.

3) O art. 1°, 8 4° da Lei n° 15.117, de 2006, nao é aplicavel as entidades
privadas, ainda que qualificadas como Organizacdes Sociais — OS ou Or-
ganizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP, em face de
sua revogacao tacita pelo art. 1°, 8 3°, inciso Il ¢c/c o art. 134, § 2°, ambos
da Lei n°® 15.608, de 16 de agosto de 2007.

4) A norma contida no mencionado art. 2° da Lei n® 15.117, de 2006, nao 1 29

foi revogada, contudo, mostra-se conveniente que o Poder Executivo a
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regulamente, estabelecendo parametros uniformes e objetivos para a
elaboracao do ‘Laudo de Capacidade Teécnica'.

Todavia, a auséncia de regulamentacao nao podera impedir que o ‘Lau-
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do de Capacidade Técnica’ seja elaborado, no minimo, com as razées
gue sustentem a conviccao do gestor estadual o qual, com base nos
recursos disponiveis do tomador dos recursos, declarara se este pos-

sui ou nao capacidade para executar o objeto da avenca.”

O Ministério Publico de Contas mediante o parecer n° 261/11, apds
enfrentar preceptivos da Constituicao da Republica adredes ao tema; tecer
comentarios a respeito do plasmado nas Leis Estaduais n°s. 15.117/2006,
15.608/2007 e 16.244/2009 e o art. 116 da Lei Federal n°® 8.666/93 concluiu seu
posicionamento opinando no seguinte sentido, in verbis:

“... seja fixado entendimento por parte deste egrégio Tribunal de
Contas pela aplicabilidade integral da Lei Estadual n® 15.117/2006,
considerando a sua consonancia com a Lei Estadual n°® 15.608/2007

e, via de consequéncia, o art. 1°, 88 1°, 3° e 4°, e 0 art. 2°, da Lei
Estadual n°® 15.117/2006 devem ser abordados na analise dos pro-
tocolados de transferéncia voluntarias para entidades privadas sub-

metidas a esta Corte.”

E o relatério.

IT1-DO VOTO

Inicialmente, entende-se de bom alvitre esclarecer que o né goérdio da

consulta formulada pelo Municipio de Contenda, objeto do Acérdao n° 984/09

do Tribunal Pleno que serve de paradigma ao presente prejulgado, prendeu-

-se ao fato do Municipio quando recebesse transferéncias voluntarias do Go-

verno do Estado do Parana estar obrigado a realizar, para a consecugao de

1 30 suas despesas, licitagcao, na modalidade pregado, em sua forma eletrénica ou

poderia lancar mao da forma presencial sob o argumento de apoiar o comér-
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cio local ou manter os costumes ja consagrados localmente.

Objetivando elucidar a duvida do Consulente, a época, realizou-se um
breve escorgo histérico a respeito da figura do pregao ao nivel da Uniao, de-
saguando a matéria em nosso estado na edigao das Leis n°s 15.117, de 12 de
maio de 2006 e 15.608, de 16 de agosto de 2007, que se acreditou nao confli-
tarem, sendo um complemento da outra. /n casu entende-se que o acérdao
paradigma suprarreferido limitou-se a figura do Municipio, pessoa juridica de
direito publico nao se adentrando as pessoas juridicas de direito privado, com
ou sem fins lucrativos, como faz crer o ora Requerente do Incidente Proces-

sual em foco.

Pois bem, acreditando superada a abrangéncia da resposta concedida
ao Consulente, a época, esta-se em condi¢oes de enfrentar os questionamen-

tos formulados no presente incidente.

Em primeiro lugar cumpre-se destacar que a Constituicao da Republica

fixou expressamente em seu art. 37, inciso XXI, in verbis:

“Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Pode-
res da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedece-
ré aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, ser-
vigos, compras e alienagdes serdao contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condicGes a todos os con-
correntes, com clausulas que estabelegam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica

indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”

Da leitura da norma constitucional retromencionada, depreende-se que
a legislacao ordinaria fixaria, como de fato fixou, as regras de procedimento

das licitagdes e contratagdes a serem seguidas pela Administracao Publica.
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Nesse paco, em 1993 foi editada a multiconhecida Lei n°® 8.666/93, regula-
mentando a norma constitucional j& mencionada e instituindo regras para li-
citacOes e contratos; e em 2002 com a edigcao da também conhecida Lei n°
10.520, que instituiu a modalidade pregao para aquisicao de bens e servigos

comuns, dentre outros textos legais posteriores.

Como é sabido o nosso ordenamento juridico permite via de regra a
edicao de decretos de execucao, ou seja, que busquem regulamentar o con-

templado nas leis, em face de seu carater genérico e abstrato.

No caso presente, a matéria no ambito federal encontra-se contemplada
a guisa de exemplo nos Decretos n°s 3555/00; 5450/05; 5504/05; 6170/07 e
6428/08.

Com efeito, como cabe a Unido legislar sobre normas gerais de licitacao
e contratacao (art. 22, inciso XXVII da Constituicao da Republica) aos Estados
da Federacao, Municipios e Distrito Federal cumprem a sua observancia, po-
dendo legislar sobre regras de procedimento, dentro de suas necessidades e

caracteristicas.

Neste diapasao, o Estado do Parana veio a editar as Leis n°s 15.117/2006,
15.608/2007 e 16.244/20009.

Destarte, entende-se que as regras corporificadas nos textos legais es-
taduais acima referidos nao exorbitam a competéncia outorgada aos estados,
uma vez que estas observaram as normas gerais langcadas pela Unido, adap-
tando as regras de procedimento aos interesses regionais, no caso do Estado

do Parana.

Assim, caso orgaos e entidades integrantes da Administracao Direta e
Indireta dos Municipios tenham interesse em celebrar convénios ou instru-
mentos congéneres com o Estado do Parana deverao se submeter as regras

corporificadas na Lei n® 15.117/06, como também na Lei n° 15.608/07.
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Agora, no que diz respeito as organizacoes sociais e demais entidades
de natureza privada, quando aplicarem recursos financeiros oriundos dos se-
tores publicos, estas devem observar o contido nos incisos, do § 3°, do art.
1°, da Lei n® 15.608/07, quais sejam:

“I — promover a escrituragao contabil, destacando em separado a fonte
de recursos;

Il - promover aquisicoes e contratagcdbes com observancia dos principios?
desta lei;

Il — submeter-se ao controle de resultados definidos pelo repassador
dos recursos sem prejuizo da agao do Tribunal de Contas do Estado do

Parana.”

Cumpre-se fixar, entretanto, que a Lei n° 15.117/06 estabeleceu que os
instrumentos de formalizacao, renovacao ou aditamento de convénios, instru-
mentos congéneres ou de consorcios publicos que envolvam repasse volun-
tario de recursos publicos do Estado deverao conter clausula que os objetos
(obras, servigos, compras e alienagdes) a serem realizados por entes publicos
ou privados com o0s recursos ou bens repassados voluntariamente pelo Es-
tado do Parana, sejam contratados mediante processo de licitacdo publica,

disciplinando a matéria nos 88 de seu art. 1°.

Ora, claro estd demonstrado que a Lei posterior (15.608/07) dispbs de

forma distinta do previsto na Lei anterior (15.117/06), no que diz respeito as

instituicoes de direito privado sem fins lucrativos, devendo aquela ser obser-

vada. Esta conclusdo desume da excecao ao principio da continuidade das
leis, contemplado no art. 2°, 8 1° da Lei de Introducao ao Codigo Civil brasilei-
ro, segundo a qual: “A lei posterior revoga a anterior quando expressamente

o declare, guando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a

matéria de que tratava a lei anterior.” (Grifou-se)

3 Da isonomia, sustentabilidade ambiental, legalidade, finalidade, impessoalidade, publi-
cidade, moralidade, eficiéncia, celeridade, economicidade, razoabilidade, proporciona-
lidade, devido processo legal, motivagao dos atos, vinculacdo ao instrumento convo-
catério, justo preco e competitividade.
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In casu a lei nova concede um tratamento diverso ao previsto anterior-
mente, disciplinando que as organizacodes sociais e demais entidades de natu-
reza privada sem fins lucrativos ndo necessitam realizar prévio procedimento
licitatério quando buscarem realizar seus gastos, originarios de 6rgaos ou
entidades publicas, devendo observar as regras contempladas no art. 1°, 8
3°, como também as determinacdes contidas no Capitulo IV (arts. 133 usque
146), todos da Lei n°® 15.608/07.

Assim sendo, e respondendo objetivamente as questoes formuladas na
peca preambular ndo se vislumbra inconstitucionalidade no tratamento con-
cedido pela Lei n® 15.117/06, a luz do consignado no art. 37, inciso XXI| da
Magna Carta Federal (i); nao se aplica o contido no 8 3°, do art. 1° da Lei n°
15.117/06 as entidades privadas sem fins lucrativos, em razao do disciplinado
no art. 1°, 8§ 3° da Lei n°® 15.608/07 (ii); nao se aplica o contido no 8§ 4°, do art.
1° da Lei n® 15.117/06 as entidades privadas sem fins lucrativos, em razao do
disciplinado no art. 1°, 8 3° da Lei n°® 15.608/07 (iii).

Por fim, quanto a ultima indagacao formulada pelo ora Requerente (iv)
entende-se que a norma contida no art. 2° da Lei n° 15.117/06, encontra-se
em plena vigéncia, contudo, mostra-se conveniente que o Poder Executivo a
regulamente, estabelecendo parametros uniformes e objetivos para a elabo-

ragao do “Laudo de Capacidade Técnica”.

Entretanto, a inexisténcia de regulamentagao nao podera impedir que
o ‘Laudo de Capacidade Técnica’ seja elaborado, no minimo, com as razoes
gue sustentem a conviccdo do gestor estadual o qual, com base nos recur-
sos disponiveis do tomador dos recursos, declarara se este possui ou nao
capacidade para executar o objeto da avenca, conforme bem apontado pelo

parecerista da unidade técnica que atuou neste processo.

Portanto, VOTO que o prejulgado seja fixado nos termos ora propostos.

VISTOS, relatados e discutidos,
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ACORDAM

0OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro ARTAGAO
DE MATTOS LEAO, por unanimidade, em:

Fixar o prejulgado nos termos ora propostos.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO
MELLO GUIMARAES, NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO DE MATTOS LEAO,
HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e HERMAS EU-

RIDES BRANDAO e o Auditor JAIME TADEU LECHINSKI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessodes, 17 de marco de 2011 — Sessao n° 10.

ARTAGAO DE MATTOS LEAO
Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Presidente
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PREJULGADO N° 13

Prejulgado. Gastos com publicidade em ano eleitoral.
Vedacgoes. Art. 73, da Lei Federal n° 9.504/97. Competén-
cia do Tribunal de Contas para fiscalizar. Limite maximo
de gasto definido pela média dos ultimos trés anos ou
do ano anterior. Resolucao n° 22.718/08, do TSE. Menor
valor. Impossibilidade de adocdo de proporcionalidade.
Acérdao n° 2.506/00, do TSE. As implicacdes da extra-
polacao dos limites dos gastos com publicidade, previs-
tos na lei eleitoral, serdo ditadas pela analise contextual

de cada caso.

Orgao Colegiado de Origem: Tribunal Pleno

Incidente: Prejulgado

Assunto: Gastos com publicidade em ano eleitoral.

Autuacao do Prejulgado: Protocolo n° 136939/10

Relator : Conselheiro Nestor Baptista

Decisao: Acérdao n° 892/11 - Tribunal Pleno

Sessao: 20? Sessao Ordinaria do Tribunal Pleno de 02/06/11
Publicacao: Atos Oficiais do Tribunal de Contas n° 304 de 17/06/2011
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PROCESSO N°: 136939/10

ASSUNTO: PREJULGADO

ENTIDADE: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
RELATOR: CONSELHEIRO NESTOR BAPTISTA

ACORDAO N° 892/11 - Tribunal Pleno

Prejulgado. Gastos com publicidade em ano eleitoral.
Vedacoes. Art. 73, da Lei Federal n° 9.504/97. Competén-
cia do Tribunal de Contas para fiscalizar. Limite maximo
de gasto definido pela média dos ultimos trés anos ou
do ano anterior. Resolucao n° 22.718/08, do TSE. Menor
valor. Impossibilidade de adocao de proporcionalidade.
Acdérdao n° 2.506/00, do TSE. As implicacdes da extra-
polacao dos limites dos gastos com publicidade, previs-
tos na lei eleitoral, serao ditadas pela analise contextual

de cada caso.

Trata o presente protocolado, de incidente de Prejulgado suscitado em
sessao do dia 23/02/2010, da Primeira Camara, quando da analise da Presta-

cao de Contas do Municipio de Janidpolis, exercicio financeiro de 2008.

A matéria envolvida trata, basicamente, da competéncia desta Corte em
aplicar os preceptivos da Lei Federal n° 9.504/07 (Lei Eleitoral) que tratam das
vedagdes aos agentes publicos, servidores ou nao, no que concerne as des-

pesas com publicidade.
Da mesma forma, se decidido pela inclusao dessa analise no rol de itens
fiscalizados, quais seriam as implicacdes diante da constatacao de extrapola-

cao de limites impostos a esse tipo de restricao.

O mérito se resume, portanto, ao modo como sera aplicado, no ambito
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deste Tribunal, o art. 73", da Lei Federal n° 9.504/97 (lei eleitoral), cujo teor
prevé as condutas proibidas aos agentes publicos por afetarem a igualdade

de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais.

Especificamente, a discussado plenaria ateve-se a obrigatoriedade, ou
nao desta Corte fiscalizar o cumprimento desse artigo e a avaliar a sua reper-

cussao no exame das prestacdes de contas.

Em sua manifestacdo nos autos, a Diretoria de Contas Municipais (Ins-
trucao n° 679/10) entendeu ser possivel que esse controle passe a ser feito
por este Tribunal. Chamou a atencao, contudo, para a necessidade de se uni-

formizar as consequéncias das condutas vedadas pelo art. 73 da lei eleitoral.

A Diretoria Juridica (Parecer n° 5.856/10) observou que “as infracées a
qualquer legislagéo, incluidas a Lei Eleitoral, encontram-se inseridas no es-
copo dos processos de prestacoes de contas, como € o caso dos gastos com
publicidade, devendo ser objeto de apreciagao por parte desta Corte de Con-
tas, com comunicagdo ao Ministério Publico Eleitoral para providéncias da
Justica Eleitoral”. Ao final aduziu que “o presente prejulgado entenda que as
condutas vedadas pela legislacao eleitoral afetam a area de atuagao desta
Corte e podem macular processos de prestagoes de contas e admissoes de

pessoal, sujeitos a fiscalizaggo deste Tribunal”.

O Ministério Publico, junto ao Tribunal de Contas (Parecer n° 6.706/10),
endossou o posicionamento das unidades técnicas, no sentido de que, esta
Corte esta vinculada, com base no Texto Constitucional, a fiscalizar os gastos
com publicidade em anos eleitorais. Também fez importantes observacoes vi-
sando a auxiliar este Colegiado na regulamentagao de quais despesas devam

compor a base de calculo desses gastos com publicidade.

Apobs esse breve relatorio, uma questao desponta como inquestionavel:

1 VI - realizar, em ano de eleicdo, antes do prazo fixado no inciso anterior, despesas com
publicidade dos 6rgéaos publicos federais, estaduais ou municipais, ou das respectivas
entidades da administragao indireta, que excedam a média dos gastos nos trés ultimos
anos que antecedem o pleito ou do Ultimo ano imediatamente anterior a eleicéo.
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o dever desta Corte de examinar as despesas com publicidade previstas na lei
eleitoral. Com efeito, tanto a Constituicao Federal quanto a Estadual sdo claras
ao prever que o controle exercido pelos Tribunais de Contas levard em con-
sideracao a legalidade dos atos da Administracdo Publica?. Assim, desponta
como inquestionavel que, ao apreciar as contas dos gestores publicos, as
unidades técnicas desta Corte devem verificar o cumprimento das exigéncias

contidas na lei eleitoral no que se refere aos gastos com publicidade.

Nesse sentido, vale reproduzir o posicionamento de OLIVAR CONE-
GLIANS3:

“Pode-se perguntar se um tribunal de contas poderia examinar essa
questao, quando da prestagcao de contas do orgao publico. Parece que sim.
Dessa forma, se o tribunal de contas examinar e constatar que houve ofensa
ao disposto no inciso VI, pode desaprovar as contas e deve comunicar a Jus-
tica Eleitoral, que entao fara o que ainda estiver ao seu alcance, ndo se poden-
do olvidar que, quando o TC examinar as contas, ja tera passado o periodo
eleitoral. Também se deve lembrar que o tribunal de contas pode desaprovar
as contas se houver excesso, mesmo administrativamente, e mesmo sem
levar o caso a Justica Eleitoral. Afinal, existe na lei um limite de gastos com
publicidade, e esse limite deve ser observado pelo agente publico. O tribunal
de contas examina o excesso de gastos em periodo eleitoral independen-
temente de eventuais sangoes eleitorais ou de representacdo na orbita da

Justica Eleitoral”.

Tal conclusao, contudo, traz uma série de implicagdes. A principal delas,
e que conduziu os debates em Plenario, é justamente a modulacao das reper-
cussoes que o desrespeito aos limites previstos terao no contexto da apre-
ciacao das contas dos gestores publicos. Para tanto se faz necessaria uma

incursao mais aprofundada na lei em epigrafe, em especial, em duas de suas

2 CF/88, art. 70. “A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimo-
nial da Uido, e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de con-
trole interno de cada Poder”.

3 In “Propaganda Eleitoral”, Jurua Editora, 82 Ed., 2006, p. 107.
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passagens quando seu texto trata das despesas com publicidade em dois
momentos distintos: o primeiro, no periodo de trés meses que antecedem o

pleito e o segundo, no periodo anterior a esses trés meses.

Quanto ao primeiro, observo que o art. 73, VI, “b"”4, dd um tratamento
especial para as despesas com publicidade ocorridas nos trés meses que an-
tecedem o pleito. Com efeito, segundo tal dispositivo, estao proibidas nesse
periodo “com exceg¢édo da propaganda de produtos e servicos que tenham
concorréncia no mercado, autorizar publicidade institucional dos atos, pro-
gramas, obras, servicos e campanhas dos drgaos publicos federais, estadu-
ais ou municipais, ou das respectivas entidades da administracao indireta,
salvo em caso de grave e urgente necessidade publica, assim reconhecida

pela Justica Eleitoral”.

Conclui-se que no periodo de trés meses anteriores ao pleito, ou seja,
nos meses de julho, agosto e setembro estdo vedadas quaisquer despesas
com publicidade institucional, devendo as excecdes serem analisadas caso a
caso pela Justica Eleitoral. Note-se que, ja aqui, o legislador prevé uma ana-
lise cautelosa que leve em conta os diversos fatores que contribuiram para
determinada conduta do gestor publico. A aplicacao da parte final desse dis-

positivo, portanto, so sera possivel apés o exame do caso concreto.

No que se refere aos gastos com publicidade no periodo que se encerra
trés meses antes das eleicdes, — na prética esse periodo corresponde ao pri-

meiro semestre — a Lei Federal n°® 9.504/97, no art. 73, VIl prescreve o seguinte:

“Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, as se-
guintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre can-

didatos nos pleitos eleitorais:

4 Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nédo, as seguintes condutas tendentes
a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:
VI - nos trés meses que antecedem o pleito:
b) com excecédo da propaganda de produtos e servigos que tenham concorréncia no mercado,
autorizar publicidade institucional dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgaos
publicos federais, estaduais ou municipais, ou das respectivas entidades da administragdo
indireta, salvo em caso de grave e urgente necessidade puUblica, assim atendida pela Justica
Eleitoral.
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VIl - realizar, em ano de elei¢ao, antes do prazo fixado no inciso anterior,
despesas com publicidade dos orgaos publicos federais, estaduais ou muni-
cipais, ou das respectivas entidades da administracdo indireta, que excedam
a média dos gastos nos ultimos trés anos que antecedem o pleito ou do ulti-

mo ano imediatamente anterior a eleigdo”.

Observo que, quanto a dualidade contida na parte final do preceptivo,
o Tribunal Superior Eleitoral, ja ha algum tempo, vem regulamentando esses
limites. O art. 42, da Resolugao n° 22.718, de 28 de fevereiro de 2.008, impoe

0 seguinte:

“Art. 42. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, as se-
guintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre can-

didatos nos pleitos eleitorais (Lei n° 9.504/97, art. 73, caput):

VIl - realizar, em ano de eleigdo, antes do prazo fixado no inciso anterior,
despesas com publicidade dos drgaos publicos ou das respectivas entidades
da administragao indireta, que excedam a média dos gastos nos 3 ultimos
anos que antecedem o pleito ou do ultimo ano imediatamente anterior a elei-

¢do, prevalecendo o que for menor”.

Percebe-se, portanto, que o legislador eleitoral optou por aplicar um li-
mite mais austero, cabendo ao setor técnico deste Tribunal fazer a compara-
cao dos gastos com publicidade do ano eleitoral com o menor valor apurado

entre a média dos trés ultimos anos ou do ano anterior.

Outra questao decorrente da leitura do inciso VII, do art. 73, da lei elei-
toral, diz respeito as consequéncias de ordem pratica que a sua aplicagao

literal trara.

Em termos breves, saliento que, pela interpretacao literal, o gestor pu-
blico estaria habilitado a gastar em publicidade no periodo de um semestre

o equivalente a um ano, o que denotaria grave deturpacao do espirito da lei.
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Antevendo uma lacuna perigosa na legislacdao, doutrinadores, em
corrente amplamente majoritaria passaram a defender uma interpretagao
mais austera. Tal situacdo despertou preocupacao, tendo a doutrina, de
modo unanime adotado uma posi¢cao mais restritiva em relagao aos gastos

em ano eleitoral.

LAURO BARETTO?® salienta que “se fosse valido este entendimento, nos
anos eleitorais, a Administracdo Publica poderia gastar, nos seus primeiros

seis meses, o equivalente ao que gastou, em média, em doze meses”.

Para evitar uma interpretacado in6cua da lei eleitoral, THALES PONTE
CERQUEIRA® defende que “o entendimento I6gico deveria ser que a média
do ultimo ano anterior a eleicao ou dos trés anos anteriores ao pleito deveria
ser considerada mensalmente (média mensal), sendo que do valor final deve-
ria ser retirado o equivalente a 50% desta operacgéo final, ja que se proibem
as despesas apenas nos seis meses do ano da eleigao, ou seja, veda-se as

despesas apenas em metade do ano eleitoral”.

CARLOS EDUARDO DE OLIVEIRA LULA?’, da mesma forma, observa que
“a redacao do dispositivo é, mais uma vez, de péssima técnica, todavia a me-
lhor hermenéutica deveria dar ao dispositivo uma proporcionalidade mensal.
E irrazodvel que o ente federado gaste a publicidade anual em um semestre
apenas por se tratar de ano eleitoral. O mais correto seria dar uma interpreta-
¢do ao dispositivo que atendesse ao principio da proporcionalidade: o gasto

permitido, em verdade, é a metade daquele despendido nos anos anteriores”.

OLIVAR CONEGLIANS, didaticamente, observa que “a interpretagao /6-
gica do texto seria a seguinte: no periodo de seis meses, ou primeiro semes-
tre do ano, as despesas com publicidade oficial deveriam estar dentro da
média dos trés ultimos anos ou serem iguais a média do ultimo ano, dividida

por dois. Toma-se toda despesa dos trés ultimos anos. Divide-se por trés para

5 In “Condutas Vedadas aos Agentes Publicos pela Lei das Eleicoes e suas Implicacoes
Processuais”, Edipro, 2006, p. 112.
6 In “Prelecdes de Direito Eleitoral”, Editora Lumen luris, 2006, p. 812.

7 In “Direito Eleitoral”, Imperium Editora, 2010, p. 635.
8 In “Lei das Elei¢bes”, Juruéd Editora, 4% Ed., 2006, p. 346.
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se obter a média. Essa média se refere a um ano. Metade dessa média é a
média de um semestre. No primeiro semestre do ano da eleicdo, os gastos

com propaganda oficial ndo poderiam exceder a média desse semestre”.

Vale ressaltar, contudo, que, apesar do entendimento doutrinario, o Tri-
bunal Superior Eleitoral rechagou a imposicdo de restricoes dos gastos em
publicidade em ano eleitoral. Com efeito, julgando recurso que havia sido
interposto pela Procuradoria Regional, e no qual o Tribunal Regional Eleitoral
de Sao Paulo aplicou um limite de gastos com base semestral, o TSE afastou
a possibilidade de ser imposto um limite proporcional na apuragcao do gasto

com publicidade em ano eleitoral.

TSE - ACORDAO N° 2.506 (12/12/2000)

AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 2.506 — CLASSE 2* — SAO PAULO (127*

Zona — Sao José dos Campos).

Relator: Ministro Fernado Neves

Agravante: Emanuel Fernandes.

Advogado: Dr. Ernesto aparecido de Albuquerque.
Agravada: Comissao Executiva Municipal do PT e outro.

Advogado: Dr Hélio Freitas de Carvalho da Silveira e outros.

Propaganda Institucional. Gastos. Limites. Art. 73, inciso VI, da Lei n° 9.504,
de 1997. Multa.

Decisao regional que fixou como valor maximo a ser gasto no primeiro
semestre do ano eleitoral a quantia referente a metade da média anual dos
trés anos anteriores. Proporcionalidade nao prevista em lei. Impossibilidade

de se aumentarem restrigoes estabelecidas na norma legal.

A distribui¢ao de publicidade institucional efetuada nos meses permiti-

dos em ano eleitoral deve ser feita no interesse e conveniéncia da adminis-
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tracao publica, desde que observada, como valor maximo, a média de gastos

nos trés anos anteriores ou do ano imediatamente anterior a eleigao.

Agravo de instrumento provido. Recurso Especial conhecido e provido

para tornar insubsistente a multa aplicada.

AG-2506 SAO JOSE DOS CAMPOS — SP - 12/12/2000 Relator (a) — FER-
NANDO NEVES DA SILVA Publicagao — DJ — Diario de Justica, Volume 1, Data
27/04/2001, Pagina 234 RJTSE —Revista de Jurisprudéncia do TSE, Volume 12,
Tomo 4, Pagina 133.

Vale ressaltar que, apesar de datar de mais de uma década, referida deci-
sao permanece expressando o entendimento do 6rgao maximo da Justica Elei-
toral, ndo sendo de boa técnica, portanto, implantar qualquer outro mecanismo

de proporcionalidade na apuracao dos limites impostos pela lei eleitoral.

Por fim, convém tecer breves comentarios visando instituir, ou ndo, me-
canismos de padronizagdo ou modulagdo, uma vez constatado, pelas uni-
dades técnicas desta Corte, que os gastos com publicidade em ano eleitoral

efetivamente extrapolaram os limites previstos em lei.

Afirmar, simplesmente, que o gasto acima do teto maximo implicara em
irregularidade das contas é adotar férmula simplista e desprovida de cautela.
Como se sabe, a prestacao de contas € materializada pela apresentacao de
uma complexa documentagao que reflete, na quase totalidade dos casos, as

dificuldades envolvidas na tarefa de gerir o patrimoénio publico.

O caso em epigrafe, como se vé, reflete a tipica situagao em que a apli-
cacao fria da lei podera resultar em graves distorgdes jurisprudenciais. O que
se prega aqui é apenas a aplicacao da forma de julgar coerente e atenta que
sempre norteou os arestos deste Colegiado. Ignorar as dificuldades enfren-
tadas pelo administrador publico seria afrontar indelevelmente as bases do
Direito Administrativo moderno, apoiado tao firmemente nos Principios da

Razoabilidade e da Proporcionalidade.
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Assim, defende-se aqui que as implicagdes da extrapolagao dos limites
ditados pela Lei Federal n°® 9.504/97 sejam determinadas caso a caso, guar-
dando, é légico, coeréncia com os julgamentos proferidos em situagoes se-

melhantes.

Havera casos, é verdade, nos quais poucas serao as dificuldades em
apontar que a extrapolagao do limite eleitoral implicara na irregularidade
das contas. Mas, nao se pode descartar a existéncia de situacdes mais
complexas em que a ressalva, por exemplo, podera surtir melhores resul-
tados praticos que a desaprovacao dos numeros referentes a totalidade

da gestao.

Esclarega-se, por fim, que a consideracao dos gastos em publicidade le-
vara em conta a natureza do mesmo e nao a rubrica orcamentaria sob a qual
ocorrera a despesa. Tal esclarecimento poderia parecer desnecessario ante
a evidéncia da lei em tratar da matéria, mas, por outro lado, se justifica, na
medida em que visa pautar o planejamento orgamentario dos detentores de

contas analisadas por esta Corte.

Do exposto, voto no sentido de que este Tribunal Pleno emita entendi-

mento ao Prejulgado em epigrafe considerando as seguintes premissas:

| — Nos termos do art. 70, da Constituicao Federal e 75, da Consti-
tuicao Estadual, esta Corte devera analisar as despesas com publicidade
em ano eleitoral, tal como previsto na lei federal n° 9.504/97. Tal analise
estara encartada no exame das contas encaminhadas anualmente a este

Tribunal.

Il — Para o periodo de trés meses que antecedem as eleicOes, ou seja,
basicamente, nos meses de julho, agosto e setembro, a lei eleitoral, em seu
art. 73, VI, “b”, permite apenas os gastos com publicidade em situacdes de
grave e urgente necessidade publica, cabendo apenas a Justica Eleitoral o

reconhecimento dessas excecoes em sede de consulta.
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lll - Para o periodo que se encerra trés meses antes do pleito, ou seja, o
primeiro semestre do ano eleitoral, a analise devera levar em conta a média
anual dos trés anos anteriores ou do ano anterior, qual for a menor. Conforme
decisao do TSE, esse exame levara em conta a média anual ficando vedada a

adocdo de qualquer outra proporcionalidade seja mensal ou semestral.

IV — As implicacoes da extrapolacao dos limites dos gastos com publicida-

de previstos na lei eleitoral serado ditadas pela analise contextual de cada caso.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

0OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro NESTOR
BAPTISTA, por unanimidade, em:

Aprovar o Prejulgado em epigrafe considerando as seguintes premissas:

| - Nos termos do art. 70, da Constituicao Federal e 75, da Constituigao
Estadual, esta Corte devera analisar as despesas com publicidade em ano
eleitoral, tal como previsto na Lei Federal n° 9.504/97. Tal analise estara encar-

tada no exame das contas encaminhadas anualmente a este Tribunal;

Il — Para o periodo de trés meses que antecedem as eleicOes, ou seja,
basicamente, nos meses de julho, agosto e setembro, a lei eleitoral, em seu
art. 73, VI, “b”, permite apenas os gastos com publicidade em situacoes de
grave e urgente necessidade publica, cabendo apenas a Justica Eleitoral o

reconhecimento dessas excegdes em sede de consulta;

[ll - Para o periodo que se encerra trés meses antes do pleito, ou seja, o
primeiro semestre do ano eleitoral, a analise devera levar em conta a média

anual dos trés anos anteriores ou do ano anterior, qual for a menor. Conforme
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decisao do TSE, esse exame levara em conta a média anual ficando vedada a

adocao de qualquer outra proporcionalidade seja mensal ou semestral;

IV — As implicacbdes da extrapolacao dos limites dos gastos com publi-
cidade previstos na lei eleitoral serao ditadas pela analise contextual de cada

caso.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO
MELLO GUIMARAES, NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO DE MATTOS LEAO,
HEINZ GEORG HERWIG e HERMAS EURIDES BRANDAO e os Auditores JAI-
ME TADEU LECHINSKI e SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 2 de junho de 2011 — Sessao n° 20.

NESTOR BAPTISTA

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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PREJULGADO N° 14

INCIDENTE DE PREJULGADO. APOSENTADORIAS ES-
PECIAIS. POLICIAIS CIVIS. CALCULO DE PROVENTOS.
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 41/03. LEI FEDERAL N°
10887/04. ART. 40, §4° DA CR/88. AUSENCIA DE REGU-
LAMENTACAO. MORA DO LEGISLADOR INFRACONS-
TITUCIONAL. AUSENCIA DE REGRAS DE TRANSICAO.
TRATAMENTO ANTI-ISONOMICO. PREJUIZO AOS SER-
VIDORES. DECLARACAO PELO STF EM MANDADOS DE
INJUNCAO. CONFLITO DE PRINCIPIOS CONSTITUCIO-
NAIS. SEGURANCA JURIDICA, IGUALDADE E LEGALI-
DADE. HARMONIZACAO ENTRE OS PRINCIPIOS. SER-
VIDORES QUE INGRESSARAM ANTES DA VIGENCIA
DA EC 41/03. POSSIBILIDADE DE FIXACAO DOS PRO-
VENTOS INTEGRAIS PELA ULTIMA REMUNERACAO E
PARIDADE. SERVIDORES QUE INGRESSAM DEPOIS DA
VIGENCIA DA EC 41/03. APLICAGAO DA LEI FEDERAL N°
10887/04.
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PROCESSO N°: 124914/10

ASSUNTO: PREJULGADO

ENTIDADE: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
RELATOR: CONSELHEIRO HERMAS EURIDES BRANDAO
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ACORDAO N° 1345/11 - Tribunal Pleno

INCIDENTE DE PREJULGADO. APOSENTADORIAS ES-
PECIAIS. POLICIAIS CIVIS. CALCULO DE PROVENTOS.
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 41/03. LEI FEDERAL N°
10887/04. ART. 40, §4° DA CR/88. AUSENCIA DE REGU-
LAMENTACAO. MORA DO LEGISLADOR INFRACONS-
TITUCIONAL. AUSENCIA DE REGRAS DE TRANSICAO.
TRATAMENTO ANTI-ISONOMICO. PREJUIZO AOS SER-
VIDORES. DECLARACAO PELO STF EM MANDADOS DE
INJUNCAO. CONFLITO DE PRINCIPIOS CONSTITUCIO-
NAIS. SEGURANCA JURIDICA, IGUALDADE E LEGALI-
DADE. HARMONIZACAO ENTRE OS PRINCIPIOS. SER-
VIDORES QUE INGRESSARAM ANTES DA VIGENCIA
DA EC 41/03. POSSIBILIDADE DE FIXACAO DOS PRO-
VENTOS INTEGRAIS PELA ULTIMA REMUNERACAO E
PARIDADE. SERVIDORES QUE INGRESSAM DEPOIS DA
VIGENCIA DA EC 41/03. APLICAGAO DA LEI FEDERAL N°
10887/04.

I - RELATORIO

Versa o presente protocolado sobre Incidente de Prejulgado suscitado pelo
Douto Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas.
O Prejulgado foi instaurado com o objetivo de estabelecer uma adequa- 1 49

da interpretacao por parte desta Corte dos dispositivos constitucionais con-
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tidos no art. 40, 88 1°, 3° e 4° da Constituicao da Republica de 1988 (CR/88).

Tal questao foi levantada devido a inseguranca juridica a que estao sen-
do submetidos servidores que fazem jus a aposentadoria especial prevista no
84° do art. 40 da CR/88 e, em especial, cita-se o caso dos servidores Policiais

Civis do Estado do Parana.

A questao atinente a aposentadoria especial dos Policiais Civis, prevista
no art. 40, 84° da CR/88, ja teve oportunidade de ser debatida no ambito desta

Casa, conforme o histérico de decisoes a respeito do tema:

Acordao n° 1421/06-Tribunal Pleno — Decidiu-se pela possibilidade de
aplicacao da Lei Complementar Federal n® 51/85 as aposentadorias dos Poli-
ciais Civis Estaduais, mas com a exigéncia de idade minima e afastando-se a

aplicacao da Lei Complementar/PR n° 93/02 por vicio formal de iniciativa;

Acordao n° 564/09-Tribunal Pleno — Reviu o decidido no acérdao acima
se baseando na posicao do Supremo Tribunal Federal que, pelo acérdao exa-
rado na ADI n° 2.904-5, declarou a inconstitucionalidade da LC/PR n° 93/02 e
atribuiu efeitos “ex nunc” a decisao, declarando ainda o direito a aposentado-
ria especial com base na LC/PR n® 93/02 a todos os policiais que alcancaram
os requisitos la previstos até 15/04/09, data da decisao da ADI n° 2.904-5.

Naquelas ocasides, nao se adentrou na questao atinente ao calculo dos pro-
ventos destas aposentadorias especiais, limitou-se o debate ao critério de idade

minima e a questao do tempo minimo nas atividades estritamente policiais.

1.1 - POSICAO DA DIRETORIA JURIDICA
(DIJUR)

Apos a apresentacao da questao no Incidente de Prejulgado pelo Procu-

rador-Geral do MPjTC e sua recepcao pelo Relator, a Douta DIJUR manifestou-
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-se pelo Parecer n® 8756/10, no qual aborda o tema sob a ética principal da
hermenéutica constitucional, das finalidades da interpretagao constitucional e

suas possibilidades.

A DIJUR traz um resumo dos métodos de interpretacao da Constituicao,
desde uma abordagem classica até a aplicacao de principios interpretativos
visando a aplicacao dos principios constitucionais e a realizacao dos Direitos

e Garantias Fundamentais inscritos na Carta da Republica.

A Unidade Técnica esclarece a existéncia de previsao do dispositivo cons-
titucional sobre aposentadoria especial desde a redacao original da CR/88, e

como vem sendo alterado pelas sucessivas reformas previdenciarias.

Apos sucessivas alteragoes, o dispositivo contido no art. 40, 84° da
CR/88 encontra-se com a seguinte redacao, dada pela Emenda Constitucional
n° 47/05 (EC 47/05):

§ 4° E vedada a adogao de requisitos e critérios diferen-
ciados para a concessao de aposentadoria aos abrangi-
dos pelo regime de que trata este artigo, ressalvados,
nos termos definidos em leis complementares, os casos
de servidores:

| portadores de deficiéncia;

Il que exercam atividades de risco;

lll cujas atividades sejam exercidas sob condi¢cdes espe-

ciais que prejudiquem a saulde ou a integridade fisica.

Como bem colocou a DIJUR, entre os requisitos e critérios diferencia-
dos que podem ser adotados pela lei complementar, para a concessao da
aposentadoria especial, nao se encontra a forma de calculo de proventos,
pois esta nao é requisito nem critério necessario a concessao da aposentado-

ria, mas antes, uma consequéncia dos requisitos e critérios adotados.

Continua o Orgao Técnico esclarecendo que a forma de calculo para as
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aposentadorias previstas nos incisos e paragrafos do artigo 40 da CR/88 de-
vera, em principio, respeitar a sistematica estabelecida nos paragrafos 1°, 3°
e 17 do citado art. 40, com redacao dada pela Emenda Constitucional n®41/03
(EC 41/03).

Nao se fala mais, a partir da EC 41/03, em integralidade como sindnimo
de ultima remuneracao do cargo efetivo para as aposentadorias previstas nas
regras previdencidrias permanentes, aplicaveis aos servidores publicos civis,

cujos critérios e requisitos sejam alcangados apés a vigéncia daquela emenda.

Conforme a sistematica inaugurada pela EC 41/03, o calculo dos proven-
tos deve obedecer ao contido no art. 1° da Lei Federal n® 10887/04, ou seja, a

aplicacao da média salarial.

A DIJUR traz a importante informacao que o STF tem determinado a apli-
cacao do art. 57 da Lei n® 8213/91 em sede de Mandado de Injunc¢éao, devido
a omissao do legislador infraconstitucional em tratar a matéria mediante lei

complementar.

Continua a Unidade Técnica asseverando que todas as chamadas “re-
formas previdenciarias” provocadas pelas Emendas Constitucionais, em es-
pecial as de n°s 20/98 e 41/03, trouxeram no seu bojo regras de transicao em

consonancia com os direitos fundamentais insculpidos na Carta da Republica.

Tais regras de transicao foram estabelecidas em respeito ao direito ad-
quirido, a seguranca juridica e também para proteger situacoes de expectati-
va de direito, ou seja, para amenizar o impacto das novas regras aqueles que

se encontravam no “meio do caminho”.

Observou bem a DIJUR que as reformas previram a possibilidade daque-
les servidores que ja estavam em atividade, quando da vigéncia das emendas,
se aposentarem, obedecidos determinados critérios, com proventos integrais
equivalentes a Ultima remuneragao, além de manterem a paridade com os

servidores em atividade.
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Alega a Unidade Técnica que, em relacao aos servidores atingidos pelas
regras da aposentadoria especial, houve um tratamento anti-isondmico por
ocasiao do estabelecimento de regras de transicao, uma vez que em nenhu-
ma das citadas reformas se estabeleceram tais regras para as aposentadorias
especiais, a excegao foi aposentadoria especial do magistério que tem trata-

mento constitucional para seus critérios e requisitos.

Segundo a DIJUR, esta situacao teria ocorrido, pois a CR/88, desde sua
redacao original, previa a regulamentacao da aposentadoria especial median-
te a emissao de Lei Complementar por parte do legislador infraconstitucional,
0 que nunca ocorreu efetivamente, levando inclusive ao Supremo Tribunal Fe-
deral (STF) a posicionar-se favoravelmente aos servidores em sede de Man-

dado de Injuncéo.

Conclui a Unidade Técnica que, em respeito aos principios da dignidade
da pessoa humana, da igualdade e da seguranca juridica, € possivel a inter-
pretacao favoravel aos servidores policiais civis que ingressaram no servigo
publico antes da EC 41/03 para que a fixagao dos proventos da aposentadoria
especial seja feita de forma integral equivalente a Gltima remuneragao com a

garantia também da paridade com os servidores em atividade.

1.2 - POSICAO DO MINISTERIO PUBLICO
JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS (MP;TC)

O Procurador-Geral do MPjTC emitiu parecer no qual alega que a forma de
calculo prevista no 83° do art. 40 da CR/88, com redacao dada pela EC 41/03 e
regulamentado pela Lei Federal n°® 10.887/04, é aplicavel aos policiais civis que
se aposentam pelas regras especiais.

Alega ainda que o tratamento dado aos professores pela CR/88 nao pode
ser estendido aos demais casos de aposentadoria especial, pois teria sido op-
cao do legislador que a forma de calculo de proventos para as aposentadorias

especiais previstas no 84° do art. 40 da CR/88 fosse fixada de acordo com o
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estabelecido no 83° do mesmo artigo, ou seja, o calculo pela média salarial.

Continua o Douto Procurador-Geral afirmando que para interpretar a
Constituicao deve-se partir do método gramatical e para discutir a aplicabili-
dade do texto constitucional € necessaria a existéncia da norma regulamen-
tadora, o que nao ocorre no caso da fixagao do calculo de proventos diferen-

ciado dos policiais civis.

Continua afirmando que também a interpretagao histérica nao autoriza
entendimento diverso, pois a EC 47/05 poderia ter estendido, mas nao o fez,

a forma de calculo diferenciado aos demais casos de aposentadoria especial.

Assevera ainda que o Tribunal de Contas estaria atuando como legisla-
dor, usurpando a competéncia do Poder Legislativo e criando discriminagao

nao autorizada pela CR/88, entender de modo diverso.

Conclui afirmando que nao é possivel contemplar os policiais civis como
beneficiarios do art. 6° da EC 41/03, pois tal entendimento nao tem fundamen-

to na lei e nem na interpretacao constitucional.

Que a administracao nado pode conceder direitos, criar obrigagdes ou
impor vedacodes por simples ato administrativo, depende de lei para tanto, na

licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro.

Traz posicionamento da lavra da Procuradoria-Geral do Estado de Sao

Paulo para corroborar seu entendimento.

Por fim, opina o Procurador-Geral pela aplicabilidade do 83° do art.
40 da CR/88, combinado com o art. 1°, 85°, da Lei Federal n® 10.887/04 ao
calculo dos proventos nas aposentadorias especiais, excetuada a aposen-
tadoria especial dos professores, pois foram contempladas no art. 6° da
EC 41/03.
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I1 - FUNDAMENTACAO E VOTO

Preliminarmente, entendo que suficientemente restou instruida e aclara-
da a questao em analise, pelos pareceres instrutivos dos 6rgaos desta Casa,
razao pela qual, data vénia, deixo de acatar a sugestao apresentada pelo Pro-
curador-Geral em sua peca inicial, no sentido da oitiva de entes vistos como

interessados na questao.

A guestao que ora se apresenta suscita uma abordagem cuidadosa por
parte desta Corte, trata-se de questao polémica, pois diz respeito a assunto
nao suficientemente enfrentado pelo Poder Judiciario, ndo havendo, portan-
to, um posicionamento pacifico dos tribunais no qual nos basearmos, muito
menos foi objeto de regulamentacao adequada pelo legislador, conforme fi-

cou claro dos pareceres que enfrentaram a questao.

Entretanto, esta Corte de Contas é chamada a posicionar-se sobre tal
questao, e quando assevero que a abordagem deve ser cuidadosa, refiro-me
ao cuidado que devemos ter enquanto Corte Administrativa Constitucional,
atuando nos exatos limites a que estamos adstritos, autorizados pela Consti-

tuicdo e pelas leis.

E exatamente qual é a questao a ser enfrentada? Necessario se faz a deli-
mitarmos com clareza para que nao restem dulvidas acerca do que esta Corte

firmaréa posicao.

O Douto Procurador-Geral traz da seguinte maneira a problematica a ser

enfrentada no presente prejulgado, transcrevo trecho da exordial:

“..requerer a instauracdo de incidente processual de
Prejulgado, visando interpretacdo adequada do disposto
nos artigos (sic) 40, 881°, 3° e 4° da Constituicao Federal,
com redacao que lhes foi dada pelas Emendas Constitu-
cionais n° 41/2003 e 47/2005, respectivamente, no que

diz respeito a fixagao do valor dos proventos em caso de
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aposentadorias especiais — caso dos policiais civis —uma
vez que ha duvida em relagao a aplicacao da nova siste-
matica imposta pela Emenda Constitucional n° 41/2003,
regulamentada pela Lei Federal n® 10.887/04 — proven-
tos integrais pela média das contribuicoes — aos que im-
plementaram os requisitos de aposentadoria a partir da
data da referida Emenda (v. Protocolo n° 504679/09 entre

outros).”

A guestao de fundo nos parece clara, diz respeito a duvida na forma de
calculo dos proventos das aposentadorias especiais, e aqui esta tratando es-
pecificamente dos servidores policiais civis estaduais, pois ap0s a vigéncia da
EC 41/03, a forma de célculo de proventos aplicada as aposentadorias cons-
tantes das regras previdenciarias permanentes, previstas no art. 40 da CR/88,
foi alterada de forma profunda, afetando, na maioria das vezes, de forma ne-

gativa o valor dos proventos.

Portanto, esta Corte de Contas esta sendo chamada a interpretar dis-
positivos da CR/88, nao se trata de usurpar a fungao do legislador, conforme

aventou o Procurador-Geral em seu parecer.

A possibilidade de interpretacao da Constituicao € da prépria esséncia
do Tribunal de Contas, que na sua atuacao, no cumprimento de seu papel re-
servado pela propria Carta Magna, lida, na maioria das vezes, com questoes
de direito constitucional, interpretando-o e delimitando seu entendimento,
nao de forma definitiva, pois somente a coisa julgada no ambito do Poder Ju-
diciario possui tal prerrogativa, mas no exercicio proprio de suas atribuicoes

conferidas pela prépria Carta da Republica.

Nesse iter interpretativo, como qualquer aplicador da lei, esta Corte deve
ter sempre como norte os principios fundamentais que informam o corpo
constitucional, deve buscar a maxima efetivagao desses comandos funda-

mentais.
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Em tese, a questao, da forma como se apresenta, parece ser de simples
solucao, aplica-se na fixacao dos proventos das aposentadorias implementa-
das apos a vigéncia da EC 41/03 a sistematica inaugurada com a emenda e

regulamentada pela Lei 10.887/04.

Seria, em tese, um caso de aplicacao simples da subsuncéao da premis-
sa menor, o caso concreto, a premissa maior, a regra, aqui considerada a Lei
10.887/04.

Entretanto, esse exercicio de subsuncgao classico é possivel quando

existe um ajuste claro da hipétese descrita na regra com o fato considerado.
Conforme nos ensina Luis Roberto Barroso':

Durante muito tempo, a subsuncao foi a Unica formula
para compreender a aplicagcao do Direito, a saber: pre-
missa maior —a norma - incidindo sobre a premissa me-
nor — os fatos — e produzindo como consequéncia a apli-
cacao do conteldo da norma ao caso concreto. Como ja
se viu, essa espécie de raciocinio continua a ser funda-
mental para a dindmica do Direito. Mais recentemente,
porém, a dogmatica juridica deu-se conta de que a sub-
suncao tem limites, ndo sendo por si so suficiente para li-
dar com situacoes que, em decorréncia da expansao dos

principios, sao cada vez mais frequentes.

No caso em tela, a simples subsuncao a regra nao oferece uma
solucao satisfatéria. Ao defendermos um posicionamento tao simplista,
que se funda tdao somente no principio da legalidade estrita, estamos
deixando de lado outras variaveis, outros principios aplicaveis ao caso
que também tém previsao constitucional e entre os quais nao existe hie-

rarquia, mas uma relacao de harmonizacdo, e em momento algum esta

1 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional — Tomo lll. Rio de Janeiro. Ed.
Renovar, 2005. p 21.
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previsto na Constituicao que a Administracao deve obediéncia cega ao
principio da legalidade, pelo contrario, deve obediéncia a Constituicao
como um todo, devendo, portanto, harmonizar o principio da legalidade
com os outros principios, explicitos e implicitos, insculpidos no texto

constitucional.

Necessario é olhar o caso levando-se em conta suas particularidades,
partindo da situacao concreta e buscando a solugéo consentanea com a

“vontade” da Constituigao.

E quais seriam estes elementos concretos extraidos da questao que

ora se apresenta e com 0s quais temos que necessariamente trabalhar?

Primeiramente, entendo que a DIJUR e o Procurador-Geral enfrentaram

a questao sob enfoques diferentes, mas complementares.

A DIJUR aborda a questao sob um enfoque mais principiolégico, tra-
tando-a de forma mais sistematica e distingue a situacao dos servidores em
atividade antes e apés a vigéncia das emendas 20/98 e 41/03, esclarece ainda
gue a mora do legislador infraconstitucional na regulamentacdo da aposen-
tadoria especial tem gerado situacoes de inseguranca e violacao de direitos

garantidos pela Constituicao desde sua promulgacao.

Também é esse o entendimento que vem se firmando no Excelso Preto-
rio, mediante o julgamento de varios Mandados de Injungao, conforme bem

trouxe a DIJUR em seu opinativo.

O Procurador-Geral enfrenta a questao sob um enfoque mais legalista,
demonstrando uma preocupacao quanto a inexisténcia de autorizagao ex-
pressa, seja por parte do constituinte reformador, seja por parte do legisla-
dor infraconstitucional, para que se estenda a possibilidade da fixacao dos
proventos integrais pela Ultima remuneragao e a paridade as aposentadorias

especiais previstas no 84° do art. 40 da CR/88.
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Quando afirmo que os opinativos sdo complementares, refiro-me ao fato de
que tanto a DIJUR quanto o Procurador-Geral nao se insurgiram quanto a nova
sistematica inaugurada pela EC 41/03 e regulamentada pela Lei Federal 10.887/04,

entretanto, a DIJUR em seu opinativo traz os seguintes questionamentos:

a) Que consequéncias provocaram e continua provocan-
do a mora do legislador em regulamentar a aposentado-
ria especial, prevista desde a redacgao original da CR/88,

aos servidores que a ela fazem jus?

b) Teria o constituinte reformador a deliberada intengao
de nao privilegiar os servidores a que se refere o dispo-
sitivo constitucional em analise, e somente eles, com re-
gras de transicao que previssem a manutencao dos pro-

ventos integrais pela Ultima remuneracao e a paridade?

Conforme acima explicitado, a lacuna legislativa e o prejuizo que
vem sofrendo os servidores ja foram declarados pelo STF, quanto a isso

nao ha duvidas.

Neste sentido, é esclarecedor o texto constitucional que trata do Manda-

do de Injuncao, transcrevo o inciso LXXI do artigo 5°:

LXXI - conceder-se-4 mandado de injuncao sempre que
a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exer-
cicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prer-
rogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cida-

dania;

A Suprema Corte Brasileira quando julga um Mandado de Injuncao esta
declarando a existéncia de uma lacuna no ordenamento, estd declarando a
mora injustificavel do legislador patrio em dar efetividade a direitos ampa-
rados pela Constituicao da Republica, e € o que vem fazendo em relacao a

previsao contida no 84° do artigo 40 da Carta da Repubilica.
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Ora, como afirmar entao que foi opcao do constituinte reformador nao
contemplar as aposentadorias especiais com regras de transicao? Na verda-
de as regras que serviriam de base para eventuais regras de transicdo nunca

foram estabelecidas.

Outra constatacao interessante que extraio, e merece ser apresentada
é: a prevalecer o entendimento esposado pelo representante do parquet de
contas, um policial civil que tenha ingressado no servigo publico antes da EC
41/03 e queira se aposentar, com direito a ultima remuneracao do cargo efe-
tivo e com paridade com os colegas em atividade, podera fazé-lo, mas nao
pelas regras da aposentadoria especial, que, como vimos, é um direito que

Ihes pertence desde a redacao original da atual Constituicado da Republica.

Podera aquele servidor policial civil se utilizar das regras previstas no
artigo 6° da EC 41/03, ou seja, devera, como qualquer outro servidor que nao
labora nas mesmas condi¢des de risco, trabalhar 35 anos se homem ou 30
anos se mulher, além de alcancar idade minima, 60 anos ou 55 anos respec-
tivamente, podera ainda utilizar as regras contidas no art. 3° da EC 47/05 que

preveem:

Art. 3° Ressalvado o direito de opg¢ao a aposentadoria
pelas normas estabelecidas pelo art. 40 da Constituicao
Federal ou pelas regras estabelecidas pelos arts. 2° e 6°
da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, o servidor da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagodes, que tenha ingres-
sado no servico publico até 16 de dezembro de 1998 po-
derad aposentar-se com proventos integrais, desde que

preencha, cumulativamente, as seguintes condigoes:

| trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta

anos de contribuicao, se mulher;

Il vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo publi-
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€O, quinze anos de carreira e cinco anos no cargo em que

se der a aposentadoria;

lll idade minima resultante da redugao, relativamente aos
limites do art. 40, 8 1°, inciso lll, alinea “a”, da Constitui-
cao Federal, de um ano de idade para cada ano de con-
tribuicdo que exceder a condicao prevista no inciso | do

caput deste artigo.

Ja, se quiser se aposentar pelas regras da aposentadoria especial, um di-
reito que o constituinte |he garantiu desde a redacéo original da Carta Magna,
nao poderd levar seus proventos integrais pela ultima remuneracao, antes,
verd os mesmos sendo reduzidos pelo calculo da média, além de perder a

paridade.

Ora, ndo vejo como razoavel nem consentaneo com os principios consti-
tucionais que isto ocorra dessa forma, um servidor policial civil que ingressou
no servigo publico antes da EC 41/03, que desde a redacao original da CR/88 ja
possuia o direito de aposentar-se por critérios diferenciados, e que vem sen-
do prejudicado pela mora do legislador, veja-se obrigado a abrir mao de sua
aposentadoria especial, laborando nas condi¢des de risco, para aposentar-se
com a manutengao de seus proventos integrais iguais a Ultima remuneracgao,

além da paridade.

Nao consigo visualizar esta situacdo como sendo algo deliberadamen-
te planejado pelo constituinte reformador, como sugere o representante do
MPjTC, pensar assim, a meu ver, nao contribui para a realizacdo e ampliacao

dos direitos e garantias constitucionais.

Nesse ponto, inclino-me a concordar com a Diretoria Juridica, estamos
diante de uma violacao dos principios da igualdade, da seguranca juridica
e da proépria dignidade da pessoa humana, pois, em que pese nao ser crité-
rio nem requisito para concessao da aposentadoria, o calculo dos proventos

constitui, sendo a principal, uma das mais importantes dimensodes do proce-
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dimento aposentatério, trata-se da fixagao do quantum com o qual subsistira

o servidor no periodo da vida em que mais dele necessitara.
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Qual era a expectativa dos servidores em geral quando ingressaram no
servigo publico antes das mudancas provocadas pelas reformas previden-
ciarias? Ora, a expectativa era que lhes fossem garantidos seus direitos ja
adquiridos e que lhes fossem garantidas também regras de transicao que

respeitassem suas legitimas expectativas.

Conforme leciona o ilustre constitucionalista portugués J.J Gomes Ca-

notilho?:

A aplicacao das leis nao se reconduz, de forma radical
a esquemas dicotdmicos de estabilidade/novidade. Por

outras palavras: entre a permanéncia indefinida da dis-

ciplina juridica existente e a aplicacao incondicionada da
nova normacao, existem solugdes de compromisso plas-
madas em normas ou disposi¢oes transitorias (...). (grifo

no original)
Continua o mestre lusitano:

Os instrumentos do direito transitério sao varios: con-
firmacao do direito em vigor para os casos cujos pres-
supostos se gerarem e desenvolverem a sombra da lei
antiga; entrada gradual em vigor da lei nova; dilatacao
da vacatio legis; disciplina especifica para situacoes, po-
sicdes ou relacoes juridicas imbricadas com as <<leis

velhas>> e com as <<leis novas>>.

E finaliza:

162

2 CANOTILHO, J.J Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra. Li-
vraria Almedina, 1997. 52 Ed. p. 263.
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No plano do direito constitucional, o principio da prote-
cao da confianca justificara que o Tribunal Constitucional
controle a conformidade constitucional de uma lei, ana-
lisando se era ou nao necessaria e indispensavel uma
disciplina transitéria, ou se essa esta regulou, de forma

justa, adequada e proporcionada, os problemas resultan-
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tes da conexao de efeitos juridicos da lei nova a pres-
supostos — posicoes, relagcdes, situacdes — anteriores e

subsistentes no momento da sua entrada em vigor.

Vejamos como outras Cortes de Contas vém fixando seus entendimen-

tos sobre a matéria:

TCU - O Tribunal de Contas da Uniao fixou seu entendimento sobre a

questao dos proventos das aposentadorias especiais dos policiais, fundado

na Lei Complementar n® 51/85, pelo Acérdao 2835/2010-Plenario, no qual res-

tou consolidado o seguinte, extraio trecho do acérdao:

5.2.1. a inovacao quanto a base de calculo dos proventos
de aposentadoria introduzida no art. 40, 8 3°, da Constitui-
cao Federal pela Emenda Constitucional n. 41, regulamen-
tada pela Lei n. 10.887/2004, nao se aplica a todas as apo-
sentadorias; a regra geral de calculo dos proventos em
funcao das remuneracdes utilizadas como base para as
contribuicbes do servidor, veiculada no mencionado art.
40, § 3°, da Constituicao Federal, foi excepcionada pelo
art. 6° da propria EC n. 41, ao dispor que os servidores que
tenham ingressado no servigo publico até a data de publi-
cacao da Emenda poderao aposentar-se com proventos
integrais, correspondentes a totalidade da respectiva re-
muneracgao no cargo efetivo em que se der a aposenta-
doria; no mesmo sentido, a Emenda Constitucional n. 47
admitiu, em seu art. 3°, a aposentadoria com proventos 1 63

integrais aos ingressos no servico publico até 16/12/1998;
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5.2.2. a aposentadoria especial dos policiais nao se
orienta pela regra geral insculpida no art. 40, § 3° da

Constituicao Federal, mas se fundamenta na ressalva
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contida no art. 40, 8 4°, da Constituicao Federal, com
redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 20/1998,
que possibilita a adogcao de requisitos e critérios de
aposentadoria diferenciados nos casos de atividades
exercidas exclusivamente sob condi¢des especiais que
prejudiquem a saude ou a integridade fisica, definidos

em Lei Complementar;

5.2.3. no caso dos policiais, a Lei Complementar inciden-
te € a de n. 51/1985, cujo art. 1° iguala os proventos a in-
tegralidade dos vencimentos, entendida como a totalida-

de da remuneracao do servidor a época da aposentado-

ria; a mens legislatoris foi garantir que o servidor, ao se
aposentar, continuasse a receber a mesma remuneracao
da ativa; aplica-se, também, a Lei n. 11.358/3006, que
institui proventos na modalidade de subsidio, com tabe-
las de valores correspondentes, e estabelece verdadeira

paridade de ganhos dos servidores ativos e inativos;

5.2.4. foi rechacada pelo Congresso Nacional a tentativa
de vincular as aposentadorias especiais a regra de re-
ajuste aplicavel ao regime geral de previdéncia social,
intentada por meio do art. 171 da Medida Proviséria n.
431/2008, que conferia ao art. 15 da Lei n. 10.887/2004
redacao que englobava as situacoes disciplinadas no art.
40, 8§ 4°, da Constituicao Federal; tal dispositivo da medi-
da proviséria nao prosperou porque o controle de cons-
titucionalidade exercido pelo Poder Legislativo colocou
a salvo da regra geral as situacOes especiais previstas
1 64 no paragrafo 8 4° do referido artigo constitucional, cuja

regulamentacao é reservada a lei complementar;
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5.2.5. a aparente antinomia entre a Lei Complementar
n. 51/1985 e a Lei n. 10.887/2004 ¢é resolvida em favor
da primeira tanto pelo critério da hierarquia das normas

quanto pelo da especialidade;

Como se pode verificar, o TCU ao interpretar a Lei Complementar 51/85
e a Constituicdo deu a matéria um entendimento bastante amplo, pois para
a Corte de Contas da Unido ndo s6 os policiais que ingressaram antes das
Emendas Constitucionais n° 20/98 e 41/03 fazem jus aos proventos integrais
pela Ultima remuneragao e a paridade, mas todos que se aposentarem pelas

regras da Lei Complementar n°® 51/85, independente de data de ingresso.

TCDF - O Tribunal de Contas do Distrito Federal enfrentou a questao na
Decisao 7996/2009, na qual fixou o entendimento de que os Policiais Civis do
Distrito Federal que ingressaram no servico publico antes da vigéncia da EC
41/03, podem se aposentar, preenchidos os requisitos da Lei Complementar
n° 51/85, com proventos integrais pela Ultima remuneracdo e mantendo a

paridade.

Vejamos o teor da Decisao 7996/2009:

O Tribunal, por maioria, de acordo com o voto do Re-
lator, decidiu: | - tomar conhecimento: a) no ambito do
Supremo Tribunal Federal - STF: a.1) das ADI’s 3817 e
1045, julgadas procedentes, no sentido de considerar
inconstitucionais, respectivamente, o art. 3° da Lei Dis-
trital n°® 3.556/2005 e os dispositivos pertinentes a orga-
nizagdo e manutencgao de militares e policiais civis do DF
constantes da Lei Organica do DF [117, 88 1°, 2°, 3°, 4°
e 5°; 118 e respectivos paragrafos; 119, 88 1° (quanto a
expressao “autonomia funcional”), 2° e 3%, 120 e 121 e
respectivos incisos e paragrafo Unico) e do Ato das Dis-
posicoes Transitérias (artigo 51)]; a.2) do Recurso Espe-

cial n° 567.110-1, apresentado contra acérdao do Tribunal
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de Justica do Estado do Acre favoravel a concessao de
aposentadoria especial com fulcro na Lei Complementar
n° 51/1985; b) no d&mbito do Tribunal de Justica do Distri-
to Federal e Territérios - TJDFT, da Apelagao Civil de n°
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20070110747847, julgada improcedente e interposta por
integrantes da PCDF, visando restabelecer o pagamento
de vantagens pessoais absorvidas pelo subsidio fixado
pela Medida Proviséria n°® 308/2006, convertida na Lei
n°® 11.361/2006; c) no ambito do Tribunal de Contas da
Unido - TCU, dos Acoérdaos de n°s 379/2009 e 582/2009,
proferidos pelo Plenario daquele Tribunal, por meio dos
quais aquela Corte reconheceu que a Lei Complementar
n° 51/1985 foi recepcionada pelas Emendas Constitucio-
nais n°s 20/1998, 41/2003 e 47/2005; Il - manter os crité-

rios interpretativos fixados nas Decisoes n°s 4.852/2007

e 8.021/2008, razao pela qual, em relagao a aposentado-
ria especial dos integrantes da Policia Civil do Distrito Fe-
deral, concedidas na vigéncia da Emenda Constitucional
n° 41/2003, com fulcro no art. 1°, inciso |, da Lei Comple-
mentar n°® 51/1985, devem ser observadas as seguintes
orientagoes quanto a fundamentacao legal, apuracao,
calculo e reajustamento dos proventos: a) implemento
dos requisitos do art. 1°, inciso I, da Lei Complementar
n° 51/1985 até 31.12.2003: a.1) fundamentacao legal: ar-
tigo 19, inciso |, da Lei Complementar n°® 51/1985, com-
binado com o artigo 40, 8 4°, da CRFB, com redacao
dada pela Emenda Constitucional n°® 20/1998, e com os
artigos 3° e 7° da Emenda Constitucional n° 41/2003;
a.2) proventos: integrais, calculados com base na ulti-
ma remuneracao do servidor; a.3) reajustamento: pari-
dade; b) implemento dos requisitos do art. 1°, inciso |,
da Lei Complementar n® 51/1985 no interregno de 1° de
1 66 janeiro a 19 de fevereiro de 2004, cumulado com ingres-

so no servi¢co publico até 31.12.2003: b.1) fundamen-
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tacao legal: artigo 1°, inciso |, da Lei Complementar
n° 51/1985, combinado com o artigo 40, §8 4° e 8°, da
CRFB, com redacao dada pela Emenda Constitucional
n°® 20/1998; b.2) proventos: integrais, calculados com
base na ultima remuneracao do servidor; b.3) reajusta-
mento: paridade; c¢) implemento dos requisitos do art.
1°, inciso |, da Lei Complementar n° 51/1985 no periodo
de 20.02.2004 a 20.06.2004, cumulado com ingresso no
servigo publico até 31.12.2003: c.1) fundamentacao le-
gal: artigo 1°, inciso |, da Lei Complementar n°® 51/1985,
combinado com o art. 40, 88 3° e 4° da CRFB, com re-
dacao dada pela Emenda Constitucional n°® 20/1998, e
com os artigos 3° e 7° da Emenda Constitucional n°
41/2003; c.2) proventos: integrais, calculados com base
na ultima remuneracao do servidor; c.3) reajustamen-
to: paridade; d) implemento dos requisitos do art. 1°,
inciso |, da Lei Complementar n°® 51/1985 a partir de
21.06.2004, cumulado com ingresso no servigo publi-
co até 31.12.2003: d.1) fundamentacao legal: artigo 1°,
inciso |, da Lei Complementar n° 51/1985, combinado
com o art. 40, 88 3° e 4° da CRFB, com redacao dada
pela Emenda Constitucional n°® 20/1998 e com os arti-
gos 3° e 7° da Emenda Constitucional n° 41/2003; d.2)
proventos: integrais, calculados com base na ultima
remuneracao do servidor; d.3) reajustamento: parida-
de; e) ingresso no servi¢o publico ap6s 31.12.2003: e.1)
fundamentacao legal: artigo 1°, inciso I, da Lei Com-
plementar n° 51/1985, combinado com o artigo 40, 88§
3¢, 4°,8° e 17, da CRFB e com os arts. 1° e 15 da Lei n°
10.887/2004; e.2) proventos: integrais, calculados com
base na média aritmética das remuneragcoes de contri-
buicao do servidor; e.3) reajustamento: de acordo com
indice definido em lei; Ill - dar ciéncia desta decisao a
Policia Civil do Distrito Federal - PCDF; |V - determinar o
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retorno dos autos a 42 ICE, autorizando, desde logo, a de-
volugao das concessdes que se encontrem nesta Corte
a jurisdicionada, para fins de adequacao aos termos da
decisao; V - autorizar o arquivamento do feito. Vencido o
Conselheiro JORGE CAETANO, que manteve o seu voto
proferido na S.0. 4224, de 04.12.08. (grifei)
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Este entendimento do TCDF, a meu ver, é o que guarda mais consonan-
cia com nossa linha de raciocinio, pois ao mesmo tempo em que garante
aqueles que ingressaram antes das alteracoes provocadas pela EC 41/03 uma
regra de transicao, nao afasta a incidéncia da nova sistematica inaugurada

com a alteracao constitucional.

O que o TCDF prop6e em sua decisao nada mais € que a harmonizacao

de principios que informam a Constituicao para dar uma solugao adequada ao

caso, solugao que visa harmonizar, entre outros, os principios da legalidade,

da seguranca juridica e da igualdade.

Sobre o principio da igualdade, trago preciosa licao de Alexandre de

Moraes?®:

A Constituicao Federal de 1988 adotou o principio da
igualdade de direitos, prevendo a igualdade de aptidao,
uma igualdade de possibilidades virtuais, ou seja, todos
os cidadaos tém o direito de tratamento idéntico pela lei,
em consonancia com os critérios albergados pelo orde-

namento juridico (...).
E continua:

A desigualdade na lei se produz quando a norma distin-

gue de forma nao razoavel ou arbitraria um tratamento

168

3 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2009. 242 Ed.
p. 36, 37.
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especifico a pessoas diversas. Para que as diferencia-
¢oes normativas possam ser consideradas nao discrimi-
natdrias, torna-se indispensavel que exista uma justifica-
tiva objetiva e razoavel, de acordo com critérios e juizos
valorativos genericamente aceitos, cuja exigéncia deve

aplicar-se em relacdo a finalidade e efeitos da medida
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considerada, devendo estar presente por isso uma ra-
zoavel relacao de proporcionalidade entre os meios em-
pregados e a finalidade perseguida, sempre em confor-
midade com os direitos e garantias constitucionalmente

protegidos.

Nao ha como negar que relativamente aos servidores que fazem jus a
aposentadoria especial houve um injustificavel tratamento desigual perpetra-

do pela mora do legislador infraconstitucional.

4

E interessante trazer também ao conhecimento desta Corte que ha Es-
tados Membros que estao atentos a esta questao da auséncia de regulamen-
tacao e, por consequéncia, de regras de transicdo para as aposentadorias
especiais, com exemplo trago a Lei complementar n° 59/2006, vigente no
Estado de Goias, que fixou critérios e requisitos para as aposentadorias dos
servidores exercentes de atividades de risco e em seu art. 2° fixou regras de

transicao, transcrevo:

(...)

Art. 2° A aplicagcao do disposto no art. 1° ao servidor que
haja ingressado na carreira policial civil antes da vigéncia
da Emenda Constitucional n°41, de 19 de dezembro de
2003, far-se-4 com observancia das seguintes garantias,

que lhe sado asseguradas:

| - inexigibilidade do requisito de idade, sujeitando-se a 1 69

sua aposentadoria apenas ao tempo de contribuicao, re-
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duzido de cinco anos, e ao exercicio vintenario de ativi-

dades de risco;
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Il - integralidade de proventos, que correspondera a to-
talidade da remuneracao que servir de base para a sua
Ultima contribuicao previdenciaria ou ao valor do subsi-

dio do cargo efetivo em que se der a sua aposentadoria;

lll - paridade de proventos com a remunerac¢ao, ou sub-
sidio do pessoal em atividade, em consonancia com o
art. 7° da Emenda Constitucional n°41, de 19 de dezem-
bro de 2003.

Outro exemplo emblemético é a alteracao realizada pelo Estado de Mi-

nas Gerais na Lei Complementar n® 84/2005, com a aprovacao da Lei Comple-

mentar n® 98/2007, que acrescentou regras para a aposentadoria especial dos

policiais no seguinte sentido:
Secao lll
Da Aposentadoria

Art. 20-A. Sera adotado regime especial de aposentado-
ria, nos termos do art. 40, § 4°, incisos Il e lll, da Cons-
tituicdo Federal, para os ocupantes dos cargos de pro-
vimento efetivo que integram as carreiras policiais

civis, cujo exercicio é considerado atividade de risco.

Art. 20-B. O servidor policial civil serd aposentado vo-

luntariamente, independentemente da idade, apos trinta

anos de contribuicdo, desde que conte, pelo menos, vin-

te anos de efetivo exercicio nos cargos a que se referem
1 70 os incisos | a IV, do art. 7°, desta Lei.
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8 1° Para a obtencao do prazo minimo de vinte anos a
que se refere o caput deste artigo, podera ser considera-
do o tempo de servico prestado como militar integrante

dos quadros da Policia Militar do Estado de Minas Gerais.

§ 2° Os proventos do policial aposentado, na forma do
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caput deste artigo, corresponderao a totalidade da remu-
neragao do cargo efetivo em que se deu a aposentadoria
e serao revistos, na mesma proporcao e data, sempre
que se modificar a remuneracao dos servidores em ati-
vidade, sendo estendidos ao policial aposentado quais-
quer beneficios ou vantagens posteriormente conce-
didos a esses servidores, inclusive os decorrentes da
transformacdo ou reclassificacdo do cargo ou funcao

em que se deu a aposentadoria.

Como se pode verificar, tratativas diversas vém sendo dadas a maté-
ria que estamos analisando, mas o ponto em comum de todos os exem-
plos trazidos é a percepcao de que os servidores que ingressaram antes da
vigéncia da EC 41/03 fazem jus a se aposentarem com seus proventos in-
tegrais pela Gltima remuneracao, além da paridade, quando optarem pela

aposentadoria especial.

Aqui é importante asseverar que o STF, em mais de uma ocasiao, decla-
rou que a Lei Complementar n°® 51/85 foi recepcionada pela Constituicdo da
Republica de 1988, como na ADI 3.817, no MI-AgR 895, MI 2.696 e MI 806.
Para ilustrar, trago trecho da decisao no Ml 2.696, da relatoria da Ministra Car-

men Llcia:

A lei complementar necesséria a integracao normativa
do art. 40, 8 4°, inc. |, da Constituicao da Republica, via-
bilizadora do direito a aposentadoria especial pelo exer-
cicio de atividade de risco por policial, nao apenas existe, 1 7 1

mas teve sua recepcao reconhecida pelo Supremo Tri-
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bunal, pelo que tem eficacia e deve gerar os efeitos nela

previstos.

Eo que dispoe a Lei Complementar 51/1985:
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“Art. 1° - O funcionario policial sera aposentado: | - volun-
tariamente, com proventos integrais, apos 30 (trinta) anos
de servico, desde que conte, pelo menos 20 (vinte) anos

de exercicio em cargo de natureza estritamente policial;
Il - compulsoriamente, com proventos proporcionais ao
tempo de servico, aos 65 (sessenta e cinco) anos de idade,

qualquer que seja a natureza dos servicos prestados.

Art. 2° - Subsiste a eficacia dos atos de aposentadoria

expedidos com base nas Leis n°s. 3.313, de 14 de no-
vembro de 1957, e 4.878, de 3 de dezembro de 1965,
apo6s a promulgacao da Emenda Constitucional n° 1, de
17 de outubro de 1969.

Art. 3° - Esta Lei Complementar entra em vigor na data

de sua publicacao.

Art. 4° - Revogam-se as disposi¢cdes em contrario” (Lei
Complementar 51, de 20 de dezembro de 1985).

10. Como dito, a questao da aposentadoria especial
de servidores policiais foi tratada de modo incidental
na Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 3817-DF,
de minha relatoria. No julgamento dessa acao, foi re-
conhecida a recepcao do art. 1° da Lei Complementar
Federal 51/1985, como se depreende de excerto do

1 72 julgado:
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.
3° DA LEI DISTRITAL N° 3.556/2005. SERVIDORES DAS
CARREIRAS POLICIAIS CIVIS CEDIDOS A ADMINIS-
TRACAO PUBLICA DIRETA E INDIRETA DA UNIAO E DO
DISTRITO FEDERAL: TEMPO DE SERVICO CONSIDERA-
DO PELA NORMA QUESTIONADA COMO DE EFETIVO
EXERCICIO DE ATIVIDADE POLICIAL. AMPLIACAO DO
BENEFICIO DE APOSENTADORIA ESPECIAL DOS POLI-
CIAIS CIVIS ESTABELECIDO NO ARTIGO 1° DA LEI COM-
PLEMENTAR FEDERAL N° 51, DE 20.12.1985. ACAO JUL-
GADA PROCEDENTE.”

1. Inexisténcia de afronta ao art. 40, 8 4°, da Constituicao
da Republica, por restringir-se a exigéncia constitucional
de lei complementar a matéria relativa a aposentadoria
especial do servidor publico, o que nao foi tratado no

dispositivo impugnado.

2. Inconstitucionalidade formal por desobediéncia ao art.
21, inc. XIV, da Constituicao da Republica que outorga
competéncia privativa a Uniao legislar sobre regime juri-

dico de policiais civis do Distrito Federal.

3. O art. 1° da Lei Complementar Federal n® 51/1985, que
dispde que o policial serd aposentado voluntariamente,
com proventos integrais, apos 30 (trinta) anos de servico,
desde que conte pelo menos 20 (vinte) anos de exercicio
em cargo de natureza estritamente policial foi recepcio-
nado pela Constituicao da Republica de 1988. A combi-
nacao desse dispositivo com o art. 3° da Lei Distrital n°
3.556/2005 autoriza a contagem do periodo de vinte anos
previsto na Lei Complementar n° 51/1985 sem que o ser-
vidor publico tenha, necessariamente, exercido atividades

de natureza estritamente policial, expondo sua integrida-
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de fisica a risco, pressuposto para o reconhecimento da
aposentadoria especial do art. 40, § 4°, da Constituicao da

Republica: inconstitucionalidade configurada.

4. Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada proce-
dente” (ADI n°® 3.817-DF, de minha relatoria, DJE 3.4.20009,

grifos nossos).

11. Diante da existéncia e aplicabilidade de norma infra-
constitucional regulamentadora do direito constitucional
pleiteado, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal é no
sentido do ndo cabimento do mandado de injuncao, por
ter como pressuposto de admissibilidade a omissao le-
gislativa que obste o exercicio de direito constitucional-

mente assegurado.

Esta Corte também ja se manifestou sobre a constitucionalidade da cita-
da lei pelo Acérdao n°® 1421/06-Pleno.

Entdo, no Estado do Parana sao duas as normas que possibilitam a apo-

sentadoria especial do policial civil:

A Lei Complementar Estadual n® 93/02, que foi declarada inconstitucio-
nal pelo STF, mas devido a modulacao dos efeitos da decisao é possivel aos
policiais que atenderem seus requisitos até 15/04/09, data da decisao da ADI

n° 2.904-5, se aposentarem por esse regramento.

Temos ainda a Lei Complementar n° 51/85, que, como vimos, o STF de-
clarou como recepcionada pela Constituicao da Republica de 1988.

Assim, de todo o exposto, fica claro que relativamente as aposentado-
rias especiais previstas no art. 40, § 4° da CR/88, houve um tratamento anti-
-isonémico quando do estabelecimento de regras de transicao pelas reformas

previdenciarias.
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A CR/88 vem prevendo, desde sua redacao original, o direito a aposen-
tadoria especial para os servidores que laboram em condi¢coes que oferecam
riscos, como é o caso dos policiais civis; entretanto, tal direito nunca pode ser
exercido tendo em vista a mora injustificada do legislador infraconstitucional

na regulamentagcao da matéria.

O Supremo Tribunal Federal ja declarou, em diversas oportunidades, a
mora injustificada do legislador e o prejuizo causado aos servidores que nao
puderam exercer seu direito a se aposentar por regras diferenciadas em con-

sequéncia das condi¢cdes nas quais laboram.

Tendo em vista que entre esses prejuizos esta a auséncia de regras
de transicdo, e que tal tratamento ndo coaduna com a sistematica cons-
titucional, pois deixa de observar varios principios que devem nortear o
intérprete das normas quando da sua aplicacao, tais como a seguranca

juridica e a igualdade.

Voto no sentido de que esta Corte de Contas fixe da seguinte forma seu
entendimento sobre o suscitado pelo Douto Procurador-Geral neste Incidente
de Prejulgado:

* A EC 41/03 inaugurou uma nova sistematica na forma de fi-
xacao dos proventos de aposentadoria ao alterar o & 3° do
artigo 40 da CR/88;

* A Lei Federal n°® 10887/04, que regulamentou o citado para-
grafo, é aplicavel a todas as aposentadorias previstas nas re-
gras permanentes contidas no art. 40 e implementadas apds
a vigéncia da EC 41/03, que se deu em 31/12/2003, excetu-
ando-se as albergadas por regras de transicao que prevejam

expressamente outra forma;

* Especificamente quanto aos servidores que ingressaram an-

tes da vigéncia da EC 41/03, e aqui em especial estamos tra-
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tando dos policiais civis, foram prejudicados pela mora do le-
gislador em regulamentar a aposentadoria especial prevista
no § 4° do art. 40 da CR/88, tendo em vista os principios da
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seguranga juridica, da igualdade, e harmonizando-os com o

principio da legalidade, proponho:

* Os proventos dos servidores policiais civis que ingressaram
no servigo publico antes da vigéncia da EC 41/03 que opta-
rem e preencherem integralmente os requisitos da Lei Com-
plementar n® 51/85 para a aposentadoria especial la previs-
ta, serao fixados de forma integral pela ultima remuneracgao

com a garantia da paridade com os servidores em atividade;

* Da mesma forma, os proventos dos servidores policiais civis

que ingressaram no servigo publico antes da vigéncia da EC

41/03 que optarem e preencherem integralmente os requisi-
tos para a aposentadoria especial previstos na Lei Comple-
mentar Estadual n°® 93/02 até 15/04/09, data da decisao da
ADI n°® 2.904-5, serao fixados de forma integral pela ultima
remuneracao com a garantia da paridade com os servidores

em atividade;

* Os proventos dos servidores policiais civis que ingressaram
no servico publico apds a vigéncia da EC 41/03 serao fixados
de acordo com o previsto na Lei Federal n°® 10887/04, que
regulamentou o previsto no art. 40, &8 3° e 17 da Constituicao
da Republica de 1988.

VISTOS, relatados e discutidos,

176
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ACORDAM

0OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro HERMAS
EURIDES BRANDAO, por unanimidade, em:

Fixar da seguinte forma seu entendimento sobre o suscitado pelo Douto

Procurador-Geral neste Incidente de Prejulgado:

A EC 41/03 inaugurou uma nova sisteméatica na forma de fixa-
cao dos proventos de aposentadoria ao alterar o § 3° do artigo
40 da CR/88;

A Lei Federal n°® 10887/04, que regulamentou o citado paragra-
fo, é aplicavel a todas as aposentadorias previstas nas regras
permanentes contidas no artigo 40 e implementadas apds a
vigéncia da EC 41/03, que se deu em 31/12/2003, excetuando-
-se as albergadas por regras de transicao que prevejam ex-

pressamente outra forma;

Especificamente quanto aos servidores que ingressaram antes
da vigéncia da EC 41/03 e aqui, em especial, estamos tratando
dos policiais civis, foram prejudicados pela mora do legislador
em regulamentar a aposentadoria especial prevista no § 4° do
art. 40 da CR/88, tendo em vista os principios da seguranca
juridica, da igualdade, e harmonizando-os com o principio da

legalidade, proponho:

Os proventos dos servidores policiais civis que ingressaram
no servigo publico antes da vigéncia da EC 41/03 que opta-
rem e preencherem integralmente os requisitos da Lei Com-
plementar n° 51/85 para a aposentadoria especial 14 prevista,
serao fixados de forma integral pela Gltima remuneragdao com

a garantia da paridade com os servidores em atividade;

o
(am)]
<T
Q
—
=
=
L
oc
oo

177



R. dig. Trib. Contas Est. Parana Curitiba n. 1 p. 144-174 jan./mar. 2012

* Da mesma forma, os proventos dos servidores policiais civis
gue ingressaram no servigco publico antes da vigéncia da EC
41/03 que optarem e preencherem integralmente os requisi-
tos para a aposentadoria especial previstos na Lei Comple-
mentar Estadual n°® 93/02 até 15/04/09, data da decisao da ADI

n° 2.904-5, serao fixados de forma integral pela ultima remu-
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neracdo com a garantia da paridade com os servidores em

atividade;

* Os proventos dos servidores policiais civis que ingressaram
no servico publico apés a vigéncia da EC 41/03 serao fixados
de acordo com o previsto na Lei Federal n® 10887/04, que re-
gulamentou o previsto no art. 40, 8 3° e 17 da Constituicao da
Republica de 1988.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros FERNANDO AUGUSTO
MELLO GUIMARAES, NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO DE MATTOS LEAO,
HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES, HERMAS EURI-
DES BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 21 de julho de 2011 — Sessao n° 26.

HERMAS EURIDES BRANDAO

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente

178
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PREJULGADO N° 15

1. A vedacao estabelecida no art. 42 da Lei Complemen-
tar n°® 101/2000 se dirige diretamente ao titular de Poder
ou orgéo referido no art. 20, condicionando a atuacao
dos titulares da chefia dos Poderes Executivos (federal,
estadual e municipal), Judiciario (federal e estadual) e Le-
gislativo (federal, estadual e municipal), além do Ministé-
rio Publico da Unidao e dos Estados, Tribunal de Contas
da Uniao, do Distrito Federal e dos Estados, e Tribunal de

Contas do Municipio, quando houver;

2. Aregra € peremptoria para alcancar o final de manda-

to, especificamente, os seus oitos Ultimos meses;

3. A principio, o art. 42 da Lei Complementar n°. 101/2000
nao possui condao de impedir a celebragao, nos ultimos
dois quadrimestres do mandato do gestor, por prazo su-
perior ao exercicio financeiro ou com previsao de pror-
rogacao, de contratos cujos objetos se encontrem entre
os previstos nos incisos |, Il e IV do art. 57 da Lei de Lici-
tacoes, desde que haja suficiente disponibilidade de cai-
xa para pagamento das parcelas vincendas no exercicio,
afastando a inscricao da despesa em restos a pagar, nao
se exigindo disponibilidade em caixa de valores necessa-

rios a duragao total do contrato;

4. O ato de contrair obrigacdo de despesa, como a cele-
bracao de aditivos dentro do periodo vedado pela norma
complementar, deve ser sopesado consoante as peculia-
ridades do caso, levando-se em conta a concretude dos

fatores envolvidos;
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5. Dada a competéncia outorgada a esta Corte para o
exercicio do controle externo da Administracao Publica,
os entes submetidos a sua jurisdicdo devem encaminhar
a este Tribunal os termos aditivos e respectivos contra-
tos celebrados nos ultimos quadrimestres do mandato
para fins de afericdo do cumprimento da regra de contro-
le do art. 42 da Lei Complementar n°. 101/2000.

Orgao Colegiado de Origem: Tribunal Pleno

Incidente: Prejulgado

Assunto: Forma de aplicacao da regra de controle estabelecida no art. 42 da
Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n°® 101, de maio de 2000.
Autuacao do Prejulgado: Protocolo n® 311536/10

Relator : Conselheiro Hermas Eurides Brandao

Decisao: Acérdao n° 1490/11 - Tribunal Pleno

Sessao:Sessao Ordinaria do Tribunal Pleno n°28 de 04/08/11

Publicacao: Atos Oficiais do Tribunal de Contas n°® 315 de 02 .09.2011
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PROCESSO N°: 311536/10

ASSUNTO: PREJULGADO

ENTIDADE: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
RELATOR: CONSELHEIRO HERMAS EURIDES BRANDAO

ACORDAO N° 1490/11 - Tribunal Pleno

EMENTA: Prejulgado. Art. 42 da Lei Complementar n°
101/2000. Aprovacgao.

1. Relatorio

Encerram os presentes autos incidente de prejulgado, suscitado na
18° Sessao da 1? Camara do Tribunal de Contas, por ocasiao do julgamen-
to de prestacao de contas municipal, do Municipio de Japira (Processo n°®
125694/09), de relatoria do Auditor Claudio Augusto Canha, cujo escopo
precipuo é a unidade jurisprudencial nesta Corte acerca da aplicabilidade
da regra de controle preconizada no art. 42 da Lei Complementar n°® 101, de
maio de 2000.

Os autos foram devidamente recebidos e instruidos.

A Diretoria de Contas Municipais (Parecer n° 07/10) concluiu que “a
assuncao de compromissos nos ultimos 8 (oito) meses do final de manda-
to exige fundo financeiro disponivel, ainda que a despesa seja transferida
para o proximo exercicio. Para o art. 42 da LRF, consubstanciam compro-
missos os diversos tipos de atos passivos supramencionados que possam
imediata ou mediatamente vir a ser exigidos, incluindo os aditamentos,

consolidacoes, parcelamentos e outras formas de novacao de dividas”.
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Por sua vez, a Diretoria de Contas Estaduais, por meio da Instrucao
n° 161/10, sugere “que o art. 42 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal) ndo seja objeto de prejulgado, pois embora
o referido Diploma Legal esteja em vigor ha mais de dez anos, as hipote-
ses submetidas a esta Corte, ainda que atreladas a vedacao de contrair
despesa nos ultimos dois quadrimestres do mandato, ndo sao unissonas,
ou seja, ora questiona-se o ambito mais econémico do dispositivo legal
(como a inscricao de despesa em restos a pagar), ora questiona-sé o en-

quadramento juridico”.

O Ministério Publico junto a este Tribunal de Contas (Parecer n°
9741/10) opinou conclusivamente pela “possibilidade de assuncao de
despesas por parte do gestor publico, mesmo que em seu ultimo ano de
mandato, desde que exista disponibilidade e, naqueles casos em que,
ainda que se trate de despesa de carater continuado ou que a obrigacao
nao possa ser satisfeita antes do término do mandato, quando se tratar
de 6nus necessario a administragao local e ndo comprometa a gestao do
préximo mandatario; desde que atendidos os demais preceitos definidos

na Lei de Responsabilidade Fiscal”.
Encerrada a fase instrutoria, vieram os autos para decisao.
E o conciso relato.

Passo ao voto.

2. Fundamentacao

2.1. Notas preliminares

Eis a regra, da qual emanam duvidas, a vindicar uma unidade exegética

desta Corte:
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“Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou érgao referido
no art. 20, nos ultimos dois quadrimestres do seu man-
dato, contrair obrigacédo de despesa que nao possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha par-
celas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja
suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo unico. Na determinacao da disponibilidade de
caixa serao considerados os encargos e despesas com-

promissadas a pagar até o final do exercicio”.

Diga-se, de plano, que o cenério inaugurado pela Lei Complementar n°
101/2000, relativamente a correta interpretacao, em especifico, do seu art.
42, ainda é tormentoso. A problematica é ainda mais acentuada, pois o Co-
digo Penal, na redacao dada pela Lei n® 10.028/2000 houve por bem tipificar
a conduta agressiva ao dispositivo como delito, passivel de reclusao (art.
359-C)". Assim, a equivocada aplicacao do dispositivo, derivada da sua ma
interpretacao, atrai ao gestor publico, além da responsabilidade erigida na

norma complementar, a responsabilidade penal.

Perceba-se o que a lei complementar pretendeu vedar. Ao longo do
tempo, a atividade de alguns gestores publicos ofertou a rubrica, restos a
pagar, uma conformacao desapegada daquilo que se poderia alcunhar de
gestdao administrativa responsavel, num verdadeiro desvirtuamento do
instituto. Explico: esse desvirtuamento na utilizacdo dos restos a pagar
travestiu-se em instrumento de rolagem da divida, verdadeira patologia
da praxis administrativa. Isso decorrente do incorreto manejo da ferra-
menta orgamentaria como instrumento basico do planejamento publico.
Um orcamento mal confeccionado, inquinado por receitas excessivamen-
te estimadas e despesas previstas a menor, além de autorizagbes para
assuncao de compromissos divorciados de um realista implemento de

receita, determinava uma frequente dissonancia com a execucao finan-

1 Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assunc¢ao de obrigacao, nos dois Ultimos quadrimestres
do ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja despesa ndo possa ser paga no mesmo
exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser paga no exercicio seguinte, que nao
tenha contrapartida suficiente de disponibilidade de caixa: Pena - reclusao, de 1 (um) a 4
(quatro) anos.
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ceira, o que impactava, em regra, no final do exercicio, onde se verificava
a existéncia de pagamentos que nao poderiam ser atendidos no mesmo
exercicio. A saida era a inclusdo em restos a pagar. Pratica perniciosa
que a Lei de Responsabilidade Fiscal diretamente coibiu. A mens legis
tem por escopo obstaculizar a deflagracdo de compromissos, de ordem
formal, a expor a perigo a higidez financeira do municipio para o futuro

gestor municipal.
Dai nasce a regra, como vedacao normativamente estatuida.

Topograficamente, a norma em epigrafe encontra-se situada em secao
apartada destinada, consoante ela prépria se denomina, aos denominados
restos a pagar. Em verdade, com o veto presidencial ao art. 412, subsistin-
do apenas o art. 42, a Secao VI (Capitulo VI, da divida e do endividamento)
nao trata mais somente, ou pelo menos nao em sua totalidade, do passivo
a curto prazo conhecido como restos a pagar, mas de todos os compro-
missos assumidos nos dois Ultimos quadrimestres de mandato dos titu-
lares de Poder ou 6rgao estatal, inclusive aqueles que importem em par-
celas que serao pagas no exercicio seguinte. Assim, tdo s6 quando o art.
42 fala de parcelas a serem pagas no exercicio seguinte tém-se os restos
a pagar, definidos pela Lei n°® 4.320/64, como “as despesas empenhadas,
mas nao pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas
das nao processadas” (art. 36). Atente-se que embora se possa vislumbrar
uma coincidéncia tematica, que se diga de antemao nao é perfeita, entre
a regra do art. 42 da Lei Complementar n® 101/200 e a do art. 36 da Lei n°
2 “Art. 41. Observados os limites globais de empenho e movimentacgéao financeira, seréo

inscritas em Restos a Pagar:

| - as despesas legalmente empenhadas e liquidadas, mas nao pagas no exercicio;

Il - as despesas empenhadas e nao liquidadas que correspondam a compromissos

efetivamente assumidos em virtude de:

a) normas legais e contratos administrativos;

b) convénio, ajuste, acordo ou congénere, com outro ente da Federacao, ja assinado,

publicado e em andamento.

§ 10 Considera-se em andamento o convénio, ajuste, acordo ou congénere cujo objeto

esteja sendo alcancado no todo ou em parte.

8 20 Apds deduzido de suas disponibilidades de caixa o montante das inscricoes reali-

zadas na forma dos incisos | e Il do caput, o Poder ou érgéo referidos no art. 20 poderéa

inscrever as demais despesas empenhadas, até o limite do saldo remanescente.
§ 30 Os empenhos nao liquidados e nao inscritos serdo cancelados”.
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4.320/64, aquela nao deriva necessariamente dessa. O objeto de norma-
tizacao vertido na lei complementar &, por demais, amplo, se comparado
a Lei n. 4.320/64. A negativa do Presidente da Republica em sancionar o
art. 41 nao se mostrou desarrazoada®. Originariamente, o Anteprojeto de
1998, que culminou na Lei Complementar n® 101/2000, hospedava precei-
to que coibia a fragilidade monetaria para com a divida flutuante (da qual
a inscricao em restos a pagar e despesas relativas a servicos da divida a
pagar, depositos e débitos da tesouraria, sdo espécies), onde nao se per-
mitia, em qualquer tempo, e nao apenas nos ultimos quadrimestres do fim
do mandato, a rolagem de despesas para o outro ano sem a competente
cobertura de caixa. O vergastado art. 41 guilhotinou a intencao original,
na medida em que permitiu a inscricdao em restos a pagar de despesas
aptas ao pronto pagamento, como as “legalmente empenhadas e liquida-
das, mas nao pagas no exercicio” (hipdtese descrita no inciso | do artigo
revogado). Destarte, ao que parece, andou bem o Chefe do Executivo ao

vetar o citado dispositivo.

2.2. Analise do dispositivo propriamente dito

A analise propriamente dita do dispositivo pode ser cindida a partir de

trés dimensoes: subjetiva, temporal e objetiva.

Primeiramente, o dispositivo, ja no seu intréito, estatui uma vedacao,

um 6bice a conduta do gestor publico. Em estabelecendo uma proibicao,

3 Razbes do veto: “A exemplo de varios outros limites e restricdes contidos no projeto

de lei complementar, o sentido original da introducdo de uma regra para Restos a Pagar
era promover o equilibrio entre as aspiracoes da sociedade e os recursos que esta co-
loca a disposicdo do governo, evitando déficits imoderados e reiterados. Neste intuito,
os Restos a Pagar deveriam ficar limitados as disponibilidades de caixa como forma
de nao transferir despesa de um exercicio para outro sem a correspondente fonte de
despesa.
A redacéao final do dispositivo, no entanto, ndo manteve esse sentido original que se
assentava na restricdo bdsica de contrapartida entre a disponibilidade financeira e a
autorizagao orcamentaria. O dispositivo permite, primeiro, inscrever em Restos a Pagar
varias despesas para, apenas depois, condicionar a inscricao das demais a existén-
cia de recursos em caixa. Tal pratica fere o principio do equilibrio fiscal, pois faz com
que sejam assumidos compromissos sem a disponibilidade financeira necesséria para
salda-los, cria transtornos para a execucdo do orcamento e, finalmente, ocasiona o
crescimento de Restos a Pagar que equivale, em termos financeiros, a crescimento de
divida publica.
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impode a lei uma abstencao de conduta, que se dirige diretamente ao titu-
lar de Poder ou drgéao referido no art. 20. Nao existem duvidas quanto a
vinculacao subjetiva trazida pela norma, ou seja, a quem ela impoe a con-
duta omissiva. A norma € hialinamente clara ao condicionar a atuacao dos
titulares da chefia dos Poderes Executivos (federal, estadual e municipal),
Judiciario (federal e estadual) e Legislativo (federal, estadual e municipal),
além do Ministério Publico da Uniao e dos Estados, Tribunal de Contas da
Uniao, do Distrito Federal e dos Estados, e Tribunal de Contas do Munici-

pio, quando houver.

Relativamente ao aspecto temporal, maiores dividas dele nao derivam.
A regra é peremptoria para alcancar o final de mandato, especificamente, os
seus oitos Ultimos meses. Assim, tem-se como explicitamente delimitado
o espaco temporal que a norma veda a assuncao de obrigacdes sem a ne-
cessaria disponibilidade de caixa. Assim, a norma obriga uma abstencao
de conduta nos ultimos dois quadrimestres finais do mandato. Fora deste
periodo, nao hé ilegalidade alguma na pratica da conduta descrita no caput
do art. 42 da LRE

A problematica reside naquilo que se denominou de dimensao objetiva
da norma, a conduta propriamente dita, vedada e temporalmente delimitada.
Em outros termos, ha que ser necessariamente aclarado o significado da ex-

pressao contrair obrigacao de despesa.

Sobre esse especifico aspecto, cumpre ressaltar, como referenciado na
Instrucdo n® 161/10 da Diretoria de Contas Estaduais (peca 16), que quando
da discussao do Processo n° 125964/09, o qual originou o presente incidente,
em que pese tratar-se da interpretacao e aplicacdo do art. 42 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, veiculou-se hipétese exemplificativa assente na possibi-
lidade de celebracao de aditivo contratual, dentro do periodo vedado pela lei,
pela Administracao Publica. Qual data (celebracao do contrato ou do aditivo)
seria considerada para fins do art. 42? Ou melhor, o ato de contrair obriga¢cédo
de despesa se deu com a celebracao do contrato ou do aditivo, nessa ultima

hipotese, haveria incidéncia da vedacao do art. 42? Em verdade, tal exem-
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plo parece tornar-se a duvida mais frequente entre os gestores publicos e
os proprios 6rgaos de controle. A resposta para tal divida nao encontra um

consenso na doutrina.

Veja-se, a proposito, o referenciado na Instrucao n° 161/10 da Diretoria
de Contas Estaduais, acerca da posicao de Carlos Mauricio Figueiredo e Mar-
cos Noébrega, os quais apregoam a necessidade de disponibilidade de caixa,
no exercicio financeiro em que for celebrado o contrato ou o aditivo da inte-
gralidade dos recursos, cobrindo todo o periodo de execucao do contrato,

nos seguintes termos:

“Os contratos a serem firmados dentro dos oito ultimos
meses da gestao, que se adaptem as exigéncias do arti-
go 57 da Lei n® 8.666/93, poderao vigorar por prazo que

ultrapasse a propria gestao que se encerra?

A resposta, sem duavida, é afirmativa. Entretanto, tais
contratos deverao possuir lastro financeiro que os su-
porte integralmente e ndo apenas o suficiente para pagar
as parcelas contratadas e ja liquidadas no préprio exerci-
cio, uma vez que a vedacgao da LRF nao trata de ‘contrair
obrigacao de pagamento’ e sim de ‘contrair obrigacao de
despesa’. Nesse aspecto reside o ponto nodal para a cor-
reta interpretagcao do dispositivo. Nao hé que se confun-
dir tais expressoes, sob o risco de amesquinhar o verda-
deiro objetivo do comando em andlise, qual seja, impedir
que o gestor, nos Ultimos oito meses de seu mandato,
contraia obrigacao de despesa que devera ser honrada,

total ou parcialmente, pelo seu sucessor.

Apesar do acima exarado constituir-se em orientacdo encampada por

certa parcela da doutrina, nao se pode concordar de modo pleno. A literali-

4 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio Cabral. et al. Comentarios a lei de responsabilidade fis-
cal. Recife: Nossa Livraria, 2001. p. 17.
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dade do dispositivo nao pode servir para estagnar a atividade administrativa,

impedindo a assunc¢ao de toda e qualquer obrigacdo de despesa.

Primeiramente, para responder coerentemente ao questionamento pos-
to, cumpre aclarar que ao se discorrer sobre a possibilidade de aditar um con-
trato administrativo, seja para modifica-lo quantitativamente, qualitativamente
ou apenas o seu prazo de duragao, o regramento de regéncia nao é outro se-
nao a Lei n° 8.666/93, fruto da competéncia privativa outorgada a Uniao pela
Constituicao (art. 22, XXVIl) para dispor sobre normas gerais de licitagao, em
todas as modalidades, para as administracoes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios. Desse modo,
se se quer discutir a eventual prorrogacao de contrato administrativo, como
a celebracao de aditivos contratuais elastecendo o prazo original de duracao
dos contratos, ha que se debrugar sobre a Lei de Licitagoes, especificamente

sobre o seu art. 57, que passo a transcrever:

Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei
ficara adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orca-
mentarios, exceto quanto aos relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam contemplados
nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, os quais
poderao ser prorrogados se houver interesse da Admi-
nistracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato
convocatorio;

Il - a prestacao de servigos a serem executados de forma
continua, que poderao ter a sua duragao prorrogada por
iguais e sucessivos periodos com vistas a obtengao de
precos e condigcdes mais vantajosas para a administra-
¢ao, limitada a 60 (sessenta meses);

Il - (Vetado).

IV - ao aluguel de equipamentos e a utilizagao de progra-
mas de informatica, podendo a duragao estender-se pelo
prazo de até 48 (quarenta e oito) meses apds o inicio da

vigéncia do contrato.
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V - as hipoéteses previstas nos incisos IX, XIX, XXVIIl e
XXXl do art. 24, cujos contratos poderao ter vigéncia por
até 120 (cento e vinte) meses, caso haja interesse da ad-

ministracao.

Da cabeca do supracitado dispositivo ndo ressoa outra orientagao do
gue aquela que condiciona a duracao do contrato administrativo a vigéncia
dos créditos orcamentarios que lhe dao suporte, em outros termos, o preceito
consagra a regra da improrrogabilidade dos contratos administrativos, a qual,
como toda a regra comporta excecdes a orbitar no seu entorno, especifica-
mente descritas nos incisos |, Il, IV, e V do art. 57 da Lei n°® 8.666/93. Perceba-
-se que o descrito no art. 57 da Lei n°® 8.666/93 nao destoa do consignado na
Lei n° 4.320/64, cujo art. 35, ll, que expressamente apregoa que pertencem
ao exercicio financeiro, as despesas nele legalmente empenhadas, sendo que
o exercicio financeiro coincide com o ano civil (art. 34 da Lei n° 4.320/64).
Ao que parece, ambas as leis, por 6bvio, com mais vigor a Lei n°® 4.320/64,
esforcam-se para atender ao principio da anualidade, limitando o ato de con-
trair obrigacdes num exercicio orcamentario, assegurando a fiel execucao do

orcamento. llustrando melhor esse raciocinio:

“O termo ‘obrigacao de despesa’ como posto na LC n°
101/2000 tem o objetivo de atingir ndo somente o em-
penho de despesa, mas, também, todo aquele compro-
misso assumido e que efetivamente ainda nao esteja
materializado na fase do empenho. Uma leitura rapida
e descontextualizada dos principios constitucionais or-
camentarios, notadamente o principio da anualidade or-
camentaria e, com o proprio paragrafo Unico do art. 42,
poderia levar a interpretacao de que o administrador pu-
blico teria a obrigatoriedade de manter, em sua integrali-
dade, no caixa do Poder ou 6rgao, recursos necessarios
a satisfacao das obrigagcoes de despesas contraidas. Po-

rém, tal entendimento nao se afigura como procedente.
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Ocorre que o caput do art. 42 refere-se a obrigagao de
despesa; contudo, o seu paragrafo Unico, ao regulamen-
tar o caput, esclarece que, na determinacao das disponi-

bilidades de caixa, deverao ser consideradas as despesas
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compromissadas a pagar até o final do exercicio. Nada
mais correto. As despesas compromissadas a pagar sao
aquelas que foram ou irao ultrapassar a fase da liquida-
cao do empenho até o final do exercicio; logo, do total
da obrigacao de despesa contraida nos dois ultimos qua-
drimestres, que ultrapassassem aquele exercicio, para
fins de apuracao das disponibilidades de caixa, somente
seriam consideradas aquelas parcelas do compromisso
assumido que fossem liquidadas até o final do exercicio,
ficando as demais, em obediéncia ao principio da anu-

alidade orgamentaria, com fonte de financiamento nos

orcamentos dos proximos exercicios®”.

Corroborando o acima vertido, confira-se a posicao do membro do Mi-

nistério Puablico junto a esta Corte de Contas, Gabriel Guy Léger:

“Considerar contraida a obrigacao por periodo inferior a
duracao do contrato - (...) — ensejaria, de qualquer ma-
neira, despesa decorrente do dever de indenizar o con-
tratado, ja que, de outra forma, estar-se-ia legitimando
o calote por parte da Administragao. Sendo assim, a in-
desejada heranga fiscal ao sucessor ainda seria deixada,

despindo, afinal, de efeitos a norma do art. 42.

De outro lado, exigir que haja, em caixa, disponibilidade
de valores para a duracao total do contrato €, na linha do
que ja foi dito, andar em sentido contrario a um sistema

normativo e multidisciplinar consolidado e harménico,

190

5 NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, llvo. Lei Complementar n. 101/2000: enten-
dendo a Lei de Responsabilidade Fiscal. 2 ed. Brasilia: ESAF, 2002. p. 92.
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formado pelos principios e preceitos que regem a atu-
acao administrativa, em especial eficiéncia, economici-
dade, celeridade e continuidade do servico publico, pela
nocao de planejamento orcamentario, em cujo substrato
se encontram a LDO e o PPA - e pelas disposi¢des cons-

tantes da Lei de Licitacoes, notadamente o art. 57 e as
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excecoes indicadas nos seus incisos.

Ante todo o exposto, sem ignorar a respeitavel parcela
da doutrina e eventual jurisprudéncia em sentido contra-
rio, conclui-se no sentido de que o art. 42 da LRF nao
impede a celebracgao, nos ultimos 8 (oito) meses de man-
dato, por prazo superior a 31/12 ou com previsao de pror-
rogacao, de contratos cujos objetos se encontrem entre

os previstos nos incs. |, Il e IV do art. 57 da Lei de Licita-

coes, desde que haja suficiente disponibilidade de caixa
para pagamento das parcelas vincendas no exercicio, de
modo a afastar a inscricao da despesa em restos a pagar

e, entdo, atender ao citado comando legal“®.

Nao discrepa o opinativo do Ministério Publico (Parecer
n° 9741/10), que instrui o presente prejulgado, de cujo

bojo se abstrai:

“Ap0s a brevissima introdugao sobre o tema, por se tratar
de matéria contabil, nota-se que o legislador nao diferen-
cia as espécies de despesas que devem ser adimplidas
no exercicio ou aquelas que devem ter disponibilidade

de caixa para supri-las.

Como esposado, uma analise literal do dispositivo con-

duz a restricao do agir do Administrador que em seu ul-

6 LEGER, Gabriel Guy; PERCIO, Gabriela Verona. A Lei de responsabilidade fiscal e a 1 91
celebracao de contratos em final de mandato. Informativo de Direito Administrativo e
Responsabilidade Fiscal — IDAF, n. 37, p. 30, ago. 2004, secao Doutrina.
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timo ano de mandato nao passaria de um mero admi-
nistrador de pessoal, consideradas suas restricoes. Para

tanto, embora existente a excecao quanto a disponibili-
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dade de caixa para suprir com o 6nus financeiro contrai-
do no exercicio anterior, as despesas de carater continu-

ado nao estariam amparadas, continuando vedadas.

Ocorre que as despesas de carater continuado devem
ser consideradas como essenciais ao desenvolvimen-
to das atividades administrativas, posto que servem
como meio a satisfacao dos interesses finalisticos do
Poder Publico.

Em alguns casos, cogitar-se-ia a interrupgao de determi-

nado servigo publico ofertado aos administrados no sim-

ples cumprimento literal do art. 42 da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal o que seria contrario ao principio da conti-
nuidade do servico publico. Vale dizer que no a@mbito da
hierarquia de normas, prevalecer-se-ia o principio, uma

vVez que serve como sustentaculo ao regramento.

Entdo, numa analise genérica, nao se fala em aplicacao
irrestrita da norma infraconstitucional, até porque, como
demonstrado, existiriam situacdées em que a sua obser-
vancia traria gravames a Administragao, contudo, a sua
inobservancia haveria, por certo, de contrariar o espirito

do legislador.

Assim, aplica-se melhor aos propdsitos deste prejulga-
do o entendimento de que deve ser analisado o caso
em concreto para que a luz dos fatos possa a Admi-
nistracao Publica, dentro de um critério de razoabilida-
1 92 de, tomar a melhor solugao possivel ao atendimento as

suas necessidades.”
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Por sua vez, Flavio C. de Toledo Jr e Sérgio Ciqueira Rossi comungam do

mesmo entendimento:

“Baseada na locucao “obrigacao de despesa”, certa linha
de intérpretes da LRF entende que qualquer tipo de com-

promisso firmado nos dois Ultimos quadrimestres dos
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mandatos, esteja ele empenhado ou nao, deva submeter-
-se as limitacoes do artigo 42. Dessa forma, assinado nos
ultimos 8 (oito) meses da gestao do prefeito, um contrato
de limpeza publica faria com que a Administracao reser-
vasse numerario para todas as parcelas contratuais a se-

rem realizadas no ano seguinte.

Somos contrarios a indigitada linha de pensamento. A

Nnosso ver, apenas as despesas empenhadas e liquidadas

nos dois Ultimos quadrimestres precisam de amparo de

caixa. Eis os nossos argumentos:

- O artigo 42 se insere na secao da LRF que trata de Res-
tos a Pagar, os quais, segundo conceituag¢ao da Lei n°
4.320 (artigo 36), sao as despesas empenhadas, mas nao
pagas até 31 (trinta e um) de dezembro. Assim, ndo ha
que se falar em Restos a Pagar sem o prévio empenho

gue os suporte orgamentariamente.

- Os dois comandos do artigo 42 tém em foco a disponi-
bilidade financeira, o ajuste entre compromisso e fluxo
de caixa; enfocam eles o desembolso, a saida do dinhei-
ro publico, o pagamento, enfim. Pois bem, o artigo 62
da Lei n°® 4.320 assevera que s6 faz jus a pagamento o
fornecedor que entregou materiais, servigos ou obras. A
Unica excecao fica por conta do regime de adiantamen-
to. Assim, nao se pode provisionar aquilo que ainda nao 1 93

foi entregue a Administracao. Neste ponto, vale lembrar:
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o paragrafo Unico do dispositivo em estudo refere-se,
expressamente, a despesa compromissada a pagar, ex-

pressao que abrange os gastos em que ja houve adim-
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plemento contratual por parte de terceiros.

- O futuro mandatério, utilizando-se de seu poder discri-
cionario, pode revogar contratos de fornecimento parce-
lado, notadamente os de materiais e servi¢os; nesse ce-
nario, a coleta de lixo poderia voltar a ser realizada pelos
servidores (execucao direta), tornando inutil a provisao

financeira contratual.

- Diante do principio orcamentario da anualidade, as re-
ceitas arrecadadas no exercicio sao carreadas para as

despesas assumidas nesse mesmo periodo; tal principio

nao considera que despesa futuramente realizada se am-

pare em receita atual.

- Tendo em vista que nao se empenha antes o gasto do
ano seguinte (artigos 7° e 57° da Lei n° 8.666) e, uma vez
que refogem a despesa nao empenhada as limitagoes
do artigo 42, concluimos que s6 a despesa regularmente
empenhada nos dois Ultimos quadrimestres precisa de

disponibilidade de caixa em 31 de dezembro’”.

Destarte, tendo presentes os argumentos acima exarados, conclui-se que:

1. a vedagao estabelecida no art. 42 da Lei Complementar n® 101/2000
se dirige diretamente ao titular de Poder ou orgéo referido no art. 20,
condicionando a atuacao dos titulares da chefia dos Poderes Execu-

tivos (federal, estadual e municipal), Judiciario (federal e estadual) e

1 94 7 TOLEDO Jr, Flavio C. de; ROSSI, Sérgio Ciqueira. A lei de responsabilidade fiscal e
a tormentosa questao dos restos a pagar do municipio. in http://www.institutozenite.
com.br/jsp/site/item/Text1Text2AutorDet.jsp?PagAtual=1&Modo=2&IntPrdcld=50&Int

Scld=71&Intltemld=44&IntDocld=4090. Disponivel em 02/07/11.
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Legislativo (federal, estadual e municipal), além do Ministério Publi-
co da Uniao e dos Estados, Tribunal de Contas da Uniao, do Distrito
Federal e dos Estados, e Tribunal de Contas do Municipio, quando

houver;

2. A regra é peremptéria para alcancar o final de mandato, especifica-
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mente, os seus 8 (oito) ultimos meses;

3. A principio, o art. 42 da Lei Complementar n® 101/2000 nao possui
condao de impedir a celebracao, nos ultimos dois quadrimestres do
mandato do gestor, por prazo superior ao exercicio financeiro ou com
previsao de prorrogacao, de contratos cujos objetos se encontrem
entre os previstos nos incisos |, Il e IV do art. 57 da Lei de Licitacoes,
desde que haja suficiente disponibilidade de caixa para pagamento

das parcelas vincendas no exercicio, afastando a inscricao da despe-

sa em restos a pagar, nao se exigindo disponibilidade em caixa de

valores necessarios a duragao total do contrato;

4. O ato de contrair obrigagdo de despesa, como a celebracdo de adi-
tivos dentro do periodo vedado pela norma complementar, deve ser
analisado segundo as peculiaridades do caso, levando-se em conta a

concretude dos fatores envolvidos;

5. Dada a competéncia outorgada a esta Corte para o exercicio do con-
trole externo da Administracao Publica, os entes submetidos a sua
jurisdicdo devem encaminhar a este Tribunal os termos aditivos e
respectivos contratos celebrados nos ultimos quadrimestres do man-
dato para fins de afericao do cumprimento da regra de controle do
art. 42 da Lei Complementar n° 101/2000.

3. Voto 195

Diante do exposto, voto nos seguintes termos:
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3.1. aprovacao do Prejulgado, com as seguintes conclusoes:

3.1.1. a vedacao estabelecida no art. 42 da Lei Comple-
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mentar n° 101/2000 se dirige diretamente ao titular de
Poder ou drgéo referido no art. 20, condicionando a atua-
cao dos titulares da chefia dos Poderes Executivos (fede-
ral, estadual e municipal), Judiciario (federal e estadual) e
Legislativo (federal, estadual e municipal), além do Minis-
tério Publico da Unido e dos Estados, Tribunal de Contas
da Unido, do Distrito Federal e dos Estados, e Tribunal de

Contas do Municipio, quando houver;

3.1.2. Aregra é peremptoéria para alcancgar o final de man-

dato, especificamente, os seus oitos Ultimos meses;

3.1.3. A principio, o art. 42 da Lei Complementar n°
101/2000 nao possui condao de impedir a celebracéao,
nos ultimos dois quadrimestres do mandato do gestor,
por prazo superior ao exercicio financeiro ou com pre-
visdo de prorrogacao, de contratos cujos objetos se en-
contrem entre os previstos nos incisos |, Il e IV do art. 57
da Lei de Licitagoes, desde que haja suficiente disponibi-
lidade de caixa para pagamento das parcelas vincendas
no exercicio, afastando a inscricao da despesa em restos
a pagar, nao se exigindo disponibilidade em caixa de va-

lores necessarios a duragao total do contrato;

3.1.4. O ato de contrair obrigacdo de despesa, como a
celebracao de aditivos dentro do periodo vedado pela
norma complementar, deve ser sopesado consoante as
peculiaridade do caso, levando-se em conta a concretu-
de dos fatores envolvidos;

196

3.1.5. Dada a competéncia outorgada a esta Corte para o
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exercicio do controle externo da Administracao Publica,
os entes submetidos a sua jurisdicdo devem encaminhar
a este Tribunal os termos aditivos e respectivos contra-
tos celebrados nos ultimos quadrimestres do mandato
para fins de afericao do cumprimento da regra de contro-
le do art. 42 da Lei Complementar n°® 101/2000.
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3.2. numeracao do Prejulgado em ordem sequencial, publicacdo no pe-

riédico Atos Oficiais e na Revista do Tribunal e inser¢ao na intranet e internet;

3.3. arquivamento do Processo na Coordenadoria de Jurisprudéncia e

Biblioteca, apds o transito em julgado da decisao.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro HERMAS
EURIDES BRANDAO, por unanimidade, em:

| - Aprovar o Prejulgado, com as seguintes conclusdes:

1. a vedacao estabelecida no art. 42 da Lei Complemen-
tar n° 101/2000 se dirige diretamente ao titular de Poder
ou orgao referido no art. 20, condicionando a atuacgao
dos titulares da chefia dos Poderes Executivos (federal,
estadual e municipal), Judiciario (federal e estadual) e Le-
gislativo (federal, estadual e municipal), além do Ministé-
rio Publico da Unido e dos Estados, Tribunal de Contas
da Uniao, do Distrito Federal e dos Estados, e Tribunal de 1 97

Contas do Municipio, quando houver;
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2. A regra é peremptoria para alcancgar o final de manda-

to, especificamente, os seus 8 (oito) Ultimos meses;

3. A principio, o art. 42 da Lei Complementar n® 101/2000
nao possui condao de impedir a celebracao, nos ultimos
dois quadrimestres do mandato do gestor, por prazo su-

perior ao exercicio financeiro ou com previsao de pror-
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rogacao, de contratos cujos objetos se encontrem entre
os previstos nos incisos |, Il e IV do art. 57 da Lei de Lici-
tacoes, desde que haja suficiente disponibilidade de cai-
xa para pagamento das parcelas vincendas no exercicio,
afastando a inscricao da despesa em restos a pagar, nao
se exigindo disponibilidade em caixa de valores necessa-

rios a duragao total do contrato;

4. O ato de contrair obrigacao de despesa, como a cele-
bracao de aditivos dentro do periodo vedado pela norma
complementar, deve ser sopesado consoante as peculia-
ridades do caso, levando-se em conta a concretude dos

fatores envolvidos;

5. Dada a competéncia outorgada a esta Corte para o
exercicio do controle externo da Administracao Publica,
os entes submetidos a sua jurisdicdo devem encaminhar
a este Tribunal os termos aditivos e respectivos contra-
tos celebrados nos ultimos quadrimestres do mandato
para fins de afericao do cumprimento da regra de contro-
le do art. 42 da Lei Complementar n® 101/2000.

Il — Determinar a numeracao do Prejulgado em ordem sequencial, publi-
cacao no periodico Atos Oficiais e na Revista do Tribunal e insercao na intra-

net e internet;

198
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[l — Determinar o arquivamento do Processo na Coordenadoria de Juris-

prudéncia e Biblioteca, apds o transito em julgado da deciséao.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE MATTOS
LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES, HERMAS
EURIDES BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA e o Auditor JAIME TADEU LE-
CHINSKI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 4 de agosto de 2011 — Sessao n° 28.

HERMAS EURIDES BRANDAO

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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[UNIFORIVIIZA AO DE
JURISPRUDENCIA

UNIFORMIZACAO DE
JURISPRUDENCIA N°17

Orgéo Colegiado de Origem: Tribunal Pleno.

Incidente: Uniformizacao de Jurisprudéncia.

Assunto: Firmar o entendimento de que a incorporacao de verbas remune-
ratérias aos proventos de aposentadoria e pensao do servidor pu-
blico do Municipio de Curitiba ocupante de cargo efetivo na Admi-
nistracao Direta, Autarquica ou Fundacional e da Camara Municipal
deve observar os critérios fixados na Lei Municipal n°® 10.817/2003
com as alteragdes introduzidas pela Lei 12.207/2007.

Autuacao da Uniformizagao de Jurisprudéncia: Protocolo n°® 500117/06

Relator : Auditor Sérgio Ricardo Valadares Fonseca

Decisao: Acérdao n® 3338/10 - Tribunal Pleno Sessao de 04/11/10

Publicacao: Atos Oficiais do Tribunal de Contas n° 295 de 15/04/11
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ACORDAO N° 3338/10 — TRIBUNAL PLENO

PROCESSO N°: 500117/06

N

ASSUNTO: UNIFORMIZACAO DE JURISPRUDENCIA

ENTIDADE: INSTITUTO DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES DO
MUNICIPIO DE CURITIBA

RELATOR: AUDITOR SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA

~

EMENTA. Uniformizacao de jurisprudéncia. Instituto de Pre-
vidéncia dos Servidores do Municipio de Curitiba. Incorpo-
racoOes de verbas remuneratorias aos proventos de aposen-

tadoria. Insubsisténcia do item “e” do Estudo da Comissao
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constituida pela Portaria n°® 130/2005 aprovado pela Resolu-
cao n° 3877/2005 do Tribunal de Contas. Observancia dos

critérios fixados na Lei Municipal n°® 10.817/2003 com as al-

teracoes introduzidas pela Lei n® 12.207/2007. Incorporagao
das verbas proporcionalmente aos valores da contribuicao,

em harmonia com o principio contributivo previsto no art.
40, caput, da Constituicao da Republica.

RELATORIO

Trata-se de uniformizacao de jurisprudéncia proposta pelo Instituto de Pre-
vidéncia dos Servidores do Municipio de Curitiba, com fundamento no artigo 81

da Lei Complementar Estadual n® 113/2005 e no artigo 415 do Regimento Interno.

A questao se refere a incorporacao da parcela remuneratéria denomina-
da “Regime Integral de Trabalho (RIT)” aos proventos de aposentadoria e as
pensoes relativas aos servidores publicos do Municipio de Curitiba. O interes-
sado afirma que este Tribunal apresenta divergéncias em suas decisdes em 201

razao de haver adotado as seguintes interpretacdes sobre o tema:
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“a) primeiramente, diversos processos foram julgados legais
com a incorporacao do RIT de todo o tempo de seu exerci-
cio, a semelhanga do que se vem decidindo quanto a verba
RDT - Regime de Dedicacao ao Trabalho, paga pelo Estado
do Parana a seus servidores; b) logo apos a edigao da Re-
solucdo 8871/2002 a interpretacdo foi de que era necessé-
rio, além dos requisitos temporais legalmente exigidos, que
o servidor estivesse percebendo tal gratificagdo a época da
aposentadoria; c¢) atualmente, aceita-se a incorporacao da
verba até a data da Emenda Constitucional n° 20/98, o que
foi implantado em inUmeros processos, tendo em vista que
a Resolucéo 3877/05 alterou a Resolucao 8871/2002.”

De acordo com o Instituto de Previdéncia, a divergéncia de jurisprudén-
cia também é caracterizada por decisoes deste Tribunal que determinaram a
inclusao da verba paga a titulo de Regime Integral de Trabalho, em cumpri-
mento a decisdes do Tribunal de Justica do Estado do Parana proferidas em

sede de mandado de seguranca (fl. 5).

Em seu primeiro parecer, a Diretoria Juridica, as fls. 57 a 59, opinou pelo
nao conhecimento da presente uniformizacao por nado estar demonstrada a

divergéncia jurisprudencial no ambito deste Tribunal.

O interessado, mediante o protocolo n°® 86.830/07 (fls. 62 a 153), apre-
sentou decisdes deste Tribunal que determinaram o registro de aposenta-
dorias que incluiram na base de calculo dos proventos a verba paga a titulo
de Regime Integral de Trabalho, fato que contrasta com outras decisdes que

determinaram a realizacao de diligéncia com vistas a exclusdo da verba.

A fl. 71, o interessado juntou o Acérddo n°® 2.431/2004 deste Tribunal,
emitido em 17 de junho de 2004, por meio do qual foi concedido o registro a
aposentadoria da servidora Marcia Helena Faccio Baltazar Rodrigues com a in-

tegracao da verba paga a titulo de regime de trabalho integral aos proventos.
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Do mesmo modo, afl. 115, o interessado juntou o Acérdao n° 4015/2004
deste Tribunal, emitido em 7 de outubro de 2004, por meio do qual foi conce-
dido o registro a aposentadoria da servidora Vani Maria Stanski com a inte-

gracao da verba paga a titulo de regime de trabalho integral aos proventos.

A fl. 153, juntou o Acérdao n° 4195/2004 deste Tribunal, emitido em 21 de
outubro de 2004, por meio do qual, da mesma forma, foi concedido o registro a
aposentadoria da servidora Vania dos Santos Sendas Rua Paulo Martins com a

integracao da verba paga a titulo de regime de trabalho integral aos proventos.

A Diretoria Juridica, a fl. 155, manteve sua opiniao pela negativa de conhe-

cimento, remetendo aos fundamentos constantes do parecer n° 1413/07-DIJUR.

O Ministério Publico, em seu parecer n° 6.782/2010, mantém o posiciona-
mento de que o artigo 415 do Regimento Interno e o artigo 81 da Lei Complemen-
tar Estadual n°® 113/2005 sao taxativos ao expressar que o procedimento de uni-
formizacgao de jurisprudéncia depende da existéncia de interpretagoes conflitantes
entre os orgaos colegiados do Tribunal de Contas. Argumenta que nao ha, nesse
sentido, instrumento processual habil a uniformizar entendimentos manifestados
por 6rgaos diversos. A decisao do Tribunal de Justica, em que pese apresentar en-
tendimento oposto ao deste Tribunal de Contas, nao constitui fato capaz de instru-
mentalizar a Uniformizagao de Jurisprudéncia suscitada, razao pela qual o Parquet

manifesta-se pelo nao conhecimento do presente incidente (fls. 159 a 163).

De outro modo, caso superada a preliminar, defende o Ministério Publi-
co que a questao de mérito encontrou solugao na propria lei. Nesse sentido,
aduz que o artigo 3° da Lei Municipal n° 10.817/2003 - alterada em parte
pela Lei Municipal n® 12.207/2007 — permite a incorporacao de proventos de
aposentadoria da verba denominada Regime Integral de Trabalho (RIT) pro-
porcionalmente ao tempo de contribuicdo. Desse modo, ndo ha mais que se
falar em incorporacao somente para os que perceberam a verba até a data de
publicacdo da Emenda Constitucional n® 20/1998.

Esse é o relatorio.
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VOTO

Com a devida vénia ao Ministério Publico e a Unidade Técnica, entendo

que este Tribunal deve conhecer do incidente de uniformizagao ora suscitado.

As decisoes colacionadas pelo Instituto de Previdéncia dos Servidores do
Municipio de Curitiba demonstram a existéncia de decisoes conflitantes no am-

bito deste Tribunal, ainda que em razao do cumprimento de ordem judicial.

A partir do momento em que o Tribunal de Contas, por um de seus co-
legiados, mesmo que em cumprimento a uma decisdo do Tribunal de Justica,
acaba por determinar o registro de aposentadorias de forma diversa que em

outros julgados, caracterizada esta a existéncia de decisdes conflitantes.

Além disso, levo em consideracao a relevancia da matéria ora analisada,
bem como a existéncia de diversos processos sobre o mesmo assunto, cuja
analise encontra-se sobrestada, o que reforca a tese de que deve, sim, este

Tribunal de Contas uniformizar o seu entendimento.

Reforcando a necessidade de se analisar o mérito da presente Uniformi-
zacao de Jurisprudéncia, trago a baila o item “e” das Consideracdes Finais do

Estudo aprovado pela Resolugao 3877/2005:

“e) Pela Emenda Constitucional n°® 41/03, o valor da apo-
sentadoria passa a ser calculado tomando como base
uma média aritmética simples das maiores remunera-
¢coes de periodo determinado no texto constitucional.
Para as aposentadorias requeridas por essa nova siste-
matica, seja pelas regras novas ou de transi¢ao, a_co-
missao entende que nao é possivel incorporacao das
vantagens transitdrias, uma vez que a base de calculo
¢é diferenciada, ndo mais tendo como referéncia a ultima
remuneracao do cargo efetivo do servidor. Fica excluida,

portanto, a possibilidade de invocacao de direito adquiri-
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do relativo a incorporagao de vantagem transitoria, pre-
servando, tdo somente, nas aposentadorias requeridas
com base no artigo 3° dessa Emenda, que ressalva a ob-
servancia dos critérios anteriores para os servidores que

ja tinham direito a aposentadoria até 31.12.2003" (grifei).

Esse entendimento merece ser reformado, visto que é possivel a incor-
poracao de verbas transitorias aos proventos, desde que respeitado o carater

contributivo do regime previdenciario do servidor publico.

Foi exatamente o que estabeleceu a Lei Municipal de Curitiba n°
10.817/2003, que trata da incorporacao de verbas remuneratorias aos pro-
ventos de aposentadoria e pensao do servidor publico municipal ocupante de
cargo efetivo na Administracao Direta, Autarquica ou Fundacional e da Cama-

ra Municipal, com a redacao dada pela Lei Municipal n® 12.207/2007:

“Art. 3° As verbas remuneratérias mencionadas nos in-
cisos abaixo, sobre as quais tenha incidido contribuigao,
comporao da remuneracao do cargo efetivo do servidor
publico municipal na Administracao Direta, Autarquica
ou Fundacional de forma proporcional ao seu exercicio,
exclusivamente conforme o disposto no art. 11, e serdo
calculadas de conformidade com as férmulas constantes

nos Anexos que fazem parte integrante desta lei:”

A norma permite a incorporacao de vantagens transitérias de maneira pro-

porcional ao periodo em que foram pagas ao servidor, desde que sobre tais paga-

mentos tenha incidido a correspondente contribuicao previdenciaria. Tal regra é
perfeitamente compativel com o carater contributivo do sistema previdenciario
do servidor publico, fixado no artigo 40, caput, da Constituicao da Republica.

Pelo exposto, nos termos do artigo 81 da Lei Complementar Estadual
n° 113/2005, voto no sentido de que este Tribunal conheca do presente feito

para, uniformizando sua jurisprudéncia:
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firmar o entendimento de que a incorporacao de verbas
remuneratorias aos proventos de aposentadoria e pen-

sao do servidor publico do Municipio de Curitiba ocupan-
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te de cargo efetivo na Administragao Direta, Autarquica
ou Fundacional e da Camara Municipal deve observar os
critérios fixados na Lei Municipal n°® 10.817/2003 com as

alteracoes introduzidas pela Lei 12.207/2007; e

declarar superado o entendimento fixado no item “e” do
Relatério de Trabalho da Comissao constituida pela Por-
taria n® 130/2005, de 29 de abril de 2005, aprovado pela
Resolugao n° 3877/2005.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os membros do Tri-
bunal Pleno, por maioria absoluta, nos termos do voto do relator, auditor Sér-
gio Ricardo Valadares Fonseca, com fundamento no artigo 81 da Lei Comple-
mentar Estadual n® 113/2005, conhecer do presente feito para, uniformizando

a jurisprudéncia deste Tribunal de Contas:

1. firmar o entendimento de que a incorporacao
de verbas remuneratérias aos proventos de aposentadoria
e pensao do servidor publico do Municipio de Curitiba ocu-
pante de cargo efetivo na Administracao Direta, Autarquica
ou Fundacional e da Camara Municipal deve observar os
critérios fixados na Lei Municipal n® 10.817/2003 com as al-

teracOes introduzidas pela Lei 12.207/2007; e

2. declarar superado o entendimento fixado no
206 item “e” do Relatério de Trabalho da Comissao consti-
tuida pela Portaria n° 130/2005, de 29 de abril de 2005,
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aprovado pela Resolucao n° 3877/2005.

Integraram o quorum os Conselheiros FERNANDO
AUGUSTO MELLO GUIMARAES, ARTAGAO DE MATTOS
LEAO, HEINZ GEORG HERWIG e CAIO MARCIO NOGUEI-
RA SOARES e os Auditores SERGIO RICARDO VALADA-
RES FONSECA e IVENS ZSCHOERPER LINHARES.

N

Acompanharam a proposta do relator os Conse-
lheiros ARTAGAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG
HERWIG e CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e o Audi-
tor IVENS ZSCHOERPER LINHARES.

~

O Conselheiro FERNANDO AUGUSTO MELLO GUI-
MARAES votou pela perda de objeto da presente Unifor-
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mizacao de Jurisprudéncia.
Presente o Procurador do Ministério Publico junto

ao Tribunal de Contas FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI.

Sala das sessoes, 4 de novembro de 2010.

SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA

Relator

HERMAS EURIDES BRANDAO
Presidente
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UNIFORMIZACAO DE
JURISPRUDENCIA N° 18

Orgao Colegiado de Origem: Tribunal Pleno

Incidente: Uniformizacao de Jurisprudéncia

Assunto: Analise da legalidade e registro das pensoes especiais concedidas
com base na Lei 8.246/86, que regula o beneficio assistencial concedido em
virtude da moléstia denominada mal de Hansen.

Processo Originario: Protocolo n°® 300917/10

Autuacao da Uniformizacao de Jurisprudéncia: Protocolo n°® 589216/10
Relator: Conselheiro Hermas Eurides Brandao

Decisao: Acérdao n® 1.904/11 - Tribunal Pleno — Sessao de 29/09/11
Publicacao: Atos Oficiais do Tribunal de Contas n°® 321 de 14/10/11
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PROCESSO N°: 589216/10

ASSUNTO: UNIFORMIZACAO DE JURISPRUDENCIA

ENTIDADE: MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS
INTERESSADO: MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS
RELATOR: CONSELHEIRO HERMAS EURIDES BRANDAO

ACORDAO N° 1.904/11 - Tribunal Pleno

Uniformizagao da Jurisprudéncia. Fixacdo de entendimento
acerca da Lei Estadual n° 8.246/86. Descabido o registro de
pensdes concedidas pelo Estado a portadores do mal de
Hansen por nao se tratar de pessoal afeto ao quadro de pes-

soal da administracao publica.

Trata-se de incidente processual de Uniformizacao de Jurisprudéncia susci-
tado pelo Ministério Publico de Contas quando do julgamento do protocolo n°
30091-7/10, quanto a atuacao do Tribunal de Contas no que diz respeito a analise da
legalidade e registro das pensoes especiais concedidas com base na Lei 8.246/86,
gue regula o beneficio assistencial concedido em virtude da moléstia denominada

mal de Hansen, em face de divergéncias de decisoes colegiadas recentes.

Relata o eminente membro do parquet que inicialmente o entendimento pelo
registro das pensoes decorrentes da Lei 8.246/86 era uniforme em ambas as Cama-
ras deste Tribunal, mas que, atualmente o posicionamento da 12 Camara foi alterado,
acatando opinativo da Diretoria Juridica pelo ndo conhecimento da matéria desta
natureza e pela devolugao dos autos a Secretaria de Administragao e Previdéncia;

enquanto que a 22 Camara mantém julgamentos favoraveis a analise das pensoes.

A Diretoria Juridica, por meio do Parecer n° 13.274/10 alude que as pensoes
sujeitas a registro pelos Tribunais de Contas sao as decorrentes de vinculos com a
Administracao Publica, e nao as concedidas por forca de sentencga judicial ou de-
correntes de acoes indenizatorias. Estas Ultimas refogem a competéncia prevista

no artigo 71, inciso lll da Constituicao Federal.

Remete ao julgamento constante no Acérdao n° 1034/09 exarado no Recur-
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so de Revista referente ao protocolo n°® 462.450/08, onde se decidiu que a pensao
de natureza indenizatoria ou assistencial ndo se acha contemplada dentre os atos
apreciaveis por esta Corte de Contas, decidindo pelo ndo conhecimento do ato

de concessao da pensao judicial.

Menciona ainda, passagem do Parecer do Ministério Publico de Contas que

embasou a decisdo acima, conforme abaixo transcrito:

“quanto ao argumento de que a decisao do Tribunal de Con-
tas seria necessaria para a definicao legal da despesa, nao é
0 caso, pois que no julgamento anual das contas do gestor
publico é que é aferida a regularidade da previsao orcamen-
taria, empenho e liquidagao de despesa oriunda de decisoes

condenatérias do ente publico.”

Destaca o parecer da DIJUR que as pensoes especiais em tela, ndo decorrem
de vinculo com a Administracao Publica por parte dos beneficiarios, portanto, es-

tariam excluidas de procedimento especifico de analise de registro.

Conclui pela incompeténcia desta Corte em registrar as referidas pensoes,
explicitando, que cabe a esta Corte de Contas a fiscalizacao das despesas realiza-
das a este titulo em conjunto com a correspondente previsao orcamentaria, € nao

por meio de procedimento especifico de registro de ato.

O Miinistério Publico de Contas, por seu turno, pugna pelo conhecimento
dos atos especificos das pensodes assistenciais, por entender que estas se amol-
dam ao preceituado na Constituicao Federal, distinguindo-as das pensoes inde-
nizatérias determinadas pelo Poder Judiciario, estas Ultimas citadas pela DIJUR

como parametro pelo ndo conhecimento.

Conclui o ilustre procurador, Dr. Michael Reiner, que o mister constitucio-
nal do controle externo da Administragao Publica nao pode excluir a analise
da legalidade dos atos de aposentadoria, reformas e pensodes, portanto, todos
os que envolvam beneficios previdenciarios, e assistenciais, excluindo, tao so-

mente, os decorrentes de atos judiciais, posto que este traduzem-se, em mero
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cumprimento de ordem judicial.

Tal andlise se torna imprescindivel, segundo o Ministério Publico, para a verifi-
cacao da indisponibilidade ou intangibilidade do ato pelo 6érgao emitente; a garan-
tia de executoriedade ou €ficacia incondicionada ou definitiva do ato e a regularida-
de da despesa com a aposentadoria ou pensao registrada. Apregoa também que

uma maior garantia seria dada ao beneficiario acerca da percepcao do beneficio.

Menciona que a andlise sob outro prisma que nao o do registro podera
gerar grande dificuldade operacional, uma vez que seria realizada por ocasiao

das contas do governo do Estado.

Informa que em reuniao no Colégio dos Procuradores realizada no més de
maio ultimo deliberou-se positivamente em realizacao a competéncia desta Corte
em examinar, para fins de registro, as pensoes assistenciais decorrentes do Mal de

Hansen, sendo este, portanto, o posicionamento do ilustre parquet de contas.

YOTO

Primeiro e principal requisito a ser preenchido para a afericdo de qualquer be-
neficio do regime previdenciario dos servidores € a contribuigao. Portanto, a esséncia
da previdéncia social é a contribuicao, e desta feita, somente aqueles que estiverem

previamente filiados terao direito a contraprestacao do érgao previdenciario.

Em sintese, aposentadoria é o beneficio concedido ao segurado em decor-
réncia de idade ou invalidez e pensao é o beneficio garantido aos dependentes do

segurado, cujo fato gerador € a morte do servidor contribuinte.

A presente Uniformizacao de Jurisprudéncia versa sobre pensao concedida
aos portadores do Mal de Hansen, prevista na Lei Estadual n°® 8246/86, cuja pedra
de toque é a mesma das acima mencionadas (a protecao a vida e a garantia da
subsisténcia), embora delas divirjam substancialmente, pois prescindem de con-
tribuicao prévia, sendo que para fazer jus ao beneficio € necessario preencher os

requisitos previstos no artigo 1° da lei e residir no Estado do Parana, desde pelo
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menos cinco anos antes da constatacao da doenca.

“Artigo 1°- Fica o Poder Executivo autorizado a conceder pen-
sdo mensal no valor de 1 (um) salario minimo aos portadores
de hanseniase definitivamente incapacitados para o trabalho
em razao das lesoes fisicas ou defeitos causados pela molés-
tia, e desprovidos de fonte de renda que assegure a sobrevi-

véncia e manutencao propria de seus dependentes.”

Convém relembrar que a Seguridade Social, que intitula o Capitulo Il do Titulo
VIl da Constituicao Federal, € composta por um conjunto integrado de acoes vol-
tadas a salde, a previdéncia e a assisténcia social, sendo este o tripé preceituado
no artigo 194 da Carta Magna.

Assim, as ac¢Oes assistenciais sao devidas a quem delas necessitar, previdén-

cia é para quem contribuir para os cofres do governo, e saude € para todos.

O Tribunal de Contas detém competéncia constitucional para analisar o ato
de aposentadoria e recusar-lhe o registro na auséncia de amparo legal, e conforme
previsto no inciso IX do artigo 71 da CF/88, assinar prazo para que o 6rgao ou enti-
dade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade. Denota-se, portanto, que a competéncia constitucional se exerce sobre

a autoridade publica e nao sobre o beneficiario do ato.

Dispde o artigo 71, inciso lll da Constituicado Federal, que o controle ex-
terno do Tribunal de Contas sob os atos de pessoal se da com a finalidade de

registro, conforme segue:

“Artigo 71 -

lll — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos
de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administra-
cao direta e indireta, incluidas as fundacgbes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacoes
para cargo de provimento em comissao, bem como a

das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes,
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ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o

fundamento legal do ato concessoério.”

O julgado utilizado como parametro para o ndo conhecimento das pensoes
decorrentes de sentenca tramitou neste Tribunal pelo do protocolo n°® 46245-
0/08, cuja decisao foi pelo nao conhecimento, conforme julgamento contido no

Acérdao n° 1.034/09, conforme segue um breve trecho:

“Acrescente-se que o controle da legalidade dos atos de
pessoal tem por finalidade conferir-lhes executoriedade,
condicao essa insita na decisao judicial condenatoria, origi-
naria do Tribunal de Justica do Estado, decorrente de regular
processo de conhecimento, que culminou com o reconheci-

mento da responsabilidade civil do Estado do Parana.”

Todavia, a pensao concedida em virtude da moléstia “Mal de Hansen”, nao
tem como beneficiario servidor publico ou pessoa que, a priori, detenha qualquer
relacao com o quadro de pessoal da Administragao Publica, e muito embora a lei
tenha empregado o termo “pensao”, assemelha-se a um beneficio assistencial, e
como este, sua analise nao tem a finalidade ultima de registro, mas sim de con-

trole para afericdo da regularidade da despesa.

Eventual dificuldade operacional da analise deste beneficio sob o angulo da
despesa e sua correspondente previsao orgcamentaria nao justifica sua inclusao no
rol dos atos de pessoal afeto a Administragao para fins de registro, sendo que cabe
a esta Corte estabelecer e aprimorar seus parametros para a execugao do controle

externo a ela constitucionalmente atribuido, sempre em busca da melhor técnica.

Atualmente no Estado do Parand, o montante de R$ 12.053.212,25 (doze mi-
Ihées, cinquenta e trés mil, duzentos e doze reais e vinte e cinco centavos) € gasto
com a pensao especial dos hansenianos, conforme se extrai do Caderno de Saude
das Contas do Governador, exercicio de 2010, disponivel no sitio da internet deste
Tribunal de Contas, sendo que o valor é contabilizado sob a rubrica 4760 - P/A 9061

— Encargos com pensoes especiais — Saude.

Neste sentido, convém relembrar que a inclusdo desta despesa como gasto
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com saude foi objeto de questionamento quando da anélise das contas do gover-
no do exercicio de 2009, por nao ser considerada como uma agao voltada para a
coletividade, portanto, ndo se coaduna com os parametros impostos no inciso lll,
do artigo 6° da Portaria n® 2047/02 do Ministério da Saude, devendo ser contabili-

zada sob a rubrica da assisténcia social.

Para finalizar, cumpre ainda informar que o Acérdao 2843/2010-Pleno, deter-
minou a inclusao no Plano Anual de Fiscalizacao de 2011 a verificagao da legitimi-
dade, eficacia, eficiéncia e economicidade da despesa ser custeada as expensas do
Estado e nao pelo erario federal, vez que a lei instituidora do beneficio no ambito
estadual data do ano de 1986.

No ponto, cabe mencionar a Lei Orgéanica da Seguridade Social — LOAS - Lei
n. 8742/93:

Artigo 1°: A assisténcia social, direito do cidadao e dever do
Estado, é politica de Seguridade Social nao contributiva, que
prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto
integrado de agdes de iniciativa publica e da sociedade, para

garantir o atendimento as necessidades basicas.

Frisa-se, ainda, o artigo 5° da Lei, onde se prevé a descentralizagcao politico-

-administrativa como uma das diretrizes da politica de assisténcia social, juntamen-

te com a primazia da responsabilidade do Estado na conducao da politica social

em cada esfera de governo.

Portanto, a Lei 8.246/86 foi inteiramente recepcionada pela Constituicao Fe-
deral de 1988, por ter compatibilidade légica com o novo ordenamento juridico
por ela imposto, cabendo ao Estado do Parana prover esta pensao assistencial, na

forma da lei.

Desta feita, voto conforme entendimento firmado pela Diretoria Juridica de
que as pensoOes especiais em tela ndo decorrem de vinculo com a Administra-
cao Publica por parte dos beneficiarios, portanto, estao excluidas de procedimento
especifico de analise de registro, sendo que eventual dificuldade operacional da

analise sob o angulo da despesa e sua correspondente previsao orcamentaria nao
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justifica sua inclusao no rol dos atos de pessoal, previsto no artigo 71, lll da Cons-

tituicdo Federal.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTA-
DO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro HERMAS EURIDES
BRANDAO, por unanimidade, em:

Uniformizar o entendimento jurisprudencial desta Corte de acordo com o fir-
mado pela Diretoria Juridica de que as pensoes especiais em tela ndo decorrem de
vinculo com a Administracao Publica por parte dos beneficiarios, portanto, estao
excluidas de procedimento especifico de analise de registro, sendo que eventual
dificuldade operacional da analise sob o angulo da despesa e sua correspondente
previsao orcamentaria nao justifica sua inclusao no rol dos atos de pessoal, previs-

to no artigo 71, lll da Constituicdo Federal.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE MATTOS LEAO,
NESTOR BAPTISTA, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES, HERMAS EURIDES
BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA e os Auditores JAIME TADEU LECHINSKI e
THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente a Procuradora do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas KA-
TIA REGINA PUCHASKI.

Sala das Sessoes, 29 de setembro de 2011 — Sessao n° 35.
HERMAS EURIDES BRANDAO
Conselheiro-Relator

ARTAGAO DE MATTOS LEAO

Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
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[SUMULA

Sumula n® 12

O rol de doencas que ensejam aposentadoria por invali-
dez com proventos integrais, constante do § 1°, do artigo
48, da Lei/PR 12.398/1.998, nao é taxativo. Compete a
junta médica pericial informar se a moléstia incapacitan-
te esta prevista em lei; na auséncia de regulamentacao
especifica, devera ser explicitado com precisao se se tra-
ta de acidente de trabalho, doenca profissional, grave,

contagiosa ou incuravel.

Orgao Colegiado de Origem: Tribunal Pleno
Incidente: Sumula
Assunto: Aposentadoria por invalidez, Lei Estadual n° 12.398/98, proventos
integrais ou proporcionais.
Autuacao do Projeto de Enunciado de Sumula: Protocolo n® 127158/10
Relator: Conselheiro Fernando Augusto Mello Guimaraes
Decisao: Acérdao n° 3412/10 - Tribunal Pleno
Sessao: Tribunal Pleno Sessao Ordinaria n® 41 de 11/11/10
21 6 Publicacao: Atos Oficiais do Tribunal de Contas n° 278 de 03/12/10



Sumula n°® 12

ACORDAO N° 3412/10 — Pleno

PROCESSO N.>: 127158/10 ;
ENTIDADE: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA \%
INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA — CEJ 2
ASSUNTO: PROJETO DE ENUNCIADO DE SUMULA

RELATOR: CONS. FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

EMENTA: PROJETO DE ENUNCIADO DE SUMULA relativo
a entendimento fixado na Uniformizagao de Jurisprudén-
cia 870/09 (Acordao n°® 1138/09-Pleno) — O rol de doencas
constantes do 8§ 1°, do artigo 48, da Lei/PR 12.398/1.998
nao é taxativo. Compete a junta médica pericial informar

se a moléstia incapacitante esta prevista em lei; na ausén-

cia de regulamentacgao especifica, deveré ser explicitado
com precisao se se trata de acidente de trabalho, doenca

profissional, grave, contagiosa ou incuravel.

Vistos, relatados e discutidos estes autos

RELATORIO

Versa o presente expediente acerca de Projeto de Enunciado de Sumula,
apresentado pela Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, com funda-
mento no disposto nos artigos 80 da LC/PR 113/2.005 e 416, § 4°, do RITCE/
PR c/c artigo 48, 8 1°, da Lei/PR 12.398/1.998, e na esteira da decisao pro-
ferida no processo de Uniformizacao de Jurisprudéncia 870/09 (Acérdao n°

1.138/2.009-Pleno), nos seguintes termos:

O rol das doencas elencadas no § 1°, do artigo 48
da Lei Estadual n® 12.398/98 nao é taxativo. Cabe a junta
meédica pericial do drgao previdenciario estabelecer em 21 7

cada caso se 0s proventos sao integrais ou proporcionais.
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A Diretoria Juridica (Parecer 4.458/2.010, a folhas 53/54) entende que a
proposta da CEJ encontra-se em conformidade com a legislagao e em condi-

coes de ser submetido a deliberacao do Tribunal Pleno.

O Ministéerio Publico de Contas (Parecer 11.404/2.010, a folhas 55/56)
propoe reducao no enunciado apresentado pela Coordenadoria de Jurispru-
déncia e Biblioteca, que devera passar a ser simplesmente “O ro/ de doencas
elencadas no $§ 1°, do artigo 48 da Lei Estadual n° 12.398/98 nao é taxativo”.

Caso nao seja aprovada tal restricao, sugere modificagao da redacao,
nos seguintes termos: “O rol de doencgas elencadas no $§ 1°, do artigo 48 da
Lei Estadual n° 12.398/98 nao é taxativo. Compete a junta médica pericial
informar o enquadramento da moléstia que assola o servidor na lei local e,
na auséncia, se trata de acidente de trabalho, doenca profissional ou grave,

contagiosa ou incuravel”.

VOTO E FUNDAMENTACAO

Em algumas outras hipoteses este Conselheiro ja se manifestou contra-
riamente a aprovacgao de enunciado de simula. Nao por ser contrario a figura
da sumula em si, mas por entender que existem hipdteses nas quais é im-
possivel a condensacao de uma decisao plenaria em um simples verbete. O
caso em exame é diferente, configurando clara situacao na qual uma sumula

podera atingir plenamente sua finalidade.

Quanto ao texto apresentado pela Coordenadoria de Jurisprudéncia e
Biblioteca, concordo parcialmente com as criticas do Ministério Publico de
Contas. A sentenca final “Cabe a junta médica pericial do orgao previden-
ciario estabelecer em cada caso se os proventos sao integrais ou propor-
cionais” nao se mostra adequada, uma vez que, consoante bem apontado a
folhas 56, “(...) a competéncia da junta médica deve cingir-se, tdo-somente,
a informacédo do enquadramento da moléstia que assola o servidor na lei e,

na auséncia, se trata de acidente de trabalho, doenca profissional ou grave,



Sumula n°® 12

contagiosa ou incuravel, conforme previsdo no 3 1°, I, art. 40, da Constitui-
¢do da Republica. A reparti¢ao juridica do orgao previdenciario cabera a de-
finicdo se a hipdtese se amolda nos casos de aposentadoria com proventos
integrais ou proporcionais, o que deve ser ratificado pela autoridade no ato

de aposentatorio”.

No entanto, também nao me parece que a simples retirada da parte final
do enunciado é a melhor solugao; alias, a proposta alternativa do Orgéo Mi-
nisterial retrata de forma mais acurada a decisao deste Tribunal (trecho final:
“Compete a junta médica pericial informar o enquadramento da moléstia que
assola o servidor na lei local e, na auséncia, se trata de acidente de trabalho,

doenca profissional ou grave, contagiosa ou incuravel”).

No que tange a esta ultima redacao, proponho alteracées de cunho
meramente gramatical, pelo que voto pela aprovagao do seguinte enuncia-

do de sumula:

O rol de doencas que ensejam aposentadoria por
invalidez com proventos integrais, constante do § 1°, do
artigo 48, da Lei/PR 12.398/1.998, nao é taxativo. Compe-
te a junta médica pericial informar se a moléstia incapa-
citante estéa prevista em lei; na auséncia de regulamenta-
cao especifica, devera ser explicitado com precisao se se
trata de acidente de trabalho, doenca profissional, grave,

contagiosa ou incuravel.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do Parana,
na conformidade com o voto do Relator e das notas taquigréaficas, por unani-

midade, aprovar o seguinte enunciado de simula:

O rol de doencgas que ensejam aposentadoria por invalidez com proven-
tos integrais, constante do 8§ 1°, do artigo 48, da Lei/PR 12.398/1.998, nao é
taxativo. Compete a junta médica pericial informar se a moléstia incapacitante

esta prevista em lei; na auséncia de regulamentacao especifica, devera ser
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explicitado com precisao se se trata de acidente de trabalho, doencga profis-

sional, grave, contagiosa ou incuravel.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE MATTOS
LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES e
CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e os Auditores JAIME TADEU LECHINSKI
e SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA.
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Presente o Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI.

Curitiba, 11 de novembro de 2010.

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Conselheiro Relator

HERMAS EURIDES BRANDAO
Presidente
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ACORDAOS

CONTRATACAO DE PESSOAL
PROCEDIMENTO LICITATORIO

PROCESSO N°: 381755/10

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: MUNICiPIO DE CARAMBEI

INTERESSADO: OSMAR RICKLI

RELATOR: CONSELHEIRO CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES

ACORDAO N° 388/11 - Tribunal Pleno

Consulta. Executivo municipal. Licitacao para “vagas”
no servigo publico. Irregularidade. Necessidade de Con-
curso. Preenchimento de cargos. Artigos 37, Il, CF 88.
Nova audiéncia. Inclusao rubrica “outras despesas com

pessoal” dentro nos limites da LRF.

RELATORIO

O Municipio de Carambei consulta sobre as questbes que seguem - na

integra.

 F legal e possivel realizar licitacao de vagas de servigo publico, pos-
sibilitando a contratacdo de prestador de servico a ser remunerado

mediante o pagamento pela prestagao dos servigos?

* Para o exercicio de 2010, como deveréao ser registrados (contabiliza- 22 1

dos) os repasses (transferéncias) a instituigcoes privadas s/fins lucra-
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tivos, exclusivamente para pagamento de despesas com pessoal?

» Estes repasses compoem o indice do limite das despesas com im-
pacto nos indices de pessoal da Lei Complementar - Lei de Respon-
sabilidade Fiscal?

Recebida a consulta, a Coordenadoria de Ementario e Jurisprudéncia
juntou o Acérdao 271/09 - Tribunal Pleno, ao presente. Sucede, contudo, que
o material acostado nao corresponde ao questionado por se tratar de proce-

dimento licitatério em entidades que recebem verbas publicas.

O Parecer, assinado por contador, admitiu a possibilidade de contratacao

mediante licitacao de servigos educacionais e socio-assistenciais.

A Diretoria de Contas Municipais reputou ilegal a pretensao da consulta,
pois o “preenchimento de vagas” seria, em verdade, uma forma de burla ao

concurso publico, constante do art. 37, Il, da CF 88.

A Diretoria instrutora apontou, ainda, que a matéria trazida no parecer
contabil ndo se coaduna com a esséncia da consulta e realgou que nao se
trata, propriamente, de assessoria técnica nem juridica, como determina o

Regimento Interno desta Casa.

O Ministério Publico junto ao Tribunal relatou, em preliminar, que o
Parecer juntado € assinado por um contabilista, o que refoge as determina-
coes desta Corte. Como a matéria € relevante, entretanto, passou a andlise

de mérito.

O Parquet, em primeiro Parecer, entendeu que “nao ha que se falar em
preenchimento de cargos cujas atribuicdes sejam exclusivamente publicas,
por pessoas que nao passaram pelo crivo do concurso”. E conclui que a lici-
tacao pretendida é contraria ao ordenamento juridico patrio, além de se cons-

tituir em tentativa de burla ao concurso.
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Em nova audiéncia, o Ministério Publico, junto ao Tribunal, entendeu que
existe a possibilidade de execucao indireta de servicos pela Administracao

Publica, desde o advento do Decreto Lei 200/67, uma vez licitados.

Assim, afigura-se que o Procurador respondeu em tese pela possibilidade
de terceirizacao, mas salientou que atividades-fim nao podem ser terceirizadas, e
isso valeria tanto para pessoas fisicas quanto juridicas. Em que pese tal, o MPJTC
optou por responder ao questionado nos termos complementares ao primeiro
Parecer, como seguem: “Se os repasses se derem para pagamento de mao de
obra substitutiva de servidores e empregados publicos (utilizadas para ativida-
des-fim da Administragao), por forca do paragrafo unico do artigo 18 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, devem ser contabilizados como “outras despesas com

pessoal” e compoem o indice do limite das despesas com pessoal.”

VOTO

Novamente, se questiona sobre licitacao de servigos de natureza conti-
nua, desenvolvidos pela Administragao Publica, a saber: educagao, assistén-

cia social e outros servicos.

Onde se |é “servicos e vagas” entenda-se o preenchimento de cargos, o que
s6 pode ser feito pela via do concurso, como é sobejamente conhecido desde a
Constituicao de 1988. A via de acesso na Administragao é o concurso, conforme

estabelecido pelo inciso |l, do artigo 37, da Lei Maior.

Desta feita, afigura-se que todas as outras consideracoes sao supérfluas, uma vez
que o cerne da questao é a necessidade de se realizar concurso para preenchimento
de cargos e empregos publicos. Alem do mais, a consulta discute fungdes precipuas

do Estado, como salde e educacao, as quais cabe a prépria Administragdo promover.

Apesar do exposto, em um segundo Parecer, o MPjTC tomou o cuidado de
esclarecer sobre repasses para mao de obra substitutiva de servidores e empre-

gados publicos.
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O voto, portanto, é para que se responda em tese ao questionado, nos
termos aqui expostos, tendo em vista a relevancia do tema, acatando-se o pa-
recer assinado por contabilista, constante da inicial, e adotando-se a Instrucao
n° 2.935/10 da Diretoria de Contas Municipais, além do Parecer n® 830/11 do
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Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ES-
TADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro CAIO MAR-
ClIO NOGUEIRA SOARES, por unanimidade, em:

Responder em tese ao questionado, nos termos aqui expostos, tendo em vis-
ta a relevancia do tema, acatando-se o parecer assinado por contabilista, constante
dainicial, e adotando-se a Instrucdo n® 2.935/10 da Diretoria de Contas Municipais,

além do Parecer n°® 830/11 do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO
DE MATTOS LEAO, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e HERMAS EURIDES BRAN-
DAO e os Auditores JAIME TADEU LECHINSKI e THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 24 de marco de 2011 — Sessao n° 11.

CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES

Conselheiro Relator

224 FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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EMPRESA CONTRATACAO

SOCIO — SERVIDOR 4
=)
e
o
(o'
PROCESSO N°:  262543/10 o)
ASSUNTO: CONSULTA , S
ENTIDADE: UNIVERSIDADE ESTADUAL DO OESTE DO PARANA "y
INTERESSADO:  ALCIBIADES LUIZ ORLANDO
RELATOR: CONSELHEIRO NESTOR BAPTISTA

ACORDAO N° 549/11 - Tribunal Pleno

Consulta. Contratacao de empresas especializadas na
realizacao de exames de hemodinamica. Conflito entre

o impedimento legal de contratacdao de empresas que

possuem integrantes em seus quadros societarios que
sao servidores do possivel 6rgao contratante, confor-
me art. 9° da Lei n° 8666/93, art.16 da Lei Estadual n°
15.608/2007 e art. 285, da Lei n°® 6.174/70, em contraposi-
¢ao a nao realizagao do exame pelo Unico hospital publi-

co de Cascavel. Prevaléncia do interesse publico.

1. RELATORIO

O Reitor da Universidade Estadual do Oeste do Parana, Sr. Alcibia-
des Luiz Orlando, encaminha a presente Consulta, solicitando o posicio-
namento deste Tribunal de Contas sobre a melhor medida a ser adotada
entre o impedimento legal de contratacdo de empresas especializadas na
realizacdo de exames de hemodindmica que possuem integrantes em seus
quadros societarios que sao servidores da possivel contratante (Art. 9°,
Lei 8.666/93; Art. 16, da Lei 15.608/07 e Art. 285, da Lei 6.174/70) e a ne-
cessidade de disposicao deste servigo aqueles que residem na regiao pelo 225

Unico hospital publico de Cascavel.
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O pleito encontra-se instruido com Parecer da Assessoria Juridica da Ins-
tituicao (fls. 06/15), sustentando no sentido de que, se comprovado, atravées
de diligéncia de que nao existem outras empresas do mesmo ramo, livres,
desembaracgadas e que deixem de ter relacao de trabalho com a UNIOESTE,
naquela cidade de Cascavel, que possam vir a ser contratadas, melhor para o
administrador seria possibilitar a prestacao de servico, com qualidade e em
condicdes de dar melhor qualidade de vida ao cidadao, ainda que seja nas de-
pendéncias de uma unidade de salde, até porque a atividade de prestador de
servico em saude publica é ininterrupta e nao se admite paralisagcao, devido

ser essencial e necessaria a coletividade.

A Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca (CJB) lanca Informacgéao
n° 26/10 (fls.20/21), na qual afirma que o Acérdao n° 242/06 é o que mais se

aproxima ao tema em questao.

A Diretoria de Contas Estaduais (DCE), por meio da Instrucao n® 108/10
(fls. 23/31), sustenta pela realizacdo de licitacao nos casos em que exista
mais de um prestador de servi¢co, excepcionalmente, admitindo-se a con-
tratacdo de empresa especializada para realizar exame de hemodinamica
mesmo que contenha em seus quadros societarios servidores da entidade
contratante, desde que o ato seja devidamente motivado e o contrato pos-

sua clausulas uniformes.

Por seu turno o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (MPjTC),
por meio do Parecer n°® 7998/10 (fls. 32 e 39), opina pela possibilidade de
contratagcao de empresa privada para realizagcao de exames clinicos, mes-
mo quando houver servidor da entidade ou 6rgao pertencente ao qua-
dro de sécios, desde que observados alguns requisitos. Sao eles: a com-
provacao da necessidade de realizacao dos exames; demonstracdo que
inexistem outras empresas no mercado que possam oferecer o servigo
pretendido e cujos s6cios nao sao servidores estaduais; havendo mais
de uma empresa nesta situagao, seja realizado o procedimento licitatorio
adequado, ou, sendo fornecedora Unica, utilize-se da inexigibilidade de

licitacao, precedida de processo administrativo; o preco praticado pela
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empresa contratada deve ser compativel com o mercado; o contrato seja

formalizado com cldusulas uniformes.

Aduz, ainda, que deve restar demonstrado pela entidade contratante que
a aquisicao da aparelhagem se trata de medida onerosa ou sem viabilidade
em razao da pouca utilizacao do aparelho pela Administragao Publica, ou do

prazo ou custo dessa aquisicao.

E o relatério.

2. VOTO

Preliminarmente, verifica-se que a Consulente é parte legitima para for-
mular Consulta, conforme artigo 312, Il, do Regimento Interno desta Corte de

Contas e que o processo encontra-se devidamente instruido.

No mérito, cumpre salientar que aduvida recai sobre a possibilidade de
contratacdo de empresas especializadas na realizagcao de exames de hemo-
dindmica que possuem integrantes em seus quadros societarios que sao ser-
vidores da possivel contratante e a necessidade de disposicao deste servico

aqueles que residem na regiao pelo Unico hospital publico de Cascavel.

Em face das consideragoes até aqui expendidas, resta claro que a contra-
tacao de empresa privada para realizacao de exames clinicos, mesmo quando
houver servidor da entidade ou 6rgao pertencente ao quadro de sécios, é
possivel, observados alguns requisitos, como a comprovacao da necessida-
de de realizacao dos exames, demonstracao que inexistem outras empresas
no mercado que possam oferecer o servigco pretendido e cujos sécios nao
sao servidores estaduais; havendo mais de uma empresa nesta situacao, seja
realizado o procedimento licitatério adequado, ou, sendo fornecedora Unica,
utilize-se da inexigibilidade de licitacao, precedida de processo administrati-
vO; 0 preco praticado pela empresa contratada deve ser compativel com o

mercado; o contrato seja formalizado com clausulas uniformes.
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Assim, acompanhando a Instrucao n° 108/10, da DCE e o Parecer n°
7998/10, do MPjTC, VOTO pelo conhecimento da consulta formulada pela
Universidade Estadual do Oeste do Parana e, por conseguinte, para que
a resposta, em tese, seja dada nos seguintes termos: pela possibilidade
de contratacao de empresa privada especializada na realizacdo do exame
de hemodinamica, ainda que os so6cios da empresa contratada sejam ser-
vidores da contratante, desde que o contratante motive seu ato e que o
contrato contenha clausulas uniformes; que inexistam outras empresas
no mercado que possam oferecer o servigo pretendido e cujos so6cios nao
sao servidores estaduais, por se tratar de servigco publico que deve estar
disponivel a todos. E, havendo mais de uma empresa nesta situacao, seja
realizado o procedimento licitatério, ou, sendo fornecedora Unica, utilize-

-se da inexigibilidade de licitacao, precedida de processo administrativo.
E o voto.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro NESTOR
BAPTISTA, por unanimidade, em:

Conhecer da consulta formulada pela Universidade Estadual do Oeste
do Parand e, por conseguinte, para que a resposta, em tese, seja dada nos
seguintes termos: pela possibilidade de contratacdao de empresa privada
especializada na realizacdo do exame de hemodinamica, ainda que os so-
cios da empresa contratada sejam servidores da contratante, desde que, o
contratante motive seu ato e que o contrato contenha clausulas uniformes;
gue inexistam outras empresas no mercado que possam oferecer o servico
pretendido e cujos s6cios nao sao servidores estaduais, por se tratar de

servigo publico que deve estar disponivel a todos. E, havendo mais de uma
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empresa nesta situagao, seja realizado o procedimento licitatorio, ou, sendo
fornecedora Unica, utilize-se da inexigibilidade de licitacdo, precedida de

processo administrativo.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, HEINZ
GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e HERMAS EURIDES
BRANDAO e os Auditores JAIME TADEU LECHINSKI e SERGIO RICARDO VA-
LADARES FONSECA.

Presente o Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
MICHAEL RICHARD REINER.

Sala das Sessoes, 14 de abril de 2011 — Sessao n° 14.

NESTOR BAPTISTA

Conselheiro Relator

ARTAGAO DE MATTOS LEAO

Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
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LICENCA SEM VENCIMENTOS
CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS

PROCESSO N°:  211329/10

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: CAMARA MUNICIPAL DE CAMPO MOURAO
INTERESSADO: ERALDO TEODORO DE OLIVEIRA
RELATOR: CONSELHEIRO NESTOR BAPTISTA

ACORDAO N° 347/11 - Tribunal Pleno

Consulta. Camara Municipal de Campo Mourao. Licen-
¢ca sem vencimentos. Aplicacao do art. 35 da Orientagao
Normativa MPS n°02/2009. Inexistindo lei local a respon-

sabilidade continua sendo do Ente Publico.

1. RELATORIO

Trata o presente expediente da consulta formulada pelo Presidente da
Camara Municipal de Campo Mourao, Sr. Eraldo Teodoro de Oliveira, solici-
tando o posicionamento deste Tribunal para dirimir divida sobre a competén-
cia da obrigacao de recolher a parte patronal das contribuicdes previdencia-

rias no periodo em que o servidor esta em licengca sem vencimentos.

O pleito encontra-se instruido com Parecer da Assessoria Juridica lo-
cal (fls. 03/04), que se posicionou de forma contraria ao pagamento da
parte patronal pela Consulente ao fundo previdenciario - durante a licenca

sem vencimentos.

A consulta foi admitida pelo Despacho n° 738/10, tendo em vista o aten-
dimento dos requisitos de admissibilidade previstos no art. 38 da Lei Comple-

mentar n°113/2005, Regimento Interno desta Corte de Contas.
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A Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca (CJB) lanca Infor-
macao n° 16/10 (fls. 13), dando conta de que nao ha prejulgados acerca

do assunto.

~
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Por meio do Parecer n°® 7.747/10 (fls. 15/17), a Diretoria Juridica (DIJUR)

opina pela resposta a consulta, nos seguintes termos: “no periodo da licenca
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sem vencimentos do servidor, optando ele por continuar contribuindo para
computar tempo de contribuicdo e inexistindo lei local, a contribui¢do patro-

nal continua a cargo do Ente Publico”.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (MPjTC), por meio
do Parecer n° 7716/10 (fls. 18/22), propoe o nao conhecimento desta con-
sulta, devolvendo-a ao consulente com a sugestao de dirigi-la ao 6rgao
fiscalizador dos regimes préprios de previdéncia social. E, caso o enten-

dimento desta Corte seja diverso, sugere-se responder no sentido de

que nao existindo lei local, que recaia sobre o Ente Publico o 6nus pelo
recolhimento da parte patronal da contribuicao previdenciaria quando
o servidor estiver em licenca ndao remunerada, desde que este nao seja
vinculado a outro sistema previdenciario naquele periodo, e que a con-
tribuicao sera sobre toda remuneracao atualizada incorporavel a aposen-

tadoria.

E o relatério.

2. VOTO

Preliminarmente, verifico que o consulente é parte legitima para formu-
lar Consulta, conforme artigo 312, I, do Regimento Interno desta Corte de

Contas e que o processo encontra-se devidamente instruido.

Em que pese o posicionamento do MPjTC, entendo que esta Corte pode

responder a presente consulta. 23 1
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De acordo com o art.35 da Orientacdo Normativa MPS/SPS n°02/2009, o
servidor afastado ou licenciado sem remuneracao ou subsidio pelo ente fede-
rativo somente contara o respectivo tempo de afastamento ou licenciamento
para fins de aposentadoria - mediante o recolhimento mensal das contribui-
coes, conforme lei do respectivo ente e, na omissao da lei quanto ao 6nus
pelo recebimento da parcela do ente federativo, a responsabilidade continu-

ara sendo do ente.

Assim, acompanhando o Parecer da DIJUR e MPjTC, VOTO pelo co-
nhecimento da consulta formulada pelo Presidente da Camara de Campo
Mourao e, por conseguinte, para que a resposta, em tese, seja dada nos
seguintes termos: no periodo de licengca sem vencimentos do servidor,
optando ele por continuar contribuindo para computar tempo de contri-
buicao e inexistindo lei local, a contribuicao Patronal continua a cargo do
Ente Publico.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro NESTOR
BAPTISTA, por unanimidade, em:

Conhecer a consulta formulada pelo Presidente da Camara de Campo
Mourao e, por conseguinte, responder, em tese, nos seguintes termos: no
periodo de licenca sem vencimentos do servidor, optando ele por continuar
contribuindo para computar tempo de contribuicdo e inexistindo lei local, a

contribuicdo Patronal continua a cargo do Ente Publico.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-
GAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA
SOARES e HERMAS EURIDES BRANDAO e o Auditor JAIME TADEU LECHINSKI.
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Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 17 de marco de 2011 — Sessao n° 10.

NESTOR BAPTISTA

Conselheiro Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Presidente
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LICITACAO

= ATA DE REGISTRO DE PRECOS -
= -
‘a ADESAO
>
o
oo
7 PROCESSO N°:  412685/09
o= ASSUNTO:  CONSULTA
= ENTIDADE:  TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DO PARANA
= INTERESSADO: CARLOS AUGUSTO HOFFMANN
RELATOR: CONSELHEIRO HERMAS EURIDES BRANDAO

ACORDAO N° 1344/11 - Tribunal Pleno

CONSULTA. LICITA(;AO. SISTEMA DE REGISTRO DE
PRECOS (SRP). ADESAO A ATA DO SRP DE OUTROS
ORGAOS PUBLICOS. Nio se admite adesao a ata de re-

gistro de precos de outros 6rgaos publicos.

I. Relatorio

Encerram os presentes autos indagacao formulada pelo Presidente do

Tribunal de Justica do Parana acerca das seguintes duvidas:

* Possibilidade de adesao a ata de registro de precos de outros 6rgaos

publicos nos casos em que a entidade requerente ja possui ata propria.

* Possibilidade de recebimento ou oferecimento de ‘carona’ quando
os quantitativos da ata registro de precos ja tenham sido totalmente
utilizados pelo 6rgao gerenciador, restando, todavia, a hipotese de

234 acréscimo de 25% (vinte e cinco por cento) do total registro em ata,
nos termos do art. 65, 81°, da Lei n® 8666/93, de 21 de junho de 1993.
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Por meio do Despacho n. 1815/09 (fls. 14), a consulta foi devidamente recebida.

O expediente foi encaminhado a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Bi-
blioteca, que se manifestou por meio da Informagao n° 76/09, dando conta
de um julgado, consubstanciado no Acérdao n° 174/08 do Pleno desta Corte
(Processo n° 429505/07).

Em cumprimento ao art. 313, 83°, do RITCEPR, o feito foi encaminhado a
42 Inspetoria de Controle Externo, a qual, por meio da Informacao n° 37/10, en-
tendeu pela “possibilidade de utilizacao do instituto “carona”, desde que adotas
as providéncias constantes do item 9.2.2 do Processo n°® TCU - 008.840/2007-3,
Acdrdao 1487/2007-Plenério, relativamente ao Decreto Estadual 2.391/2008".

O Ministério Publico junto a este Tribunal de Contas (Parecer n® 11576/10)
entende, respondendo aos quesitos propostos, pela “possibilidade de adesao a
ata de registro de precos de outros érgaos publicos, mesmo quando o requeren-
te ja tiver ata prépria, desde que em momento prévio a realizagdo do procedi-
mento licitatério; e impossibilidade de utilizacao do instituto da “carona”, seja por
orgaos e entidades do mesmo ente, seja por 6érgaos de diferente esfera adminis-
trativa, uma vez que o procedimento viola os principios da isonomia, impessoali-

dade, eficiéncia, moralidade e vinculacdo ao instrumento convocatério”.

Por derradeiro, cumprindo sua atribuicao regimental, a Diretoria Juridica
(Parecer n° 3156/11) esclarece que nao ha possibilidade de adesao a ata de
registro de precos de outros érgaos publicos nos casos em que a entidade
requerente j4 possui ata propria, com excecao das possibilidades aventadas
pela Lei Federal 11.121/2001, nao se admitindo o recebimento ou oferecimen-
to de “carona” quando os quantitativos da ata de registro de precos ja tenham
sido totalmente utilizados pelo 6rgao gerenciador, com excegao, novamente,

das possibilidades aventadas pela Lei Federal 11.121/2001.

Vieram-me os autos para a decisao.

E o conciso relatério.

~

y 4

92,
o
<
()
o
o
Q
<<

235



<

<
)
=
L
=)
>
o
o
%
o
>
-

236

R. dig. Trib. Contas Est. Parana Curitiba n. 1 p. 230-237 jan./mar. 2012

2. Fundamentacao

2.1. Preliminares

Preliminarmente, comportam os autos as condigdes necessdrias a sua
admissibilidade. O consulente é parte legitima para suscitar o presente ex-
pediente nesta Corte de Contas, consoante faculta o art. 39, |, da Lei Com-
plementar n° 113/2005'. Dado o prescrito no art. 71, lll, in fine, Constituicao
Federal, a davida versa acerca da aplicacao de dispositivos legais e regula-
mentares concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal de Contas.

No mais, o feito encontra-se devidamente instruido e quesitado.
Destarte, conhego da presente consulta.

Antes do enfrentamento do mérito, convém afastar a recomendacéo fei-
ta pela 42 Inspetoria de Controle Externo, a qual sugere a reuniao da presente
consulta aos protocolos n° 19310/10 e 449127/08, em razao de, que segundo
alega, tratarem os expedientes da mesma tematica. Deixo de acatar o suges-
tionado, dado que as referidas consultas ja restaram respondidas por esta
Casa. O Processo n® 449127/08, que veicula consulta formulada pela Camara
Municipal de Toledo, foi julgado pelo Acérdao n°® 984/11, do Pleno desta Casa.
De igual forma, o protocolado n° 449127/08 ja recebeu resposta por esta Cor-
te dada pelo Acordao n° 984/11.

2.2. Possibilidade de adesao a ata de registro de precos de outros orgaos

publicos nos casos em que a entidade requerente ja possui ata propria

Utilizando-se da competéncia para legislar sobre normas gerais de licitagao e
contratacao (art. 22, XXVII), outorgada privativamente pela Constituicao, a Uniao,
por meio do art. 15, Il, da Lei n° 8.666/93, determinou que as compras, sempre

gue possivel, deverao ser processadas através de sistema de registro de precos.

1 Art. 39. Estao legitimados para formular consulta: | - no ambito estadual, Governador
do Estado, Presidente de Tribunal de Justica, Presidente da Assembleia Legislativa,
Secretérios de Estado, Procurador-Geral de Justica, Procurador-Geral do Estado, diri-
gentes de autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagdes
instituidas e mantidas pelo Estado e conselhos constitucionais e legais, conforme pre-
visto em Regimento Interno;
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Diga-se, de passagem, que a regra nao € inédita, descendendo do prescrito no art.
14, Il do revogado estatuto juridico das licitacoes e contratos administrativos, qual
seja, o Decreto n°® 2.300/93. O mandamento legal traz apenas a previsao genérica
da adogao do sistema de registro de precos, relegando sua disciplina a regulamen-
tacado via decreto (art. 15, 83°), no caso, Decreto n® 3.931, de 19 de setembro de
2001, em ambito federal. Do regramento antes descrito, dessume-se que a Admi-
nistracao utilizar-se-a do registro de pregos, sempre que possivel, para aquisicao
de bens, por meio de concorréncia (art. 15, 83°, |, Lei n°® 8.666/93), sendo admitido

o uso do pregao para a formacao do registro (art. 11, Lei n°® 10.520/02).

No ambito estadual, a mesma orientacao legal foi encampada pela Lei n°
15.608, de 16 de agosto de 2007, que regula o instituto no art. 10, VI, e princi-
palmente, nos arts. 22 e 23. A exemplo do preconizado pela Lei n° 8.666/93,
a Lei Estadual n°® 15.608/07 transpassa a regulamentacao ao Chefe do Poder
Executivo, que o faz por meio do Decreto Estadual n°® 2.391, de 25 de marco
de 2008, a estender sua forca normativa por todos os entes publicos estadu-

ais (art. 1°, p. Unico, do referido decreto).

Tanto a regulamentacao federal (art. 8° do Decreto n® 3.931/01) quanto a
estadual (art. 7°, do Decreto Estadual n°® 2.391/2008) inovam a ordem juridica,
e sem amparo na lei que pretendem regulamentar, possibilitam a outro 6rgao
publico que nao tenha participado do certame a adesao a ata de registro de

precos, o que se popularizou sob o rétulo de “carona”.

Diga-se que esta Corte ja deixou hialinamente claro o seu posicionamen-
to quanto ao instituto do “carona” nos protocolados n°s 19310/10 e 449127/08,
julgados pelos Acordaos n° 986/11 e n® 984/11, ambos do Pleno desta Casa.
Por 6bvio, as indagacgoes discrepam daquelas aqui formuladas, mas, em sua
esséncia, desdguam na inadmissao da possibilidade de adesao a ata de regis-
tro de prec¢os por outros entes da administracao. Relembrando, no Processo

n°® 19310/10, o Municipio de Londrina questionou esta Corte acerca de:

a) “possibilidade de o Municipio aderir as Atas de Registros de Pregos

de outros entes Administrativos, quer seja da esfera Federal, Estadual
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ou Municipal, desde que a legislagao da origem do érgao detentor da

Ata contenha a necessaria permissao para tal pretensao”; e

b) Qual “o quantitativo a ser adquirido, em virtude da decisao profe-
rida pelo Tribunal de Contas da Uniao, por meio do Acérdao, n°
1487/2007-Plenario (relator Min. Valmir Campelo) que reprova a pra-
tica da figura do “carona” quando as aquisi¢oes alcangam o limite de

100% (cem por cento) do quantitativo registrado em ata”.

Por outro lado, no Processo n° 449127/08, a Camara Municipal de Toledo

perguntou:

1) Pode a Camara Municipal efetuar adesao a processos licitatérios rea-
lizados e ja homologados pelo Poder Executivo Municipal, visando a
aquisicao de produtos por melhor pre¢o, mediante sua conveniéncia

e oportunidade?

2) Hé necessidade de edicao de lei municipal para possibilitar a adesao?

3) Ha algum impedimento que inviabilize a implementagcao dessa pos-
sibilidade?

Como se pode perceber, as duvidas formuladas referiam-se a entes mu-
nicipais, mas as respostas dadas aquelas perguntas podem tranquilamente se-
rem transportadas para a presente consulta, notadamente quando assentam
que a previsao do carona nao poderia se dar por simples decreto regulamentar
aplicavel ao ambito federativo daquele que o editou. Em ambas as consultas,
daquilo que ser retira do Acordao n° 986/11 e das discussdes quando do julga-
mento do Processo n° 449127/08, esta Corte possui veementes Obices a aceita-

cao do “carona”, explicitados de forma clara no referido aresto:

Mostra-se inconstitucional a adesao a ata de registro de
preco na forma prevista no art. 8° do Decreto n° 3.931/01,
por ofensa aos arts. 22, XXVII, e 37, XXl e 84, IV da Cons-
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tituicao Federal, que exigem lei federal para a disciplina
do processo licitatério, notadamente, quanto a previsao
de causa de dispensa ou inexigibilidade, e por ofensa a
disciplina da habilitagao, ao principio da legalidade, da
vinculacéo ao edital, da isonomia, da impessoalidade, da

moralidade e da economicidade.
Destarte, ndao ha que se afastar do caminho dantes trilhado por esta Corte.

A adesao por outro ente a ata de registro de precos encontra fundamento
apenas e tao somente em decreto regulamentar. Em momento algum a Lei n°
8.666/93, que regulamenta o art. 37, XXI, da Constitui¢ao, veiculando normas ge-
rais na forma do art. 22, XXVII, também da Constitui¢ao, dispoe sobre o instituto
do carona. Tampouco existe regra similar na Lei n°® 15.608/07. Em nao haven-
do previsao expressa em lei, os regulamentos federal e estadual houveram por
bem agregar a ordem juridica tal possibilidade, o que nao se admite. Na forma
do art. 84, IV, da Constituicao, o qual serve de parametro para as constituicoes
estaduais, decreto e regulamentos se prestam Unica e exclusivamente para a
“fiel execucao da lei”. O preconizado pela Constituicao deixa claro que o decreto
ha que se pautar pela lealdade a lei, regulamentando, detalhando, esmiugcando,
institutos por ela estabelecidos e nao os criando. Ora, € um truismo afirmar que
a Administragao Publica s6 pode fazer aquilo que a lei faculta. E a legalidade em
sua esséncia, erigida como principio de estatura constitucional (art. 37, caput),
que orienta a atividade administrativa. E um tanto 6bvio, mas convém reiterar
que, diferentemente do particular que pode fazer tudo aquilo que a lei ndo proiba,
a Administracao se encontra adstrita aos estritos termos da lei, pautando-se ape-
nas por aquilo que a lei, em sentido formal, permite. Dela nao se pode esquivar.
Disse que a adesao por outro ente a ata de registro de precos nao poderia vir
disciplinada em simples ato regulamentar. Ha, inevitavelmente, a necessidade de
lei. O decreto nao se consubstancia na via adequada, dado que, como aventado
no Acoérdao n° 986/11, o “carona” obliquamente se traveste em causa de con-
tratacao direta em favor da entidade publica aderente, se funcionalizando como

dispensa ou inexigibilidade de licitagao, ndo prevista em lei.
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Assim, tendo em vista a orientacdao encampada por esta Corte, nao ha

que se admitir a figura do “carona”.

2.3. Possibilidade de recebimento ou oferecimento de ‘carona’ quando
os quantitativos da ata registro de precos ja tenham sido totalmente

utilizados pelo orgao gerenciador

Dada a resposta dada ao primeiro questionamento, fica prejudicada a

segunda indagacao.

3. Voto

Diante do exposto, voto nos seguintes termos:

3.1. Conhecimento da consulta formulada pelo Presidente do Tribunal de Jus-
tica do Parané para, no mérito, responder pela impossibilidade de adeséao a ata de
registro de pregos de outros érgaos publicos, independentemente se a entidade

requerente ja possui ata ou nao, restando prejudicada a segunda indagacao;
3.2. Apds a publicacao da decisao no periédico Atos Oficiais do Tribunal,
a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, os registros pertinentes, no

ambito de sua competéncia definida no Regimento Interno.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro HERMAS
EURIDES BRANDADO, por unanimidade, em:
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| - Conhecer da consulta formulada pelo Presidente do Tribunal de Jus-
tica do Parana para, no mérito, responder pela impossibilidade de adesao a
ata de registro de pregos de outros 6rgaos publicos, independentemente se
a entidade requerente ja possui ata ou nao, restando prejudicada a segunda

indagacéao;

Il - Encaminhar a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, os re-
gistros pertinentes, no ambito de sua competéncia definida no Regimento

Interno, apos a publicagcao da decisao no periédico Atos Oficiais do Tribunal.
Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-

GAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA
SOARES, HERMAS EURIDES BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 21 de julho de 2011 — Sessao n° 26.

HERMAS EURIDES BRANDAO

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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LICITACAO

z_g PREGAO

=

<LLl

g PROCESSO N°: 417296/10

0 ASSUNTO: CONSULTA

o ENTIDADE: MUNICIPIO DE TOLEDO

= INTERESSADO: JOSE CARLOS SCHIAVINATO )
> RELATOR: CONSELHEIRO HERMAS EURIDES BRANDAO

ACORDAO N° 2197/11 - Tribunal Pleno

CONSULTA. LICITACAO. PREGAO. NUMERO MiNIMO DE
LICITANTES.

1. Relatorio

Encerram os presentes autos indagagao formulada pelo Prefeito do Mu-

nicipio de Toledo acerca das seguintes duvidas:

* E necessario estabelecer-se nimero minimo de participantes em lici-

tagcoes na modalidade de Pregao?

* Em caso de ser possivel a realizacao de Pregao com apenas um parti-
cipante, é necessario e possivel que tal critério seja estabelecido por

lei municipal?

Por meio do Despacho n° 1303/10 (peca 4), a consulta foi devidamente

recebida.

O expediente foi encaminhado a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Bi-
242 blioteca, que se manifestou por meio da Informacao n° 51/10 (pe¢a 5), infor-

mando que nao foram encontradas decisoes acerca do assunto consultado.
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Em cumprimento ao Despacho n° 1303/10, o feito foi encaminhado a Co-
missdo Permanente de Licitacao (Informagao n°® 41/10, peca 6), a qual apregoa
gue “nao ha disposicao da Lei n° 8.666/93 ou na Lei n° 10.520/2002 que exige
n°® minimo de participantes ao certame licitatério, na modalidade Pregao”.
Afirma a unidade que “no caso do pregao a convocacao € de maior amplitu-
de, via edital, especialmente o eletrbnico, e nenhuma delimitagdo compensa-
toria da competitividade é prevista nas normas que regem essa modalidade.
Logo, o procedimento prosseguira com qualquer nimero. Se se verificar que
apenas um for o licitante, sua proposta sera conhecida e examinada”. Relati-
vamente ao segundo questionamento, a CPL entende que nao ha necessida-
de de se estabelecer tal critério em Lei Municipal, bastando aplicacao direta

da Lei n® 10.520/2002 e seu Decreto regulamentador.

A Diretoria de Contas Municipais (Instrucdo n° 987/11, peca 9) responde
aos questionamentos formulados afirmando que a) desnecessaria a estipulagao
de nimero minimo de participantes na modalidade de pregao. Embora o legis-
lador tenha sido omisso, a quantidade minima ja é de um licitante, para que o
certame nao seja declarado deserto; b) Recomenda-se que na realizacao de
pregdo com apenas um participante, a Administracdo analise, no caso concre-
to, a viabilidade do prosseguimento do certame, avaliando se o prec¢o oferecido
atende ao interesse publico, assim como, se a proposta € exequivel. Em caso
contrario, que a decisao seja exaustivamente motivada. Nao é possivel que tal
critério seja estabelecido por lei municipal, pois infringiria o paragrafo Unico do
artigo 22 da CF/88. Todavia, ha possibilidade de regulamentacao do pregao por
meio de decreto municipal, desde que atendidos os requisitos da Lei 8.666/93.

O Ministério Publico junto a este Tribunal de Contas (Parecer n® 6887/11,
peca 10) entende, respondendo aos quesitos propostos, que: a) nao ha ne-
cessidade de se estabelecer um nimero minimo de participantes para reali-
zacao de licitacao na modalidade pregao. Caso compareca um interessado,
nao havera a etapa de lances, analisando-se direto a proposta do licitante; b)
o Municipio ndo é autorizado pela Constituicao Federal a editar lei municipal
gue trate de matéria relativa a licitagao, podendo, se julgar necessario, regu-

lamentar a matéria por meio de Decreto Municipal.
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Vieram-me os autos para a decisao.

E o conciso relatério.

2. Fundamentacao

2.1. Preliminares

Preliminarmente, comportam os autos as condigdes necessdrias a sua
admissibilidade. O consulente é parte legitima para suscitar o presente ex-
pediente nesta Corte de Contas, consoante faculta o art. 39, Il, da Lei Com-
plementar n° 113/2005". Dado o prescrito no art. 71, Constituicao Federal,
a duvida versa acerca da aplicacao de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal de Contas. No mais, o

feito encontra-se devidamente instruido e quesitado.

Destarte, conheg¢o da presente consulta.

2.2. E necessario estabelecer-se nimero minimo de participantes em

licitacoes na modalidade de Pregao?

Atentando-se especificamente a literalidade do questionamento, o con-
sulente indaga acerca da necessidade do estabelecimento de nimero minimo
de licitantes em pregao. Nos estritos termos da pergunta, impende concluir

pela desnecessidade de fixagcdo de nimero minimo.

Ora, ndo é necessério, indispensavel, ou forgcoso o estabelecimento de

tal nUmero minimo.

1 Art. 39. Estao legitimados para formular consulta: Il — no dmbito municipal, Prefeito,
Presidente de Camara Municipal, dirigentes de autarquias, sociedades de economia
mista, empresas publicas, fundagdes instituidas e mantidas pelo municipio, consércios
intermunicipais e conselhos constitucionais e legais, conforme previsto em Regimento
Interno.
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Utilizando-se da competéncia para legislar sobre normas gerais de lici-
tagao e contratagao (art. 22, XXVII), outorgada privativamente pela Constitui-
¢ao, a Uniao editou a Lei n® 10520/2002, fruto da conversao em lei da Medida
Provisoria n® 2182-1/20018, estabeleceu nova modalidade licitatéria (pregao),
facultando sua utilizacdo as administragdes publicas diretas, autarquicas e

fundacionais da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios?.

Em que pese a Lei n°® 10.520/2002 apresentar-se como uma norma um
tanto sintética (sdo apenas 13 artigos a regular todo o procedimento), ha dis-
positivos especificos acerca do numero de licitantes, ou, pelo menos, isso
pode ser abstraido da lei. Por 6bvio, em momento algum, a Lei n® 10.520/02
fixa um nimero minimo de licitantes a autorizar o prosseguimento do feito,
mas ao regular o procedimento deixa clara a possibilidade de desenvolvimen-

to do certame com apenas um licitante.

Na sessao publica de julgamento das propostas e de lances, ordinaria-
mente regulada pelo art. 4° da Lei n° 10.520/02, apés a abertura formal do
procedimento e credenciamento dos licitantes presentes, proceder-se-a aber-
tura dos envelopes contendo a indicagao do objeto e do precgo oferecidos e
a verificacdo da conformidade das propostas com os requisitos estabeleci-
dos no instrumento convocatério. Ora, protocolizada que seja apenas uma
proposta, ha que se atentar para o mesmo procedimento de verificacao da
consonancia da proposta com o instrumento convocatério (inc. VII). E claro, a
presenca de um unico licitante ao pregao inviabiliza a fase de lances (dada a
impossibilidade fatica do estabelecimento de disputa sem que se tenha pelo
menos dois licitantes), mas nao dispensa as outras etapas do procedimento.
Assim, mesmo que presente um licitante, ha que serem verificados os requi-
sitos de habilitacao, apds deve o pregoeiro proceder a negociacao direta com
o proponente (inc. XVIl), para, finalmente, declarar o vencedor e consequente

adjudicacao e homologagao do procedimento (incs. XVIII, XX, XXl e XXII).

2 O pregéo é introduzido no ordenamento juridico patrio pela Lei n® 9.472/97 (Lei Geral
das Telecomunicacdes) como modalidade licitatéria aplicavel exclusivamente no ambi-
to da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Com a Medida Proviséria n® 2.026/2000,
o pregéo torna-se modalidade de licitacOes aplicavel apenas em nivel federal.

~

y 4

92,
o
<
()
o
o
Q
<<

245



<

<
&)
=
Ll
=)
>
o
o
%)
o=
>
)

246

R. dig. Trib. Contas Est. Parana Curitiba n. 1 p. 238-249 jan./mar. 2012

Convém nao se esquecer que a eventual presenca de apenas um Unico
proponente na licitagdo poderia evidenciar restricoes indevidas a competivi-
dade verificadas no instrumento convocatério ou deficiéncias, dissonantes
com a legalidade, na publicidade do certame. Em nao as havendo, se legiti-
mas as exigéncias constantes do edital e respeitados os prazos e os meios de
publicidades, o certame pode continuar com a presenca de um Unico licitante.
Tao so6 para ilustrar, o préprio TCU ja firmou jurisprudéncia no sentido de que
nao ha impedimento a participagao de um unico licitante em licitacoes reali-

zadas sob a modalidade pregao:

Quanto ao comparecimento de somente uma empresa
ao pregao em tela, alinho-me a unidade técnica no senti-
do de que nao ha impedimento na legislagao a conclusao
da licitacao, a menos que o edital contenha exigéncias
restritivas ao carater competitivo do certame, o que se
verificou no caso (TCU: Acdérdao 408/2008 — Plenério,
DOU de 14/03/2008).

Considerando-se que a apresentacao de somente um li-
citante configura indicio, mas nao evidéncia, de que a
competitividade da licitagcao teria restado em alguma pro-
porcao prejudicada, realizou-se a ora combatida determi-
nacao. Note-se que o Tribunal ndo entendeu serem tais
irregularidades bastantes para a anulacdo do contrato,
nem que o comparecimento de apenas um licitante cons-
titui qualquer tipo de 6bice a contratacao (TCU: Acordao
1316/2010 — Primeira Camara, DOU de 19/03/2010).

Em verdade, como a lei ndo fixou um nimero minimo vislumbra-se como
possivel juridicamente que a lei municipal assim estabelecesse em homena-
gem ao principio da competitividade. No entanto, como referenciado pela
DCM héa que se atentar pelos possiveis reflexos danosos de tal estipulagao
nas contratagcdes publicas, eis que “se trata de uma decisao que possui ‘via

de mao dupla’, pois ao se tentar remediar a falta de participantes legitimando
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uma licitagao com numero reduzido de licitantes, em contrapartida esta se
restringindo o poder de decisdao da Administragcao em face das circunstancias

do caso concreto” (Instrugao n® 987/11, fls. 3).

Atente-se que a estrutura procedimento do pregao, na forma preconiza-
da pela Lei n°® 10.520/02, possui como uma de suas principais caracteristicas a
celeridade procedimental, apenas conseguida com a concentracao de atos na
sessao publica, com a inversao de fases do procedimento e com a unificacao
da fase recursal. Tal celeridade, imanente ao pregao, poderia ser sensivelmen-
te afetada com a fixagdo de nimero minimo de licitantes, em quaisquer pa-
rametros que sejam. Ademais, subsiste para a Administracdo a possibilidade
de revogar a licitagao se deparar com apenas um unico licitante com proposta
em valor dissonante do mercado, como faculta o art. 49 da Lei n°® 8.666/93,
aplicavel subsidiariamente como autoriza o art. 9° da Lei n® 10.520/02. Alias, o

proprio Superior Tribunal de Justica encampa tal procedimento:

“O Poder Publico pode revogar o processo licitatorio quan-
do comprovado que os precos oferecidos eram superio-
res ao do mercado, em nome do interesse publico” (STJ,
RMS 30481/RJ, 12T, Min. Denise Arruda, DJe 02/12/2009).

Destarte, embora nao seja necessario o estabelecimento de nimero mi-
nimo de participantes em licitacdes na modalidade de pregdo, ndao haveria

Obice legal para tanto.

Assim, ndo se faz necessario o estabelecimento de niimero minimo de par-
ticipantes em licitacbes na modalidade de pregéao, pois a Lei n® 10.520/02 ja pos-

sui procedimento préprio ao deslinde de licitagao com apenas um Unico licitante.

2.3. Em caso de ser possivel a realizacao de Pregao com apenas um
participante, é necessario e possivel que tal critério seja estabelecido por

lei municipal?
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Respondendo ao questionamento formulado, nos seus estritos termos,
em que pese a subsisténcia da competéncia suplementar dos Estados, Distri-
to Federal e Municipios para legislar sobre normas especificas, ndo se faz ne-
cessario que seja estabelecido por lei municipal a possibilidade de realizagao
de pregao com apenas um Unico licitante, pois o procedimento ditado na Lei
n° 10.520/2002, detém solucao para a questao.

Diferentemente do apregoado pela Diretoria de Contas Municipais (Ins-
trucdo n® 987/11, peca 9) pelo Ministério Publico (Parecer n°® 6887/11, peca

10), é juridicamente admissivel a edigao de lei municipal a tratar sobre pregao.

Concessa venia, a literalidade do paragrafo Unico do art. 22 da Constitui-
cao que apregoa que “lei complementar podera autorizar os Estados a legis-
lar sobre questoes especificas das matérias relacionadas neste artigo”, nao
exclui a competéncia legislativa suplementar dos Estados, Distrito Federal e

Municipios.

Primeiro, porque nesse ponto especifico (competéncia privativa para le-
gislar sobre normas gerais de licitacao e contratos), a Constituicao se esquiva
da boa técnica. O legislador constitucional confundiu os conceitos e deslocou
topograficamente (do art. 24 ao 22) o que seria uma hipétese de competén-
cia concorrente (dai logicamente falar-se em normas gerais) para a seara da
competéncia privativa, em desarmonia com a sistematica constitucional. Ora,
a propria Constituicao € clara ao afirmar que “no dmbito da legislagéao con-
corrente, a competéncia da Uniao limitar-se-a4 a estabelecer normas gerais”
(art. 24, 81°), e continua, afirmando que “a competéncia da Unido para legislar
sobre normas gerais nao exclui a competéncia suplementar dos Estados”. A
competéncia para legislar sobre normas gerais nao guarda relacao com priva-

tividade. Ou como prefere Adilson de Abreu Dallari:

“A matéria de licitagdbes e contratos ndo deveria estar
prevista no art. 22 da Constituicdo Federal, que cuida da
competéncia privativa, pois a referéncia a normas gerais

ja afasta automaticamente e logicamente a privatividade;
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essa matéria deveria figurar no art. 24, que cuida, exata-
mente, da competéncia da Unido para expedir normas

gerais”3.
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“Nao é, porém, porque nao consta na competéncia co-
mum que Estados e Distrito Federal (...) nao podem le-
gislar suplementarmente sobre esses assuntos. Podem
e é de sua competéncia fazé-los, porque, nos termos do
§2° do art. 24, a competéncia da Unido para legislar so-
bre normas gerais ndo exclui (na verdade até pressupoe)
a competéncia suplementar dos Estados (e também do
Distrito Federal, embora nao se diga ai), e isso abrange

nao apenas as normas gerais referidas no 81° desse mes-

mo artigo no tocante a matéria neste relacionada, mas
também as normas gerais indicadas em outros disposi-
tivos constitucionais, porque justamente a caracteristica
da legislagao principiolégica (normas gerais, diretrizes,
bases), na reparticao de competéncias federativas, con-
siste em sua correlacdo com competéncia suplementar

(complementar e supletiva) dos Estados™.

Segundo, as normas constantes do art. 22 e art. 24 da Constituicao de-
vem ser analisadas tendo em vista a sistematica e unidade constitucional, nao
podendo ser lidas de forma isolada, como preceitos normativos destituidos
de contexto. Por 6bvio, os art. 22 e art. 24 ndo esgotam a matéria sobre com-
peténcia pra legislar, devendo ser sopesados com outros que diretamente
regulem a matéria. Nesse sentido, ndo ha como se afastar os inc. | e Il do
art. 30 da Constituicdo que outorgam aos Municipios a competéncia para,

respectivamente, legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a

3 DALLARI, Adilson de Abreu. Aspectos juridicos da licitacdo. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 249
1997. p. 23.
4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22 ed. Sao Paulo: Ma-

Iheiros, 2003. p. 501/502.
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legislacao federal e a estadual no que couber. Entendimento compartilhado

por José Afonso da Silva:
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Ainda uma observacao. A constituicdo nao situou os Mu-
nicipios na area de competéncia concorrente do art. 24,
mas |hes outorgou competéncia para suplementar a le-
gislacao federal e a estadual no que couber, o que vale
possibilitar-lhe disporem especialmente sobre as maté-
rias ali arroladas e aquelas a respeito das quais se reco-

nhecer a Unido apenas a normatividade geral™.

Tal conclusdao advém do respeito ao principio da unidade da Constitui-

¢ao, cuja dinamica foi claramente explicitada por J.J. Gomes Canotilho:

O principio da unidade da constituicao ganha relevo au-

tobnomo como principio interpretativo quando com ele se
quer significar que a constituicao deve ser interpretada
de forma a evitar contradigdes (antinomias, antagonis-
mos) entre as suas normas. Como ‘ponto de orientacao’,
‘guia de discussao’ e ‘factor herméutico de decisao’, o
principio da unidade obriga o intérprete a considerar a
constituicdo na sua globalidade e a procurar harmonizar
os espacos de tensado existentes entre as normas cons-
titucionais a concretizar (...). Dai que o intérprete deva
sempre considerar as normas constitucionais nao como
normas isoladas e dispersas, mas sim como preceitos
integrados num sistema interno unitario de normas e

principios®. (g.n.).

Assim, embora nao se faga necesséria tendo em conta que a lei do Pre-

gao ja ostenta procedimento licitatorio em que comparece apenas um licitan-

250 5 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22 ed. Sao Paulo: Ma-
Iheiros, 2003. p. 501/502.
6 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. 5 ed. Coim-

bra: Almedina, 2002. 1207-1208
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te, em atencao ao que preceitua a Constituicao, em sua unidade, ndao héa obice

juridicamente habil a impedir a edicao de lei pelo municipio acerca de licita-

cao, desde objetive, naquilo que couber, legislar sobre assuntos de interesse

local e/ou suplementar a legislacao federal e a estadual.

3. Voto

Diante do exposto, voto nos seguintes termos:

3.1. conhecimento da consulta formulada pela Presidente do Tribunal de

Justica do Parand, para no mérito, responder:

a)

b)

Nao se faz necessario o estabelecimento de nimero
minimo de participantes em licitagbes na modalidade
de pregao, pois a Lei n° 10.520/02 ja possui procedi-
mento préprio ao deslinde de licitacao com apenas

um Unico licitante.

Embora ndo se faga necessaria tendo em conta que
a lei do Pregao ja ostenta procedimento licitatério em
que comparece apenas um licitante, em atencao ao
gue preceitua a Constituicao, em sua unidade, nao ha
Obice juridicamente habil a impedir a edi¢ao de lei pelo
municipio acerca de licitacao, desde objetive, naquilo
que couber, legislar sobre assuntos de interesse local

e/ou suplementar a legislagao federal e a estadual.

3.2. ap0s a publicacao da decisao no periédico Atos Oficiais do Tribunal,

a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca para os registros pertinentes,

no ambito de sua competéncia definida no Regimento Interno.

E 0 voto.
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VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

<

<
o
=
Ll
=)
>
o
o
%)
o=
>
)

0OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro HERMAS
EURIDES BRANDAO, por unanimidade, em:

| - Conhecer da consulta formulada pela Presidente do Tribunal de Justi-

ca do Parana para, no meérito, responder:

a) Nao se faz necessario o estabelecimento de numero
minimo de participantes em licitagdes na modalidade

de pregao, pois a Lei n° 10.520/02 ja possui procedi-

mento proprio ao deslinde de licitacdo com apenas

um unico licitante.

b) Embora nao se faca necessaria tendo em conta que a
lei do Pregao ja ostenta procedimento licitatorio em
que comparece apenas um licitante, em aten¢ao ao
que preceitua a Constituicdo, em sua unidade, nao
ha obice juridicamente habil a impedir a edigao de
lei pelo municipio acerca de licitacao, desde objetive,
naquilo que couber, legislar sobre assuntos de inte-
resse local e/ou suplementar a legislacao federal e a

estadual.

Il - Encaminhar a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca para os
registros pertinentes no ambito de sua competéncia definida no Regimento

Interno, apds a publicacao da decisao no periédico Atos Oficiais do Tribunal.

252 Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-
GAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, HERMAS EURIDES BRAN-
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DAO e IVAN LELIS BONILHA e o Auditor IVENS ZSCHOERPER LINHARES.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 10 de novembro de 2011 — Sessao n° 41.

HERMAS EURIDES BRANDAO
Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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MAGISTERIO

Z_E) ENQUADRAMENTO DE SERVIDORES
=
<LLl
=)
e , -
o ACORDAO N° 255/11 - Tribunal Pleno
oc
>
= PROCESSO N°: 351724/10
= ENTIDADE : MUNICIPIO DE PINHAIS
INTERESSADO: LUIZ GOULARTE ALVES
ASSUNTO : CONSULTA
RELATOR : Conselheiro HEINZ GEORG HERWIG

Consulta. Municipio de Pinhais. Enquadramento. Carreira
do Magistério. Necessidade de adequacao a normativa

constitucional e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao

Nacional. Possibilidade em cargos de funcdes semelhan-
tes e que demandem o mesmo grau de escolaridade. Os
que nao atenderem tais pressupostos devem permane-

cer no cargo de origem.

RELATORIO

Trata-se da Consulta formulada pelo Municipio de Pinhais, referente a
possibilidade de enquadramento de servidores ocupantes de cargo em extin-

cao do quadro geral para o quadro proprio do Magistério.

A entidade consulente apresenta questionamento relativo a possibili-
dade de enquadramento de servidores ocupantes de cargo em extingao do
quadro geral de Atendente de Creche e Atendente Infantil, cujo requisito de
ingresso € a formacao no 2° Grau, atual Ensino Médio. A atribuicdo consiste
no cuidado de criancas de 0 a 6 anos, em cargo do quadro do magistério de

254 Educador Infantil (com funcdes assemelhadas) e cujo requisito de ingresso &

a titulacao do Ensino Médio.



Acdrdaos - Magistério Enquadramento de Servidores

Em atendimento as determinagdes regimentais, foi anexado o parecer exa-
rado pela Assessoria Juridica do Municipio de Pinhais - cuja conclusao é pela
possibilidade, considerando que o art. 63, |, da Lei de Diretrizes e Bases da Educa-
cao Nacional (LDB) define como profissionais do magistério aqueles ocupantes
de cargos que tem, como atribui¢do, o cuidado com criangas de 0 a 6 anos; que
a Resolucao n° 03/97 da Camara Nacional de Educacao Basica estabeleceu prazo
para o enquadramento de tais profissionais nos planos de carreira do magis-
tério, mediante conclusao da formagao minima; que outros Municipios, dentre
os quais o de Curitiba, enquadraram os servidores contratados originariamente
para exercer a fungao de cuidado em creche em cargos da carreira do Magisté-
rio. O referido parecer reporta-se a manifestagdo do Ministério Publico junto a
este Tribunal, consubstanciada no Parecer n°® 2.596/2004, pela possibilidade do
enquadramento, sem a necessidade de novo concurso publico - na medida em
que se trata do exercicio das mesmas fungdes e que houve prévia aprovacao em

concurso publico, nao sendo aplicavel ao caso a Simula n°® 685 do STF.

O expediente foi recebido por este Relator, determinando o seu enca-
minhamento a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, a Diretoria de

Contas Municipais e ao Ministério Publico para manifestacéao.

Informando sobre a jurisprudéncia desta Corte, a Coordenadoria de Ju-
risprudéncia e Biblioteca — CJB noticiou a existéncia da decisao, consubstan-
ciada na Resolugao n® 4.121/2003, proferida no processo n°® 163.337/02 - em
resposta a consulta formulada pelo Municipio de Pitanga, pela possibilidade
de enquadramento do Professor Leigo, possuidor da habilitacdo minima, em
novo Plano de Carreira e Remuneracao do Magistério. Isto desde que no pra-
zo maximo de 5 (cinco) anos a partir de sua instituicao, sendo desnecessaria a
prestacao de novo concurso publico de acordo com o Parecer n°® 7.667/02 da
Procuradoria do Estado junto a este Tribunal - posicionamento destacado pela

Assessoria Juridica do Municipio como fundamento de seu parecer.

A Diretoria Juridica, através do Parecer n® 11.185/10, posicionou-se pela
possibilidade de enquadramento nos casos em que a descricdo do cargo an-

terior e atual, bem como a escolaridade, sejam semelhantes; por outro lado,
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servidores que nao possuem a nova habilitacao exigida devem permanecer
no cargo em extincdo. Tal medida atende ao disposto nos arts. 208, IV e 211,
§ 2° da Constituicao Federal e a necessidade de adequagao do Quadro de
Pessoal a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional — LDB (Lei Federal n®
9.394/1996 e alteracoes).

A instrucao da unidade técnica, salientando a necessidade de adequa-
cao do Quadro de Pessoal a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional
(Lei Federal n°® 9.394/1996 e suas alteracoes), entende inexistir ofensa ao art.
37, Il, da Constituicao Federal - que exige a prévia aprovagdo em concurso
publico para investidura em cargo publico mediante o enquadramento pre-
tendido para os servidores ja aprovados em concurso publico anterior, com a
qualificagao exigida na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional — LDB
e que ocupavam cargos assemelhados. Nessa hipotese, a realocagao desses
servidores do Quadro Geral no Quadro do Magistério da cumprimento a nor-

mativa constitucional e a legislagao em vigor.

Diversa é a conclusao quanto aos servidores que nao possuem a quali-
ficacao minima exigida em lei, que estabeleceu um tratamento diferenciado
para a matéria ao exigir novo requisito de escolaridade para o cargo de Edu-
cador Infantil - uma vez que nem todos os Atendentes de Creche e Atenden-
tes Infantis possuem a qualificacao exigida pela atual legislagao. Os que nao
possuem a necessaria titulacao, ainda que aprovados em concurso publico
anterior para cargo de funcdes assemelhadas, devem ser mantidos em qua-

dro em extingao, porquanto ndo atendem aos requisitos da legislacao vigente.

O Ministério Publico junto a este Tribunal, através de sua manifestacao
consubstanciada no Parecer n° 11032/10, opinou, de forma diversa, pela im-
possibilidade do enquadramento pretendido por configurar violagao a regra
do concurso publico e desatender aos interesses da crianca e do adolescente,

tutelados por dispositivos constitucionais e legislacdo especial.

O 6rgao ministerial ressalta que a prévia aprovacao em concurso pu-

blico para provimento de cargo publico é Principio Constitucional que deve
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ser observado, ndo se admitindo o aproveitamento do mesmo concurso para
cargos de diferentes naturezas e atribuicoes - tendo em vista a sua complexi-

dade, bem como a finalidade publica.

Ressalta, igualmente, a tutela diferenciada do Estado destinada as crian-
cas e aos adolescentes, em decorréncia do disposto no art. 227 da Consti-
tuicao Federal que impoe a Administragao Publica a selecao de profissionais

aptos a prestar tal atendimento.

O entendimento ministerial de que nao é possivel o aproveitamento em
outra funcao, senao naquela na qual o servidor foi admitido, segundo o pa-
recer ora relatado, resulta da impossibilidade de assuncao de cargo diverso
aquele em que houve o provimento originario, bem como da natureza e es-
sencialidade do ensino as criangas e adolescentes, e da especificidade con-

cernente as atribuicdes de ensino com cada faixa etaria.

Aduz que o precedente citado pelo consulente refere-se a caso distinto,
relativo ao enquadramento de Professores Leigos, nao se aplicando, portan-
to, ao caso em exame - referente a Atendente de Creche e Atendente Infantil.
Reporta-se a jurisprudéncia concernente a inconstitucionalidade de provi-

mento de cargo sem prévia aprovagao em concurso publico.

VOTO

A presente consulta atende aos requisitos previstos do Artigo 38 ao 41
da Lei Complementar n® 113/2005, e, como tal, foi por mim recebida - estando

instruida pela Assessoria Juridica local.
Ressalto que a sua resposta nao constitui prejulgamento de caso concreto,
sendo respondida em tese nos termos do 8§ 1° do Art. 311 do Regimento Inter-

no deste Tribunal, visando elucidar questionamento formulado pelo Municipio.

Com efeito, os textos legais transcritos nos autos permitem inferir que é
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pressuposta, para o provimento do cargo dos profissionais da educagao es-
colar basica, a habilitagao em nivel médio ou superior para a docéncia na edu-

cacao infantil, exigéncia minima de escolaridade que anteriormente inexistia.

E nesse sentido o disposto na Lei Federal n® 9.394, de 20 de dezembro

de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educac¢ao nacional:

“Art. 61. Consideram-se profissionais da educacgdo es-
colar basica os que, nela estando em efetivo exercicio e
tendo sido formados em cursos reconhecidos, sao: (Re-
dacéo dada pela Lei n® 12.014, de 2009)

| — professores habilitados em nivel médio ou superior para
a docéncia na educacéo infantil e nos ensinos fundamental
e médio; (Redacdo dada pela Lei n® 12.014, de 2009)

Como bem destacou a Diretoria Juridica, em seu Parecer n°® 11185/10
que ora acato, “os detentores dos cargos de Atendente Infantil e Atendente
de Creche que nao preenchem o requisito de escolaridade, nao foram reco-
nhecidos pela legislagao em vigor, portanto nao estao aptos a integrar o novo
cargo de Educador Infantil, da carreira do Magistério, face a nova exigéncia

prevista para investidura nestes cargos”.

De outra parte, aqueles servidores que foram admitidos apds prévia

aprovagao em concurso publico e que possuem o grau de escolaridade e a

titulacéo exigidos pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional para
o exercicio do cargo no qual se pretende efetivar o enquadramento, com
funcdes equivalentes as do cargo originario, podem sofrer o enquadramento
almejado pelo Municipio. Nessa hipétese, a sua admissao, como apontou a
unidade técnica, ja atendeu ao Principio do Concurso Publico, considerando

que o enquadramento se dara em cargo com as mesmas atribuicées as do

cargo por eles ocupados até entao e, por conseguinte, nao configura violacao
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do texto constitucional — razao pela qual refuto os argumentos do Ministé-
rio Publico junto a este Tribunal acerca da ilegalidade do enquadramento em

qguestado, por ofensa ao disposto no art. 37, I, da Constituicao Federal.

Tal procedimento, como ressaltaram a Assessoria Juridica Municipal e
a Diretoria Juridica desta Casa, € medida que se impoe para dar atendimento
a especial tutela destinada, tanto pela Constituicao Federal como pela legisla-
¢ao infraconstitucional, em estatuto proéprio, a crianga, considerando que se
passou a exigir, com a LDB, escolaridade minima para as fungdes na érea da

Educacao Infantil.

Necessario, portanto, adequar os Quadros de Pessoal para cumprir o
disposto nos arts. 208, inciso IV e 211, § 2°, da Constituicao Federal, que asse-
guram o atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a seis anos
de idade e determinam a atuacao prioritdria do Municipio no ensino funda-

mental e na educacao infantil.

Pelos fundamentos acima expostos, acatando o Parecer n° 11185/10 da
Diretoria Juridica, VOTO por responder, em tese, a consulta em epigrafe no

seguinte sentido:

- é possivel o enquadramento de ocupantes do Quadro Geral do Muni-
cipio em cargo do Quadro Proprio do Magistério com funcdes similares as
funcdes do cargo originario, por eles provido mediante prévia aprovacao em
concurso publico, desde que possuam o grau de escolaridade e a titulagao
exigidas pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional para o cargo no

qual serao realocados.
- 0os servidores que ndao possuam o grau de escolaridade e a titulacado
exigidas pela LDB devem permanecer no cargo de origem, em extincdo, do

Quadro Geral, segundo apontado pelo consulente.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA,
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ACORDAM

0OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro HEINZ GEORG HERWIG, por unanimidade em:
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Responder, em tese, a consulta em epigrafe no seguinte sentido:

- € possivel o enquadramento de ocupantes do Quadro Geral do Muni-
cipio em cargo do Quadro Préprio do Magistério com fungdes similares as
funcdes do cargo originario, por eles provido mediante prévia aprovagao em
concurso publico, desde que possuam o grau de escolaridade e a titulacao
exigidas pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional para o cargo no

qual serao realocados.

- 0os servidores que ndao possuam o grau de escolaridade e a titulacao

exigidas pela LDB devem permanecer no cargo de origem, em extin¢ao, do

Quadro Geral, segundo apontado pelo consulente.
Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO
DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES

e HERMAS EURIDES BRANDAO e o Auditor JAIME TADEU LECHINSKI.

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 24 de fevereiro de 2011 — Sessao n° 7.

HEINZ GEORG HERWIG

Conselheiro Relator

260 FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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SERVIDOR PUBLICO
ABONO DE PERMANENCIA

PROCESSO N°: 54765/11

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: MUNICiPIO DE SAO JOSE DOS PINHAIS
INTERESSADO: IVAN RODRIGUES

RELATOR: CONSELHEIRO NESTOR BAPTISTA

ACORDAO N° 1725/11 - Tribunal Pleno

Consulta. Concessao de Abono Permanéncia. Emenda
Constitucional n°® 47/05, art. 24, inc. XIl, CF/88. Lei Federal
n° 9717/98. Isencédo de contribuicdo. Necessidade de lei
nacional autorizadora ou norma de status constitucional.
Impossibilidade de concessao por meio de lei municipal.

Auséncia de interesse local ou interpretacdo extensiva.

1. RELATORIO

O Prefeito Municipal de Sao José dos Pinhais, Sr. lvan Rodrigues, en-
caminha a presente Consulta questionando este Tribunal de Contas sobre a
possibilidade de concessao de abono de permanéncia, por meio de lei, aos
servidores que implementem os requisitos para aposentadoria previstos na
Emenda Constitucional n® 47/2005.

O Consulente asseverou na inicial que, nas disposicoes da Emenda
Constitucional n°® 41/2003, artigo 6° e Emenda Constitucional n°® 47/2005, ar-
tigo 7°, nao ha previsao para concessao do abono de permanéncia e, diante

deste fato, formulou os seguintes quesitos:

“1. O servidor que preencher os requisitos para aposentadoria, com fun-
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damento nos dispositivos acima citados e opte em permanecer em atividade,

tera direito ao recebimento do abono de permanéncia?

2. Tratando o abono de permanéncia de incentivo a permanéncia em ati-
vidade do servidor que ja pode se aposentar, é permitido que a Administragao
Municipal conceda tal beneficio (lei municipal), nos enquadramentos acima

citados, mesmo sem previsao Constitucional?

3. Existe um fundamento légico-juridico para omissao Constitucional da
concessao do abono de permanéncia nos casos de condigbes de aposentado-
ria das Emendas 41/03 e 47/05?"

O pleito encontra-se instruido com Parecer da Procuradora Municipal,
Dra. Gisele Jaques Bastos (fls. 03/07, anexo n° 2). Dito opinativo, apds ponde-

racoes de ordem juridica, conclui que:

“A concessao do abono de permanéncia pelo cumprimento das condi-
¢oes exclusivo das disposigoes da EC n.° 47/05, comporta dois entendimentos

distintos, a saber:

1. Impossibilidade de concessao do abono de permanéncia, face inexis-
téncia de previsao Constitucional expressa e auséncia de cumprimento dos

requisitos exigidos;

2. Possibilidade de concessao do abono, o qual constitui incentivo a per-
manéncia em atividade, na medida em que as regras da EC n° 47/05 tratam
de aposentadoria voluntaria, ndo se admitindo tratamento desigual com re-
lacdo aos demais servidores, e, admisséo de utilizacdo do tempo excedente
de contribuicao para complementar a idade faltante para alcangar o minimo

previsto na Constituigéo.

Sendo assim, por todo o exposto e considerando teor das manifestacées
doutrinarias e jurisprudenciais, pelas quais se enfatiza o carater controverso

da presente questao, submete-se o presente parecer a autoridade adminis-
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trativa para decisao final, podendo tal decisao se pautar no perfilhamento a

um dos posicionamentos acima declinados.”

A Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca (CJB) desta Corte lan-
cou a Informacgao n° 5/11, consignando a existéncia do Acordao n° 129/07 -

Pleno, assim disposto:

“Responder a consulta de acordo com as argumentacgoes trazidas aos
autos, diante dos fatos expostos e acompanhando as manifesta¢cées unifor-

mes, nos seguintes moldes:

1 - pela possibilidade de concessao do abono permanéncia conforme as

hipoteses a sequir:

a) desde que o servidor permanega em atividade e tenha preenchidos
os requisitos do art. 3.°, caput e § 1.°, da Emenda Constitucional n.° 41/03,
até a sua data de publicagao, pode ser concedido, o abono permanéncia para
a aposentadoria voluntaria, seja integral ou proporcional; e b) desde que o
servidor permaneca em atividade e tenha preenchidos os requisitos do art.
3.9, caput e § 1.°, da Emenda Constitucional n.° 41/03, apds a sua data de
publicagéo, pode ser concedido, o abono permanéncia para a aposentadoria

voluntaria integral, nos termos do art. 40, $ 19, da Constituicdo Federal,;

/l- o termo inicial para recebimento do abono permanéncia é a data do

Implemento das condi¢cbes para recebimento do abono em exame; e

Ill- os valores devidos ao servidor referentes ao exercicio em vigor pode-
réo ser pagos com dotacdo de pessoal prevista no orcamento, e o pagamento
retroativo deve ser feito mediante previsdo orcamentaria na rubrica que con-

temple a natureza de despesas de exercicios anteriores.”

A Diretoria Juridica (DIJUR), por meio do Parecer n°® 1586/11, apresenta
manifestacao no sentido da “impossibilidade de concesséo de abono de per-

manéncia para os servidores que completem os requisitos do artigo 3°, da
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Emenda Constitucional n° 47/2005, e escolham continuar em atividade, por au-

séncia de previsao legal, e a impossibilidade do Municipio legislar a respeito.”

Por seu turno, e trilhando o mesmo caminho da unidade técnica desta
Casa, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (MPjTC), por meio do
Parecer n® 2996/11, opina pela “impossibilidade de concessao de abono de
permanéncia para os servidores que completem os requisitos do Artigo 3°,
da Emenda Constitucional n° 47/2005, e escolham continuar em atividade,
por auséncia de previsao legal, e a impossibilidade do Municipio legislar a

respeito.”

E o relatorio.

2. VOTO

Preliminarmente, verifica-se que o Consulente é parte legitima para for-
mular Consulta, conforme artigo 312, Il, do Regimento Interno desta Corte de

Contas e que o processo encontra-se devidamente instruido.

A matéria tratada na presente consulta foi minuciosamente analisada pelas

unidades técnicas desta Corte, bem como pelo 6rgao ministerial.

O abono de permanéncia é devido ao servidor que, tendo ingressado no
servigo publico até a data da publicagdo da Emenda Constitucional n® 20, de
15/12/1998, implemente as exigéncias para aposentadoria previstas no caput do
artigo 2° da Emenda Constitucional n° 41/2003 e opte por permanecer em ativi-
dade. Referido beneficio corresponde ao valor da sua contribui¢cdo previdencia-
ria, até o preenchimento dos requisitos para inativagdo compulséria, consignada
no artigo 40, § 1°, inciso Il da Constituicdo Federal de 1988.

Impende assinalar que, consoante disposig¢ao inserta no caput do artigo 2°
da Emenda Constitucional n° 41/2003, as exigéncias para aposentagao sao as

seguintes:
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“I — tiver cinquenta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito

anos de idade, se mulher;,

Il - tiver cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a apo-

sentadoria,

/Il — contar tempo de contribuig¢do igual, no minimo, a soma de:

a) trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se mulher,; e

b) um periodo adicional de contribuicdo equivalente a vinte por cento
do tempo que, na data de publicagdo daquela Emenda n° 20, de 15/12/1998,

faltaria para atingir o limite de tempo constante da alinea a deste inciso.”

Nos termos da Emenda Constitucional n® 47/2005, para que o servidor
adquira o direito a aposentadoria, faz-se necessario o preenchimento, cumu-

lativo, das seguintes condicoes:

“I - trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de con-

tribuicao, se mulher;

Il - vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo publico, quinze anos

de carreira e cinco anos no cargo em que se der a aposentadoria;

/Il - idade minima resultante da reducgéo, relativamente aos limites do
art. 40, 3 1°, inciso lll, alinea “a”, da Constituicdo Federal, de um ano de idade
para cada ano de contribui¢do que exceder a condi¢ao prevista no inciso | do

caput deste artigo.”

Conforme apontado pelo Parecer do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas depreende-se que, as regras acima transcritas apresentam tragos
distintos, notadamente no que diz respeito ao tempo de contribuicdo e a ida-

de minima.
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Em face de tal discrepancia, ou seja, de situacdées com regramentos di-
ferentes, o beneficio do abono de permanéncia introduzido no ordenamento
juridico pela EC n° 41/03, ndo pode, sem o necessario supedaneo legal, ser

aplicado as situacdes consignadas na EC 47/05.

Cumpre anotar a existéncia da Lei Federal 9.717/98, de carater nacional,
que trata da constituicao dos Regimes Préprios de Previdéncia, fixando os
contornos das contribui¢coes previdenciarias. Como salientado pelo opinativo
Ministerial “sendo o abono uma forma de afastar a incidéncia da contribui-
¢do, para a sua aplicacao valida, também concorrem os principios da tipici-
dade e da taxatividade (demandando-se, pois, expressa previsao de lei ou
autorizacao constitucional que confira “imunidade”), pois as “iseng¢ées” in-
terpretam-se restritivamente (literalmente), nao havendo, pois, aqui, espaco

para a legislacao municipal dispor a respeito, a despeito de inexistir regra
especifica.” (destacamos)

Comungando das manifestagdes técnicas constantes dos autos, por nao
se tratar de matéria de interesse estritamente local, ndo cabe ao Municipio le-
gislar e estender a concessao do abono de permanéncia a situacoes distintas
das consignadas pela EC n° 41/2003.

Assim, acompanhando o Parecer da Diretoria Juridica, bem como do

Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, VOTO pelo conhecimento da

consulta formulada pelo Municipio de Sao José dos Pinhais e, por conseguin-
te, para que a resposta seja dada nos seguintes termos: (i) pela impossibili-
dade de concessao de abono de permanéncia para os servidores que imple-
mentem os requisitos do artigo 3°, da Emenda Constitucional n°® 47/2005 e
optem por permanecer em atividade, por auséncia de previsao legal; (ii) pela

impossibilidade do Municipio legislar sobre a matéria.

E o voto.

VISTOS, relatados e discutidos,
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ACORDAM

0OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro NESTOR
BAPTISTA, por unanimidade, em:

Conhecer da consulta formulada pelo Municipio de Sao José dos Pinhais
e, por conseguinte, para que a resposta seja dada nos seguintes termos: (i)
pela impossibilidade de concessdo de abono de permanéncia para os servi-
dores que implementem os requisitos do artigo 3°, da Emenda Constitucional
n° 47/2005 e optem por permanecer em atividade, por auséncia de previsao

legal; (ii) pela impossibilidade do Municipio legislar sobre a matéria.
Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-

GAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA
SOARES, HERMAS EURIDES BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 1 de setembro de 2011 — Sessao n° 32.

NESTOR BAPTISTA

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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SERVIDOR PUBLICO

i CARGA HORARIA - ALTERACAO
=

<LLl

g PROCESSO N°: 465320/10

0 ASSUNTO: CONSULTA

CD,-) ENTIDADE: MUNICiPIO DE BARBOSA FERRAZ

= INTERESSADO: ARQUIMEDES GASPAROTTO )

) RELATOR: CONSELHEIRO ARTAGAO DE MATTOS LEAO

=

ACORDAO N° 439/11 - Tribunal Pleno

Ementa: Consulta. Observados os requisitos do art. 169
da Constituicao Federal, lei ordinéria de iniciativa do Che-

fe do Poder Executivo pode aumentar a carga horéria se-

manal e proporcionalmente a remuneracao dos servido-
res afetados pela medida. A nova retribuicao sera consi-
derada para o calculo de aposentadoria, nos termos do
art. 1°, da Lei Federal n® 10.887/2002 c/c o art. 40, 88 1°,

3° e 17 da Constiuicdo Federal.

I - DO RELATORIO

Versa o presente expediente sobre consulta formulada pelo Chefe do Poder
Executivo do Municipio de Barbosa Ferraz, acima nominado, na qual busca um

posicionamento deste Tribunal quanto aos seguintes aspectos, /n verbis:

“a) E legal a alteracao da legislacao para aumentar a carga horaria de enfer-
meiros e demais servidores publicos municipais de 20 (vinte) para 40 (qua-

renta) horas semanais sem realizagdo de concurso publico?

2 6 8 b) Na hipétese de ser positiva a resposta do questionamento “a”, poderia ser
alterada a remuneracao na razédo da proporcionalidade do aumento ou dimi-

nuicao das horas?



Acdrdéos - Servidor Publico Carga Horaria - Alteracéo

c) O aumento na remuneracao seria parte dos valores considerados para

aposentadoria?

d) Quais os atos necessarios para viabilizar a alteragcdo na carga horéria e

salarios?”.

A peca preambular veio acompanhada de opinativo da Assessoria Juridica
local, que entende ser possivel a alteracao do regime da carga horaria mediante lei
que discipline a concorréncia pelas vagas, observando-se a alteracao proporcional

da remuneracéo e o interesse da Administragao.

Recebida a consulta mediante o despacho n° 2054/10, determinou-se o en-
caminhamento dos autos a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, que
exarou a informacao n° 58/10, aclarando existirem os Acérdaos n°s. 1219/08' e
1721/10% ambos do Tribunal Pleno, que versaram sobre situagdo analoga a cons-

tante no presente processo, sendo julgados com guorum qualificado.

A Diretoria Juridica lancou o parecer n°® 13.013/10, no qual opinou que a res-
posta ao Consulente seja oferecida nos termos do Acérdao n° 1721/10 do Pleno

desta Corte, em homenagem ao principio da economia processual.

O Ministério Publico de Contas analisou a matéria, exarando o Parecer n°
458/11, no qual faz breves consideragdes a respeito de cada quesito formulado

pelo Consulente, concluindo seu arrazoado no seguinte sentido, /n verbis:

“... propoe que se conheca e responda a presente consulta pela possibilidade
de alterar a legislagao para mudar a carga horaria semanal de servidores, sem
a necessidade de realizagao de novo concurso publico com a carga horéria
diferenciada, majorando-se a remuneracao dos afetados por esta medida na
proporcao da alteracéo; que os valores da nova remuneracao serao consi-
derados para calculo de aposentadoria, nos termos do art. 1°, da Lei Federal
n° 10.887/2002, combinado com o art. 40, 88 1°, 3° e 17, da Constituigao da
Republica, e que a alteragao da carga horaria devera ser precedida de lei ordi-

naria de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, observados os requisitos do

—_

Consulta formulada pela Camara Municipal de Marechal Candido Rondon.
2 Consulta formulada pelo Municipio de Terra Roxa.
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art. 169, da Constituicao da Republica.”

E o relatorio.

II-DO VOTO

De todo o acima exposto claro se afigura que a matéria versada na inicial ja
foi enfrentada por este Tribunal, cabendo a guisa de contribuicao os comentarios a

seguir articulados pontualmente.

Quanto a primeira indagacao, inexistem ébices ao aumento da carga horaria
dos agentes publicos do Municipio sem a obrigacao de realizar-se novo concurso
publico, observando-se o principio da isonomia que traz como consequéncia, in
casu, a necessidade de outorga do beneficio a determinado grupo de servidores
ou a todos eles. Cumpre-se frisar que os Acérdaos n°s. 1219/08 e 1721/10, am-
bos do Tribunal Pleno, sdo uniformes no sentido de ser crivel o aumento da carga

horaria de servidores.

No que diz respeito ao segundo questionamento, € cedico que, em ocorren-
do a majoracao da carga horaria, tal situacao devera desbordar no correspondente
e proporcional incremento na remuneragao dos servidores. De revés estara ca-
racterizado o enriquecimento ilicito da Administragcao, o que é vedado por nosso

ordenamento juridico.

No que tange a terceira indagacao, ha obrigacao de computar-se a remune-
racao percebida para a realizacao do calculo de aposentadoria, nos termos do art.
1°, da Lei Federal n°® 10.887/02 c/c o art. 40, 88 1°, 3° e 17 da Magna Carta Federal,

como bem observado pelo ilustre Procurador-Geral em seu arrazoado.

Por fim, quanto ao ultimo questionamento formulado pelo Consulente, afirma-
-se que a alteragao na carga horaria e salarios dos servidores publicos decorre de lei
ordinéria de iniciativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, observada a indicacao
prévia da dotagdo orcamentaria que comprove a existéncia de recursos suficientes

para atender as projecoes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes,
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como também a previsao na Lei de Diretrizes Orgamentarias do Municipio.

Destarte, e de acordo com o ja assentado por esta Corte de Contas, VOTO

que a resposta ao Consulente seja oferecida nos termos ora propostos.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTA-
DO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro ARTAGAO DE MAT-
TOS LEAO, por maioria absoluta, em:

Responder ao Consulente nos termos ora propostos.
Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO
DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG e CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES

e o Auditor JAIME TADEU LECHINSKI (voto vencedor).

O Auditor THIAGO BARBOSA CORDEIRO divergiu do Relator em relagdo ao

item b (voto vencido).

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Con-
tas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 31 de margo de 2011 — Sessao n° 12.
ARTAGAO DE MATTOS LEAO

Conselheiro Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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SERVIDOR PUBLICO
LEGISLATIVO MUNICIPAL - FIXACAO
DA REMUNERACAO

PROCESSO N°: 413681/10

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: CAMARA MUNICIPAL DE ABATIA
INTERESSADO: JOSE SOARES NOGUEIRA FILHO
RELATOR: CONSELHEIRO NESTOR BAPTISTA

ACORDAO N° 1788/11 - Tribunal Pleno

Consulta. Sobre espécie normativa necessaria para dispor sobre
fixagdo da remuneracao dos servidores do Legislativo Municipal.

Entendimento Consolidado no STF.

1. RELATORIO

Trata o presente expediente de consulta formulada pelo Presidente da
Camara Municipal de Abatia, Sr. José Soares Nogueira Filho, para firmamento
de entendimento deste Egrégio Tribunal de Contas a respeito das seguintes
questoes envolvendo os servidores do Legislativo Municipal: a) o plano de
cargos e salarios dos servidores deve ser fixado em lei ou pode ser previsto
em Resolucao?; b) os vencimentos dos servidores podem ser fixados por
Resolugao?; c) a revisao-geral e anual dos servidores deve ser promovida por

lei ou pode ser determinada por resolucao?

O pleito encontra-se instruido com Parecer do Assessor Juridico da
Camara Municipal de Abatia, Dr. Arley Cardoso de Carvalho Junior (OAB/PR
18.529), alegando que a criagao, alteracao e extingcao de cargos no Poder Le-

gislativo Municipal podem ocorrer por meio de resolugao, mas que a fixagao
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da remuneracgao dos servidores depende da edicao de lei. Para fundamentar
suas razoes, o parecer cita o art. 51, IV, Constituicao Federal, que deveria ser
aplicado aos Municipios por forca do principio da simetria. Também cita pre-
cedentes do Supremo Tribunal Federal (STF) e desta Corte de Contas. O Pa-
recer vem fortemente instruido, ilustrado com jurisprudéncia, inclusive desta
Corte, e resolve com acerto as duvidas envolvendo a espécie normativa ne-
cessaria para dispor sobre fixagcao da remuneracao dos servidores do Legisla-

tivo Municipal, inclusive por meio da concessao de revisao geral.

A Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca (CJB) lanca Informa-
¢ao n° 49/10 dando conta da existéncia dos Acordaos n° 698/08 — Pleno e n°

1595/10 — Pleno, que versam sobre objetos similares ao consulado.

Por meio da Instrugao n°® 2883/10, a DCM opina que a resposta a con-
sulta seja nos seguintes termos: “a) depende sempre de lei a fixacao ou al-
teracao da remuneracdo dos servidores do Poder Legislativo Municipal, na
forma do art. 37, X, da CF, ressalvando o caso dos vereadores (art. 29, VI, CF).
Assim, caso o Poder Legislativo busque instituir ou alterar plano de cargos
e salarios de seus servidores, devera editar lei nesse sentido; b) a simples
reestruturagcao dos cargos da Cdmara Municipal que ndo importe em fixagao
ou alteragdo de remuneracao dos servidores pode ser feita por meio de ato
proprio do Poder Legislativo (resolugcéo, decreto legislativo ou outra denomi-
nacdo empregada), na forma dos arts. 51, IV, e 52, Xlll, da CF, aplicaveis aos
Municipios por for¢ca do principio constitucional da simetria (art. 25, CF e art.
17 do ADCT, CF); c¢) tendo como resultado a alteracao da remuneragédo dos
servidores, a revisao geral depende sempre de lei de iniciativa exclusiva do
Chefe do Poder Executiva. Revoga-se, assim, o precedente firmado por esta
Corte no Acdrdao n® 698/08; d) o Poder Legislativo Municipal pode, isolada-
mente, conceder aumento a seus servidores, seja para recompor a parcela da
remuneragdo corroida pela inflacado do periodo, seja para atribuir acréscimo
superior ao valor da inflacao podera ser concedida dentro de uma mesma le-
gislatura, por forga do art. 29, VI, CF, e nos termos do Provimento n° 56/2005

deste Tribunal, que segue plenamente aplicavel.”
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Por seu turno o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (CJB), por
meio do Parecer n°® 11606/10, faz recomendacao pela necessidade de emis-
sao de despacho de conhecimento da consulta. Preliminarmente, sustentou
pelo ndo conhecimento do protocolado, por se tratar de atividade tipica da
Assessoria Juridica e, supletivamente, da Procuradoria-Geral do Estado, nos
moldes do art.124, V, Constituicao Estadual, aléem de adentrar em topicos ex-

clusivos do Poder Legislativo. Alternativamente,

2. VOTO

Preliminarmente, verifica-se que o consulente é parte legitima para for-
mular Consulta, conforme artigo 39, Il, da Lei Complementar n°113/2005, e
artigo 312, I, do Regimento Interno deste Tribunal. E, o processo encontra-se

devidamente instruido.

Constata-se que o Despacho n°1581/10 cinge-se, tdao somente, ao enca-
minhamento do protocolado a CJB sem, contudo, analisar os pressupostos

basilares para o conhecimento da consulta.

Desta feita, para evitar possiveis nulidades, recebo a presente consulta,
considerando que estao presentes os requisitos previstos no art.311, do Re-

gimento Interno desta Corte de Contas.

Apesar da consulta se referir a um caso concreto, e envolver atividade
tipica de assessoria ao Municipio, entendo que nao ha ébice para a mesma

ser respondida, em tese, nos termos do art. 38, §1°, da LC n° 113/2005".

No mérito, cumpre salientar que a dlvida recai sobre a possibilidade de:
a) o plano de cargos e salarios dos servidores deve ser fixado em lei ou pode
previsto em resolugcao?; b) os vencimentos dos servidores podem ser fixados
por resolucao?; e c) a revisao geral dos servidores deve ser promovida por lei

ou pode ser determinada por resolugao?

1 § 1° Havendo relevante interesse publico, devidamente motivado, a consulta que versar
sobre duvida quanto a interpretacdo e aplicacdo da legislagdo, em caso concreto,
podera ser conhecida, mas a resposta oferecida pelo Tribunal serd sempre em tese.
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Nao se discute aqui quantia repassada pelo Municipio a Associagao, pois
o que deve reinar é a discussao da prevaléncia de principios e ndo a natureza

do caso concreto.
Assim, é que o Acordao n°698/2008 - Pleno, consignou que:

“EMENTA: CONSULTA - AVALIACAO DE PROJETO DE LEI DO EXECUTI-
VO MUNICIPAL, ACERCA DE PROGRESSAO FUNCIONAL — PRELIMINAR DE
CASO CONCRETO ARGUIDA PELA DIRETORIA

JURIDICA — NAO ACATADA PELO MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRI-
BUNAL DE CONTAS QUE ENTENDE SER CASO RELEVANTE — PRELIMINAR
ACATADA — PELO NAO CONHECIMENTO DA CONSULTA POR SE TRATAR DE
CASO CONCRETO - ORIENTACAO PODE SER BUSCADA NA PROCURADORIA
GERAL DO ESTADO — PELA IMPOSSIBILIDADE DE RESPONDER QUESTIONA-
MENTO EM TESE.” (gn)

Apregoa a Constituicao Federal a independéncia e harmonia dos Poderes

Constituidos, ao determinar no artigo 2°:

“Art.2° Sao poderes da Uniao, independentes e harmonicos entre si, o Legis-

lativo, o Executivo e o Judiciario.”

Por consequéncia, quer a Constituicao Federal fixar que os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario dispoem, além da competéncia funcional, a independéncia ad-
ministrativa e orcamentaria. Verifica-se que, nas palavras do Prof. Alexandre de Morais,
tanto o Poder Legislativo quanto o Poder Judiciério, possuem, dentre suas funcoes
atipicas, administrar os bens, dinheiros e pessoas dispostas em sua esfera de atuagao

para consecucao de suas fungoes tipicas, respectivamente, legislar e julgar.

“As funcées atipicas constituem-se em administrar e julgar. A primeira
ocorre, exemplificativamente, quando o Legislativo dispoe sobre sua organiza-

cdo e operacionalizacao interna, provimento de cargos, promocoes de servi-
dores...” (f/s.375).
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“O Judiciario, porém, como os demais Poderes do Estado, possui outras

fungées, denominadas atipicas, de natureza administrativa e legislativa.

Séao de natureza administrativa, por exemplo, concessao de férias aos
seus membros e serventuarios, prover, na forma prevista nessa Constitui¢ao,

0s cargos de juiz de carreira na respectiva jurisdi¢do.” (fls.449)>.

Portanto, do até entao disposto, se constata que, pelo principio da sepa-
racdo dos poderes, ou da separagao de fungdes ou atribuigcdes, como alguns
querem, estaria o Poder Legislativo legitimado para, dentre sua funcao atipica
de administrar, conceder a revisao geral ao funcionalismo de seu quadro proé-
prio. Contudo, algumas variantes deverao ser consideradas, em especial as

dispostas no estudo do Prof. Meirelles Teixeira:

“O principio da separagao dos poderes (ou divisao, ou distribui¢cao, con-
forme a terminologia adotada) significa, portanto, entrosamento, coordena-
¢do, colaboracao, desempenho harménico e independente das respectivas
fungédes, e ainda que cada drgéo (poder), ao lado de suas fungoes principais,
correspondentes a sua natureza, em carater secundario colabora com os de-
mais 0rgaos de diferente natureza, ou pratica certos atos que, teoricamente,

nao pertenceriam a sua esfera de competéncia.

E nesse sentido que a Constitui¢cdo brasileira ndo fala, como ja observa-
mos, em “separac¢do de poderes”, mas apenas em “harmonia e independén-
cia dos poderes”, e declara serem poderes da Uniéo o Legislativo,o0 Executivo

e o Judiciario, “Independentes e harmoénicos entre si.

A nenhum Poder sera licito. Portanto, fora dos casos estabelecidos pela
Constituicao, praticar atos ou fungbes que, pela sua natureza intrinseca, pelo
seu conteudo, correspondam a competéncia de outro poder e, muito menos,
evidentemente usurpar competéncia de outro. Isto €, praticar atos e fungées

que a Constituicao assinale a outro Poder. Do mesmo modo, salvo nos casos

2 MORAES, ALEXANDRE DE, Direito Constitucional, 112 Edigdo, Editora Atlas S. A., Sdo
Paulo, 2002
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expressamente previstos e estabelecidos na Constituicao, nenhum Poder po-
dera, direta ou indiretamente, limitar, embaragar ou controlar a agédo de outro,
nem subordinar outro Poder a sua acao, seja condicionando-lhe a atividade,
seja revogando-lhe atos e decisbées. “Separacao de poderes” nao significa,
portanto, e ja o vimos, auséncia de limitagées reciprocas, de coordenacgéo, de
Interdependéncia, de tarefas comuns entre os poderes. Significa, entretan-
to, que essas limitagoes, esses controles, essas interferéncias de cada Poder
na esfera teoricamente de competéncia dos demais, essa interdependéncia
e coordenacdo, serdao estritamente aquelas estabelecidas e admitidas pela
Constituicdo, pois se fossemos admitir outras, por obra da lei ordinaria, dos
atos administrativos e das decisoes judiciais, cairia por terra todo o sistema
constitucional, e, de mutilacdo em mutilagcdo desse sistema, chegariamos,

afinal, @ acumulacgédo e a confusao dos poderes®.

Em analise ao art. 84 da Constituicao Federal, determinante das compe-
téncias privativas do Presidente da Republica (Poder Executivo), ndo se en-
contra a de conceder ou nao a revisao-geral anual ao funcionalismo publico
municipal e, sequer, a de deliberar relativamente a criagao, transformacao e
extingao dos cargos publicos, competéncia esta privativa do Congresso Na-

cional (Poder Legislativo).

“Art.48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da
Republica, nao exigida esta para o especificado nos arts.49, 51 e 52, dispor

sobre todas as matérias de competéncia da Unidao, especialmente sobre......

X - criagdo, transformacéao e extin¢cdo de cargos, empregos e fungoes

publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b,
* Art. 51. Compete privativamente a Cdmara dos Deputados:

IV - dispor sobre sua organizagao, funcionamento, policia, criagéo, trans-

formacdo ou extin¢do dos cargos, empregos e funcées de seus servigos, € a

3 J.H.MEIRELLES TEIXEIRA, constantes de seu “Curso de Direito Constitucional”
(atualizado por MARIA GARCIA, Ed.Forense Universitaria, 1991, p.585, 594 e 595)
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iniciativa de lei para fixacao da respectiva remuneracdo, observados os para-

metros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias;

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

Xlll - dispor sobre sua organizagao, funcionamento, policia, criagao,
transformacao ou extingdo dos cargos, empregos e fungoées de seus servigos,
e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneracao., observados os

parédmetros estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias;”

Por conseguinte, ao se acatar a concessao de revisao geral anual pelo
Poder Legislativo, em apartado do Poder Executivo, nao se estaria tratando de

usurpacao de competéncia privativa do Executivo.

Diante do exposto, demonstrada a independéncia harmoniosa entre os
Poderes, independéncia esta que se traduz, inclusive, na gestdo orcamentaria
e administrativa propria do Poder Legislativo, bem como, a inexisténcia de
vedacao constitucional expressa ou de competéncia privativa para a proposi-
tura da revisao-geral anula a qualquer um dos poderes, em havendo quadro
de pessoal préprio, nos parece plenamente plausivel e factivel a concessao
de revisao-geral anual da remuneracdo dos servidores publicos pelo Poder

Legislativo, independente da concessao desta pelo Poder Executivo.

Ressalte-se, no entanto, que, em nao dispondo a Camara Municipal de
quadro proéprio de pessoal, ndo podera a revisao geral anual ser concedida
separadamente, uma vez que prejudicada parcela da autonomia do Poder Le-
gislativo e, desta feita, vinculada a concessao ao carater geral e irrestrito dos
subordinados ao quadro de pessoal, exigindo-se, portanto, a concessao con-

junta por ambos os poderes.

Neste panorama, assiste razao o Parecer do MPjTC.

Assim, VOTO pelo conhecimento da consulta formulada pelo Presidente

da Camara Municipal de Abatia. E, por conseguinte, para que a resposta, em
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tese, seja dada nos seguintes termos:

a) Os artigos 51, IV e 52, XIll, da Constituicao da Republica se aplicam
as Camaras Municipais em homenagem ao principio da simetria e, por-
tanto, a simples reestruturacao dos cargos prescinde de lei podendo ser

editada por ato;

b) O art. 37, X, da Constituicao Federal, prevé a possibilidade do Poder
Legislativo local editar lei para fixar ou alterar a remuneracao dos seus servi-
dores e; o art.27, IV, dispde que a alteracao do subsidio dos Vereadores pode

ser fixada por ato préprio da Camara Municipal,;

c) A revisao geral anual pode ser encontrada no Acordao n°698/08 — Ple-
no, que autoriza a iniciativa do Poder Legislativo local quando houver estrutu-

ra organizacional, plano de cargos e salarios proprios.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Corregedor-Geral NES-
TOR BAPTISTA, por unanimidade, em:

Conhecer a presente consulta, formulada pelo Presidente da Camara
Municipal de Abatia, e, por conseguinte, para que a resposta, em tese, seja

dada nos seguintes termos:

a) Os artigos 51, IV e 52, XIlI, da Constituicao da Republica se aplicam
as Camaras Municipais em homenagem ao principio da simetria e, por-
tanto, a simples reestruturacdo dos cargos prescinde de lei podendo ser

editada por ato;
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b) O art. 37, X, da Constituicao Federal, prevé a possibilidade do Poder
Legislativo local editar lei para fixar ou alterar a remuneracao dos seus servi-
dores e; o art.27, IV, dispOe que a alteracao do subsidio dos Vereadores pode

ser fixada por ato préprio da Camara Municipal;

c) A revisao-geral anual pode ser encontrada no Acérdao n°698/08 — Ple-
no, que autoriza a iniciativa do Poder Legislativo local quando houver estrutu-

ra organizacional, plano de cargos e salarios proprios.
Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-
GAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA

SOARES, HERMAS EURIDES BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA.

Presente a Procuradora do Ministério Publico junto ao Tribunal de Con-
tas KATIA REGINA PUCHASKI.

Sala das Sessoes, 15 de setembro de 2011 — Sessao n° 33.

NESTOR BAPTISTA

Conselheiro Corregedor-Geral

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Presidente
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PROCESSO N°:  633428/10 o)
ASSUNTO: CONSULTA , S
ENTIDADE: MUNICIPIO DE SAO JOSE DOS PINHAIS "y
INTERESSADO: IVAN RODRIGUES )
RELATOR: CONSELHEIRO ARTAGAO DE MATTOS LEAO

ACORDAO N° 1850/11 - Tribunal Pleno

Ementa: Consulta. Impossibilidade de transformacgao
de emprego publico em cargo publico. Possibilidade de

criacao de novos cargos no Plano de Cargos do Munici-

pio a serem providos mediante concurso publico, man-
tendo-se os empregos publicos em quadro em extingao,

a medida de sua vacancia.

I - DO RELATORIO

Versa o presente expediente sobre consulta formulada pelo prefeito do
Municipio de Sdo José dos Pinhais, acima indicado, na qual busca posiciona-

mento deste Tribunal quanto a seguinte situagao, /in verbis:

“a) De modo geral, é possivel a transicao do empregado publico (regi-
me CLT) contratado mediante concurso publico para o regime estatu-

tario? Se possivel, quais os requisitos devem ser observados?

b) Sendo realmente possivel a simples transicao dos regimes, esta
nao caracterizaria burla ao concurso publico, ferindo o disposto no
art. 37, ll, da Constituigcao Federal/88? 281
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c) Nao sendo caso de aplicar-se a transigao, mostra-se adequado va-
ler-se do procedimento de extinguir os empregos publicos, incluir os
cargos dentro da Lei Municipal de Plano de Cargos, Carreiras e Ven-
cimentos (Lei Complementar Municipal n°® 02/2004) e posteriormente

preencher estes cargos mediante realizacdo de concurso publico?

d) Ainda, em caso de extingao dos empregos publicos, qual o proce-
dimento deve ser observado por esta Municipalidade? Como se daria

a rescisao destes contratos de trabalho?”

A peca vestibular veio acompanhada de parecer juridico, no qual enten-
de nédo ser possivel a mera transicdo do regime de emprego publico para o
regime estatutario, considerando que o concurso realizado previa o regime
de emprego publico, nao sendo crivel valer-se deste para justificar a transigao

para cargos submetidos ao regime estatutario.

Mediante o despacho n°® 2512/10 conheceu-se da presente consulta de-

terminando-se a sua regular instrugao.

A Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca deste Tribunal expediu
a Informacao n® 68/10, na qual esclarece nao ter encontrado no sistema deci-
sao da Corte de Contas sobre o objeto da consulta. Apenas informa a existén-
cia de consulta (Protocolo n® 459460/09) versando sobre matéria semelhante,

mas nao decidida.

A Diretoria Juridica analisou a matéria, exarando o Parecer n°® 468/11,
no qual apds inUmeras ponderacdes responde objetivamente ao consulente
no sentido de que quanto aos questionamentos contidos nas alineas “a” e
“b”, enquanto estiver em vigéncia a redacao original do caput do art. 39 da
Constituicao Federal e desde que haja expressa previsao legal, a transicao de
empregados publicos contratados por intermédio de concurso para o regime

estatutario pode ocorrer.

Agora, quanto a indagacao constante da alinea “c” da peca preambular, en-
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tende que a mesma se encontra prejudicada em razao da resposta acima oferecida.

Por fim, argumenta que a extingdo dos empregos publicos se daréa pela

~

mesma lei que determinar a transicao para o regime estatutario, destacando
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gue muito embora ocorra a extingdo do contrato de trabalho, nao havera so-
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lucdo de continuidade.

O Ministério Publico de Contas examinou a matéria, exarando o Parecer n°®
5179/11, da lavra do ilustre Procurador-Geral Laerzio Chiesorin Junior, no qual
apos inumeras ponderacoes a respeito dos dois regimes (estatutario e celetista),
tratando do instituto da estabilidade; do impacto sobre o sistema previdenciario
com a migracao pretendida e dos beneficios inerentes ao regime estatutario con-

clui seu arrazoado objetivamente no seguinte sentido, in verbis:

“a) Pelos motivos acima esposados, nao é possivel a transicdo. Preju-

dicada a segunda parte da indagacao.

b) Prejudicada, porque nao é possivel, por burla ao artigo constitucio-

nal citado.

c) A extingdo dos empregos publicos com criagdo de novos cargos na
carreira estatutaria municipal é legalmente viavel, mas, alternativamente,
é possivel a criacao de novos cargos no Plano de Cargos do Municipio a
serem providos mediante concurso publico, mantendo-se os empregos

publicos em quadro em extingao, a medida da sua vacancia.

d) Via de regra a extingdo dos empregos publicos se da posteriormente
avacéncia. Caso opte a Administracao municipal pela extincao imediata
da carreira, os empregados publicos poderao ser despedidos sem justa
causa, mediante ato administrativo motivado. Relativamente as verbas
rescisorias devidas ao empregado, extrapola o ambito de competéncia
do Tribunal de Contas, nao cabendo responder a questao.”

283

E o relatério.
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II-DO VOTO

Inicialmente, cumpre-se observar que matéria similar a ora versada ja foi
recentemente enfrentada por esta Corte, mais precisamente na Sessao Plena-
ria de 15 de setembro de 2011, onde este Tribunal Pleno respondeu consulta
do Municipio de Pinhais (Protocolo n°® 0261834/11) entendendo nao ser pos-
sivel ao Consulente transformar os empregos publicos em cargos publicos,
mesmo que fosse dado o direito de opgao ao agente publico, conforme se
depreende da leitura do Acérdao n° 1792/11.

Importante frisar /n casu, que a ADIN 2135-4 do Egrégio Supremo Tribunal
Federal suspendeu os efeitos do caput do art. 39 da Emenda Constitucional n®
19/98. Destarte, ponderou que da edicao da referida emenda até a publicacao do
acordao do STF, ocorrida em 07 de marco de 2008 vigeram os dois regimes e a
partir da citada decisdo se restabeleceu o Regime Juridico Unico constante da

redacao originaria do preceptivo constitucional em comento.

Destaca-se, outrossim, que o ordenamento juridico patrio consigna no
art. 37, inciso ll, da Constituicdo Federal que a investidura em cargo ou em-
prego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico de provas
ou de provas e titulos, considerando-se a natureza e a complexidade do cargo

ou emprego, na forma prevista em lei.

Como sabido, o regime de emprego possui as suas especificidades e
desdobramentos proprios que sao distintos do regime estatutario, nao se
permitindo a migracao ou transformacao de empregos em cargos publicos,
mesmo que prevista esta possibilidade em legislagao local, por afronta ao

ordenamento juridico constitucional.

Agora, no que diz respeito a extincao dos empregos publicos com a cria-
cao de novos cargos na carreira estatutaria municipal é legalmente possivel,
entretanto, como bem alertado pelo douto Ministério Publico de Contas o cami-
nho mais adequado € a criagao de novos cargos no Plano de Cargos do Munici-

pio a serem providos através de concurso publico, mantendo-se os empregos
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publicos em quadro em extin¢ao, a medida da sua vacancia. Ademais, esta me-

dida minimiza impactos de natureza orcamentaria e financeira ao Consulente.

Por fim, quanto ao modus operandi, mormente a rescisao dos contratos
de trabalho é matéria que extrapola o ambito de competéncia do Tribunal de

Contas, ndo nos cabendo responder a questao.

Sendo assim, VOTO que a resposta ao Consulente seja oferecida nos

termos ora propostos.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro ARTAGAO
DE MATTOS LEAO, por unanimidade, em:

Responder a presente Consulta nos termos ora propostos.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-
GAO DE MATTOS LEAO, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES, HERMAS EURIDES
BRANDAO e IVAN LELIS BONILHA e o Auditor THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente a Procuradora do Ministério Publico junto ao Tribunal de Con-
tas KATIA REGINA PUCHASKI.

Sala das Sessoes, 22 de setembro de 2011 — Sessao n° 34.

ARTAGAO DE MATTOS LEAO

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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SERVIDOR PUBLICO

REMUNERACAO — REESTRUTURACAO
DO QUADRO — ESTAGIO PROBATORIO

PROCESSO N°: 140626/10

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: CAMARA MUNICIPAL DE TOLEDO

INTERESSADO: RENATO ERNESTO REIMANN

RELATOR: CONSELHEIRO CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES

ACORDAO N° 291/11 - Tribunal Pleno

Consulta. Camara Municipal. Remuneracao de servidor.
Majoracao em estagio probatério e reestruturacao de
quadro durante periodo eleitoral. Possibilidade. Ques-
toes ja respondidas por este Tribunal. Jurisprudéncia
precedente. Acérdaos n°. 1074/06, 1561/06, 204/07, 05/09
e 458/09 todos do Tribunal Pleno.

Relatorio

Trata-se de consulta formulada pela Camara Municipal de Toledo, e por

seu Presidente Sr. Renato Ernesto Reimann, sobre as questdes que seguem:

“Com fundamento no artigo 39, § 1°, da Constituicao Federal, que de-
finiu os trés basaltos para a fixacao da remuneracao dos servidores
pubicos, é possivel a Camara Municipal proceder a reestruturacao do
quadro de seus servidores técnicos com o consequente aumento da
remuneracado, considerando o grau de responsabilidade, complexi-

dade de cada cargo e as exigéncias para o desempenho da funcao?
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* E possivel que esta reestruturacao se dé no periodo do “estagio pro-

batério” dos servidores?

* Sob o aspecto do artigo 73, VI, da Lei n° 9.504/97, é possivel que

esta reestruturacao se dé no periodo de eleigdes estadual e federal?

* Em sendo proposto, discutido e aprovado o projeto de lei com objeti-
vo de reestruturar o quadro funcional, sua vigéncia tera inicio na sua

publicacado ou apenas ap0s o periodo eleitoral?”

A Assessoria Juridica do Consulente entendeu que ha possibilidade de
reestruturacado dos cargos, mesmo com remuneracao diferenciada, observa-
do o artigo 39, 8§ 1° da Constituicao da Republica, inclusive no estagio proba-

torio dos servidores e no periodo de eleicoes estaduais e federal.

Quanto a vigéncia do quadro funcional, o Setor Juridico local entendeu

que deve se dar apds decorrido o periodo de vacatio legis.

Devidamente encaminhado a Coordenadoria de Ementario e Jurispru-
déncia, este setor observou que o parecer encaminhado pela Camara citou
diversos Acoérdaos deste Tribunal que embasam as respostas e demonstram

corretamente o entendimento jurisprudencial desta Corte.

“Quanto ao primeiro questionamento foi citado o Acordao n° 204/07 Tri-
bunal Pleno, que trata de consulta da Camara Municipal de Sao Joao do Triun-

fo, relatado pelo Auditor lvens Zschoerper Linhares com a seguinte ementa:

Consulta. Possibilidade de reestruturagcdo do quadro de pessoal da Ca-
mara Legislativa. Poder discricionario da mesma, mediante observédncia de
lei especifica e normas constitucionais. Aplicagao da restricdo prevista na Lei
9.504/97, art. 73, inciso VI, apenas a circunscri¢cao do pleito, ou seja, a Uniao
e aos Estados, nas eleicées de 2006, conforme posicionamento ja consolidado
no Acdrdao n° 1561/06TC.
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No segundo questionamento foram relacionados os Acérdaos n° 05/09
e n° 458/09, ambos do Pleno. A terceira questao foi respondida conforme
os Acérdaos n° 1.561/06 e n° 1.074/06, ambos do Pleno. Ja quanto a quarta
questao foram relacionados os Acérdaos n® 1.074/06, n° 1.561/06 e n°® 204/07,
todos do Pleno.”

A Diretoria Juridica adotou a jurisprudéncia desta Casa e respondeu nos
mesmos termos. Ou seja: que a reestruturacao do quadro de pessoal é poder
discricionario da Camara, que pode se dar durante o estagio probatério e que
as restricoes relativas ao periodo eleitoral sdo aplicaveis, sempre a circunscri-

cao do pleito.

O Ministério Publico junto ao Tribunal, “em homenagem aos principios da
eficiéncia, economicidade e celeridade, apresentou proposta de encaminhamen-
to ao consulente das decisdes desta Casa que tratam da matéria. Acordaos n°
1.074/06 e 1.561/06 — Pleno (Quesitos 03 e 04), Acordao n°. 204/07 — Pleno (Que-
sito 01), Acordaos n°. 05/09 e 458/09 - Pleno (Quesito 02). Anotou, ainda, que
alguns possuem carater normativo por se constituirem em decisao de quorum

qualificado, nos termos do artigo 115 da Lei Complementar 113/2005.

Voto

Apds exame da matéria, afigura-se que a questao, como proposta, en-
contra-se cabalmente delimitada por esta Casa. O Ministério Publico resumiu
o feito ao apontar que, por medida de eficiéncia, economicidade e celeridade

nao cabe repetir todas as decisdes desta Corte que tratam da matéria.

Além do mais, o Parecer enviado pelo Consulente esta devidamente em-

basado na jurisprudéncia deste Tribunal.

Assim, o voto é para que se responda a Consulta, nos termos do Acér-
dao n°. 204/07 - Pleno, quanto ao Quesito 01; Acérdaos n°. 05/09 e 458/09 -
Pleno, com relacao ao Quesito 02; Acérdaos n°. 1.074/06 e 1.561/06 — Pleno,
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para os Quesitos 03 e 04, de acordo com o Parecer n°® 433/11 do Ministério

Publico junto ao Tribunal.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ES-
TADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro CAIO MAR-
CIO NOGUEIRA SOARES, por unanimidade, em:

Responder a consulta, nos termos do Acordao n°. 204/07 — Pleno, quan-
to ao Quesito 01; Acordaos n°. 05/09 e 458/09 - Pleno, com relagdo ao Quesi-
to 02; Acoérdaos n°. 1.074/06 e 1.561/06 — Pleno, para os Quesitos 03 e 04, de

acordo com o Parecer n°® 433/11 do Ministério Publico junto ao Tribunal.
Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-
GAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA

SOARES e HERMAS EURIDES BRANDAO e o Auditor JAIME TADEU LECHINSKI.

Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 3 de marco de 2011 — Sessao n° 8.

CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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TRANSPORTE ESCOLAR
PRESTACAO DE SERVICO -
TRANSPORTE DE ALUNOS,

PROFESSORES E SERVIDORES
PUBLICOS - FROTA DO ENSINO
BASICO - PROGRAMA DE AUXILIO
FINANCEIRO A ESTUDANTE CARENTE

ACORDAO N° 180/11 - Tribunal Pleno

PROCESSO N°:
ENTIDADE :
INTERESSADO:
ASSUNTO :
RELATOR :

47730/10

MUNICiPIO DE ARAPOTI

LUIZ FERNANDO DE MASI
CONSULTA

Conselheiro HEINZ GEORG HERWIG

Consulta. Municipio de Arapoti. Transporte de estudan-
tes, professores e servidores publicos pela frota munici-
pal da educacao basica. Instituicao de programa de auxi-
lio financeiro a estudante carente. Possibilidade. Obser-

vancia dos ditames constitucionais e legais.
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RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo Municipio de Arapoti, indagando

~

sobre a possibilidade da prestacao de servigo escolar de transporte de alunos

y 4

e servidores publicos, tendo apresentado os seguintes questionamentos:

92,
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1. Pode o municipio disponibilizar veiculos componentes da frota pu-
blica da educacao bésica para estudantes do ensino médio publico,

nivel que compde a educacao basica?

2. Pode o municipio disponibilizar veiculos componentes da frota publi-

ca da educacgao basica para estudantes do ensino médio particular?

3. Pode o municipio disponibilizar veiculos componentes da frota publi-

ca da educacao basica para estudantes do ensino superior publico,

nivel que nao compoe a educagao basica?

4. Pode o municipio disponibilizar veiculos ndo componentes da frota pu-

blica da educacao basica para estudantes do ensino superior particular?

5. O municipio pode fazer aporte financeiro sob titulo contabil de contri-
buicao a grémio estudantil, ou associacao de estudantes criada para

esse fim?

6. O municipio pode efetuar o pagamento de ajuda de custo sob a clas-

sificagao contabil de auxilio financeiro direto a pessoa do estudante?

7. O municipio pode fornecer passagens aos escolares e académicos

para esse fim?

8. O municipio pode subsidiar bilhete de passagem a classe de servi-

dores de escolas nao nucleadas, nos distritos e areas rurais ou de

quilombolas? 291
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9. O municipio pode transportar professores e servidores da propria
rede publica de educacao basica no mesmo veiculo do transporte es-
colar da area de atuagao prioritaria do municipio, que sao a educacéao

infantil e o ensino fundamental?

10. 0 municipio pode utilizar do mesmo veiculo do transporte escolar da
area de atuacgao prioritadria do municipio para professores e servido-
res de outros niveis da educacao, pertencentes ao quadro da Admi-

nistracao Municipal?

11.0 municipio pode utilizar do mesmo veiculo do transporte escolar
da area de atuacao prioritaria do municipio para professores e servi-
dores de outros niveis da educagao nao pertencentes ao quadro da

Administragao Municipal?

Em atendimento ao disposto no inciso IV, do art. 311, do Regimento In-
terno do Tribunal, foi anexado parecer da Assessoria Juridica do Municipio,
gue entende possivel a realizacado da maioria dos questionamentos efetuados
desde que a aplicagao dos recursos correspondentes nao interfira no percen-
tual de 25% destinado ao ensino basico, previsto no artigo 212 da Constitui-
cao Federal, que nao sejam efetuados com recursos do FUNDEB e atendam
as disposicoes da Lei de Responsabilidade Fiscal, na forma das razoes expli-
citadas no parecer de fls. 04/11, com excecao da questdao n° 06, relacionada
com o pagamento de ajuda de custo diretamente ao estudante sob a classi-
ficacdo contabil de auxilio financeiro, em razdo da dificuldade do controle de

objetivos pelo Executivo e por este Tribunal.

Nos termos do artigo 313 do Regimento Interno desta Corte, o expediente
foi recebido por este Relator e determinado o seu encaminhamento a Coorde-
nadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, a Diretoria de Contas Municipais e ao

Ministério Publico para manifestacées, conforme despacho n°® 249/10 (Peca 5).

Manifestando-se sobre a jurisprudéncia desta Corte, a Coordenadoria de

Jurisprudéncia e Biblioteca - CBJ informa que nao existem prejulgados acerca
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do tema da consulta, alertando, no entanto, para a existéncia dos processos
n.° 602068/06 e n°® 429505/07, que contemplam assuntos aproximados, con-
forme informacao n°® 07/10 de fls. 15/16.

A Diretoria de Contas Municipais, pelo minucioso Parecer n°® 05/10 de
fls. 18/38, apresentou, em sintese, as seguintes respostas aos questiona-

mentos efetuados:

“01. Atentando que a educagao basica inclui os ensinos infantil, fun-
damental e médio publicos, a resposta exige concordancia com o facultado
pelo art. 11, da LDB. A duvida, contudo, refere-se a utilizagao de bem movel
(veiculo). Como tal, utilizando por referéncia decisao contida no acordao n°
964/2007, depreende-se que é possivel a utilizagao, pelo Municipio, de veicu-
los da educacgéao basica para transporte de alunos do ensino meédio publico,
desde que nao haja prejuizos ao nivel de responsabilidade deste. Nisto ado-
tando o conceito do art. 21 8 1° da Lei do FUNDEB (Lei n°® 11.494/07), pelo qual,
em linha genérica, os recursos podem ser utilizados indistintamente entre eta-
pas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacao basica
nos seus respectivos ambitos de atuacao prioritaria. A depreensao pondera
que prioritario nao significa exclusivo, e supde ainda que as prioridades do
municipio encontrem-se suficientemente atendidas (ou, plenamente atendi-
das, de acordo com os termos da LDB). Satisfeitas tais condicoes havera a

possibilidade de subsidiar os ensinos médio e de 3° grau”.

Calha, a proposito, salientar a indispensabilidade da celebragao de ter-
mo de cooperacdo entre os governos envolvidos, visando definicao de res-
ponsabilidades por riscos civis e pelo financiamento das despesas. A forma-
lizacdo devera incluir os elementos dos arts. 15, 16, 17, 25, 26 e 62 da LRF, e
mais a correta agregacao dos custos na codificacao de subfuncoes, na funcao
educacao, da tabela instituida pela Portaria MOG n®° 42/99.

02. A disponibilizacao de veiculos nao componentes da frota publica su-
bentende a prestacao do servigo de conducao em transporte coletivo urbano,

interurbano ou rural concessionado, e até mesmo o transporte intermunici-
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pal. Portanto, a formulagao atrai a possibilidade, em tese, do atendimento de
pleito da espécie sob forma de auxilio financeiro a estudante carente, dentro
de programa legalmente estabelecido e legislativamente autorizado para a

Administragao Publica, respeitado o atendimento das atribuicdes precipuas.

A formalizacao devera incluir os elementos dos arts. 15, 16, 17 e 26 da
LRF, e ainda eficiente agregacao dos custos na codificacao de subfungoes, na

funcdo educacéao, da tabela instituida pela Portaria MOG n° 42/99.

Jé a disponibilizacao de veiculos (o que supde o profissional condutor),
e ainda que nao sejam da frota publica da educacao, nao se torna possivel,

mesmo em carater assistencial, por desvio da fungao administrativa.

03. O ensino superior deve receber atencao publica, especialmente quan-
do se pensa em termos de interiorizacao das atividades administrativas para
satisfacdo das necessidades das comunas que nao contam com instituicoes
de ensino em suas localidades. Contudo, embora sendo possivel o apoio, em
tese, o atendimento de pleito da espécie deve ocorrer sob forma de auxilio
financeiro a estudante carente, dentro de programa legalmente estabeleci-
do e legislativamente autorizado para a Administragao Publica, respeitado o

atendimento das atribuigdes precipuas.

Posicionamento neste sentido consta da Resolucdo TCE-PR n® 2.833/03,
proferida no processo n° 178865/02, que recepciona consulta proposta pelo

Municipio de Tamboara:

“Responder a presente Consulta, pela possibilidade de
prestar a assisténcia aos municipes universitarios, des-
de que sejam atendidas as necessidades da educacgo
infantil e do ensino fundamental, nos termos dos Parece-
res de n°s 66/02 e 6271/03, respectivamente, da Diretoria
de Contas Municipais e da Procuradoria do Estado junto

a este Tribunal.”
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A formalizacao deveré incluir os elementos dos arts. 15, 16, 17 e 26 da
LRF, e ainda eficiente agregacao dos custos na codificacao de subfungdes, na

funcao educacao, da tabela instituida pela Portaria MOG n° 42/99.

Assim, descarta-se a opcao de disponibilizagao de veiculos (o que supoe
o profissional condutor), e mesmo da frota publica da educagao municipal,

por desvio da fungcao administrativa.

04. Como ja se disse, o ensino universitario deve receber atencao publi-
ca, especialmente quando se pensa em termos de interiorizacdo das ativida-
des administrativas para satisfacao das necessidades das comunas que nao
contam com instituicoes de ensino superior em suas localidades. Contudo,
embora sendo possivel o apoio, em tese, o atendimento de pleito da espécie
deve ocorrer sob forma de auxilio financeiro a estudante carente, dentro de
programa legalmente estabelecido e legislativamente autorizado para a Admi-

nistracao Publica, respeitado o atendimento das atribuicoes precipuas.

Adota-se a mesma decisao firmada na ja citada Resolucdao TCE-PR n°
2.833/03, proferida no processo n° 178865/02, de Tamboara.

A formalizacao deveré incluir os elementos dos arts. 15, 16, 17 e 26 da
LRF, e ainda eficiente agregacao dos custos na codificacao de subfungoes, na
funcdo educacéao, da tabela instituida pela Portaria MOG n° 42/99.

Todavia, descabe a opcao de disponibilizacao de veiculos publicos (o
que supoe o profissional condutor), e mesmo que nao componentes da frota
da educacao, por desvio da fungao administrativa. No aspecto do impedi-
mento de fornecimento de veiculo, recorre-se ao Acérdao TCE-PR n° 11/07,
proveniente de consulta encaminhada pelo Municipio de Mandaguari, cuja

ementa diz o seguinte:

“Consulta. Transporte de universitarios pelo Municipio.
Regramento constitucional e infraconstitucional. Possi-

bilidade. Atendimento de requisitos dados pelo ordena-
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mento juridico. Impossibilidade de celebracao de convé-
nio com associagdo de estudantes para fornecimento de

veiculo para transporte de universitarios.”

05. Quaisquer das decisdes antes aludidas, ou seja, a Resolugao n°
2.833/03 e o Acordao n° 11/07, dao condigao favoravel a resposta positiva.
Porém, apenas para alargamento dos decisérios sobre o assunto, remete-se
a Resolucao TCE-PR n° 1.617/02, respectivo a consulta respondida a Asso-
ciacao dos Municipios do Oeste do Parana, que encampa a Informacao n°
2182/01, da Diretoria Revisora de Contas e os Pareceres n°s 219/01, 11086/01
e 1697/02, da Diretoria de Contas Municipais, da Diretoria de Assuntos Técni-
cos e Juridicos e da Procuradoria do Estado junto a este Tribunal. Em relacao
ao transporte escolar, o Parecer do Ministério Publico de Contas consolida

entendimento no seguinte teor:

“Ou seja, esse tipo de transporte pode ser realizado pelo
Municipio desde que nao aproprie os custos no ensino
para a composi¢ao dos gastos minimos com educacgao,
ainda que os niveis prioritarios de atuacao municipal no
sistema de ensino estejam comprovadamente atendi-
dos. Por outro lado, por obvio, é necessaria a contempla-

¢édo de tais programas nas leis e planos orgamentarios.”

E acerca da escrituracao, o referido titulo contébil é pertinente, pois con-
sidera a imprevisao de contrapartida ou retribuicao sob quaisquer formas em
face do subsidio recebido. Além disto, precisa observar que a formalizacao
devera incluir os elementos dos arts. 15, 16, 17 e 26 da LRF, e ainda eficiente
agregacao dos custos na codificacao de subfung¢ées, na funcao educacéao, da
tabela instituida pela Portaria MOG n° 42/99.

06. Considerando o nao direcionamento dos niveis de ensino pretendidos
e tratando-se de recursos de transporte estudantil, de pronto deve-se ter em
mente que, para a Resolucao TCE/PR n° 40/04 e Provimento TCE-PR n° 37/99,

a concessao de passe ou vale-transporte a estudante nao caracteriza programa
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de transporte escolar, revestindo natureza assistencial. Isto ressalvado, enten-
de-se que o pagamento de auxilio financeiro a estudante é alternativa viavel de
ser implantada, respeitados os mecanismos indispensaveis de controle pelos
setores de atendimento assistencial do Municipio, e os principios da Adminis-

tracao, especialmente os da moralidade e da imparcialidade.

Além disto, cabe observar que a formalizacao devera incluir os elemen-
tos dos arts. 15, 16, 17 e 26 da LRF, e ainda eficiente agregacao dos custos
na codificacdo de subfuncodes, na funcao educacao, da tabela instituida pela
Portaria MOG n° 42/99.

07. Para este ponto cabem as exatas consideragdes tecidas no item ante-
cedente: a concessao de passe ou vale-transporte a estudante nao caracteriza
programa de transporte escolar, revestindo natureza assistencial, o que nao
invalida a adogao da alternativa, respeitados os mecanismos indispenséveis
de controle pelos setores de atendimento assistencial do Municipio, e os prin-

cipios da Administragao, especialmente os da moralidade e imparcialidade.

Além disto, cabe observar que a formalizagao devera incluir os elemen-
tos dos arts. 15, 16, 17 e 26 da LRF, e ainda rigorosa agregacao dos custos
na codificacao de subfuncodes, na funcao educacao, da tabela instituida pela
Portaria MOG n®° 42/99.

08. Tal como manifesta a Consultoria do Consulente, cremos igualmente
que, como forma de possibilitar o ensino de qualidade, a municipalidade deve
proporcionar os meios materiais, técnicos e administrativos indispensaveis ao
bom funcionamento da escola como um todo. Assim, no ambito das responsa-
bilidades dessa esfera de governo, mostra-se obrigatéria, também, a disponibi-
lidade de recursos para o acesso do corpo docente e demais servidores a locais
afastados dos nucleos, nos distritos, areas rurais e de quilombolas. Para tanto,
basta que se proceda a regulamentacdo normativa na Administracao, estabele-
cendo as formas e requisitos para satisfacao das necessidades dos servidores
gue prestam servicos em condi¢gdes diferenciadas dos demais, o que poderéa

incluir ajuda de custo sob a forma de custeio dos deslocamentos, por vezes em

~

y 4

92,
o
<
()
o
o
Q
<<

297



<

<
&)
=
Ll
=)
>
o
o
%)
o=
>
)

298

R. dig. Trib. Contas Est. Parana Curitiba n. 1 p. 290-307 jan./mar. 2012

carater complementar a auxilios existentes no plano de beneficios pertencente

as politicas trabalhistas adotadas para todo o corpo funcional.

09. A questao proposta neste item ja mereceu abordagem. Reitera-se,
pois, que desde a Emenda para inclusao dos programas de transporte escolar
para efeito de cOmputo no indice de gastos com a educacao, cuja redacao ori-
ginal da Carta Magna néo previra, a utilizacao do transporte de escolares por
professores da area de atuagao do préprio Municipio nao tem aceitacao geral.
O Tribunal de Contas do Parana, apesar de alinhar-se aos que assim pensam,
complementa o § 1° do art. 52 do Provimento n° 37/99, com salutar requisito
gue, uma vez verificado, da condigao a que os professores utilizem a mesma

condugao que transporta os alunos:

“§ 1° - O transporte de professores nao integra o trans-
porte escolar. Contudo, se no deslocamento do professor,
no percurso entre sua residéncia e o estabelecimento de
ensino, fizer-se necessaria a utilizagao de algum meio de
transporte, o percurso for atendido por veiculo destinado
ao atendimento dos alunos e, por fim, se o transporte do(s)
professor(es) nao prejudicar o atendimento de um ou mais
alunos, nada impede que of(s) docente(s) sejafm) também

transportado(s) no veiculo destinado aos alunos; |...)”

Atendidas as mesmas condi¢cdes de racionalidade em relagao aos pro-
fissionais do magistério, melhor que transitar com o veiculo ocioso sera a
utilizacao de sua capacidade favorecendo, também, os demais trabalhadores
em educacao nao docentes. Mas se, diversamente, inocorrerem vagas no
transporte de escolares, a demanda enseja adoc¢ao de outra solugao, como
a descrita na questao 8, devidamente motivada e justificada no servico em

condicao diferenciada dos demais servidores do Municipio.

Entrementes, ao tempo em que se chama a atencao para a necessida-
de de edicao de regramento na Administracao, dispondo sobre as formas e

requisitos, no contexto contabil lembra-se ainda para que se atenha rigorosa
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agregacao dos custos na codificagao de subfuncoes, na funcao educacao, da
tabela instituida pela Portaria MOG n° 42/99.

10. Para a Assessoria da Prefeitura que faz a consulta, desde que nao
haja prejuizo aos alunos da educacéao infantil e do ensino fundamental, e haja
seguranca dos passageiros, nos termos da legislacao brasileira de transito, os
professores e servidores de outros niveis da educacao do quadro préprio do
Municipio podem utilizar o mesmo veiculo do transporte escolar da area de

atuacao prioritaria do Municipio.

Especificamente no que se refere a profissionais em educagéao, termo es-
tabelecido na Lei n® 9.394/96 (LDB, art. 61 e incisos), e por principio, também
os demais servidores desse mesmo setor podem tomar a mesma conducao
do transporte escolar, atendidas simetricamente as condi¢coes estabelecidas
no § 1° do art. 52 do Provimento n°® 37/99 — TCE/PR.

Todavia, acrescenta-se como providéncia a necessidade de edicao de
regramento na Administracao, dispondo sobre as formas e requisitos, e ainda
para que se atenha rigorosa agregacao dos custos na codificacao de subfun-
¢oes, na fungao educacao, da tabela instituida pela Portaria MOG n° 42/99.
Neste sentido, alerta-se que quando nao é possivel a afericao segura, toda a
despesa normalmente é expurgada do indice de gastos com a educacao de
responsabilidade do Ente. A opinido coincide com a do Parecer do Municipio
que assim se expressa: “esse tipo de transporte pode ser realizado pelo Mu-
nicipio, desde que ndo aproprie os custos no ensino para composi¢cdo dos
gastos minimos com educacéo e, ainda, que os niveis prioritarios de atuagao
municipal no sistema de ensino estejam comprovadamente atendidos”. 1sso
significa que mesmo se enquadrando no conceito genérico de manutencao
e desenvolvimento do ensino, do art. 70 da LDB, os custos nao sao aprovei-
taveis para a demonstragao de atendimento da exigéncia individual imposta

pelo art. 212 da Constituigcao Federal.

Outra vez parece oportuno aduzir, para o registro, o ponto da Resolugao
TCE-PR n° 1.819/02, produzida no processo n° 461709/01, a respeito do assunto:
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“7. Com base no artigo 62, incisos | e ll, da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, o Municipio esta autorizado a assumir
despesas de competéncia de outros niveis de governo,

desde que:

a) haja previsao na LOA, LDO e no PPA;

b) correspondam a obrigagées legais ou constitucionais;

¢) constituam objeto de Convénio, Acordo ou instrumen-

to equivalente.”

11. Na hipotese de necessidade de transporte de profissionais em edu-
cacao publica de outras esferas de governo que nao prejudique o bom funcio-
namento do sistema de atribuicdo do Municipio e nem sobreponha encargos
ao orgcamento proprio da educacao, a demanda podera ser atendida mediante
termo de cooperacao técnica e financeira entre os entes a cujo quadro perten-
ca o pessoal envolvido. Isto €, sera obrigatéria a individualizacao da despesa
para o ressarcimento a educacao do nivel de atribuicao de cada um dos cus-
tos de seguro, manutencao, reposicao e desgaste e da despesa com pessoal.
Em razédo disto, exige-se criteriosa agregacao dos custos na codificagao de
subfuncdes, na funcdo educacao, da tabela instituida pela Portaria MOG n°
42/99. Ainda, a formalizagao devera remeter-se aos elementos dos arts. 15,
16, 17 e 62 da LRF.

Por exclusao, a interpretacdo ndo pode ser aplicada ao transporte de
educadores e trabalhadores de instituicoes privadas de ensino, de quaisquer

niveis de ensino ou modalidades.
O Ministério Publico junto a esta Corte, através do Parecer n° 12028/10,
cotejando os pareceres do Municipio e da Unidade Técnica, respondeu os

questionamentos seguinte forma:

“Resposta 1. Nos termos do art. 211, § 2°, da Constituicao da Republica
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(1), o Municipio atuara prioritariamente no ensino fundamental e na educacao
infantil. Contudo, o &mbito de atuacao da Municipalidade nao cria 6bice a coo-

peracao entre os entes envolvidos para melhor satisfagcao do interesse publico.

Neste sentido, nao existe impedimento do Municipio realizar o transpor-
te de alunos do ensino médio publico desde que nao sejam utilizados recur-
sos provenientes do FUNDEB, bem como os valores despendidos nao com-
ponham o indice minimo de 25% de aplicacao em educagao, nos termos do
art. 212, da Constituicao (2) e sejam observadas as disposicoes do art. 62, da
Lei de Responsabilidade Fiscal (3), como decidiu o Tribunal Pleno na Resolu-
cao n° 40/2004:

“Responder a presente Consulta, pela impossibilidade
da utilizacao dos recursos do Fundo de Manutencéao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valori-
zacdo do Magistério — FUNDEF, para o transporte de
alunos, nos termos do voto escrito do Relator, NESTOR
BAPTISTA” .(Grifo nosso)

(1) Art. 211. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios orga-

nizardo em regime de colaboracao seus sistemas de ensino.

[...]

§ 2° Os Municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental e na

educacao infantil.

(2) Art. 212. A Uniao aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de

transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

(3) Art. 62. Os Municipios s6 contribuirao para o custeio de despesas de

competéncia de outros entes da Federagao se houver:
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| - autorizacao na lei de diretrizes orgamentarias e na lei orgamentaria anual;

Il - convénio, acordo, ajuste ou congénere, conforme sua legislagao.

Resposta 2. Quanto a este questionamento, a solucao apontada pela
unidade técnica tende a ser mais plausivel aos propésitos da Administragao,
instituindo auxilio financeiro aos estudantes carentes, por intermédio de pro-

grama criado por lei, e desde que observados os demais requisitos.

Resposta 3. Ao questionamento 3, deve ser observado integralmente o

conteudo da Resposta 1, ressaltando o contetdo da Resolucédo n°® 2.833/03:

“Responder a presente Consulta, pela possibilidade de
prestar a assisténcia aos municipes universitarios, des-
de que sejam atendidas as necessidades da educacéao
infantil e do ensino fundamental, nos termos dos Pare-
ceres de n°s 66/02 e 6271/03, respectivamente, da Dire-
toria de Contas Municipais e da Procuradoria do Estado

junto a este Tribunal”. (Grifo nosso)

Neste viés, € possivel a disponibilizacao de veiculos componentes da
frota publica da educacao bésica para estudantes do ensino superior publico.
Resposta 4. Aplica-se a esta indagacao o conteddo da Resolucdo n°
2.833/03, nos termos expostos na Resposta 2, entendendo-se que o aponta-
do pela Diretoria de Contas Municipais € mais satisfatério aos interesses da
Administragao, pelo auxilio financeiro aos estudantes carentes, por intermé-

dio de programa criado por lei, e desde que observados os demais requisitos.

Resposta 5. Pertinentes as observacoes efetuadas pela Assessoria Juri-
dica do Municipio de Arapoti sobre o aporte financeiro sob titulo contabil de
contribuicao a grémio estudantil, ou associacao de estudantes, e embora nao
exista Obice legal, parece mais correto a instituicao de programa por lei para

financiamento dos estudantes carentes da localidade.
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Respostas 6 e 7. A ajuda de custo ou fornecimento de passagens aos
estudantes deve ser efetuada naqueles casos em que restar demonstrada a
incapacidade pessoal/familiar para arcar com o 6nus, sem o auxilio gover-
namental, devendo a lei estabelecer critérios objetivos para concessao do
beneficio, tendo em vista o contetdo do principio da igualdade, sendo impe-
riosa a necessidade de fiscalizagdo do cumprimento da medida e sua estrita

desvinculacao com os fins eleitorais.

Resposta 8. Nesta indagacao, adota-se integralmente os opinativos da As-
sessoria Juridica do Municipio e Diretoria de Contas Municipais pela possibilida-
de de subsidio de passagem aos servidores de escolas nos distritos e areas rurais
ou de quilombolas, pois compete a Administracao Publica fornecer meios para
satisfacao do interesse publico a ser perseguido, sendo, neste caso, materializa-
do pela continuidade e presteza no servigo publico de ensino, conforme assevera
o art. 205, da Constituicao da Republica (4). Anota-se que se devera observar os

principios da publicidade, moralidade e impessoalidade.

(4) Art. 205. A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia,
sera promovida e incentivada com a colaboracao da sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania

e sua qualificagao para o trabalho.

Resposta 9. O art. 205, da Constituicao da Republica, dispde que a educa-
cao consiste numa obrigacao do Estado e da familia, nesta linha, faz-se necessa-
rio que a Administracdo Publica providencie aos estudantes condigoes dignas de

ensino, ou seja, com profissionais capacitados e presentes ao local do trabalho.

Desta maneira, nao existe impedimento ao transporte de professores e
servidores da rede de educacao basica no mesmo veiculo do transporte esco-
lar da area de atuacao prioritaria do Municipio, obedecido regramento sobre

as formas e requisitos para obtencao do beneficio.

Resposta 10. O Municipio pode utilizar o mesmo veiculo do transporte

escolar da area de atuacao prioritdria do Municipio para transportar profes-
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sores e servidores de outros niveis da educagao, pertencentes ao quadro da

Administragao Municipal, nos mesmos moldes da Resposta 9.

Resposta 11. E possivel a Municipalidade transportar em veiculo préprio
servidores de outros niveis de educacao nao pertencentes ao quadro da Ad-
ministracao Municipal, desde que a sua utilizacao nao acarrete em prejuizo na
qualidade do deslocamento dos beneficiarios do servigco, bem como nao crie
encargos financeiros. Anote-se que é vedado que este transporte favoreca

empregados de instituicdes privadas.
Em todos os casos deverao ter como requisitos obrigatoérios:
- a nado utilizagcao de recursos provenientes do FUNDEB;

- os custos ndo comporem o indice minimo de 25% de aplicacdo em

educacao;
- a estrita observancia aos preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal;

- 0 atendimento a legislagao brasileira de transito e seguranca a todos os

passageiros;

- a estipulacao da responsabilidade civil dos entes no Termo de Coo-
peragao, nos casos de transporte de alunos e servidores de outros niveis de

educacao;

- a fixacao legal de critérios objetivos para concessao de beneficio (aju-
da de custo, subsidio ou fornecimento de passagens), devidamente regula-
mentados, com intuito de evitar a captacao ilicita de sufragio, e violacao aos

principios patrios.

E o relatério.
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VOTO

Como ja mencionado, o cerne da questao se relaciona, basicamente, com
a prestacao de servico de transporte de alunos e servidores publicos pela frota
do ensino basico, tendo o Municipio de ARAPOTI apresentado varios questio-
namentos que foram minuciosamente examinados e respondidos pela Direto-

ria de Contas Municipais - DCM e pelo Ministério Publico junto a esta Corte.

Confrontando-se as manifestacOes técnicas precedentes e os dispositi-
vos constitucionais e legais pertinentes a aplicacao do percentual minimo de
receita de impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino, constata-
-se que elas se complementam - nao havendo dudvida quanto a possibilidade
do fornecimento do servigo de transporte escolar aos alunos do ensino médio
e universitario, professores e servidores publicos a unidade de ensino que
frequentam, especialmente nos casos em que os estabelecimentos da rede
ensino estejam sediados em localidades distantes da sede, desde que nao
cause quaisquer prejuizos ou perdas de qualidade no atendimento dos alu-
nos da educacao infantil e ensino fundamental, responsabilidade prioritaria
do Municipio, que nao sejam utilizados recursos do FUNDEB para o trans-
porte de alunos universitarios, que nao interfira na reserva constitucional de
25%, prevista no artigo 212 da Constituicao Federal e que atente para o cum-

primento dos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A divergéncia de posicionamentos restringe-se a possibilidade ou nao da
utilizacao da frota publica do ensino béasico e de recursos do FUNDEB para a
prestacao do servico de transporte de estudantes do ensino médio e se a dis-
ponibilizagao de transporte para universitarios podera ser efetuada através des-
sa frota ou através de programa legalmente estabelecido para auxilio financeiro
a estudante carente, j4 que ambos sdo unissonos quanto a impossibilidade de

utilizacao de verba do FUNDEB para o servigco de transporte de universitarios.

A DCM entende que é possivel a utilizagao da frota do ensino basico e dos
recursos do FUNDEB para o transporte de estudante do ensino médio, desde que

devidamente instrumentalizado por termo de cooperacao celebrado entre os entes
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envolvidos, visado definicao de responsabilidades pelo financiamento e ressarci-
mento das despesas e riscos civis, cuja formalizacao devera observar as disposi-
¢cOes dos artigos 15, 16, 17, 26 e 62 da Lei de Responsabilidade Fiscal, com discri-

minacao dos custos na codificacao da Tabela instituida pela Portaria MOG n° 42/99.

Entende, no entanto, que nao é possivel a disponibilizagao da frota do
ensino basico para o servico de transporte de estudantes universitarios em
razao do desvio da funcao administrativa, devendo ser adotado programa de

auxilio financeiro a estudante carente.

O Ministério Publico junto a este Tribunal, ao contrario, entende que nao
€ possivel a utilizacao de recursos do FUNDEB para a prestacdo do servico
de transporte de estudantes do ensino médio, mas que é possivel a disponi-
bilizacdo da frota do ensino fundamental para o transporte dos estudantes de
nivel médio e universitarios para a melhor satisfacdo do interesse publico de

assegurar amplo acesso a educacgao.

Neste ponto, entendo que a obrigacao do Estado de promover e incen-
tivar a educacao nao pode se limitar a disponibilizacdo de estabelecimentos
de ensino e profissionais capacitados, mas, também, de propiciar condi¢gdes
para o comparecimento regular destes profissionais e dos alunos do ensino
fundamental, médio e universitario, seja diretamente através de frota desti-
nada ao ensino basico ou através de programa legalmente estabelecido para
auxilio financeiro a estudante carente, observando-se, para cada caso, as
disposicoes legais pertinentes e a celebracdo dos instrumentos apropriados,

conforme foi bem acentuado pela DCM.

Assim, com esta ressalva, VOTO pela resposta da presente Consulta de
gue é possivel a prestacao de servico de transporte de alunos, professores e
servidores publicos com a frota do ensino basico e a instituicao de programa
para auxilio financeiro a estudante carente, nos termos das respostas forneci-
das pela Diretoria de Contas Municipais e do Ministério junto a esta Corte, as

quais se complementam.
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VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro HEINZ GEORG HERWIG, por maioria absoluta em:

Responder a presente Consulta de que é possivel a prestagao de servigo
de transporte de alunos, professores e servidores publicos com a frota do
ensino basico e a instituicao de programa para auxilio financeiro a estudante
carente, nos termos das respostas fornecidas pela Diretoria de Contas Muni-

cipais e do Ministério junto a esta Corte, as quais se complementam.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA e HEINZ GE-
ORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e os Auditores SERGIO RICAR-
DO VALADARES FONSECA, IVENS ZSCHOERPER LINHARES. (voto vencedor)

O Auditor CLAUDIO AUGUSTO CANHA, votou pela impossibilidade de
resposta a consulta por entender que a mesma nao atende o previsto pelo

artigo 1°, XVII, da Lei Complementar n° 113. (voto vencido)

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, LAERZIO CHIESORIN JUNIOR.

Sala das Sessoes, 10 de fevereiro de 2011 — Sessao n° b.

HEINZ GEORG HERWIG

Conselheiro Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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VEREADORES
PAGAMENTO DE 13° SUBSIDIO

PROCESSO N°: 356343/10

ENTIDADE: CAMARA MUNICIPAL DE CAMBE
INTERESSADO: LUIS ANTONIO FELIX JUNIOR
ASSUNTO: CONSULTA

RELATOR: Conselheiro HEINZ GEORG HERWIG

ACORDAO N° 1157/11 - Tribunal Pleno

Consulta. Camara Municipal de Cambé. Pagamento de

13° subsidio aos vereadores. Impossibilidade.

RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pela Camara Municipal de CAMBE refe-

rente a possibilidade de pagamento do 13° subsidio aos Vereadores.

Em atendimento as determinacdes regimentais, foi anexado parecer
exarado pela Assessoria Juridica daquele Legislativo, cuja conclusao é pela
impossibilidade, considerando que o art. 16, VIl e VIII, art. 27, X e Xl da Cons-
tituicdo do Estado do Parané e artigos 29, V e 39, 88 3° e 4° da Constituicao
Federal determinam que os agentes politicos detentores de mandato politico

sao remunerados exclusivamente por subsidio, fixado em parcela Unica.

O expediente foi recebido por este Relator, determinando o seu enca-
minhamento a Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, a Diretoria de

Contas Municipais e ao Ministério Publico para manifestacao.

Informando sobre a jurisprudéncia desta Corte, a Coordenadoria de

Jurisprudéncia e Biblioteca — CBJ noticiou a existéncia de decisao, consubs-
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tanciada na Resolucao n°® 6843/03, proferida no processo n°® 178903/02, em
resposta a consulta formulada pela Camara Municipal de Guarapuava, pela
impossibilidade da concessao de décimo terceiro salario e terco de férias

para vereadores.

Da mesma forma ocorreu com os protocolados n° 491861/01 e n°
391288/98, de consultas formuladas pela Uniao dos Vereadores do Parana e
pela Prefeitura de Missal respectivamente, através das Resolugdes n°® 6659/02
e n° 3249/99, posicionamento também destacado pela Procuradoria Juridica

do 6rgao consulente.

A Diretoria de Contas Municipais, através do Parecer n® 010/2010, posi-
cionou-se pela impossibilidade do pagamento do 13° salario e de adicional
por eventual gozo de férias por agentes politicos, com direito a recesso pre-
visto na Lei Orgéanica do Municipio, em face da diferenciagdo nos institutos

vencimental e subsidial frente aos dispositivos constitucionais.

A instrugcao da unidade técnica salienta que os decisorios desta Corte
testemunham que o pensamento do Tribunal de Contas manteve-se constan-
te em momentos distintos da cena politico-juridica nacional que envolveu o
assunto, nao obstante entendimentos dispares de outras Cortes de Contas, e
cita diversos julgados com o pronunciamento do Superior Tribunal de Justica

contra o pagamento da Gratificagao natalina aos agentes politicos.

O Ministério Publico junto a este Tribunal, através de sua manifestacao
consubstanciada no Parecer n® 189/11, anotando que alguns outros Tribunais
de Contas admitem o pagamento dessa verba, entende que assiste razao aos
que se posicionam contrariamente ao pagamento de 13° salario a agentes

politicos detentores de mandato eletivo.

Isto porque os agentes politicos sao disciplinados por sessao especifica
na Constituicao e por legislagao propria, nao lhes sendo garantidos os direitos
de cunho trabalhista do artigo 7° da Constituicao, porque nao se enquadram

conceitualmente na categoria de “trabalhadores rurais ou urbanos”.
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Ademais, acrescenta que com o advento da Emenda Constitucional n°
19/98, hoje persistem dois sistemas remuneratérios, o “vencimental” e o “sub-
sidial”, este atingindo somente os agentes publicos inseridos no rol do artigo
39, 84°, da Constituicao Federal. A diferenciagao remuneratoria entre os agen-
tes politicos e os demais agentes publicos nao foi inserida no texto constitu-
cional por acaso, restando clara da interpretacao sisteméatica do texto atual da
Constituicao de 1988 a intengao de atribuir determinadas limitacoes e garantias

a certo grupo de agentes publicos, em virtude da natureza de seus cargos.

Entdo, aos agentes politicos é assegurada a revisao geral anual (art. 37,
X, CF), respeitado o teto do artigo 37, Xl, da Constituicao, vedadas quaisquer

outras espécies de acréscimo pecuniario.

Destaca que, quando atribui a mesma garantia aos servidores publicos
em geral e aos agentes politicos, a Constituicao cita expressamente os dois
grupos, denotando claramente que se tratam de géneros distintos, restando
claro que os servidores publicos e os agentes politicos tem tratamento dife-

renciado pela norma Constitucional.

Conclui o Ministério Publico que a consulta seja respondida no sentido
de que os agentes politicos possuem tratamento diferenciado, sem direito a
percepcao de 13° salario, na forma do artigo 39, 84°, da Constituicao Federal,
padecendo de inconstitucionalidade eventual norma infraconstitucional que

lhes concedesse o beneficio.

VOTO

A presente consulta atende aos requisitos previstos nos Artigos 38 a 41
da Lei Complementar n® 113/2005, e, como tal, foi por mim recebida, estando

instruida pela Assessoria Juridica local.

Ressalto que a sua resposta nao constitui prejulgamento de caso con-

creto, sendo respondida em tese, nos termos do 8 1° do Art. 311 do Regi-
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mento Interno deste Tribunal, visando elucidar questionamento formulado

pelo Municipio.

Com efeito, os textos legais transcritos nos autos permitem concluir pela
inviabilidade legal da concessao do 13° salario a agentes politicos que rece-

bem subsidios.

Como bem destacou o Ministério Publico junto a esta Corte, em seu
Parecer n®189/11, os servidores publicos e os agentes politicos tem tratamen-
to diferenciado pela norma Constitucional. Possuem prerrogativas especiais
e, inevitavelmente, vedacoes especificas, como as do 84°, do artigo 39, da
Constituicao Federal que veda expressamente “qualquer gratificacao, adicio-
nal, abono, prémio, verba de representagao ou outra espécie remuneratoria,
obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI".

Aos agentes politicos é assegurada a revisao geral anual (art. 37, X, CF),
respeitado o teto do artigo 37, Xl, da Constituicao, vedadas quaisquer outras

espécies de acréscimo pecuniario.

Desta forma, acatando o Parecer n® 010/10 da Diretoria de Contas Muni-
cipais e o Parecer n°® 189/11 do Ministério Publico junto a esta Corte, VOTO por

responder, em tese, a consulta em epigrafe no seguinte sentido:

- Os agentes politicos nao tém direito a percepcao do 13° salario, uma
vez que possuem regime diferenciado dos servidores publicos, na forma do
artigo 39, 8§ 4°, da Constituicao Federal, padecendo de inconstitucionalidade

eventual norma infraconstitucional que Ihes conceda o beneficio.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA,
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ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro HEINZ GEORG HERWIG, por unanimidade em:
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Responder, em tese, a consulta em epigrafe no seguinte sentido:

- Os agentes politicos ndo tém direito a percepgao do 13° salario, uma
vez que possuem regime diferenciado dos servidores publicos, na forma do
artigo 39, 8 4°, da Constituicao Federal, padecendo de inconstitucionalidade

eventual norma infraconstitucional que lhes conceda o beneficio.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTA-
GAO DE MATTOS LEAO, HEINZ GEORG HERWIG, CAIO MARCIO NOGUEIRA
SOARES e HERMAS EURIDES BRANDAO e o Auditor SERGIO RICARDO VA-
LADARES FONSECA.

Presente a Procuradora do Ministério Publico junto ao Tribunal de Con-
tas KATIA REGINA PUCHASKI.

Sala das Sessoes, 30 de junho de 2011 — Sessao n° 23.

HEINZ GEORG HERWIG

Conselheiro-Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Presidente
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