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Presidente do Tribunal
de Contas do Estado
do Rio de Janeiro

Esta nova publicacdo é mais um
marco no desenvolvimento
institucional do Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro. Trata-
se da primeira organizada pela
Escola de Contas e Gestéo, substi-
tuindo a antiga Revista do TCE-RJ.
Na verdade, trata-se de uma
continuacdo desta Ultima, porém
totalmente reformulada e com
uma nova linha editorial.
Destina-se a divulgacdo de estu-
dos e pesquisas desenvolvidas por
nossos técnicos da Escola de
Contas, tornando-se fonte de
consulta ndo s6 para 0s
jurisdicionados, mas para todos
que, de uma forma ou de outra,
estejam envolvidos em estudos
académicos em geral ou em
diferentes tipos de acao direta-
mente vinculadas a Administracdo
Publica.



Bem sabemos que pratica e teoria
nao se dissociam quando se per-
corre o caminho do conhecimento
cientifico, visando as suas aplica-
¢cOes pragmaticas. A historia desta
Corte de Contas tem sido marcada
também por sua gigantesca
capilaridade em termos de conhe-
cimento da realidade. Diriamos
que, ao percebermos essa dimen-
sdo, descobrimos a rica fonte de
conhecimento que pode constituir
a acao rotineira do Tribunal.

Mas, a acdo pratica ndo basta. O
surgimento da Escola de Contas e
Gestdo e sua disposicdo no sentido
de unir teoria e pratica refletem
uma necessidade que vai além da
simples correcdo e/ou prevencao
contra erros dos administradores
publicos.

Trata-se, na verdade, de consoli-
dar acdes que formam um conjun-

to sistematico visando ao constan-
te desenvolvimento das estruturas
da Administracdo Publica, acompa-
nhado, obviamente, da capacitacdo
e aprimoramento dos seus agentes
nos diferentes escales.

O nome desta publicacao reflete
ndo um resumo, mas a idéia de
unicidade, conforme a primeira
definicdo oferecida pelo dicionario:
""método, processo ou operacao
gue consiste em reunir elementos
diferentes, concretos ou abstratos,
e fundi-los num todo coerente".
Todo e coeréncia articulam-se
nessa iniciativa no sentido de que,
simultaneamente a acdo
fiscalizatoria do Controle Externo,
oferecemos agora elementos para
se nortear o entendimento da
realidade de um mundo em cons-
tante transformacdo a partir de
diversos aspectos.



Coordenadora de
Estudos e Pesquisas da
Escola de Contas e
Gestado - ECG/TCE

As mudangas socioecondmicas e, principalmente, tecnoldgicas
ocorridas nas Ultimas décadas alteraram o estilo de gestdo e a
cultura das organizagdes. A burocracia deu lugar a flexibilidade,
gestdo por diretrizes, compartilhamento de informacao, distribui-
cdo de atividades de acordo com as habilidades, énfase no traba-
Iho coletivo, bem como uso de intuicdo, criatividade e inovagao,
somados a razdo e logica.

O mundo ficou mais interligado, rapido, diversificado e, conse-
glientemente, menos previsivel com relagdo a afirmativas de médio
e longo prazo. Assim, essas significativas mudangas contribuiram
para a maior participacdo do conhecimento no valor agregado de
uma organizagéo, criando gestores responsaveis pela performance
das institui¢des, publicas ou nédo, que devem cada vez mais apri-
morar as competéncias para atuar em um ambiente complexo que
exige posicionamento critico, tomada de decisdes e enfrentamento
diario de riscos e escolhas.

Hoje, para que uma instituicdo sobreviva, ela precisa trabalhar o
seu conhecimento, torna-lo fator diferencial, implantando estraté-
gias, considerando o contexto globalizado e de transformagdes
extremamente rapidas em que estéa inserida. As instituicdes que s
se preocupam em reproduzir procedimentos, que ndo apostam
nos seus servidores como fator de transformacdo, cedem lugar
para as que véem no seu capital humano o ingrediente central de
desenvolvimento. Sao desafiadoras porque buscam objetos de
estudo que possam trazer respostas inovadoras; sdo pesquisado-
ras porque buscam alternativas no estabelecimento de parcerias e
a estruturacdo de redes de conhecimento que pode ser replicado,
servindo de modelo para outras instituigcdes.

Nesse cenario, surge a Escola de Contas e de Gestdo do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, destinada a promover ensino
e pesquisa na area da gestdo publica, com énfase no desenvolvi-
mento e difusdo do conhecimento, modelos e metodologias com-
prometidas com a inovagdo, transparéncia, responsabilizacdo
e melhoria do desempenho e do controle governamental, em con-
sonancia com as expectativas e necessidades da sociedade.

Para tanto a Escola de Contas e Gestdo, por meio da Coordenadoria
de Estudos e Pesquisas, incentivara a reflexdo e a criagdo da cultura
investigativa, que se traduzira em artigos, analises, trabalhos de
conclusdo de cursos, bem como nas suas linhas de pesquisas,
direcionando-os para uma verdadeira radiografia sobre as praticas
publicas.

Assim, as atividades de produc¢do de novos saberes ganham espa-
co assegurado e visibilidade, uma vez que sdo diferentes das reali-



zadas no sistema académico e de utilidade porque associam as necessi-
dades da rotina publica com ag¢des direcionadas a uma governanga mais
efetiva.

Neste sentido, a revista SINTESE torna-se instrumento importante da Es-
cola para apoiar a constante auto-renovacao institucional do Tribunal de
Contas, consistindo em espago apropriado a implementacao de trés prin-
Cipais praticas.

A primeira delas é servir de ponte entre o conhecimento produzido no
ambito da Escola e o conjunto dos servidores do TCE. Conseqlientemen-
te, a revista se transforma em meio de divulgacédo, de modo a publicizar
os resultados e produtos de seus técnicos.

A segunda prética é estabelecer uma relagdo permanente entre o conhe-
cimento produzido fora do Tribunal, e pertinente as suas atribuicdes
constitucionais e legais, com a nossa instituicdo. A conseqiiéncia desta
ligagdo a ser construida é a nossa revista como espago para atracdo da
producdo intelectual Gtil ao desempenho e aperfeicoamento de nossa
missdo institucional. Assim, cabe a Escola, por meio da Coordenadoria
de Estudos e Pesquisas, selecionar e contatar instituicfes (especialmente
de pods-graduacgéo) cujos estudos e pesquisas possam ser compartilha-
dos conosco, através de textos de seus autores.

Finalmente, a terceira pratica consiste no estimulo & produgéo, especial-
mente dos proprios servidores, de idéias relativas a inovagdes institucionais
e propostas de administracdo que atendam as necessidades de incre-
mento da gestdo publica estadual e municipal.

Nesta primeira edicdo, a revista SINTESE trard temas estratégicos
fluminenses que ja sdo ou serdo, em futuro préximo, do escopo de
atuagdo do TCE. Visam a salientar aspectos novos da administracao
publica regional e locais que impliquem, pelas reflexdes antecipa-
das sobre eles, a adaptacdo que as instituicGes publicas precisam
realizar para enfrenta-los.E uma secdo especializada na apresenta-
¢do das atividades (e produtos) da Coordenadoria de Estudos e
Pesquisas, mas também apropriada a reflexdes externas e de servido-
res do Tribunal.

Neste ndmero inicial, a revista apresentara os trabalhos provenientes dos
trés grupos de pesquisa que estdo em desenvolvimento, versando sobre
a implantacdo de Planos Diretores nos municipios fluminenses; sobre a
captacdo e utilizagdo dos Royalties do Petréleo e Gas advindos das Bacias
de Campos e Santos; e sobre o incremento dos procedimentos de média
complexidade pelo SUS em nosso Estado.

Cabe ao leitor, finalmente, o papel mais importante nessa rede de sabe-
res: ler, criticar e opinar, dando ainda as suas contribui¢des através de
artigos, analises e monografias.

Convidamos todos a essa tarefa de constru¢do do conhecimento.






I 7 L

r = :
i SR T, s
LS G o) fi TR







14

PLANO DIRETOR:
alguns pressupostos
para sua efetiva
implementacéo

44

PETROLEO E

GAS NATURAL

nas financgas publicas do
Estado e dos municipios =
do Rio de Janeiro

80

POR UM CONTROLE
PUBLICO INTEGRADO
para o Sistema Unico
de Saude - SUS

SINTESE K]



ESTUDOS

1 | PLANO DIRETOR

PLANO DIRETOR:
alguns pressupostos
para sua efetiva
Implementacao

Claudio Martinelli Murta

Emerson Maia do Carmo

Fatima Cristina de Moura Lourengo
Fuad Zamot

Jean Marcel de Faria Novo

Levy Pinto de Castro Filho

Méarcio dos Santos Barros

Sérgio Paulo Vieira Villaga

RESUMO: Este artigo tem como objetivo discor-
rer sobre alguns dos principais problemas que
deverdo ser enfrentados pelos municipios brasi-
leiros ao implementar as acOes preconizadas
pelo plano diretor, que a fim de que néo se

PALAVRAS-CHAVE: plano- | configure como mera carta de intencgoes -
diretor, gestdo democratica,

funcéo social da propriedade ensejara processo no qual cabera rngoroso con-

trole descentralizado e democratico. Dos varios
1 Artigo coordenado por Mércio

Barros e Fatima Cristina de Moura | aspectos relativos a questes urbanas e rurais
Lourenc;p inserido na linha de 5
pesquisa “Plano Diretore o | e deverdo ser levados em conta nessa tarefa,
Estatuto da Cidade', desenvolvida
no ambito da Escola de Contas e

Cestio oo o 4 | centramos nossos estudos em apenas alguns:

Contas do Estado do Rio de ~ . . ~
Janeiro - TCE-RL. Apoio | fUNGAO social da propriedade, adaptacdo da
metodolégico de Mauricio Martins

docarmo | legislagdo municipal e gestdo democratica.




INTRODUCAO

Fruto da modernizacdo do estado brasileiro, e ap6s onze anos de discussdo no Congresso Naci-
onal e com a sociedade civil, entrou em vigor, em 10 de outubro de 2001, a Lei Federal 10.257,
conhecida como Estatuto da Cidade, que regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Fede-
ral, estabelecendo diretrizes gerais para a politica de desenvolvimento urbano e o pleno desen-
volvimento das fung¢des sociais da cidade e propriedade urbana.

Em decorréncia do Estatuto da Cidade, surgem importantes conquistas para a sociedade brasilei-
ra, tais como gestdo democratica da cidade, com participagdo popular na formulagdo e
implementacdo de programas e projetos de desenvolvimento urbano e o direito a cidades sus-
tentaveis.

Fazer com que esta lei produza efeitos concretos, de suma importancia para assegurar melhores
condi¢Bes de vida urbana para a atual e as futuras geragdes, depende da participa¢do ativa, ndo
s6 dos administradores locais, mas também da populacédo e organizagdes representativas da
sociedade.

Entre os varios instrumentos da politica urbana mencionados pela lei, surge o plano diretor. Seu
objetivo é cuidar da funcéo social da propriedade urbana, garantida pelo atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, justica social e desenvolvimento das
atividades econémicas. Obrigatoriamente, por lei, aproximadamente 1.700 municipios acaba-
ram de elaborar ou rever seu plano diretor.

Como instrumento bésico da politica municipal de desenvolvimento e ordenamento da expan-
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sdo urbana, deve o plano diretor estabelecer
diretrizes e instrumentos para o0 crescimento
ordenado da cidade Como abrange todo o ter-
ritério do municipio, suas diretrizes também
devem se estender aos outros nucleos urba-
nos - por exemplo, as sedes dos distritos even-
tualmente existentes.

Este artigo discorre, ainda, sobre a funcéo so-
cial da propriedade e as importantes adequa-
¢Oes da legislacdo tributaria a que os municipi-
os deverdo proceder, como a relativa ao Im-
posto Predial Territorial Urbano (IPTU) Progres-
sivo no Tempo. Como o plano diretor deve
apontar prioridades, restri¢des, critérios, ins-
trumentos e principios que norteiem as politi-
cas publicas, cabe a regulamentagao destas a
legislacdo ordinaria, elaborada de acordo com
a importéncia dos temas de interesse local,
como transportes, meio ambiente, salde e
educacdo. O mencionado IPTU Progressivo no
Tempo é um exemplo, mas caberia ainda refle-
tir sobre diversas outras questdes, tais como as
relativas a Lei do Perimetro Urbano, ao Impos-
to Territorial Rural (ITR), ao Uso e Ocupacéo do
Solo e a Lei Orgcamentaria.

Sendo o plano diretor ferramenta fundamen-
tal ao processo de planejamento municipal, ha
de estabelecer metas e diretrizes para o desen-
volvimento local, ou seja, aonde se pretende
chegar e de que forma. O plano diretor exige
visdo geral voltada para o futuro dos principais
aspectos do municipio como um todo. Dele
ndo devem fazer parte programas e projetos
especificos, muito importantes para a produ-
¢do dos resultados pretendidos, mas que inte-
grardo outros documentos. Assim sendo, a Ul-
tima se¢do do presente trabalho oferece algu-
mas reflexdes sobre aspectos cruciais para o
éxito do plano diretor, como o controle social,
a auditoria e 0 governo eletrdnico, aspectos
fundamentais da ampla gama de ac¢des que
assegurem a gestdo democratica do plano di-
retor.

FUNCAO SOCIAL
DA PROPRIEDADE
E ADEQUACAO DA
LEGISLACAO

Desde os tempos mesopotamicos, quando
surgem os primeiros nlcleos urbanos, a cida-
de é objeto de reflexdes, tendo em vista sua
adequada organizagéo e estruturacdo. A pro-
porcdo que as pequenas aldeias se transfor-
mavam em urbes, surgia a necessidade de or-
ganizacdo tanto das atividades de seus mora-
dores como do espago por eles ocupado.

Aos muculmanos é creditada a criagdo do
zoneamento urbano, com a delimitagdo de
areas especificas para estabelecimentos comer-
ciais, residenciais, religiosos, recreativos. Era
comum habitantes de cidades da Antiglida-




de criarem certas areas para encontros ou
destinagdes especificas.

Na Grécia classica, Hipodamus de Mileto, por
muitos historiadores considerado o pai do pla-
nejamento urbano, planejou cidades buscan-
do ordem e regularidade, em contraste com o
emaranhado urbano comum a época. Ficou
ainda conhecido pelas suas teorias e idéias
sobre o uso da terra e a localizagédo de edifici-
0s.

Avrist6teles consolida o conceito de estado in-
timamente ligado a polis, em que avulta o sen-
so de comunidade. A concepgdo de individuo,
com seus interesses, como elemento central
das conjeturas filoséficas no ambito da cidade
somente tomaria corpo no século XVII, com
Hobbes, para quem a sociedade organizada é
criada por um contrato social em que cada in-
dividuo cede uma parcela da sua liberdade em
prol do bem comum.

Durante o Renascimento, periodo de grande
desenvolvimento artistico, planejadores urba-
nos desenhavam partes de cidades em grande
escala, criando grandes areas para solucionar
a questdo da superlotacdo dos templos anti-
gos. Para Dacanal (2004), muito da estética
urbana atual é heranca de tal periodo, bem
como a consciéncia humana em relagdo ao meio
ambiente.

Com a Revolugdo Industrial, a populacédo de
muitas cidades européias e americanas come-
cou a aumentar rapidamente, devido ao acen-
tuado éxodo rural. Ao mesmo tempo aconte-
cia uma revolugéo nos transportes, o que in-
duziu a superlotacdo e degradacdo das regi-
Oes industrializadas.

Hough (1990) afirma que os males resultantes
do industrialismo contribuiram para 0s movi-
mentos sociais emergentes do século XIX. As-
sim, governos tomaram medidas para melho-
rar a qualidade de vida nas cidades por meio
de areas verdes e separacgdo de zonas industri-
ais e residenciais, sem contudo, lograrem efei-
tos significativos.

A cidade moderna, afirma Lamas (1992), bus-
cou a ruptura com os tracados urbanos for-
mais. A unidade basica da urbanistica moder-
na é o edificio de habitagdes que se adapta ao
terreno, visando a melhor posicdo em relagdo
aos ventos e sol, em busca da salubridade. A
rua passa a ter funcéo de circulagéo e servico,
deixando de ser elemento que define o quar-
teirdo. A cidade moderna também se caracteri-
za pelo funcionalismo, ou seja, pela separa¢do
e organizagédo das principais func¢des da cida-
de - habitar, trabalhar, recrear e circular, como
propds a Carta de Atenas em 1933.

Dacanal (2004) conclui que o modernismo e
até mesmo as concepgdes urbanisticas utépi-
cas mais atuais caracterizam-se como reagdo a
urbanistica tradicional. Em termos de qualida-
de ambiental propde facilidade de acessos e
transportes, separagdo das fung¢des urbanas,
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liberagdo do solo para a circulacdo de pedes-
tres e incremento das areas verdes. Sugere, ain-
da, aproveitamento da luz solar e canalizacéo
de ventos para a salubridade habitacional, além
de uso de formas puras nos edificios, empre-
gando-se a alta tecnologia construtiva e a
serializagao.

A explosdo populacional das décadas de 50 e
60 criou problemas como congestionamentos,
poluicéo e falta de moradia. O éxodo rural cada
vez mais intenso, aliado a dificuldade do po-
der publico em criar politicas habitacionais
adequadas sdo fatores que tém levado ao cres-
cimento dos domicilios em favelas até os dias
atuais.

Assim, é na periferia (onde reside quase meta-
de dos habitantes das maiores cidades) que se
relinem os grandes problemas das cidades do
Brasil: falta de calgamento, pavimentacdo de
ruas e saneamento basico; auséncia de contro-
le de enchentes, bem como medidas para se
evitar alagamentos; falta ou insuficiéncia de
servicos de saude (que acarretam demanda
superior a capacidade em regides vizinhas que
deles dispdem), educacdo, transportes, reco-
Ilhimento de lixo e seguranga (Marques, 2005).
Atualmente, conforme Souza (2002), o plane-
jamento urbano passa a congregar, além de
arquitetos, cientistas sociais de diferentes for-
mac0es, destacando-se geografos e especia-
listas em direito urbano. Se, por um lado, hou-
ve longos periodos de planejamento
centralizador (ndo raro resultando em periferi-
as urbanas espraiadas, estruturadas por proje-
tos residenciais movidos mais pelo carater
quantitativo do que qualitativo), nas Ultimas
duas décadas o planejamento urbano - com
vocagdo interdisciplinar - tem procurado colo-
car-se como possivel mediador do conflito so-
cial pela ocupacéo do solo urbano.

O debate do planejamento deslocou-se do re-
gulamento do uso e ocupacdo do solo para o
tratamento dos processos especulativos de pro-

Se, por um lado, houve
longos periodos de
planejamento
centralizador (...), nas
ultimas duas décadas o
planejamento urbano
- convocacao
interdisciplinar - tem
procurado colocar-se
como possivel mediador
do conflito social pela
ocupacao do
solo urbano.

ducédo do espaco urbano, colocando-se contra
ou a favor deles. Surge dai a idéia de planeja-
mento urbano participativo, com decisfes to-
madas através de um processo democratico,
no qual o profissional ndo assume mais o pa-
pel de autor do plano, mas de condutor do
processo.

Contrariamente a essa tendéncia estéo tan-
to politicos conservadores como intelectu-
ais de esquerda. Borja e Castells (1997), por
exemplo, defendem o que se convencionou
chamar de planejamento urbano estratégi-
co, que procura tratar as cidades sob a 16gi-
ca da guerra fiscal e sua localizagdo na su-
posta nova rede de cidades globais. Em de-
fesa do planejamento urbano participativo



e contra as idéias marxistas de Castells argu-
menta-se:

Por que dever-se-ia excluir, a priori, a possibilidade
de um planejamento que, mesmo operando nos
marcos de uma sociedade injusta, contribua, mate-
rial e politico-pedagogicamente, para a superagdo
da injustica social? Afinal, nem mesmo o aparelho
do Estado (...) € um mondlito ou, como queria Lénin,
um simples brago repressivo da classe dominante.
(SOUZA, 2002, p. 29)

Em suma, conforme Ribeiro e Cardoso a

retomada da discussdo sobre planejamento urba-
no apos a promulgacdo da Constituicdo Federal e a
aprovagdo do Estatuto da Cidade esta, portanto,
marcada por um ambiente ideoldgico, politico e
tedrico bastante polarizado: de um lado, a tradicao
"tecnocratica"', que estabeleceu as principais refe-
réncias sobre os prin-

al, politico e juridico. Nao foi por outro motivo
que Norberto Bobbio (apud SOARES, 2006)
apregoou que os direitos do homem nascem e
se alteram conforme as condigdes histéricas e
0 contexto social, politico e juridico.
A idéia de fungédo social da propriedade nédo é
tdo moderna: vem, pelo menos, desde
Aristoteles. Ja na sociedade romana, a proprie-
dade era vista como um direito absoluto, o que
significava dizer que seu detentor poderia exigir
dos demais membros da coletividade um com-
portamento de absten¢do ao bem titularizado.
Todavia, o direito de propriedade sofria restri-
¢Oes conforme o interesse publico e o particular
dos vizinhos. Assim, para 0s romanos, a proprie-
dade sofrera reformulagéo na sua concepgao ori-
ginal, tendo a nogao individualista cedido espa-
¢o a social, o que repercutiu nas regras juridicas.
Outro relevante mar-

cipios, métodos e téc-
nicas do planejamen-
to e, de outro, aque-
les que, fundados na
experiéncia recente
da intervengdo plane-
jada do Estado, ten-
dem a assumir posi-
¢bes de denuncia das
limitagbes de planeja-
mento urbano. (RIBEI-
RO e CARDOSO, 2003,
p. 107)

Quanto a proprieda-
de, especificamente,
a semelhang¢a de
tantos outros insti-
tutos juridicos, ndo
permaneceu imune
ao decurso do tem-
po, tendo saborea-
do mudangas de
concepgdo confor-
me 0 contexto soci-

A propriedade, além de
ser direito constitucio-
nalmente protegido,
tanto no campo da
liberdade individual
guanto no econdémico,
sujeita-se a um plus que
condiciona seu
exercicio - justamente o
atendimento ao
fim social.

co para o direito da
propriedade foi a Re-
volugdo Francesa, a
partir da qual se valo-
rizou o direito de li-
berdade, com radical
limitacdo do poder
estatal, que somente
poderia ser exercido
para intervir na vida
dos cidadaos nos li-
mites do minimo ne-
cessario - o que o li-
beralismo cunhou
como estado minimo.
O reflexo de tal ideo-
logia se viu no pro-
prio Coédigo Napo-
lebnico, que impri-
miu cunho absolutis-
ta a propriedade, su-
jeitando-a apenas
a limitacdo de ndo ser
exercida de forma

19

ESTUDOS

1 | PLANO DIRETOR



No que toca aos imoveis urba-
nos, a Constituicdo remeteu ao
plano diretor - instrumento de
planejamento previsto no Estatu-
to da Cidade -, o mister de defi-

nir, mediante participacdo da
coletividade local, as exigéncias




contréria as leis e regulamentos.

Essa cultura individualista, desenvolvida no seio
da burguesia, teve repercussdo direta no direi-
to de propriedade, que adquiriu blindagem
contra a atuacdo intervencionista por parte do
estado e assumiu o centro do debate politico e
juridico naquele momento da histéria (SOA-
RES, 2006).

Mas as profundas desigualdades proporcio-
nadas pelo liberalismo exigiram reformulagéo
da concepcédo de estado, dada a premente ne-
cessidade de se garantir protecdo as classes
economicamente subalternas. Assim, o esta-
do, que até entdo adotara postura passiva, pas-
sou a assumir papel intervencionista, promo-
vendo a defesa de direitos essenciais - o cha-
mado estado social. Tal contexto acabou influ-
enciando e condicionando o proprio direito de
propriedade, nela avultando o carater social.
Quanto ao Brasil, a fungdo social da proprie-
dade, em alguns de seus aspectos, ja era pen-
sada pelo legislador desde a concessdo das
sesmarias, quando seus concessionarios eram
incumbidos de cuidarem da terra e dela extra-
frem o correspondente resultado econémico
(BERNARDES, 2006). Mas a énfase no carater
absolutista da propriedade preponderou na
Constituicdo Imperial de 1824. Ja a primeira
Constituicdo Republicana, de 1891, impingiu
modesto avango na questdo social, ao estabe-
lecer a possibilidade de desapropriagcdo por
necessidade ou utilidade publica - na mesma
linha o Cédigo Civil de 1916, imantado pelo
Cadigo Napolednico, que regulou apenas a re-
quisicdo administrativa e o instituto da desa-
propriagdo por necessidade e utilidade publica.
A Carta de 1934 previu que o direito de pro-
priedade ndo poderia ser exercido contra o in-
teresse social ou coletivo, na forma da lei, o
que pode ser encarado como certo avango -
mais significativo na Constituicao de 1946, que
condicionou o uso da propriedade ao bem-
estar social (BERNARDES, 2006).

Somente em 1969, pela Emenda 1 a Constitui-
cdo de 1967, cunhou-se no ordenamento
patrio a expressdo fungdo social da proprieda-
de como principio norteador da ordem econé-
mico-social, embora tal expressao ja tivesse sido
utilizada em relacdo ao imdvel rural pela Lei
Federal 4.504/64 (Estatuto da Terra) (MOESCH,
2006; BERNARDES, 2006).

Trilhando na mesma vertente axiolégica, a Car-
ta Republicana de 1988 expressa a necessida-
de de que o direito de propriedade seja exerci-
do consoante sua fun¢do social, termo que se
espraia por diversos dispositivos constitucio-
nais, tais como o inciso XXIIl do art. 5°, o inciso
llldo art. 170, 0 §2° do art. 182, o caput do art.
184 o paragrafo Unico do art. 185 e o art. 186.
A propriedade, além de ser direito constitucio-
nalmente protegido, tanto no campo da liber-
dade individual quanto no econdémico, sujei-
ta-se a um plus que condiciona seu exercicio -
justamente o atendimento ao fim social.
Logo, percebe-se nitida mudanga de concep-
cdo do direito de propriedade, vez que ndo
basta a seu titular adotar o comportamento de
ndo infringir os mandamentos legais que a li-
mitam, ou seja, cumprir uma obriga¢do de néo
fazer. Diante do texto constitucional, a obriga-
cdo de ndo fazer se converte em obrigacdo de
fazer, ja que a propriedade devera se destinar
em algo til ao interesse de todos, estabele-
cendo-se liame entre o direito de propriedade
e sua fungéo social, cujo descumprimento pde
em xeque o proprio direito, que podera ser,
mediante prévia indenizagéo, subtraido daque-
le que o titulariza, em razdo de nédo té-lo exer-
cido no proposito que dele se esperava.

A esse respeito, registra Bernardes (2006) que
a propriedade

ndo se confunde com sua fungdo social (...). Ainda
que a fungdo social faca parte da estrutura do
direito de propriedade, servindo como titulo juridi-
co de atribuicdo plena das faculdades que Ihe sdo
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inerentes, ndo se pode sustentar que sua eventual
inobservancia subtraia todos os direitos do proprie-
tario inadimplente. Isso seria chancelar exagero que
daria margem até para justificar a expropriagdo
sem o pagamento de indenizacdo. E que a Consti-
tuicdo ndo baniu o direito de propriedade; apenas
impés a seu exercicio o dever de cumprimento da
funcdo social. (BERNARDES, 2006)

Diante dessas consideragdes, pode-se concluir
que, embora a fun¢do social ndo se confunda
com o proprio direito em si da propriedade, o
exercicio deste se condiciona ao atendimento
daquela, tornando-o ndo mais absoluto, po-
rém relativo. Posto assim, interessa aqui voltar
o foco para alguns aspectos pertinentes a pro-
priedade imével, mas ndo antes de afirmar que
a funcao social, como princi-
pio dotado de forga
normativa, é enunciado gené-
rico que, dado seu nivel de
abstracdo, devera ganhar mai-
or densidade a partir da defi-
nicdo de standards pela nor-
ma infraconstitucional. Logo,
dadas as variadas espécies de
propriedade, cabera a lei defi-
nir em quais circunstancias es-
tara sendo ou ndo atendida a
funcéo social da propriedade.
Tal lei ndo podera se afastar
dos principios da razoabilidade
e proporcionalidade, sob pena de, no pretexto
de definir os critérios balizadores da fungéo so-
cial, banir por completo o direito constitucional
de propriedade, o que acarretaria na propria
inconstitucionalidade da norma viciada.

Nessa esteira, 0 novo Codigo Civil (Lei Federal
10.406/02), o Estatuto da Terra (Lei Federal
4.504/64) e o Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/01), entre outros diplomas normativos,
ocuparam-se em conferir maior concretude a
funcéo social da propriedade.

Pelo menos em relagéo ao imovel rural, o pro-

A Constituicdo
da Republica
também estabe-
lece, em relacédo
as politicas urba-
na, agricola e
fundiaria, medi-
das que visam a
assegurar a fun-
¢ao social da
propriedade.

prio constituinte originario prescreveu requisi-
tos que diagnosticam o cumprimento da fun-
cdo social da propriedade, cujos critérios e graus
de exigéncias devem ser firmados em norma
infraconstitucional: o aproveitamento racional
e adequado do imovel; utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagdo do
meio ambiente; observancia das disposi¢cdes
que regulam as relagdes de trabalho; e explo-
racdo que favoreca o bem-estar dos proprieta-
rios e trabalhadores.

No que toca aos imoveis urbanos, a Constitui-
¢do remeteu ao plano diretor - instrumento de
planejamento previsto no Estatuto da Cidade -
, 0 mister de definir, mediante participagdo da
coletividade local, as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade, que
em Ultima instancia refletirdo os
paréametros de afericao do aten-
dimento ou n&o da fungéo so-
cial. Conclui-se, dai, que os re-
quisitos de cumprimento da
funcéo social estabelecidos no
plano diretor de determinado
municipio ndo serdo exatamen-
te os definidos por outro, em
razdo das diversas nuances que
cada qual enfrenta.

A Constituicdo da Republica
também estabelece, em relagéo
as politicas urbana, agricola e
fundiaria, medidas que visam a assegurar a
funcdo social da propriedade, ao instituir a pos-
sibilidade de o poder publico federal e munici-
pal, na moldura de suas competéncias, intervi-
rem na propriedade privada.

Nesse sentido, cabe um olhar especifico sobre
a possibilidade dessa intervencdo pelos muni-
cipios, como prevé o Estatuto da Cidade, por
meio do IPTU progressivo no tempo, bem como
outras adequagBes de documentos legais exi-
gidos pela orientacdo do estatuto da Cidade e
dispostos no plano diretor.



=l - -

ADAPTACAO
DA LEGISLACAO
MUNICIPAL

IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO

Se uma propriedade ndo estd cumprindo sua
funcdo social em area incluida pelo plano dire-
tor, lei municipal podera determinar que o pro- &
prietario cumpra a referida obrigacéo, sob
pena de parcelamento, edificacdo ou utiliza-
cdo compulsdrios do solo urbano néo-
edificado, subutilizado (quando o aproveita- |
mento seja inferior ao minimo estabelecido no
plano ou legislacdo dele decorrente) ou néo-
utilizado. Notificado o proprietario (a notifica-
cdo serd averbada no Registro de Imoveis), tera
este a0 menos 1 ano para protocolar o projeto
e mais 2 para iniciar as obras do empreendi-
mento.

IPTU Progressivo no Tempo é o dnus que o proprietario do imoével tem que arcar por ndo ter
cumprido as condi¢des e os prazos acima referenciados, caso assim determinado pelo plano
diretor e previsto na legislacéo tributaria. O IPTU pode ser cobrado, no maximo, em dobro, a cada
ano, enquanto o proprietario ndo cumprir a lei. O valor do IPTU pode subir, pelo prazo de 5 anos
consecutivos, até atingir o limite de 15% do valor do imovel, ai se mantendo até que se cumpra
a obrigacéo (parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios) ou a Prefeitura promova a
desapropriagcdo do imdvel.

O objetivo deste instrumento é o combate a especulacdo imobiliaria e a inducéo a utilizacdo de
areas da cidade j& dotadas de infra-estrutura urbana - em vez de promover a desordenada
ocupacdo de regides distantes do centro que exigirdo novos investimentos (drenagem,
asfaltamento, iluminagao publica, agua, esgoto, transporte coletivo, pragas, escolas, postos de
saude). Também podera ter como objetivo preservar areas ambientalmente sensiveis ou de
edificacdo ou ocupacdo indevida, mover para as areas centrais e mal utilizadas pessoas que
seriam forgadas a morar em areas periféricas, fomentando a economia local, dando melhor
destinagé@o aos recursos publicos de investimento.

As areas passiveis da utilizagdo do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios e,
consequentemente e num segundo momento, de aplicagdo do IPTU progressivo, devem ser
previamente especificadas no plano diretor, que também definir, de forma especifica para
cada regido da cidade, os critérios que estabelecam o que é zona subutilizada. Uma vez
estabelecidos tais critérios, sera possivel identificar se o imdvel esta ou ndo cumprindo sua
funcao social e aplicar os instrumentos de utilizacéo, edificacao e parcelamento compulsori-
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0s, previstos nos art.s 5° e 6° do Estatuto da
Cidade.

Decorridos 5 anos de cobranca do IPTU pro-
gressivo sem que o proprietario tenha cumpri-
do a obrigacgéo de parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo, o municipio podera proceder a de-
sapropriacdo do imovel pelo preco avaliado
(que pode ser inferior ao de mercado). O paga-
mento pode ser realizado em titulos da divida
publica, com resgate em até 10 anos, em pres-
tacBes anuais, iguais e sucessivas, assegura-
dos o valor real da indenizagéo e 0s juros reais
de 6% ao ano.

LEI DO PERIMETRO URBANO

A oportunidade de rever a ocupag¢do do solo
urbano oferecida pelo plano diretor implica
também a adequacdo de outros documentos
legais. Diretamente relacionada ao IPTU, mere-
ce revisdo atenta a Lei do Perimetro Urbano.
As diretrizes gerais da politica urbana, segun-
do o § 20 do art. 40 do Estatuto da Cidade,
abrangem o municipio como um todo. Desse
modo, as areas rurais devem, também, estar
envolvidas, principalmente as localizadas em
regibes consideradas estratégicas para o pla-
no diretor. Assim, logo depois da edicdo de
uma nova lei do plano diretor deve o munici-
pio rever a legislagdo que trata da delimitagdo
das zonas urbanas, urbanizaveis e de expan-
sdo urbana, visando ao estabelecimento das
distingdes entre imovel urbano e rural.

O municipio tem competéncia para delimitar
sua zona urbana. N&o é, entretanto, pacifica a
discussdo sobre a distingdo entre imdveis ur-
bano e rural. O Estatuto da Terra e, posterior-
mente, 0 art. 4° da Lei 8.629/93, elegem o cri-
tério da destinagdo para a caracterizacdo do
imoével como rural ou urbano - ou seja, se 0
imovel é destinado a moradia, comércio ou in-
dustria, é urbano; se destinado as atividades
agropecuarias, €é rural.

J& o art. 32 do Cédigo Tributario Nacional, ao
definir o Imposto Predial e Territorial Urbano -
IPTU -, elege o critério da localizagdo - ou seja,
se 0 imovel esté localizado dentro do perimetro
urbano ele é urbano; caso contrério, é rural:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios,

sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio dtil ou
a posse de bem imovel por natureza ou por acessdo




fisica, como definido na lei civil, localizado na zona
urbana do Municipio.

§ 1° Para efeitos deste imposto, entende-se como
zona urbana a definida em lei municipal, observado
o0 requisito minimo da existéncia de melhoramentos
indicados em pelo menos dois dos incisos seguintes:
| - meio-fio ou calcamento, com canalizagdo de
aguas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

Ill - sistema de esgotos sanitarios;

O Plano Diretor podera ter
como objetivo preservar
areas ambientalmente

sensiveis (...).

#/V - rede de iluminagdo publica, com ou sem
posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola primdria ou posto de satide a uma distan-
cia maxima de 3 (trés) quilometros do imdvel consi-
derado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as
areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, cons-
| tantes de loteamentos aprovados pelos érgdos com-
petentes, destinados & habitacdo, a industria ou ao
comércio, mesmo que localizados fora das zonas
definidas nos termos do paragrafo anterior.

=10 Caodigo Tributario, ao dar esta incumbéncia
§20 Municipio, manteve o respeito ao principio
¥ derivado do art. 182 da Constituicdo Federal,
1que estabelece ser esse ente federativo respon-
savel, por meio de seu plano diretor, por insti-
tuir a politica de desenvolvimento e expansado
urbana, bem como por prescrever as exigénci-
as para que a propriedade urbana cumpra sua
funcéo social.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme

diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes soci-
als da cidade e garantir o bem- estar de seus habi-
tantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Cdmara Mu-
nicipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte
mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungdo
social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.

Assim, qualquer interpretacdo divergente com
relacdo a essa competéncia fere frontalmente
0 principio da autonomia dos municipios. En-
tretanto, o Codigo Tributario Nacional, além
de eleger o critério espacial para a incidéncia
do IPTU, atribuiu adicionalmente ao municipio
a competéncia para a definicdo ndo s6 da zona
urbana como também da zona de expansao
urbana e da zona urbanizavel. Como conseq-
éncia, a qualificacdo urbanistica do solo urba-
no compreende a zona urbana, a zona de ex-
pansdo urbana e a zona urbanizavel, somente
sendo considerada rural a zona que estiver fora
destas é&reas citadas.

A zona de expanséo urbana, como o seu nome
indica, deve ser tratada pelo planejamento
municipal como o vetor da expansao
populacional, vez que no futuro ela sera trans-
formada em novos bairros ou vilas do munici-
pio. Portanto, as propriedades ali localizadas
estardo, desde ja, sujeitas as limitagbes do di-
reito de construir, bem como devem cumprir
sua funcéo social, regras estabelecidas no pla-
no diretor do municipio.

Meirelles (1993), ao discorrer sobre a zona de
expansdo urbana, afirma:

Essas zonas, ainda que na darea rural, devem ser
desde logo delimitadas pelo Municipio e submeti-
das as restricoes urbanisticas do Plano Diretor e as
normas do Codigo de Obras para as suas edificacbes
e tragado urbano.
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Indtil seria aguardar-se a conversdo dessas zonas
em areas urbanizadas, para, depois, sujeita-las aos
regulamentos edilicios e as regras urbanisticas que
condicionam a formagdo da cidade. O Municipio
deve orientar e preservar o desenvolvimento de
seus aglomerados urbanos a fim de obter no futu-
ro, cidades, vilas e bairros funcionais e humanos,
com todos os requisitos que propiciam seguranga,
estética e conforto aos habitantes. Isto se conse-
gue pela antecipacdo das exigéncias urbanisticas
para as zonas de expansdo urbana, que sdo as ma-
trizes das futuras cidades. (MEIRELLES,1993, p. 70),

J& a zona urbanizavel, entendida com &rea pro-
gramada para o exercicio, fora do perimetro
urbano e de expansao urbana, de uma ou mais
funcBes urbanas elementares, também tem
caracteristicas que a qualificam como urbana,
estando, pois, sujeita as regras de Direito Ur-
banistico.

Em relacdo a essas zonas, por serem considera-
das como urbanas pelo § 2° do art. 32 do Co-
digo Tributario, nelas havera a incidéncia do
IPTU sobre imoveis ali localizados, sujeitando-
se as normas constantes do plano diretor, tais
como direito de construir e cumprimento da
funcdo social da propriedade.

E a Lei do Perimetro Urbano o instrumento
adequado para tais definigdes. Sua importan-
cia é notdria, pois € a referéncia para a legisla-
¢do que trata da ocupagao do solo urbano.
Deve, portanto, ser elaborada tendo em vista
as expectativas do crescimento urbano,
objetivando assegurar melhores condi¢bes de
habitabilidade e conforto para a populacéo e,
também, a otimizacao e economia dos servi¢os
publicos de infra-estrutura urbana, dentro de
uma visdo integrada de crescimento urbano ra-
cional. Com isso ela também deve estar em
sintonia com as legislacdes que tratam da pre-
servacdo do meio ambiente e bens culturais.
Cabe a Lei do Perimetro Urbano debrucar-se
sobre a questdo do parcelamento para fins ur-
banos de imovel situado na éarea rural. Trata-
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se, evidentemente, de um problema que afeta
diretamente a administragdo municipal, que,
em funcdo de parcelamentos na area rural,
muitos deles clandestinos, se vé obrigada a
levar servicos urbanos a pontos cada vez mais
distantes. Essa prética cria, muitas vezes, vazi-
0s nas areas urbanas que permanecem ocio-
S0S por VArios anos.

A esse respeito Santos (1996) afirma que os

conjuntos habitacionais levantados com dinheiro
publico (...) se situam quase invariavelmente nas pe-
riferias urbanas, a pretexto dos pregos mais acessi-
veis dos terrenos.(...) E desse modo que o BNH con-
tribui para agravar a tendéncia ao espraiamento
das cidades e para estimular a especulagdo imobilia-
ria. Produzem-se novos vazios urbanos, ao passo
que a populagdo necessitada de habitacdo, mas sem
poder pagar pelo seu prego nas dreas mais equipa-
das, deve deslocar-se para mais longe, ampliando o
processo de periferizagdo. (SANTOS, 1996, p. 112)

Uma solucéo para viabilizar a regulagdo muni-
cipal sobre essas areas, ndo sem controvérsias
juridicas, seria a demarcacé@o de um novo peri-
metro urbano e das areas de expansao urbana
e urbanizaveis abrangendo os nucleos ja exis-
tentes.



USO E OCUPAGAO DO SOLO

Questdo importante no processo de planejamento diz respeito aos instrumentos legais para o
uso e ocupacado do solo. Na defini¢io das politicas publicas de carater urbanistico, as autoridades
municipais poderdo decidir quanto a destinagdo especifica para determinadas areas da cidade,
que melhor se coadunem com os interesses locais. Assim é que poderdo ser incentivados o
adensamento ou o esvaziamento de determinadas areas. Ou ainda determinada area podera ser
destinada a preservacdo do patrimonio cultural da cidade. O importante é que, dependendo da
funcéo que se queira dar a determinada zona ou area da cidade ou municipio, as relagdes entre
proprietario/propriedade, publico/privado, receita/despesa poderdo ser alteradas.

Como ao plano diretor, nesses casos, cabe, apenas, prever as normas de natureza geral, como as
que definam, por exemplo, quais sdo as areas onde sera permitida, se for o caso, a transferéncia
do direito de construir, a forma e os critérios sob quais instrumentos serdo utilizados dependera
de regulamentacdo mediante legislacdo especifica. Tais situagdes poderdo produzir modifica-
¢des nas aliquotas, se diferenciadas por tipo

de estabelecimento e localizacéo, do IPTU.

Neste mesmo contexto situam-se o Cédigo

de Obras e o Cédigo de Posturas do Muni- @) importante é que,

cipio, que poderdo ser alterados em funcéo de pe ndendo da fun QéO
das diretrizes do plano. Ambos sdo gerado- .
gue se queira dar a

res de Taxas de Licencga (para Execugdo de

Obras, para Ocupacéo de Vias e Logradouros determinada zona ou
Plblicos e para a Localizagdo e Funciona- area da cidade ou mu-
mento de Estabelecimentos), produzindo, nicipio, as relac;()es en-

assim, receita tributaria.

tre proprietario/proprie-
dade, publico/privado,

IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - ITR receita/despesa pode-

rao ser alteradas.
O zoneamento urbano e rural oferece ao mu-
nicipio a oportunidade de refletir sobre a ar-
recadacdo do Imposto Territorial Rural. Em principio, a Constitui¢do Federal atribuiu a Uniéo a
competéncia de legislar e arrecadar, bem como a obrigatoriedade de transferir aos municipios 50%
da sua arrecadacdo. A Lei 9.393/96, alterada pela Lei 10.267/01, define como contribuinte do ITR o
proprietario de imdvel, rural, o titular de seu dominio Util ou o seu possuidor a qualquer titulo.
Determina ainda que € obrigacao desse contribuinte o fornecimento das informagdes cadastrais do
imovel ao 6rgao local da Secretaria da Receita Federal (SRF) por meio do Documento de Informacao
e Atualizacao Cadastral do ITR - DIAC.
Hoje a Secretaria do Tesouro Nacional é a responsavel pelo cadastro de propriedades rurais,
mantido a partir dos dados do DIAC e complementado anualmente, quando da declaracdo anual
para célculo do imposto. A citada lei adotou para o ITR a modalidade de lancamento conhecida
como lancamento por homologagéo, atribuindo ao contribuinte, independentemente de prévio
procedimento da administragdo tributaria, a apuracdo e o pagamento do ITR nos prazos e

SINTESE|
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condicBes estabelecidos pela SRF, ficando tais
atos sujeitos a homologagéo posterior.

Na declarag¢do os contribuintes utilizam o Do-
cumento de Informacdo e Apuracdo do ITR -
DIAT, preenchido de forma a permitir a auto-
avalia¢do do valor da Terra Nua - VTN, base de
célculo do ITR. Para sua determinagéo os con-
tribuintes devem fornecer informacdes sobre
areas utilizadas - construcdes, culturas perma-
nentes ou temporarias, pastagens cultivadas
ou melhoradas e as areas de florestas planta-
das -, bem como sobre areas néo utilizadas por
serem de preservacao permanente, reserva le-
gal ou interesse ecoldgico para a protecdo de
ecossistemas.

Os contribuintes devem
fornecer informacdes so-
bre areas utilizadas —
construcdes, culturas per-
manentes ou temporarias,
pastagens cultivadas ou
melhoradas e as areas de
florestas plantadas.

A Lei 11.250/05, ao regulamentar o inciso Il
do 8 4° do art. 153 da Constituicdo Federal,
determinou que a Unido, por intermédio da
SRF, poderé celebrar convénios com o Distrito
Federal e os Municipios que assim optarem,
visando a delegar as atribuicbes de fiscaliza-
¢do, inclusive a de langamento dos créditos tri-
butarios, e de cobranca do ITR, de que trata o
inciso VI do art. 153 da Constituicdo Federal,
sem prejuizo da competéncia supletiva da Se-
cretaria da Receita Federal.

Recentemente, a Lei 10.250/05 foi regulamen-
tada pela SRF, que publicou, em 13/4/06, a Ins-
trugcdo Normativa 643, estabelecendo requisi-
tos e condicOes necessarias a celebragdo do
referido convénio.
Assim, com tal lei, um
municipio, ao optar
por assumir a admi-
nistracdo do ITR, pas-
sa a receber integral-
mente o produto da
arrecadagdo do im-
posto. Por outro
lado, surge o 6nus do
lancamento do crédi-
to tributério e da co-
branca do ITR, com
responsabilidade
pela fiscalizacdo do
imposto e manuten-
¢do do cadastro dos
contribuintes.

A fiscalizacdo, de
acordo com a doutri-
na, atua com a finali-
dade de obter ele-
mentos que permi-
tam determinar, de
forma precisa, a na-
tureza e 0 montante
dos créditos tributa-
rios, efetuar a homo-



logacéo dos langamentos e verificar a exatiddo
das declara¢bes apresentadas pelos contribu-
intes. As competéncias e poderes da fiscaliza-
¢do, observadas as prescri¢gBes postas pelo
Caodigo Tributario Nacional, devem ser disci-
plinados pela legislacdo pertinente, que pode
impor regramento especifico a um determina-
do tributo, fixando normas a respeito de sua
fiscalizac@o e criando obrigac8es a serem aten-
didas pelos contribuintes com o objetivo de
facilitar o trabalho da administragdo fiscal -
passando a integrar o que a legislagao tributa-
ria chama de obrigacGes acessdrias, sem con-
tetdo pecuniario, que se traduzem na presta-
¢do positiva ou negativa (obrigagdo de fazer
ou de néo fazer) no interesse da fiscalizacao ou
da arrecadacéo de tributos. Aspecto importan-
te de tais obrigacdes € ndao dependerem da
existéncia de obrigagéo principal a qual se su-
bordinem, podendo estender-se a um nao-
contribuinte como meio de verificar se sua si-
tuacdo fiscal realmente é a de alguém que nédo
deve o tributo.

Atualmente o Decreto 4.382/02 regulamenta
o ITR, repetindo, relativamente a fiscalizagéo,
as prescricdes do Codigo Tributario Nacional.
Justo seria, com a assun¢do pelos municipios
da competéncia pela fiscalizacdo, introduzir na
legislacdo dispositivos que objetivamente faci-
litem a acéo fiscalizadora e que indiretamente
contribuam para manter atualizados os dados
sobre as propriedades rurais.

Para a manutencéo do cadastro de contribuin-
tes, 0 municipio necessita de informagdes que
permitem fazer de forma permanente a leitura
e a avaliacdo do seu espaco rural. E desejavel,
adicionalmente, a possibilidade de ser
construido um cadastro georreferenciado dos
imoveis rurais, mapeando as caracteristicas das
propriedades agricolas, uma das informacdes
bésicas para que se conheca a estrutura
fundiaria na zona rural.

Mas, para a assung¢do dessas tarefas, os muni-

cipios tém que avaliar os prés e contras de tal
opgdo, uma vez que, além do fato de expressi-
va parcela dos proprietarios rurais ser isenta
ou imune ao pagamento do ITR (o que pode
frustrar eventual expectativa de elevagdo na
arrecadacdo do ITR), as administra¢cBes munici-
pais devem observar se havera efetivo incre-
mento na captacdo de receita, ja que terdo que
criar mecanismos que tornem viavel tal preten-
sdo, aumentando seus custos com o desenvol-
vimento de sistemas e com a capacitacdo de
novos fiscais.

De acordo com recentes pesquisas
(BREMAEKER, 2006), 0s municipios
fluminenses em 2004 (ou seja, de acordo com
a atual regra), receberam pouco menos de R$2
milhdes decorrentes do ITR, correspondentes,
em média, a 0,01% da sua receita orcamenta-
ria. Se 0os municipios do Estado do Rio de Ja-
neiro viessem a cobrar o ITR de acordo com a
sistematica prevista na lei, os valores arrecada-
dos alcancariam 0,02% do montante da recei-
ta orgamentaria municipal.

Tal fato é atribuido a ter a Unido privilegiado o
carater extrafiscal (e ndo arrecadatério) o ITR,
visando precipuamente a promocao da utiliza-
¢ao racional dos recursos naturais e a preserva-
¢cdo do meio ambiente - conforme se percebe
na tabela das aliquotas desta espécie tributaria.
Evidentemente, os municipios que ndo opta-
rem pelas novas regras permanecerdo com a
parte constitucional que Ihes cabe na reparticao
da receita do ITR, ou seja, 50% do produto da
arrecadacao relativa aos iméveis neles situados.
De qualquer forma, independentemente do
acréscimo da receita oriunda do ITR, dispor
das informagdes sobre os iméveis rurais pode
ser de suma importancia para o desenvolvi-
mento de politicas que garantam a integracao
e a complementaridade das atividades de-
senvolvidas em todo o territério municipal,
tanto as que se realizam no espa¢o urbano
guanto as relativas a area rural.
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O ponto de partida para a integragdo e
complementaridade do urbano e do rural é o
macrozoneamento rural - realizado de forma
diferente do macrozoneamento urbano, no
qual a base &, principalmente, a identificagdo
das areas prioritarias ou restritas para o incre-
mento da ocupacdo e do adensamento feita a
partir do conhecimento das capacidades de
redes de abastecimento de agua, esgoto, ener-
gia elétrica e fornecimento de gas, além dos
limites dos sistemas viario e de transporte co-
letivo, associado as orientacfes geotécnicas e
dos riscos socioambientais.

J& 0 macrozoneamento rural esta relacionado
com solos, topografia, acessibilidades e infra-
estruturas adequadas para as diversas formas
de produgéo rural e usos ndo agricolas como,
por exemplo, turismo, chacaras de veraneio,
moradias permanentes, e outros. Além desses
aspectos, 0 macrozoneamento rural deve levar
em conta o principio da sustentabilidade
ambiental, com a destinagédo de areas de pre-
servagdo permanente e de reserva legal, segun-
do o estado de conservacdo dos recursos natu-
rais, fauna e flora, e sua capacidade de regene-
racao.

Assim, é fundamental conhecer com detalhes
0 territorio rural. Nakano (2004: p. 29), apre-
senta a seguinte lista com as informacgdes ne-
cessarias para que se conheca a zona rural:

e A estrutura das propriedades imobi-
lidrias rurais com atividades
agropecuarias, de extracdo vegetal e ex-
ploragdo mineral, caracterizadas quan-
to ao prego da terra, grau de concentra-
cdo fundiaria e perfil de arrendamento;
e As tendéncias de evolugao e trans-
formacgdo na produgdo agropecuaria,
extracdo vegetal e exploragdo mine-
ral, dependendo da situacgao;

« As principais destinagdes e formas de
transporte dos produtos agropecuarios,

da extracdo vegetal e exploragdo mine-
ral;

e As areas com importantes recursos
naturais preservados;

e As areas com importantes recursos
naturais preservados e com capacidade
de recuperacgao;

» O passivo ambiental;

e O perfil do solo, do ponto de vista
geotécnico e da producdo agricola;

e O perfil socioeconémico e a organi-
zacao territorial dos nudcleos-sede dos
distritos rurais;

» Os loteamentos clandestinos classifi-
cados segundo sua estrutura fundiaria,
condi¢des urbanisticas e perfil
socioecondmico;

e Os condominios residenciais fecha-
dos, formais e clandestinos;

e A presenga ou ndo de industrias
poluidoras;

 As (in)compatibilidades entre as ativi-
dades agropecudrias, extrativistas, de
exploragcdo mineral e os nucleos de
moradias, formais e clandestinos; e

e O perfil dos bens e iméveis de inte-
resse historico, arquiteténico e cultural
como, por exemplo, fazendas antigas
gue guardam patrimonios de periodos
econdmicos anteriores.

E grande a dificuldade em obter os dados
que constam do rol acima, devido a
inexisténcia de cadastro de imdveis rurais
atualizado e preciso. O melhor conjunto de
dados a esse respeito é o que disp8e a SRF,
que o construiu com finalidade meramen-
te tributaria - a arrecadagdo do ITR. Como
ele é mantido com base nas declaracdes
anuais dos proprietarios rurais e é grande
a dificuldade em confirmar a qualidade
desses dados, é incompleto e muito pouco
preciso.



Nakano (2004) detalha ainda a respeito da
leitura socioterritorial da zona rural:

Em geral, as zonas rurais possuem areas de inte-
resse para preservacdo ambiental com importan-
tes mananciais hidricos, nascentes, cursos d'agua,
macicos vegetais, solos agriculturaveis, dentre ou-
tros recursos naturais. E importante qualificar a
diversidade e as condigbes de preservagcdo desses
recursos e, em caso de estarem deteriorados, a
capacidade de recomposi¢do, por exemplo, de ma-
cicos vegetais e matas ciliares.

O desenvolvimento da agroindistria, a
monocultura, a mecanizacdo da producdo agrico-
la, o0 uso de agrotoxicos, a prética de queimadas,
dentre outras acbes, tém gerado impactos
ambientais que tém de ser analisados com preci-
sdo. Tais impactos geram passivos ambientais que
€ preciso avaliar. E preciso investigar as condigbes
das dreas de preservacdo permanente, as reser-
vas legais,
assoreamento dos cursos d'dagua, a ocorréncia ou
ndo de contaminagdo do solo e dos recursos
hidricos.

as ocorréncias de erosdo, o

Quanto ao solo, € imprescindivel identificar as are-
as agriculturdveis e ndo agriculturdveis; e, dentre
essas Ultimas, analisar as possibilidades de uso e
ocupacgéo para fins diversos. E importante ter o
perfil planialtimétrico da zona rural, pois as
declividades condicionam as formas de mecaniza-
¢do da producdo e do cultivo. Nesse sentido, nas
areas com maiores declividades, com solo favora-
vel ao plantio, pode-se desenvolver produgdo in-
tensiva baseada em pequenas propriedades, na
escala familiar. (NAKANO , 2004, p. 30)

Entretanto nem todos os problemas identifi-
cados pela leitura socioterritorial da zona ru-
ral tém solugdes possiveis dentro dos limites
de acdo dos municipios, apesar de serem pro-
blemas que afetam diretamente a competén-
cia municipal de formular uma politica de de-
senvolvimento urbano que garanta o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cida-
de e 0 bem-estar de seus habitantes.

LEI ORCAMENTARIA

A demanda crescente por uma administracao
publica transparente e responsavel impde enor-
mes desafios ao setor publico, que ndo se re-
sumem apenas na utilizacdo dos poucos recur-
sos disponiveis em conformidade com as nor-
mas legais, mas que envolvem o processo de
decisdo na escolha das politicas publicas que
atendam, de maneira eficiente e eficaz, as ne-
cessidades da sociedade, e se completam com
a avaliacdo dessas escolhas. Ou seja, estamos
tratando de gestdo. Acrescentem-se a essas
demandas as rapidas transformacdes
tecnolégicas e comportamentais por que tem
passado a sociedade contemporanea, aliadas
a vertiginosa velocidade com que as informa-
cdes alcangam a opinido publica em geral, e
entende-se o grau acentuadamente crescente
de exigéncia da populagdo por melhores con-
dicdes e qualidade de vida.

E neste contexto de expectativas e cobrancas
que se torna cada vez mais necessaria a pratica
do planejamento para a qualidade da gestdo
publica. Entre os instrumentos capazes de in-
fluenciar qualitativamente a gestdo publica,
avultam o plano diretor e o orgcamento. Ainda
que, num primeiro momento, possa-se pensar
gue o primeiro estaria restrito a questdo do
planejamento para o desenvolvimento urbano
e, portanto, se refletiria no orcamento apenas
nas questdes afetas a essa area, ambos se rela-
cionam e influenciam a definicdo e
implementacdo de politicas publicas que en-
volvem e afetam todos os atores sociais e to-
dos os aspectos do municipio.

A exigéncia legal do plano diretor e as experi-
éncias cada vez mais freqlientes de orgamento
participativo trazem enormes beneficios aos
agentes publicos, pois do confronto entre in-
teresses de diversos atores sociais e de tentati-
vas de sua harmoniza¢do podem ser elabora-
das propostas de politicas publicas que refli-
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tam os anseios do maior nimero possivel de
cidadéos, atendendo-lhes os anseios. Dessa
forma, a partir do levantamento das necessi-
dades locais, potencialidades e dificuldades do
municipio para supri-las, consenso quanto ao
futuro que se quer para 0 municipio e, portan-
to, acdes que deverdo ser implementadas para
que o que foi planejado se concretize, serdo
tracadas as metas e definidas as diretrizes do
plano diretor, que deverdo estar contempla-
das nos instrumentos de orcamentacéo e, so-
bretudo, no orgamento. Este € o primeiro pon-
to de convergéncia entre os dois instrumentos:
a necessidade de transparéncia e da participa-
¢do popular na escolha das politicas publicas.
Como instrumento basico da politica de de-
senvolvimento e expansdo urbana, consoante
0 que dispde o art. 182 da Constituicdo Fede-
ral, e tendo como objetivo central assegurar a
melhoria da qualidade de vida da populagéo e
o cumprimento da fun¢do social da proprieda-
de, o plano diretor estabelece as formas de
interven¢do e acdo do governo que venham
assegurar a realizacdo desse objetivo, refletin-
do nos aspectos econdmico, financeiro e urba-
nistico do municipio, entre outros.

No processo de planejamento do crescimento
e ordenamento da cidade ou municipio, o pla-
no diretor devera ser uma ferramenta de orien-

tacao aos agentes publicos e privados. Quanto
aos primeiros, por ocasido da elaborag¢do do
PPA, da LDO e da lei orgamentaria, terdo um
direcionamento a seguir na definicdo da me-
tas, na discriminagdo dos programas e na
alocacdo dos recursos necessarios. Com rela-
¢do aos ultimos, o plano podera também ori-
entar as empresas na hora de investir capital,
com vistas as melhores oportunidades para
negacios, seja pela ampliagdo do parque in-
dustrial, seja na exploragdo do turismo ecolé-
gico, por exemplo. O importante é que as dire-
trizes tragadas no plano diretor e refletidas no
orcamento, quando bem executadas e
gerenciadas, deverdo garantir o sucesso das
acdes e o desenvolvimento econdmico-social
da regido.

No aspecto econdmico-financeiro a gestéo or-
camentaria desempenha papel relevantissimo
na execucdo das politicas publicas, sobretudo
diante das peculiaridades préprias a sua exe-
cucgéo e no que se refere a questéo da rigidez
orcamentaria, em especial devido as chamadas
receitas vinculadas. O fato é que, se os recur-
sos publicos ja sdo sobremodo escassos, reti-
rados os valores destinados por lei para despe-
sas especificas, sobra margem muito pequena
para as despesas de carater discricionario. Dai
a importancia na defini¢do e escolha das a¢des
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que se queiram implantar. Portanto, com ra-
z80 Cunha e Rezende (2005), quando afirmam
quanto mais reduzido é o espago de manobra e
maior é a dificuldade em amplid-lo, maior deveria
ser a preocupacdo em rever a todo o momento a
destinagdo dos recursos de livre utilizacdo, de modo
a permitir uma melhor acomodagdo as reais priori-
dades de gasto. (CUNHA, REZENDE, 2005, p. 14)

Outra realidade preocupante é a do
contingenciamento, que ocorre com bastante
freqUiéncia durante a execucéo or¢camentaria, e
que ao tornar indisponiveis recursos destina-
dos a determinado programa, pode atrasar
bastante os resultados de uma agéo, frustran-
do e contrariando interesses diversos, sejam

Como instrumento
basico da politica de
desenvolvimento e ex-
pansdo urbana, (...) 0
plano diretor estabelece
as formas de interven-
¢cao e acao do governo
gue venham assegurar
a realizacdo desse obje-
tivo, refletindo nos as-
pectos econdmico,
financeiro e urbanistico
do municipio.

publicos ou privados. Deste modo, é impres-
cindivel que as metas e diretrizes instituidas no
plano diretor sejam passiveis de realizagdo e
tenham sido alicergadas em planejamento efi-
ciente quanto a execucgao e resultados a médio
e longo prazos.

No entanto, quaisquer diretrizes previstas no
plano diretor que impliquem previsdo de in-
cremento de receita ou fixacao de despesa, além
da legislacdo pertinente, deveréo estar defini-
das no orcamento. Nessa hipétese, aplicam-se
também os instrumentos tributarios voltados
ao desenvolvimento urbano e ao cumprimen-
to da funcédo social da cidade e da proprieda-
de, como IPTU e ITR. E aqui cabe a adverténcia
de que a ndo-realizagdo da receita ou a fixacdo
de uma despesa sem recursos que a suportem
pode causar graves danos a salde financeira
do municipio e expor o0s responsaveis as pena-
lidades da lei. Portanto, o monitoramento e a
atualizacdo das metas e diretrizes previstas no
plano diretor e transportadas para a LDO, e
especificamente para o orgamento, hum pro-
cesso permanente de planejamento, acompa-
nhamento, revisdo e controle, sdo 0s pressu-
postos da boa gestdo, que culminara no
atingimento das metas estabelecidas, que em
Ultima instancia implicardo a melhora da qua-
lidade de vida do cidad&o.
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PLANO DIRETOR
E GESTAO
DEMOCRATICA

As propostas para a solu¢do ou minimizagao
de problemas da cidade inseridas no plano
diretor precisam ser entendidas pela popula-
¢cdo para que haja efetiva participacdo social
na implementacdo de programas e projetos
definidos pela legislacdo e conduzidos pela
gestdo municipal. Assim, é necessario que se-
jam concebidas politicas publicas que valori-
zem a comunicagdo de conhecimentos técni-
cos a partir de linguagens de facil e rapida
compreensdo, fazendo com que todos os se-
tores da populagdo controlem e fiscalizem ple-
namente sua implantacéo eficaz.

Além disso, as instituicdes devem participar
desse processo, cada qual com a parcela que
lhe é conferida legalmente. E o caso do Tribu-
nal de Contas, cuja missdo constitucional o
obriga a auditorias que, sem duvida, englo-
bam a da aplicacdo das premissas do plano
diretor.

O governo eletrénico, neste contexto, respon-
de as possibilidades oferecidas pela tecnologia
para redefinir os espacos e as formas de con-
trole social e comunicacdo intra e
interinstitucional, bem como entre os cidad&dos
e a estrutura governamental, construindo, com
os demais procedimentos de controle, a ges-
tdo democratica da cidade.

CONTROLE SOCIAL

Para que o plano diretor seja eficaz, é impor-
tante que se criem mecanismos de
implementacdo, acompanhamento e contro-
le, a exemplo das seguintes medidas:

« fortalecimento das instancias de planejamen-

to na Administragao Publica municipal, de for-
ma que haja um quadro técnico qualificado e
capacitado para por em pratica as diretrizes e
instrumentos previstos no plano diretor;

« estabelecimento de instancias e mecanismos
gue assegurem a gestdo democratica. Por exem-
plo, pode-se prever a realizagdo periddica de
conferéncias e consultas publicas para avaliar
como o plano esta sendo implementado ou a
criacdo de Conselho da Cidade ou similar, com
0 objetivo de promover a participagdo popular
e assegurar efetivo monitoramento do cum-
primento do plano diretor;

« estabelecimento de mecanismos que asse-
gurem gestdo democratica e participativa quan-
do da revisdo e avaliagdo do plano diretor;

« criagdo de fundos, mediante lei especifica, para
facilitar, financeiramente, a implementagdo de
medidas preconizadas pelo plano;

e acesso a informacao para todos os cidadaos.

Um conselho deliberativo - formado por repre-
sentantes da populacéo e por pessoas que fa-
zem parte do poder publico - que trate do de-
senvolvimento territorial exerce importante
papel de acompanhamento e fiscalizagdo das
medidas do plano diretor. Trata-se de forma
prética para a participacdo da sociedade nas
decisBes. Caso exista um Conselho Municipal
da Cidade, é importante articula-lo com ou-
tros conselhos existentes no municipio.

A politica urbana pode ter um Fundo Munici-
pal de Desenvolvimento Urbano - especialmen-
te reservado para agdes dessa politica. Para cria-
lo, 0 municipio deve informar de onde saira o
dinheiro e como sera aplicado. Se bem
implementado, sera uma forma de democrati-
zar a gestdo dos recursos porque gerido pelo
Conselho Municipal das Cidades.

A fim de definir e monitorar as politicas, o pla-
no deve prever conferéncias municipais - gran-
des encontros, realizados periodicamente, com
ampla divulgacdo e participacdo popular. S&o



momentos em que sdo "‘costurados™ os pac-
tos entre o poder publico e a sociedade.
Finalmente, todos os instrumentos acima re-
feridos que exijam dispéndio por parte do Po-
der PuUblico municipal devem ser objeto de
controle social, garantida a participagdo de
comunidades, movimentos e entidades da so-
ciedade civil.

AUDITORIA

O plano diretor, em face da importancia estra-
tégica que representa para 0 municipio e das
inimeras relages que possui com diversas are-
as da administragdo munici-
pal, deve ser objeto de ana-
lise pelos Tribunais de Con-
tas, que, na execuc¢do de sua
missdo de auditor externo,
necessita conhecé-lo, seja
na preparacao para as mais
diversas auditorias realiza-
das no ambito do munici-
pio, seja diretamente como
objeto especifico da audito-
ria externa.

As auditorias de planos di-
retores deverao buscar, mais
do que a verificagdo da mera
legalidade do plano, uma avaliacdo do desem-
penho alcangado nas fases de elaboracéo, dis-
cussdo, aprovagdo e implantacéo. Fase poste-
rior de auditoria devera ainda ter o papel de
acompanhar a execucdo do plano diretor e
avaliar os resultados por ele alcangados como
instrumento da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana.

Cabe ainda lembrar o papel do plano diretor
como orientador do conjunto das leis orca-
mentarias municipais: Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e Lei do
Orcamento Anual (LOA), que devem incorpo-
rar as diretrizes e prioridades nele contidas.

Neste cenario, ha necessidade de se construir
uma metodologia para a auditoria dos planos
diretores municipais. Segundo Cassilha (2005),
a tipologia a ser construida deve ser do tipo a
posteriori, e ndo a priori, envolvendo aspectos
legais, do ponto de vista da responsabilidade
técnica do plano, assim como aspectos relati-
vos a observancia da Lei 10.257/01 - o Estatuto
da Cidade.

H4, pelo menos, trés linhas de agdo a serem
seguidas pelos Tribunais de Contas no acom-
panhamento externo das administragdes mu-
nicipais quanto aos preceitos do Estatuto da
Cidade: exame dos planos diretores, auditoria

da execucdo das acdes nele previstas e acom-
panhamento e verificacdo da capacidade de
consecugéo eficiente e eficaz dos objetivos de-
lineados nos planos diretores pelas adminis-
tragdes. Vejamos cada uma dessas linhas:

1) No exame dos planos diretores - enquanto
normas legais repletas de conceitos técnicos
préprios da engenharia e da arquitetura - ha
diversos contetidos a serem verificados, espe-
cificos de cada municipio: adensamento
populacional, equipamentos urbanos e comu-
nitarios, uso e ocupacdo do solo, valorizagao
imobiliaria, geragdo de trafego e demanda por
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transporte publico, ventilagdo e iluminacéo,
paisagem urbana e patriménio natural e cultu-
ral. Trata-se de andlises acerca da fundamenta-
¢do (diretrizes) e da instrumentacédo do plano
diretor.

A fundamentacéo do plano diretor € explicitada
por objetivos, caracterizacdo, diagnoésticos e
prognosticos, alternativas e critérios de avalia-
¢do. As diretrizes devem abranger, pelo me-
nos, 0s aspectos relativos ao tipo e intensida-
de do uso do solo, sistema viario e respectivos
padrdes, infra-estrutura, equipamentos soci-
ais e servicos urbanos, tendo em vista o atendi-
mento das func¢des sociais da propriedade ur-
bana e da cidade.

A instrumentagdo é constituida de documen-
tos legais, técnicos, orcamentarios, financeiros
e administrativos, de forma a integrar progra-
mas, orcamentos e investimentos do munici-
pio com suas diretrizes, viabilizando sua im-
plantacéo.

2) Em auditorias da execuc¢do das a¢Oes previs-
tas nos planos diretores, a partir dos planos e
projetos devidamente aprovados, na forma da
legislacdo vigente, podem ser verificados se 0s
coeficientes de aproveitamento dos imdveis
urbanos respeitam os limites estabelecidos no
plano diretor, se os valores das outorgas reco-
Ihidas pelos cofres publicos foram corretamen-
te avaliados, se as novas edificagdes respeitam
as zonas urbanisticas definidas no plano dire-
tor, bem como se proceder a controles simila-
res.

3) Quanto ao acompanhamento e verificagdo
da capacidade de consecugao eficaz dos obje-
tivos delineados nos planos diretores pelas
administracdes, por ocasido das auditorias
operacionais de planos diretores, 0s técnicos
do TCE devem registrar o modus operandi pelo
qual a Administraco desenvolve suas ativida-
des e anotar a opinido dos técnicos municipais
sobre os topicos a serem relatados, com vistas
a recomendacgfes para 0 aprimoramento dos

quadros técnicos publicos e a otimizacdo do
uso dos recursos publicos e dos resultados es-
perados.

Nas trés formas de controle apresentadas, o
TCE deve dispor, além dos diplomas legais re-
lacionados ao PPA, LDO e LOA, dos elementos
do Plano Diretor, indicados como minimos pela
NBR-12267 da ABNT. Dentre eles : os objeti-
vos do Plano Diretor; a caracterizacdo da re-
gido, do municipio e da cidade (caracteristicas
geoldgicas; principais condicionantes fisicos,
ambientais, s6cio-econémicos e demograficos,
sistema viario e infra-estrutura urbana, bem
como equipamentos sociais e servicos urba-
nos); o diagnostico e os prognésticos elabora-
dos quanto aos aspectos anteriormente men-
cionados; os conjuntos de proposicoes e dire-
trizes alternativas para a consecugao do desen-
volvimento do municipio etc.

Segundo Cassilha (2005), cada empreendimen-
to apresenta impacto sobre o ambiente urba-
no, interferindo na dinamica urbana e produ-
zindo transformacdo diferenciada, dependen-
do da natureza e do porte do empreendimen-
to. O grande desafio é conseguir chegar a uma
equacdo satisfatéria entre 6nus e beneficios
de cada empreendimento, tendo em vista sua
vizinhanga imediata e, em alguns casos, o con-
junto da cidade. O Estudo de Impacto de Vizi-
nhanca (EIV) se propde a isso. O art. 36 do
Estatuto da Cidade determina que lei munici-
pal devera estabelecer critérios para a defini-
¢do dos empreendimentos e atividades priva-
das ou publicas em area urbana, que depen-
derdo de elaboragédo de estudo prévio de (EIV)
para obter as licengas ou autorizagdes de cons-
trucdo, ampliacdo ou funcionamento.

Dessa forma, o Tribunal de Contas podera
ser agente ativo na fiscalizagdo da gestédo
de projetos planejados por meio de
mobilizacao popular, estimulando a produ-
¢do dos resultados estabelecidos pelos go-
vernos municipais.



GOVERNO ELETRONICO

A expressdo Governo Eletronico é usada para designar o conjunto de atividades que os 6rgédos
estatais realizam através da moderna Tecnologia da Informagcdo e Comunicagéo (TIC) visando,
nao somente maior eficiéncia e eficacia as a¢des do Estado como também para implementar
valores democraticos como a participagdo, a transparéncia, a representatividade e o controle
pela sociedade sobre os agentes publicos. Nesse sentido, conceitualmente fazer governo eletro-
nico ndo significa apenas distribuir e instalar computadores, redes e sistemas informacionais
nas dependéncias do Estado, para uso interno; significa também trabalhar para se efetivar,
através da TIC, uma relagdo mais direta, transparente e participativa entre as instituicdes estatais
e o cidad&o.

Gasco (2006) descreve governo eletrdnico como sendo todas as atividades baseadas nas moder-
nas tecnologias de informacdo e comunicagdo (em particular a Internet) que o Estado desenvolve
para aumentar a eficiéncia da gestdo publica, melhorar os servicos oferecidos aos cidadaos e
prover acdes de governo em padrfes mais transparentes que os atuais.

A administracéo publica brasileira esta vivendo um momento auspicioso como resultado ndo s
pelo emprego em larga escala da tecnologia da informacgdo e comunicagdo, como também
desfruta de grandes oportunidades decorrentes do processo democratico com seu consequiente
aprimoramento de seu aparato institucional e legal.

A partir do inicio dos anos 90, como um desdobramento da crise fiscal do Estado, associado aos
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processos de descentralizacao e
desconcentragdo dos recursos e decisdes para
0s governos subnacionais possibilitado pela
Carta Constitucional de 1988, intensificou-se
0 debate sobre as possibilidades e limites da
gestdo local do desenvolvimento. Tal tendén-
cia foi aprofundada pelo processo de
globalizacéo e de reconfiguragdo dos padrées
de producéo.

Diante deste cendrio, 0s municipios passaram
a assumir novas e crescentes responsabilida-
des. Na verdade, 0 municipio é a instancia em
que se evidenciam as demandas por
implementacdo de processos de gestdo que
gerem bem-estar, melhorando a qualidade de
vida de seus cidaddos. E no municipio onde
ficam mais claras a iniqua distribuicdo de ri-
quezas no Brasil, as insuficiéncias do poder
publico e a falta de articulagdo das politicas
econdmicas e sociais. E nele que tem se busca-
do com maior intensidade, novas formas de
interacdo Estado/Sociedade que fomentem
uma capacidade de gestao efetiva.

Além de todo arcabouco juridico, hoje, sdo
muitas as ferramentas disponiveis para a con-
secucdo desses objetivos. A mais moderna
tecnologia esta disponivel e a custos exeqiiveis.
Estamos falando do uso de imagens produzi-
das por satélites, aerofotogrametria com alta
definicdo e recursos avancadissimos para cole-
ta e armazenagem dos dados.

Cada administragdo municipal, por si prépria
ou na forma de consércio, devera dispor de
um possante banco de dados, uma base
cadastral, que disponibilize a informagéo no
tempo previsto, no menor custo possivel e
com a qualidade esperada para que o adminis-
trador possa formular e implementar politicas
publicas eficientes, eficazes e com grande
efetividade.

Como resultado de nossas reflexdes surgem
necessariamente perguntas que devem ser res-
pondidas.

Cada administracédo
municipal, por si prépria ou
na forma de consércio,
devera dispor de um pos-
sante banco de dados, uma
base cadastral,
gue disponibilize
a informagao no tempo
previsto (...).

Nossa hipétese reside na possibilidade do uso
da ferramenta conhecida como data mining.
Segundo Chadwick (2006), data mining refe-
re-se ao uso de sofisticadas técnicas estatisti-
cas a partir do que podemos chamar de inteli-
géncia artificial. Sua fungao principal é desco-
brir padr@es e relagdes das informagdes conti-
das em grandes bancos de dados.Ela é utilizada
para se identificar novas categorias de consumi-
dores e propiciar decisdes e predi¢des sobre o
futuro a partir de ocorréncias do passado.

Esta ferramenta ja se consagrou na iniciativa
privada como de grande valia na pesquisa de
perfis dos consumidores, analise de deman-
das.

Para ilustrar nossa afirmagao valemo-nos do
exemplo da gigantesca rede mundial de su-
permercados Wal-Mart. Em 2004 esta cadeia
de lojas empregava 1,4 milh&o de pessoas, com
a receita na casa 258 bilhdes de doélares, cor-
respondente a 2% do produto interno bruto
dos EUA e a oito vezes o tamanho da
Microsoft.Um conjunto de estratégias norteou
a acdo desse grupo, podemos destacar o em-
prego de tecnologia avangada a partir de um
extraordinario banco de dados capaz de defi-
nir com precisao o perfil de seus clientes, seus
habitos de compra e dessa forma tornar a ne-
gociacdo a mais eficiente possivel com seus
fornecedores. A simetria dessas informagdes
evita os custos desnecessarios de mercadorias
em estoque. Porque ndo usar esta ferramenta



na formulacdo e elaboracdo de politicas pu-
blicas?

E no momento da formulag&o e implementag&o
do plano diretor que a sociedade pode e deve
demandar das autoridades publicas a adogédo
de sistemas que contemplem ndo sé a adogédo
destas ferramentas como também a criacdo de
uma rede politica e social que agregue as es-
colas, as bibliotecas, as associa¢cdes de mora-

dores, os sindicatos, as organiza¢des ndo go-
vernamentais, toda a sociedade.

A internet € um novo espac¢o de deliberagéo,
descentralizado, democratico, pluralista onde
0s atores conservam sua autonomia, compar-
tindo responsabilidades para a gestédo de poli-
ticas publicas e, cuja cooperacao pode ajuda-
los a reduzir os niveis de incertezas e aumentar
o grau de efetividade da gest&o local.

CONCLUSAO

Desde a Antigliidade, estética, seguranca e transporte sdo fatores que
influenciam decisivamente a organizagdo do meio ambiente urbano dos
assentamentos humanos. Atualmente, existem diferentes areas do conhe-
cimento voltadas a teorias e métodos de planejamento urbano e regional
que se ocupam com questdes relacionadas a aspectos econdmicos, fisico-
ambientais e sociais das populacdes, com vistas ao aprimoramento de
técnicas de previsdo, andlise e planejamento das principais funcdes da
cidade: habitar, trabalhar, recrear e circular.

Entretanto, ndo ha mais espaco para solucBes urbanisticas baseadas ape-
nas em técnicas académicas. A atuacdo de planejadores urbanos deve con-
tar com participagdo popular inclusive na implementacéo de diretrizes para
o desenvolvimento local e em agdes voltadas a fungéo social da proprieda-
de. E preciso, portanto, que a legislacido municipal a ser adaptada ao plano
diretor seja orientada a gestdo democratica. O TCE, por sua vez, pretende
ser parceiro do cidaddo neste controle social.

Tampouco é possivel dissociar as questdes relacionadas & habitacéo, traba-
Iho, lazer e mobilidade. O zoneamento urbano e as regras sobre a constru-
¢do de prédios, parques e outras facilidades recreativas, por exemplo, exer-
cem impacto na qualidade dos sistemas urbanos de agua, esgoto, lixo,
elétrico e logistico de abastecimento, enquanto sistemas eficientes de dre-
nagem, transporte de pessoas e recreacdo tém impacto positivo na quali-
dade de vida da populacéo, especialmente das camadas economicamente
menos favorecidas. As tensGes relacionadas ao crescimento da periferia e a
densidade populacional nas favelas, por sua vez, tém relagdo com a quali-
dade dos transportes nestas regioes, sendo desejavel que o planejamento
urbano preveja meios de transporte em massa destes locais as proximida-
des de zonas comerciais e residenciais de alta densidade.

Além do mais, o plano diretor deve tratar ndo sé das areas urbanas. Deve
haver, no minimo, a preocupagao de integrar 0 macrozoneamento urbano
com 0 macrozoneamento da area rural, com a identificacdo de areas com
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O zoneamento urbano e as regras
sobre a construcéo de prédios,
parques e outras facilidades recre-
ativas exercem impacto na quali-
dade dos sistemas urbanos de
agua, esgoto, lixo, elétrico e
logistico de abastecimento, en-
gquanto sistemas eficientes de dre-
nagem, transporte de pessoas e
| recreacéo tém impacto positivo na
gualidade de vida da populacgéo,
| especialmente das camadas eco-
{ homicamente menos favorecidas.




solos, topografia, acessibilidades e infra-estruturas adequadas para as di-
versas formas de produgdo agropecuaria, extracdo vegetal e exploragéo
mineral, bem como para outros usos como, por exemplo, turismo, chacaras
de veraneio, moradias permanentes, dentre outros.

H4, portanto, que se conhecer o municipio como um todo, sem descuidar
dos aspectos da area rural que permitam seja ela tratada de forma adequa-
da e compativel com as politicas de desenvolvimento e expansdo urbana.
Isto implica trabalhar um conjunto de informacdes, nem sempre disponi-
veis para os planejadores municipais, mas que podem vir a ser
disponibilizados, caso 0 municipio venha a assumir a arrecadacao e fiscali-
zacdo do ITR, o que propiciard a utilizacdo de uma base de dados importan-
te para a formulagéo de politicas para a area rural.

Devem ser observadas e adaptadas as diretrizes eventualmente contidas em
documentos de planejamento ambiental, como os planos de bacia
hidrografica e o zoneamento ecoldgico econdmico. Com base em priorida-
des a serem definidas, planos setoriais, como os de transportes, saneamen-
to, turismo e preservacdo do patriménio cultural, devem estabelecer medi-
das especificas a respeito de cada tema, sempre observando as orienta¢des
contidas no plano diretor.

Muitos municipios ndo possuem cartografia atualizada nem estdo acostu-
mados a trabalhar com mapas. A discussdo do plano diretor configura-se
em momento importante para que sejam tomadas medidas que mudem tal
situacdo. Como forma de viabilizar ou baratear sua elaboragédo, podem os
municipios limitrofes formar consércios municipais para a contratacdo dos
servicos profissionais necessarios aos trabalhos. Os mapas sdo importante
fonte de informacgdo para outros objetivos que ndo sé o planejamento
urbano, servindo para fins tributarios e melhor prestagéo de servi¢os publi-
cos, facilitando ou permitindo adaptag¢do ou surgimento de varios diplo-
mas legais.

Todos estes temas permeiam aspectos econdmicos, fisico-ambientais e so-
ciais do ambiente urbano. Os mecanismos sugeridos pelo Estatuto da Cida-
de para tratar desses temas sdo inameros. Nem todos serdo implantados,
competindo a sociedade escolhé-los. Aqui se apresenta um desafio ao gestor
publico. O principal deles, neste momento em que os planos diretores
estdo em fase final de discussdo ou ja aprovados é oferecer mecanismos
gue possibilitem sua eficacia como gerenciador de solugdes para 0 munici-
pio, a fim de que ndo fiquem no papel, como simples cartas de intengdes.
Nesse sentido, aponta-se para a via da gestdo social, desafio que nossa
cultura politica tera que vencer com muito mais dificuldade, ja que pressu-
pbe a participacdo de todos os atores sociais na escolha e definicdo das
politicas publicas que melhor atendam as necessidades dos cidaddos, ob-
servados 0s meios disponiveis, as condi¢cdes econdmicas, politicas e
ambientais existentes.
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RESUMO: O artigo examina as raz6es do aumen-
to, nos ultimos dez anos, dos royalties e partici-
pacdes especiais pagos ao estado do Rio de
Janeiro e aos municipios fluminenses em face da
exploracéo e producéo de petrdleo e gas natu-
ral, apresentando algumas perspectivas para o
futuro proximo. A analise quantitativa empreen-
dida permite dimensionar a importancia de tais
receitas nas financas publicas, fornecendo indi-
cacgdes de que elas permanecerdo substanciais
até o inicio da proxima década. Refletir sobre a
expressividade e a previsibilidade das participa-
¢cOes governamentais € o ponto nodal deste
trabalho, cuja principal concluséo é a de que
planejamento e investimento conscientes sdo
ferramentas indispensaveis para evitar o cometi-
mento de erros e a perda de oportunidades,
CcOmo ja ocorreu em outros ciclos extrativistas no
Brasil.
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INTRODUCAO

Entre 1996 e 2005, o estado do Rio de Janeiro e um
conjunto de nove municipios fluminenses
confrontantes com a provincia petrolifera da Bacia de
Campos - Cabo Frio, Armagéo dos Buzios, Casimiro de
Abreu, Rio das Ostras, Macaé, Carapebus, Quissama,
Campos dos Goytacazes e Sdo Jodo da Barra - registra-
ram continuo e vigoroso aumento de receitas oriundas
de participagdes governamentais incidentes sobre a ex-
ploragéo e producdo de petréleo e gas natural.

A abrupta elevacao das receitas teve como marco inicial
0 ano de 1998, logo ap6s a edicdo da Lei Federal n°
9.478/97 - conhecida como a Lei do Petréleo - que,
entre outras importantes medidas, ampliou as aliquotas
bésicas de royalties de 5% para até 10% do valor da
producdo e criou o pagamento de participagdes espe-
ciais sobre o lucro obtido em campos de grande pro-
ducdo ou rentabilidade .

Desde a entrada em vigor da nova legislacdo - com a
abertura do mercado interno, o conseqiiente aumento
dos volumes produzidos e a evolugdo favoravel dos
precos do petréleo no mercado internacional -, os re-
cursos das participacdes governamentais recebidos pelo
governo do estado do Rio - nas modalidades de royalties,
royalties excedentes e participacdes especiais - evolui-
ram de R$74 milhGes em 1996 para R$4 bilhdes em
2005* , montante que correspondeu a mais de 13%
dual do exercicio. No mesmo periodo, os valores das referidas participacdes governamentais
distribuidos aos nove municipios fluminenses que integram a Zona de Producéo Principal da Bacia
de Campos, acima mencionados, também registraram um aumento expressivo, elevando-se, em
moeda de dezembro de 2005, de R$1,5 milhdo em 1996 para R$1,7 bilhdo em 2005° .

A magnitude dos valores das participagdes governamentais recebidos pelo RJ e seus municipios
- que, em conjunto, chegam a superar o orcamento total de alguns estados da Federacdo, como
Mato Grosso do Sul e Alagoas - sugere a importancia desses recursos e evidencia como as
financas publicas fluminenses vém se tornando significativamente dependentes da exploragao e
producdo de petréleo e gas natural. Os impactos positivos dessas atividades sobre as financas

.i .

CASIMIRQO.

DE '‘ABREU.

(@)
-
o
25

2 Doravante RJ.

3 Além dessas medidas, a Lei n® 9.478/97, analisada com mais detalhes na préxima secéo, revogou a Lei n° 2.004/53
(que criou a Petrobras), instituiu o Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE e criou a Agéncia Nacional do
Petréleo - ANP.

4 Pela conversdo para reais em dezembro de 2005; valores atualizados pelo IGP-DI médio ponderado da FGV/RJ.

5 Em 2005, 0 montante repassado aos 92 municipios fluminenses totalizou R$ 2,3 bilhGes (valores atualizados pelo IGP-
DI médio ponderado da FGV/RJ).
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publicas vado além dos ingressos dos recursos
propriamente ditos, beneficiando de forma sig-
nificativa a situagao patrimonial dos entes, em
especial a do estado do Rio de Janeiro.

O estabelecimento do novo marco institucional
em que se processaram as relevantes mudan-
¢as no setor do petréleo e gas natural analisa-
das adiante remonta a aprovagdo da Emenda
Constitucional n° 9, de 09/11/1995, que
flexibilizou 0 monopélio do petréleo. Pelo novo
dispositivo aprovado, em lugar do monopoélio
que era exercido pela Petrobras desde 1953, a
Unido - que permaneceu proprietaria dos de-
positos de petréleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos existentes no territo-
rio nacional - passou a poder contratar com
empresas nacionais e estrangeiras® a explora-
¢do das atividades ligadas ao petréleo e gas,
relacionadas no art. 177 da Constitui¢do Fede-
ral como sendo de seu monopdlio, mediante
concessao ou autorizacgao.

Vale comentar que a abertura do mercado bra-
sileiro de petréleo faz parte do processo de
reformas estruturais da economia que ocorreu
nos anos 90 e teve por objetivo incentivar a
entrada de novos investimentos, aumentar a
concorréncia e acabar com as distorgdes nas
politicas de precos e subsidios. Até entdo, as
importacdes e exportagdes constituiam mono-
polio da Petrobras’ e o pais estava fechado ao
fluxo de investimento privado para os setores
de exploragdo, producdo, refino,
comercializacdo, transporte e importacdo de
petréleo e derivados, bem como no segmento
de gés natural, configurando alta dependén-
cia do petréleo importado.

Os efeitos da mudanca no aparato legal que
regula as atividades ligadas ao petréleo e gas

natural foram posteriormente ampliados em
razdo do expressivo aumento de producdo que
se seguiu na Bacia de Campos, da elevagédo das
cotacOes do petréleo no mercado internacio-
nal e da acentuada desvalorizagdo cambial do
real em relacdo ao délar americano ocorrida
em janeiro de 1999.

Apesar do significativo refor¢o dos cofres esta-
dual e dos municipios fluminenses promovido
pelo ingresso desses recursos, varios trabalhos
académicos, pesquisas, artigos e estudos téc-
nicos tém questionado a qualidade da aplica-
cdo das expressivas receitas provenientes do
petréleo - principalmente por parte das admi-
nistracBes municipais®. Muitos desses estudos
constataram que, em grande parte dos casos,
0s gastos efetuados com essas receitas - finitas,
por derivarem de recursos naturais nao-
renovaveis - ndo tém buscado garantir um de-
senvolvimento futuro sustentavel daquelas
economias e alertam para a iminéncia do mo-
mento em que os valores pagos a titulo de
royalties, royalties excedentes e participacdes
especiais declinarao; tendo em vista o progres-
sivo e esperado esgotamento das reservas no
longo prazo.

E nesse cenario que as limitagdes ao desenvol-
vimento sustentavel - que ja se fazem sentir -,
correm o risco de serem ampliadas. O compor-
tamento que teria sido observado nos munici-
pios mais beneficiados pelo ingresso de recur-
sos do petréleo e gas natural podera, num fu-
turo proximo, se repetir em municipios
fluminenses das regiGes Metropolitana, Costa
Verde e Baixadas Litoraneas, em funcéo da ex-
tragdo e producgdo, em larga escala, de petro-
leo e gas natural na Bacia de Santos, com ex-
pectativa de inicio para 2010.

6 Desde que constituidas sob leis brasileiras e tenham sede e administragdo no pafs -
possibilidade também introduzida, a época, pela Emenda Constitucional n°® 6/95.

7 A Petroleo Brasileiro S.A. - Petrobras, sociedade por a¢des, foi instituida pela Lei n°
2.004, de 03 de outubro de 1953, e aprovada pelo Decreto do Poder Executivo n® 35.308,

de 02 de abril de 1954.

8 Vide, por exemplo, Pacheco (2003), ANP (2003) e Cruz (2005).
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Sendo assim, o0 presente artigo propde uma
reflexdo acerca dos impactos e determinantes
do aumento das receitas de participacdes go-
vernamentais pagas ao estado do Rio de Janei-
ro e aos municipios fluminenses em face da
exploracdo e producdo das reservas de petro-
leo e gas natural, no passado recente e no
momento atual, bem como algumas perspec-
tivas para o futuro préximo.

A primeira se¢do resume as principais altera-
¢des no aparato legal que regula as atividades
ligadas ao petréleo e gas natural e a distribui-
¢do das compensagfes financeiras aos entes
da federacéo, desde meados dos anos 80.

Na segunda secdo, sdo apresentados dados
relativos a evolucao da exploracdo e produgao
de petréleo e gas na Bacia de Campos e no
pais, enquanto, na terceira, faz-se um resumo
da evolucdo dos pregos do petrdleo, fator
determinante - em conjunto com as mudancas
na legislagdo, o aumento da producéo e a des-
valorizagdo cambial - para o significativo cres-
cimento das participa¢Bes governamentais re-
cebidas pelos governos do estado e dos muni-
cipios do Rio de Janeiro.

A quarta secdo trata dos impactos, sobre as
finangas publicas fluminenses, das mudancas
analisadas nas sec¢Bes precedentes, evidenci-
ando o expressivo crescimento das receitas pro-
venientes dessas atividades nos Ultimos anos e
a tendéncia de manutencéo do crescimento em
2006. Na quinta e Ultima se¢do, encerrando a
analise do periodo, sera destacada a impor-
tancia do petréleo para a economia do estado
e dos municipios fluminenses, no passado re-
cente e no presente.

A guisa de conclusdo, o trabalho procura, den-
tro das limitagcBes que serdo oportunamente
apontadas e ndo obstante a indisponibilidade
de dados necessarios para uma projecdo mais
consistente e precisa dos valores e cenarios
futuros, avancar no debate sobre as perspecti-
vas para essas atividades no Rio de Janeiro, nas

Bacias de Campos e de Santos, a partir do ini-
cio da proxima década, esbogando estimativas
de valores que deverdo ser pagos ao estado e
municipios quando entrarem em operagao
importantes campos petroliferos e de gas na
Bacia de Santos - o que beneficiard municipios
de outras regides do estado.

Considerando a importancia do petroleo e do
géas natural e o carater finito desses recursos,
seria fundamental que, a partir dos diagndsti-
cos elaborados, fosse possivel identificar e pro-
por acgdes efetivas no sentido de fortalecer as
vocacgdes econdmicas estadual e municipais,
com a diversificacdo das atividades agricolas,
industriais e de servigos, criando condi¢Bes de
manutencao do desenvolvimento social e eco-
ndémico no tempo; mesmo quando esgotadas
as reservas e encerrado o ciclo de exploracdo
das riquezas provenientes das jazidas de
hidrocarbonetos.

Nesse contexto, o artigo que ora se apresenta -
inserido na linha de pesquisa intitulada "Efi-
cécia e sustentabilidade da aplicacdo dos
royalties do petréleo e gas natural™, desenvol-
vida no &mbito da Escola de Contas e Gestéo
(ECG), do Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro (TCE-RJ) - constitui um primeiro re-
latério, parcial, sobre a andlise dos impactos
socioecondmicos decorrentes do ingresso e
utilizacdo dessas receitas por parte do estado e
dos municipios do Rio de Janeiro. O tema re-
presenta objeto de permanente preocupa¢do
por parte do TCE-RJ e, por sua relevancia para
a economia estadual e para as geragdes futu-
ras, & desdobramento obrigatério do projeto
em andamento e resultard em novos trabalhos.
E na direcdo de contribuir para incentivar a re-
flexdo e o debate acerca de assunto téo rele-
vante para as financas fluminenses e, princi-
palmente, para a promocao do desenvolvimen-
to do estado do Rio de Janeiro e de seus muni-
cipios, que a ECG e, por conseguinte, o TCE-RJ
pretendem avancar.



PASSADO RECENTE
E PRESENTE:
DETERMINANTES

E IMPACTOS

MUDANCAS NA LEGISLACAO
QUE REGULA O SETOR

O aparato legal e institucional que regula as
atividades ligadas ao petroleo e gas natural no
Brasil, como ja apontado, foi sensivelmente al-
terado nas Ultimas décadas. Tais modificagdes
operaram no seguinte sentido: a progressiva
ampliagdo da area e das atividades sobre as
quais incide o pagamento das compensacdes
financeiras; 0 aumento nos percentuais a elas
correspondentes; e a reducdo do prazo de re-
colhimento dos pagamentos devidos, resultan-
do em expressivo aumento do volume total das
participa¢cfes governamentais pagas aos
beneficiarios.

A Constituicdo Federal assegurou aos
estados, Distrito Federal, municipios e
orgaos da Administracdo Direta
da Unido participacdo no

resultado da exploragao
do petroleo ou
gas natural.

O conjunto de normas legais referentes ao pa-
gamento de royalties tem origem na Lei n°
2.004, de 3 de outubro de 1953, que, entre
outras disposi¢des relevantes, criou a Petrobras
e a obrigatoriedade de que a empresa e suas
subsidiarias pagassem, trimestralmente, aos
estados e territérios brasileiros onde estives-
sem localizadas a lavra de petréleo e xisto
betuminoso e a extragdo de gés, indenizagao
correspondente a 5% sobre o valor do 6leo,
do xisto ou do gas extraidos; cabendo 20% do
gue recebessem aos municipios, ou seja, 1%
do total dos royalties, segundo a produgéo de
6leo de cada um.

A Lei dispunha sobre a Politica Nacional do
Petréleo, estabelecia 0 monopdlio da Unido
sobre as atividades integrantes da industria do
petréleo e definia as atribuicdes do Conselho
Nacional do Petréleo (CNP), além de estabele-
cer que a Unido estava autorizada a constituir
empresa estatal para execu¢do do monopolio,
incluindo a execu¢do de quaisquer atividades
correlatas ou afins aquelas monopolizadas.
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Cuidou ainda de estabelecer que 0s recursos
recebidos pelos entes beneficiados deveriam
ser aplicados, preferencialmente, na produgédo
de energia elétrica e na pavimentacao de rodo-
vias®.

Com o inicio da exploragéo e produgéo de pe-
trleo no mar, a Lei n® 7.453, de 27 de dezem-
bro de 1985, sujeitou também esse tipo de
atividade ao pagamento de royalties, manten-
do 0 mesmo percentual de 5%, assim distribu-
idos: 1,5% da arrecadagdo aos estados
confrontantes com pocgos produtores; 1,5%
aos municipios confrontantes com pogos pro-
dutores e aqueles pertencentes as areas
geoecondmicas dos municipios confrontantes;
1% ao Ministério da Marinha; e 1% para cons-
tituir um Fundo Especial, a ser repartido entre
todos os estados e municipios da Federagao.
Acompanhando as mudancas na distribuicdo
dos recursos, com amplia¢do dos beneficiarios,
essa lei estabeleceu que os valores da indeni-
zacao recebidos pelos estados, territrios e munici-
pios passariam a ser aplicados, preferencialmente,
em energia, pavimentacdo de rodovias, abasteci-
mento e tratamento de &gua, irrigagdo, protecdo
ao meio ambiente e saneamento basico°.
AlLein®7.525, de 22 de julho de 1986, por sua
vez, estabeleceu normas complementares as
entdo vigentes, introduzindo os conceitos de
regido geoecondmica e de extensdo dos limi-
tes territoriais dos estados e municipios litora-
neos na plataforma continental, conceitos es-
tes aplicados até hoje na distribuicdo dos
royalties decorrentes da produgdo maritima de
petréleo e gas natural (Gutman e Leite, 2003).
Para fins de célculo dos valores indenizatorios,
a Lei atribuiu a Fundacao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE a responéabilida—
de pelo tragado das linhas de projecao dos li-
mites territoriais dos estados, territérios e mu-

nicipios confrontantes. Os critérios utilizados
foram: a linha geodésica ortogonal a costa para
indicacdo dos estados onde se localizam os
municipios confrontantes; ou o paralelo até o
ponto de sua interse¢cdo com os limites da pla-
taforma continental, isto é, seqliéncia da pro-
jecdo além da linha geodésica ortogonal a cos-
ta, segundo o paralelo para a defini¢do dos
municipios confrontantes no territério de cada
estado. O Decreto 93.189, de 29 de agosto de
1986, regulamentou o tragado de linhas de
projecdo dos limites territoriais dos estados,
territérios e municipios a ser utilizado pelo IBGE
para a definicdo de pogos confrontantes.

9 Art. 27, 88 1 a 4 da referida Lei.

10 Art. 1, 8§ 3 da referida Lei.



O IBGE ainda ficou responsavel, com base nas
informac@es sobre a explora¢do de novos po-
¢os e instalacOes e reativagdo ou desativacao
de areas de producdo fornecidas pela Petrobras
(que detinha o monopdlio dessas atividades a
época), pela definicdo da abrangéncia das are-
as geoecondmicas, bem como dos municipios
incluidos nas zonas de produc¢do principal e
secundaria.

Em 1988, a Constituicdo Federal'? assegurou

11 Arts. 9 e 10 da referida Lei.
12 Arts. 20, 8 1, e 21, inc. XIX.
13 Art. 5 da referida Lei.

aos estados, Distrito Federal, municipios e 6r-
gaos da Administracdo Direta da Unido partici-
pacéo no resultado da explora¢do do petréleo
ou gas natural, de recursos hidricos para fins
de geracgdo de energia elétrica e outros recur-
s0s minerais no respectivo territorio, platafor-
ma continental, mar territorial ou zona econé-
mica exclusiva, ou, entdo, compensacao finan-
ceira por essa exploracdo; que viria a ser poste-
riormente instituida pela Lei Federal n® 7.990,
de 28 de dezembro de 1989, e regulamentada
pelo Decreto n® 01, de 11 de janeiro de 1991.
De acordo com esse Decreto, a aliquota de
1,5% devida aos municipios confrontantes e
suas respectivas areas geoecondmicas®® pas-
sou a ser repartida entre 0s municipios inte-
grantes da Zona de Producédo Principal (60%0)
14 os integrantes da Zona de Produc¢do Secun-
déria (10%)*°, e aqueles integrantes da Zona
Limitrofe (30%b).

A aprovagdo dessas normas alterou a distribui-
cao dos royalties, incluindo entre os
beneficiarios os municipios onde se localizas-
sem instalag6es de embarque e desembarque
de petréleo ou de gas natural. Para acomodar
essa mudanca, reduziu-se de 1% para 0,5% o
percentual relativo ao Fundo Especial, desti-
nando-se os demais 0,5% aos municipios com
instalagdes maritimas ou terrestres de embar-
que ou desembarque. Complementando essa
regulamentacdo, a Lei Federal n® 8.001, de 13
de marco de 1990, alterou a periodicidade dos
pagamentos da indenizacao, de trimestral para
mensal, vedando aos entes a aplicacdo desses
recursos em pagamento de dividas ou no qua-
dro permanente de pessoal, mas sem especifi-

14 Rateados entre todos, na razdo direta da populagdo de cada um, assegurando-se ao
municipio que concentrasse as instalacfes industriais para processamento, tratamento,
armazenamento e escoamento de petréleo e gas natural 1/3 (um terco) da cota desse item.
15 Rateados entre eles, na razdo direta da populagdo dos distritos cortados por dutos.

16 Rateados entre eles, na razdo direta da populacdo de cada um, excluidos os municipios
integrantes da Zona de Produgdo Secundaria.
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car em que areas deveriam ser aplicados.
Finalmente, a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997, aumentou de 5% para 10% a aliquota
béasica dos royalties'’, mantendo inalterados
os critérios de distribuicdo para a parcela do
valor dos royalties - prevista no contrato de
concessdo - que representam os 5% estipula-
dos pela Lei n° 7.990/89, acima resumidos, e
introduziu uma forma diferenciada de distri-
buicdo para a parcela que excede os 5%, de-
pendendo se a lavra ocorre em terra ou na pla-
taforma continental.

As regras introduzidas pela Lei n® 9.478/97 e
atualmente em vigor incluem a indicagdo dos
pagamentos a serem feitos pelas empresas ex-
ploradoras aos entes da federagéo - a titulo de
compensacao financeira pelo resultado da ex-
ploracéo, desenvolvimento e producéo de pe-
tréleo e géas natural -, as chamadas participa-
¢des governamentais®®, quais sejam: bonus de
assinatura - pagamento ofertado na proposta
para obten¢do da concessdo, pago na assina-
tura do contrato (art. 46); royalties - incidentes
sobre a produ¢do comercial de cada campo de
petréleo e gas natural, em montante corres-
pondente a um minimo de 5% e um maximo
de 10% da producdo, calculado em funcéo dos
precos de mercado do petréleo, gas natural ou
condensado, das especifica¢cbes do produto e
da localizagcdo do campo (arts. 47 a 49); partici-
pacéo especial - calculada sobre os lucros dos
campos de grande volume de producdo ou
grande rentabilidade (art. 50); e pagamento
pela ocupacdo ou retencao de area - fixado por
quildometro quadrado ou fragdo da superficie
do bloco, a ser pago anualmente, podendo ser
aumentado pela ANP no caso de prorrogacao
do prazo de exploragéo. Além dessas, a Lei es-
tabeleceu o pagamento, aos proprietarios de

bloco localizado em terra, de participac¢do equi-
valente a um percentual variavel entre cinco
décimos por cento e um por cento da produ-
cdo de petrdleo ou gas natural, a critério da
ANP (art. 52).

Como ja foi comentado, embora tenha esta-
belecido a aliquota basica dos royalties em
10%, a Lei do Petréleo manteve os mesmos
critérios de distribuicdo da parcela até 5% an-
teriormente definidos pela Lei n® 7.990/89. Por
outro lado, para a parcela do valor dos royalties
gue excede a cinco por cento da produgao, a
Lei estabeleceu, no seu art. 49, que quando a
lavra ocorre no mar - caso do estado do Rio de
Janeiro -, deverao ser pagos, desse valor, 22,5%
aos estados e 22,5% aos municipios, todos
eles produtores confrontantes; 15% ao Minis-
tério da Marinha, para atender aos encargos
de fiscalizagéo e protecdo das areas de produ-
¢do; 7,5% aos municipios afetados pelas ope-
ragdes de embarque e desembarque de petro-
leo e gas natural; 7,5% para a constituicdo de
um Fundo Especial, a ser distribuido entre to-
dos os estados, territérios e municipios; e, por
fim, 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia.
Os municipios produtores e os confrontantes
com campos petroliferos de elevada produgéo
e alta rentabilidade passaram a fazer jus, ain-
da, as participacOes especiais, caso de alguns
dos municipios confrontantes com a Bacia de
Campos - 0 que tende a acentuar a concentra-
cdo na distribuicdo dos recursos do petroleo
entre 0s municipios beneficiarios desta regiao.
Em contraste com a forma como séo calcula-
dos e pagos os royalties, a participagdo especi-
al é aplicada sobre a receita liquida da produ-
cdo trimestral de cada campo, ou seja, o lucro
do campo, que é apurado deduzindo-se da
receita bruta da producéo os royalties, os in-

17 A lei prevé que esta aliquota poderé ser reduzida pela ANP até um limite de 5%, tendo em
conta os riscos geoldgicos, as expectativas de producdo e outros fatores.

18 O regime de participacfes governamentais foi regulamentado pelo Decreto n° 2.705/98, que
definiu os critérios para o seu célculo e sua cobranga.



vestimentos na exploragdo, os custos operacionais, a depreciacdo e 0s tributos previstos na
legislagdo em vigor. Os recursos das participacdes especiais sdo calculados por campo, utilizando
aliquotas progressivas, que variam de zero a 40%, em razéo do tempo e da localizagéo da lavra,
segundo o Decreto 2.705/98 (art. 21) - sendo os procedimentos detalhados nas Portarias da ANP
(Gutman e Leite, 2003).

De acordo com o art. 50 da Lei, 40% dos recursos das participaces especiais vdo para o estado
onde ocorrer a producdo em terra ou que seja confrontante com a plataforma continental onde
se realizar a producdo e 10% vao para 0 municipio com aquelas mesmas caracteristicas. Os 50%
restantes vao para a Unido, sendo 40% ao Ministério de Minas e Energia e 10% ao Ministério do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amaz6nia Legal®.

Além dessas disposicOes, a Constituicdo de 1988 assegurou ao conjunto dos municipios brasi-
leiros (ndo sé os produtores) a transferéncia de 25% da parcela do valor dos royalties até 5%
recebida pelos respectivos estados, mediante os mesmos critérios vigentes de reparticdo do
ICMS, dispositivo regulamentado pelo art. 9 da Lei Federal n® 7.990/89.

Em suma, as mudancas na legislagao elevaram o valor dos royalties recolhidos para as trés esferas
governamentais - beneficiando mais os municipios, nessa reparti¢éo -, além de terem contribui-
do para reduzir o lapso temporal entre o fato gerador e o pagamento das compensacdes finan-
ceiras e promover um processo rapido de corregdo dos royalties em fungéo da variagdo dos precos
internacionais do petréleo e gas natural.

A tabela a seguir resume a distribuicdo das participagdes governamentais relativas ao ano de 2005, aos
estados e municipios e ao total do Brasil. A Ultima linha do quadro evidencia a importancia, por sua
materialidade, dos royalties e das participagdes especiais, responsaveis por 47% e 52%o, respectivamente,
do total das participagGes governamentais pagas a todos os entes da federagao no ano, somando R$13,3
bilhGes. Na Ultima coluna, resta demonstrada a posicao de destaque do estado e dos municipios do Rio
de Janeiro, beneficiados com 46,2% do total distribuido.
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Tabela 1: Valores das participacdes governamentais
distribuidas — Brasil-2005. (Em mil R$ correntes)

Total: municipios Brasil 2.110.8271 696.699,5 2.807.526,6 21,1%
Municipios RJ 1.446.810,5 675.060,1 2.121.870,6 | 16,0%
Total: estados Brasil 1.984.329,4 2.785.864,6 4.770.194,0 35,9%
Estado RJ 1.318.598,3 | 2.699.306,0 4.017.904,3 | 30.2%
Total: estados e municipios Brasil 4.095.156,5 | 3.482.564,1 - | 7.577.720,6 | 57,0%
Total: Brasil 6.206.086,1 | 6.965.128,4 | 125.299,8 | 13.296.514,3 |100,0%
% no total distribuido 4}'?2 52% 1 z& 100,0% |

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da ANP (2006)

19 Pela Lei, os recursos do Ministério de Minas e Energia destinam-se ao financiamento de
estudos e servicos de geologia e geofisica aplicados a prospeccao de petréleo e gas natural e
os do Ministério do Meio Ambiente, ao desenvolvimento de estudos e projetos relacionados
com a preservacdo do meio ambiente e recuperacdo de danos ambientais causados pelas
atividades da industria do petréleo.
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AUMENTO NA PRODUGAO NACIONAL
DE PETROLEO

A produgdo comercial de petréleo na Bacia de
Campos, no litoral do estado do Rio de Janei-
ro, teve inicio em agosto de 1977, no pocgo 3-
EM-1-RJS, situado no campo de Enchova, com
vazdo de 10 mil barris/dia.

A histéria da exploragdo da Bacia, no entanto,
comegou muitos anos antes, em 1968, quan-
do foi perfurado o primeiro pogo submarino.
Os esforgos da Petrobras para a prospeccdo de
hidrocarbonetos na regido foram intensifica-
dos nos anos 70, como parte de uma estraté-
gia politica de investimentos voltados para
aumentar a producao interna de petroleo e gas
natural e, dessa forma, reduzir os impactos
negativos do aumento dos valores da importa-
¢do de petrdleo e seus derivados sobre a ba-
lanca comercial brasileira, que se seguiram a
abrupta elevagdo dos precos do petréleo no
mercado internacional em 1973%. Portanto,
buscava-se, primordialmente, reduzir a depen-
déncia nacional do petréleo importado e, con-
seqlientemente, o déficit na balanga comerci-
al.

O primeiro sucesso foi obtido em 1974, com a
descoberta do pogo 1-RJS-9-A, que deu ori-
gem ao campo de Garoupa, situado em lami-
na d'agua de 100 metros. Em 1984, foi desco-
berto o primeiro campo gigante do pals -
Albacora -, em regido de aguas profundas.
Posteriormente, foram localizados os também
gigantes campos de Marlim (em 1985) e
Roncador (em 1996), levando a Petrobras a
investir em pesquisas pioneiras para o desen-
volvimento de tecnologia de exploracdo nes-
sas condigdes - que a tornariam empresa lider
mundial em explora¢des maritimas de grandes
profundidades. Essa posi¢ao foi conquistada

em 2000, quando a empresa iniciou a produ-
¢do em Roncador, com lamina d'agua de 1.877
metros de profundidade.

Considerada a maior reserva petrolifera da Pla-
taforma Continental brasileira, a Bacia de Cam-
pos tem cerca de 100 mil quildmetros quadra-
dos e se estende do estado do Espirito Santo
até Arraial do Cabo, no litoral norte do estado
do Rio de Janeiro. Em 2005, ja estavam em
operacdo mais de 400 pogos de 6leo e gas, 30
plataformas de producéo e 3.900 quilébmetros
de dutos submarinos (Informe da Petrobras,
2006).

Com o inicio das operacgdes da plataforma P-
50 no campo de Albacora Leste - que possui
capacidade de produzir cerca de 180 mil bar-
ris/dia de petréleo e seis milh6es de metros
cubicos de gas natural/dia -, em 21 de abril de
2006, atingiu-se o0 objetivo da auto-suficién-
cia nacional na producéao de petréleo, ou seja,
a partir dessa data, o Brasil passa a produzir
tanto petréleo quanto consome.

Apesar dessa importante conquista, permane-
ce a necessidade de importacdo de petroleo
"leve', em virtude de a maior parte do 6leo
produzido no pais ser "pesado' ou
"ultrapesado e a capacidade nacional de refi-
no - instalada na década de 70, quando a mai-
or parte dos investimentos da Petrobras ainda
se concentrava na garantia do abastecimento
dos derivados, e antes de ser conhecido o po-
tencial da Bacia de Campos - ter sido projetada
para o processamento de 6leos mais "leves™,
tais como os que eram importados a época e
considerados de qualidade superior.

O crescimento, nos Ultimos anos, da producéo
brasileira de petréleo do tipo “'pesado”, tal
como o encontrado no campo de Marlim, na
Bacia de Campos, agravou ainda mais a situa-
cdo de insuficiéncia da capacidade de refino

20 Em 1973, na época do "'primeiro choque do petréleo™, o Brasil importava cerca de 80% do

petréleo consumido.



nacional frente a uma demanda crescente por
derivados de petréleo. Desde o inicio dos anos
80, subseqliente a ocorréncia dos dois cho-
ques do petroleo, a composicdo dos investi-
mentos da Petrobras passa a priorizar os inves-
timentos nas atividades de exploragédo e pro-
ducdo, principalmente offshore, que permitem
a reducdo da dependéncia energética externa
brasileira?*.

Em raz&o de suas caracteristicas de densidade
nao serem compativeis com a capacidade téc-
nica (limitada) das refinarias nacionais, os cres-
centes volumes de petréleo produzidos na Ba-
cia de Campos ndo podem ser inteiramente

Entre 2007 e 2011, a Petrobras
pretende investir pesadamente
em exploracdo e producéo, tan-

um campo de petréleo leve na Bacia do Espiri-
to Santo - a 12 quilémetros do campo de Gol-
finho -, que promete ser de excelente qualida-
de (38° API). Tal fato, somado a outras desco-
bertas recentes, permitiu elevar as reservas po-
tenciais do campo para volumes entre 310 e
330 milhGes de barris de 6leo equivalente
(boe), atingindo as reservas potenciais da pro-
vincia de petréleo leve daquela Bacia patama-
res de 600 milhdes.

O novo desafio que se coloca para o Brasil,
portanto, é o dominio de tecnologias relativas
a outras etapas importantes do processo, como
o refino e o transporte, para garantir o abaste-
cimento nacional de petréleo e seus
derivados e reduzir a dependéncia
externa com relacdo a estes Ultimos.
Nesse sentido, a Petrobras, em par-
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ceria com o grupo Ultra e o BNDES,
deu inicio a implantagdo de uma re-
finaria conjugada a um pélo

to no Brasil como no exterior,
. para dobrar a atividade

exploratéria. —
—— T =

processados no pais, tornando-se necessaria a
exportacdo de parte da producdo domeéstica,
de menor valor, e a importagdo de um 6leo
mais leve, de maior valor agregado, para ser
misturado ao produzido internamente, ade-
quando este Ultimo a capacidade de refino
nacional.

Cabe destacar que a Petrobras anunciou re-
centemente (Spitz, 2006) a descoberta de mais

petroquimico em Itaborai, na regido
Metropolitana, que devera refinar
diariamente mais de 150 mil barris
de petréleo pesado, ampliando o
consumo interno do 6leo de baixo
grau API produzido no pais e, conse-
glentemente, diminuindo os exce-
dentes dos hidrocarbonetos expor-
tados atualmente.

O projeto, denominado Complexo
Petroquimico do Rio de Janeiro, demandara
investimentos de US$3,5 bilhes na primeira
etapa, quando esta prevista a implantacao de
uma central de matérias-primas que produzira
1,3 milhdo de toneladas/ano de eteno e 900
mil toneladas/ano de propeno®. O empreen-
dimento devera gerar importantes receitas de

21 Em 1983, no auge desse processo, 0s investimentos da Petrobras nesse segmento chegaram
arepresentar 93% do total, ao passo que, em 1971, 74% do total dos investimentos da Petrobras
foram direcionados para as atividades de refino e demais atividades ligadas ao abastecimento de

derivados (Aragdo, 2005).

22 http://lwww.arefinariaenossa.com.br/noticias_interno.asp?ID=244
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No ano de,2005, o
produziu 617,2 milhdes de
barris de Oleo equivalentes
(boe) de petroleo.

impostos para o governo estadual, na medida
em que, ao contrario do petréleo e dos com-
bustiveis dele derivados sobre os quais incide
ICMS apenas no local de consumo, o ICMS
incide sobre os produtos petroquimicos tam-
bém no local de sua produgéo.

Entre 2007 e 2011, a Petrobras pretende in-
vestir pesadamente em exploracgéo e producéo,
tanto no Brasil como no exterior, para dobrar a
atividade exploratéria - o que significa buscar
novas areas para sustentar, no longo prazo, o
crescimento da producéo -; e também anteci-
par, o maximo possivel, a produgdo de 6leo
leve e de gas natural e, adicionalmente, obter a
recuperagdo de campos maduros, evitando o
declinio da produgdo. A concretizacdo dos pla-
nos de investimentos programados pela
Petrobras sera de especial relevancia para a eco-
nomia fluminense, como se deduz da andlise
dos dados relativos a participagdo da produ-
¢do estadual de petrdleo e gés natural no total
produzido pelo pais, analisados na seqiiéncia.
De fato, no ano de 2005, o Brasil produziu
617,2 milhdes de barris de 6leo equivalentes
(boe) de petroleo, dos quais 519,4 milhdes s6
no Rio de Janeiro - volume significativamente
superior aos 262 milh&es de barris produzidos

23 http://www.anp.gov.br

=

Brasils

neste estado em 1998, primeiro ano de vigén-
cia da nova legislagdo. Além de responder por
84,2% da produgdo nacional de petréleo em
2005, o estado do Rio de Janeiro (leia-se a Ba-
cia de Campos) também foi responsavel por
48,7% da producao de liquido de gés natural
(LGN) e 45% da de gés natural®.

A concentragao da producéo no RJ deriva dire-
tamente da concentragdo das reservas: ao final
de 2004, 79,4% das reservas provadas® de
Oleo, condensado e géas natural estavam situa-
das ali. Em 31 de dezembro de 2005, as reser-
vas provadas nos campos da Petrobras no Bra-
sil atingiram 13,232 bilhdes de barris de 6leo
equivalente (boe), dos quais 86% de Oleo e
condensado e 14% de gas natural®®, em virtu-
de tanto de novas descobertas em blocos
exploratdrios e em areas de concessao de cam-
pos de produgdo como de revisGes em campos
existentes em 2005.

A importancia da Bacia de Campos pode ser
mais bem avaliada quando se comparam 0s
volumes totais relativos & producdo de petro-
leo e géas natural do pais com os da referida
Bacia, compreendendo o periodo de 1973-
2005 e constantes da tabela 2 na pagina ao
lado:

24 Reservas de petroleo e gas natural que, com base na andlise de dados geoldgicos e de
engenharia, se estima recuperar comercialmente de reservatorios descobertos e avaliados, com
elevado grau de certeza; e cuja estimativa considere as condi¢es econdmicas vigentes, 0s
métodos operacionais usualmente viaveis e os regulamentos instituidos pelas legislacbes
petrolifera e tributéria brasileiras (conceito ANP).

25 Segundo o critério SPE (Society of Petroleum Engineers), também adotado pela ANP. Para
cada barril de 6leo equivalente extraido no ano de 2005, foram apropriados 1,311 barris de
6leo equivalente, resultando em um indice de Reposic&o de Reservas (IRR) de 131,1%. Por esse
mesmo critério, a relagdo Reserva-Producéo (R/P) ficou em 19,7 anos.



Tabela 2: Producdo de Petrdleo e Liquido de Gas Natural
(LGN) no pais comparada com os volumes produzidos na
Bacia de Campos - 1973 a 2005.

(barris/dia)
% Producéo
Ano Producéo Producéo Producdo  Petrdleo e %
Petréleo e LGN Petréleo e LGN  Bacia de LGN sem  Producéo
(1) - Bacia @)- Campos/ Baciade sem Bacia
de Campos Total Brasil Total Brasil Campos de Campos

1973 0 170.053 0,0% 170.053 100,0%
1975 0 171.485 0,0% 171.485 100,0%
1977 2.792 159.564 1,7% 156.772 98,3%
1979 16.021 165.401 9,7% 149.380 90,3%
1981 53.935 213.087 25,3% 159.152 74,7%
1983 145.441 328.931 44.2% 183.490 55,8%
1985 337.171 556.777 60,6% 219.606 39,4%
1987 351.838 588.368 59,8% 236.530 40,2%
1989 356.370 616.844 57,8% 260.474 42,2%
1991 411.804 646.730 63,7% 234.926 36,3%
1993 426.108 668.291 63,8% 242.183 36,2%
1995 474.501 716.161 66,3% 241.660 33,7%
1997 607.626 869.308 69,9% 261.682 30,1%
1999 857.580 1.131.836 75,8% 274.256 24.2%
2001 1.052.524 1.335.794 78,8% 283.270 21,2%
2003 1.252.373 1.540.122 81,3% 287.748 18,7%
2005 1.404.744 1.684.055 83,4% 279.310 16,6%

Fonte: http://www2.petrobras.com.br
(1) LGN: liquido de gés natural (GLP e C5+); ndo inclui condensado.

O grafico 1, por sua vez, ilustra a escalada da extragdo na Bacia de Campos, que permitiu elevar
a representatividade da produgéo local de petrdleo na producédo nacional de 1,7% em 1977 para
83,4% em 2005.

Grafico 1: PRODUGAO DE PETROLEO E LGN NO BRASIL - 1973 - 2005
Pr 2
Odug'ao de 1.800 I Total no
petréleo e 1600 Pais
LGN (1) - Bacia
de Campose ¢ iw = Baciade
Brasil - 1973a £ = camees
=
2005 . 400 —&— Bacia de
200 Campos
0

1973 1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005
ANO

Fonte: http://www?2.petrobras.com.br
(1) LGN: liquido de gés natural (GLP e C5+); ndo inclui condensado.
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Os nimeros revelam que, a partir do inicio da
exploracdo comercial em 1977, a producéo na
Bacia de Campos expandiu-se continuamente
- apesar da relativa estagnacdo no periodo
1985-1993 -, atingindo 1,4 milhdo de barris
por dia em 2005; ao passo que as demais regi-
Oes produtoras, somadas, mantiveram o mes-
mo patamar de producdo nos Ultimos vinte
anos, produzindo, em média, 250 mil barris de
petréleo por dia, entre os anos de 1985 e 2005.

ELEVACAO NO PRECO DO PETROLEO

A elevacdo de pre¢o do petréleo no mercado
internacional nos altimos anos constituiu fa-
tor determinante - em conjunto com as mu-
dancas na legislacdo, o aumento da producéo
e a desvalorizagdo cambial - para o significati-
Vo crescimento das participagdes governamen-
tais recebidas pelos governos do estado e dos
municipios do Rio de Janeiro.

Tal fato se justifica tendo em vista que a for-
mula adotada para a fixagdo do prego minimo
do petréleo, base para a apuragao dos royalties
e participacBes especiais, leva em considera-
¢do, dentre outros fatores, a cotagao do Petro-
leo Brent? no mercado internacional e a quali-
dade do 6éleo bruto, classificado quanto ao grau
de densidade API?. O preco do gés natural, por
outro lado, é apurado com base na Portaria ANP
n° 45/00 a partir do valor estabelecido nos con-
tratos de venda do produto, ou, no caso de sua
inexisténcia, no prego referencial do gés natural
na entrada do gasoduto de transporte, estabe-
lecido por Portaria Interministerial dos Ministé-
rios de Minas e Energia e da Fazenda.

A tendéncia de crescente elevacdo da cotacdo

internacional do petréleo aumentou a renta-
bilidade apurada para fins de participa¢des es-
peciais nos campos da Bacia de Campos que
recebem participagdes governamentais sobre
o lucro da exploragdo, principalmente em
Albacora, Marlim e, mais recentemente,
Roncador, contribuindo decisivamente para as
consecutivas elevacdes dos valores de partici-
pacBes governamentais recebidos pelo estado
do Rio de Janeiro no periodo de 1999-2005.
Com isso, as participacdes especiais pagas em
2005 ao RJ (R$2,7 bilhdes), representaram mais
que o dobro de receita auferida com royalties e
royalties excedentes (R$1,3 bilhdo).

A tabela seguinte demonstra a evolugdo com-
parada, para o periodo de 1999-2005, de in-
dicadores selecionados - de cAmbio, volume de
produgéo e cotagdo do petroleo no mercado in-
ternacional -, determinantes do valor das participa-
¢Oes governamentais recebida pelo governo esta-
dual, indicadas na Ultima linha da tabela 3.

A comparagdo da evoluggo dos valores entre 1999
e 2005 permite constatar a espetacular elevagao
do valor das participagdes governamentais pagas
ao governo do estado. A Ultima coluna da tabela
mostra que, no mesmo periodo, o real depreciou-
se 39,2% em relagdo a moeda norte-americana -
nao obstante a apreciacdo observada desde 2003 -
, enquanto o pre¢o médio do barril do petrdleo no
mercado internacional aumentou 165,1%o.

As mudancas na legislacdo, com a abertura do
mercado e 0 aumento dos investimentos, e a evo-
lugdo dos indicadores analisados certamente con-
tribuem para esclarecer a elevacdo de 63,7% no
volume produzido na Bacia de Campos. O cresci-
mento dos fatores que influenciam o célculo dos
royalties e das participagdes especiais - exceto pela

26 Mistura de petréleos produzidos no Mar do Norte e oriundos dos sistemas petroliferos Brent e
Ninian, com grau API de 39,4 e teor de enxofre de 0,34%.

27 Escala hidrométrica idealizada pelo American Petroleum Institute - API, juntamente com a
National Bureau of Standards, e utilizada para medir a densidade relativa de liquidos no teor.
Petréleo leve = grau API>31°; petréleo mediano = 31°>grau API>22°; petrdleo pesado = 21°>grau
API>10° e petréleo extrapesado = grau API<10°.



Tabela 3: Evolug@o comparada de indicadores de cadmbio, volume de producéo de
petréleo e LGN da Bacia de Campos, valor do barril de petréleo no mercado internacio-
nal e total das participacdes governamentais recebidas pelo estado do Rio de Janeiro -
1999-2005

Taxa de cambio média do ano
- R$ X US$ (1)

2,35 2,92 3,19 2,95 2,52

39,2%

Preco (referéncia ANP) do barril de
petréleo — US$ (1)

19,06

21,12 23,86 29,13 40,08 165,1%

Producéo de petréleo e LGN da
Bacia de Campos - mil barris/dia (2)

1.053,0

1.214,7 | 1.252,4| 1.203,7 ( 1.404,7 63,7%

Total das participacdes
governamentais recebidas pelo RJ —
R$ milhdes correntes (1)

Fontes:

1.144,40 (1.667,29 | 2.689,04 | 3.086,34 (4.017,90

2.014,2%

(1) http://www.anp.gov.br/participacao_gov/index.asp
(2) http://www2.petrobras.com.br/portal/frame.asp?pagina=/ri/port/DestaquesOperacionais/
ExploracaoProducao/ExploracaoProducao.asp.

apuracdo de rentabilidade dos campos para fins
de célculo das participacdes especiais -, explica a
expansdo de 2.014,2% nos valores recebidos.

Cabe mencionar ainda a tendéncia de crescimento
do preco do petréleo no mercado internacional
em 2006, refletindo a instabilidade politica e a

inseguranca militar no Oriente Médio®, principal
regido produtora mundial, bem como o aqueci-
mento da demanda de petréleo e seus derivados,
que se refletem no preco referéncia para célculo
dos royalties pela ANP, tendo atingido U$57,49
em junho de 2006.

PARTICIPAGOES GOVERNAMENTAIS PAGAS AO ESTADO E MUNICI-
PIOS EM FACE DA PRODUGAO DA BACIA DE CAMPOS

Ao longo do decénio 1996-2005, acompanhando o aumento dos volumes de
producdo e as mudangas institucionais e legais nesse mercado, registrou-se a
ja mencionada elevagdo continua e crescente dos valores percebidos pelo esta-
do do Rio de Janeiro e, principalmente, por um restrito grupo de municipios
fluminenses, a titulo de compensagdes financeiras decorrentes da exploracdo
de petrdleo e gas natural na Bacia de Campos, mais especificamente nos cam-
pos de petrdleo e gas natural visualizados nos mapas a seguir:

28 Segundo noticias veiculadas na imprensa, em meio a escalada da violéncia entre Israel e
Libano no Oriente Médio, o prego do petréleo nos EUA bateu recorde de US$ 76,70 por barril

em junho de 2006.
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Mapas 1 e 2: Estado do Rio de Janeiro - Critérios das Paralelas e das

Ortogonais
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Como se pode observar pelos mapas, 0s
nove municipios anteriormente menciona-
dos sdo confrontantes, de forma ortogonal
ou paralela, com os campos e pog¢os produ-
tores da Bacia de Campos, integrando a
Zona de Producéo Principal da Bacia. Os cri-
térios para definicdo das areas passiveis de
indenizagdo - resumidos na primeira se¢éo
do presente artigo - foram estabelecidos na
Lei n°® 7.525/86. Tendo em vista que as re-
gras de rateio das rendas petroliferas ali

definidas privilegiam o aspecto fisico (pro-
ximidade geografica), tanto os municipios
produtores (onshore) ou confrontantes
(offshore) quanto os que concentram insta-
lacdes industriais para processamento, tra-
tamento, armazenamento e escoamento de
petréleo e gas?® e/ou 0s que possuem cam-
pos de alta rentabilidade, beneficiados com
as participacGes especiais®®, sdo 0s maiores
beneficiarios das participagdes governamen-
tais pagas pelos concessionarios.

29 No caso do RJ, os municipios de Niter6i e Rio de Janeiro sdo considerados Zona Principal de

Producdo.

30 Serra (2005) apresenta uma visdo critica dessas regras de rateio, apontando o "brutal
determinismo fisico™, que resultaria em um "*sobrefinanciamento das esferas de governo subnacionais™,
e apresenta sugestdes para distribuicao e aplicacdo das rendas petroliferas ""que valoriza a fungdo
da promocao da justica intergeracional e, concomitantemente, minimiza iniqlidades relativas a
distribuicdo espacial da riqueza e a malversag@o do uso destes valiosos fundos publicos™.
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Fonte: Mapas gentilmente cedidos pela Diretoria de Geociéncias do IBGE.

Participa¢Oes governamentais pagas ao es-
tado do Rio de Janeiro

As receitas de royalties, royalties excedentes e
participacdes especiais brutas auferidas pelo
estado do Rio de Janeiro elevaram-se, em ter-
mos reais, de R$74 milhdes em 1996 para mais
de R$4,0 bilhdes em 2005, um crescimento de
aproximadamente R$3,9 bilhdes em apenas
10 anos®!. Dos expressivos montantes anuais
das participa¢Bes governamentais a que 0 es-
tado faz jus devem ser deduzidas as parcelas
relativas ao PASEP (1% do total) e a cota-parte
dos municipios (25% sobre a parcela de
royalties até 5% recebida pelo estado).

Além dessas parcelas, também sdo deduzidos
os valores devidos pelo estado a Unido como
ressarcimento do valor antecipado pelo Tesou-
ro Nacional no processo de renegociacdo da
divida estadual em 1999, tendo como garan-
tia direitos futuros de royalties, royalties exce-
dentes e participagdes especiais que, de acor-
do com calculo realizado pela ANP, deveriam
ser pagos a Fazenda estadual pelas concessio-
narias entre os anos 2000 e 2021.

Para tanto, o RJ firmou, em 1999, Contrato de
Cessao de Créditos com a Unido®, por meio
do qual o governo federal antecipou o paga-
mento daqueles recursos, que viabilizaram a

31 Valores atualizados para a moeda nacional em 31/12/05, com base na variagdo do IGP-DI médio

ponderado da FGV-RJ.

32 Contrato celebrado entre a Unido e o estado do Rio de Janeiro em 29 de outubro de 1999, com
interveniéncia da Agéncia Nacional de Petréleo, do Banco do Brasil e do Banco Banerj S.A.

SINTESE G

ESTUDOS

2 | PETROLEO E GAS NATURAL



ESTUDOS

2 | PETROLEO E GAS NATURAL

62

renegociacdo da divida (pagamento da conta
gréfica). O saldo remanescente foi convertido
em Certificados Financeiros do Tesouro - CFTs,
incorporados ao patriménio do Fundo Unico
de Previdéncia do Estado do Rio de Janeiro -
Rioprevidéncia, dando inicio ao processo de
capitalizagdo do Fundo.

Observe-se que os resgates mensais dos CFTs
com vencimento entre 2000 e 2014, embora
decrescentes ao longo do periodo, tém repre-
sentado importante fonte de recursos para o
Rioprevidéncia, permitindo honrar parcela con-
sideravel dos compromissos do Fundo com o
pagamento de beneficios previdenciarios dos
inativos e pensionistas do Estado.

A partir de 2006, 0s ressarcimentos ao Tesou-
ro Federal, iniciados em 2000 e com previsao
de término em 2021, também serdo progres-
sivamente decrescentes, seguindo a previsao

elaborada a época da assinatura do contrato
entre a Unido e o estado do Rio de Janeiro. Na
ocasido, tendo em vista as reservas de petroleo
e gés da Bacia de Campos entdo conhecidas,
estimou-se que o apice das receitas das partici-
pacdes governamentais a que o estado teria
direito, ocorreria em 2005. Atualmente, consi-
derando os novos campos declarados comer-
ciais até 2005, a previsdo € de que 0 auge ocorra
em 2011.

A tabela a seguir apresenta os valores das
participacdes governamentais recebidas
pelo RJ e, em sua ultima coluna, o valor li-
quido, ap06s a deducdo da parcela dos
royalties até 5% transferida aos 92 munici-
pios fluminenses por disposi¢ao legal e dos
pagamentos feitos a Unido a titulo de res-
sarcimentos relativos ao contrato anterior-
mente descrito.

Tabela 4: Valores das participacfes governamentais recebidas pelo es-
tado do Rio de Janeiro e valor liquido do estado apés a deducgdo da
parcela transferida aos municipios (*) e dos ressarcimentos a Uni&o.

(Em mil R$ de 31/12/05)

Valor Liquido do
Estado ap6s
Royalties e Total Participacdes| Cota-Parte dos deducdes
An Royalties Participacdes s p f . Municipios sobre a | Ressarcimentos a | da Cota-Parte dos
° Excedentes |Especiais (B) Overnamentals | parcela Estadual de Uniédo Municipios e
(A) A& +®) Royalties (*) Ressarcimento a
Unido
<
1996 73.948 = 73.948 = = 73.948
1997 90.706 - 90.706 - = 90.706
1998 126.480 = 126.480 (32.037) = 94.442
1999 385.973 = 385.973 (28.423) - 357.550
2000 656.571 741.701 1.398.272 (95.292) (634.324) 668.655
2001 746.408 1.104.665 1.851.073 (107.539) (1.071.796) 671.738
2002 957.177 1.418.872 2.376.049 (137.326) (1.365.757) 872.967
2003 1.053.437 2.276.085 3.329.522 (151.361) (1.511.180) 1.666.982
2004 1.104.994 2.168.990 3.273.985 (159.071) (1.786.486) 1.328.428
2005 1.320.049 2.702.275 4.022.324 (190.463) (1.953.603) 1.878.258

(*) Cota-parte sobre a parcela estadual de royalties até 5% (Decreto n° 1, 11/01/91, art. 23).
Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados da ANP (2006) e das Demonstracdes Contébeis do
estado do Rio de Janeiro (1999-2005)
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O exame dos dados da tabela anterior per-
mite constatar a magnitude da expansdo
dos valores ao longo da década, chegando
em 2005 ao montante liquido de R$1,9 bi-
Ihdo. Em raz8o da expressividade desses
valores, registra-se, no estado e nos muni-
cipios, uma crescente dependéncia das fi-
nancas publicas em relacao a essas receitas
- a ser discutida mais adiante.

No entanto, os impactos positivos advindos
da exploragdo do petréleo e do géas natural
para a economia estadual e dos municipios
vdo muito além das receitas, com reflexos
ndo apenas no nivel das atividades econ6-
micas, uma vez que o peso do setor no pro-
duto fluminense ja alcanca 25%, mas tam-
bém na situacdo patrimonial dos entes,

principalmente do estado, garantindo, entre
outros, aportes significativos e a capitalizagdo
do Rioprevidéncia.

A importancia da receita das participa¢cdes go-
vernamentais resta evidenciada também quan-
do comparada a receita de ICMS, principal re-
ceita propria do estado, como consta do qua-
dro a seguir.

A tendéncia de aumento permanente da re-
lacdo entre as receitas das participacfes go-
vernamentais e a arrecadacdo do principal
imposto estadual, evidenciada na tabela 5,
permite dimensionar a velocidade com que
crescem as receitas derivadas da exploragao
e producgdo do petrdleo e gas natural e sua
representatividade para as finangas estadu-
ais em comparacdo a outras fontes.
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Participagdes governamentais pagas aos
municipios do Rio de Janeiro

A préxima tabela apresenta os valores das par-
ticipagbes governamentais pagas nos Ultimos
dez anos aos municipios que integram a Zona
de Producdo Principal da Bacia de Campos. A
Ultima coluna mostra uma estimativa para o
ano de 2006, projetada simplesmente multi-
plicando-se por dois os valores recebidos até
junho deste ano (primeiro semestre).

Cabe destacar que tal estimativa, além de nao
considerar a possibilidade de mudangas nas
varidveis que afetam, principalmente, o paga-
mento das participacdes especiais, & conserva-
dora, tendo em vista que apenas repete para o
segundo semestre de 2006 o recebimento dos
mesmos valores apurados no primeiro; ndo
obstante a tendéncia de permanente elevacao
dessas receitas, em face principalmente da es-

piral crescente dos precos internacionais do
petroleo.

A tabela evidencia expressivo salto no patamar
dos valores recebidos registrado ao longo do
periodo 1996/1999, acompanhando as mu-
dancas na legislacéo analisadas nas se¢des pre-
cedentes, que permitiram a evolugéo do valor
de R$1,5 milhdo em 1996 para R$311 milhdes
em 1999.

Em 2000, primeiro ano em que sdo pagas as
participacdes especiais, o valor recebido pelo
conjunto desses municipios ¢ mais do que o
dobro do que ingressou nos cofres municipais
em 1999. Desde entdo, os valores vém cres-
cendo e deverdo registrar, até o final de 2006,
um aumento em termos reais de cerca de 170%
nesses sete Ultimos anos. A proxima se¢do ana-
lisa 0 impacto desses pagamentos sobre as fi-
nangas e outros indicadores municipais.

Tabela 6: Royalties e participagdes especiais pagas aos nove munici-
pios da Zona de Producéo Principal da Bacia de Campos - 1996/

2006 (*) (**)

(Em mil R$ de 31/12/2005)

Municipio  |1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 eszt(')g‘ﬁa?l‘;a
Armago dosBUzios | 4 | 54 | 1987 | 13.758 | 21549 | 25246 | 38.710 | 42287 | 37.173 | 45521 | 52858
Cabo Frio 100 | 212 | 3645 | 26.758 | 41720 | 48452 | 81563 | 103044 | 102173 | 146323 | 192.657
Campos dos 609 | 630 |12.288| 98.424 | 265.567 | 334.477 | 420.688 | 560.773 | 555919 | 670.872 | 750.702

Goytacazes

Carapebus 8 | 50 | 1802 | 12523 | 20.440 | 21.830 | 28647 | 28089 | 25170 | 28242 | 3L.131
CasimirodeAbreu | 89 | 94 | 1714 | 12.202 | 20614 | 23446 | 35823 | 37568 | 32851 | 52761 | 78636
Macae 300 | 306 | 8.255 | 70.503 | 151.425 | 185.896 | 258.076 | 301.715 | 306.107 | 348253 | 383316
Quissema 139 | 138 | 4180 | 29.750 | 55.425 | 56.287 | €5.679 | 72481 | 68650 | 75311 | 73.795
Rio das Ostras 85 | 86 | 4280 | 35.857 | 110.162 | 149.313 | 195968 | 241.289 | 225578 | 262.322 | 201627
SioJoiodaBara | 72 | 82 | 231 | 10.890 | 21.891 | 25147 | 7.305 | 34.336 | 30500 | 45290 | 50298
Total 1.504 | 1.652 | 38.390 | 310.847 | 708.793 | 870.102 | 1.141.450 | 1.421.533 | 1.303.120 | 1.674.897 | 1.905.019

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados da ANP (2006) e da Fundagdo CIDE (1987)
(*) Valores atualizados para moeda de poder aquisitivo de 31/12/05, pelo IGP-DI médio ponderado

daFGV/R)

(**) Regime de caixa
(1) Valores estimados para o ano, com base nas receitas apuradas até o més de junho




IMPORTANCIA DO PETROLEO PARA A ECONOMIA
DO ESTADO E DOS MUNICIPIOS DO RJ

Depois de registrar, por dois anos consecutivos, taxas de crescimento infe-
riores a média do pais, a economia do RJ destacou-se, em 2005, pela eleva-
¢do de seu nivel de producdo de bens e servicos. Estimativas preliminares
realizadas pela FGV indicam que o PIB fluminense cresceu 4,62% naquele
ano, o dobro da taxa de crescimento computada pelo IBGE para a econo-
mia brasileira.

A principal contribuicdo para essa retomada esta na indUstria extrativa mi-
neral, setor que vem ganhando participacdo na economia fluminense de
forma nitida. Entre 1998 e 2003, segundo o IBGE, a parcela do PIB do
Estado com origem nessa indUstria avancou de menos de 5% para mais de
25%. Em 2005, a atividade extrativa expandiu-se a uma taxa aproximada de
15%. A combina¢do de uma taxa de crescimento tdo elevada com uma
participa¢do tdo ampla é a explicagdo para o papel desempenhado pelo
setor, responsavel por cerca de dois tercos do aumento do PIB fluminense.
Com esse resultado, o estado do Rio de Janeiro passou a ter, em 2005, um
PIB estimado em R$236,2 bilhdes, o equivalente a 12,2% do PIB nacional.
A tabela 7 demonstra a tendéncia de aumento do valor adicionado pela
inddstria extrativa mineral no PIB estadual nos ultimos dez anos, uma evo-
lucéo espetacular de 4,4% para 25% do total da riqueza gerada no estado.

Tabela 7: PIB-R] e valor adicionado pela industria extrativa mineral
- precos correntes - 1995/2005

(em R$ milhdes correntes)

Ano PIB-RJ Valor adicionado Y:)I(ggtzdézgggsg % Valor adicionado
extrativa mineral mineral extrativa mineral/ PIB
1995 74.412 3.254 71.158 4,4%
1996 86.758 3.908 82.850 4,5%
1997 97.674 4.806 92.868 4,9%
1998 100.651 3.177 97.474 3,2%
1999 114.419 11.669 102.750 10,2%
2000 137.877 23.582 114.295 17,1%
2001 148.033 27.038 120.995 18,3%
2002 170.114 39.104 131.010 23,0%
2003 190.384 47.171 143.213 24,8%
2004 208.694 52.174 156.520 25,0%
2005 236.239 59.060 177.179 25,0%

Fonte (até 2003): IBGE (apud Rabello, 2006)
Fonte (2004/2005): dados estimados pela FGV (apud Rabello, 2006); admitindo-se que a
extrativa mineral coincida com a extracdo de petréleo e gés.
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De acordo com os dados Grafico 2 - Evolugdo da receita total da Administragdo Direta

disponiveis nos gréficos a Municipios selecionados (R$)

Seguil’33, sera analisada a 1999 2000 @2001 @2002 @ 2003 2004
800.000.000

evolucdo socioecondmica
dos nove municipios que
integram a Zona de Produ-
¢do Principal da Bacia de
Campos, no periodo de
1999 a 2004. O primeiro
deles apresenta a evolugdo

700.000.000

das receitas totais dos mu- ;Eﬂl
. Armecdode CaboFrio Camposdos Carapebus Casimirode Macaé Quissamé Riodas S0 Jododa
nicipios, que os coloca en- Buzios Goytacazes Abreu st Barra

tre os dez que mais cresce-

ram nos seis anos analisados - o municipio de Porto Real, com a implantagdo da indUstria
automobilistica, ficou na terceira posi¢cdo. Quem mais cresceu foi Rio das Ostras (785%o), seguido
de Macaé (478%), Campos dos Goytacazes (388%), Quissama (283%), Cabo Frio (258%), Séo
Jodo da Barra (245%), Armagédo dos Buzios (236%0), Carapebus (210%) e Casimiro de Abreu
(204%).

O crescimento da receita total dos municipios, observado no grafico 2, foi fortemente influenci-
ado pelo aumento das receitas de royalties e participagdes especiais, 0 que pode ser verificado na
tabela abaixo. Ela mostra o percentual dessas receitas no total arrecadado pelos municipios,
variando, em 2004, de um minimo de 43,8%, em Cabo Frio, a um méximo de 68,9% da receita
total, em Campos de Goytacazes.

Tabela 8: Percentual dos royalties na receita total da Administracao
Direta/1999-2004

Municipio 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Armagéo dos Buzios 30,4% 37,8% 37,1% 48,4% 50,1% 47,4%
Cabo Frio 21,0% 29,5% 28,8% 38,7% 42,2% 43,8%
Campos dos Goytacazes 31,4% 55,2% 54,3% 57,6% 66,4% 68,9%
Carapebus 44,4% 53,4% 51,5% 52,7% 58,4% 56,2%
Casimiro de Abreu 26,4% 36,7% 35,1% 42,7% 48,3% 45,8%
Macaé 37,7% 53,0% 50,2% 53,8% 51,6% 54,6%
Quissamé 47,1% 58,5% 51,1% 49,7% 53,7% 55,6%
Rio das Ostras 48,9% 73,3% 73,6% 75,2% 63,6% 66,7%
S50 Jodo daBarra 29,0% 43,4% 42,4% 19,3% 55,1% 59,4%

Fonte: Elaboracédo propria a partir dos dados do TCE-RJ (2005)

Chama a atencao, no gréfico, a queda das receitas de Sdo Jodo da Barra em 2002, em virtude do
naufragio, naquele mesmo ano, da Plataforma P-36, instalada no campo de Roncador; afetando
as financas, a producdo e até mesmo a populagdo do municipio, que acabou emigrando do
municipio no ano de 2003, como sera verificado adiante.

33 Os gréficos (2-8) estdo baseados nas seguintes fontes de consulta: TCE-RJ (2005); http:/
www.ibge.gov.br; e Fundagéo CIDE (1987).



Recursos de tal expressao para 0s orgamentos municipais deveriam contribuir para um crescimento
equivalente no produto interno bruto de cada municipio, o que ndo ocorreu na maioria dos casos.
Somente Carapebus apresentou crescimento do PIB (235%) maior que o da receita total. Crescimen-
to equivalente a receita ocorreu em Armagao dos Buzios e Macaé (232% e 459%, respectivamente).
Os demais tiveram crescimento econdmico inferior a receita municipal, pela ordem: Cabo Frio,
Campos dos Goytacazes e S&o Jodo da Barra (140%), Casimiro de Abreu (232%o), Quissama (383%b)
e Rio das Ostras (476%b). O gréafico 3 ilustra a evolucéo do PIB desses municipios.

Gréfico 3 - Evolugdo do PIB apregos de mercado
Municipios selecionados (R$ milhGes)
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Caberia, entdo, indagar para onde estdo sendo destinados tais recursos e por que eles ndo vém
contribuindo para um crescimento proporcional das economias locais. Uma das referéncias para
avaliacio do esforgo que o municipio efetua para o desenvolvimento sustentavel é o indicador de
grau de investimento, que reflete a participacdo dos investimentos na receita total. Nesse sentido,
Rio das Ostras se sobressai em relacdo aos demais, como se pode depreender do grafico seguinte.
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Gréfico 4 - Evolugéo do grau de investimento
Municipios selecionados (R$)
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Gréfico 5 - Evolug&o da populagdo em relagdo ao ano anterior Todas essas quest()es devem
Municipios selecionados , .

também considerar o compor-

@ 1999 02000 @ 2001 m2002 M2003 @ 2004 .
% tamento do crescimento
8 Ml populacional, donde se des-
taca, novamente, o de Rio das
H Ostras (33,4%), seguido de

Armacdo dos Buzios e Cabo
Frio (29,6% e 27,1%).
Armagdodos CaboFrio Camposdos Carapebus Casimirode — Macaé Quissama Riodas  SaoJoflda Casimiro de Abreu' Macaé,
5 Blzios Goytacazes Abreu Ostras Bari

Carapebus e Quissama cres-
ceram menos (19,2%, 18,9%,
17,1% e 15,2%, respectiva-
mente); mas Campos dos
Goytacazes e Sdo Jodo da Barra, muito menos (apenas 4,8% e
3,8%). Neste Ultimo municipio, é possivel observar o impacto
causado, em 2003, pela interrupg¢éo da produgédo sobre o con-
tingente populacional. A explosdo demografica dos sete outros
municipios - que pode ser visualizada com o auxilio do gréafico a
seguir - foi bem superior ao crescimento médio da populacio
no estado, de 6,7% no periodo de 1999-2004.
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Os royalties per capita revertem sobremaneira o quadro apresenta-
do anteriormente em termos de evolucao das receitas totais; com o
ranking de 2004, retratado na tabela 9, sendo liderado por Rio das
Ostras, seguido de Quissamd, Carapebus, Macaé, Armacédo dos
Buzios, S&o Jodo da Barra e Casimiro de Abreu, todos a frente dos
ricos municipios de Campos e Cabo Frio.

Tabela 9: Royalties per capita - 1999-2004
(em R$/hab.)

Municipio 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Rio das 517 1.744 2.595 3.933 4.979 4.674
Ostras

Quissama 1.109 2.290 2.535 3.207 4.442 4.352]
Carapebus 730 1.324 1.532 2.245 2.597 2.448
Macaé 273 651 842 1.303 1.835 1.927
Armagdo 399 664 807 1.329 1.811 1.607|
dos Buzios

S3o Jodo da 200 444 547 177 1.080 1.337
Barra

Casimiro de 286 528 635 1.063 1.394 1.263
Abreu

Campos dos 121 368 504 728 1.161 1.238
Goytacazes

Cabo Frio 110 190 233 477 639 647

Fonte: Elaboracédo propria a partir dos dados do TCE-RJ (2005)

68



O PIB per capita, por sua vez
(vide grafico 6), da relevo a
Macaé, Rio das Ostras e
Quissama em termos de cres-
cimento total no periodo
(mais de 200%b), seguidos por
um segundo grupo formado
por Carapebus, Casimiro de
Abreu e Armacdo dos Buzios
(na faixa de 100%). Cresce-
ram menos 0S municipios de
Campos dos Goytacazes
(33%), Sédo Jodo da Barra
(31%) e Cabo Frio (10%0).
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Gréfico 6 - Evolugéo do PIB a precos de mercado per capita

Municipios selecionados (R$)
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Os investimentos per capita mostram que Rio das Ostras retoma a primeira
posicdo, seguida, em 2004, por Quissama e Macaé. Em outro patamar encon-
tra-se Armacdo dos BUzios, ao que se seguem Carapebus, Cabo Frio, Sdo Joédo
da Barra, Campos dos Goytacazes e Casimiro de Abreu.

ESTUDOS

2 | PETROLEO E GAS NATURAL

Gréfico 7 - Evolugéo dos investimentos per capita
Municipios selecionados (R$)
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Chega-se, entdo, a uma questdo preocupante, qual seja: a propor¢éo entre 0s
royalties per capita e 0s investimentos per capita ao longo do tempo. Quanto
mais préxima de 1 for essa razdo, mais beneficios permanentes estardo sendo
propiciados a populacdo, por meio de investimentos em infra-estrutura, sane-
amento basico, meio ambiente e planejamento urbano, realizados pelo poder
publico municipal. Quanto mais ela se distanciar de 1 (i.e., quanto maior for),
mais recursos estardo sendo direcionados para atividades de custeio, o0 que
pode vir a trazer problemas no futuro, em especial por conta da tendéncia
declinante na arrecadacéo de royalties a partir de 2012, como se vera adiante.

69



ESTUDOS

. . Gréfico 8- Evolugao darelaggo royalties per capita/investimentos per capita
Verifica-se a partir do

Municipios selecionados
< grafico que apenas trés . 31999 [ 2000 [ 2001 @ 2002 M 2003 [ 2004
[0'd L
':_) municiplos apresentam |
6
<Zf tendéncia declinante,
2 aproximando-se, ano a
O ano, da razdo 1 nesse
L N ~
O |ndlcad0r: Armagao dOS Armagdo Campos dos| Casimiro de Rio das | Sho Jodo da
Lﬂ BL’,IZiOS, Macaé e Rio das dos Bizios Cabo Frio Goytacazes| Carzpebus Abreu Macaé | Quissama Ostras Barra
8 Ostras. Todos 0s outros m1999 | 249 2,05 154 2,45 2,43 3,31 2,17 2,33 2,93
E . . 02000 2,18 2,59 1,66 1,91 2,15 2,95 2,02 3,13 1,41
o - embora Cabo Frlo ain- m 2001 2,74 1,55 2,21 2,22 3,50 3,61 2,00 2,66 2,10
o da mantenha uma rela- m2002| 364 148 2558 2,84 3,06 4,85 1,72 1,90 1,50
~ . m 2003 2,79 1,53 3,70 2,43 5,54 1,79 1,99 1,56 3,08
¢ao baixa (1,82 em m2004| 173 1,82 4,66 5,19 8,04 1,47 2,68 1,07 4,91

2004), o indice vem au-

mentando ultimamen-
te - estdo direcionando cada vez mais recursos para custeio.

A constatacdo de que a maioria dos municipios tem privilegiado o custeio em detrimento dos
investimentos enseja outra questdo: a qualidade do custeio é fundamental para a sustentabilidade
das economias locais, seja na prestacdo de servicos de educacdo, saude e assisténcia social, seja
na capacitacdo do funcionalismo publico e da prépria populacdo local para diversificagdo de
atividades e atracdo de empresas com fins a geragdo de trabalho e renda fora da cadeia do
petréleo - principalmente para o jovem em busca de seu primeiro emprego. Tais acdes requerem
maior transparéncia na prestagédo de contas a sociedade, planejamento participativo e adogéo de
politicas publicas harmonizadas e consistentes.




O FUTURO:
PERSPECTIVAS DAS
BACIAS DE CAMPOS
E DE SANTOS

O esforgo exploratdrio e de capacitagdo
tecnolégica empreendido no Brasil nos ulti-
mos anos contribuiu para se construir uma
perspectiva favoravel a continuidade de expan-
sdo da produgdo nacional de petroleo e géas
natural e, ainda, para se dissiparem os temo-
res de rapido esgotamento das reservas da
Bacia de Campos.

Apesar do elevado nivel de incerteza que ca-
racteriza as projecdes de reservas de
hidrocarbonetos - decorrente de indefinicdes
tanto sobre fatores geoldgicos e desenvolvi-
mento tecnoldgico como sobre o comporta-
mento futuro de variaveis econdmicas que in-
fluenciam a demanda e oferta dos recursos -, é

(...) @ qualidade do custeio é
fundamental para a

possivel afirmar que a regido devera manter
sua importancia estratégica para a economia
nacional e regional e para as finangas publicas
do estado e dos municipios do Rio de Janeiro,
pelo menos até o final da proxima década.
Com o objetivo de proceder a incorporacao de
direitos de participa¢gdes governamentais fu-
turas ao patrimonio do Rioprevidéncia®, o go-
verno do estado elaborou estimativas dos va-
lores a serem recebidos, para dar suporte a
contabilizacdo destes ativos. Baseado em Pare-
cer da ANP* solicitado pelo Poder Executivo,
estimou um volume de royalties, royalties ex-
cedentes e participagdes especiais, a serem
pagos entre 2006 e 2022 ao estado do Rio de
Janeiro, equivalente a R$66,5 bilhdes - na for-
ma indicada na tabela -, utilizando para isso 0s
seguintes paré@metros (seguindo, os dois pri-
meiros, os critérios da ANP e os dois Gltimos
estabelecidos pela Secretaria de Estado de Fi-
nangas): 1) Reservas provadas de petréleo e de
gas natural na plataforma continental
fluminense; 2) Estimativa
do ritmo de producéo de
petréleo e gas natural ela-
boradas pelas empresas
produtoras; 3) Preco do
petréleo no mercado inter-
nacional de US$57,63 o
barril; e 4) Taxa de Cambio
(R$ por US$) equivalente a
R$2,34.

sustentabilidade das econo-
mias locais, seja na prestacdo
de servicos de educacao,

saude e assisténcia social,
seja na capacitacao do
funcionalismo publico (...).

34 Os direitos foram cedidos ao
Fundo nos termos dos Decretos
Estaduais n° 35.571, 37.824 e
38.162, todos de 2005.

35 Parecer Técnico ANP n° 086/
2005/SGP, de 16/12/2005, con-
tido no Processo Rioprevidéncia
E-01/304.339/05.
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Tabela 10: Projecéo de arrecadacao futura de participa¢des governamentais

pelo estado do Rio de Janeiro

(em R$ milhdes correntes)

Royalties e
Royalties Participacdes %
Ano Excedentes Especiais Total sobre Total
2006 1.942,9 2.976,5 49194 7,4%
2007 2.2034 3.327,3 5.530,7 8,3%
2008 2.070,1 3.680,3 5.750,4 8,6%
2009 2.115,9 3.329,2 5.445,1 8,2%
2010 1.956,7 3.466,7 5.423,4 8,2%
2011 1.825,8 4.165,3 5.991,1 9,0%
2012 1.644,5 4.112,0 5.756,5 8,7%
2013 1.451,8 3.625,7 5.077,5 7,6%
2014 1.293,6 3.072,1 4.365,7 6,6%
2015 1.127,7 2.608,2 3.735,9 5,6%
2016 993,8 2.179,0 3.172,8 4,8%
2017 902,3 1.713,5 2.615,8 3,9%
2018 811,5 1.425,0 2.236,5 3,4%
2019 747,0 1.193,3 1.940,3 2,9%
2020 688,7 1.011,8 1.700,5 2,6%
2021 635,4 877,0 1.512,4 2,3%
2022 592,1 748,0 1.340,1 2,0%
TOTAL 23.003,2 43.510,9 66.514,1 100,0%

Fonte: Rabello (2006)

Os R$66,5 bilhdes em participagbes governa-
mentais a receber foram estimados com base
nas reservas totais de petroleo e gas natural
da Bacia de Campos conhecidas até 2005, res-
salvando-se que sdo montantes brutos, pois
deles devem ser descontados 1% de PASEP, a
cota-parte dos municipios de 25% dos
royalties do estado até 5% e 0s ressarcimen-
tos a Unido.

Cumpre salientar, entretanto, que existe um
alto grau de incerteza nas previsdes de arreca-
dagdo dos royalties, associado ao comporta-
mento das varidveis assumidas, e, maior ain-
da, a incerteza na estimativa de arrecadag@o
das participac6es especiais, tendo em vista que
a base de calculo consiste no resultado liqui-
do da producédo (receitas menos despesas e
custos), enquanto a base de calculo dos
royalties esta relacionada a receita bruta.
Apesar da grande relevancia da principal zona
produtora brasileira, especialistas tém apon-
tado que a Bacia de Santos podera competir
em importancia com a Bacia de Campos ja em

meados da préxima década, principalmente em
relacdo ao volume de gas natural produzido - e
muitas das areas mais promissoras daquela
Bacia localizam-se no estado do Rio de Janei-
ro.

Recentes informes ao mercado produzidos pela
Petrobras indicam que fortes investimentos em
exploragéo e produgdo estdo programados para
a Bacia de Santos, sendo grande parcela desti-
nada ao RJ. Devem-se adicionar a estes os vul-
tosos investimentos feitos na regido por diver-
sas empresas estrangeiras, gerando perspecti-
vas de um grande volume de produgdo que
podera resultar na ampliagdo dos volumes ex-
traidos na plataforma continental do Rio de
Janeiro - mesmo que cessem as descobertas de
novas reservas na area fluminense da Bacia de
Campos.

A Bacia de Santos esta localizada na porgdo
sudeste da margem continental brasileira, em
frente aos estados do Rio de Janeiro, Sdo Pau-
lo, Parana e Santa Catarina. A &rea total da
bacia é de 352.260 km2, limitada a sul pelo



""Alto de Floriandpolis' - que a separa da Bacia de Pelotas -, e a norte pelo "Alto de Cabo Frio"
- que a separa da Bacia de Campos®®.

A figura seguinte apresenta a extensdo geografica das Bacias de Campos e de Santos, evidenci-
ando os blocos de producéo, exploracdo e concessdo. As linhas com setas delimitam as divisas
ortogonais do estado do Rio de Janeiro com os estados do Espirito Santo e de S&o Paulo e a linha
com seta dupla segrega a Bacia de Campos (ao norte) da Bacia de Santos (ao sul). A titulo de
informacdo, os municipios fluminenses banhados pela Bacia de Campos séo: Arraial do Cabo,
Cabo Frio, Armagéo dos Bizios, Casimiro de Abreu, Rio das Ostras, Macaé, Quissamd, Carapebus,
Campos dos Goytacazes, Sdo Jodo da Barra e S&o Francisco de Itabapoana; enquanto os banha-
dos pela Bacia de Santos sdo: Arraial do Cabo, Araruama, Saquarema, Maricd, Niterdi, Rio de
Janeiro, Mangaratiba, Itaguai, Angra dos Reis e Paraty.

Figura 2: Bacias de Santos e de Campos

Fonte: http://www.brasil-rounds.gov.br/round7/mapas/Mapa_R7_AO0_Blocos.pdf.

A andlise até aqui desenvolvida evidencia que a provincia petrolifera da Bacia de Campos é
responsavel pelo enorme fluxo de receitas pagas a titulo de royalties, royalties excedentes e
participagdes governamentais ao estado do Rio de Janeiro e aos municipios fluminenses, sendo
mais beneficiados aqueles em area de confrontacdo geografica com a Zona de Produgéo Princi-
pal.

A Bacia de Campos vem expandindo os horizontes de sua atual &rea de producéo, tanto para o
sul (abaixo de Cabo Frio e Arraial do Cabo) quanto para o norte (ja em aguas territoriais capixabas).
Por sua vez, recentes descobertas na Bacia de Santos em area de confrontacdo com o litoral
fluminense indicam que, em breve, novas fontes de royalties e participa¢des especiais deverdo

36 http://sigep.anp.gov.br/brasil-rounds/round2/Pdocs/Pbacias/Pbacia08.htm
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ingressar ndo apenas no es-
: y tado, mas também em mu-
| nicipios do Rio de Janeiro
| até entdo ndo beneficiados
por se situarem fora da atu-
al Zona de Producéo Princi-
pal.
De fato, séo significativas as
recentes declaracfes da
comercialidade®” de impor-
tantes campos localizados
na plataforma continental
: ~ do estado do Rio de Janei-
m || barris p . ro. Na Bacia de Campos,
(o) estad’0§ | destaca-se o campo de
Papa-Terra (declarado co-
mercial em 27/12/2005),
gque, quando atingir sua
producdo estimada de 150
mil barris por dia, devera
@ gerar para o estado do Rio
i de Janeiro, apenas de
royalties (5% do valor extra-
ido) e de royalties exceden-
tes (atribuindo a aliquota de
5%), aproximadamente
R$193,8 milhdes por ano%®
- ndo sendo computadas
possiveis participacOes es-
peciais, uma vez que ndo es-
tdo disponiveis informacgdes que permitam presumir seus montantes. Com
base nos mesmos parametros, também deverao ser distribuidos R$193,8 mi-
Ihdes por ano aos municipios localizados na Zona de Producéo Principal, além
de R$64,6 milhdes por ano aos municipios com instalagbes ou afetados pelo
embarque e desembarque de petréleo e gas natural.
Os campos de Urugua e Tambad, declarados comerciais em 29/12/2005 e
localizados no bloco BS-500 da Bacia de Santos, deverdo gerar participacées

37 http://lwww.anp.gov.br/petro/declara_comer.asp
38 Utilizando os seguintes parametros: barril de petréleo cotado a US$57,63; o cambio R$ X US$
em R$2,34; e aliquota de royalties igual a 10%.
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governamentais que vado beneficiar, além do
estado, municipios das regiées Metropolitana
e das Baixadas Litoréneas fluminenses, quan-
do atingidas as metas de producéo de 20 mi-
Ihdes de metros cubicos de gas/dia e de 150
mil a 200 mil barris de petroleo leve/dia®.

Considerando os mesmos critérios utilizados
para a projecdo de Papa-Terra, acima resumi-
dos, e considerando o preco de R$0,50 por
metro cubico de gas natural, somente de
royalties e royalties excedentes, estima-se que
0 estado recebera algo em torno de R$282,3
milhdes anuais, prevendo-se ainda pagamen-
tos adicionais de participacfes especiais - para

0s quais ndo ha informagdes que permitam sua
estimacao.

Para os municipios da Zona de Produc&o Princi-
pal, mantidos constantes os parametros de pro-
ducdo, cotacdo do barril do petréleo e preco
do gas e cambio, deverdo ser distribuidos mon-
tantes anuais em igual valor (R$282,3 milhdes),
ao passo que os municipios com instalagdes
ou afetados pelo embarque e desembarque de
petréleo e gas natural deverdo receber R$94,1
milhdes por ano.

A figura 3 apresenta 0s campos em operacao
no litoral fluminense, bem como os novos cam-
pos mencionados.

Figura 3: Pogos ja declarados comerciais nas Bacias de

Fonte: Nepomuceno Filho (2006).

Santos e de Campos

Por fim, a ratificar a importancia futura que devera assumir a Bacia de Santos, destaca-se que ja
foram anunciados achados relevantes nos blocos BS-4 (operado pela Shell) e BM-S-10 (operado
pela Petrobras), ambos localizados em area de confrontagdo com RJ, restando, contudo, ser
decretada a comercialidade de ambas as descobertas, de modo a permitir que sejam elaboradas
previsdes dos direitos de participa¢cdes governamentais devidos nestes blocos.

39 http//:www.petrobras.com.br/ri. Plano Diretor para a Bacia de Santos.
[2575_pedet_bacia_santos_ComunicadoPetrobras.pdf]
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CONCLUSAO

Este artigo é o primeiro resultado do projeto de pesquisa "Eficacia e
sustentabilidade da aplicacdo dos royalties do petréleo e gas natu-
ral”*, que teve como objetivo analisar as bases e os determinantes do
expressivo aumento das receitas de participagdes governamentais
pagas ao estado do Rio de Janeiro e aos municipios fluminenses em
face da exploragéo e produgéo das reservas de petroleo e gas natural,
desde um tempo passado recente até os dias atuais.

Para tanto, foram pesquisadas diferentes fontes e reunidas algumas
evidéncias com o intuito de apresentar, de maneira sucinta, o aparato
legal e institucional que regula, hoje, as atividades ligadas ao petro-
leo e gas natural e a distribui¢do aos entes da federagdo das compen-
sag0es financeiras dai advindas; e resumindo como se deu o0 processo
de montagem desse marco regulatério, desde os anos 80, que permi-
tiu o extraordinario crescimento da exploragédo e produgdo de petro-
leo e gas natural na Bacia de Campos e em todo o pais.

Na tentativa de identificar os determinantes da nova dindmica econd-
mica, ditada pelas atividades ligadas ao petr6leo e gas natural, o
artigo procurou relacionar as alterac8es legais, a evolugdo dos precos
do petréleo no mercado internacional e o0 movimento da taxa de
cambio ao aumento dos volumes produzidos e ao subsequente cres-
cimento das participacdes governamentais recebidas pelos governos
do estado e dos municipios do Rio de Janeiro; agregando dados
relativos aos impactos que estas receitas vém produzindo sobre a
economia e as financas publicas fluminenses, no passado recente e
no presente.

Buscando avangar no debate sobre as perspectivas que se apresentam
para os préximos anos, apresentam-se estimativas de valores futuros
elaboradas pelo Governo Estadual, que sugerem que o estado do Rio
de Janeiro devera apurar - ressalvado o carater de incerteza que cerca
projecdes dessa natureza - direitos de royalties, royalties excedentes e
participagdes especiais, que totalizam R$66,5 bilhdes entre 2006 e
2022, considerando apenas as reservas totais da Bacia de Campos
conhecidas até 2005.

Procurou-se ainda estimar, apesar da limitagdo derivada da auséncia
de informagdes necessarias para projecdes mais consistentes, 0s mon-
tantes que deverdo ser distribuidos a titulo de royalties e royalties
excedentes ao estado e aos municipios do Rio de Janeiro, no inicio da
proxima década, com a entrada em producdo do campo de Papa-Terra
(declarado comercial em 27/12/2005), na Bacia de Campos, bem como
dos campos Urugua e Tambau (ambos declarados comerciais em 29/



12/2005), da Bacia de Santos -- sendo que estes Ultimos deverdo bene-
ficiar também municipios que atualmente ndo recebem receitas de
participa¢cdes governamentais expressivas.

Toda a analise quantitativa até aqui empreendida permite dimensionar
a grande importéncia das participacbes governamentais auferidas so-
bre a producao de 6leo e gas natural para as financas do estado e dos
municipios do Rio de Janeiro e fornece indicacfes de que tais receitas
deverdo permanecer substanciais até o inicio da préxima década, po-
dendo prolongar-se no tempo, desde que descobertas novas reservas.
A previsibilidade do ciclo de tais receitas é fator relevante, pois favorece
o0 planejamento, permitindo que o gestor maximize esforgos e recursos
gue permitam garantir a melhoria das condi¢des de vida da populagéo,
especialmente no que diz respeito aos indicadores de salide e educa-
cdo, e promover a necessaria diversificacdo das atividades econdmicas.
A evolugdo de indicadores financeiros e populacionais, no periodo
1999-2004, dos nove municipios fluminenses que mais receberam
recursos de royalties e participagdes especiais faz surgir alguns sinais
de alerta: embora se registre elevado crescimento dos indicadores
populacionais, das receitas totais e da participa¢do percentual dos
royalties e participagdes especiais no montante total das receitas muni-
cipais, ndo se verifica, em uma primeira analise, que o grau de investi-
mento tenha evoluido em proporcao similar. Também o PIB per capita
e 0s royalties per capita dos municipios da Zona de Producéo principal
da Bacia de Campos elevam-se sem correspondéncia na variagdo do
grau de investimento, sugerindo que parcela de tais receitas esta sen-
do utilizada para financiar gastos correntes.

Compete aos entes beneficiados por esses expressivos rendimentos
derivados do petréleo e do gas natural a tarefa de planejar e investir
com consciéncia a fim de que, com o passar do tempo, nao fique a
sensacdo de uma oportunidade perdida, tal como ocorreu nos ciclos
extrativistas do ouro e da borracha. Mais uma vez, reveste-se de impor-
tancia crucial a previsibilidade da percepcéo de tais receitas: o passado
recente serve como tabua de reflexdo para que erros eventualmente
cometidos sejam corrigidos no presente, permitindo langar as bases
para que ndo se repitam no futuro.

Nessa mesma linha de raciocinio, a experiéncia da Bacia de Campos
deve guiar a condugdo dos gestores dos municipios banhados pela
Bacia de Santos, ainda que ndo haja defini¢do criteriosa e precisa de
como se configurard a reparticdo das receitas entre todos os entes
daquela regido. Os gestores precisam estar atentos, desde agora, para
a identificagdo de ameacas e oportunidades que poderdo surgir. Os
estados e municipios sdo - ou deveriam ser - 0s planejadores publicos
dotados de maior quantidade de informacdes relativas & realidade
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regional e local, capazes assim de identificar de forma mais precisa as
caréncias e potencialidades de cada localidade e, por conseguinte,
idealizar politicas e a¢des publicas mais adequadas, eficientes e efica-
zes para um desenvolvimento sustentavel de suas economias.

Em vista das evidéncias até aqui analisadas e levando em consideracao

as expectativas resultantes da tendéncia ja identificada de manuten-
¢do - ou até mesmo de um eventual aumento - do ritmo no ingresso de
recursos de participagdes governamentais no futuro préximo, o proje-
to de pesquisa no ambito do qual se produziu este artigo devera
voltar-se, em outras oportunidades, para a analise e diagnéstico dos
impactos sociais e econémicos - diretos e indiretos - que acompanham
a percepgdo de recursos em montantes tao expressivos sobre a econo-
mia e a sociedade fluminenses.

Compete aos entes
beneficiados por esses
expressivos rendimentos
derivados do petroleo e do
gas natural a tarefa de
planejar e investir com
consciéncia a fim de que, com
0 passar do tempo, nao fique
a sensacdo de uma
oportunidade perdida, tal
COmMOo ocorreu nos ciclos
extrativistas do ouro e da
borracha.
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INTRODUCAO

O Sistema Unico de Satde (SUS), instituido pela Carta Magna, embute valores sociais de alta
relevancia para a consciéncia coletiva da nacéo. Seus preceitos basilares, fundamentados na
bioética e no biodireito, consagram os principios da autonomia da pessoa humana, da benefi-
céncia e da justica. Configurando outro aspecto de suma importancia, relacionado a organiza-
¢do politica nacional, o SUS representa um programa de a¢ao do Estado brasileiro (art. 200 da
CRFB/88), que esta legalmente instituido (Lei 8.080/90) em estrita observancia ao pacto federa-
tivo?, que integra a republica desde a sua proclamacdo. Resulta dai seu modelo politico-adminis-
trativo descentralizado, que envolve ndo apenas a transferéncia de servicos, mas também de
responsabilidade, poder e recursos, da Unido para Estados e Municipios

Assim, o modelo de organizagdo do SUS definido na legislagdo prevé fungdes concorrentes e
acdes articuladas dos trés niveis de governo (federal, estadual e municipal), coerentes com o
modelo federativo estabelecido, configurando, segundo Campos (mimeo), um tipico sistema de
relagOes intergovernamentais que ultrapassa a classica concepcdo unitarista do Estado. Nessa
nova e complexa realidade, surge o conflito®, o jogo politico e as relagdes de intercambio apon-
tadas por Agranoff (1992: 181) "'na tentativa de superagédo das analises tradicionais acerca dos
sistemas unitarios e federais".

Em uma perspectiva republicana e federativa, a consolidacdo de uma politica com tal amplitude,
consubstanciada em rela¢des intergovernamentais (RIGs)*, requer atuacdo coordenada entre 0s
niveis de governo com vistas a superar indesejavel compartimentalizagdo®, possivel de ocorrer no
modelo de federagdo, permitindo a continuidade de sua implantagdo paulatina. A avaliacao
permanente de seus processos e resultados é de fundamental importancia - por seu carater
educativo e corretivo - para que essa consolidacdo ocorra associada com continua melhoria de
desempenho. Além disso, a natureza publica do SUS recomenda que lhe seja instituido efetivo
sistema de controle.

Este artigo pretende apresentar o SUS em sua abrangéncia, como uma politica publica implanta-
da ha uma década e meia pelo Estado brasileiro, e demonstrar quais sdo os métodos emprega-
dos e os drgdos responsaveis pelos seus controles publicos.

2 S&o gestores do SUS nas respectivas esferas da federacdo os secretarios municipais e estaduais de satde e o
Ministro da Saude, representando os governos municipais, estaduais e federal. Esse modelo de gestéo prevé, ainda,
a participagao de instancias colegiadas representadas pela Comissao Intergestores Tripartite (CIT), de &mbito
nacional, regulando as relagdes entre os gestores da Unido, dos Estados e dos Municipios e as Comissdes
Intergestores Bipartite (CIB), localizadas nos estados, com func¢des de regulamentar as relacoes entre cada gestor
estadual com os gestores municipais de seu Estado.

3 Conceito de Pasquino (1995).

4 Conceito de Wright (1997).

5 Para Abrucio (2006), o federalismo compartimentalizado é incapaz de perceber que s6 a sinergia entre os niveis
de governo pode resolver os dilemas basicos das politicas publicas brasileiras.
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ORIGEM E
EVOLUGAO DO SUS

Sessenta e sete anos separam a primeira inter-
vengao publica brasileira na assisténcia a saude
e a criacdo do SUS. Esse é o decurso de tempo
entre a Lei El6i Chaves, promulgada em 1923,
e a Lei Organica da Saude, que entrou em vigor
em 1990.
No primeiro diploma se estabeleceram
parametros regulatérios para as aposentadori-
as, pensdes e assisténcia médica. A partir de
entdo, a assisténcia médica em nosso pais este-
ve sempre ligada a previdéncia social, passan-
do pelas caixas de beneficios e pensdes e pelos
institutos de aposentadoria e pensdes (IAPs),
até chegar ao Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS) em 1966. No ano seguinte, a Cons-
tituicdo Federal de 1967 garantiu o direito a
assisténcia médica vinculado ao emprego.
Em 1975, a Lei 6.229 criou o Sistema Nacional
de Saude (SNS), que abriu para todos, indepen-
dentemente de vinculo empregaticio, as portas
dos servigos de emergéncia do INPS. Este fato
consistiu no primeiro passo para a
universalizagdo dos servicos de saude e repre-
sentou uma evolucéo no direito do cidaddo.
Em 1977, pela Lei 6.439, o Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS) suce-
deu ao INPS, separando suas fun¢des em trés
institutos (IAPAS, INPS, INAMPS). Ao Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (INAMPS) coube a responsabilidade de
garantir servicos de assisténcia a saude para o
trabalhador, segurado da previdéncia social,
ndo havendo nessa época sistema que garan-
tisse a satide de toda a populagao.
Em 1980, o Conselho Consultivo de Adminis-
tracdo de Saude Previdenciaria (CONASP) esbo-

O Capitulo Il da
Ordem Social da
Constituicdo Federal
de 1988 (...) que
assegura direitos
relativos a saude,
previdéncia e assis-
téncia social,
abordados cada um
em sec¢Oes distintas
do mesmo capitulo.
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cou uma politica nacional de saide que dava
énfase a assisténcia primaria (basica) e a maior
utilizacdo da rede publica de servi¢os, entao
subutilizada. Essa e outras propostas similares
subsidiaram discuss6es no &mbito do movi-
mento da reforma sanitéria na década de 1980,
gue as levou posteriormente a Assembléia Na-
cional Constituinte, resultando na criacdo do
SUS, prescrito no artigo 198 da CRFB/88.

O Capitulo Il da Ordem Social da Constituigcdo

6 Os Conselhos de Satide Municipais, Estaduais e Nacional integram a estrutura de gestéo do SUS, com caréater
deliberativo, e exercem o controle social do sistema.
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Federal de 1988 trata da seguridade social,
conceito erigido na Carta Magna para abran-
ger as a¢des do novo sistema de prote¢éo soci-
al brasileiro, que assegura direitos relativos a
saude, previdéncia e assisténcia social, aborda-
dos cada um em seg¢des distintas do mesmo
capitulo. Suas bases assecuratérias diferem
substancialmente do modelo que vigeu no
ordenamento anterior, em que a assisténcia
médica estava incluida entre os beneficios
previdenciarios e, por conseguinte, era tam-
bém considerado um direito pessoal regulado
pelo contrato individual de trabalho, como cla-
usula ligada a idéia de seguro, conferido ao
trabalhador formal e excludente aos demais.

Na nova perspectiva, a salde € instituida como
um direito da cidadania, isto &, um direito soci-
al, universal, regulado por um contrato social,
a que todos fazem jus, indistintamente, na
medida de suas necessidades (Melamed e Cos-
ta, 2003). Tal caracteristica do SUS, assim cria-
do, é conhecida pela expressao universalidade
de acesso. Além dessa, caracterizam também o
SUS a integralidade da atencéo - independen-
te de sua complexidade e causalidade -, a
descentralizagdo administrativa - com coman-
do Unico em cada esfera de governo -, a
hierarquizagéo dos servigos de saude - confor-
me sua complexidade cientifica - e o controle
social instituido pela participacdo da socieda-

CARACTERISTICAS
DO SUS

Pela garantia do acesso de todos os individuos
as acdes e servicos para promogdo, prote¢éo e
recuperacdo da salde e pelo atendimento in-
tegral, de acordo com as necessidades clinicas
de cada paciente, o SUS é considerado uma
politica generosa e inclusiva da totalidade da
populacdo brasileira. Sua principal ousadia se
resume na busca dessa universaliza¢do do aten-
dimento integral a saide em todo o pais, de
forma gratuita. Tal pretensdo ambiciosa e iné-
dita no mundo atual tem enfrentado inUme-
ros obstaculos a sua efetivacdo, destacando-
se, para além das muitas dificuldades relacio-
nadas a implantagdo de uma politica geral em
um pais de dimens@es continentais, os Obices
relacionados a viabilidade dos recursos neces-
sarios para sua organizagao.

Desse modo, o SUS nédo pode ser considerado
como uma politica publica pronta e acabada
ou mesmo obra de um ou qualquer governo.
De fato, sua plena instituicdo representa um
processo complexo e longo, ainda em curso,
que se destina a implantagdo de uma politica
de Estado, determinada pela CRFB/88, arts. 198
e 200.

O objeto do SUS, de acordo com sua previsao
na Carta Magna, é a salude - coletiva e indivi-
dual - como direito de toda a populagédo brasi-
leira. Desse conceito decorrem suas principais
caracteristicas e complexidades, cabendo os
guestionamentos: o que é salde? quais sdo
seus condicionantes? como prové-la para to-
dos?

J& sabemos que os fatores condicionantes da
saude coletiva ndo se cingem apenas as politi-
cas tipicas da funcéo satde administrada pelo
Estado. Ao contrario, politicas externas ao se-
tor saude abrangem, via de regra, fatores pre-
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ponderantes como emprego, habita¢do, edu-
cagdo, alimentos e politica macroecondmica,
entre outros. Além disso, a atencdo a saude
especifica desse setor envolve multiplas agdes
que estdo abarcadas tanto no campo da assis-
téncia quanto no das intervenc8es ambientais,
sendo estas as duas naturezas que devem ser
abrangidas pelo SUS.
As  intervencdes
ambientais englobam
as condicGes sanitari-
as nos ambientes de
vida e trabalho, o
controle de vetores e
hospedeiros e a ope-
racdo de sistemas de
saneamento
ambiental. Significam
as atividades preven-
tivas - enquanto as
interven¢des no cam-
po da assisténcia envol-
vem servicos de salde e
sua producéo, isto é, am-
bulatérios, hospitais, exa-
mes, medicamentos, con-
sultas e procedimentos,
representando as ativida-
des curativas ou de recu-
peracgéo da saude.

Tais agOes assistenciais
e preventivas englobam
vasto leque de interven-
¢do publica. Visam, em

As intervencdes no
campo da assisténcia
envolvem servigos de
ambulatorios, hospi-
tais, exames, medica-

mentos e consultas,

representando as
atividades curativas ou
de recuperacéo da
saude.

promogao e protecdo da saude.

Ao longo de 16 anos, muito se avangou nha
performance assistencial do sistema, possibili-
tando o alcance de estatisticas tdo expressivas
guanto pouco conhecidas da populagédo, como:
150 milhdes de consultas médicas ao ano, 300
milhdes de exames laboratoriais, um bilhdo de
procedimentos de atengdo priméria a saude,
14 mil transplantes de
6rgaos anuais, 132
milh8es de atendi-
mentos de alta com-
plexidade, 12 milh&es
de internag@es, 2 mi-
Ihdes de partos,
5.864 hospitais espa-
Ihados pelo pais, com
440 mil leitos hospi-
talares, e 63 mil uni-
dades ambulatoriais’.
Entre as atividades pre-
ventivas, apenas um desta-
que: o elevado percentual
de cobertura vacinal das
populagdes-alvo.
Contudo, apesar desses
ndmeros e de o sistema re-
presentar a Unica possibi-
lidade de atencdo a saude
para 140 milhdes de bra-
sileiros (80% da popula-
¢do), ele est4 ainda muito
aguém, quantitativa e
qualitativamente, de satis-
fazer a real demanda dos

conjunto, a promocao,
protecéo e recuperagéo
da salde e estdo incluidas entre as atribui-
¢Oes de responsabilidade do SUS, com des-
taque para as assistenciais, relacionadas a
recuperagdo da saude, muitas vezes em de-
trimento das preventivas, que objetivam a

brasileiros por atendimen-
tos em saude, configurando um crescente défi-
cit - na proporgao em que os atendimentos hoje
realizados carecem de ser mais bem qualifica-
dos e humanizados, o que repercutira em maior
aumento de seus custos.

I 7 Fonte: Sistema de Informag&o Hospitalar / Sistema de Informacédo Ambulatorial / SUS (SIH/SIA/SUS).



Em resumo, pode-se reafirmar que o SUS é uma
politica ainda em fase de implantagéo, resul-
tante de uma curta evolugéo histérica que che-
ga a nossos dias com um formato gerencial
descentralizado em bases municipais, porém
com inUmeras caréncias em sua estrutura
organizacional e com um grande desafio a ven-
cer para viabilizar o seu financiamento®, indis-
pensavel a continuidade de seu processo
institucional (Nobrega, 2006).

Cabe enfatizar alguns aspectos inerentes a fun-
¢do administrativa, potencializadores dos ris-
cos desse desafio - por exemplo, as possibili-
dades de perdas de recursos destinados ao SUS,
pela circunstancia de equivocos gerenciais ou
de gestdo extravagante, principalmente levan-
do-se em conta o formato descentralizado e
auténomo de seu modelo; também a probabi-
lidade de ocorréncia de fraude e corrupgédo na
execucgdo de uma politica que movimenta um
orgamento anual de 43 bilhdes® de reais ndo
deve ser negligenciada em um pais como o
Brasil.Como refor¢o a essas preocupacdes, re-
gistre-se que o volume de impostos e outros
tributos arrecadados anualmente pelo Poder
Publico no Brasil em suas trés esferas de gover-
no é enorme (36% do PIB); contudo, a despei-
to disso, 0 retorno em servicos para a socieda-
de é muitas vezes imperceptivel para grandes
camadas da populagdo. De acordo com a Firjan
(2006), entre as diversas areas que mais so-
frem as consequiéncias desse fendmeno esta a
da saude publica - evidenciando-se que a ine-
ficiéncia no uso dos recursos arrecadados en-
tre nés, e ndo sua escassez, é a mazela central
que estd na base dos problemas crénicos en-
frentados em diversas areas essenciais da ad-
ministracdo publica brasileira.

Na verdade, tais mazelas observadas com fre-
gléncia no setor salde, conforme registra a
Firjan (2006), ndo se sucedem apenas no Brasil
e tampouco sdo exclusivas do Estado do Rio de
Janeiro. Na opinido de Eigen (2002), a
corrupgao se apresenta como um grande desa-
fio para todos os paises nos tempos atuais.
Sua trama e conseqéncias precisam ser en-
frentadas por todas as nacgdes civilizadas, sob
pena de degradac¢do do meio ambiente, direi-
tos humanos e instituicdes democraticas; além
de representar ameaca para o desenvolvimen-
to dos povos e de condenar a miséria milhdes
de pessoas em todo o mundo.

Eis por que o Estado brasileiro, com apoio na
sociedade organizada - cujo clamor merece res-
posta -, deve instituir e manter mecanismos de
controles internos e externos aos Poderes cons-
tituidos com base no principio de freios e con-
trapesos, consagrado na Teoria Geral do Esta-
do, objetivando reduzir tanto a evasao espuria
de seus recursos quanto sua administracdo
perdularia. No Poder Executivo, a despeito de
estarem previstos e regulamentados sistemas
de controles, muito ainda se precisa caminhar
para torna-los mais efetivos e integrados dentro
de uma perspectiva de eficacia para os seus atos.
Particularmente quanto ao SUS, impde-se a
questdo de se estruturar conveniente e idéneo
modelo de controle que permita aferir, além
da eficiéncia de sua administracdo, a eficacia
de suas ag0es e a efetividade de suas politicas.
Para isso, deve ser exaltada a importancia da
integracdo entre as diferentes formas de con-
trole previstas na sua estrutura particular e na
organizacgdo geral do Estado. E preciso que tais
modalidades, de origem e métodos distintos,
se conhecam e falem entre si, permeando 0s

8 O financiamento da satide preconizado pelo SUS segue o modelo universalista diversificado, isto &, se destina a
arcar com a assisténcia de toda a populacdo. O Fundo Nacional de Satde (FNS) financia os gastos federais em
salide, com contrapartidas de recursos dos tesouros estaduais e municipais por meio dos fundos estaduais (FES) e
municipais (FMS). A despeito disso, € insuficiente o financiamento do sistema. Nas bases atuais, o orcamento do
SUS teria praticamente que dobrar em relagéo ao seu percentual do PIB.

9 A previsdo da Unido para 2006 é de R$ 43,6 bilhdes, fora os orcamentos dos Estados e dos Municipios.
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trés niveis da administracdo publica nacional.
Para esse minudente esforco, necessaria se faz
a participacao da sociedade civil organizada por
meio dos Conselhos de Saude, para que junta-
mente com os Poderes do Estado e os 6rgaos
envolvidos da Administragdo se implemente um
sistema de controle efetivo para o SUS.

OS CONTROLES
PUBLICOS DO SUS

Pela magnitude de sua importancia social e
volume de recursos mobilizados, Estado e soci-
edade sdo instados a produzirem adequados
instrumentos destinados ao controle do SUS,
envolvendo sua estrutura, processos e resulta-
dos'®, com base nos principios constitucionais
da legalidade, da legitimidade e da
economicidade.

Pelo lado do Estado, Saraiva (1996) classifica
em quatro os tipos de controles a serem de-
senvolvidos no organismo estatal: a) controles
administrativos - sdo autocontroles porque
desenvolvidos pela prépria Administracdo so-
bre seus agentes, conhecidos entre nés como
controle interno; b) controles legislativos - re-
presentam 0 apoio ou a rejeicdo aos atos do
Executivo pelo Poder Legislativo, configurando
um controle politico; c) controles de contas -
essencialmente técnicos e controladores as
contas publicas; genericamente reconhecidos
como controle externo; d) controles judiciarios
- objetivam coibir abusos do patrimdnio publi-
co e de desvio de poder por parte das autorida-
des publicas.

O discernimento sobre a necessidade da utili-

zacdo coordenada de mecanismos de contro-
les sociais e estatais esta previsto na vasta le-
gislacdo que fundamenta e organiza o SUS,
sendo indispensavel para 0 momento que fun-
cionem de forma plena e sinérgica, visando ao
alcance de seus objetivos.

Neste quesito é Gtil frisar que o SUS vem esta-
belecendo no seu ambito, desde a sua implan-
tacdo em 1990, instancia prépria para auditar,
controlar e avaliar os servigos de saude que
oferece a seus usuarios universais. Ao longo
desse periodo, tém-se instituido normas e pro-
cedimentos complementares com o intuito de
aperfeicoar tal sistema de controle peculiar.
Além desse controle, inerente ao proprio siste-
ma de salde, a Constituicdo determina e a le-
gislacdo especifica detalha outras formas de
controles que devem ser aplicados ao SUS. Ve-
jamos como esta estatuido o sistema de con-
troles publicos para o SUS em todas as esferas
de governo, iniciando pelo controle peculiar
inserido na organizacao do
préprio sistema de saude.

MECANISMOS DE
CONTROLES PROPRIOS
DO SUS

O SUS, como politica publi-
ca desenhada de acordo
com a organizacao federa-
tiva do Estado brasileiro,
dispde, em sua
especificidade, de um siste-
ma proprio de controle que
perpassa as trés esferas de
governo em que esta estabelecido. Trata-se de
preceito legal que integra a Lei Organica da

10 Donabedian (1966) desenvolveu um guadro conceitual fundamental para o entendimento
da avaliagdo de qualidade em saude, baseado nos conceitos de estrutura, processo e resultado,
classicamente considerados uma triade.
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Saude (Lei 8.080/90), regulamentado pelo De-
creto 1651/ 95 e pela Portaria MS 423/ 04. A
inspiracdo desse conjunto de normas advém
da intrincada estrutura organizacional em que
se assenta o SUS com suas multiplas atividades
e funcbes, das quais decorrem suas
especificidades do ponto de vista de sua orga-
nizagao administrativa intergovernamental e de
sua complexidade cientifica e tecnoldgica, além
do alto custo de seu investimento e custeio.
Paralelamente denota uma preocupac¢ao no
estabelecimento de controles préprios que,
atuando internamente, no ambito do proéprio
sistema de saude, garantam seguranga relati-
vamente a qualidade e a quantidade de servi-
¢os adquiridos - por exemplo, para tratamento
de pacientes em hospitais publicos ou priva-
dos que faturam tais servi¢os contra o sistema.
Note-se que a intengdo dessa legislagéo foi in-

A Lei Organica
da Saude (...)
garante a seguranca
relativamente a
gualidade e a
guantidade de
servicos
adquiridos
- por exemplo, para
tratamento
de pacientes em hospitais
publicos ou privados.

troduzir mecanismos especiais para controle
interno do SUS sem prejuizo das normas ge-
rais de controle interno que constitucionalmen-
te as Administragdes devem implantar em seu
seio, como ja foi mencionado.

Apos esses esclarecimentos, pode-se defi-
nir em que consiste e a quem compete o
controle préprio do SUS: compete a um 6r-
gao que deve ser com esse intuito criado
nas estruturas de gestdo do SUS, nas trés
esferas de governo - vale dizer, nas Secreta-
rias Municipais e Estaduais de Saude e no
Ministério da Saude -, diretamente sob a res-
ponsabilidade dos seus titulares. Esses o6r-
gaos, com designacdo apropriada a seus ob-
jetivos, se encarregardo de realizar controle,
avaliacdo e auditoria em todas as atividades
desempenhadas pelo sistema de saude.

A titulo de exemplo, a esse 6rgdo compete
autorizar a realiza¢do de procedimentos, ates-
tar sua realizacdo e, posteriormente, autorizar
seu pagamento ao prestador de servigo publi-
co ou privado que o realizou, sendo esta a sua
atividade de controle. Além disso, a ele com-
pete realizar a avaliacdo inicial e periédica de
todos os servicos que serdo contratados ou
conveniados pelo SUS, procedendo a seu ca-
dastro padronizado nacionalmente e zelando
em nome do servigo publico pelo respectivo
cumprimento das clausulas do contrato admi-
nistrativo firmado.

Por dltimo, sua atividade de auditoria deve ser
exercida sobre qualquer atividade do SUS sele-
cionada por critério de amostragem ou por
dendncia publica de qualquer natureza enca-
minhada ao sistema. Para o exercicio dessa ati-
vidade, o 6rgdo municipal, estadual ou federal
devera contar com um departamento especifi-
co que funcionard como um componente do
Sistema Nacional de Auditoria (SNA). Ao nivel
da Unido, trata-se do Denasus (Departamento
Nacional de Auditoria do SUS), enquanto em
cada Estado e Municipio, sob suas responsabi-
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lidades deverdo ser criados os respectivos com-
ponentes municipais ou estaduais do SNA.
Portanto, a atividade regulatéria que deve ser
desenvolvida intramuros do SUS envolve a¢des
de controle de avaliagdo e auditoria nos mol-
des descritos, que devem estar
institucionalizadas e executadas sob respon-
sabilidade direta do gestor do sistema (Minis-
tro e Secretarios de Saude).

Aqui, a critica essencial que surge das avalia-
¢cOes até agora realizadas é a seguinte: com
poucas e honrosas exce¢des, 0s mecanismos
préprios do SUS destinados a seu autocontrole
imediato ndo estdo patentes na maioria dos
municipios fluminenses, freqlientemente por
omissdo do gestor do sistema, que ndo obser-
va nem faz cumprir os dispositivos citados.
Como conseqliéncia, fraudes grosseiras ja fo-
ram detectadas por auditorias operacionais
efetuadas pelo TCE-RJ.

CONTROLE SOCIAL

O controle social é pratica indissociavel do Es-
tado democratico de direito. Sua aplicagédo ao
sistema publico de saude brasileiro esta pre-
conizada no inciso lll do artigo 198 da Consti-
tuicao Federal e regqulamentada pela Lei 8.142/
90, que o concebe sob dois institutos: conse-
Ihos de salde e conferéncias de saude.

Assim, a principal forma de participacéo per-
manente da sociedade civil na gestao e na ava-
liacdo do SUS esta prevista no artigo 4° da Lei
8.142/90, que estabelece a obrigatoriedade
da existéncia dos Conselhos de Saude - Muni-
cipais, Estaduais e Nacional -, que terdo com-
posicdo paritaria entre 0 nimero de membros
indicados pela sociedade organizada com a
soma dos demais conselheiros participantes.

Esses conselhos sdo deliberativos e deles de-
pendem tanto a aprovacao do plano de satde
do ente federado a que se vincula quanto a
aprovacao da prestacao de contas por meio de
relatérios de gestdo que lhes devem ser apre-
sentados anualmente pelos gestores do siste-
ma - que, além disso, devem enviar aos conse-
Ihos os balancetes trimestrais de suas contas.
Paralelamente, uma vertente mais difusa de
controle social, independente - embora
idealmente se potencialize por meio da partici-
pacdo nos conselhos -, da-se pelo exercicio do
mecanismo da accountability vertical ** Esse
controle capilarizado pode ser desenvolvido por
todos os cidadaos, resultante de sua insercao
em qualquer atividade publica em seu cotidia-
no. Essa idéia, que leva em conta os valores de cida-
dania, integra a tese original registrada pelos auto-
res conhecidos como federalistas, para quem o con-
trole seria tdo mais efetivo se realizado por homens
comuns controlados pelas instituicGes, que, assim,
também poderiam controla-las.

As diversas teses que defendem a importancia
e a necessidade do controle social sdo incon-
testaveis; contudo, o modo de exercer essa ati-
vidade nos municipios tem sido motivo de de-
bates entre aqueles que defendem a atual for-
ma de organizagdo dos conselhos de salde e
outros que propdem alteragdes na sua forma
de representacéo, invocando o exemplo dos
conselhos tutelares.

Zilda Arns (2006) - integrante do Conselho
Nacional de Saude (CNS) ha 15 anos - defende
gue a representacdo nos conselhos deveria ser
distribuida de forma paritaria entre os diferen-
tes segmentos que compdem o 6rgdo, e que as
entidades deveriam aperfeicoar o processo de
escolha de seus representantes.

Para além dessas discussdes, pode-se conside-
rar que o controle social em qualquer de suas

I 11 Controle exercido sobre o bem publico diretamente pela sociedade e seus individuos em relacéo ao Estado.



vertentes é essencial para o funcionamento do
SUS nos municipios, sendo, de acordo com o
regramento atual, desempenhado pelos per-
manentes conselhos de salde e pelas periddi-
cas conferéncias de saude.

Para os conselhos municipais, algumas inicia-
tivas de cunho educacional, visando & melhor
capacitacdo de seus membros, tém sido postas
em pratica, desenvolvidas tanto por 6rgaos
estaduais quanto federais. Parece
inquestionavel que tal € o caminho a ser segui-
do pelos menores municipios do Estado do
Rio de Janeiro, em particular aqueles que pre-
cisam desenvolver autonomia funcional, inde-
pendéncia politica, consciéncia coletiva e no-
¢cOes de prerrogativas e deveres que lhes per-
mitam conquistar junto ao Executivo local o
devido apoio logistico, necessario para se fir-
marem como instancia competente de contro-
le social do SUS.

CONTROLES DO ESTADO

O principio do controle interno de cada Poder
e o principio do controle externo de um Poder
sobre outro, enunciados respectivamente nos
artigos 70 e 71 da Carta Magna, exercidos de
acordo com seus regulamentos, se constituem
em comando constitucional para a realizacao
de vigilancia sobre as politicas da administra-
¢do publica, como é o caso do SUS.
Relativamente ao controle interno, suas regras
e regulamentos devem estar previstos no con-
junto normativo da administragao de cada es-
fera de governo, ao passo que a Constituicdo
Federal e as Cartas Estaduais, regulamentadas
por leis complementares, normalizam a atua-
¢do do controle externo nos &mbitos de suas
competéncias.

Controles interno e externo, com atribui¢des e
competéncias proprias, sdo imprescindiveis
para o funcionamento regular da administra-
¢do publica. Em suas incumbéncias, suas atua-

Pode-se considerar
gue o controle social
(...) € importante para
o funcionamento do

SUS nos municipios,

pelos permanentes
conselhos de saude

e pelas periddicas
conferéncias de saude.

cdes se respaldam nos mesmos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, pu-
blicidade e eficiéncia. S&o comuns também
seus objetivos de coibir a malversagdo de ver-
bas publicas e de zelar pelas boas praticas ad-
ministrativas, consoante os principios da efici-
éncia, eficacia e efetividade da gestédo publica.
Por tudo isso, é recomendavel que as distintas
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modalidades de controles do Estado dialo-
guem para que suas agOes frutifiguem com
intensidade - o que nem sempre tem ocorrido,
basicamente em funcéo de uma inser¢do ain-
da um tanto inorgéanica e sem um padrdo de
regularidade funcional e institucional obser-
vado em relagcdo aos 6rgdos de controle inter-
no, particularmente nas esferas estaduais e
municipais (Fonseca, Antunes e Sanches, 2002),
COMO veremos a seguir.

CONTROLES INTERNOS

Desde os federalistas, no nascedouro da pri-
meira republica federativa da histéria, se co-
nhece a maxima de que ""homens nado sédo an-
jos, raz8o por que precisam ser controlados™.
O comentario serve para introduzir a tematica
relacionada a construgéo de sistemas estatais
de controles organizados a serem exercidos
sobre a Administracao.

Os primeiros desses controles sdo aqueles que
se localizam no amago da prépria Administra-
¢do - por isso denominados controles inter-
nos. Seu mecanismo de acdo se da pela forma
de accountability horizontal *? e sua existéncia
implica a formalizagdo, nos limites da Admi-
nistracdo, de instancias investidas de poder de
fato e de direito para proceder a avaliagao so-

bre os atos de seus congéneres, que vao desde
supervisdes de rotina até apuragdo de atos ili-
citos.

Em virtude de sua insercdo interna, a natureza
de suas intervencBes tem carater opinativo,
preventivo ou corretivo, tendo em vista o que
estabelece a legislagdo. Entre diferentes for-
mas de organizagdo, os Controles Internos (Cls)
no Brasil, segundo Saraiva (1996), assumem o
modelo de reparacdo do dano administrativo -
0 que, teoricamente, aproximaria sua pratica
do modelo empregado pelo controle externo,
exercido pelos tribunais de contas, com a dife-
renca de que aqueles caberia essencialmente o
controle preventivo e concomitante da ocor-
réncia dos atos'®, enquanto a estes incumbe o
controle post factum, por amostragem ou para
maior detalhamento.

No entanto, o que se verifica de uma forma
geral em todo o pais e particularmente no Es-
tado do Rio de Janeiro € a existéncia apenas
formal do instituto do Controle Interno, que
deixa de cumprir suas atribuicdes constitucio-
nais para exercerem funcdo contébil, verifican-
do basicamente se o0s gastos séo feitos de acor-
do com o processo administrativo correspon-
dente, em vez de realizar propriamente um con-
trole. Fonseca, Antunes e Sanches (2002: 33)
consideram que decorre desse fato

(...) a cobranga excessiva que recai - por parte tanto da opinido
publica como da sociedade organizada - sobre os Tribunais de
Contas, no que tange ao controle das contas publicas. Essa fragili-
dade dos Cls contribui para tornar o modelo geral de controles
basicamente a posteriori, 0 que acarreta a perda de sua
tempestividade e eficacia, isto é, ha um espaco de tempo muito
grande entre a ocorréncia de um determinado problema e sua
percepgédo/analise/corregéo.

12 Controle que se faz de um setor para outro dentro da mesma esfera publica.

13 Os tribunais de contas, em carater excepcional, podem realizar procedimentos preventivos e concomitantes,
contudo, esta atribui¢do é tipica do modelo de controle interno adotado pelo pais. Na medida em que os Cls ndo
atuam desta forma, de maneira sistematica, ocorre uma sobrecarga para as atividades do controle externo, que,
ainda assim, estara sempre detectando a posteriori fatos consumados.



(...) 0 que se verifica
de uma forma geral
em todo o pais e parti-
cularmente no Estado
do Rio de Janeiro é a
existéncia apenas
formal do instituto do
Controle Interno, que
deixa de cumprir suas
atribuicoes
constitucionais para
exercerem funcéo
contabil (...).

Como ja foi mencionado, historicamente o sis-
tema de controle interno do Poder Executivo
vem sendo confundido com atividades
contabeis. De aproximadamente uma década
para ca, tém-se verificado mudangas nesse
status quo apenas no ambito da Administra-
cdo Federal, inicialmente com a criag¢do da Se-
cretaria Federal de Controle (SFC), instituida
pela Lei 10.180, e posteriormente com a insti-
tuicdo da Controladoria Geral da Unido. Toda-

via, quanto a Estados e Municipios, de uma
forma geral, ndo se observa movimento seme-
Ihante ou pelo menos com a mesma intensida-
de com o que vem ocorrendo na Unido.

No Estado do Rio de Janeiro, pode-se registrar
como avango neste particular a implantacdo
do Siafem (Sistema Integrado de Administra-
cdo Financeira para Estados e Municipios), sis-
tema de processamento que tem uma arquite-
tura andloga ao Siafi (Sistema Integrado de
Administracdo Financeira da Unido), embora
0s municipios ainda ndo o utilizem rotineira-
mente como ferramenta aplicada a seus con-
troles.

Do que foi dito, depreende-se que, como se
consigna na prética das inspec¢des operacionais
em salde realizadas pelo TCE-RJ nos munici-
pios fluminenses, ndo pode essa Corte contar
com a participagao efetiva dos respectivos or-
gdos de controle municipais para a fiscaliza-
cdo do SUS. De fato, constata-se que 0s res-
ponsaveis pelos Cls desconhecem, em sua
amplitude, os complexos procedimentos do
sistema de salide municipal, tdo-somente ten-
do ciéncia da legalidade dos processos de
contratacdo de bens e servigos.
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CONTROLES EXTERNOS

Pela classificacao de Saraiva (1996), sdo consi-
derados controles externos aqueles realizados
por orgdos independentes da Administracéo,
isto é, que ndo participam dos atos por ela
praticados, restringindo-se este autor aos con-
troles exercidos pelos Poderes Legislativo e Ju-
diciario e aos protagonizados pelos Tribunais
de Contas.

Considerando-se a especificidade do Poder
Judiciario para o julgamento de matérias que
transcendem a natureza administrativa, bem
como a categoria politica do controle exercido
pelo Poder Legislativo sobre o Executivo, esses
tipos de controles externos nao serdo inclui-
dos na presente analise, que, por sua vez, se
limitara ao controle externo empreendido pe-
los Tribunais de Contas.

No Brasil, o inciso IV do art. 71 da Lei Maior
confere autonomia para as Cortes de Contas

WL

exercerem o controle externo por meio de ins-
pecOes e auditorias de natureza contabil, fi-
nanceira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, por iniciativa propria ou requisi-
tada pelo Poder Legislativo, facultando ainda a
qualquer cidadao, nos termos do paragrafo 2°
do art. 74, denunciar irregularidades ou ilega-
lidades a estes tribunais, para as devidas provi-
déncias.

Praticamente todos os sistemas politicos mo-
dernos contam, hoje, com institui¢ces superi-
ores encarregadas do controle financeiro-
patrimonial do Estado. Em nosso ordenamento
juridico tais instituicdes tém envergadura cons-
titucional e sdo designadas por Tribunais de
Contas. A partir da Constituicdo de 1988 as
chamadas cortes de contas tiveram ampliadas
as suas atribuicfes de controle sobre a Admi-
nistracdo, passando a abranger, além da lega-
lidade dos atos da gestdo publica, também a
legitimidade e a economicidade®“.

A inédita ampliacdo das atividades de controle
externo® determinada pela Carta de 1988 trou-
xe grande impacto para a rotina dos tribunais
de contas.

O principio da economicidade
ganhou grande destaque no
or¢camento publico, (...)
abrindo espaco para
novas intervencdes, possibili-
tando incidentalmente, a esse
proposito, maior eficacia no
combate a corrupcao.

14 Art. 70 da CRFB/88. Ver também art. 37, caput, da CRFB/88.
15 Antes da CRFB/88, o principio da economicidade nunca fora sequer citado em textos constitu-

cionais.




O principio da economicidade explicitado no
artigo 70 ganhou grande destaque no orca-
mento publico, alterando as premissas de
atuacdo do controle externo, abrindo espa-
¢o para novas intervencdes com base na nova
e relevante competéncia a eles atribuida de
estabelecer critérios de avaliagdo de desem-
penho da atividade estatal e de suas politi-
cas, possibilitando incidentalmente, a esse
propoésito, maior eficacia no combate a
corrupgao.

Em outras palavras, parafraseando Speck e Nagel
(2002), as auditorias operacionais e de avaliagao de
desempenho ganharam forca e prestigio como
métodos passiveis de serem empregados pelos tri-
bunais de contas com o objetivo de avaliar a gestao
publica relativamente ao uso de seus recursos e
guanto aos resultados que logra alcancar.

Dentro desta nova realidade, podem-se levantar as
condicBes com que dado servigo publico é presta-
do e o custo de sua prestacdo, fazendo-se em se-
guida interpretacdes relacionadas a custo e benefi-
cio. Do ponto de vista do SUS, o que se deseja € a
atuagdo da Administracdo, por meio de seus agen-
tes, de forma a satisfazer a seus usudrios, no limite
de suas necessidades clinicas, com presteza e da
maneira mais econémica possivel.

Com base nesse preceito, a participagao dos
tribunais de contas em atividades de con-
trole externo especificas para o setor saude
- realizando auditorias operacionais e avali-
acao de desempenho em sistemas de saude
- pode contribuir decisivamente para apri-
morar 0s servicos do SUS nos municipios
brasileiros, servindo a na¢cdo um novo
paradigma para o controle das politicas sa-
nitarias.

E importante advertir, contudo, que a facul-
dade conferida ao controle externo, de ava-

liar o desempenho da Administragdo quanto
a eficacia de suas agOes, a eficiéncia de seus
resultados e a efetividade de suas politicas, ndo
significa a destituicdo de seu poder de escolha
relativo as opgdes discricionarias que conside-
re mais oportunas e convenientes; todavia, sig-
nifica avaliar a Administragdo, com base nos
critérios apontados, relativamente a escolha
feita.

Essa ampliagdo do conceito de controle, para
além de critérios de legalidade e regularidade
contabil, fortalece o papel educativo dos tribu-
nais de contas, que passam a ter uma finalidade
mais prospectiva do que retrospectiva, signifi-
cando mais énfase para a corre¢cdo de modelos
ineficientes e ineficazes do que a
responsabilizacdo de agentes da administragéo.
Do ponto de vista ético, também é grande a
influéncia que pode ser exercida pelos tribu-
nais de contas sobre as Administracfes, em
virtude do seu compromisso direto com a pre-
servacdo do bem publico, aliado & autonomia
de sua organizagao interna e ao poder de inici-
ativa que desfrutam, como observa Feder
(1994).

Por todos esses motivos, é particularmente
adequada a participacdo do controle externo
na atual fase de implantagéo do SUS', em que
a identificacdo de baixa eficiéncia na execugdo
de diversos programas e a quase total ausén-
cia de controles internos sdo frequientes, em
fungéo tanto da baixa capacidade administra-
tiva de alguns municipios quanto do desco-
nhecimento das normas especificas que regu-
lam o funcionamento do sistema de salde.

A esse proposito, o ja citado Mapa do De-
senvolvimento do Estado do Rio de Janei-
ro, elaborado pela Firjan em 2006, preco-
niza a realizacdo de um choque de gestédo

I 16 Observe-se que os municipios se encontram em diferentes fases do processo de implantagéo do Sistema.
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social representado pela politica de salude e
considerando-se 0 montante de recursos pu-
blicos que ela movimenta, o SUS n&o pode pres-
cindir do concurso dos tribunais de contas para
a avaliacdo externa de sua operagdo em todos
0s municipios, principalmente se levando em
conta que estas cortes sdo familiarizadas com
0s métodos e sistemas de avaliagdo voltados
para o interesse publico.

para a rede de saude do Estado, que se
justifica, na opinido daquela entidade,
para além da questdo humanitaria sobe-
rana que representa; também pelas im-
plicagbes econdmicas que cercam a baixa
gualidade de vida e a saude de significa-
tiva parcela da populagdo do Estado.

Diante da tecnologia disponivel aos 6rgéos de
controle, frente a profundidade do interesse

AVALIAQOES DE SISTEMAS
DE SAUDE PELO TCE-RJ

Aqui, pretende-se apresentar, como estudo de caso, alguns aspectos do trabalho desenvolvido
no Estado do Rio de Janeiro com o objetivo de lastrear uma discussao que se impde: langar bases
para a formulacdo de uma proposta de sistema publico integrado de controle para o SUS.

A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, pelos incisos do art. 123, estabelece a competéncia
do Tribunal de Contas do Estado para exercer o controle externo no ambito de seus limites,
enquanto no § 1° do art. 124 estende essa competéncia aos 91 municipios do Estado.
Destarte, dentro de sua competéncia, o TCE-RJ, desde 2000, vem desenvolvendo um modelo
proprio de auditoria operacional - elaborado com base em técnicas de avaliagdo em salde -
tendo em vista sua participacdo na avaliagdo especifica dos sistemas de satide do Estado do Rio
de Janeiro e de seus municipios.

Partindo dai, busca-se mostrar, dentro de uma perspectiva evolucionista, a série histérica de
avaliagdes de desempenho e de auditorias operacionais de sistemas de saude realizadas pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro nos seis Ultimos anos, sabendo-a com fulcro em
modalidade de controle externo de natureza operacional. <




A experiéncia, ainda em curso, refere-se a acu-
mulacdo de informagdes coletadas ao longo
desse periodo, quando foram realizadas: 37
inspecOes ordinarias operacionais em sistemas
de satde de 32 municipios fluminenses; 11
inspecOes especiais ou extraordinarias em 10
municipios; 7 inspec¢Bes operacionais ordina-
rias em 6rgaos e programas do Sistema Esta-
dual de Saude; e 4 inspecOes especiais ou ex-
traordinarias em 6rgdos ou programas esta-
duais de saude.

Para fins de ordenamento interno e coeréncia
com a literatura consultada, classificamos as
inspecOes operacionais ordinarias realizadas na
categoria de avaliacdo de desempenho, e as
inspecdes especiais ou extraordinarias como
auditorias operacionais (Speck e Nagel, 2002).
Assim, as 52 inspec0es classificadas como ava-
liagbes de desempenho (Tabela 1) foram reali-
zadas em respeito ao cronograma anual
aprovado pelo Presidente do TCE-RJ e
tiveram seus escopos uniformemente
construidos de acordo com matriz de
planejamento padrao, destinada a ava-

liar os sistemas de salde por intermé-

dio das estruturas que apresentam, dos
processos que praticam e dos resulta-

dos que alcangam (Donabedian et al,

1982).

Em esséncia, o trabalho de campo des-

sas avaliagdes apds o periodo de pre-

paro, com levantamento de dados,
consistiu na analise de informag8es
coletadas in loco, compostas por meio

do exame de documentos solicitados, obser-
vacdo direta da estrutura, verificacdo dos pro-
cessos em execucgdo e entrevistas realizadas
com gestores e técnicos do sistema,
prestadores de servico e usuarios e seus famili-
ares.

O foco da avaliagdo definido em matriz de pla-
nejamento elaborada na fase de preparo teve
seu conteudo dividido em sete blocos repre-

sentativos da realidade operacional dos siste-
mas municipais de salde.

O primeiro bloco trata da avaliagdo dos con-
troles publicos do SUS municipal e é composto
por trés itens de verificacdo, que se referem: a)
aos mecanismos de controle préprio do SUS;
b) ao controle social a cargo do conselho de
saude local; c) as atividades de controle inter-
no geral do municipio.

O objetivo dessa diligéncia é verificar a existén-
cia dos trés tipos de controles que devem
monitorar a gestdo do SUS na esfera munici-
pal. Posteriormente, pelo exame individualiza-
do dos métodos de trabalho inerentes a cada
um desses controles, busca-se aferir suas efi-
cécias, com base na avalia¢do dos métodos que
empregam e pelos resultados que apresentam.
Esse bloco tem importancia crucial para a ava-
liacdo de controle externo de sistemas de sau-

O TCE-RJ, desde 2000, vem
desenvolvendo um modelo
proprio de auditoria

operacional - elaborado com

base em técnicas de avaliacdo

em saude.

de, pois permite conhecer o grau de importan-
cia que a Administracao atribui aos mecanismos
de controle interno de que disp&e, possibilitan-
do dimensionar o nivel de accountability hori-
zontal que pratica. Significa esta praxis - o con-
trole externo - avaliar o funcionamento do con-
trole interno e conseqlientemente ajuizar se tem
diante de si uma administragdo que preza ou
ndo o emprego de controles para seus atos.
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O segundo bloco aborda a organizacéo, o pla-
nejamento e a gestao financeira do sistema,
compondo-se dos seguintes itens de verifica-
¢do: a) instrumentos de gestdo e de planeja-
mento, b) Fundo Municipal de Sadde, incluin-
do sua organizacao, verificagao de recursos pro-
prios e transferidos fundo a fundo e funciona-
mento do Siops (sistema de informacdes sobre
orgamentos publicos em saude).

Nesse bloco, o objetivo é avaliar a estrutura
organizacional do sistema municipal de salde,
verificando a divisdo de poder em seu cerne, as
delegacdes concedidas e responsabilidades dos
gerentes intermediarios das areas executivas.
S&o analisados os instrumentos de gestao uti-
lizados, o setor encarregado de realizar o pla-
nejamento do sistema e o Fundo Municipal de
Saude, responsavel pela administracdo finan-
ceira - avaliados individualmente em suas fun-
¢oes.

Em seu escopo, o controle externo, com base
nessas investigacdes, podera concluir a respei-
to do nivel de organizagdo do SUS municipal,
se as a¢Oes que desenvolve sdo planejadas com
prazos, recursos e metas, bem como se o Fun-
do Municipal de Saude administra todos os
recursos do SUS e realiza sua contabilidade de
forma apartada.

No terceiro bloco, o objetivo é avaliar a fungédo
designada como vigilancia em sadde, que é
integrada por trés itens de verificagdo: a) vigi-
lancia epidemioldgica, b) vigilancia sanitaria, c)
vigilancia ambiental. Aqui, pretende-se que o
controle externo possa concluir a respeito da
eficacia das a¢Bes de salude preventivas desen-
volvidas pelo sistema.

O quarto bloco se refere a avaliagdo dos pro-
gramas de controle de doengas desenvolvidos
pelo municipio, sendo selecionados trés des-
ses programas para verificacdo de seus proces-

sos e resultados. Seu objetivo é trazer ao co-
nhecimento do controle externo se o sistema
de saude desenvolve atividades especificas para
resolver problemas sanitarios apontados em
seu perfil epidemiolégico’” e, incidentalmente,
se 0 municipio realizou diagnéstico de seu
perfil epidemioldégico como instrumento para
0 seu planejamento, bem como se dele disp&e
e se o utiliza.

O quinto bloco visa a avaliacdo da qualidade
da assisténcia hospitalar e ambulatorial ofere-
cida pelo sistema de satde. O desempenho da
assisténcia € medido pela procedéncia de visi-
ta as unidades hospitalares e ambulatoriais
com analise de estrutura processos e resulta-
dos. Fornece ao controle externo informacées
relativas a eficiéncia e a eficacia das ac¢bes cura-
tivas ou de recuperagao da saude empreendi-
das pelo SUS local.

O sexto bloco se propde a avaliar o Programa
Saude da Familia (PSF), partindo dos seus rela-
torios de produgéo e de série histdrica, geral e
por unidades, concluindo com visitas de ins-
pecdo aos modulos do programa. Aqui, o ob-
jetivo é o conhecimento por parte do controle
externo do funcionamento do PSF, concluindo
sobre sua eficacia, principalmente em relagdo
ao percentual de cobertura populacional que
alcanca.

Por fim, no sétimo bloco, o programa de avalia-
¢do de sistemas municipais de satde adotado
contempla a verificacdo do subsistema de abas-
tecimento de insumos do SUS local, destacando
0 programa de abastecimento de medicamen-
tos. Com este bloco, se pretende que o controle
externo conheca os métodos adotados pelo sis-
tema municipal de salde para garantir o supri-
mento de medicamentos e outros insumos para
0s usuarios de seus servigos, possibilitando ana-
lises de eficiéncia e de eficécia.

17 Aponta os principais indicadores de satide do municipio, incluindo as principais causas de mortalidade e de
morbidade (doengas que mais acometem sua populagéo).



Desse modo, o protocolo de avaliagao de sis-
temas municipais de salde exposto tem, a
priori, objetivo educativo contra as perdas de
recursos publicos do SUS resultantes de prati-
cas administrativas ilicitas ou ilegais, advindas
tanto de equivocos gerenciais por parte dos
gestores do sistema quanto por fraudes de
qualquer natureza que conformem a ocorrén-
cia de corrupcdo na administracao do sistema
de saude dos municipios do Estado do Rio de
Janeiro.

O grupo responsavel pela avaliagdo operacional
de sistemas municipais de satde do TCE-RJ
desempenha suas atribuicdes sem prejuizo da
realizagdo de controles de outras naturezas. Sua
atuacdo especifica consiste na execugéo de ava-
liacdes de desempenho e de auditorias
operacionais, no todo ou em parte, dos siste-

mas de salde de 91 municipios fluminenses,
além do Sistema Estadual de Sadde. Procede,
portanto, com base em metodologia proépria,
acima resumida, inspirada nos processos e téc-
nicas de avaliacdo em salde, ao controle exter-
no operacional do SUS no Estado do Rio de
Janeiro, obedecendo ao comando estabeleci-
do nos arts. 71 e 75 da Carta de 1988.

O modelo adotado leva em consideracdo que
0s municipios brasileiros, ao desempenharem
suas atribui¢des em conformidade com o
ordenamento do SUS, utilizando recursos pro-
prios e oriundos de repasses
intergovernamentais, participam ativa e decisi-
vamente da definicéo e execugdo das politicas
de saude direcionadas aos seus municipes,
constituindo-se em instancias solidariamente
responsaveis por seus éxitos ou fracassos.

Tabela 1
Municipios submetidos a avaliacdo de desempenho de seus sistemas de satde pela

Coordenadoria de Auditoria e Desenvolvimento do TCE-RJ.

Angra dos Reis 2005 Natividade 2004
Armacgéo dos Buzios 2005 Nilépolis 2000
Barra Mansa 2003 Niteroi 2001
Belford Roxo 2001 Nova Iguagu 2002
Cabo Frio 2000/2002 Paraiba do Sul 2003
Campos 2003 Paraty 2004
Cantagalo 2005 Resende 2002/2004
Carapebus 2005 Rio Claro 2005
Cordeiro 2006 Rio das Flores 2004
Duque de Caxias 2002 Sdo Pedro da Aldeia 2005
ltaocara 2005 Sdo JoGo de Meriti 2006
ltaperuna 2004 Sumidouro 2004
ltatiaia 2005 Tangud 2003
Macaé 2001/2004 Trajano de Morais 2006
Magé 2000/2005 Valenca 2004
Miguel Pereira 2006 Volta Redonda 2001/2003

Fonte: CAD/SSR/SGE/TCE-R)
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Os critérios de controle utilizados nesses pro-

cessos envolvem a avaliagdo da regularidade Tabela 2
administrativa, cientifica, gerencial, ética e le- Municipios submetidos a auditoria
gal do sistema publico de saide de cada muni- operacional de seus sistemas de satde
cipio inspecionado, considerando paralelamen- pela Coordenadoria de Auditoria e
te o desempenho institucional dos érgaos res- Desenvolvimento do TCE-RJ

ponsaveis pelas acdes e a repercussdo destas
no meio ambiente, incorporando, na medida
do possivel, a avaliagdo de efetividade, sem se
descolar dos aspectos relacionados a

economicidade, legitimidade e legalidade.As Arraial do Cabo 2002/2003
12 inspe¢Bes classificadas como auditorias Cachoeiras de Macacu 2000
operacionais (Tabela 2) foram realizadas a par- SEEEELD 2000
tir de denuncias encaminhadas ao TCE, que, Gt AL
depois de submetidas a exame de Niteroi 2004
admissibilidade, foram autorizadas pelo Presi- Nova Iguacu 2004
dente ou pelo Plenario do Tribunal. Os esco- Santa Maria Madalena 2000
pos dessas auditorias foram elaborados em Sdo Sebastido do Alto 2000
funcdo de suas especificidades, expressas em Séo Gongalo 2002
matriz de planejamento caracteristica, destina- Tangud 2001

da a esclarecer os aspectos que a motivaram -
relacionados a agentes ou drgdos dos siste-
mas de salde

Fonte: CAD/SSR/SGE/TCE-RJ

NOVOS ELEMENTOS DA AGENDA DO SUS

Trés propostas independentes movimentam a agenda do SUS em 2006: a regulamenta¢do da
Emenda Constitucional 29, o Pacto pela Saude e o Projeto de Lei de Responsabilidade Sanitaria.
Todas elas merecem comentério por sua importéancia, atualidade e implicagdo com a gestéo,
financiamento e controle do SUS.

EMENDA CONSTITUCIONAL 29 - EC 29

O Projeto de Lei PLC 1/03, que visa a regulamentar a EC 29, aprovada em 2000, tramita ainda no
Congresso Nacional, onde aguarda inclusdo em pauta para votacdo na Camara Federal. Trata-se
de decisdo legislativa imprescindivel para regularizar o modelo de financiamento do SUS, definin-
do o conceito de ac¢des e servicos de salide com base na interpretacdo contida na Resolucgédo 322
do CNS.

Ligado a este processo registra-se uma particularidade relacionada ao Estado do Rio de Janeiro:
a Governadora Rosinha Garotinho, em 2003, propds ao STF uma Acdo Direta de



Inconstitucionalidade (ADIN), requerendo a invalidacdo da Resolucdo 322 do CNS. A ADIN n°
299-1 aguarda julgamento de mérito no Supremo Tribunal Federal, gerando grande expectativa
o resultado deste julgamento.

PACTO PELA SAUDE 2006

Trata-se de documento pactuado na reunido da Comissdo Intergestores Tripartite em 26 de
janeiro de 2006 e aprovado na reunido do Conselho Nacional de Saide em 9 de fevereiro do
mesmo ano. Expressa compromisso publico dos seto-
res do SUS, baseado nos principios constitucionais que
norteiam o sistema, com énfase nas necessidades de

saude da populagdo, implicando a defini¢ao de priori- O Pacto em Defesa do
dades que serdo articuladas e integradas nos seus trés

componentes: Pacto pela Vida; Pacto em Defesa do SUS envolve agdes
SUS; e Pacto de Gestao do SUS. concretas das trés

O Pacto pela Vida é um conjunto de compromissos

sanitarios, expressos com base na situagéo de satde instancias federativas
do pais. Significa uma acgéo prioritaria no campo da no sentido de reforg:ar
sauide que devera ser executada com foco em resulta-

dos e com a explicitagdo dos compromissos orcamen- o Servigo de Saude
tarios e financeiros para o alcance desses resultados. como pol/’tica de

O Pacto em Defesa do SUS envolve a¢des concretas das

trés instancias federativas no sentido de reforcar o SUS Estado mais do que

como politica de Estado mais do que politica de gover-
nos; e de defender, vigorosamente, os principios
basilares dessa politica publica, inscritos na Constitui-
¢do Federal. Declina como estratégia a mobilizagéo so-
cial envolvendo o conjunto da sociedade brasileira,
extrapolando os limites do setor satide. Tem o objetivo de elaborar e divulgar a carta dos direitos
dos usuarios do SUS.

O Pacto de Gestdo do SUS aponta as atribui¢es de cada ente federado, de forma a diminuir as
competéncias concorrentes, preconiza a estruturacdo de regides sanitarias com a instituicdo de
colegiados de gestdo regional e reitera a importancia do controle social com o compromisso de
apoio a sua qualificagdo. Por fim, explicita as diretrizes para o sistema de financiamento publico
tripartite e estabelece relagdes contratuais entre os entes federativos.

politica de governos.

PROJETO DE LEI DE RESPONSABILIDADE SANITARIA

Trata-se de projeto de lei que também tramita no Congresso Nacional e que visa a instituir a
responsabilizacdo para os gestores do SUS de todos os niveis em casos de descumprimento de
sua legislacdo. Com uma Lei de Responsabilidade Sanitaria, objetiva-se ampliar o cumprimento
de metas pactuadas pelos gestores do sistema, prevendo-se penalidades administrativas para
seu descumprimento.
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CONCLUSAO

Pretendeu-se, com este artigo, contribuir para a discussdo relacionada a
constru¢do de um sistema integrado de avaliagdo de desempenho e de
controle publico para o SUS. Considera-se, com base no que foi exposto,
que as naturezas de controles publicos atualmente existentes sdo aptas
para conferir seguranga ao sistema, porém, se faz necessario, em beneficio
do bem comum e para que seus resultados sejam mais efetivos, que as
diversas institui¢des afeitas & execugdo dessa tarefa se comuniquem, tro-
quem informagdes sem que se descaracterizem suas missées institucionais
e especificidades.

Politicas publicas emblematicas como o SUS, que trazem a marca da justica
social, com universalidade de direitos e eqliidade na provisdo de assistén-
cia a saude, devem ser preservadas. O Poder Publico, por seus diferentes
entes e 6rgdos, e a sociedade civil, nas suas diversas formas de organiza-
cdo, devem participar solidariamente desse esforco, cada qual com seus
recursos e motivagoes.

Nesse contexto, as instituicdes superiores de controle muito podem con-
tribuir para o debate, tanto trazendo as experiéncias oriundas de suas
atividades de controle externo no dia-a-dia, quanto refletindo em parceri-
as académicas solucBes pesquisadas que buscam melhores resultados na
atividade de proteger e resguardar a res publica.

Com tal objetivo, este artigo configura-se também como marco inicial de
uma linha de pesquisa a ser desenvolvida pela ECG - Escola de Contas e
Gestdo do TCE-RJ na area de Economia da Salide. Sob esta perspectiva, se
desenha a investigagéo cientifica voltada para a salde publica com o pro-
posito de avaliar a qualidade do gasto publico realizado pelos municipios
do Estado do Rio de Janeiro para custeio dos procedimentos de média
complexidade. A realizagdo deste estudo possibilitara a criagdo de proto-
colos técnicos que poderao ser utilizados nas avaliagdes de desempenho e
nas auditorias operacionais dos sistemas de salde.
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Esta secdo reuine alguns votos apro-
vados em Plenario como exemplos
de temas diversos dos objetos sob
fiscalizacdo do Tribunal de Contas.
Trata-se do resultado de extenso tra-
balho do Controle Externo e das as-
sessorias técnicas dos conselheiros,
podendo constituir material de refle-
Xa0 no que concerne a diferentes si-
tuacdes envolvendo a aplicacdo dos
recursos publicos. Centenas de pro-
cessos sao apreciados em média em
cada uma das sessoes plenarias. Seus
resultados podem ser consultados
em nosso site www. tce.rj.gov.br




106 ALUISIO GAMA DE SOUZA
Inspecdo Ordinéria realizada no Instituto de Beneficio e Assisténcia
aos Servidores Publicos Municipais de Niteroi (IBASM), no periodo de
26 de setembro a 28 de outubro de 2005, tendo como objeto a
verificagdo da legalidade de admissdes de pessoal (...).

122 MARCO ANTONIO BARBOSA DE ALENCAR

Fixacdo dos subsidios dos agentes politicos do municipio de Areal,
encaminhados a Presidéncia da Camara Municipal, representado
pelo Decreto Legislativo n°® 53/04, que fixa os subsidios do prefeito, do
vice-prefeito, dos secretarios municipais e dos vereadores, para vigo-
rarem no periodo de 2005 a 2008.

130 JOSE LEITE NADER

Termo de Parceria celebrado entre a Prefeitura Municipal de
Sapucaia e o Instituto para a Promog¢édo a Salde e Bem Estar Social
- INPROS, tendo como objetivo e finalidade complementar o
Programa de Atendimento Ambulatorial no Municipio (...).

136 JOSE MAURICIO DE LIMA NOLASCO

Prestagdo de Contas da Administracdo Financeira do municipio de
Itatiaia, relativa ao exercicio de 2004, que abrange as Contas dos
Poderes Executivo e Legislativo.

158 JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR

Prestacdo de Contas da Gestdo do municipio de Armagéo dos Buzi-
0s, que abrange as contas dos Poderes Executivo e Legislativo,
relativa ao exercicio de 2004.

196 JULIO LAMBERTSON RABELLO

Consulta apresentada ao TCE-RJ pelo prefeito municipal de
Sao Francisco do Itabapoana referente a ddvidas quanto a
verba recebida por servidores municipais pelo uso de veiculo
proprio no desempenho de suas fungdes.
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'O direito a ampla defesa carrega em seu pro-
prio epiteto a caracteristica de sua abrangéncia:
€ amplo. Constitui-se de um principio essencial
e inarredavel de oferecer contestacao, ter vistas
dos autos, impugnar atos praticados etc. (...) Jao
contraditorio em si se caracteriza pela participa-
¢ao do interessado no processo desde o inicio
para que participe e se manifeste sobre todos os
atos nele praticados. (...)"

Conselheiro Aluisio Gama
Processo 234.364-4/05



INSPECAO

Trata o presente processo 234.364-4/05 de Inspecdo Ordinéaria realizada no
Instituto de Beneficio e Assisténcia aos Servidores Publicos Municipais de Niter6i - IBASM, no
periodo de 26 de setembro a 28 de outubro de 2005, tendo como objeto a verificacdo da
legalidade de admissBes de pessoal, a observancia aos ditames da Lei Complementar n° 101/
00, bem como a ocorréncia de terceirizacdes e cumprimento das determinagdes plenarias
constantes dos Processos TCE n°s 271.215-4/00 e 200.425-4/02.

A Equipe de Inspecdo procedeu a analise de documentos, esclarecimentos,
concluindo pela:

1 - Notificacdo ao Sr. Jorge Luiz de Almeida, atual Presidente do IBASM, para
que apresente suas razdes de defesa, quanto aos fatos apontados nos subitens 1.1.aa 1.1.e,
as fls. 30;

2 - Comunicagdo ao Sr. Jorge Luiz de Almeida, atual Presidente do IBASM,
dando-lhe ciéncia das irregularidades apontadas no Relatério, determinando que tome as
providéncias elencadas nos subitens 1.2.a a 1.2.i, devendo tais medidas serem comprovadas
junto a este Tribunal, no prazo regimental, alertando-o aos disposto no art. 63, inciso IV da Lei
Complementar n°® 63/90;

3 - Comunicacéo ao Sr. Godofredo Saturnino da Silva Pinto, Prefeito Municipal
de Niterdi, dando-lhe ciéncias das irregularidades apontadas no Relatério, determinado que
tome as providéncias elencadas nos subitens 2.a e 2.b, devendo tais medidas serem comprovadas
junto a este Tribunal, no prazo regimental, alertando-o aos disposto no art. 63, inciso IV da Lei
Complementar n°® 63/90;

4 - Recomendagao para que o exame dos Processos 271.215-4/00 e 200.425-4/
02, subsidie a andlise a ser efetivada no presente, quando de seu retorno a 32 IGP.

A Secretaria Geral de Controle Externo, acompanha a sugestao da Equipe de
Inspecéo.

Foi dispensada a remessa ao Ministério Publico Especial, na forma do que dispde
o paragrafo Unico do artigo 27, da Deliberagdo TCE-RJ n® 227, de 15 de fevereiro de 2005 -
redacdo dada pela Deliberagdo TCE-RJ n° 228, de 26 de abril de 2005.

FUNDAMENTAGAO

No presente processo estou votando parcialmente de acordo com o Corpo
Instrutivo e o douto Ministério Pablico por conta de entendimento préprio de que o primeiro
chamamento do interessado aos autos deve se dar por meio de uma comunica¢do. Quanto a
este entendimento, tenho algumas consideragdes a fazer, que passo a expor.

Venho por meio deste voto aprofundar a discussdo quanto ao oferecimento do
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contraditorio e da ampla defesa em sede de processo administrativo, em especial, no ambito
dos Tribunais de Contas.

As competéncias dos Tribunais de Contas seguem o modelo federal tragcado pela
Constituicdo da Republica para o Tribunal de Contas da Unido. Estdo previstas no art. 71 da
Carta Politica, distribuidas em onze incisos.

No caso especifico, interessa-nos a competéncia prevista no inciso Il do artigo
retro referido que tem a seguinte redagéo:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundaces e sociedades instituidas e mantidas pelo poder
publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;”

Por este inciso, demonstra-se a competéncia dos Tribunais de Contas de proceder
a conhecida Tomada de Contas daqueles que causem dano ao erario, apurando as suas
responsabilidades e imputando-lhes o débito referente.

O meu ponto de partida €, como ndo poderia deixar de ser, o direito constitucional.
Em sede de Constituicdo, dois vetores disciplinam todo e qualquer processo que tramite na
Republica, devendo todos os 6rgdos e entes publicos observa-los. Estes vetores sdo reconhecidos
pelos termos “processo-Constituicdo™ e “Constituicdo-processo”. Por Constituigdo-processo,
temos as regras constitucionais que disciplinam todo e qualquer processo que tramite perante
orgéos e entes da administracdo publica, enquanto o termo “processo-Constituicdo” esta
relacionado com aquele procedimento qualificado para alteragdo do texto constitucional.

Para se proceder a um estudo sistematico e concatenar as idéias de forma clara,
entendendo as regras que regem a “Constituicdo-processo”, é importante a incursao no plano
da Teoria Geral do Processo. Dentro deste ramo da ciéncia juridica encontraremos a teleologia
dos principios constitucionais pertinentes, principios estes que usaremos para enfrentar o tema.

Na Teoria Geral do Processo (TGP) encontramos trés conceitos fundamentais
para o exercicio, pelo Estado, da pratica de solucionar conflitos. Sao eles:

1. Jurisdicéo;
2. Acéo;

3. Processo.



Tais conceitos podem ser rapidamente definidos da seguinte forma:

Jurisdi¢do: atividade exercida pelo Estado para solucionar litigios e fazer aplicar
a lei ao caso concreto. Quando o Estado monopolizou o exercicio desta atividade, fez surgir
para o jurisdicionado o direito de exigir do Estado que preste a jurisdicdo. Este direito é o
direito de acéo.

Acdo: é o direito de exigir do Estado a prestacdo da jurisdi¢éo.
Processo: é o instrumento pelo qual o Estado presta a jurisdicao.

Antes que se diga o contrario, a jurisdi¢do ndo é exercida com exclusividade pelo
Poder Judiciario. A Administragdo quando decide um recurso administrativo esta exercendo
jurisdicdo, embora ndo tenha o cunho da definitividade da jurisdicdo exercida pelo Judiciario.
Tal possibilidade é propria do nosso modelo estatal, onde a independéncia dos Poderes nao
implica o monopdlio do exercicio de suas respectivas atribui¢des. O estudo do exercicio das
atividades estatais (administrativa, legislativa e judiciaria) sempre considerou o exercicio atipico
de uma atividade por um outro Poder que ndo aquele que o faz de forma precipua. Assim, é
fato, a jurisdicdo ndo é monopdlio do Poder Judiciario.

Prosseguindo, o estudo da jurisdicdo envolve as seguintes matérias: Principios
da Jurisdicdo e Competéncia. Os principios informam a atividade da jurisdicdo, enquanto o
estudo da competéncia indica a autoridade competente para dirimir determinado conflito,
utilizando varios critérios de definigdo.

A Acdo é outro elemento do estudo da TGP. Como dito alhures, se qualifica
como a provocagdo do Estado para exercer e prestar a jurisdicdo. Seu estudo envolve matérias
como as condi¢Bes da a¢do, conexdo, continéncia, cumulagéo, prevencgao e etc.

Finalmente, o Processo. O estudo de tal figura é importantissimo para o caso sob
analise, pois nele é que se enfrentard a questdo da ampla defesa e do contraditério. Envolve as
matérias Principios Processuais e do Procedimento, Pressupostos Processuais, Procedimento e
Relagdo Juridica Processual.

Interessa-nos, entdo, o estudo dos Principios Processuais. A Constitui¢do da Republica
enumera varios principios que devem ser observados para que o exercicio da jurisdi¢do, através do
processo, se dé de forma justa, entregando a prestagdo jurisdicional de forma limpa, sem vicios.

Aqui é que se revelam os principios da Constituicdo-Processo. Tais principios

1. Principio do Contraditério (art. 5°, LV da CR);
2. Principio da Ampla Defesa (art. 5°, LV da CR) ;

3. Principio do Devido Processo Legal (art. 5°, LIV da CR);
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4. Principio da Publicidade (art. 93, IX da CR);
5. Principio da Licitude das Provas (art. 5°, Xl e LVI da CR).

Necessario comentar os trés primeiros principios acima arrolados, pois dizem
respeito sobre o tema em debate.

Pelo Principio do Contraditorio assegura-se as partes e aos litigantes as mesmas
oportunidades para defender seus interesses e fomentar a convicgdo do julgador. Oportuno asseverar
que a aplicagdo deste principio no processo administrativo difere, em parte, da aplicacdo no processo
civil. Digo isto porque a questdo da igualdade de tratamento as partes merece especial atengdo, ja que
no processo administrativo, em regra, ndo ha partes litigantes, mas sim o administrado e a administragdo
somente. A relacdo € linear e ndo angular como ocorre no processo civil.

Assim, a concepgdo de contraditorio mais elementar, comum em qualquer tipo
de processo ou procedimento, € aquela em que se entende o contraditério como ndo apenas
a possibilidade de alegar, mas sim a de influir eficazmente na decisdo. N&o se trata, apenas, de
possibilitar a apresentacdo formal de defesa, mas sim permitir a influéncia no julgamento, com
a producdo das provas, antes da formacgdo de qualquer convicgdo ou juizo sobre os fatos. O
contraditdrio regular envolve a audiéncia dos interessados, sem distin¢do, seja em relagdo a
prova constituida nos autos, seja em relagdo a propria matéria em discussao.

Ja o Principio da Ampla Defesa é mais abrangente que o Principio do Contraditério,
tendo autores, inclusive, que colocam este Gltimo como espécie do primeiro. Incorpora em seu
conceito todo o conjunto de préaticas e oportunidades que a parte deve ter para influir no
julgamento, como o direito a producao de provas, o direito de vistas do processo, ou seja, todo
o tipo de intervengdo que a parte entender necessaria para provar as suas alegacoes.

Finalmente, o Principio do Devido Processo Legal. Tal principio sempre foi
reconhecido pelas ordens constitucionais anteriores, contudo néo o era de forma expressa. Com a
promulgac&o da Constituicdo de 1988, passou a ser principio expresso. E, na verdade, a consagracio,
em sede constitucional, do dever que tem o Poder Publico em seguir um regramento anteriormente
tracado para determinado processo ou procedimento. O Estado reconhece o direito do jurisdicionado
ao processo e também se submete as proprias regras. O processo € uma garantia do jurisdicionado.
E a positivacdo do principio Due Process of Law de origem norte-americana.

Estes cinco principios devem ser observados em qualquer processo que seja
impulsionado pelos 6rgdos e entes publicos brasileiros, sob pena de grave transgressao a
ordem constitucional.

Devemos, agora, estudar estes mesmos principios a luz do direito administrativo,
e logo, do seu processo. Embora o seu contetdo duro seja 0 mesmo, ha peculiaridades que
informam o processo administrativo, com alguns principios proprios ainda. Assim, os principios
do processo administrativo sdo:

 Principio do Contraditério;



 Principio da Ampla Defesa;
 Principio do Devido Processo Legal;
e Principio da Oficialidade;
 Principio da Informalidade;
 Principio da Verdade Real;

e Principio da Publicidade.

Comentarei os trés primeiros:
e Principio do Contraditério e da Ampla Defesa (art. 5°, LV da CR):

Tratarei destes dois principios, neste momento, conjuntamente, pois guardam
entre si estreita relagdo.

O direito a ampla defesa carrega em seu proprio epiteto a caracteristica de sua
abrangéncia: é amplo. Constitui-se de um principio essencial e inarredavel de todo e qualquer
processo, contencioso ou ndo. Caracteriza-se pela possibilidade de oferecer contestacéo, ter
vistas dos autos, impugnar atos praticados e etc.

Como diz o mestre José dos Santos Carvalho Filho, “é importante lembrar que o
principio da ampla defesa ndo deve ser interpretado restritivamente, quando se trata de processos
com litigios e com acusados. Além do mais, deve considerar-se que a tutela juridica do direito
a defesa é dever do Estado, qualquer que seja a funcdo que esteja desempenhando”.

J& o contraditério em si se caracteriza pela participacdo do interessado no processo
ab initio, para que participe e se manifeste sobre todos os atos nele praticados. No processo
cautelar, nas medidas cautelares solicitadas no curso do processo de conhecimento, ou mesmo
no pedido de antecipagdo de tutela pode ocorrer a concessao do provimento desejado sem ser
ouvida a outra parte, ou seja, inaudita altera parte. Ensinam os doutos que ndo se anula o
contraditOrio nestes casos, mas ocorre somente a sua postergacdo, pois a ciéncia da outra parte
do provimento desejado pelo autor, poderia tornar inexequivel provavel sentenca favoravel a
este, ou por em risco 0 proprio direito. Pér este motivo é que se posterga o contraditério.

Tal ndo ocorre (em regra) com 0S processos que tramitam nesta Corte. Como dito
alhures, a postergacao do contraditério tem momento quando a ciéncia da parte contraria do provimento
desejado possa por em risco a utilidade do processo ou o préprio direito. Nao hd o menor risco de que
a oitiva do interessado desde o inicio venha a tornar eventual decisdo final desta Corte inexequivel,
razdo pela qual o contraditorio deve ser realizado desde 0 momento em que haja interesse do
jurisdicionado em manter suas posi¢des juridicas e defender atos por ele praticados. O contraditério
traz a dialeticidade aos autos, e sobre ela (a dialeticidade) retornarei a tratar mais adiante.
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< Principio do Devido Processo Legal

O devido processo legal no ambito do processo administrativo ndo difere do
conceituado pela Teoria Geral do Processo. A Unica nota caracteristica esta em que deve o
mesmo ser observado em processos que ndo tenham cunho contencioso. Neste sentido, mais
uma vez José dos Santos Carvalho Filho: “Em relagdo ao processo administrativo, o principio do
devido processo legal tem sentido claro: em todo o processo administrativo devem ser respeitadas
as normas legais que o regulam. A regra, alias, vale para todo e qualquer tipo de processo, e no
caso do processo administrativo incide sempre, seja qual for o objeto a que se destine. Embora
se costume invoca-lo nos processos litigiosos, porque se assemelham aos processos judiciais,
a verdade é que a exigéncia do postulado atinge até mesmo 0s processos ndo-litigiosos, no
sentido de que nestes também deve o Estado respeitar as normas que sobre ele incidam™.

Importante licdo trouxe o voto proferido no Recurso Extraordinario 199.733,
publicado no Diario Oficial de 30.04.99, de autoria do Exmo. Ministro Marco Aurélio, onde se
enfrentou a questdo do contraditério no ambito das Cortes de Contas em processos que
versem sobre aposentadoria, e transcrito em outro voto que tratou novamente da matéria nos
autos do Mandado de Seguranca n°® 24268/MG:

“Destaco ainda o voto de MARCO AURELIO no RE 199.733 (DJ 30.04.99): *...tive
oportunidade de consignar, ao relatar perante a Turma o Recurso Extraordinario no 158.543/RS,
em 30 de agosto de 1994, que, em situacdo com a dos autos, cumpre atentar para o disposto no
inciso LV do rol das garantias constitucionais. Nele alude-se aos litigantes e aos processos judicial e
administrativo, mencionando-se, ap6s, o direito ao contraditdrio, a ampla defesa com os meios e
recursos a ele inerentes. O vocabulo litigante ha de ser compreendido em sentido lato, ou seja, a
envolver interesses contrapostos. Destarte, ndo tem o sentido processual de parte, a pressupor uma
demanda, uma lide, um conflito de interesses constante de processo judicial. Este enfoque decorre
da circunstancia de o principio estar ligado, também, aos processos administrativos. A presungéo
de legitimidade dos atos administrativos milita ndo s6 em favor da pessoa juridica de direito
privado, como também do cidaddo que se mostre, de alguma forma, por ele alcancado. Logo, o
desfazimento, ainda que sob o0 &ngulo da anulagao, deve ocorrer cumprindo-se, de maneira irrestrita,
0 que se entende como devido processo legal (lato sensu), a que o inciso LV do artigo 5° objetiva
preservar. O contraditorio e a ampla defesa, assegurados constitucionalmente, ndo estao restritos
apenas aqueles processos de natureza administrativa que se mostrem proprios ao campo disciplinar.
O dispositivo constitucional ndo contempla especificidade. (...)” (grifos meus)

Neste ponto, os principios do contraditorio e do devido processo legal se tocam,
interpretando-se, construtivamente, a Constitui¢do, dando a expressao “litigante”, um conceito
amplo, ndo se resumindo ao conceito de ““parte”, mas sim todo aquele que possa vir a ser
atingido pela decisdo, efetivando-se a norma constitucional.

Passarei, entdo, a estudar o processo administrativo nesta Corte, no que nos
interessa. A Lei Complementar n°® 63/90, no Titulo II, Secdo Il, trata das decisdes em processos
de prestacdo ou tomada de contas:



“SECAO II

DAS DECISOES EM PROCESSOS DE PRESTAGCAO OU TOMADA DE
CONTAS

Art. 15 - O responsavel sera considerado em juizo, para todos os
efeitos de direito, com a entrada do processo no Tribunal de Contas,
estabelecendo-se o contraditério quando tomar ciéncia da decisao
prolatada.

Art. 16 - A decisdo em processo de prestacdo ou tomada de contas
pode ser:

| - preliminar, a decisdo pela qual o Tribunal, antes de pronunciar-se
quanto ao mérito das contas, resolve sobrestar o julgamento,
determinar diligéncias, ou ordenar a citacdo ou a notificagdo dos
responsaveis, necessarias ao saneamento do processo;

Il - proviséria, a decis@o pela qual o Tribunal ordena o trancamento
das contas que forem consideradas iliqliidaveis, nos termos dos arts.
24 e 25, desta lei;

Il - definitiva, a decisdo pela qual o Tribunal julga as contas regulares,
regulares com ressalva ou irregulares.

Art. 17 - Verificada irregularidade nas contas, o Tribunal:

| - definird a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato
inquinado;

Il - se houver débito, ordenara a citagdo do responséavel para, no prazo
estabelecido no Regimento Interno, apresentar defesa ou recolher a
quantia devida;

Il - se ndo houver débito, notificara o responsavel, para, no prazo
fixado no Regimento Interno, apresentar razdes;

IV - adotara outras medidas cabiveis.

Paragrafo 1° - O responsavel cuja defesa for rejeitada pelo Tribunal
sera certificado para, em novo e improrrogavel prazo estabelecido no
Regimento Interno, recolher a importancia devida.

Paragrafo 2° - Reconhecida pelo Tribunal a boa-fé, a liquidagdo
tempestiva do débito atualizado monetariamente sanara o processo,
se ndo houver sido observada outra irregularidade nas contas.

Paragrafo 3° - O responséavel que ndo atender a citacdo ou a notificagdo
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sera considerado revel pelo Tribunal, para todos os efeitos, dando-se
prosseguimento ao processo.”

Pela Deliberagdo 204/96, o chamamento do interessado se fara da seguinte
forma, verbis:

“Art. 6° - O chamamento ao processo, do responsavel ou interessado,
far-se-a por citacdo, notificagdo ou comunicacéo, conforme o caso.

§ 1° - comunicagdo é o ato pelo qual o Tribunal determina ao
responsavel, com forga coercitiva, o cumprimento de diligéncia, ou
apresentacgdo de razfes de justificativa, para saneamento do processo,
bem como Ihe comunica as decisdes plenarias.

§ 2° - Notificacéo é o ato, precedido ou nao de comunicacao, em que
o Tribunal, verificando a existéncia de irregularidades ou ilegalidades,
sem que haja débito apurado, determina ao responsavel que apresente
razdes de defesa.

§ 3° - Citagdo € o chamamento do responsavel, ou do interessado,
para apresentar raz8es de defesa ou recolher o débito apurado,
quando determinada em Decisdo Preliminar, nos termos do inciso
do art. 17 da Lei complementar n° 63, de 01/08/90, ou para interpor
recurso, quando determinada em Decisdo Definitiva, nos termos do
art. 23 do mesmo Diploma Legal.”

Entendo quando outros Conselheiros asseveram que o contraditério estaria
respeitado quando do cumprimento das normas acima transcritas, e que a citacao, a notificagdo
e a comunicagao apenas servem para diferenciar o tipo de irregularidade encontrada. Se houver
débito apurado, cita¢do; sem débito, notificagdo; para esclarecimentos, comunicagao.

O que pretendo demonstrar, e convencer, € que ha necessidade de uma
acolmatacdo do procedimento adotado por esta Casa para estabelecer o contraditorio de
forma ampla. As normas deste Tribunal falam em “responsavel” e “débito”. Entendo que
nenhuma das duas figuras podem ser utilizadas antes do “interessado!” (ai sim o vocdbulo
adequado) vir aos autos, pois este podera esclarecer que ndo é o responsavel pelo ato, ou que
0 sendo, ndo ha débito, pois o0 mesmo foi praticado em conformidade com a legalidade.
Quialificar alguém como responsavel por determinado ato ilegal, ou estabelecer um débito em
seu nome sem antes ouvi-lo, ndo me soa como uma atitude acertada.

A leitura correta da Deliberagdo n° 204/96 esta no sentido de se utilizar a figura
da Comunicag¢éo como meio de obtencéo de informag&o junto ao jurisdicionado para a formagao

1 A Deliberag&o 204/96, quando trata da Citacdo faz referéncia, também, ao interessado. Contudo,
entendo que o termo ali empregado esta na qualidade de terceiro-interessado, ou seja, aquele que,
mesmo néo sendo alcancado pela decisdo tem interesse juridico em defender o ato, como acontece
no caso de um superior hierarquico defender ato de seu subordinado em prol da boa imagem do
6rgéo publico.



da conviccdo do 6rgao julgador, no caso, o Plenario desta Casa. Antes disto, ndo ha como se
falar em responsavel ou débito. Neste ponto volto a tratar da dialeticidade. O contraditério,
antes de mais nada, importa em efetivar, em realizar a dialeticidade do processo. Tudo que é
realizado e discutido nos autos deve ser acompanhado pelo interessado. Taxar-lhe responsavel
ou apurar débito antes de ouvi-lo € relegar a segundo plano o aspecto dialético que deve ter
todo e qualquer processo.

A concretude da norma constitucional insculpida no inciso LV do art. 5° da CR é
de curial importancia para que se possa transmudar a justica de uma natureza meramente
formal, para uma natureza material, efetiva, concreta.

O que de fato acontece quando se cita ou se notifica o jurisdicionado para
apresentar defesa sobre a sua responsabilidade e sobre o débito antes de ouvi-lo sobre estas
mesmas questdes é subverter a ordem do processo, partindo de uma definicdo prévia de
responsabilidade e débito para, caso se consiga convencer o julgador, chegar-se a conclusédo de
gue 0 mesmo nao é responsavel pelo ato ou que 0 mesmo nao gerou débito. Fere, a olhos vistos,
a presuncao de inocéncia, e a propria presunc¢éo de legitimidade que possui os atos administrativos.

Concordo que a figura da citacdo seja utilizada quando houver débito apurado
imputado a determinado agente. Concordo que a notificacao seja utilizada para o responsavel
pelo ato que ndo gerou débito, contudo, ndo vejo como possivel, ou melhor, constitucional,
atribuir o predicado “responsavel” ou “débito” a quem ainda ndo se ouviu ou a determinado
gasto ainda nao esclarecido, respectivamente. Tais predicados somente podem ser atribuidos
ap6s a participacdo em contraditério dos interessados. A dialeticidade deve existir em todo o
processo. Isto € o contraditério. Com a palavra a mestre em direito processual civil, Dra. Edna
Luiza Nobre Galvdo, que citando autores famosos se posiciona sobre a matéria:

“Contrariedade e contraditoriedade constituem espécies do género
oposicdo, que é afirmacdo e negacdo do mesmo predicado em relagdo
ao mesmo sujeito conforme diferenciacéo feita por J. Canuto Mendes
de Almeida.

A contrariedade se exprime em ato, pois o autor e o réu formulam
pedidos, que se constituem na contraposi¢do, o elemento fundamental
da contrariedade. Os elementos do pedido sdo a proposi¢édo e a
conclusdo. Assim, forma-se a proposi¢do: da premissa do pretenso
direito objetivo formal — a lei — e da premissa do pretenso direito
objetivo material — o fato; e dessas premissas decorre a concluséo.

Assegura que depois de pedir, a parte demonstra: a) criticando a lei;
b) criticando o fato; c) definindo legalmente o fato. A demonstracéo
constitui um ““segundo ato” da contrariedade: é a instrugéo.

Pedido e demonstracdo do ato, contraposto a pedidos e
demonstracdo do réu, eis 0 minimo processual de contrariedade.
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Para Mendes de Almeida ha ainda o “terceiro ato” da contrariedade
que sdo as impugnacdes dos atos dos juizos.

O contraditério representa, entdo, o complemento e o corretivo da
acdo da parte, uma vez que cada uma delas agira de modo
parcimonioso, visando seu préprio interesse. Assim, a agdo combinada
dos dois serve a justa composicdo da lide.

Fundamentado em Carnelutti, afirma que quem refletir acerca desse
importante e delicado instituto percebera os defeitos, o custo e o
rendimento da acdo da parte. A parte é o 6rgdo mais pronto, mais
imediato, para a transmissdo do fato ao juiz: esse o rendimento. Mas
é também o 6rgdo mais poderoso: esse o custo. O perigo ndo se
elide sendo por meio do contraditério, que depura a agdo
de cada uma das partes de demasias e superfluidades,
permitindo ao juiz separar os elementos Uteis dos
elementos indteis ou danosos acaso encontrdveis no acervo
de fatos apresentados pelo autor ou pelo réu.

O contraditério, para Mendes de Almeida, pode ser
identificado quando a cada litigante é dada ciéncia dos
atos praticados pelo contendor. Por fim resume o
contraditério como sendo ‘a ciéncia bilateral dos atos e
termos processuais e possibilidade de contrarid-los.’ Esse
conceito é nacionalmente citado por indmeros outros tratadistas que
estudam o assunto.

No dizer de Angélica Arruda Alvim, o contraditdrio significa que toda
pessoa fisica ou juridica que tiver de manifestar-se no processo tem o
direito de invoca-lo a seu favor. Deve ser dado conhecimento da
acdo e de todos os atos do processo as partes, bem como
a possibilidade de responderem, de produzirem provas
préprias e adequadas a demonstragdo do direito que
alegam ter.

Apoiando-se na Constituicdo de 1967, José Frederico Marques afirma
que os principios fundamentais ddo forma e caracterizam os sistemas
de processo. Entre os principios mencionados, cita o devido processo
legal como conseqtiéncia do direito de defesa. {(...)

A unica forma de garantir e evitar restrigbes indevidas, deve
ser estruturar o processo sob a forma do contraditério, sendo
que a bilateralidade da agdo e da pretensdo gera a bilateralidade do
processo, e nisto reside o fundamento I6gico do contraditdrio.



Com razdo o mestre, pois o contraditorio é um principio constitucional
decorrente do direito de defesa. O processo, como conjunto de
atos, deve ser estruturado contraditoriamente, como
imposi¢cdo do devido processo legal que é inerente a todo
sistema democrético onde os direitos do homem encontrem
garantias eficazes e sélidas.” (grifos meus)

Trazendo o dito acima para o campo do processo administrativo, temos que
visualizar que ndo ha uma relagéo processual angular formada por Autor-Juiz-Réu como acontece
no processo civil (chegando alguns a afirmar que tal relacdo seria triangular, pois haveria
relacdo direta entre Autor e Réu). A relacdo juridica de direito processual no dmbito
administrativo é linear, que em nosso sistema se estabelece na forma Tribunal-Jurisdicionado.
N&o ha, explicitamente ao menos, partes contrapostas. Com isto deve se tomar um cuidado
extremo, pois o Tribunal de Contas, na verdade, titulariza duas posi¢Bes processuais importantes:
parte (em sentido contraposto ao jurisdicionado) e 6rgédo julgador. E assim sendo, temos que
visualizar que toda atividade instrutéria, produ¢do de provas, apontamento de responsabilidade
¢ feita pelo Tribunal na figura de parte contraposta ao jurisdicionado. Quando este Plenério o
cita, o notifica ou o0 comunica, esta agindo na qualidade de 6rgdo julgador, e neste momento
deve velar pelo contraditério. Se toda a instrugao, até aquele momento se deu sem a participacao
do interessado, deve observar o Tribunal-Julgador pelo contraditério, chamando o interessado
para integrar os autos e produzir suas provas e alegacdes, antes de qualificd-lo como responsavel
ou atribuir débito ao mesmo. Isto porque o Tribunal-Parte ndo pode se confundir com o
Tribunal-Julgador.

A concentracdo destas duas figuras em um s6 6rgdo atrai um dever maior
de zelar pelo contraditério, sendo a posicdo que dispensa a participagdo do interessado
antes da citacdo ou notificacdo claramente mitigadora do principio constitucional em
comento, diminuindo a sua aplicacdo e seu ambito de incidéncia. Entre duas posi¢des
juridicas, uma dando maior espectro ao principio do contraditério e outra o mitigando,
deve prevalecer a posicdo que confere maior concretude e efetivagdo da norma
constitucional.

Servindo-me do estudo da erudita Dra. Edna Luiza, o Tribunal quando realiza
inspecdes ou faz questionamentos sobre a correicdo dos atos praticados pelo jurisdicionado
esta, na verdade, formulando uma pretensdo ressarcitdria do erario (quando imputa débito)
ou punitiva do jurisdicionado (quando confere responsabilidade a este), devendo zelar
para que, antes de qualquer juizo de mérito (defini-lo como responsavel ou estabelecer a
existéncia de um débito em seu nome), permitir a formacdo da contrariedade, que consiste
na oitiva de suas alega¢@es e na concessdo de possibilidade de producéo de provas (pedido
e demonstracdo). Dai a afirmacdo da autora: pedido e demonstracdo do ato pelo autor,
contraposto a pedido e demonstracdo pelo réu, eis 0 minimo processual de contrariedade.
Sem contrariedade néo héa contraditorio. Citar o interessado ou notificd-lo sem antes ouvi-
lo é desrespeitar o contraditério, pois imputa-lhe uma responsabilidade antes que o mesmo
participe do processo.
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Outro importante aspecto deve ser levado em conta para reforcar o que
sustento. Trata-se do principio corolario ao do contraditério, qual seja, o da
equivaléncia ou paridade das armas.

Com origem na doutrina italiana, tal principio tem importante relevo no tema
probatdrio. Reza que os contraditandos devem estar na mesma posicao juridica no processo, ndo
podendo uma parte praticar qualquer ato sem que se dé a outra a mesma oportunidade. Mais
importante ainda se verifica a aplica¢do do principio da paridade das armas quando ao julgador é
permitida a tomada de uma posi¢ao pro-ativa, solicitando provas e diligéncias.

Mais uma vez, a Dra. Edna Luiza:

“A paridade de armas é muito difundida pelo direito italiano, onde o contraditério
aparece como um ‘instrumento necessario a atuacédo, seja do direito de defesa, por for¢a do art.
24 da Constituigdo, seja do principio da ‘paridade de armas’, assegurado pela
conveng¢do européia.”

Para Tarzia, o principio do contraditério foi individuado como elemento
que confere ao processo a dialeticidade, distinguindo-o, do procedimento; esta
difundido até além do limite da funcdo jurisdicional, de forma a ser uma espécie constante da
atividade dos 6rgaos publicos; € o marco caracteristico dos 6rgdos constitucionais democraticos,
além de ser um principio que ‘as normas tém em vista transformar em pedra basilar do procedimento,
entendido, aqui, como processo de producdo do ato administrativo’. Seu mérito mais significativo
€ ‘o de garantir igualdade das partes no processo’.

Em outras palavras, talvez mais limpidas, as consequéncias que devem unir-se ao
principio da ‘paridade das armas’, para Tarzia, tanto na ordem da legislagdo processual quanto na
real conduta dos processos civis, sdo radicalmente diferentes se o juiz é posto em um papel de mero
arbitro do resultado do litigio, substancialmente passivo no desenvolvimento do processo, ou se
deve assumir, segundo a orientagdo que sempre mais se difunde nas legislagdes processuais da
varias familias juridicas, um papel “ativo”, e até mesmo ““promocional” ou “assistencial”.

O exercicio pelo juiz de poderes de dirigir 0 processo, desvinculadamente da
iniciativa da parte, traz problemas, como o de legitimidade, pois a paridade das partes pode ser
violada por interven¢des judiciais que porventura acabam alterando o equilibrio garantido
legalmente e que acabam por trazer vantagem a apenas uma das partes. Assim, pelo principio
da paridade de armas, este poder deve ser exercido nos confrontos de ambas as partes.

A necessidade de uma tutela das partes contra o perigo das surpresas, previsto
tanto no direito brasileiro quanto no direito italiano, ndo s6 é derivado do comportamento da
outra parte, mas também da atitude do juiz, fica perceptivel principalmente no plano probatdrio,
sobretudo onde ao juiz sdo atribuidos amplos poderes oficiosos tanto na determinagdo dos
temas de prova como, e especialmente, na pesquisa e admissdo das provas.

Finalizando essa linha de raciocinio, todo o procedimento probatério deve



desenvolver-se no pleno contraditério das partes, no didlogo constante entre as partes e o
juiz; nenhuma iniciativa de instrugdo, das partes ou do juiz, pode prosseguir sem que a parte,
onerada pela iniciativa, tenha sido capacitada para defender-se e formular as suas
contradeducdes; nenhum elemento de fato pode ser levado a decisdo — Gnico momento, este,
no qual o juiz esta sozinho de frente ao material de causa — sem ter sido previamente conhecido
e discutido.”

Ou seja, levando-se em conta que o Tribunal de Contas exerce duas figuras
importantes na relagdo processual (contraditor e julgador), deve assegurar a igualdade de
tratamento com o jurisdicionado quando atue como contraditor, possibilitando que o mesmo
participe de todos os atos praticados pela Casa de Contas. Afirmar que a citagdo ou a notificagcdo
proporciona o contraditério €, na verdade, posterga-lo, possibilitando que o Tribunal-parte
exerca uma gama enorme de atos sem o acompanhamento do interessado, ferindo o principio
da paridade das armas e mitigando sobremaneira o contraditério.

Finalmente, os principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa
zelam pela existéncia de um minimo civilizatério. Fazem parte da Constituicdo-garantia,
restringindo a atividade estatal em prol do administrado, devendo a sua aplicagéo ser feita da
maneira mais abrangente possivel.

O Estado, como organizagéo politica, tem como finalidade a promog¢édo do bem
comum. Tem que buscar a integragdo entre varias organizagdes sociais, coordenar 0s interesses
particulares e diminuir as diferengas sociais na busca deste objetivo.

Com este fito, ja podemos asseverar que as decisdes do Estado e o seu Poder
estdo limitados pelos fins éticos de convivéncia, conforme ministério do Prof. Miguel Reale
sobre o exercicio da soberania:

“Soberania é o poder que tem uma nag¢do de organizar-se
juridicamente e de fazer valer, dentro de seu territério, a
universidade de suas decisdes, nos limites dos fins éticos de
convivéncia.” (grifo nosso)

Dalmo de Abreu Dallari, comentando o acima exposto, conclui que
“a soberania jamais é a simples expressdo de um poder de fato,
embora ndo seja integralmente submetida ao direito, encontrando
seus limites na exigéncia de jamais contrariar os fins éticos de
convivéncia, compreendidos dentro da nocdo de bem comum. Dentro
desses limites o poder soberano tem a faculdade de utilizar a coagdo
para impor suas decisbes.”

O exercicio do Poder de Império € o exercicio da Soberania. Atualmente o conceito
desta desloca-se do campo politico para o juridico, ndo podendo mais o Soberano praticar todo
e qualquer ato, sob pena de ocorrer em uso arbitrario da forga. Utilizando a frase de Maquiavel
““0 poder limita o poder”. Observada esta licdo importante da Teoria Geral do Estado, o exercicio
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do poder pelo Estado esta limitado, devendo o mesmo observar os principios constitucionais
que regem a sua atuacdo, como o contraditorio. Esse é o fim ético de convivéncia que se busca,
propiciando ao jurisdicionado uma participacdo efetiva no processo, em todas as suas fases.

Concluindo, entre duas posicbes, uma que enaltece o contraditorio e possibilita
um processo cristalino e outra, que ao meu ver, apequena a garantia constitucional em comento,
prefiro me alinhar com a primeira, até porque a adogdo desta ndo ocasionara nenhum prejuizo
a Corte de Contas, ao contrario, somente ira engrandecé-la. Deve ser utilizada a figura da
Comunicagdo como meio de abrir o didlogo com o jurisdicionado, propiciar o contraditorio, a
paridade das armas, para, ao final, formar a convicg¢do do julgador, fazendo uma interpretacdo
conforme a Constituigdo da legislagdo aqui comentada.

Pelo exposto, parcialmente de acordo com o douto Corpo Instrutivo,
VOTO

1- Por comunicacgdo ao Sr. Jorge Luiz de Almeida, atual Presidente do IBASM,
com base no § 1° do art. 6° da Deliberagcdo TCE n° 204/96 e na forma do art. 26 e incisos do
Regimento Interno, aprovado pela Deliberagdo TCE n° 167/92, para que no prazo de 30 (trinta)
dias, apresente suas razdes de defesa, dos fatos apontados nos subitens “ 1.1.a” a “1.1.e”,
fls. 29, devendo ser-lhe encaminhada copia de inteiro teor do Relatério, fls. 02/32;

2- Por comunicagdo ao Sr. Jorge Luiz de Almeida, atual Presidente do IBASM,
nos termos do 8 1°, do art. 6° da Deliberagdo TCE n°® 204/96 e na forma do art. 26, inciso | do
Regimento Interno, aprovado pela Deliberacdo TCE n° 167/92, dando-lhe ciéncia das
irregularidades apontadas no Relatério, determinando que, no prazo de 30 (trinta) dias, tome
as providéncias elencadas nos subitens “1.2.a” a ““1.2.”, comprovando junto a este Tribunal,
alertando-o quanto ao disposto no art. 63, inciso IV da Lei Complementar n® 63/90;

3 - Pela comunicacéo ao Sr. Godofredo Saturnino da Silva Pinto, Prefeito Municipal
de Niteroi, nos termos do § 1°, do art. 6° da Deliberacdo TCE n° 204/96 e na forma do art. 26,
inciso | do Regimento Interno, aprovado pela Deliberacdo TCE n°® 167/92, dando-lhe ciéncia das
irregularidades apontadas no Relatério, determinado que, no prazo de 30 ( trinta) dias, tome as
providéncias elencadas nos subitens “2.a” e ““2.b””, comprovando junto a este Tribunal, alertando-
0 quanto ao disposto no art. 63, inciso IV da Lei Complementar n® 63/90;

4 - Por recomendacédo para que o exame dos Processos 271.215-4/00 e 200.425-
4/02 subsidie a andlise a ser efetivada no presente, quando de seu retorno a 32 IGP.

Sala das Sessoes, 21 de fevereiro de 2006.

ALUISIO GAMA DE SOUZA
Relator
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“(...) aresponsabilidade dos Agentes Publicos
no trato com dinheiro, bens e valores publicos
exige, cada vez mais, que se pautem as condu-
tas em consonancia com os preceitos constituci-
onais que (...) também estéo insertos em princi-
pios norteadores do administrador publico
(caput do artigo 37). E é interpretando sistema-
ticamente a Carta Magna que exsurge, para
alicercar minha tese, o principio da
moralidade.""

Conselheiro Marco Antonio Barbosa de Alencar
Processo 226.893-7/05



FIXACAO DE SUBSIDIOS DE AGENTES POLITICOS

Trata o presente de atos de fixacdo dos Subsidios dos Agentes Politicos do
Municipio de Areal, encaminhados pelo Presidente da Camara Municipal, Sr. José Adilson
Soares, representado pelo Decreto Legislativo n® 53/04, que fixa os subsidios do Prefeito, do
Vice-Prefeito, dos Secretarios Municipais e dos Vereadores, para vigorarem no periodo de 2005
a 2008.

O Corpo Instrutivo, apés andlise, sugere as fls. 17/21 a Recusa do Registro do
Ato sob andlise; Determinagédo, Recomendacdes, Expedicdo de Oficio e Arquivamento.

O Douto Ministério Publico, representado pelo Procurador Horacio Machado
Medeiros, manifesta-se no mesmo sentido a fl. 23.

E o Relatério.

Preliminarmente, cumpre esclarecer que ndo compete a esta Casa apreciar a
legalidade para fins de registro do subsidio dos Secretérios Municipais, conforme deciséo
proferida nos autos do processo TCE-RJ n.° 303.796-1/00, nos termos do voto revisor
apresentado pelo Conselheiro Jonas Lopes de Carvalho Janior, verbis:

“VvOoTO

()

Iltem b — A Carta Estadual delega competéncia a esta Corte de
Contas para apreciar a legalidade para fins de registro da
remuneracdo dos Vereadores, Prefeito e Vice-Prefeito e ndo dos
Secretarios Municipais. Entendo que o subsidio dos agentes
politicos deve ser fixado por lei (assim ja me manifestei), onde devera
constar inclusive o subsidio dos Secretarios Municipais que néo
compete ao Tribunal apreciar a legalidade para fins de registro,
ficando tal apreciacdo para quando forem analisadas as contas dos
ordenadores de despesas.” (grifo meu)

Apés andlise dos autos a instrugdo verifica que o Decreto Legislativo sob comento
foi editado apos as elei¢bes municipais de 03/10/04, contrariando o principio da anterioridade
consagrado constitucionalmente e também previsto no art. 34 da LOM - Lei Organica Municipal,
verbis:

“Art. 34 - Aremuneracdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores
sera fixada pela Camara Municipal ao ultimo ano da legislatura, até
noventa dias antes da data das eleicbes municipais, vigorando para a
legislatura seguinte, observado o disposto na Constituicdo Federal.”
(grifo meu).
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Desta forma, resta claro que os edis, ao editarem o Ato em 15 de dezembro de
2004, desrespeitaram o estabelecido em sua LOM, o entendimento do STF e ainda a doutrina
majoritéria. Explico.

O fato de muitos atos fixatorios de subsidios de Agentes Politicos serem editados
apos as eleicBes municipais, mas antes do término do ano, a primeira vista leva a crer que o
mandamento constitucional inserto no inciso VI do art. 29 esta sendo cumprido. Grave equivoco,
a luz da doutrina e jurisprudéncia existentes sobre o tema, incorre aquele que assim interpreta
a Carta Magna.

Indubitavelmente, a fixa¢do do subsidio dos Agentes Politicos deve anteceder as
eleicdes municipais. Despiciendo para o alcance da norma, que viesse inserida a indica¢do do
elemento temporal “antes das eleigdes” muito embora, para que ndo pairasse qualquer duvida,
tal insercdo eliminasse de vez interpretacBes equivocadas em sentido contrario. Se a finalidade
¢é evitar que os legisladores fixem os préprios subsidios, evidente que o ato estaria maculado,
fraudado, caso houvesse a possibilidade de serem editados quando ja conhecido o resultado
do pleito.

Com muita propriedade, o Corpo Instrutivo colaciona, a fl. 18, trecho da decisdo
proferida pelo STF, ao apreciar o Recurso Extraordinario n° 62.594, interposto em sede de A¢édo
Popular, em que foi Relator o Ministro Djaci Falcdo, onde se interpreta o principio da anterioridade
como data anterior as eleicdes municipais, verbis:

“Quando a lei fala em fixacdo de remuneracdo, em cada legislatura,
para a subsequiente, necessariamente prevé que tal fixagao se dé antes
das eleicbes que renovem o corpo legislativo. Isso decorre
necessariamente, da ratio essendi do preceito.”

Nota-se que a preocupacdo em impedir que se legisle em causa propria ndo é
recente.

Hodiernamente, a responsabilidade dos Agentes Publicos no trato com dinheiro,
bens, e valores publicos, exige, cada vez mais, que se pautem as condutas em consonancia com
0s preceitos constitucionais que, ndo obstante se encontrem em comandos expressos, Como o
de se fixar o subsidio em cada legislatura para a subsequente (inciso VI do art. 29), também
estdo insertos em principios norteadores do administrador publico (caput do art. 37). E é
interpretando sistematicamente a Carta Magna que exsurge, para alicercar minha tese, o principio
da moralidade.

Inegavel que, se a fixacdo do subsidio se da depois das elei¢bes para a Casa
Legislativa, os legisladores estdo, eventualmente, infringindo a finalidade do preceito, pois
estariam fixando os préprios subsidios, cientes ja da permanéncia no corpo legislativo.

Embora o tema da anterioridade tenha grande relevancia e deva ser observado
com muita atencdo por esta Corte, quando o assunto é o subsidio do Chefe do Poder Executivo,
ganha contornos diferentes e certa polémica.



O texto do inciso V do art. 29 da CRFB/88 determinava para o Prefeito, Vice-
Prefeito e Vereadores que a remuneracdo seria fixada pela Camara Municipal em cada legislatura
para a subseqiiente. Contudo, a EC 19/98 inovou o texto constitucional e dispds em dois
incisos distintos (V e VI, do art. 29) sobre a fixagdo dos subsidios dos Agentes Politicos municipais,
retirando a exigéncia da anterioridade em ambos.

Posteriormente, a EC 25/00 voltou a tratar do assunto e, no inciso V, que
disciplina a fixacdo dos subsidios do Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios Municipais,
continuou a ndo exigir a observancia do principio da anterioridade, ocasionando, em meu
entendimento, uma interpretagdo equivocada de que ndo ha exigéncia do principio da
anterioridade para o Prefeito.

Digo isso porque, no inciso VI, que trata dos subsidios dos Vereadores, o legislador
constituinte derivado fez constar expressamente o termo “em cada legislatura para a
subsequiente”, consagrando novamente o principio da anterioridade e determinando, ainda,
gue deveriam ser observados os critérios estabelecidos na respectiva Lei Organica.

O fato de o novo texto constitucional ndo ter previsto a anterioridade para o
Prefeito ndo retirou a necessidade de se respeitar esse principio, cotejando-se a nova
redagdo constitucional com outro principio constitucional ndo menos importante e, acima
de tudo, norteador das a¢bes e decises do administrador publico, que é o principio da
moralidade, inserto no caput do art. 37, primando, assim, pela interpretacdo sistematica.
Dessa forma, a mens legis que se adota para os Vereadores deve ser a mesma para 0s
Prefeitos.

Nesse sentido, trago a colagdo entendimento acolhido pelo Plenario do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, que, ao apreciar Consulta originaria do Legislativo
municipal de Bagé, decidiu encaminhar ao Consulente, em Sessdo de 05/12/01, copia do
Parecer n® 71/2001, da lavra do Auditor Substituto de Conselheiro, Cesar Santolim, que cita,
em seu parecer, Elizeu de Moraes Correa, Procurador junto ao Tribunal de Contas do Estado do
Parand, verbis:

“8. Em idéntico sentido o estudo elaborado por Elizeu de Moraes
Correa, Procurador junto ao Tribunal de Contas do Estado do Parana,
e que fundamenta a orientacdo daquela Corte tocante a matéria, no
qual assinala:

‘E de salientar, inicialmente, que os principios da anterioridade e
inalterabilidade da remuneracdo dos agentes politicos, antes
expressos no texto constitucional superior, decorrem do conjunto de
valores da sociedade e do proprio sistema. O fato de silenciar a nova
redacdo sobre o tema ndo induz a conclusdo de que ndo mais sdo
aplicaveis. Como principios axiolégicos que sédo, permanecem no
sistema, mesmo que de forma implicita, sendo coroldrios de outro
principio maior que é o da moralidade.
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Dar interpretagdo a Emenda n° 19/98, no sentido de permitir a alteracdo
da remuneragdo ofende o principio da moralidade administrativa ao
qual estdo vinculados também os agentes politicos. E que a alteracio
de sua prépria remuneracdo € uma pratica que ndo se coaduna com 0s
valores existentes em nossa sociedade. Os representantes populares
ndo detinham — nem detém poderes para fixar ou elevar sua prépria
remuneracdo ou subsidios. Vinculados a buscar e realizar o interesse
publico, é ofensivo o comportamento voltado a defesa de interesse
particular de natureza pecuniaria.” (Grifo nosso)

Ainda no mesmo sentido, o Tribunal de Contas do Estado do Parana, nos termos
do voto do Relator, Conselheiro Henrique Naigeboren, responde & Consulta formulada pelo
Presidente da Camara Municipal de Mandaguagu, nos seguintes termos, verbis:

“| - Ndo basta que a fixacdo da remuneragdo dos agentes politicos
ocorra antes do término da legislatura em vigor, sendo necessario
que seja fixada antes das elei¢bes para ser valida juridicamente, como
tem decidido o Supremo Tribunal Federal (RT 425/214). Assim, 0s
Projetos de Resolugdo n° 01/96 e Decreto Legislativo n® 02/96 ferem
0 preceito constitucional da anterioridade;

| - Conquanto o Acordédo n° 10.883 da 42 Camara Civel do Supremo
Tribunal Federal ndo trate de modo expresso da figura do Prefeito, é
indubitavel a aplicacdo do principio da anterioridade na fixacdo de
sua remuneragdo, restando flagrantemente inconstitucional o ato
regulamentador da matéria, se editado ap0os as eleigdes; (Grifo nosso)

Il - Na hipdtese ventilada no terceiro quesito, devera o consulente
adotar a Resolucdo que vigorou na Legislatura anterior. Sendo esta
inconstitucional, adotara a remuneragao praticada no ultimo més do
Ultimo ano da legislatura precedente, atualizada mediante aplicacdo
dos mesmos indices concedidos aos servidores municipais.”

Por todo o exposto, e considerando que o Decreto Legislativo que fixou a
remuneragdo dos Agentes Politicos do Municipio de Areal datou de 15 de dezembro de 2004;
portanto, posterior as eleicdes municipais, que dataram de 03/10/2004; considerando que,
desta forma, houve flagrante desrespeito & norma constitucional;

Considerando que os Tribunais de Contas, ao exercerem 0 seu mister
constitucional, devem exigir com o rigor que lhes permite o ordenamento juridico, e sem
esquecer a efetividade em suas decisdes, o cumprimento da norma legal, buscando sempre
atingir o espirito da lei, haja vista que a mens legis deve sempre se superpor a verba legis;

Considerando que, sendo inobservado o prazo para a fixacdo dos subsidios, ndo
hé& outra saida que ndo a recusa do registro do ato fixatério, salvo na hipdtese excepcional em



que se comprova que ndo houve variagdo do valor fixado anteriormente, conforme j& decidiu
esta Casa nos autos do processo TCE-RJ n.° 202.033-7/05;

Considerando que, ap6s consulta ao Sistema de Controle e Acompanhamento
de Processos, verifiquei que houve majoragdo entre os valores fixados para a legislatura 2001/
2004, Registrados nesta Casa nas sessdes plenéarias de 03/05/01 (processo TCE-RJ n.© 232.913-
7100, referente a fixacédo dos subsidios do Prefeito e Vice-Prefeito ) e 07/11/2002 (processo TCE-
RJ n.° 232.914-1/00, inerente a fixa¢do do subsidio dos vereadores) e os valores constantes
desta fixacao;

Concordo com o Corpo Instrutivo quanto a Recusa do Registro do ato em analise,
bem como quanto a necessidade de determinagdo para que, quando da préxima fixacdo dos
subsidios dos Agentes Politicos municipais, seja respeitado o principio da anterioridade,
consagrado constitucionalmente, e também inserto na prépria Lei Organica Municipal, que
objetivamente estabelece prazo para a edi¢do do ato.

Face ao exposto, e mantendo o posicionamento por mim adotado em voto revisor
apresentado nos autos do processo TCE-RJ n.° 225.676-0/05, referente a fixacdo dos subsidios
dos Agentes Politicos do Municipio de Seropédica, entendendo que deverdo ser adotados,
como parametro para efeito de pagamento dos subsidios dos Agentes Politicos daquele
Legislativo, os valores da ultima Prestacdo de Contas de Ordenador de Despesas daquela
Municipalidade, aprovada por esta Corte.

Posto isto, cumpre esclarecer que & luz do inciso V do art. 29 da CRFB/88 o0s
subsidios do Prefeito e do Vice-Prefeito devem ser fixados por lei de iniciativa da Camara
Municipal e ndo por Decreto Legislativo, como ocorreu na fixagdo em analise. Portanto, tal fato
ensejara em Determinag&o ao final deste voto, e ndo de mera Recomendacéo, sem forga coercitiva,
conforme sugeriu a instrugéo.

De igual modo, também destaco que os subsidios em exame foram fixados em
percentual da remuneragdo dos Deputados Estaduais. Sendo assim, ocorreu afronta aos incisos
X e Xlll do art. 37 de nossa Carta Magna, pois o primeiro é claro ao dispor que de fixe (em
moeda corrente) os subsidios dos agentes politicos ali previstos; enquanto o segundo veda a
vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratdrias para efeito de remuneracao
de pessoal no servigo publico. Desta forma, concordo com a Determinacgéo sugerida pelo Corpo
Técnico por meio do item 1, letra “a”, de fls. 20.

Por fim, e considerando que os subsidios dos agentes politicos somente devem
ser corrigidos quando da revisdo geral anual, com data base de 01/01/05 e revistos na mesma
data e nos mesmos indices que os servidores do Municipio, conforme prescreve o art. 37, inciso
X da Constituicdo Federal,

Considerando a obrigatoriedade de obediéncia por parte dos Chefes dos Poderes
Municipais dos limites introduzidos pela Emenda Constitucional n.° 25/00 e pela Lei
Complementar n.° 101/00;
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Parcialmente de acordo com o Corpo Instrutivo e com o Douto Ministério Pablico,
VOTO

1 - Pela recusa do registro da fixacdo dos subsidios dos Agentes Politicos do
Municipio de Areal, na forma do Decreto Legislativo n° 53, de 15 de dezembro de 2004, com as
seguintes determinagdes:

1.1 - Para que, quando da proxima fixacdo dos subsidios dos Agentes Politicos
municipais, seja respeitado o Principio Constitucional da Anterioridade, previsto no artigo 34
da Lei Orgénica Municipal.

1.2 - Para que sejam adotados, como parametro para efeito de pagamento dos
subsidios dos Agentes Politicos Municipais, os valores da Ultima Prestacdo de Contas de
Ordenador de Despesas daquela Municipalidade, aprovada por esta Corte; devendo estes
serem revistos na mesma data e nos mesmos indices que os servidores do Municipio, conforme
prescreve o art. 37, inciso X da Constituicdo Federal.

1.3 - Para que os subsidios do Prefeito e do Vice-Prefeito sejam fixados por lei de
iniciativa da Camara Municipal, nos termos do inciso V do art. 29 da CRFB/88.

1.4 - Para que os subsidios sejam fixados em moeda corrente, sem que haja
vinculagao ou equiparagao a quaisquer espécies remuneratorias, conforme prescrevem 0s incisos
X e Xlll da Constituicdo da Republica.

1.5 - Para que sejam observados os limites introduzidos pela EC n.° 25/00 e pela
LC n.° 101/00;

2 - Pela comunicacao ao atual Prefeito Municipal de Areal, com base no disposto
no art. 6°, § 1°, da Deliberagdo TCE-RJ n.° 204/96, na ordem sequiencial do art. 26, do Regimento
Interno desta Corte, para que tome ciéncia da presente decisao;

3 - Pela comunicagdo ao atual Presidente da Camara Municipal de Areal, com
base no disposto no art. 6°, § 1°, da Deliberacdo TCE-RJ n.° 204/96, na ordem seqiencial do
art. 26, do Regimento Interno desta Corte, para que tome ciéncia da presente deciséo;

4 - Por determinagdo a Secretaria-Geral das Sessdes - SSE, para que, ao materializar
a presente decisdo, remeta cépia da instrucao (fls. 17/21), bem como do inteiro teor deste Voto;

5 - Pelo posterior arquivamento do presente processo.

Sala das Sessdes, 9 de maio de 2006.

MARCO ANTONIO BARBOSA DE ALENCAR
Relator
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'O grande desafio do administrador publico €
fazer com que, dentro da lei, o interesse da
coletividade seja melhor atendido, através da
prestacdo de servicos eficientes, mais ageis e
menos onerosos aos cofres publicos (em outras
palavras, aos cidadaos), atrelados, € claro, a uma
serie de regras e fundamentos."

Conselheiro José Nader
Processo 231.600-1/03



TERMO DE PARCERIA

Trata o presente processo de cOpia do Termo de Parceria celebrado entre a
Prefeitura Municipal de Sapucaia e o Instituto para a Promocdo a Saude e Bem Estar Social -
INPROS, tendo como objetivo e finalidade complementar o Programa de Atendimento
Ambulatorial no Municipio, no valor global de R$ 163.920,72 (cento e sessenta e trés mil,
novecentos e vinte reais e setenta e dois centavos), para vigorar em 12 meses.

Retorna o processo de diligéncia externa, nos termos do Voto que prolatei,
aprovado na Sessao Plenaria de 04/05/2004, para que a Prefeitura atendesse os itens solicitados.

Em atendimento a decisdo desta Corte, o jurisdicionado enviou documentos e
esclarecimentos, 0s quais constituiram o Documento TCE/RJ n.° 28.269-6/04, em anexo.

A 32 IRE, apOs examinar a resposta apresentada e a instrucdo da Coordenadoria
de Estudos e Analises Técnicas — CEA (fls. 316/317), sugere a NOTIFICACAO ao Sr. Francisco de
Paula Orichio, ex-Prefeito Municipal de Sapucaia, para que apresente razBes de defesa em
relacdo a transferéncia completa do servico de atendimento ambulatorial, contrariando o carater
complementar de participacdo da OSCIP, nos termos do inciso 1V, artigo 3° da Lei Federal n.°
9.790/99.

O Ministério Publico, representado pela Procuradora de Justi¢a, Dra. Delja
Marucia, manifesta-se no mesmo sentido.

E o relatorio

Preliminarmente, depreende-se que a idéia central é de cooperacdo entre 0s
parceiros para fomento e a execucdo das atividades de interesse publico previstas no art. 3° da
Lei 9.790/99, regulamentada pelo Decreto n.° 3.100/99. Como assevera a legislagdo mencionada,
0 campo de atuagdo das OSCIPs na promocao da saude é de carater complementar e, portanto
ndo pode haver a transferéncia completa de um servigo que incumbe ao Poder Publico.

Cabe ressaltar que nossa Carta Magna, em seu art. 71, inciso VI, previu a utilizacdo
de convénio entre Entes Publicos quando atribuiu ao Congresso Nacional a obrigacdo de
“fiscalizar a aplica¢do de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo
ou ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”.

Quanto aos convénios entre Entes Publicos e particulares, a Constituicdo de
1988, no § 1°do seu artigo 199, previu, expressamente, sob a forma de uma regra complementar,
esta modalidade de avenca, exclusivamente, nos casos de presta¢do de servicos publicos de
saude, conforme se depreende de seu texto:

“Art. 199. A assisténcia a satde é livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituigbes privadas poderdo participar de forma
complementar do sistema tnico de satide, segundo diretrizes deste,
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mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantropicas sem fins lucrativos. (Grifei)”

Tendo em vista que se apresentam conflitantes as teses referentes aos casos de
Conveénios entre Entidades/Orgéos Publicos e Instituicdes Privadas, tém sido discutido no
Plenario desta Corte de Contas, por incontaveis vezes, a controvérsia da formalizagdo de
convénios com institui¢bes privadas, na medida que a Constituicdo Federal ndo autoriza 6rgdos
ou entidades publicas a celebrar convénios com particulares, a excecao dos ajustes que tenham
proposito a prestacdo de servicos complementares ao Sistema Unico de Salde, situacéo
expressamente prevista no § 1° do seu art. 199.

Devo fazer uma breve lembranca de que o servigo de salide, agora municipalizado,
atraiu para os municipios enorme responsabilidade e, acima de tudo, presteza, eis que se de
um lado a populac¢éo clama por um atendimento digno e eficaz, exigindo de administradores
providéncias para atender a enorme demanda, junto a escassa linha de frente, formada por
médicos, odontdlogos, enfermeiros, entre outros profissionais do ramo.

O grande desafio do administrador publico é fazer com que, dentro da lei, o
interesse da coletividade seja melhor atendido, através da prestacdo de servigos eficientes, mais
ageis e menos onerosos aos cofres publicos (em outras palavras, aos cidadaos), atrelados, é
claro, a uma série de regras e fundamentos.

Merece também referéncia a forma pela qual dara a parceria junto ao
Poder Publico. A lei federal n° 8.080/90, que dispde sobre as condi¢Ges para a promogao,
protecdo e recuperacao da salde, a organizacado e o funcionamento dos servigos correspondentes,
em seus art. 20 a 26 estabelece:

“TITULO 1lI
DOS SERVIGOS PRIVADOS DE ASSISTENCIA A SAUDE

CAPITULO |
Do Funcionamento
Art. 21. A assisténcia a saude € livre & iniciativa privada.

Art. 22. Na prestacdo de servi¢os privados de assisténcia a saude,
serdo observados os principios éticos e as normas expedidas pelo
6rgdo de direcdo do Sistema Unico de Saude (SUS) quanto as
condicgdes para seu funcionamento...

CAPITULO I
Da Participagdo Complementar

Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para



garantir a cobertura assistencial a populagdo de uma determinada
area, o Sistema Unico de Saltde (SUS) podera recorrer aos servicos
ofertados pela iniciativa privada.

Paragrafo Unico. A participacdo complementar dos servigos privados
serd formalizada mediante contrato ou convénio, observadas, a
respeito, as normas de direito publico.

Art. 25. Na hipotese do artigo anterior, as entidades filantropicas e as
sem fins lucrativos terdo preferéncia para participar do Sistema Unico
de Saude (SUS).

O entendimento da norma em tela sinaliza que para a contratacdo de
servico de saude, a fim de suplementar o existente e assim conferir um
melhor atendimento a populacdo - finalidade precipua da
administracdo publica — poderéa ser adotado através da assinatura de
convénio com entidade filantrépica ou sem fins lucrativos que realizara
o atendimento a populacéo.”

Depreende-se portanto, da série de regras e fundamentos expostos que, para a
prestacdo de servico de salde, a fim de suplementar o existente e assim, conferir um melhor
atendimento a populagdo - finalidade esta precipua da administragdo publica — podera ser
adotado a assinatura de convénio com entidade filantrépica ou sem fins lucrativos.

Observo porém, que cabe no presente termo o esclarecimento por parte do
jurisdicionado, quanto & comprovagao do carater complementar da OSCIP no presente Programa,
uma vez que na clausula segunda do Termo de Parceria, 0 objetivo do Programa de Trabalho,
das Metas, dos Indicadores de Desempenho e da Previsdo de Receitas e Despesas, € prestar o
atendimento médico nos Ambulatérios Municipais aos municipes, através de equipe composta
de médicos, auxiliar de enfermagem, motoristas, auxiliar administrativo e servente. Ressalto
porém que no Plano de Trabalho, o objetivo descrito foi o de efetuar consultas médicas de
carater ambulatorial de acordo com as especificagdes do Ministério da Saude, manter o pronto
atendimento nas unidades de saude do municipio, assim como, facilitar o acesso dos usuarios
do SUS as Unidades de referéncia existentes no Municipio.

Cabe entdo aqui o esclarecimento por parte do jurisdicionado, uma vez que deve
ficar comprovado o carater complementar da OSCIP no presente Programa, na medida em que pelo
gue se depreende da andlise do termo houve a transferéncia da prestacéo de servigco para a OSCIP.

Quanto a economicidade, consta as fls. 316/317 parecer da CEA, no qual ela
verifica que o jurisdicionado encaminhou todos os documentos necessarios a fiscalizagdo do
presente estudo, inclusive a relacdo dos funcionarios e os respectivos contracheques evidenciando
o valor total ja informado. Em anélise aos documentos enviados, verifica aquela Coordenadoria,
que a justificativa para a diferenca que havia sido apontada pela 32 IRE na instrugdo as fls. 242
(Valor R$ 935,47) foi justificada, e os valores estdo de acordo com os do mercado.

133

JOSE LEITE NADER



134

N&o obstante a sugestdo do Corpo Instrutivo de notificagdo ao jurisdicionado
para apresentac¢do de razdes de defesa, mas diante da constatagao de que o oficio comunicando
a retro decisdo ndo foi recebido pelo seu destinatario, como se verifica no “Aviso de
Recebimento” constante as fls. 255v, entendo que deva ser novamente comunicado a fim de
que sejam enviados 0s esclarecimentos necessarios.

Desta forma, manifesto-me parcialmente de acordo com o Corpo Instrutivo e o
Douto Ministério Publico Especial.

VOTO

Pela comunicagdo ao Sr. Francisco de Paula Orichio, ex-Prefeito Municipal de
Sapucaia, com base no §1° do artigo 6° da Deliberagdo TCE-RJ n.° 204/96, pelo ““Sistema de
Mao Prépria”, na forma do artigo 26 do Regimento Interno, com cépia das informagdes do
Corpo Instrutivo de fls. 318/319, para que, no prazo de 30 dias, esclareca se houve a transferéncia
completa do servico de atendimento ambulatorial ao INPROS, o que vai de encontro ao carater
complementar de participagdo da OSCIP, nos termos do inciso IV, artigo 3° da Lei Federal n.°
9.790/99.

Sala das Sessdes, 13 de dezembro de 2005.

JOSE LEITE NADER
Relator
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""Os gestores que assumiram seus mandatos em
2001 e 2005, bem como o0s que assumirdo
daqui por diante, devem ter em conta o cenario
técnico-juridico desenhado pela Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, que os obriga, em face dos
principios, inclusive da continuidade administra-
tiva (...) a dar tratamento especial aos passivos
encontrados e ainda manter suas contas equili-
bradas, lembrando-os que os déficits financeiros
de outrora sdo veementemente combatidos
nesta nova realidade, (...)."

Conselheiro José Mauricio de Lima Nolasco
Processo 212.525-2/05



PRESTACAO DE CONTAS

Trata o presente processo da Prestacdo de Contas da Administracdo Financeira
do Municipio de Itatiaia, relativa ao exercicio de 2004, que abrange as Contas dos Poderes
Executivo e Legislativo.

Em sessdo de 06.04.06, solicitei vistas do presente processo, ja havendo dois
Votos propostos ao Plenario onde figuram o ilustre Conselheiro Julio Lambertson Rabello,
como Relator, e o ilustre Conselheiro Aluisio Gama de Souza, como Revisor.

A despeito de perfilar de entendimentos esposados parte no Voto do Relator e
parte no Voto do Revisor, cuidei para que fossem aclaradas minhas convic¢Bes para 0 caso
vertente.

Na tentativa de tornar minha explanacdo mais didatica e objetiva, decomporei
este topico (I - Aspectos Conceituais) em trés subitens, a saber:

|.1) Restos a Pagar gerados anteriormente ao advento da Lei Complementar n.°
101/00; 1.2) o computo das disponibilidades financeiras dos institutos ou fundos de previdéncia;
e 1.3) os requisitos para caracterizacdo de descumprimento do art. 42.

| - ASPECTOS CONCEITUAIS

I.1) Restos a Pagar gerados anteriormente ao advento da Lei Complementar n.°
101/00.

Desta forma, inicio minhas ponderacfes destacando o que consta do relatério
apresentado pelo Revisor, ilustre Conselheiro Aluisio Gama de Souza, onde se faz mengédo aos
seguintes esclarecimentos:

“Embora ndo diga respeito, especificamente, ao artigo 42, uma
obscuridade da Lei Complementar 101/00 aflora quando de sua
analise. Trata-se do estoque de restos a pagar, remanescentes de
administracGes anteriores.

O artigo 42 em foco veda, nos ultimos quadrimentres do mandato
do gestor, o comprometimento de dividas que ndo possam ser
honradas, integralmente, com recursos de seu orgcamento.

Nos exercicios financeiros sob a vigéncia da Lei Complementar n°
101/00, o gestor estard obrigado a programar e a executar os
respectivos orcamentos, de modo a que 0s seus gastos nao superem
as receitas, o que pressupf8e a manuten¢do permanente do
equilibrio fiscal, ndo havendo que se cogitar de restos a pagar,
cumulativos.

No entanto, ndo esta esclarecido qual o tratamento a ser dado aos
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estoques de restos a pagar, remanescentes de administracdes
anteriores, existentes quando do inicio da vigéncia da Lei em
comento.”

Em face dessas argumentacdes o Revisor refletiu sobre o tratamento que deveria
ser dado a estes passivos, ditos “restos a pagar cumulativos”, propondo, com esteio em
fundamentos apresentados em seu voto, a exclusdo do saldo acumulado de restos a pagar cujo
fato gerador — competéncia — se deu nos exercicios de 1998 a 2000, ou seja, de periodos
anteriores a vigéncia da Lei Complementar Federal n.° 101/00 até o ano de 2000 (inicio da
vigéncia da Lei).

Os argumentos do Revisor se encerram afirmando que “em decorréncia deste
dispositivo, os restos a pagar, gerados anteriormente ao advento da Lei Complementar n.° 101/
00, ndo estdo sujeitos ao seu regime.”

Deve-se avaliar que o trato de tal questdo demanda ponderagéo e, como ocorre com
toda interpretacdo que se pretenda fazer da Lei de Responsabilidade Fiscal, a aplicacdo de uma
pluralidade de conhecimentos (contabilidade, economia, administracdo, direito, dentre outros).

Certamente que o Revisor, ao vislumbrar nova possibilidade de tratamento desses
passivos, buscou aplicar o bom senso, tendo em vista que se investiga a possibilidade de
transgressdo ao artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Neste sentido, tendo pedido vistas do presente processo na sessao de 06.04.06,
busco no presente administrativo perpetuar esse espirito do bom senso e da razédo.

Lembro, inicialmente, que este Tribunal de Contas, mediante decisdo do
Conselho Superior de Administracdo, apresentou entendimentos quanto a apreciacdo dos
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (Processo TCE-RJ n.° 302.935-4/01) no seguinte
sentido:

“12 - As disponibilidades de caixa a que se refere o art. 42 da LRF
compreendem os recursos financeiros restantes em 31 de dezembro
(de cada ano), livres de quaisquer compromissos, ou seja, apos serem
deduzidos os saldos acumulados das obrigacBes de despesas
contraidas até entéo (exercicios anteriores também).

()

15 - A disponibilidade de caixa é necessaria para se realizar despesa
nos dois Ultimos quadrimestres de mandato de um gestor, que nédo
possa ser cumprida integralmente no respectivo exercicio. Esta
disponibilidade é obtida, conforme a LRF, ap0ds a exclusdo, do saldo
financeiro em 31 de dezembro, da divida contraida até entdo (Restos
a Pagar e quaisquer outros compromissos assumidos de exercicios
anteriores, bem como os valores empenhados e ndo pagos e quaisquer



outros compromissos assumidos entre 01 de janeiro e 30 de abril do
exercicio).

Desta forma, devera o gestor que pretender realizar despesas nos dois
ultimos quadrimestres de seu mandato, que ndo possa ser cumprida
integralmente no respectivo exercicio, providenciar para que haja
disponibilidade de caixa em 31 de dezembro para pagamento de:

- despesas empenhadas em exercicios anteriores e ndo pagas até
entao;

- valores empenhados e ndo pagos entre 01 de janeiro e 30 de abril
do exercicio referéncia;

- quaisquer outros compromissos assumidos até 30 de abril do
exercicio referéncia, como por exemplo: valores das rubricas depositos
de diversas origens, consignag6es, entre outros;

- valor da despesa que se pretende realizar.”

Desta forma, a julgar pelas ementas aprovadas pelo Conselho Superior de
Administragdo, os Restos a Pagar, independentemente de seu periodo de acumulacédo -
anteriores ou posteriores a 2000 —, oneram os calculos para a apuracdo do cumprimento do
artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Tais questdes, como é natural, carecem de reflexdo em face da diversidade dos
casos que se submetem a este Tribunal, sendo tarefa quase que inalcangavel a uniformidade
rigida e inflexivel dessas diretivas, ndo se recomendando, também, a falta de pardmetros e
regras, 0s quais serdo perseguidos incessantemente em respeito aos principios que regem a Lei
de Responsabilidade Fiscal:

Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000

“Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas ptblicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no
Capitulo Il do Titulo VI da Constitui¢do.

§ 1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupfe a a¢do planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condi¢bes no que tange a renuncia de receita, geracdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operag8es de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a
Pagar.” (grifos e destaques meus)
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Desta maneira, 0 objetivo maior da Lei, segundo tenho refletido, cinge-se ao
equilibrio das contas publicas, a qual vale-se, para a consecucdo deste objetivo, de um “pacote
de medidas e metas” que deve ser cumprido pelos gestores.

Dentre estas medidas implementadas pela LRF, uma em especial cuidou de coibir
a pratica até entdo recorrente dos maus gestores de legar a mandatos sucedaneos 0s passivos
adquiridos e acumulados em suas administragées. Com maior rigor entdo foi tratado o periodo
imediatamente anterior a troca do mandato, ou seja, o Ultimo ano do mandato, visto preocupar-
se, também, com os gastos excessivamente concentrados neste periodo, motivados pelo cenério
ja descrito.

Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000

“Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20,
nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo
de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele,
ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que
haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Pardgrafo unico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo
considerados o0s encargos e despesas compromissadas a pagar até o
final do exercicio.” (grifos e destaques meus)

Certamente, o dispositivo acima transcrito presta-se, juntamente com outros da
Lei, a levar a efeito os principios basilares dispostos no paragrafo 1° do artigo 1° da LRF,
contudo, ndo se nega que sua avaliagdo, sob a otica da gestéo fiscal, perpassa, como ja havia
dito, por avaliagdo mais complexa.

A Lei de Responsabilidade Fiscal entrou em vigor na data de sua publicagdo, ou
seja, em maio de 2000, ao término dos mandatos dos gestores municipais que se iniciaram em
1997.

Tal questdo é importante pois duas sdo as verdades que dai decorrem: 1) a
acumulacgdo de passivos de curto prazo (nestes incluidos os Restos a Pagar) apurada no final de
2000 se iniciou com as gestBes financeiras de exercicios anteriores (1999, 1998, 1997, 1996,
etc.) ou, ao menos, foi por elas influenciada; e 2) estes valores, ndo importando o tratamento
juridico que se dé, impactam negativamente o patrimdnio da municipalidade, ensejando
contabilmente a permanéncia de seu registro, para que nao se subavalie as obrigac8es ja
contrajdas.

Discute-se, contudo, a influéncia de estoques de Restos a Pagar construidos sob
a pratica anterior — antes da LRF - na apura¢do do cumprimento do artigo 42 da LRF do primeiro
mandato totalmente cumprido sob a égide da Lei 101/00.

A construcdo deste saldo passivo (apurado em 31.12.00), sem duvida, se deu,



em que pese nunca ter havido incentivo a acumulagdo de passivos sem o respectivo lastro
financeiro!, em momento menos restritivo para a assun¢do de obrigagdes, haja vista ndo
dispor o ordenamento juridico, aquela ocasido, de dispositivo equivalente ao artigo 42 da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

A desejavel comparabilidade entre os periodos (mandatos), principalmente
gquando se avaliam aspectos financeiros, ndo se péde estabelecer, haja vista que o mandato
1997/2000 ndo foi cumprido integralmente sob a égide da Lei, o que ndo acontecera com o
mandato 2005/2008 que contara com informagdes dispostas em bases comparaveis ao mandato
2001/2004.

A andlise, no que se refere ao artigo 42 da LRF, focada no mandato satisfaz, a
meu ver, mais adequadamente o espirito da Lei.

Adentrando ao caso vertente, para que se tenha melhor entendimento do que
exponho, observo que o Conselheiro Revisor, Aluisio Gama de Souza, para avaliacdo da
disponibilidade de caixa, excluiu o saldo de Restos a Pagar remanescentes do acumulado até
31.12.00 de competéncia dos exercicios de 1998 a 2000, sob o fundamento de que foram
“gerados” anteriormente ao advento da Lei Complementar n.° 101/00.

Comungo da mesma opinido do Revisor quanto ao tratamento diferenciado
desses passivos, contudo, pelas motivagbes que passo a expor, posto que, sé para exemplificar,
segundo o método aplicado, ao expurgar os efeitos dos saldos de Restos a Pagar cujas
obriga¢6es tenham sido contraidas no mandato anterior ndo se considerou, sob a otica da
avaliacdo por mandato, o esfor¢o implementado pelo mandatario de 2001/2004 para honrar
0s compromissos herdados do mandato anterior, 0o que implicaria no presente caso néo
considerar o esforgo da gestdo que ora se examina para, por exemplo, reduzir ndo sé o saldo de
Restos a Pagar mas de todo o passivo financeiro encontrado em 01.01.01.

De outra sorte, ndo tenho como boa a analise pura e simples da movimentagéo
dos Restos a Pagar de mandato anterior para considera-los como “passiveis de exclusdo”
para efeito da apuracdo do superavit/déficit de disponibilidade remanescente no final do
mandato analisado, haja vista que o mandatario sucedido poderia ter reservado no Ativo
Financeiro correspondéncia financeira suficiente para compensar os efeitos dos Restos a Pagar
e demais obrigacfes passivas acumuladas ao término de seu mandato.

1 - A Lei Federal n.° 4.320/64 ja previa o estabelecimento de medidas equilibradas para a
execugdo orgamentério-financeira:

Lei n° 4.320, de 17 de mar¢co de 1964

“Art. 47 - Imediatamente apés a promulgacdo da Lei de Orgamento e com base nos limites nela
fixados, o Poder Executivo aprovard um quadro de cotas trimestrais da despesa que cada unidade
orcamentaria fica autorizada a utilizar.

Art. 48 - A fixacdo das cotas a que se refere o artigo anterior atenderd aos seguintes objetivos:
a) assegurar as unidades or¢camentarias, em tempo Util, a soma de recursos necessarios e
suficientes a melhor execucéo do seu programa anual de trabalho;

b) manter, em momento menos restritivo para a assungdo de obriga¢des, haja vista ndo dispor o
ordenamento juridico, aquela ocasido, de dispositivo equivalente ao artigo 42 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.
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Sob esta 6tica 0 exame da situacéo fiscal ao término do mandato encerrado em
31.12.00 ganha grande relevancia a medida que devera ser tomado o Resultado Financeiro
(Déficit/Superavit), este sim um indicador mais genérico e realista, pois confronta os saldos
ativos com os passivos, todos de curto prazo, para figurar, a meu ver, como um ponto de
partida nesta avaliacéo.

Partindo de um déficit financeiro em 31.12.00, o gestor do mandato seguinte
(2001/2004) se vé na contingéncia de administra-lo, conjugando arrecadagdo com gastos, de
maneira que honre, sob 0s auspicios do Principio da Continuidade Administrativa, os
compromissos, ndo lhe sendo dado pagar novos compromissos contraidos em sua gestdo em
detrimento dos compromissos herdados de gestdes anteriores?.

Dentro desta 6tica estara o gestor do mandato 2001/2004 obrigado a honrar o
Déficit Financeiro herdado e paralelamente despender parcela significativa de esfor¢o para
manter sua prépria gestdo financeira equilibrada.

Certamente, sob a 6tica do mandato e considerando que as mais variadas causas
em financas publicas podem produzir efeitos que néo se delimitam a um exercicio ou mandato,
deve-se buscar a exata medida deste impacto negativo transferido para as Contas do mandatario
recém-empossado.

A boa medida, segundo muito refleti, é aquela que ao constatar o Déficit Financeiro
registrado, no presente caso, em 31.12.00, o faz subtraido dos saldos do passivo financeiro
remanescentes de 2000 (registrados no balang¢o patrimonial de 2004), para encontrar o real
esforgo financeiro da gestdo despendido para reduzir o impacto herdado do mandato sucedido.

Encontrado o esforgo financeiro da gestdo, que se tratara de avaliacdo paralela
a apuracgdo da suficiéncia/insuficiéncia efetuada nas Inspec¢des Extraordindarias para avaliacdo
do cumprimento do artigo 42 da LRF - cuja metodologia de célculo foi bem elaborada pela

2 Vale lembrar que é vedada a inversdo, néo justificada, da ordem cronolégica das datas de
exigibilidades, conforme dispdem os seguintes diplomas legais:

Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993

“Art. 5° - Todos os valores, precos e custos utilizados nas licitagdes terdo como expressao
monetaria a moeda corrente nacional, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada
unidade da administragdo, no pagamento das obrigagGes relativas ao fornecimento de bens,
locagGes, realizagdo de obras e prestacdo de servicos, obedecer, para cada fonte diferenciada de
recursos, a estrita ordem cronoldgica das datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes
relevantes razdes de interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade competente,
devidamente publicada.

Art. 92 - Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificagdo ou vantagem, inclusive prorrogacao
contratual, em favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados com o Poder
Publico, sem autorizagdo em lei, no ato convocatério da licitagdo ou nos respectivos instrumentos
contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de sua exigibilidade,
observado o disposto no art. 121 desta Lei.

Pena - detengdo, de dois a quatro anos, e multa.

Paragrafo Unico. Incide na mesma pena o contratado que, tendo comprovadamente concorrido
para a consumacéo da ilegalidade, obtém vantagem indevida ou se beneficia, injustamente, das
modifica¢des ou prorrogacdes contratuais.” (grifos e destaques meus)

“Art. 1° - Sdo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipais, sujeitos ao
julgamento do Poder Judiciério, independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores:
XIl - Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do Municipio, sem
vantagem para o erario




Instrucdo -, deve-se confronta-la, como elemento positivo, com a insuficiéncia de caixa
porventura apurada.

Apurado que o esforgo financeiro da gestdo suplanta a insuficiéncia de caixa,
constata-se que o Déficit Financeiro deixado pelo mandatario de 1997/2000 impactou e, de
certa forma, prejudicou o gestor (2001/2004) em manter o equilibrio das contas publicas,
devendo esta Corte, em que pese ndo poder dar um salvo conduto ao jurisdicionado, no
sentido de afirmar que sé em funcéo deste impacto nao houve descumprimento do artigo 42
da Lei de Responsabilidade Fiscal, posto que o determinante para tal € o fato do gestor ter
contraido obrigacdo de despesa fora das hipoteses permitidas, sob a insuficiéncia de caixa, no
periodo de restricdo, levar este fator em consideracdo ao apreciar as Contas.

Por outro lado, ainda que apurado um esforgo financeiro de gestdo para reduzir
Déficit Financeiro herdado, a segregacdo dos periodos e consequientemente dos mandatos
terminara por evidenciar eventual Desequilibrio do gestor em seu proprio mandato.

A analise do esfor¢co financeiro da gestdo que se propde poderia ser
implementada em um contexto de mandato, havendo que se instalar com recorréncia e
periodicidade por meio do exame das Contas de Gestdo Municipais para que se tenha a
exata medida, exercicio apds exercicio, dos impactos financeiros que se estardo
eventualmente a transferir de um exercicio para o outro e, principalmente, de um mandato
para o outro.

Os gestores que assumiram seus mandatos em 2001 e 2005, bem como aqueles
que assumirdo daqui por diante, devem ter em conta o cendrio técnico-juridico desenhado
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que os obriga, em face dos Principios, inclusive da
Continuidade Administrativa, que foram declinados, a dar tratamento especial aos passivos
encontrados e ainda manter suas contas equilibradas, lembrando-os que os Déficits Financeiros
de outrora sdo veementemente combatidos nesta nova realidade, devendo desta forma o
gestor publico primar por uma gestao fiscal responsavel, a qual, mediante o que dispde o § 1°
do artigo 1° da LRF define-se como *“a agdo planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condic¢des no que tange a renuncia de receitas, geragdo de despesas com pessoal, da seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo
de receita, concessdo de garantia e inscricdo de Restos a Pagar”.

1.2) O cOmputo das disponibilidades financeiras dos institutos ou
fundos de previdéncia

Frisa-se que no célculo de apuragao do ativo financeiro, para os efeitos do artigo
42 da Lei Complementar 101/00, tem sido utilizado o saldo financeiro do regime previdenciario,
gue a meu sentir, segundo tenho refletido, ndo deveria compor os recursos daquela base de
célculo, fundados nos motivos que passo a expor.
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Devo destacar que, quando da aprecia¢do da consulta da Camara Municipal de
Belford Roxo autuada como TCE-RJ n.° 210.512-9/04, o Plenario desta Corte firmou
entendimento na Sessdo de 01.06.04, que perpassa a questdo em comento, na qual foi aduzida
decisdo da Suprema Corte, nos termos do Voto do Ministro Marco Aurélio no Recurso
Extraordinério n.° 166772-9 — Rio Grande do Sul, em 15.05.94:

“(...) No tocante as contribui¢des sociais - que dessas duas modalidades
tributérias é que interessa para este julgamento — ndo so as referidas
no artigo 149 — que se subordina ao capitulo concernente ao sistema
tributario nacional- tém natureza tributaria, como resulta igualmente,
da observancia que devem ao disposto nos artigos 146, lll, e 150, | e
lll, mas também as relativas a seguridade social previstas no artigo 195,
que pertence ao titulo “Da Ordem Social”. Por terem esta natureza
tributaria € que o artigo 149, que determina que as contribuicées sociais
observem o inciso Ill do artigo 150 (cuja letra “b” consagra o principio
da anterioridade), exclui dessa observancia as contribuicbes para a
seguridade social previstas no artigo 195, em conformidade com o
disposto no par. 6° deste dispositivo, que, alias, em seu par 4°, ao admitir
a instituicdo de outras fontes destinadas a garantir a manutencdo ou
expansao da seguridade social, determina se obedeca ao disposto no
art. 154, |1, norma tributéria, o que reforca o entendimento favoravel a
natureza tributéaria dessas contribuicdes sociais.” (negritei)

Ainda é destacada, naquela decisdo do Supremo Pretério, em face
do mandamento constitucional, a destinacédo exclusiva da contribuicdo social dos regimes
préprios de previdéncia:

“Destaque-se, ainda, que a instituicdo das contribui¢Bes sociais, regra
geral, é de exclusiva competéncia da Unido (art. 149 da CF/88).
Entretanto, ressalva o paragrafo Unico do citado dispositivo que a
contribuicdo de seguridade social (subespécie das contribui¢des
sociais) pode ser instituida pelos Estados, Municipios e Distrito Federal,
desde que restrita ao custeio de regime proprio de previdéncia e
assisténcia para os seus servidores

()

Ressaltamos, em tempo, que a inclusdo dessas contribui¢cdes ou de
qualquer outra que venha a ser instituida e cobrada pela administracdo
publica, na base de célculo do limite de gastos do Poder Legislativo
Municipal, ndo implica destinagcdo de parte dos seus recursos a uma
finalidade diversa da sua origindria destinacdo.” (grifei)

A Lei de Responsabilidade Fiscal, na esteira das inovagdes que introduziu no
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ordenamento juridico patrio, ratifica a regra ja pontuda nos paragrafos precedentes, e traz
como elemento de refor¢o, ao ja explicitado, a anulacdo dos efeitos das receitas e despesas
vinculadas ao regime préprio de previdéncia por possuirem destinagdes especificas, consoante
ao positivado na parte final do pardgrafo 2.° do artigo 149 da Constituicdo Federal, por
estabelecer destinagBes especificas para aquela forma de custeio previdenciario, o que
impossibilita a sua disponibilizacdo para qualquer outra aplicagdo que nédo o especificado em
sua vinculagéo.

A Constituicdo Federal estabeleceu regras nitidas quanto a utilizagcdo do produto
das contribui¢bes para o regime proprio de previdéncia, ao estabelecer no paragrafo 1.° do
artigo 149, remunerado pela Emenda Constitucional n.° 33/01:

81.° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio
destes, de sistema de previdéncia e assisténcia social. (negritei)

O citado dispositivo veda qualquer outra destinacdo dos recursos financeiros
oriundos das contribuigdes do regime proéprio de previdéncia, que ndo a do seu préprio custeio,
estando a Administragéo Publica na simples condicéo de gestora desses recursos previdenciarios.
E, esta condi¢do de gestora ndo a habilita a utilizar aqueles recursos previdenciarios de forma
diferenciada ao positivado na Constituicdo Federal.

Portanto, o saldo financeiro do regime proprio de previdéncia, utilizado na base
de célculo para apuragdo da suficiéncia/insuficiéncia, em face do artigo 42 da Lei Complementar
n.° 101/00, deve ser expurgado, por se tratar de outros passivos da municipalidade.

1.3) os requisitos para caracterizacdo de descumprimento do art. 42

Neste momento, o Ultimo subitem a analisar diz respeito aos requisitos para
caracterizagdo de descumprimento do art. 42 da LRF. Inicio transcrevendo a referida norma:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos
Gltimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacédo de
despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou
gue tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja
suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo uUnico. Na determinagdo da disponibilidade de caixa serdo
considerados os encargos e despesas compromissadas a pagar até o
final do exercicio.

De sua leitura, vem aos olhos a existéncia de alguns elementos principais na
constituicdo da norma, quais sejam: i) vedagao; ii) dois Ultimos quadrimestres do mandato; e iii)
disponibilidade de caixa.

O primeiro dos elementos nos da o principal comando da norma: estipular uma
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obrigacdo de nado fazer, impor uma absten¢do compulséria. Portanto, por ébvio, para que se
perscrute a infringéncia a este dispositivo legal, ha que se identificar a atuacdo do gestor.

Identificado o ato, ha que se continuar no exame dos demais elementos, partindo-
se, entdo, para descobrir quando o mesmo foi praticado. Isto porque a vedacdo destina-se
apenas aos dois Ultimos quadrimestres do Ultimo ano do mandato. Assim, se houver sido
identificada a assuncéo de obrigagdo para a qual ndo haja suficiente disponibilidade de caixa,
desde que assumida em qualquer periodo anterior aos dois Gltimos quadrimestres do mandato,
ndo haverd descumprimento ao artigo 42 da LRF.

Outrossim, havendo sido praticado o ato no periodo em comento, também
inexistira descumprimento desta norma especialissima se existirem suficientes recursos para
seu pagamento até o fim do mandato ou forem legados em padréo suficiente para que o faga
0 sucessor relativamente as parcelas que devam vencer no exercicio subsequente.

Em outras palavras, s6 havera descumprimento ao art. 42 da LRF quando
reunirem-se todos os elementos nele previstos, ndo cabendo interpretacdes ampliativas dos
conceitos ali expostos.

E indispensavel lembrar que ao art. 42 da LRF corresponde o art. 359-C do
Cadigo Penal, que atribui cominagdes penais a efetivacio das praticas proibidas por aquele. A
paridade entre ambos é indiscutivel, inclusive redacional.

“Assuncdo de obrigacdo no Ultimo ano do mandato ou legislatura™

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assuncdo de obrigacéo, 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 ndo tenha
contrapartida suficiente de disponibilidade de caixa:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

A semelhanga entre os artigos reforca as conclusGes que ja expus quanto a
necessidade de reunido de todos os elementos previstos no artigo bem como a impossibilidade
de interpretacdo ampliativa posto que, para que um fato seja qualificado como crime, ele deve
ostentar a tipicidade “que é a correspondéncia perfeita entre o fato natural, concreto, e a
descricdo contida na lei’”®

Ainda que soe redundante a explicacao, é necessario que esta seja pormenorizada
para que davidas ndo pairem.

| 3 Mirabete, Julio Fabrini. Manual de direito penal. Sdo Paulo: Atlas 1997, vol. I, p. 111.



Dessarte, esta visto que a norma, como dito especialissima, tem um fim especifico:
evitar que o gestor assuma obriga¢cdes em fim de mandato como forma de inviabilizar, ou
mesmo dificultar, a gestao de seu sucessor. A norma reflete a ponderacéo entre a preservacao
do erario, 0 compromisso com a responsabilidade fiscal e a preservacdo da autonomia da
gestao; por isso foi arbitrado um periodo certo e determinado dentro apenas do Ultimo ano do
mandato.

Il - ASPECTOS ESPECIFICOS DAS CONTAS DE ITATIAIA - EXERCICIO 2004

Vejo relevancia em esclarecer que o ex-Prefeito, Sr. AlImir Dumay Lima, a despeito
de ter sido publicada a Pauta Especial no Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro de 13.03.06,
como esclarece o Relator, Conselheiro Julio Lambertson Rabello, na fl. 330, nédo solicitou vista
da presente, nem, tampouco, fez uso do seu direito de defesa.

Feitas estas consideragfes, passo ao caso concreto da prestacdo de contas ora
sob analise, com proveito da metodologia antes demonstrada.

1I.1) Cronologia da apuragdo do descumprimento do art. 42 da LRF
(Inspe¢do Extraordinaria)

Ressalto que este Tribunal, em decorréncia do exercicio de sua competéncia
constitucional, acolhendo proposi¢cdo de seu Presidente, Conselheiro José Gomes Graciosa,
determinou a realizagdo de Inspegéo Extraordinaria em todas as Prefeituras e Camaras Municipais,
com o objetivo de verificar, dentre outros, o cumprimento as disposi¢des do supracitado artigo.

Tal proposi¢do, constante do Processo TCE-RJ n° 280.582-8/04, originou a decisdo
plenéria prolatada em 07.12.04, onde ficou decidido:

| - A realizacdo de INSPECAO EXTRAORDINARIA, nos termos do artigo
49, paragrafo 3°, do Regimento Interno deste Tribunal, aprovado
pela Deliberagdo TCE-RJ n® 167/92, em todos 0s municipios sob
jurisdicdo do TCE-RJ, a fim de coletar as informagdes referentes ao
encerramento do exercicio financeiro de 2004, em razdo do primeiro
término de gestdo, no ambito municipal, em que o mandato foi
cumprido integralmente dentro da vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000);

Il - Comunicagdo, conforme prevé o §1° do artigo 6° da Deliberacédo
TCE/RJ n° 204/96, aos atuais Prefeitos Municipais e Presidentes das
Camaras Municipais, a ser efetivada no moldes do inciso Il, do artigo
26, do Regimento Interno deste Tribunal, para que 0os mesmos, ou
através de Procuradores legalmente habilitados, disponibilizem no
dia 03/01/2005, nas sedes das respectivas Prefeituras e Camaras
Municipais, para fins de apresentacdo a equipe de inspecdo deste
Tribunal, dos elementos relacionados nos anexos | e II; e
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Il - CIENCIA aos Prefeitos e Vereadores eleitos da Decisdo Plenéria,
na forma prevista no inciso lll do artigo 26 do Regimento Interno
deste Tribunal, de modo que os mesmos facilitem o acesso dos
Prefeitos e dos Presidentes das Camaras em término de mandato, ou
seus Procuradores legalmente habilitados, na sede da Prefeitura e da
Céamara Municipal no dia 03/01/2005.

O relatério contendo os aspectos verificados na Inspegéo realizada no ambito

do Poder Executivo do Municipio de [tatiaia constituiu o Processo TCE-RJ n® 203.505-7/05.
Desta forma, passo em seguida a apresentar um breve historico do apurado naquele processo,
bem como das decisdes plenarias decorrentes:

1) Em atendimento ao determinado no item Il da decisdo Plenéria proferida nos
autos do Processo TCE-RJ n°® 280.582-8/04, supracopiada, foi expedido o Oficio
PRS/SSE n.° 34.601/2004, de 08 de dezembro de 2004, ao Prefeito do Municipio,
Sr. Almir Dumay Lima, recebido em 09 de dezembro de 2004, comunicando-0
para que fossem disponibilizados aos técnicos deste Tribunal, as 10 horas do
dia 04.01.05, os documentos relacionados em seu anexo;

2) Ressalte-se, ainda, que foi dada conhecenca aos agentes politicos, eleitos no
pleito de 2004, da realizagdo da citada inspe¢do, mediante edital publicado no
Diario Oficial do Estado e nos jornais de grande circulagdo, nos dias 23 e 28 de
dezembro de 2004;

3) Foram entregues documentos pelo Procurador do ex-Prefeito, Sr. Mauro Pantel
de Almeida, nédo tendo sido, todavia, feita a entrega integral dos documentos
solicitados;

4) Os documentos eventualmente ndo-remetidos foram posteriormente solicitados
por este Tribunal em decisao plenaria de 12.04.05, consoante voto proferido pelo
Conselheiro-Relator Jonas Lopes de Carvalho Junior, tendo sido requerida a
apresentacdo de razdes quanto ao descumprimento parcial da decis@o prolatada
em sessdo de 07.12.04, proferida nos autos do Processo TCE-RJ n°® 280.582-8/04;

5) O ex-Prefeito do Municipio, Sr. Almir Dumay Lima, através do Documento
TCE-RJ n.° 20.122-8/05, apresentou defesa esclarecendo ndo ter mais acesso
aos documentos confiados a atual gestao.

6) Em conseqiiéncia, o Conselheiro-Relator Jonas Lopes de Carvalho Junior, em
sessdo de 24.11.05, decidiu pela Comunicacdo ao atual Prefeito do Municipio
para que o mesmo remetesse os documentos necessarios, tendo sido,
adicionalmente, decidida a Expedi¢do de Oficio ao Sr. Almir Dumay Lima, ex-
Prefeito, para ciéncia;

7) O atual Prefeito do Municipio atende parcialmente aos termos da decisdo do



Tribunal, por meio dos Documentos TCE-RJ n.° 235-9/06 e TCE-RJ n.° 242-2/06,
restando ainda pendente o envio de diversos documentos.

Ocorre que mediante Voto prolatado pelo Conselheiro-Relator Julio Lambertson
Rabello, em sessdo de 31.01.06, este Tribunal decidiu pela anexacédo da referida Inspegdo
Extraordinaria aos presentes autos, com a determinagdo de que o Corpo Técnico incorporasse a
fundamentacéo da sugestdo do Parecer as considera¢fes e/ou conclusdes constantes da Inspecéo.

1.2) Auséncia de elementos e apuracdo do Déficit Financeiro
Dando cumprimento & decisdo plenéaria, o Corpo Técnico concluiu:

“Ante a auséncia de tais elementos, verificamos que o Executivo
Municipal de Itatiaia ndo logrou éxito em comprovar o cumprimento
aos ditames do art. 42 da Lei Complementar Federal n.° 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), restando, assim, a indicacdo de
descumprimento do referido dispositivo, que sera incluida na
conclusdo do presente processo como irregularidade.”

Em face disto, o Conselheiro-Relator das Contas, Julio Lambertson Rabello,
utilizou como Unica fonte de informagdo os demonstrativos contabeis, mais especificamente o
Balanco Patrimonial de 31.12.04, constante de fl. 135, reproduzido a seguir:

ATIVO FINANCEIRO R$ PASSIVO FINANCEIRO R$

Finaceiro 6.198.451,88 | Financeiro 6.472.970,10
Bancos Movimento 581.013,63 | Divida Flutuante 6.460.124,44
Bancos Vinculado 428.693,05 | Consignagbes 472.633,92
IPREVI 5.176.658,20 | Despesas de Exercicios | 5.987.490,52

Anteriores
Camara Municipal 12.087,00 | Restos a Pagar N&o Processados 639.140,16
Restos a Pagar - 2002 122.219,58
Restos a Pagar — 2003 516.920,58
Restos a Pagar| 5.348.350,36

Processados

Restos a Pagar - 1989 26.444,61
Restos a Pagar — 1999 148.269,74
Restos a Pagar — 2000 399.642,67
Restos a Pagar — 2002 220.225,52
Restos a Pagar — 2003 4.553.767,82
Incorporacéo de Passivo 12.845,66

Financeiro
Restos a Pagar — IPREVI 707,20
Consignacdes IPREVI 51,46
Restos a Pagar Camara 12.087,00

Fonte: Balango Patrimonial - fl. 141. Municipal

Excluindo-se os dados relativos ao Sistema Previdenciario do Municipio (direitos
e obriga¢Oes de curto prazo) e da Camara Municipal ter-se-ia a situacdo financeira evidenciada
a seguir:
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Descricao
Ativo Financeiro

R$
1.009.706,68

Passivo Financeiro

(6.460.124,44)

Déficit Financeiro em 31.12.04

(5.450.417,76)

A andlise que se requer, todavia, carece de maior cuidado e prudéncia. Conforme
jaressaltei, o Gltimo ano de mandato e mais precisamente os saldos remanescentes em 31.12.04
ndo devem ser analisados isoladamente, posto que os valores evidenciados acima nada mais
sdo do que um reflexo de toda a administracdo no decorrer do mandato, razdo pela qual
entendo que deva ser feita uma analise mais aprofundada, abrangendo a “heranca” recebida
bem como o esforco efetuado no decorrer do mandato do gestor, que, em consequéncia,

resultou nos valores acima.

1.3) Apuragdo do esforgo financeiro da gestdo

Com base nos dados constantes da Prestagdo de Contas da Administracédo
Financeira do Municipio de Itatiaia relativa a 2000 (Processo TCE-RJ n°® 220.447-4/01%), a gestdo
gue se iniciou em 2001 herdou uma insuficiéncia financeira de R$ 3.527.763,10, conforme

abaixo evidenciado:

Descricao
Ativo Financeiro

R$
647.078,95

Passivo Financeiro

(4.174.842,05)

Déficit Financeiro em 31.12.00

(3.527.763,10)

Fonte: Processo TCE-RJ n° 220.447-4/01 - fls.488

Comparando-se a situagao financeira de 2000 com o Passivo Financeiro constante
do Balango Patrimonial de 31.12.04, especificamente no tocante & existéncia de débitos
anteriores a 2001, ter-se-ia o0 esforco da gestdo em dar baixa aos mesmos, a seguir evidenciado:

Descrigcao
Déficit Financeiro em 31.12.2000

R$
3.527.763,10

(-) Saldos de Passivos Financeiros remanescentes de 31.12.00
conforme Balango Patrimonial em 31.12.04

(574.357,02)

= Esforco financeiro da gestéo

2.953.406,08

Por outro lado, verifica-se que a execugdo orgcamentaria e financeira do Municipio
no decorrer dos exercicios subseqlientes ndo logrou éxito em eliminar de vez o resultado
financeiro negativo que foi recebido pelo gestor que assumiu 0 mandato no exercicio de 2005.

Outrossim, ainda que se possa dizer que parte da insuficiéncia financeira existente

em 2004 estd onerada pela eliminagdo parcial do passivo remanescente anterior ao mandato

4 Prestacdo de Contas da Administracdo Financeira do Exercicio de 2000 — Processo TCE-RJ n°®
220.447-4/01 (Emissdo de Parecer Prévio Favoravel as Contas dos Poderes Executivo e Legislativo)




que se iniciou em 2001, verifica-se ndo ter havido rigorosa observancia ao principio da
responsabilidade da gestdo fiscal, insculpido no §1° do artigo 1° da Lei Complementar n°® 101/
00, abaixo transcrito:

“Art. 1°

81° - A responsabilidade na gestao fiscal pressupfe a agdo planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
comprometimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢gbes no que tange a rendincia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, divida
consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a
Pagar.” (grifo meu)

Tal conclusdo decorre do fato de que a execugdo orgamentaria e financeira nos
exercicios de 2001 a 2004 efetivamente contribuiu para a insuficiéncia financeira constatada
em 31.12.04, a qual foi maior do que a remanescente em 2000, ndo se podendo creditar,
portanto, tal valor unicamente a situacdo por ele assumida em 2001, embora, de fato, tenha
sido constatado estar o valor onerado por tal situacao.

Em resumo, as considera¢des acima apresentadas podem ser demonstradas como

a seqguir:
Descricdo R$
Insuficiéncia Financeira em 2004 (5.450.417,76)
(-) Parcela referente a baixa de passivos mandato anterior 2.953.406,08
Insuficiéncia resultante (2.497.011,68)

NOTA: O valor de insuficiéncia resultante indicado acima significa que, ainda que o Prefeito Municipal de Itatiaia, no
decorrer de seu mandato, tenha honrado parcialmente o déficit financeiro herdado, ndo logrou éxito no esforco de manter
sua proépria gestdo financeira equilibrada.

Desta forma, considero que a despeito da limitacio de escopo na verificagdo das
obrigacgdes de término de mandato (através da Inspecdo Extraordindria), impedindo, inclusive,
a verificagdo conclusiva do atendimento ao disposto no artigo 42 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, restou comprovado o ndo-atendimento ao disposto no 81° do artigo 1° da Lei
Complementar n° 101/00, o que, a meu ver, configura em IRREGULARIDADE ensejadora da
Emissdo de Parecer Prévio Contrério as Contas.

11.4) Impactos financeiros relevantes

Por outro lado, chamo atencéo especifica quanto a composicdo do saldo de
Restos a Pagar em 31.12.04, raz&o pela qual permito-me novamente evidenciar:
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. RESTOS A PAGAR RESTOS A PAGAR NAO
EXERCICIO PROCESSADOS PROCESSADOS TOTAL

1998 26.444,61 26.444,61
1999 148.269,74 148.269,74
2000 399.642,67 0,00 399.642,67
2002 220.225,52 122.219,58 342.445,10
2003 4.553.767,82 516.920,58 5.070.688,40
2004 0,00 0,00 0,00

TOTAL 5.348.350,36 639.140,16 5.987.490,52

O saldo e a composi¢do dos Restos Pagar, conforme acima, sdo remanescentes
de 2003°%, ou seja, no decorrer do exercicio de 2004, ndo houve qualquer baixa de passivos
anteriores. Em face disto, a principio, presume-se que o Prefeito Municipal de Itatiaia priorizou
0 pagamento das obrigacdes geradas no ultimo ano de mandato em detrimento do pagamento
de passivos de exercicios anteriores, inclusive decorrentes de obrigac6es de despesas contraidas
no decorrer do seu préprio mandato (exercicios de 2002 e 2003), situagcdo esta que inclusive
poderia ser interpretada como uma tentativa de “escapar” da vedagdo constante do artigo 42
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que trata efetivamente da geracdo de despesas nos dois
ultimos quadrimestres de mandato, além de burla ao disposto no artigo 5° da Lei Federal n°®
8666/93, que trata da ordem cronolégica do pagamento das obrigacdes.

N&o ha nos autos, todavia, elementos que permitam assegurar tais irregularidades,
considerando ainda que a Inspec¢éo Extraordinaria ndo foi conclusiva.

Por outro lado, cumpre-me ressaltar que ja no exercicio de 2003° o Municipio de
Itatiaia deparou-se com queda expressiva de sua receita tributdria propria, situacdo esta
decorrente principalmente da queda da receita de ISS. Naquele processo, o Prefeito do Municipio
ressaltou:

“- Responsavel por grande parte da arrecadagéo de ISS no Municipio
de Itatiaia, a Xerox passou a depositar judicialmente este imposto,
com isto, a queda de ISS foi fatal, comprometendo em grande parte as
metas tragadas pelo governo através do PPA, LDO, e LOA. O Municipio,
através de sua Procuradoria Geral, vem buscando junto aos 6rgaos
competentes o recebimento destes depositos judiciais.”

Consta adicionalmente do Doc. TCE-RJ n°® 34.468-0/05, em atendimento a decisdo
plenéria constante do Processo TCE-RJ n® 204.821-6/05 (Relatério de Gestdo Fiscal do 3°
quadrimestre de 2004), anexo aos presentes autos:

5 Processo TCE-RJ n° 220.763-2/04 — fls. 98
6 Prestacdo de Contas da Administracdo Financeira do Exercicio de 2003 — Processo TCE-RJ n°®
220.763-2/04 (Emissdo de Parecer Prévio Favoravel as Contas dos Poderes Executivo e Legislativo)
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“O Municipio de Itatiaia sofreu, a partir do exercicio de 2003, pesadas
perdas de arrecadacgdo, decorrentes de fatos e circunstéancias
inteiramente além do alcance da Administragao.

()

Como é de conhecimento de Vossas Exceléncias, o Municipio de Itatiaia
possuia, até 2003, uma fonte expressiva de receita propria,
diferentemente de outras cidades, que se ap6iam fundamental nas
transferéncias constitucionais correspondentes ao FPM e a participacao
no produto do ICMS.

Ap0s ardua batalha judicial, a Xerox obteve, nos autos de Mandado
de Seguranca por ela impetrado, a decisdo favoravel do Superior
Tribunal de Justica, no sentido de considerar indevida a incidéncia do
ISQN sobre a loca¢éo de equipamentos.

Ainda em 2003 foi editada a Lei Complementar 116, que afastou expressamente
a possibilidade de cobranga do ISQN sobre o aludido fato gerador, sepultando por completo
qualquer chance de recuperagéo daquela importante fonte de receita.

()

Contudo, a mesma LC n°® 116 disponibilizou aos Municipios a
tributacdo de outros importantes fatos geradores, ao atualizar a relacao
de servicos sujeitos a incidéncia do ISQN. Para tanto, seria necessario
que uma lei complementar municipal disciplinasse a matéria.

Com essa finalidade, o Poder Executivo elaborou e submeteu a Camara
Municipal o Projeto de Lei n° 241/03, que, se aprovado, permitiria
que Itatiaia langasse mao, no exercicio de 2004, dos mecanismos
tributérios instituidos por aquele diploma legal, sobretudo em relagdo
aos contribuintes que sdo grandes prestadores de servico
(NOVADUTRA, MRS), bem como aqueles que possuem grande
extensdo de redes subterraneas e linhas de distribuigdo atravessando
o territdrio da cidade, tais como AMPLA e TELEMAR.

()

Os reflexos de quadro tdo desolador logo se fizeram sentir sobre a
Administracdo: inadimpléncia perante fornecedores; ndo-execucao
de obras necesséarias; dificuldades para a manutencdo e
operacionaliza¢cdo de servigos publicos, inclusive com a ocorréncia de
cortes de energia elétrica e desativacdo de algumas linhas telefonicas.

Diversas medidas de contencdo de gastos foram adotadas, entre as

153



154

quais sobressai a exoneragdo de quase todos 0s ocupantes de cargos
de provimento em comissdo (Decreto 1249/04 — anexo), que podera ser
comprovado mediante a requisi¢do, ao atual Prefeito, das respectivas
Portarias; vedacao ao pagamento de horas extraordinarias; o provimento
de cargo publico, a contratacdo de pessoal temporario, a conversdo de
1/3 das férias em abono, a concessdo de gratificacdo por regime de
tempo integral, bem como de adiantamentos e diérias para viagens
(Decretos 1221/03; 1203/03; 1132/02; 1020/00 e 1018/00, em anexo).

Contudo, era indispensavel manter em funcionamento os servi¢os publicos
essenciais, em especial o hospital municipal, os servicos de salde
ambulatoriais, as escolas, a limpeza urbana, o fornecimento de agua,
além de manter em dia a folha de pagamento dos servidores municipais.

Em virtude de tais circunstancias, restou inevitavel que algumas despesas
nao fossem plenamente liquidadas, permanecendo como restos a pagar.”

Verifica-se, portanto, ter havido, no biénio 2003-2004, fatores contingenciais
relevantes que podem ter contribuido para o Déficit Financeiro, muito embora com base nos
demonstrativos contébeis constatar-se, por outro lado, a inexisténcia de valores relativos a
inscricdo e cobranga de divida ativa. Ressalto, todavia, que ndo ha nos autos, até mesmo pela
caréncia de documentos ja evidenciada agravada pelo ndo-atendimento a pauta especial,
elementos que permitam mensurar os efeitos da queda de receita tributéria propria, em
contraposi¢do as medidas adotadas pelo Prefeito visando minora-los.

I1.5) Avaliacdo do descumprimento do art. 42 da LRF

Reconheco que no caso vertente foi constatado alto déficit financeiro, havendo
alta probabilidade de que obriga¢des de despesas fora das exce¢Bes poderiam ter sido, nos
dois ultimos quadrimestres, assumidas sem a necessdria disponibilidade de caixa.

Todavia, uma vez que especificamente nestes autos nao se conseguiu evidenciar,
no periodo de 2004, a assuncdo de dividas de curto prazo pendentes de pagamento, ou seja,
ndo ha no Balango Patrimonial da Prefeitura (fl. 141), encerrado em 31.12.047, obriga¢6es
contraidas no referido exercicio de 2004 a pagar, nem tampouco a inspe¢do extraordinéria
realizada naquele executivo municipal (processo TCE-RJ n.° 203.505-7/05) logrou éxito em tal
verificacdo em face da inexisténcia de documentos que comprovem a pratica comissiva do
gestor, entendo que, in casu, ndo se pdde apurar o descumprimento do art. 42 da Lei
Complementar Federal n.° 101/00.

Em face da relevancia do tema, considero que a postura do gestor, ao priorizar,
conforme se avalia do Balango Patrimonial da Prefeitura, o pagamento de todas as obrigaces

7 O Balango Patrimonial da Prefeitura Municipal de Itatiaia data de 28.04.05 foi encaminhado no
conjunto deste Processo de Prestagdo de Contas de Administragdo Financeira por meio do Oficio
GP 160, de 25 de abril de 2005, assinado pelo atual Prefeito desse Municipio, Sr. Jair Alexandre
Gongalves.



contraidas no exercicio de 2004 em detrimento daquelas contraidas em exercicios pretéritos,
demanda uma verificacao adicional especifica a ser objeto de determinacéo, assegurando-se a
verificacdo e, se assim for, a conseqliente responsabiliza¢do do ex-Prefeito.

Quanto ao item relativo ao pagamento de pessoal com recursos de royalties,
acompanho as ponderagdes do Conselheiro Aluisio Gama de Souza, no sentido de que, em
face da imaterialidade dos recursos envolvidos possa, in casu, ser considerado como
impropriedade. Quanto aos demais itens, acompanho integralmente as proposi¢des do Relator,
Conselheiro Julio Lambertson Rabello, nas presentes Contas.

Em face do exposto, parcialmente de acordo com o Corpo Instrutivo, Conselheiro-
Relator, 1° Conselheiro-Revisor e a manifestacdo do Ministério Publico Especial,

VOTO

| - Pela emissdo de PARECER PREVIO CONTRARIO a aprovacdo, pela Camara
Municipal, das Contas do Chefe do Poder Executivo do Municipio de ltatiaia, Sr. Almir
Dumay Lima, referentes ao exercicio de 2004, em face das seguintes irregularidades e
impropriedades:

IRREGULARIDADES

1. Expressiva insuficiéncia financeira constatada em 31.12.04, correspondente a
R$ 5.450.417,76, decorrente da inobservancia ao disposto no §1° do artigo 1° da Lei
Complementar n® 101/00, tendo sido constatado que tal valor decorre, inclusive, de
desequilibrio fiscal efetivo nos exercicios de 2001 a 2004;

2. Repasse de recursos a Camara de Vereadores abaixo do fixado no Orgamento,
configurando burla ao determinado pelo inciso lll, § 2° do artigo 29-A da Constitui¢éo Federal,
na forma resumida a seguir:

EmR$
Repasse Recebido
Repasse Fixado na LOA Repasse Recebido Abaixo do Fixado
2.320.000,00 1.988.437,44 331.562,56

IMPROPRIEDADES

1. Envio intempestivo da presente prestacdo de contas a este Tribunal, em
desacordo com o prazo fixado no art. 27 c/c art. 119 da Lei Orgénica do Municipio;

2. Nao-atendimento dos documentos solicitados por meio do Oficio
Regularizador (Processo n.° 213.269-7/05, em anexo);

3. Inconsisténcia entre os nimeros apresentados nos demonstrativos contabeis
e aqueles descritos nos Relatérios previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme descrito
no item 4.1 de fls. 280/281;
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4. Inconsisténcia entre os dados de Receitas Orcamentarias/Despesas por Fungao
constantes do Médulo Informes Mensais do SIGFIS e as informagdes desta prestacdo de contas,
conforme planilhas acostadas as fls. 272/276;

5. A Administracdo Municipal ndo encaminhou as publicagdes originais do Plano
Plurianual, LDO, LOA e dos decretos de abertura de créditos adicionais de n.° 1.239/04, 1.279/
04, 1.287/04 e 1.288, impossibilitando a verificagdo do cumprimento do disposto no artigo
354 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro;

6. Nao foi apresentado a esta Corte de Contas para andlise o Orgamento Municipal
para o exercicio de 2004 (LOA - Lei n.° 390/03), em desacordo com inciso lll, art. 6° da Deliberacéo
TCE-/RJ n.° 218/00;

7. Incompatibilidade entre a Lei Orcamentéria Anual (Lei n.° 390/03) e a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (Lei n.° 380/03), no que tange ao limite autorizado para contratacdo de
operages de créditos, vez que o artigo 7° da LOA apresenta-se em desacordo com o artigo 10
da LDO;

8. Divergéncia entre o orcamento final apurado e o montante registrado no
Balango Orcamentario da Administracdo Direta (Prefeitura Municipal) e Indireta (IPREVI), da
ordem de R$1.242.999,94;

9. Utilizagdo de nomenclaturas que néo especificam o tipo de recurso previsto,
ou sem o desdobramento das subcontas de receitas, a saber:

Descricéo Valor (R$)
Demais transferéncias da Unido 49.305,43
Demais transferéncias de Convénios 208.967,00
Outras restituicoes 12.076,38
QOutras receitas 5.048,11
Outras Transf. Conv. Estado 342.206,93

10. Divergéncias entre os percentuais da despesa com educagdo apurados nesta
prestacdo de contas e aqueles apresentados no Anexo X do RREO da Deliberagdo TCE-RJ n.°
222/02, conforme a seguir:

Apurado no
Descricédo Apurado na PC JAnexo X do RREO Diferenca
Despesas com Ensino - Caputdo artigo 212 da CF/88 27,31 18,23 9,08
Despesa com Ensino Fundamental - Caput do artigo 60 do
ADCT da CF/88 70,82 56,46 14,36
Despesa na Remuneracao dos Professores do Ensino
Fundamental 82,29 77,41 4,88

11. Divergéncia entre os percentuais da despesa com salude apurados nesta
prestacdo de contas e aqueles apresentados no Anexo XVI do RREO da Deliberagdo TCE-RJ n.°
222/02, conforme a seguir:



Apurado no
Anexo X Il do

Descrigcéo Apurado na PC RREO Diferenca
Despesas com Sude - Artigo 77
do ADCT 20,44 19,35 1,09

12. Divergéncias apuradas quando da andlise da presente prestacdo de contas
entre os valores consignados nos quadros apresentados e os demonstrativos contabeis (itens:
Do Acompanhamento do FUNDEF, fl. 300, Das Despesas com Saude, fls. 303/304, e dos Royalties,
fl. 305);

13. O Relatério do Controle Interno Municipal ndo foi remetido a esta Corte, e,
ainda, constata-se no exame das presentes Contas que o Municipio ndo observou, na Lei de
Diretrizes Orgcamentarias e no Orcamento Anual, as caracteristicas necessarias a verificacdo das
metas, objetivos e resultados alcangados, ndo tendo sido apresentada nenhuma avaliacéo de
resultados e de efetividade dos programas de governo realizados;

14. O Chefe do Poder Executivo ndo apresentou sua declaracdo de bens e rendas
ao setor de pessoal;

15. Utilizagdo dos recursos de royalties em pagamento de “Pessoal e Encargo™,
contrariando o disposto no artigo 8° da Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989.

Il - Pela emissdo de PARECER PREVIO FAVORAVEL & aprovacdo, pela Camara
Municipal, das Contas do Chefe do Poder Legislativo do Municipio de lItatiaia, Sr. Ronaldo
Moreira Diniz, referentes ao exercicio de 2004;

IIl - Por DETERMINACAO ao atual Prefeito para que observe atentamente o que
prescreve o 81° do artigo 1° da Lei Complementar n. 101/00, bem como os termos de minha
fundamentagéo;

IV - Por DETERMINACAO a Inspetoria competente para que inclua no escopo da
proxima Inspecdo Ordinaria a verificagdo, a despeito do pagamento integral das despesas
relativas ao exercicio de 2004, da observancia da ordem cronoldgica das obrigacGes e, em
funcdo disto, da assun¢do de obrigacdes fora das hipdteses de exce¢do, sob insuficiéncia de
caixa, nos dois Ultimos quadrimestres do exercicio;

V - Por RECOMENDACAO & Secretaria-Geral de Controle Externo - SGE para que
promova, nas Contas de Gestdo municipais, o acompanhamento da gestéo financeira, ano a
ano, conforme proposto em minha fundamentacéo.

Sala das Sess@es, 11 de abril de 2006.

JOSE MAURICIO DE LIMA NOLASCO
Revisor
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""Para efeito de calculo, considera-se despesa
total com pessoal o somatério dos gastos do
municipio com os Ativos, os Inativos e 0s Pensi-
onistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcdes ou empregos, civis, militares e de mem-
bros do poder, com quaisquer espécies
remuneratorias (...). Compdem, também, esta
base de célculo os contratos de terceirizacéo de
mao-de-obra (...) contabilizados como *outras
despesas de pessoal'(...)."

Conselheiro Jonas Lopes de Carvalho Janior
Processo 208.067-0/05



PRESTAGCAO DE CONTAS

Trata o presente processo da Prestacdo de Contas da Gestdo do Municipio de
Armacédo dos Buzios, que abrange as contas dos Poderes Executivo e Legislativo, relativa ao
exercicio de 2004.

O Chefe do Poder Executivo e o Presidente do Poder Legislativo foram,
respectivamente, os Srs. Delmires de Oliveira Braga e Fernando Gongalves dos Santos.

As presentes contas foram encaminhadas, tempestivamente, a este Egrégio
Tribunal de Contas, através do Oficio n° 145/05, de 04.04.05, para apreciacdo e emissao de
Parecer Prévio, conforme estabelecido no art. 125, inciso |, da Constituicdo Estadual - redagédo
dada pela Emenda Constitucional n.° 4/91.

Preliminarmente, foi fixado prazo, conforme Voto por mim prolatado em Sessao
de 05/05/05, para que o Prefeito apresentasse a documentacdo complementar, tendo em vista
que a constituicao inicial do processo carecia de documentos essenciais para analise das contas
e emissdo de Parecer Prévio. Em atendimento ao Oficio-Regularizador (Processo TCE/RJ n°
208.993-3/05), foram encaminhados elementos que constituem o Doc. TCE n°® 23.570-0/05.

Ao examinar os elementos que demonstram o resultado geral do Municipio, o
Corpo Instrutivo sugere a emissdo de Parecer Prévio Contrario a aprovagdo das Contas do
Chefe do Poder Executivo (utilizacdo de recursos provenientes de Receitas de Royalties em
pagamentos de despesas com pessoal) e a emissao de Parecer Prévio Favoravel a aprovagao das
Contas do Chefe do Poder Legislativo.

O Ministério Publico Especial, representado pelo Procurador Horacio Machado
Medeiros, manifesta-se no mesmo sentido as fls. 1021.

Ressalto que, em atendimento ao artigo 123 do Regimento Interno e a Del. TCE
n® 199/96, o presente foi publicado em Pauta Especial no DORJ de 05.08.05, abrindo prazo
para apresentacdo de defesa.

Em atendimento aos termos da citada publicagdo, o Sr. Delmires de Oliveira
Braga, Prefeito Municipal, protocolou, nesta Corte, raz6es de defesa, autuadas sob o Doc. TCE/
RJ n° 33.512-0/05.

Todavia, em Sessao de 02.02.06, o Plenario desta Corte, acolhendo Voto que
proferi, decidiu por Diligéncia Interna, para que a Inspetoria competente, no prazo de 5 (cinco)
dias, incluisse, na fundamentagdo da sugestdo de Parecer Prévio, a anélise efetuada nos autos
do Processo TCE/RJ n° 203.675-8/05, que trata da Inspecao Extraordinaria realizada na Prefeitura
Municipal de Armacdo dos Buzios a fim de coletar as informagdes referentes ao encerramento
do exercicio financeiro de 2004 (em especial as disposi¢des do art. 42 da LRF).

Em atendimento a citada Decisdo, retornam os autos ao meu Gabinete, com
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manifestacdo do Corpo Instrutivo mantendo as sugestdes de emissdo de Pareceres Prévios,
contrario ao Poder Executivo e favoravel ao Poder Legislativo, acrescidos dos seguintes itens:

uI

IRREGULARIDADES

Descumprimento ao § 1°, do artigo 1° da Lei Complementar Federal n®
101/00 - LRF, e ao art. 5° da Lei Federal n® 8.666/93, bem como de
descumprimento do artigo 42 da Lei Complementar Federal n® 101/00
(Lei de Responsabilidade Fiscal), conforme analise efetuada, baseada
nos documentos colhidos na inspegdo extraordinaria, podendo, em
consequiéncia, vir a caracterizar crime contra as finangas publicas tipificado
no artigo 369-C do Cdédigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848/40), com a
redacdo dada pelo artigo 2° da Lei Federal n® 10.028/00.

Il - Pela ciéncia ao Ministério Publico do descumprimento ao 8§1°, do
artigo 1° da Lei Complementar Federal n° 101/00, e ao art. 5° da Lei
Federal n° 8.666/93, bem como de descumprimento do artigo 42 da Lei
Complementar Federal n® 101/00, conforme andlise efetuada, baseada
nos documentos colhidos na inspegdo extraordinaria, podendo, em
consequiéncia, caracterizar crime contra as finangas publicas tipificado
no artigo 369-C do Cdédigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848/40), com a
redacdo dada pelo artigo 2° da Lei Federal n® 10.028/00;

IV - Pela determinacéo a Secretaria Geral das Sessdes — SSE, para que,
apo6s emissdo de parecer prévio, o processo TCE n® 203.675-8/05, do
Relatorio da Inspecdo Extraordinaria, que serviu de subsidio para
analise da prestacdo de contas e encontra-se anexado a este, por
decisdo plenaria, seja encaminhado a CPG/A para arquivamento.”

O Ministério Publico Especial, representado pelo Procurador Horacio Machado
Medeiros, manifesta-se no mesmo sentido as fls. 1038.

Uma vez agregada nova irregularidade a justificar a emissdo de Parecer Prévio
Contrario as Contas do Chefe do Poder Executivo, ressalto que, em atendimento ao artigo 123
do Regimento Interno e a Del. TCE n°® 199/96, o presente foi publicado em Pauta Especial no
DORJ de 17.02.06, abrindo prazo para apresentacao de defesa.

N&o obstante, destaco que o Chefe do Poder Executivo do Municipio de Armacao dos
Buzios ndo atendeu ao chamamento ao Processo, ndo exercendo, portanto, seu direito de defesa.

E o relatério.



Com base no conjunto de informag8es e documentos que constituem estes
autos, exponho os comentarios que se seguem sobre a analise das presentes contas.

1) DOS ORGAOS DA ADMINISTRACAO MUNICIPAL

Segundo dados existentes no SCAP - Sistema de Controle e Acompanhamento de
Processos deste Tribunal, a Administragdo Municipal é constituida das entidades elencadas a seguir:

ADMINISTRACAO DIRETA

Prefeitura Municipal de Armagdo dos Buzios
Cémara Municipal de Armagdo dos Biizios
Fundo Municipal de Salde (Resultados da gestéo inseridos nos da Prefeitura)
Fundo Municipal de Assisténcia Social (Resultados da gestdo inseridos hos da
Prefeitura)

5.9 8 K5

ADMINISTRACAO INDIRETA |
v Fundagdo de Cultura (Ndo Operacionalizada) ||

2) DA CONSISTENCIA ENTRE OS DADOS DO SIGFIS E DOS
DEMONSTRATIVOS CONTABEIS

2.1) LRF

Os dados relativos as receitas e as despesas, base para apuracdo dos limites
constitucionais e legais, registrados no Anexo 2 da Lei Federal n° 4.320/64 referente a cada
Unidade Gestora sdo 0s seguintes:

Em R$
Receitas/Despesas Anexo 2 da Lei Federal n°4.320/64
PM CM FMS Total
Tributarias 13.279.904,53 13.279.904,53
Transferéncias Correntes | 57.904.514,52 57.904.514,52
Pessoal e Encargos 33.378.722,13] 1.767.915,29 35.146.637,42

(fonte: fls. 165/198)

A comparagao com o Anexo | do Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentéria
fica assim demonstrada:

Em mil R$
Anexo | do Anexo 2da L.F.

Receitas/Despesas RREO 4.320/64 Diferenca
Tributarias 14.416,90 13.279,90 1.137,00
Transferéncias Correntes 57.835,80 57.904,51 -68,71
Pessoal e Encargos 35.146,60 35.146,64 -0,04

(fonte: fls. 116 e 228)
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Do exame efetuado, pode-se constatar a inconsisténcia entre os dados apresentados
no Balango Orcamentério (Anexo | do RREO) com aqueles constantes do Demonstrativo das Receitas
e Despesas Segundo Categorias Econdmicas (Anexo 2 da Lei Federal n° 4.320/64).

2.2) INFORMES MENSAIS

Para confronto dos informes mensais com os demonstrativos contébeis
selecionamos as receitas segundo suas categorias econémicas, dando destaque as que compdem a
base para célculo dos limites com gasto em educacdo e salide, provenientes do Anexo 10 da Lei
Federal n.° 4.320/64 — Comparativo da Receita Orgada com a Arrecadada das diversas unidades
gestoras.

Quanto as despesas, a comparagdo serd com o Demonstrativo da Despesa por Funcdes,
Programas e Subprogramas conforme o vinculo com os Recursos — Anexo 8 da Lei Federal n° 4.320/64.

A comparacao foi efetuada com base nos Relatorios, Receitas Orcamentarias e Prestagdo
de Contas (fungédo/subfuncéo), gerados a partir dos dados constantes do Modulo Informes Mensais
do SIGFIS, acostados as fls. 976/980, tendo sido verificadas inconsisténcias entre os dados.

3) CONSOLIDAGAO E CONSISTENCIA DOS DADOS
3.1) CONSOLIDAGAO
Deliberag@o TCE n° 199/96 e Lei Complementar n° 101/00

De acordo com o artigo 2° da Deliberacdo TCE-RJ n® 199/96, as presentes Contas
devem conter os resultados gerais da gestdo de todos os 6rgdos e entidades dos Poderes do
Municipio, assim como dos fundos.

Cabe destacar o determinado na Lei Complementar Federal n® 101/00, no inc. lll
do art. 50, que dispBe sobre a escrituracédo e consolidagdo das Contas, a saber:

“As demonstracBes contabeis compreenderdo isolada e
conjuntamente as transacdes e operacdes de cada érgéo, fundo ou
entidade da administragdo direta, autarquica e fundacional, inclusive
empresa estatal dependente” (grifo nosso)

Da andlise do Corpo Instrutivo, cabe destacar:

“Os dados contébeis apresentados foram consolidados pelo Municipio
abrangendo todas as entidades da administragdo direta e indireta, conforme disposto na
Deliberagdo TCE-RJ n°® 199/96, os quais foram devidamente confrontados com as copias das
demonstracBes contébeis enviadas as fls. 290/308 (Prefeitura), 335/345 (Camara) e 352/362
(FMS) ndo apresentando divergéncias. Cabe destacar que ndo ha evidéncia da realizagdo da
consolidacdo determinada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, contudo ndo podemos afirmar
gue a mesma ndo foi efetuada, tendo em vista que ndo ha deliberacdo normatizando o
encaminhamento a esta Corte dos demonstrativos contabeis decorrentes da consolidacgao.



Ressaltamos que a andlise individual das contas das entidades da Administracéo
direta e indireta serdo efetuadas nos respectivos processos de Ordenadores de Despesas.

Relatérios da Lei de Responsabilidade Fiscal

Os Relatérios Resumidos de Execucdo Orgcamentaria — RREO, de acordo com o
artigo 52 c/c artigo 1°, § 3°, da Lei Complementar Federal n°® 101/00, e os Demonstrativos
Consolidados dos Relatdrios de Gestéo Fiscal - DCRGF, de acordo com o artigo 2°, da Portaria
STN n° 559/01, devem abranger as Administra¢gdes Diretas, Fundos, Autarquias, FundacGes e
Empresas estatais dependentes do Municipio.

A verificagdo da efetiva consolidagao dos dados é realizada através da andlise do
documento intitulado “Recibo do Envio dos Dados dos Relatérios da Lei de Responsabilidade
Fiscal”, do qual constam informacdes sobre as Unidades Gestoras que compdem o Relatorio.

De acordo com a metodologia utilizada na presente analise, havera especial
atencdo para a consolidagdo dos dados da Prefeitura e da Camara Municipal.

Da andlise dos recibos constantes do RREO e DCRGF referentes, respectivamente,
ao 6° bimestre e 2° semestre, constatou-se a devida consolidacdo dos dados referentes as
Unidades Gestoras que comp&em a Administragdo Municipal.”

4) EXECUCAO ORGAMENTARIA

4.1) PLANO PLURIANUAL (PPA), LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS
(LDO) E ORGAMENTO (LOA)

O exame da correta elaboracdo das pecas orgcamentarias ocorre nos respectivos
processos de envio obrigatorio a esta Corte de Contas.

4.2) EXECUGAO DO ORGAMENTO

O orgamento do Municipio de Armacgao dos BUzios para o exercicio de 2004, foi
aprovado pela Lei dos Orcamentos Anuais, n°® 423 de dezembro/2004, estimando a receita no
valor de R$ 96.852.250,00 e fixando a despesa no mesmo valor.

De acordo com a Lei Orgamentaria, fica o Poder Executivo autorizado a:

1. Efetuar Operagdes de Crédito por Antecipacdo da Receita com a finalidade de
manter o equilibrio orgamentéario e financeiro do Municipio, observados os preceitos legais
aplicaveis a matéria (art. 2°).

2. Abrir créditos suplementares até o limite de 50% (cinqlienta por cento) do
montante dos respectivos orgamentos, utilizando-se dos recursos estabelecidos no art. 43 da
Lei Federal 4.320/64 (art. 2°).

Assim, foram fixados os seguintes limites:
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Descricdo Valor (R$)
Total da Despesa Fixada/Receita Estimada 96.852.250,00
Limite para Efetuacédo de Operacdes de Crédito por Antecipacdo da Receita --
Limite para Abertura de Créditos Suplementares - 50% 48.426.125,00

4.3) ALTERAGOES NO ORGAMENTO

Durante o exercicio, ocorreram altera¢cdes orcamentarias, em razdo da abertura
de créditos adicionais, resultando um or¢camento final de R$ 101.533.450,00, que representa
um acréscimo de 4,83% em relagdo ao orgamento inicial.

DECRETOS PARA ABERTURA DE CREDITOS ADICIONAIS

Lei Autorizativa Decreto n° Fls. Fonte do Recurso Tipos do Excecgoes
Recurso * fPrevistas na LOA
Superavit Excesso de Anulagao [Operagées | Convénios
Arrecadacgao de Crédito
Lei 423/03 Dec001/04 762/763 300.000,00 S
Lei 423/03 Dec 002/04 764/765 10.000,00 S
Lei 423/03 Dec 005/04 766/767 1.200.000,00 S
Lei 423/03 Dec 006/04 768/769 254.000,00 S
Lei 423/03 Dec 011/04 7701772 666.000,00 S
Lei 423/03 Dec 015/04 7711772 28.000,00 S
Lei 423/03 Dec 016/04 7731774 610.000,00 S
Lei 423/03 Dec 019/04 7751777 20.000,00 S
Lei 423/03 Dec 021/04 7761777 2.000,00 S
Lei 423/03 Dec 023/04 7781779 275.000,00 S
Lei 423/03 Dec 024/04 780/781 25.000,00 S
Lei 423/03 Dec 025/04 781/782 50.000,00 S
Lei 423/03 Dec 026/04 784/785 13.000,00 S
Lei 423/03 Dec 027/04 786/787 55.000,00 S
Lei 423/03 Dec 028/04 788/789 1.000,00 S
Lei 423/03 Dec 029/04 790/791 160.000,00 S
Lei 423/03 Dec 030/04 792/793 200.000,00 S
Lei 423/03 Dec 031/04 794/796 205.000,00 S
Lei 423/03 Dec 033/04 795/796 200.000,00 S
Lei 423/03 Dec 032/04 7971798 70.000,00 S
Lei 423/03 Dec 039/04 799/800 34.000,00 S
Lei 423/03 Dec 034/04 801/802 303.500,00 S
Lei 423/03 Dec 035/04 803/805 475.000,00 S
Lei 423/03 Dec 036/04 804/805 64.000,00 S
Lei 423/03 Dec 037/04 806/807 30.000,00 S
Lei 423/03 Dec 038/04 808/809 130.000,00 S
Lei 423/03 Dec 042/04 810/812 37.396,50 S
Lei 423/03 Dec 043/04 811/812 210.000,00 S
Lei 423/03 Dec 045/04 813/814 12.500,00 S
Lei 423/03 Dec 046/04 815/817 6.000,00 S
Lei 423/03 Dec 047/04 816/817 2.610,00 S
Lei 423/03 Dec 049/04 818/819 120.000,00 S
Lei 423/03 Dec 048/04 820/821 120.547,61 S
Lei 423/03 Dec 052/04 822/824 1.206.700,00 1.780.000,00 S
Lei 423/03 Dec 054/04 825/826 45.000,00 S
Lei 423/03 Dec 055/04 827/830 1.171.000,00 S
Lei 423/03 Dec 056/04 829/830 11.000,00 S
Lei 423/03 Dec 057/04 831/833 49.000,00 S
Lei 423/03 Dec 058/04 832/833 74.000,00 S




Decreto n°® Fls. Fonte do Recurso Tipos do Excecdes
Recurso * fPrevistas na LOA
Superavit Excesso de Anulacdo Operacoes de Convénios
Arrecadacdo Crédito

Dec 060/04 834/836 758.566,82) S
Dec 061/04 837/838 100.000,00] S
Dec 062/04 839/841 515.000,00] S
Dec 063/04 842/843 500,00 S
Dec 065/04 844/845 4.000,00] S
Dec 064/04 846/848 48.000,00 S
Dec 066/04 847/848 5.000,00 S
Dec 069/04 849/850 440.000,00f S
Dec 071/04 851/853 700,00 S
Dec 075/04 852/853 3.300,00] S
Dec 072/04 854/855 5.000,00 S
Dec 073/04 856/857 20.000,00] S
Dec 074/04 858/859 75.000,00] S
Dec 077/04 860/862 12.000,00 S
Dec 078/04 861/862 40.000,00] S
Dec 079/04 863/864 540.000,00] Es
Dec 080/04 865/866 400.000,00 S
Dec 081/04 867/868 6.000,00] S
Dec 083/04 869/870 897.500,00] Es
Dec 084/04 871/872 33.000,00 S
Dec 085/04 873/876 2.378.600,00] S
Dec 086/04 877/878 72.041,09 S
Dec 087/04 879/880 6.000,00] S
Dec 088/04 881/882 60.000,00] S
Dec 089/04 883/885 572.135,52 Es
Dec 090/04 886/887 30.000,00] S
Dec 092/04 888/889 325.548,63) S
Dec 093/04 890/891 19.000,00 S
Dec 095/04 892/893 696.000,00] S
Dec 097/04 844/896 53.000,00] S
Dec 098/04 895/896 71.000,00] S
Dec 099/04 897 2.400,00) S fi publicado
Dec 100/04 898 10.500,00} S fi publicado
Dec 101/04 899/901 50.000,00 S
Dec 102/04 311/312 827,93} S
Dec 125/04 900/901 195.000,00] S
Dec 104/04 902/904 19.986,00] S
Dec 105/04 903/904 178.000,00] S
Dec 106/04 905/907 9.000,00] S
Dec 107/04 906/907 3.000,00] S
Dec 108/04 908/911 46.000,00] S
Dec 109/04 910/911 57.000,00] S
Dec 112/04 912/914 200.000,00] S
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continua...Lei Decreto n® Fls. Fonte do Recurso Tipos do Excecdes
Autorizativa Recurso * JPrevistas na LOA|
Superavit Excesso de Anulagao Operagoes de Conveénios
Arrecadacao Crédito
Lei 423/03 Dec 114/04 913/914 40.000,00] S
Lei 423/03 Dec 115/04 915/917 9.500,00] S
Lei 423/03 Dec 122/04 916/917 3.909,00] S
Lei 423/03 Dec 128/04 918/920 500.000,00] S
Lei 423/03 Dec 129/04 919/920 313.000,00] S
Lei 423/03 Dec 116/04 921/923 286.000,00] S
Lei 423/03 Dec 121/04 922/923 120.529,77| S
Lei 423/03 Dec 117/04 924/925 80.000,00] S
Lei 423/03 Dec 118/04 926/927 20.000,00] S
Lei 423/03 Dec 120/04 315 15.544,88 S
Lei 423/04 Dec 124/04 316 e 901 41.721,41] S
Lei 423/03 Dec 126/04 928/931 52.046,34] S
Lei 423/03 Dec 127/04 929/931 53.173,61 S
Lei 423/03 Dec 044/04 930/931 22.048,46| S
Lei 423/03 Dec 131/04 932/935 57.000,00 S
Lei 423/03 Dec 132/04 933/935 310.000,00] S
Lei 423/03 Dec 133/04 934/935 28.000,00] S
Total Geral 4.681.200,00 0,00} 16.456.133,57| 0,00 0,00 0,00}

(fonte: fls. 758/937)
*  Fonte:

E — Extraordinario
S — Suplementar
Es - Especial

Da andlise dos decretos de abertura dos créditos adicionais, verifica-se algumas
impropriedades, destacadas a seguir:

Decreto n®

Dec. 099/04

Dec. 100/04

Dec. 120/04

Fls.

897

898

315

Impropriedade

N&o enviada a publicacéo

N&o enviada a publicacao

N&o enviada a publicacao

Verifica-se, ainda, as fls. 927, a publicacdo do Decreto de abertura de crédito n°
119/04, entretanto a mesma encontra-se cortada, ndo sendo possivel afirmar o valor e o tipo de
crédito. Cale ressaltar que 0 mesmo nao esté inserido na relagdo de Decretos as fls. 199/201,
bem como também né&o consta da citada relagcdo o Decreto n°® 124/04.

Consta também, as fls. 914, publicacdo do Decreto de abertura de crédito n°®
113/04, entretanto a mesma encontra-se cortada, ndo sendo possivel afirmar o valor e o tipo de
crédito. Cale ressaltar que 0 mesmo nao esta inserido na relacdo de Decretos as fls. 199/201.

O Decreto 083/04, mencionado como “crédito especial””, no valor de R$
897.500,00, contempla Plano de Trabalho existente na LOA, conforme fls. 03 do Processo TCE
260.098-3/04, em anexo. N&do obstante, na listagem de Decretos enviada, fls. 199/201, o mesmo
consta como crédito suplementar, o que leva a imaginar que houve erro quando da publicacéo.



Do total apurado, verifica-se que houve abertura de créditos adicionais especiais
no montante equivalente a R$ 1.112.135,52, valor este divergente do constante do Balango
Orgcamentério, de R$ 1.153.856,93.

Cabe ressaltar que se apurou superavit financeiro no exercicio de 2003 para
suportar a abertura de créditos especiais, no montante de R$ 4.681.200,00, conforme
demonstrado no Processo TCE 261.258-2/04, referente a Prestacdo de Contas de 2003.

DEMONSTRATIVO DAS ALTERACOES NO ORCAMENTO

Descrigédo Valor (R$)
(A) Orgamento Inicial 96.852.250,00
(B) Alteracdes 21.137.333,57
Créditos Extraordinarios 0,00
Créditos Suplementares 20.025.198,05
Créditos Especiais 1.112.135,52
(C) Anulacdes de Dotacdes 16.456.133,57
(A+B-C) Orcamento Final 101.533.450,00

(fonte: fls. 199/201, 149 e 758/937)

Comparando o resultado evidenciado no quadro anterior com o Balango
Orgamentéario Consolidado, acostado as fls. 149, apura-se uma diferenga de R$ 20.000,00,
conforme demonstrado:

- Orcamento Final — Balanco Orgamentario R$ 101.513.450,00
- Orgamento Final — Apurado R$ 101.533.450,00
- Diferenca R$ 20.000,00

4.4) GESTAO ORGAMENTARIA

A Receita Arrecadada no exercicio foi de R$ 75.127.068,23, portanto abaixo da
previsédo que era de R$ 96.852.250,00, gerando, em conseqiiéncia, uma variacdo negativa de
R$ 21.725.181,77, que representa aproximadamente 23% em relacdo ao total da arrecadagédo
prevista.

Comparando a Despesa Autorizada final com a Despesa Realizada no
exercicio, verifica-se a realizacdo de 88,23%, gerando um saldo nédo utilizado de R$
11.948.926,20.
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As receitas arrecadadas corresponderam a aproximadamente 84% das despesas
realizadas, o que gerou um déficit orcamentario de R$ 14.437.455,57, conforme apresentado
no quadro a seguir:

Descrigdo Valor (R$)
Receitas Arrecadadas 75.127.068,23
Despesas Realizadas 89.567.523,80
Déficit Orgcamentario (14.440.455,57)

(fonte: fls. 149)

Verifica-se, portanto, que ndo foi cumprido o principio da gestdo fiscal
responsavel, tendo em vista néo ter sido mantido o equilibrio das contas publicas (artigo 1° da
Lei Complementar Federal n® 101/00) durante o exercicio de 2004, gerando, conseqiientemente,
Déficit Orcamentério.

5) GESTAO FINANCEIRA E PATRIMONIAL
5.1) DA GESTAO FINANCEIRA

As disponibilidades liquidas de Caixa e Bancos transferidas do exercicio de 2003,
que totalizaram a importancia de R$ 24.080.631,78, passaram, em 31.12.04, a ser de R$
5.287.362,78, constatando-se, portanto, um decréscimo das disponibilidades da ordem de
aproximadamente 78%.

5.2) GESTAO PATRIMONIAL

Em 31.12.04 o Municipio apresentou uma situacé@o financeira deficitaria no
montante de (R$ 4.437.761,73), de acordo com o Balanco Patrimonial Consolidado, e a exposi¢do
a seguir:

Descrigédo Valor (R$)
Ativo Financeiro 5.287.362,78
Passivo Financeiro 9.725.124,51
Déficit Financeiro (4.437.761,73)

(fonte: fls. 154)

O resultado patrimonial do exercicio de 2004 foi o seguinte:

Descrigao Valor (R$)
Variagdes Ativas 92.336.800,11
Variagdes Passivas 104.921.029,84
Resultado Patrimonial - Déficit (12.584.229,73)

(fonte: fls. 153)



De acordo com o Corpo Instrutivo, tal resultado patrimonial acarretou o
decréscimo do Ativo Real Liquido da municipalidade, que passou a ser de R$
42.187.195,06.

5.3) DIVIDA ATIVA

Durante o exercicio, a Divida Ativa sofreu um decréscimo da ordem de 7,58%,
conforme exposi¢do abaixo:

Descricdo Valor (R$)

36.957.846,83

Saldo do Exercicio Anterior

Inscri¢gdes no Exercicio 0,00
Cobranga 0,00
Baixa 2.800.358,27

Saldo para o Exercicio Seguinte
(fonte: ADM/2003 e BP (fls. 154)

34.157.488,56

No entanto, consta do Anexo 10, as fls. 230, uma arrecadagdo de Divida Ativa
Tributaria no valor de R$ 1.893.036,11. Tal fato pode levar a induzir que as mutagdes
patrimoniais da Prefeitura ndo refletem a realidade.

6) RECEITA CORRENTE LIQUIDA
A Receita Corrente Liquida, que servira de base para o célculo dos varios limites

a serem utilizados como parametro neste Processo, foi extraida do Anexo Il do Relatério
Resumido da Execucdo Orgamentéria do 6° bimestre do exercicio de 2004.

Especificacao Valor (R$)

(A) RECEITAS CORRENTES (Municipio) 77.324.400,00
Receita Tributaria 14.416.900,00
Receita de Contribuicdes 271.000,00
Receita Patrimonial 1.649.000,00
Receita Agropecuaria 0,00
Receita Industrial 0,00
Receita Servigos 0,00
Transferéncias Correntes 57.835.900,00
Outras Receitas Correntes 3.151.600,00
(B) DEDUGOES 2.252.700,00
Contrib. Empregados e Trab. P/ Seg. Social 0,00
Contrib. Plano Seg. Social Servidor 0,00

Servidor 0,00

Patronal 0,00
Compensagéao Financ. Entre Regimes Previd. 0,00
Deducé&o de Receita para Formag¢&o do FUNDEF 2.252.700,00
(A-B) RECEITA CORRENTE LIQUIDA 75.071.700,00

(fonte: fls. 120)
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7) LIMITES CONSTITUCIONAIS E LEGAIS
7.1) ALIENAGAO DE ATIVOS

De acordo com o Corpo Instrutivo, ndo foi remetido o Demonstrativo da
Receita de Alienacd@o de Ativos e Aplicacdo dos Recursos — Anexo XIV. Contudo, constatou-
se, com base nos demonstrativos contdbeis apresentados, que ndo ocorreram receitas de
capital, o que pode ser corroborado com a Declaragdo as fls. 57 do Processo TCE 208.993-
3/05, em anexo.

7.2) DIVIDA PUBLICA
7.2.1) Limites da Divida Publica Consolidada ou Fundada

Considera-se divida consolidada liquida do Municipio a divida publica
consolidada deduzidas as disponibilidades de caixa, as aplicag8es financeiras e 0os demais
haveres financeiros (inc. V, § 1°, art. 1° da Resolugdo n° 40/01). Para efeito fiscal, a Divida
Consolidada, definida no inciso |, do artigo 29 da Lei Complementar n® 101/00, compreende
aquela descrita no artigo 98 da Lei Federal n® 4.320/64 (Divida Fundada), acrescida da
Divida Flutuante (artigo 92 da mesma Lei).

Conforme verificado, tanto nos exercicios de 2001, 2002 e 2003 como em
todos os quadrimestres de 2004, o limite previsto no inciso Il, artigo 3° da Resolugéo n° 40/
01 do Senado Federal - 120% da RCL foi respeitado pelo Municipio (fls. 128).

7.2.2) Limite para Operacdes de Crédito

Conforme o Demonstrativo das Operacdes de Crédito — Anexo IV do Relatério
de Gestdo do 2° semestre de 2004 (fls. 130), constata-se que o Municipio ndo contraiu
operagdes de crédito no exercicio.

7.2.3) Limite para Concessdo de Garantia

De acordo com o Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores
— Anexo Il do Relatério de Gestdo do 2° semestre de 2004 (fls. 129), verifica-se que o
Municipio ndo concedeu garantia em operac@es de crédito interna/externa.

7.2.4) Divida publica mobiliaria
N&o ha registros de Divida Publica Mobiliaria.
7.3) GASTOS COM A EDUCAGAO

O artigo 212 da Constituicdo Federal estabelece que os Municipios devem aplicar
25% (vinte e cinco por cento), no minimo, da receita resultante de impostos na manutengéo e
no desenvolvimento do ensino.



7.3.1) Base de Calculo para o percentual dos gastos com a manutencdo e

desenvolvimento do ensino — impostos

Em R$
Retido no
Fundo
Estadual -
FUNDEF Municipio Total
Impostos 15% 85% 100%

| - Diretamente Arrecadados 11.273.922,83
ISS 3.532.660,29
IPTU 4.231.320,46
ITBI 2.015.649,93
IRRF 1.494.292,15
Il - Receita de Transferéncia da Unido 605.451,11 3.430.889,62 4.039.076,99
FPM 578.704,96 3.279.328,11 3.858.033,07
ITR 2.736,26
ICMS Desoneragdao - LC 87/96 26.746,15 151.561,51 178.307,66
IIl - Receita de Transferéncia do Estado 1.674.261,20 9.487.480,11] 11.765.914,70
ICMS 1.607.512,57 9.109.237,87 10.716.750,44
IPI - Exportagao 66.748,63 378.242,23 444.990,86
IPVA 604.173,40
IV - Outras Receitas Correntesdo Municipio 0,00 0,00 2.727.782,79
Multa e Juros de Mora de Impostos Municipais 70.832,69
Multa e Juros de Mora da D. A. Impostos Municipais 835.906,22
Divida Ativa dos Impostos Municipais 1.821.043,88
V - Total (I+11+1+1V) 2.279.712,30 12.918.369,73] 29.806.697,31

(fonte: Anexo 10, fls. 230)

7.3.2) Calculo do percentual minimo da aplicagdo na manutencdo e

desenvolvimento do ensino — art. 212 da CF.

Para apuracdo dos gastos com educacdo, o Corpo Instrutivo se utilizou dos
valores consignados na Fungao 12 (Anexos 7 e 8 da Lei Federal n°® 4.320/64 — fls. 215/223) e no
Quadro V (Demonstrativo da Despesa com Educacdo — Recursos Vinculados — fls. 399),
adicionando o montante relativo aos inativos custeados por recursos proprios registrados em
outras fungdes que ndo a Fungdo educacdo (Quadro VI) e procedendo-se as deducdes das
despesas que nao correspondem a acdes diretamente ligadas ao ensino, na forma que
demonstraremos no quadro “Resumo das Despesas com Ensino”. Os valores encontrados
neste quadro serdo transportados para o Demonstrativo das Receitas e Despesas com
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino, com fins de apura¢do do percentual aplicado na

educagdo.
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QUADRO RESUMO DAS DESPESAS COM ENSINO

Descricao

Valor (R$)

(A) Total das Despesas com Ensino - Fungdo 12 (A.1+A.2) = Demonstrativo
Contébil e Total do Quadro V

16.206.273,47

(A.1) Ensino Fundamental - 12.361

11.820.813,89

(A.2) Outras Modalidades de Ensino- 12.362-12364-12465-12367 4.385.459,58
(B) Inativos - recursos proprios reg. em fungdes que ndo a- 12 (B.1 +B.2) (=
quadro VI) 0,00
(B.1) Ensino Fundamental 0,00
(B.2) Outras Modalidades de Ensino 0,00

(C) Total das Despesas com Ensino (A+B)

16.206.273,47

(C.1) Ensino Fundamental - 12.361 (A.1+B.1)

11.820.813,89

(C.2) Outras Modalidades de Ensino - (A.2+B.2) 4.385.459,58
(D) Dedugdes a Funcgdo 12 (D1+D2) 3.089.696,18]
(D.1) Ensino Fundamental 0,00
(D.1.1) Fontes Diversas a Impostos e Transferéncias Constitucionais 0,00
Operacéao de Crédito (= itemh do 12.361 do Quadro V) 0,00
Royalties (= itemido 12.361 do Quadro V) 0,00
Outras (= itemj do 12.361 do Quadro V) 0,00
(D.2) Outras Modalidades de Ensino 3.089.696,18
(D.2.1) Outras (Demonstrativos Contabeis) 958.038,59
Ensino Médio - 12.362 540.878,32
Ensino Profissional - 12.363 0,00
Ensino Superior - 12.364 410.400,00
Educacéo de Jovens e Adultos - 12.366 0,00
Educacéo Especial - 12.367 6.760,27|
(D.2.2) Subfun¢des Atipicas (Demonstrativos Contabeis) 2.131.657,59
Cultura 0,00
Desporto Amador 0,00
Desporto Profissional 0,00
Parques Recreativos e Desportos 0,00
Outras 2.131.657,59
(D.2.3) Fontes Diversas a Impostos e Transferéncias Constitucionais 0,00,
Operacéao de Crédito (= itemh do 12.365 do Quadro V) 0,00
Royalties (= itemido 12.365 do Quadro V) 0,00
QOutras (= itemj do 12.365 do Quadro V) 0,00
(E) Despesas Vinculadas a Educagédo (=7) 4.908.748,09
(E1) FUNDEF (=Il do 12.361 do Quadro V) (=5 do Demonstrativo da Manutengao) 4.781.779,09
(E.2) Vinculada a Contribuigéo Social do Salario-Educagéo (= Il do 12.361 e
12.365 do Quadro V) (=3 do Demonstrativo da Manutencao) 0,00
(E.3) Outras Despesas Vinculadas & Educacao (convénios e outros recursos
vinc.) (=itens a/g do total do Quadro V) (=4 do Demonstrativo da Manutenc&o) 126.969,00
(E3.1) Despesas Vinculadas ao Ensino Fundamental (itens a/g 12.361 do Quadro
V) 0,00
(E3.2) Outras Despesas Vinculadas ao Ensino (itens a/g do 12.365 do Quadro V) 126.969,00)
(F) Total da Despesacom Ensino - Ajustada (C-D-E) (=6 do dem. Da Man) 8.207.829,20
Total das Despesas com Ensino Fundamental - Ajustada (C.1-D.1-E1-E.3.1) (=1 do
Demonstrativo da Manutencé&o) 7.039.034,80
Total das Outras Despesas com Ensino - Ajustada (C.2-D.2-E2-E.3.2) (=2 do
Demonstrativo da Manutencao) 1.168.794,40

(fonte: fls. 202/223 e Quadro V)




DEMONSTRATIVO DAS RECEITAS E DESPESAS COM
MANUTENGAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

RECEITAS

VALOR (R$)

(A) RECEITA RESULTANTE DE IMPOSTOS

29.806.697,31]

Receitas de Impostos (*)

14.001.705,62

Receitas de Transferéncias Constitucionais e Legais

15.804.991,69

Receita Destinada a Formacao do FUNDEF (15%) (B) (**) 2.279.712,30

Receita de Transferéncias apds Dedugéo para o FUNDEF (85%) (***) 13.525.279,79

(C) RECHEITAS VINCULADAS AO ENSINO (****) 5.744.504,16

Transferéncias Multigovernamentais do FUNDEF (retorno do fundo) (D) 4.817.887,48

Contribuicao Social do Salario-Educacéo (fls. 228) 761.266,54
Outras Receitas Vinculadas a Educag&o (Convénios e Outros Recursos

Vinculados) 165.350,14

(B) TOTAL DAS RECHTAS (A+C-B)

33.271.489,17|

DESPESAS COM MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

POR VINCULACAO VALOR (R$)
(F) VINCULADAS AS RECEITAS RESULTANTES DE IMPOSTOS (=6) 8.207.829,20
Despesas com Ensino Fundamental (G) (=1) 7.039.034,80
Outras Despesas com Ensino (=2) 1.168.794,40
(H) VINCULADAS AO FUNDEF, NO ENSINO FUNDAMENTAL (=5) 4.781.779,09
Pagamento dos Professores do Ensino Fundamental (1) 4.189.892,36
Outras Despesas no Ensino Fundamental 591.886,73
VINCULADAS A CONTRIBUIGAO SOCIAL DO SALARIO-EDUCAGAO (=3) 0,00
OUTRAS DESPESAS VINCULADAS A EDUCACGAO (Convénios e Outros
Recursos Vinculados) (=4) 126.969,00
(J) TOTAL DAS DESPESAS COM ENSINO (=6+7) 13.116.577,29
(L) PERDA/GANHO TRANSFERENCIAS DO FUNDEF (B-D) -2.538.175,18

(M) TOTAL DAS DESPESAS CONSIDERADAS P/ FINS DE LIMITE
CONSTITUCIONAL (F+B)

10.487.541,50

LIMITES

%

PERCENTUAL DAS RECEITAS RESULTANTES DE IMPOSTOS NA
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO (M:A) - CAPUT DO

ARTIGO 212 DA CF/88 --> MINIMO DE 25% 35,19%
PERCENTUAL DAS DESPESAS COM MDE NO ENSINO FUNDAMENTAL -

[(G+B)+(AX0,25)] - CAPUT DO ARTIGO 60 DO ADCT DA CF/88 --> MINIMO DE|

60% 125,06%
PERCENTUAL DO FUNDEF NA REMUNERA CAO DO MAGIS TERIO DO ENSINO

FUNDAMENTAL (I+H) - § 5° DO ARTIGO 60 DO ADCT DA CF/88 --> MINIMO DE

60% 87,62%

(fonte: Quadros IV e V e demonstrativos contabeis)
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Desta forma, constata-se:

- quanto ao estabelecido no artigo 212 da Constituicdo Federal e na Lei Organica
Municipal que o Municipio aplicou 35,19% na manutencd@o e desenvolvimento do ensino,
respeitando o limite estabelecido;

- quanto ao estabelecido na Emenda Constitucional n® 14/96 que o Municipio
aplicou 125,06% na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino fundamental, respeitando o
limite fixado;

- quanto ao estabelecido no § 5°, artigo 60 do ADCT c/c o artigo 7° da Lei Federal
n° 9.424/96 que o Municipio obedeceu o limite minimo de 60% de aplica¢cdo dos recursos do
FUNDEF em gastos com a remuneracdo de profissionais em efetivo exercicio de suas atividades.

7.3.3) ACOMPANHAMENTO DO FUNDEF

A movimentacdo ocorrida no exercicio com os recursos do FUNDEF se resume a
seguir, conforme demonstrado no Quadro VIl (Demonstrativo da Movimentagdo dos Recursos
referentes ao FUNDEF):

Descrigdo Valor (R$)
(A) Saldo Contabil do Exercicio Anterior a Titulo de FUNDEF 127.053,44
(B) Recursos Recebidos a Titulo de FUNDEF no Exercicio de
2004 4.749.668,36
(C) Receitas de Aplicagdes Financeiras com FUNDEF no
Exercicio de 2004 67.886,67
(D) Despesa Paga com o FUNDEF no Exercicio de 2004
(inclusive os restos a pagar de exercicios anteriores) 4.641.760,06
(_E) Saldo Contabil para o Préximo Exercicio a Tfulo de FUNDEF
(A+B+C-D) 302.848,41

(fonte: Quadro VII, fls. 12 do Proc. TCE 208.993-3/05)

O total recebido a titulo do FUNDEF foi maior que o gasto realizado na
manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental.

O saldo contabil da conta-corrente vinculada ao FUNDEF n°® 58021-X, da agéncia
n°. 1592-X, do Banco do Brasil S.A. em 31.12.04 é de R$ 302.848,41, conforme Quadro VI as
fls. 127 do Proc. TCE 208.993-3/05 e Balanco Financeiro/Balanco Patrimonial as fls. 291/300 o
qual se coaduna com o extrato bancario, devidamente conciliado (fls. 60 e 68).

7.4) GASTOS COM PESSOAL

Para efeito de calculo, considera-se despesa total com pessoal o somatdrio
dos gastos do Municipio com os Ativos, os Inativos e os Pensionistas, relativos a mandatos
eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros do poder, com
quaisquer espécies remuneratodrias, tais como: vencimentos e vantagens fixas e variaveis,



subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificagBes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. Compdem,
também, esta base de célculo os contratos de terceirizacdo de méo-de-obra que se referem
a substituicdo de servidores e empregados publicos, que neste caso sdo contabilizados
como “outras despesas de pessoal” — artigo 18 da Lei Complementar n° 101/00,
decorrentes de contrato de terceirizacdo conforme Portaria Interministerial n°® 163/01 e
suas posteriores alteracdes.

Cabe ressaltar que a verificagdo dos limites dos gastos com agentes politicos
sera efetuada quando da andlise das Prestacdes de Contas de Ordenadores de Despesa.

Considerando que a apuragdo dos gastos de pessoal se faz semestralmente,
sendo inclusive a ndo-observancia aos percentuais motivo de Alerta nos Relatérios de Gestao
Fiscal, na forma do § 1°, artigo 59 da Lei Complementar Federal n® 101/00, destacarei a transcri¢ao
dos dados cuja trajetoria se deu no exercicio de 2004, registrados nos respectivos Demonstrativos
da Despesa com Pessoal — Anexo |, conforme demonstramos:

Percentual aplicado com Pessoal — exercicio de 2004

Em %

Descricdo § 1°Semestre 2° Semestre
Poder Executivo 46,42 44,10
Poder Legislativo | 2,22 2,28
Total | 48,64 46,38

Fonte: fls.127 e modulo auditor sigfis.

Como se pode constatar os poderes Executivo e Legislativo respeitaram o limite
estabelecido no artigo 19 da LRF, nos dois semestres do exercicio de 2004.

7.5) DESPESAS COM SAUDE

As despesas com acdes e servigos publicos de saide devem corresponder a 15%
(quinze por cento) do produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o artigo 156 e dos
recursos de que tratam os artigos 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°, em consonancia com o
disposto no inciso lll, artigo 77 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitérias, a saber:

“Art. 77 - Até o exercicio de 2004, os recursos minimos aplicados
nas agdes e servicos publicos de salde serdo equivalentes:

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento
do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o artigo
156 e dos recursos de que tratam os artigos 158 e 159, inciso |,
alinea b e § 3°”

JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR
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Note-se, entretanto, conforme a Emenda Constitucional n® 29, de
13.09.2000, que os Municipios que apliquem percentuais inferiores aos fixados no inciso
Il do artigo 77, retroreproduzido, deverdo reduzir a diferen¢a a razdo de um quinto ao ano,
atentando para que no exercicio de 2000, a aplicacdo ndo podera ser inferior a 7% (sete por
cento), em face do disposto no 8§ 1° do artigo 77 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
Transitorias, in verbis:

““§ 1° - Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que apliquem
percentuais inferiores aos fixados nos incisos Il e lll deverdo eleva-
los gradualmente, até o exercicio financeiro de 2004, reduzida a
diferenca a razéo de, pelo menos, um quinto por ano, sendo que,
a partir de 2000, a aplicagao sera de pelo menos sete por cento.”
(grifo nosso)

Em %
| Descricéo 2000 N 2001 2002 2003 2004 |
J Limite a ser Aplicado na Saude 7,000 [ 8,60% 10,20% 11,80% [ 15,00% 1}

Conforme Manual sobre a Operacionalizacdo da Emenda Constitucional n® 29/00 do Ministério da Satde

Em relacdo aos recursos aplicados nas acdes e servi¢os publicos de saude, passo
a destacar as andlises elaboradas pelo Corpo Instrutivo (fls. 1003/1005):

“Vale ressaltar que a Lei Organica Municipal prevé em seu artigo 277, paragrafo
1°, que 0 municipio devera gastar 10 % das despesas globais do orcamento anual do municipio,
excluidas as decorrentes de receitas especificas, computadas as das aplicaces de Transferéncias
Constitucionais e a participagdo nos recursos do SUS, com saude.

A seguir, evidenciaremos a situagdo do municipio com rela¢do aos gastos com
salde, tendo como base os Demonstrativos Contabeis e os Quadros I,Il e Ill solicitados no
Check-List, ressaltando que da mesma forma procedida na Educacdo, consideraremos as
despesas com inativos custeadas com recursos proprios:



RECEITAS

VALOR (R$)

(A) RECEITAS DE IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS

29.806.697,31

Impostos (*)

14.001.705,62

Receitas de Transferéncias Constitucionais e Legais

15.804.991,69

DaUnido 4.039.076,99

Do Estado 11.765.914,70

(B) TRANSFERENCIA DE RECURSOS DO SISTEM A UNICO DE SAUDE - SUS (**) 1.251.272,38
DaUni&o parao M unicipio 1.251.272,38
Do Estado parao Municipio -
Demais M unicipios parao Municipio -
(C) RECEITAS DE OPERACOES DE CREDITO VINCULADAS A SAUDE -
OUTRAS RECEITAS (***) -
(-) DEDUGAO PARA O FUNDEF (***) 2.279.712,30

TOTAL 28.778.257,39
DESPESAS COM SAUDE (Por Grupo de Natureza da Despesa) VALOR (R%)

DESPESAS CORRENTES 9.036.627,72
Pessoal e Encargos Sociais (somado J detodos os drgdos no quadro IIl) -
Juros e Encargos da Divida (somado Jdetodos os 6rgdos no quadro Ill) -
Outras Despesas Correntes (somado J de todos os 6rgéos no quadro Il 9.036.627,72

DESPESAS DE CAPITAL 7.404.480,06
Investimentos (somado Jdetodos os érgéos no quadro Ill) 7.404.480,06
Inversdes Financeiras (somado J detodos os 6rgéos no quadro |1l -
Amortizagdo da Divida (somado Jdetodos os 6rgdos no quadro IIl) -

(D) TOTAL 16.441.107,78

DESPESAS PROPRIAS COM SAUDE VALOR (R$)

DESPESAS COM SAUDE (=) do quadro Ill)

16.441.107,78

(-) DESPESAS COM INATIVOS E PENSIONISTAS ORIUNDAS RECURSOS VINCULADOS (soma de|
A do quadro Il do inativos e pens. Pagos RPPS

(-) TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO SUS (somado F do quadro IIl)

1.469.634,90

(-) RECEITAS DE OPERAGOES DE CREDITO VINCULADAS A SAUDE (somado G do quadro IIl)

(E) TOTAL DAS DESPESAS PROPRIAS COM SAUDE

14.971.472,88

EVOLUCKO DO PERCENTUAL MINIMO DA DESPESA PROPRIA COM SAUDE/RECEITA LIQUIDA DE IMPOSTOS

ANO 2000 2001 2002 2003 2004
%Aplicado 48,23 46,99 49,55 59,16 54,39
%M inimo a Aplicar 7 8,6 10,2 11,8 15
Ajuste da Receita para fins da EC n° 29/00
(A) Receitade Impostos e Transferéncias Constitucionais e Legais 29.806.697,31
(-) Deducéo parao FUNDEF 2.279.712,30
(=)Total Ajustado das Receitas de Impostos e Transferéncias Constitucionais e Legais (F) 27.526.985,01
Ajuste das Despesas com Salde
(D) Total das Despesas com Salde 16.441.107,78
(-) Despesas cominativos e pensionistas pagas com recursos vinculados =
(-) Despesas vinculadas aos recursos do SUS 1.469.634,90
(-) Despesas financiadas com recursos de operacdes de crédito -
(=) Total Ajustado das Despesas Préprias com Satude (G) 14.971.472,88
%das Despesas Proprias com Satde, para fins da EC n° 29/00 (G+F) 54,39%

Fonte: Quadros, fls. 124 do Proc. TCE 208.993-3/05
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“Da analise dos quadros, verificamos que o montante gasto com saude no
exercicio de 2004 foi de 54,39% tendo cumprido, portanto, o previsto inciso Il do artigo 77 do
Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias, como também o previsto no art. 277, §1° da
Lei Orgénica Municipal. O Conselho Municipal de Saude através do Parecer acostado as fls. 392/
393 opinou favoravelmente quanto a fiscaliza¢do da aplicagcdo dos recursos destinados a a¢es
e servicos publicos de saude. A cépia do Plano de Salde do Municipio consta as fls. 367/391.
Cabe ressaltar que as despesas realizadas com satde no ambito do Municipio, estdo, de forma
geral, contempladas no plano de saude. O Municipio ndo participa de consoércio intermunicipal
de salde, de acordo com o declarado as fls. 128 do processo TCE 208.993-3/05.”

7.6) ROYALTIES

O artigo 8°da Lein®7.990, de 28.12.89 veda a aplicacdo dos recursos provenientes
de royalties no quadro permanente de pessoal e no pagamento da divida, a excecao aberta pela
Lei Federal n° 10.195/01, para pagamento da divida com a Unido, bem como para capitalizacao
de fundos de previdéncia. Da analise do Corpo Instrutivo, cabe destacar:

“De acordo com o Demonstrativo Consolidado das Receitas e Despesas inerentes
a Compensacao Financeira decorrentes da Exploracdo de Recursos Naturais — Quadro VIl — a
movimentac¢do dos recursos de royalties no exercicio pode ser resumida da seguinte forma:

RECEITAS DA COMPENSAGCAO FINANCEIRA VALOR (R$)
|- Transferéncia da Unido 25.600.982,08
Compensagéo Financeira de Recursos Hidricos 0,00
Compensacao Financeira de Recursos Minerais 0,00
Compensagéo Financeira pela Exploragéo do Petréleo,

Xisto e Gas Natural 25.600.982,08
Royalties pela Produgéo 25.591.331,95
Royalties pelo Excedente da Produgao 0,00
Participagdo Especial 0,00
Fundo Especial do Petréleo - FEP 9.650,13|

Il - Transferéncia do Estado 9.987.369,61

Cota-Parte Royalties pela Produgéo (25% da Quota
Producéo do Estado) 9.987.369,61

Il - Outras Compensacdes Financeiras

IV - Aplicag6es Financeiras

V - Total das Receitas (H+I+lI+IV) 35.588.351,69
DESPESAS CUSTEADAS COM RECURSOS DA
COM PENSAGAO FINANCEIRA VALOR (R$)
|- Despesas Correntes 17.468.880,12,
Pessoal e Encargos 134.460,75
Juros e Encagos da Divida 9.779,02
Outras Despesas Correntes 17.324.640,35)
II- Despesas de Capital 10.147.438,38|
Investimentos 10.039.179,67
Inversdes Financeiras 35.000,00
Amortizagéo da Divida 73.258,71
Il - Total das Despesas () 27.616.318,50

(fonte: Quadro VI as fls. 414)



Dos recursos recebidos a titulo de royalties, constatamos que ndo houve realizacio
de Transferéncias Financeiras a outras entidades, conforme segue:

Unidade Gestora Beneficiada com o
Repasse Valor (R$)

Nao houve repasse feito comrecursos dos Royalties

Total 0,00
(fonte: Quadro VIl as fls. 415)

Unidade Gestora
Beneficiada com o
Repasse Despesas Correntes Despesas de Capital
Jurose Outras
Pessoal e | Encargos Despesas Inversdes Amortizacao
Encargos J da Divida Correntes Investimentos Financeiras da Divida
PREFEITURA 134.460,75 0,00] 17.404.726,68 10.007.671,32 35.000,00| 73.258,71
Total 134460,75 0,00] 17404726,68) 10007671,32 35000,00 73258,71

(fonte: Quadro as fls. 129 do processo TCE 208.993-3/05)

Dos quadros acima, podemos concluir que o municipio aplicou recursos de
royalties em pagamento de pessoal.

Segundo o artigo 8° da Lei 7.990/89, nos paragrafos 1° e 2°, 0s recursos
provenientes dos Royalties podem ser aplicados em despesas de qualquer natureza, excetuando-
se as de divida e pessoal.

Constam, ainda, no referido Quadro, as seguintes informagdes:

- N@o constam deste relatério os valores transferidos para a conta de pessoal
5357-0 para pagamento de pessoal ndo pertencente ao quadro permanente.

- Os valores empenhados e pagos a titulo de Pessoal e Encargos, aqui
demonstrados, se referem as rescisdes de contratos de trabalho.

Comentarios: Conforme ja mencionado acima, 0s recursos provenientes dos
Royalties ndo podem ser aplicados em despesas com de divida e pessoal.
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- Ndo constam deste Quadro os Pagamentos referentes a valores inscritos em
Restos a Pagar.

Comentarios: Quanto a utilizagdo dos recursos de royalties em pagamento
de dividas, ressaltamos que ndo ha a informacdes no presente processo acerca das fontes
de recursos utilizadas para pagamento dos restos a pagar, haja vista que somente 0s restos
a pagar derivados de empenhos procedidos com recursos dos royalties € que podem ser
saldados com recursos de restos a pagar. Desta forma restou prejudicada a analise da
presente matéria.

- Os valores que constavam no relatério anteriormente enviado a titulo de
despesas com juros e encargos da divida e Amortizacdo de Dividas cujos empenhos de n°
3943 no valor de R$ 73.258,71 e 0 3944 de valor de R$ 9.779,02 (em favor do INSS - Divida
Fundada) ndo figuram neste relatério, mas foram pagos com a conta Royalties.

Comentarios: Neste caso ndo houve afronta a legislacdo atinente a matéria,
umavez que o art. 8°, §81° da Lei 8.001/90 informa que a vedagao nao se aplica ao pagamento
de dividas para com a Unido e suas entidades.

Quanto ao saldo financeiro de royalties, verificamos que o extrato bancario
evidenciando a situagdo em 31.12.2004 (fls. 409/410) e sua respectiva conciliagdo (fls.
402), encontram consonancia com o informado no Quadro IX (fls. 417) e nos Balangos
Financeiro/Patrimonial (fls. 291/298), conforme se demonstra:”

Valor (R$)

Unidade Gestora Saldo em 31.12.2004
Pref. Municipal de Armagé&o dos Blzios 146.811,48
TOTAL 146.811,48

Em relagdo a questdo da utilizagdo dos recursos de royalties, o responsavel
apresentou defesa, constituida no Doc. 33.512-0/05, em atendimento a publicagdo da
primeira pauta especial, cujas alega¢c6es dao conta de que “as despesas com pessoal pagas
pela Administracdo Municipal, durante o exercicio de 2004, com recursos dos royalties,
decorreram estritamente das despesas com pessoal provenientes dos contratos por prazo
determinado e da remuneracdo dos ocupantes de cargos de confianga e seus respectivos
encargos”.



Neste aspecto, vale ressaltar o posicionamento adotado por esta Corte ao dar
tratamento a consulta formulada pela Prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes
(TCE/RJ n° 203.093-4/05), no que concerne a aplicagdo dos recursos provenientes dos
royalties no pagamento de pessoal sob o regime de contratacdo temporaria e do pessoal
gue ocupa cargos em comissao:

“1) Poderdo ser pagas as despesas de pessoal contratado por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, nos
termos do inciso IX do art. 37 da Constituicdo Federal e naqueles casos previstos em lei —
portanto, caracterizando-se por uma despesa ndo permanente, ndo gerando compromissos
futuros.

2) Ndo poderdo ser aplicados nas despesas com cargos em comissdo, haja
vista que 0s mesmos pertencem aos quadros permanentes das entidades.”

Nestes termos, ndo ha como acolher as alegacdes do responsavel no que se
refere a utilizacdo de recursos de royalties para pagamento de despesas com pessoal
ocupantes de cargos em comissao.

7.7) VERIFICAGAO QUANTO AO CUMPRIMENTO DO ARTIGO 29-A
DA CONSTITUIGAO FEDERAL

7.7.1) PREFEITURA

Os incisos | e 1l do § 2° do art. 29-A da Constituicdo Federal prevéem que o
repasse a Camara, em montante superior aos limites definidos no mesmo artigo, bem
como o repasse a menor em relacdo a proporgao fixada na Lei Orcamentéria constituem
crime de responsabilidade do Prefeito Municipal. Assim, faz-se necesséaria a verificagdo do
enquadramento ou ndo do Chefe do Executivo nestes dispositivos.

VERIFICACAO DO CUMPRIMENTO DO INCISO |, § 2° DO ARTIGO 29-A DA CF

Seguindo os critérios do artigo 29-A da Constituicdo Federal, o total da
despesa do Poder Legislativo Municipal de Armacdo dos Bluzios em 2004, incluidos os
subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo poderd ultrapassar o
percentual de 8% relativo ao somatorio da receita tributaria e das transferéncias previstas
no 8§ 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159 efetivamente realizado no exercicio anterior,
observados os resultados preliminares do Censo IBGE/2000 que estima a populagdo do
Municipio em 18.179 habitantes.
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RECEITAS TRIBUTARIAS E DE TRANSFERENCIAS DO MUNICIPIO NO
EXERCICIO DE 2003

(A) RECEITAS TRIBUTARIAS (tributos diretamente

arrecadados) 14.081.428,59
ISS 2.483.724,65
IPTU 3.664.941,91
ITBI 1.889.467,41
IRRF 1.277.287,16
Taxas (1) 1.158.213,13
Contribuic&o de Melhoria 0,00
Divida Ativa de Tributos 2.759.958,57
Multa e Juros de Mora da Divida Ativa de Tributos 547.319,01
Multa e Juros de Mora de Tributos 37.559,35)
Receitas de Bem de Uso Especial (Cemitério, Mercado

Mun. etc) (2) 0,00
Contribuicdo Previdenciaria (3) 0,00
Contribuicéo de lluminagao Publica (3) 262.957,40

(B) TRANSFERENCIAS 15.389.715,48
FPM 3.568.995,81
TR 2.569,42
ICMS Lei 87/96 191.824,74
ICMS 11.008.083,58
IPVA 519.831,29
IPl Exportagéo 98.410,64

(C) TOTAL 29.471.144,07

PERCENTUAL PREVISTO PARA O MUNICIPIO 8%

[LIMITE DO REPASSE DO EXECUTVO PARA O

LEGISLATIVO - 2004 2.357.691,53

Fonte: Anexo 10 da Prefeitura de 2003 — fls. 132/135 do Processo 208.993-3/05,

€m anexo.

(1) Inclusive a Taxa de Poder de Policia — Processo TCE n° 261.314-8/02

(2) Receitas de Mercado Municipal,

de cemitério, de aeroporto, de terra dos

silvicolas, conforme voto proferido no Processo TCE n° 261.314-8/02
(3) Receitas incluidas em virtude do voto proferido no Processo TCE n°® 210.512-9/04

Comparacdo do Limite Previsto com o Repasse Recebido

Loo DG
Limite de
Repasse Repasse
Permitido Recebido Repasse Recebido Abaixo
2.357.691,53 2.351.936,75 5.754,78

(Fonte: Balango Financeiro da Camara - fls. 336)

De acordo com o quadro anterior, o limite de repasse do Executivo para o
Legislativo, em funcdo do disposto no art. 29-A da Constituicdo Federal, monta em R$
2.357.691,53. Comparando este valor com o efetivamente repassado a Camara Municipal,

constata-se que o limite foi respeitado.
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VERIFICAGAO DO CUMPRIMENTO DO INC. Ill, § 2° DO ARTIGO 29-A DA CF

Acordemente com a Lei Orcamentaria e com o Demonstrativo das Alteracdes
Orgamentarias, verifica-se que o0 montante previsto para repasse ao Legislativo no exercicio de
2004 montava em R$ 2.396.361,36.

Comparando este valor com o efetivamente repassado a Camara Municipal, fls.
336, constata-se o repasse a menor, conforme se demonstra:

Em R$

Repasse Fixado Repasse Repasse Recebido Abaixo
na LOA Recebido do Fixado

2.396.361,36 2.351.936,75 44.424,61

(fonte: LOA — proc. anexo TCE/RJ n® 260.098-3/04 e Balanco Financeiro da Camara - fls. 336)

Como é possivel observar, o Orgamento da Camara Municipal foi aprovado em
patamar superior ao limite previsto no artigo 29-A da CRFB. No caso em epigrafe, ndo seria
possivel o atendimento ao inciso Ill, § 2° do artigo 29-A, sem antes contrariar a regra insculpida
no inciso | do mesmo paragrafo, que tipifica como crime de responsabilidade o repasse
efetuado a maior em relagdo aos limites expressos nos incisos do artigo retrocitado. Desta
forma, conforme esta Corte j4 se manifestou ao examinar outros Processos similares, deve
ser obedecido o limite mais restritivo, correspondente ao limite de repasse de acordo com a
Constituicdo Federal.

N&o obstante, registra-se que o valor da despesa empenhada pelo Legislativo
foi inferior ao repasse recebido, como se pode observar as fls. 336, em que foi anexado o
BalanL¢o Financeiro (Anexo 13). Tal fato evidencia que, no exercicio de 2004, 0s recursos
transferidos foram mais que suficientes para atender as necessidades de funcionamento do
Legislativo.

7.7.2) CAMARA

Conforme anteriormente mencionado, o total da despesa do Poder
Legislativo Municipal em 2004, incluidos os subsidios dos Vereadores e excluidos os
gastos com inativos, ndo podera ultrapassar o percentual de 8% relativo ao somatério
da receita tributaria e das transferéncias previstas no 8 5° do art. 153 e nos arts. 158 e
159 efetivamente realizado no exercicio anterior. A Camara também nédo devera gastar
mais de 70% de sua receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de
seus Vereadores.
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VERIFICAGAO DO CUMPRIMENTO DO CAPUT DO ART. 29-A DA CF/88

Comparacgédo do Limite Previsto com a Despesa Total do Poder Legislativo

Em R$
Despesa Total Despesa Paga
Limite de Repasse do Poder Abaixo do Repasse
Permitido Legislativo Permitido
2.357.691,53 2.351.606,13 6.085,40

(fonte: Balango Orcamentario da Camara - fls. 335)

Pelo quadro acima, nota-se que o Legislativo ndo ultrapassou o percentual
permitido para as despesas do referido Poder, nos termos do inciso | do artigo 29-A da
Constituicdo Federal.

VERIFICAGAO DO CUMPRIMENTO DO ART. 29-A, § 1° DA CF/88

Observa-se que a despesa com a folha de pagamento de 2004 da Cémara
Municipal em relacdo ao repasse permitido a mesma encontra-se 7,73 pontos percentuais
abaixo do percentual-limite de 70%, havendo o cumprimento do determinado pelo 8§ 1° do
artigo 29-A da Constituicdo Federal, conforme se demonstra:

EmR$
Descricédo Valor (R$)
(A) Repasse Permitido para a Camara no exercicio de
2004 (Limite Apurado) 2.357.691,53
(B) Limite para gasto com a Folha de Pagamento do
Legislativo (70%A) 1.650.384,07
(C) Gastos com Folha de Pagamento (*) 1.468.247,90
Pessoal Civil 1.468.247,90
Saléario-Familia 0,00
QOutros (especificar) 0,00
(D) Total do Gasto abaixo do Limite (C-B) (182.136,17)

(fonte: Modelo 2 da Camara, fls. 961)
8) DAS DISPOSICOES PARA O ULTIMO ANO DE MANDATO

No exercicio da competéncia constitucional atribuida as Cortes de Contas, este
TCE-RJ, por ocasido da mudanca das administra¢cdes municipais decorrentes do inicio de um
novo mandato, acolhendo proposicdo de seu Presidente, Conselheiro José Gomes Graciosa,
determinou a realizagao de Inspecdo Extraordinaria em todas as Prefeituras e Camaras Municipais,
com o objetivo de verificar, em especial, 0 cumprimento as disposi¢des do art. 42 da LRF, uma
vez que se tratava do primeiro término de gestdo em que o mandato foi cumprido integralmente
sob a égide da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A proposi¢do, constante do Processo TCE-RJ n® 280.582-8/04, foi apresentada pelo
Excelentissimo Senhor Presidente, em Sessao Plenaria de 7/12/2004, expressa nos seguintes termos:



“CONSIDERANDO que se aproxima o primeiro término de gestdo no
ambito municipal, em que o mandato foi cumprido integralmente
dentro da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n® 101, de 04 de maio de 2000);

CONSIDERANDO que um processo de transi¢do transparente, além
de propiciar condi¢Bes para que 0 novo gestor possa receber de seu
antecessor os dados e informacdes indispensaveis ao programa do
novo governo, assegura e facilita, em Ultima anélise, o exercicio da
fiscalizagdo por parte deste Tribunal;

CONSIDERANDO serem de fundamental importancia, num momento de
transicdo, as informac®es referentes as dividas de curto prazo, os contratos
em execucao e os recursos financeiros disponiveis (caixa e bancos);

CONSIDERANDO que tais informacdes sdo necessarias para a
verificacdo, em especial, do cumprimento do artigo 42 da Lei de
Responsabilidade Fiscal;

CONSIDERANDO, finalmente, que tais informag6es deverdo servir de
subsidio a analise das Prestacdes de Contas de Administracdo
Financeira dos Municipios;

Submeto ao Egrégio Plenério, na forma sugerida pelo Corpo Instrutivo,
a seguinte proposta:

| - REALIZAGAO DE INSPEGAO EXTRAORDINARIA, em todos os
Municipios sob a jurisdicdo do TCE-RJ, a fim de coletar as informagdes
referentes ao término de gestdo, anteriormente mencionadas;

Il - COMUNICACAO aos atuais Prefeitos e Presidentes de Camaras, na
forma do inciso Il do art. 26 do Regimento Interno, a fim de que
preparem a documentag&o a ser entregue aos seus sucessores e a este
Tribunal;

Il - CIENCIA aos Prefeitos e Vereadores eleitos, na forma do inciso Il
do art. 26 do Regimento Interno, para que os mesmos facilitem o
acesso dos Prefeitos e Presidentes de Camaras, ou de seus Procuradores
legalmente habilitados, a sede da Prefeitura ou da Camara Municipal,
conforme o caso, na primeira semana do més de janeiro/2005, ocasido
em que se dard a Inspe¢do Extraordinéria.”

A referida proposicéo foi acolhida in totum pelo Egrégio Plenério, tendo sido
acrescentado, tdo-somente, que a realizacdo da Inspec¢édo dar-se-ia de forma simultdnea em
todos os municipios sob a jurisdicdo do TCE-RJ, conforme pode ser observado no Certificado
expedido pela Secretaria-Geral das Sessdes.
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Os relatérios contendo os aspectos verificados nas Inspecdes realizadas nos
Poderes Executivo e Legislativo do Municipio de Armacdo dos Buzios constituiram,
respectivamente, os Processos TCE-RJ n® 203.675-8/05 e 203.676-2/05.

Assim, em Sess@o de 14/04/05, nos termos do voto por mim proferido, o Plenario
decidiu, nos autos do Processo TCE/RJ n° 203.675-8/05, pela notificagio ao Sr. Delmires de Oliveira
Braga, ex-Prefeito do Municipio de Armagédo dos BUzios, para que apresentasse razdes de defesa
pelo descumprimento da Decisdo Plenéria proferida nos autos do Processo TCE n° 280.582-8/04 e
0s documentos elencados pelo Corpo Instrutivo, bem como determinacéo ao atual Prefeito, para
gue desse acesso ao ex-Prefeito a documentagédo necessaria ao atendimento a decisdo desta Corte.

Tendo em vista que ndo foram enviados todos os elementos solicitados, em Sessdo
de 13/10/05, o Plenéario decidiu pela desconsideragdo do Certificado de Revelia n°® 568/05,
comunicagdo ao atual Prefeito, para que apresentasse 0s documentos elencados na concluséo
dainstrucéo, expedicdo de oficio ao Sr. Delmires de Oliveira Braga, ex-Prefeito, para que tomasse
ciéncia daquela decisdo e determinagao a SSE.

Em atendimento a Decisdo Plenaria, foram encaminhados, por intermédio do
Controlador-Geral do Municipio, os elementos constantes dos Docs. TCE n® 39.195-0/05 e
40.142-2/05, entretanto restou pendente a remessa de alguns documentos, dentre eles, a
relacdo dos Restos a Pagar Processados e Nao-Processados de exercicios anteriores pendentes
de pagamento em 31/12/2004 de algumas unidades.

Por fim, em Sessdo de 02.02.06, o Plenario decidiu pela Anexacao do Processo TCE/RJ
n° 203.675-8/05 (Inspecéo Extraordinaria realizada na Prefeitura Municipal de Armagéo dos BUzios)
aos autos do presente Processo, objetivando subsidiar este com as informagées e conclusdes daquele.

Isto posto, o Corpo Instrutivo, em atendimento a Decisdo, manteve a sugestao
de emissdo de Parecer Prévio Contréario as contas do Chefe do Poder Executivo, acrescentando
a seguinte irregularidade:

“Descumprimento ao § 1°, do artigo 1° da Lei Complementar Federal n® 101/00-
LRF, e ao art. 5° da Lei Federal n® 8.666/93, bem como de descumprimento do artigo 42 da Lei
Complementar Federal n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), conforme analise efetuada,
baseada nos documentos colhidos na inspegdo extraordinaria, podendo, em conseqiiéncia, vir
a caracterizar crime contra as financas publicas tipificado no artigo 369-C do Cdédigo Penal
(Decreto-Lei n° 2.848/40), com a redacdo dada pelo artigo 2° da Lei Federal n° 10.028/00.”

Em relagdo ao art. 42 da LRF, as analises do Corpo Instrutivo, subsidiadas com
informacdes colhidas na Inspecdo Extraordinaria (Processo TCE/RJ n° 203.675-8/05) e nos
demonstrativos contabeis que integram estes autos, demonstram:

“Desta forma, em nossos exames, na forma que se segue, utilizamos, como
fonte de informacdo, os saldos registrados nos balancos e demais demonstragdes contabeis
apresentadas na presente prestacdo de contas.



—
ADMINISTRASAO DIRETA Il Lei de Criacéo
v Prefeitura Municipal de Armag&o dos Blzios
v/ Camara Municipal de Armag&o dos BUzios
v Fundo Municipal de Satide Lei Municipal n.° 011/97 — alterada pela Lei Municipal n.° 301/01 (conselho)
Lei Municipal n.° 012/97 (criag&o)
v Fundo Municipal de Assisténcia Social Lei Municipal n.° 034/97 (conselho)
Lei Municipal n.° 035/97 (fundo)
ADMINISTRACAO INDIRETA || Lei de Criacao
v Fundagéo de Cultura Lei Municipal n.° 202/00 (criag&o)
¥ Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e dofl|Lei Municipal n.° 052/97 (fundo e conselho)
Adolescente
-

Assim, verificamos disponibilidades financeiras nos seguintes valores:

Orgéo Disponibilidades em 31/12/05
Prefeitura Municipal (total do Poder Executivo) 5.257.828,83
Camara Municipal 29.533,95
Total 5.287.363,30
Recursos Prefeitura Municipal ] Demais Orgédos | Poder Executivo
Financeiros
Caixa 1.744,35 0,00 1.744,35
Bancos 5.256.084,48 0,00 5.256.084,48
TOTAL 5.257.828,83 0,00 5.257.828,83

Destacamos que os 6rgdos e fundos que compdem o Poder Executivo Municipal
ndo se encontram com a contabilidade segregada ou nao operacionalizados, motivo pelo qual
s6 haver sido demonstrado o valor das disponibilidades financeiras da Prefeitura Municipal.

Os restos a pagar assim se apresentam (consoante processo TCE n.° 217.802-3/
05, da prestacao de contas do ordenador de despesas da Prefeitura Municipal de Armacéo dos
Buzios relativa ao exercicio de 2004):

Exercicio Valor
Restos a Pagar de 2002 116.216,95
Restos a Pagar de 2003 1.238.318,09
Subtotal 1.354.535,04
Restos a Pagar de 2004 7.115.210,64
Total 8.469.745,68

Os depositos de diversas origens apresentam como saldo em 31/12/04 o valor
de R$ 1.252.114,83 (consoante processo TCE n.° 217.802-3/05, da prestacdo de contas do
ordenador de despesas da Prefeitura Municipal de Armacdo dos Buzios relativa ao exercicio
de 2004).

Desta forma, alcangamos os seguintes valores:

Exercicio Valor
Restos a Pagar de 2002 116.216,95
Restos a Pagar de 2003 1.238.318,09
Subtotal 1.354.535,04
Restos a Pagar de 2004 7.115.210,64
Total 8.469.745,68

187



Prefeitura Municipal Demais Orgéos Poder Executivo
Recursos Financeiros 5.256.084,48 0,00 5.256.084,48
Dividas de Curto Prazo (9.721.860,51) 0,00 (9.721.860,51)
Déficit (4.465.776,03) 0,00 (4.465.776,03)

A relacdo dos restos a pagar as fls. 738/747 e 798/817 do processo TCE n.°
203.675-8/05 apontam os seguintes valores (segregados), que coincidem com os valores
registrados nas demonstracdes contébeis:

Até 30/04/04 | A partir de 1°/05/04 Total
Fundo Municipal de Saide 211.196,05 2.519.371,88 2.730.567,93
Prefeitura Municipal 830.719,13 3.220.625,43 4.051.344,56
Fundo Municipal de Assisténcia Social 17.950,17 315.347,98 333.298,15
Total 1.059.865,35 6.055.345,29 7.115.210,64

Assim, apuramos 0s seguintes valores:

Quanto ao resultado da disponibilidade de caixa:

- superavit de disponibilidade;

Quanto ao resultado da avaliagdo do art. 42 da LRF:

- insuficiéncia de caixa em 31/12/2004.

Total das Disponibilidades Total das Obrigacdes de Insuficiéncia de Caixa -
de Caixa em 31/12/2004 despesa Contraidas 31/12/2004 — Art. 42 LRF
1.589.569,26 6.055.345,29 4.465.776,03

] T-F Total dos Encargos e das - . —
Total das Disponibilidades Despesas Compromissadas Superdvit de Disponibilidade —

Financeiras em 31/12/2004 a Pagar em 31/12/2004 31/12/2004
5.256.084,48 3.666.515,22 1.589.569,26

9) SITUAGAO PREVIDENCIARIA

ALei 9.717/98, que dispde sobre regras gerais para organizacao e o funcionamento
dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos dos entes da Federagdo, tem
como principal objetivo garantir o equilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario.

De acordo com Declaracgéo acostada as fls. 349, o Municipio de Armacao dos Buzios
ndo possui regime de previdéncia préprio, ndo gerando, destarte, despesas nesta rubrica.

10) RELATORIO DO CONTROLE INTERNO

O Relat6rio do Controle Interno Municipal foi anexado as fls. 06/25 do presente
processo, no qual observaram-se algumas consideragdes acerca da gestéo relativa ao exercicio
de 2004, que, segundo Corpo Instrutivo, foram consideradas na analise desta prestacdo de
contas.
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11) PARECER PREVIO
Diante do exposto e,

Considerando que esta Colenda Corte de Contas, nos termos dos arts. 75, da
Constituicdo Federal, e 124, da Constituicdo Estadual do Estado do Rio de Janeiro, ja com as
alteracfes dadas pela Emenda Constitucional n° 4/91, é responsavel pela fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro;

Considerando, com fulcro no art. 125, incisos | e Il, da Constituicdo do Rio de
Janeiro, também com a alterag¢do consubstanciada pela supramencionada emenda constitucional,
que é de competéncia desta Corte de Contas emitir parecer prévio sobre as contas dos Municipios
e sugerir as medidas convenientes para a final aprecia¢do da Camara;

Considerando que o parecer prévio deve refletir a andlise técnica das contas
examinadas, ficando o julgamento das mesmas sujeito as Camaras Municipais;

Considerando que, nos termos da legislagdo em vigor, o parecer prévio do Tribunal
de Contas e o subsequente julgamento pela Camara dos Vereadores ndo eximem a responsabilidade
dos ordenadores e ratificadores de despesa, bem como de pessoas que arrecadaram e geriram
dinheiro, valores e bens municipais, ou pelos quais seja 0 Municipio responsavel, cujos processos
pendem de exame por esta Corte de Contas;

Considerando que as Contas de Gestdo do Prefeito foram constituidas dos
respectivos balancos gerais do Municipio e das demonstragdes de natureza contabil

Considerando que a Lei Complementar Federal n® 101/00 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) impde a adogdo de medidas de carater contébil, financeiro, orcamentéario, operacional e
patrimonial para a administracdo publica, direta, autarquica e fundacional, e nas empresas
dependentes de recursos do Tesouro dos Municipios jurisdicionados;

Considerando que os gastos na manutencdo e desenvolvimento do ensino
atenderam ao disposto no artigo 212 da Constituicdo Federal, bem como as despesas com ensino
fundamental observaram o previsto na Emenda Constitucional n.° 14/96;

Considerando que os gastos com pessoal ativo e inativo se encontram de acordo
com o limite estabelecido nos artigos 19 e 20 da Lei Complementar Federal n.° 101/00;

Considerando que os gastos, com recursos proprios, com acgdes e servicos de
saude, cumpriram o limite estabelecido pela Emenda Constitucional n® 29/00 c/c o inciso Il
artigo 77 do ADCT;

Considerando o atendimento ao artigo 29-A da Constituicdo Federal pelo Poder
Executivo;

Considerando a ndo-observancia as disposi¢des do artigo 42 da Lei Complementar
Federal n° 101/00 — Lei de Responsabilidade Fiscal;
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Considerando a nao-observancia as disposicdes da Lei Federal n°® 7.990/89, no que
se refere a vedagdo a aplicagdo de recursos dos Royalties em despesas com pagamentos de pessoal;

Considerando que as Contas do Senhor Prefeito Municipal, Sr. Delmires de Oliveira
Braga, referentes ao exercicio de 2004, incluiram, além das suas proprias, 0os demonstrativos contabeis
que compdem as contas do Chefe do Poder Legislativo, Sr. Fernando Goncalves dos Santos, com
base no disposto no artigo 56 da Lei Complementar Federal n° 101/00.

Face ao exposto e examinado, e de acordo com o Corpo Instrutivo e 0 Ministério
Publico Especial,

VOTO

| - Pela emissdo de parecer pévio contrario a aprovagdo, pela Camara Municipal, das
Contas de Gestdo do Chefe do Poder Executivo do Municipio de Armagéo dos Buzios, Sr. Delmires de
Oliveira Braga, referentes ao exercicio de 2004, face as seguintes IRREGULARIDADES e impropriedades:

IRREGULARIDADES

1) Descumprimento do disposto no § 1° do artigo 1°, bem como ao artigo 42, ambos
da Lei Complementar Federal n.° 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), conforme anélise efetuada,
baseada nos documentos colhidos na inspecdo extraordinaria e nos demonstrativos contabeis que
integram os autos deste Processo, que revelaram insuficiéncia de caixa na ordem de R$ 4.465.776,00,
demonstrando o ndo-atendimento as vedac@es impostas em final de mandato pelo referido dispositivo.

2) Descumprimento ao art. 8° da Lei Federal n.° 7.990/89, uma vez que foram utilizados
recursos provenientes dos royalties no custeio de despesas com pessoal.

IMPROPRIEDADES

1) Falta de segregac¢do contabil nas seguintes entidades municipais, em desacordo
com legislacdo local e federal pertinente a matéria: Fundacdo Cultural de Armacdo dos BUzios;
Fundos Municipais de Saude, da Crianca e do Adolescente e de Assisténcia Social;

2) Inconsisténcias entre os dados apresentados no Balango Orgamentario (Anexo | do
RREO) com aqueles constantes do Demonstrativo das Receitas e Despesas Segundo Categorias
Econdmicas (Anexo 2 da Lei Federal n° 4.320/64), em descumprimento ao disposto no art. 85, da Lei
Federal n.° 4.320/64;

3) Inconsisténcias entre os dados informados no SIGFIS — Receitas Orgamentarias e
Prestacdo de Contas (funcao/subfuncao) — gerados a partir dos dados constantes do Modulo Informes
Mensais do SIGFIS e os demonstrativos contabeis presentes nesta prestacdo de contas, em
descumprimento ao disposto no art. 85, da Lei Federal n.° 4.320/64;

4) Nao-remessa das publicagdes dos decretos municipais de abertura de créditos adicionais
n.> 099/04, 100/04 e 120/04, em descumprimento ao disposto no art. 3°, inciso IV, da Delibera¢do TCE



n.° 199/96, bem como do fornecimento de copias ilegiveis dos decretos municipais n.* 113/04 e 119/04
e a elaborag&o inconsistente da relacio dos referidos decretos fornecida a esta Corte de Contas;

5) Divergéncia entre a abertura de créditos adicionais, conforme apurado, no montante
equivalente R$ 1.112.135,52 e o valor constante do balanco orcamentério, de R$ 1.153.856,93, em
descumprimento ao disposto no art. 85, da Lei Federal n.° 4.320/64;

6) Divergéncia entre o orcamento final apurado, de R$ 101.533.450,00 e o consignado
no balanco orgamentéario consolidado, de R$ 101.513.450,00;

7) Quanto ao déficit na execugdo orgamentéaria de R$ 14.440.455,57, cerca de 19%
da Receita Arrecadada, comprometendo o principio da gestao fiscal responsavel, tendo em vista ndo
haver sido mantido o equilibrio das contas publicas durante o exercicio em analise, em
descumprimento ao estabelecido no artigo 1° da Lei Complementar Federal n.° 101/00;

8) Nao-contabilizagdo das mutagdes patrimoniais decorrentes da cobranca de divida
ativa tributéria, no valor de R$ 1.893.036,11, em desacordo com o artigo 104 c/c art. 85, ambos da
Lei Federal n.° 4.320/64;

Il - Pela emissdo de PARECER PREVIO FAVORAVEL & aprovagéo, pela Camara Municipal,
das Contas de Gestdo do Chefe do Poder Legislativo do Municipio de Armacdo dos Buzios, Sr.
Fernando Gongalves dos Santos, referentes ao exercicio de 2004.

Il - Pela EXPEDICAQ DE OFICIO ao Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro,
acompanhado de copia digitalizada da Inspecao Extraordinaria (Processo TCE/RJ n° 203.675-8/05),
que verificou o descumprimento das disposi¢des do artigo 42 da Lei Complementar Federal n.° 101/
00, o qual caracteriza crime contra as finangas publicas tipificado no artigo 359-C do Codigo Penal
(Decreto-Lei n° 2.848/40), com a redacao dada pelo artigo 2° da Lei Federal n° 10.028/00;

IV - Pela EXTRACAO DE COPIA de inteiro teor do Processo TCE/R) n® 203.675-8/05
(Inspec¢do Extraordinéria) ora desanexado, que devera ser encaminhada junto a presente Prestacdo
de Contas para julgamento pela Camara Municipal de Armacdo dos Buzios;

V - Pelo ARQUIVAMENTO dos Processos TCE/RJ n® 202.241-4/04, 260.669-8/04,
280.892-1/04, 261.388-3/04 e 207.356-0/04, referentes aos Relatdrios impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, bem como do Processo TCE/RJ n° 203.675-8/05, relativo a Inspe¢édo
Extraordinéria realizada na Prefeitura Municipal de Armacéo dos BUzios, que serviram de subsidio
a analise das presentes contas.

Sala das Sess@es, 14 de margo de 2006.

JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR
Relator
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

PRESTAGAO DE CONTAS DA ADMINISTRAGAO FINANCEIRA DO
MUNICIPIO DE ARMAGAO DOS BUZIOS

PROCESSO N° 208.067-0/05

EXERCICIO DE 2004

PREFEITO: Sr. DELMIRES DE OLIVEIRA BRAGA
PARECER PREVIO

O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, reunido nesta data,
em Sessdo Ordinaria, dando cumprimento ao disposto no inciso | do art. 125 da Constituicdo
do Estado do Rio de Janeiro, tendo examinado e discutido a matéria, acolhendo o Relatério e
o projeto de Parecer Prévio do Conselheiro-Relator, aprovando-os, e

Considerando que as Contas do Municipio de Armacao dos Buzios, relativas ao
exercicio de 2004, foram apresentadas a esta Corte, tendo como representante do Poder Executivo
o Sr. Delmires de Oliveira Braga;

Considerando, com base no artigo 125 da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, que é de competéncia deste Tribunal emitir parecer prévio sobre as Contas da
Administragdo Financeira dos Municipios e sugerir as medidas convenientes para a final
apreciacdo da Camara Municipal;

Considerando que o parecer prévio deve refletir a analise técnica das contas
examinadas, ficando o julgamento das mesmas sujeito as Camaras Municipais;

Considerando que, nos termos da legislacdo em vigor, o parecer prévio do
Tribunal de Contas e o subsequiente julgamento pela Camara dos Vereadores ndo eximem a
responsabilidade dos ordenadores e ratificadores de despesa, bem como de pessoas que
arrecadaram e geriram dinheiro, valores e bens municipais, ou pelos quais seja 0 Municipio
responsavel, cujos processos pendem de exame por esta Corte de Contas;

Considerando que as Contas de Gestdo do Prefeito foram constituidas dos
respectivos balancos gerais do Municipio e das demonstracdes de natureza contabil;

Considerando que a Lei Complementar Federal n® 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) imp&e a adog¢ao de medidas de carater contabil, financeiro, orcamentério,
operacional e patrimonial para a administracdo publica, direta, autarquica e fundacional, e nas
empresas dependentes de recursos do Tesouro dos Municipios jurisdicionados;

Considerando que os gastos na manutencao e desenvolvimento do ensino
atenderam ao disposto no artigo 212 da Constituicdo Federal, bem como as despesas com
ensino fundamental observaram o previsto ha Emenda Constitucional n.° 14/96;



Considerando que os gastos com pessoal ativo e inativo se encontram de acordo
com o limite estabelecido nos artigos 19 e 20 da Lei Complementar Federal n.° 101/00;

Considerando que o0s gastos, com recursos proprios, com acgdes e servigos de
saude cumpriram o limite estabelecido pela Emenda Constitucional n® 29/00 c/c o inciso lll,
artigo 77 do ADCT;

Considerando o atendimento ao artigo 29-A da Constituicdo Federal pelo Poder Executivo;

Considerando a ndo-observancia as disposi¢des do artigo 42 da Lei Complementar
Federal n°® 101/00 — Lei de Responsabilidade Fiscal;

Considerando a ndo-observancia as disposicfes da Lei Federal n° 7.990/89, no que
se refere a vedacao a aplicacdo de recursos dos Royalties em despesas com pagamentos de pessoal;

Considerando que as Contas do Senhor Prefeito Municipal, Sr. Delmires de Oliveira
Braga, referentes ao exercicio de 2004, incluiram, além das suas proprias, 0os demonstrativos
contabeis que compdem as contas do Chefe do Poder Legislativo, Sr. Fernando Gongalves dos
Santos, com base no disposto no artigo 56 da Lei Complementar Federal n°® 101/00;

Considerando que, em atendimento ao artigo 123 do Regimento Interno e a
Del. TCE n° 199/96, o presente foi publicado em Pauta Especial no DORJ de 17.02.06, abrindo
prazo para apresentacdo de defesa;

Considerando que o Chefe do Poder Executivo do Municipio de Armagédo dos
Buzios ndo atendeu ao chamamento ao Processo, ndo exercendo, portanto, seu direito de defesa;.

Considerando o Parecer do Ministério Publico Especial, representado pelo
Procurador Horacio Machado Medeiros;

Considerando, finalmente, o voto do Conselheiro-Relator,
RESOLVE:

Emitir PARECER PREVIO CONTRARIO & aprovacdo, pela Camara Municipal, das
Contas de Administragdo Financeira do Chefe do Poder Executivo do Municipio de Armagédo
dos Buzios, Sr. Delmires de Oliveira Braga, referentes ao exercicio de 2004, face as
IRREGULARIDADES e IMPROPRIEDADES constantes do Voto.

Sala das Sessdes, 14 de marco de 2006.

Conselheiro JOSE GOMES GRACIOSA
PRESIDENTE

Conselheiro JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR
RELATOR

Procurador HORACIO MACHADO MEDEIROS
Representante do MINISTERIO PUBLICO ESPECIAL
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

PRESTAGAO DE CONTAS DA ADMINISTRAGAO FINANCEIRA DO
MUNICIPIO DE ARMAGCAO DOS BUZIOS

PROCESSO N° 208.067-0/05

EXERCICIO DE 2004

PRESIDENTE DA CAMARA: Sr. FERNANDO GONGALVES DOS SANTOS
PARECER PREVIO

O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, reunido nesta data,
em Sessdo Ordinaria, dando cumprimento ao disposto no inciso | do art. 125 da Constitui¢do
do Estado do Rio de Janeiro, tendo examinado e discutido a matéria, acolhendo o Relatorio e
0 projeto de Parecer Prévio do Conselheiro-Relator, aprovando-os, e

Considerando que as Contas do Municipio de Armacao dos Buzios, relativas ao
exercicio de 2004, foram apresentadas a esta Corte, tendo como representante do Poder
Legislativo o Sr. Fernando Gongalves dos Santos;

Considerando, com base no artigo 125 da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, que é de competéncia deste Tribunal emitir parecer prévio sobre as Contas da
Administragdo Financeira dos Municipios e sugerir as medidas convenientes para a final
apreciacdo da Camara Municipal;

Considerando que, consoante o art. 56 da Lei Complementar n°® 101/00, as
Contas do Poder Legislativo receberao Parecer Prévio em separado do Poder Executivo;

Considerando que as presentes Contas de Gestdo do Poder Legislativo,
constituidas dos respectivos Balangos Gerais e das Demonstragdes técnicas de natureza contabil,
foram elaboradas em observancia as disposi¢des legais pertinentes;

Considerando a analise técnica constante da informacdo do Corpo Instrutivo
desta Corte de Contas sobre o Balango Geral da Camara Municipal;

Considerando que, nos termos da Legislacdo vigente, o Parecer Prévio e o
subseqliente julgamento pela Camara de Vereadores ndo eximem as responsabilidades de
ordenadores e ratificadores de despesa, bem como daqueles que geriram valores e bens
municipais, os quais, estando sob jurisdi¢cdo desta Corte, estdo ou serdo alvo de fiscalizacdo e
julgamento por este Tribunal,

Considerando o Parecer do Ministério Publico Especial, representado pelo
Procurador Horacio Machado Medeiros;

Considerando, finalmente, o voto do Conselheiro-Relator,



RESOLVE:

Emitir PARECER PREVIO FAVORAVEL & aprovacdo, pela Camara Municipal, das
Contas de Administracdo Financeira do Chefe do Poder Legislativo do Municipio de Armacédo
dos Buzios, Sr. Fernando Gongalves dos Santos, referentes ao exercicio de 2004.

Sala das Sessdes, 14 de mar¢o de 2006.

Conselheiro José Gomes Graciosa
PRESIDENTE

Conselheiro Jonas Lopes de Carvalho Junior
RELATOR

Procurador HORACIO MACHADO MEDEIROS
Representante do MINISTERIO PUBLICO ESPECIAL

SINTESE RIS

VOTOS

JONAS LOPES DE CARVALHO JUNIOR
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"(...) Caso possua, conforme exposto (verba
percebida pelos servidores municipais), carater
excepcional, sua natureza sera indenizatoria,
nao se constituindo, pois, em despesa com
pessoal para fins da Lei de Responsabilidade
Fiscal (no que tange ao limite maximo para
gastos com pessoal, em regulamentacao ao
disposto no artigo 169 da Constituicdo Federal).
Caso contrario (verba paga de forma regular)
sua natureza sera remuneratoria, constituindo
em despesas com pessoal para os fins
explicitados da LRF."

Conselheiro Julio Lambertson Rabello
Processo 201.562-3/06



CONSULTA

Trata o presente processo de Consulta apresentada a esta Corte pelo Prefeito
Municipal de Sdo Francisco do Itabapoana, Sr. Pedro Jorge Cherene.

A autoridade, através do Oficio 036/06 — GAB.PREF.SFI, acostado as fls. 02,
objetiva dirimir dUvidas quanto a verba percebida por servidores municipais pelo uso de veiculo
proprio no desempenho de suas funcdes, in verbis (fls. 02 a 04):

Sob a forma de consulta desejariamos saber desta Corte, em fun¢édo do
dispositivo legal contido no Estatuto dos Servidores civis do Municipio de
S&o Francisco de Itabapoana, nos artigos adiante transcritos, a que titulo a
verba indenizatdria percebida nas circunstancias ali descritas, pode ser
langada nas contas municipais e se as mesmas refletem no limite percentual
da folha de pagamento, em face a lei de Responsabilidade Fiscal?

Segue ao questionamento a transcricdo dos artigos 187 a 192 do Regulamento
do Estatuto dos Servidores Publicos Civis de Sdo Francisco do Itabapoana, de 30 de dezembro
de 2003 e a ultima indagacao lancada (fls. 04):

Releva saber ademais, se a verba indenizatéria deve ser lancada no
contracheque do servidor, ou pode ser creditada a seu favor em sua
conta pagamento?

Preliminarmente os autos foram encaminhados a 62 Inspetoria Regional de
Controle Externo - 62 IRE, que considerou necessaria a manifestacdo da Subsecretaria de Controle
de Pessoal, quanto a sua area de competéncia.

A 22 Inspetoria Geral de Controle de Pessoal — 22 IGP manifestou-se entdo com
relacdo ao reflexo de tais despesas nos limites de gastos com pessoal, definidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF.

Ap0s analisar o conceito de despesa com pessoal, exposto no artigo 18 da LRF,
ratificar o posicionamento desta Corte expresso no Processo TCE n°® 221.491-4/02* e citar
estudo sobre a matéria?, afirma que “...as despesas indenizatérias ndo estdo inseridas no
computo da despesa total com pessoal...”.

Foi sugerido entdo o encaminhamento do presente a Subsecretaria de Controle
Municipal - SUM, com vistas a Inspetoria competente, para aprecia¢do das demais perguntas feitas.

1 Trata o processo de consulta formulada pela Camara Municipal de Rio Claro, apreciada em
Sessdo Plenaria de 26/02/03. O objeto desta consulta foi o de esclarecer ““...a viabilidade legal da
concesséo de cota de combustivel para os Senhores Edis, em missdes oficiais e de servi¢co, quando
em utilizagdo de carro particular...”.

2 Modesto, Paulo. Teto Constitucional de Remuneracdo dos Agentes Publicos: uma crénica de
mutacdes e emendas constitucionais. || Congresso Brasileiro de Direito Constitucional. Brasilia -
27/10/2000.
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A 52 |IRE, examinou o0s seguintes questionamentos, ponderando (fls. 14), sic:

Destarte, descortinado o perfil indenizatério das despesas restaram
as seguintes indagacdes:

a) a que contas se dara o registro da verba indenizatéria percebida;

b) se a verba pode ser langada no contra cheque ou creditada na conta
do indenizado.

Quanto ao item a o registro devera ser a conta 3.3.90.93.

Quanto ao item b, formalizado o devido processo legal, ndo h&
impedimentos de depésito bancario na conta do indenizado.

A instrucdo conclui pois pelo Conhecimento in casu da consulta®, pela expedicdo
de oficio ao consulente, cientificando-o do exposto, e pelo posterior arquivamento do processo.

Apos reexame dos autos, a SUM, expressa concordancia com a Inspetoria.

Posteriormente, a Secretaria Geral de Controle Externo - SGE encaminhou os
autos a Coordenadoria de Estudos e Andlises Técnicas - CEA, conforme disposto no Ato
Normativo deste Tribunal de n° 78, de 03/03/2005.

A CEA, as fls. 23 e 24, manifesta-se conforme a SUM.

A Secretaria Geral de Controle Externo - SGE, ratificando o posicionamento da
CEA, encaminhou os autos ao Gabinete da Presidéncia (fls. 25), a fim de que, em atendimento
ao disposto no artigo 3° da Deliberacdo TCE n° 216/2000, fosse ouvida a Procuradoria Geral
deste Tribunal, antes da designa¢do do Conselheiro Relator do processo.

O parecer elaborado pela Procuradoria (fls. 28 a 31) traz a discuss@o os seguintes
itens:

- Natureza juridica da verba percebida (fls. 29 e 31):

Malgrado o consulente firme-se na premissa de que se trata de verba
indenizatdria, calha atentar que essa natureza apenas podera ser
atribuida a verba paga, uma vez que se esteja diante de pagamento de
carater eventual, episddico e, evidentemente, compensatério.

Nesse caso, 0 pagamento excluir-se-4 do espectro conceitual de
despesa com pessoal, tal qual descrito na Lei de Responsabilidade
Fiscal.

3 “1) Pelo Conhecimento, in casu, da presente consulta por ser cabivel e interposta por pessoa
competente;”



Significa afirmar que, acaso aquele pagamento se trate, de fato, de verba
indenizatdria, ndo serd computado para efeito dos limites de gastos com
pessoal a que alude o art. 18 da Lei Complementar 101/2000.

()

De observar-se, conseguintemente, que, assumindo a verba paga a
titulo de cota de combustivel o carater de remuneragéo, em vista de
sua fulgente incidéncia rotineira, deverdo ser observados os limites
dos arts. 18 e seguintes da LC 101/2000.

()

Assim sendo, é imperioso dar-se a devida atencdo a verdadeira natureza
juridica da verba paga, uma vez que a normatizacéo trazida a colacédo
pelo consulente é passivel de gerar divida nesse ponto, por ocasido
de sua aplicagéo.

- Validade de concesséo da verba (fls. 30 e 31)

A Procuradoria trouxe a discussao trechos do voto proferido no Processo TCE n°
221.491-4/02:

O Poder Legislativo pode, em tese, conceder cota de combustivel para
os senhores edis, em missdes oficiais e de servico, utilizando-se veiculo
particular para tal, sob as seguintes condicdes:

a) Podera ser concedida excepcionalmente, e apenas na absoluta
impossibilidade do uso regular da frota oficial, caso em que devera
ser assegurado o funcionamento e a eficacia de mecanismo para
afericdo e controle da necessidade e do quantum de combustivel a ser
concedido e da atividade efetivamente desempenhada, de maneira a
garantir que os recursos publicos estejam efetivamente sendo
utilizados para atendimento do interesse coletivo;

nesse caso, 0 pagamento de tais despesas devera ser efetuado por
meio de regime de adiantamento, tal como previsto nos arts. 65 e 68
da Lei Federal n® 4.320/64, observando-se a legislagdo — inclusive lei
municipal especifica — que rege a matéria, (...)

- Registro contabil da verba paga (fls. 31)

E ainda, o pagamento da parcela sob apreco ha de ser realizado por
via de regime de adiantamento, nos termos do voto acima transcrito,
e devera ter seu registro feito a conta 3.3.90.93, conforme
manifestacdo do corpo técnico desta Corte.
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Segue o parecer da Procuradoria, relatério do Subprocurador-Geral, que reitera
o contido no citado parecer e a decisdo proferida nos autos do Processo TCE n°® 221.491-4/
02.

O Ministério Publico junto a este Tribunal, representado pelo Procurador
Horacio M. Medeiros (fls. 33), manifesta-se de acordo com as conclusGes da Procuradoria
Geral.

E o relatério.

A consulta ora em andlise preenche os pressupostos para sua admissibilidade
elencados nos artigos 1° e 2° da Deliberacdo TCE n°® 216/2000, uma vez ter sido formulada por
Titular de Poder Executivo Municipal e se referir a davida quanto a aplicacdo de dispositivo legal
relativo & matéria de competéncia deste Tribunal, além de conter a indicagao precisa do seu objeto.

Todavia, considerando que, conforme contido no art. 4° da Deliberagdo TCE n°
216/00, as consultas se constituem em prejulgamento da tese, entendo pois que as indagag6es
em tela tém como objetivo dirimir as seguintes davidas:

12 Questdo) A verba percebida por servidores municipais, pelo uso de veiculo
préprio no desempenho de suas funcdes, se constitui em despesas com pessoal, para os fins
da LRF?

22 Questdo) A que titulo tal verba pode ser langada nas contas municipais?

32 Questdo) Esta verba deve ser langcada no contracheque do servidor ou
pode ser depositado em sua conta pagamento?

Caso contrario, estaria esta Corte interpretando legislagdo local, o que,
definitivamente, ndo deve ser o objeto de uma consulta.

Ultrapassadas as preliminares e considerando as teses formuladas, entendo
que as indagagdes objetos do presente processo devam ser respondidas.

Quanto ao mérito, as analises procedidas pelo Corpo Instrutivo e pela Procuradoria
deste Tribunal abordaram a matéria de forma propria, tendo por fundamentos aspectos
importantes. Acrescentarei apenas alguns comentarios no que tange as 22 e 32 questdes.

Dessarte, objetivamente, passo, a seguir, a comentar os pontos que considero
mais relevantes das questdes em aprego.

12 Questdo) A verba percebida por servidores municipais, pelo uso de veiculo
préprio no desempenho de suas funcdes, se constitui em despesas com pessoal, para os fins
da LRF?

Conforme bem destacado na instrucdo, a questdo apresentada possui objeto
semelhante daquele observado no Processo TCE n°® 221.491-4/02, Consulta formulada pela



Camara Municipal de Rio Claro, apreciado em Sessdo Plenaria de 26/02/2003“. Conforme voto
proferido naqueles autos, foram apresentadas as seguintes ponderagdes e conclusdes:

O Poder Legislativo pode, em tese, conceder cota de combustivel para
os senhores edis, em miss@es oficiais e de servi¢o, utilizando-se veiculo
particular para tal, sob as seguintes condi¢des:

a) Podera ser concedida excepcionalmente, e apenas na absoluta
impossibilidade do uso regular da frota oficial, caso em que devera
ser assegurado o funcionamento e a eficacia de mecanismos para
afericdo e controle da necessidade do quantum de combustivel a ser
concedido e da atividade efetivamente desempenhada, de maneira a
garantir que os recursos publicos estejam efetivamente sendo
utilizados para atendimento do interesse coletivo;

nesse caso, 0 pagamento de tais despesas devera ser efetuado por
meio de regime de adiantamento, tal como previsto nos arts. 65 e 68
da Lei Federal n® 4.320/64, observando-se a legislacio — inclusive lei
municipal especifica — que rege a matéria (...)

b) Alternativamente, podera ser concedida cota de combustivel aos
Vereadores Municipais, se assim deliberar o Poder Legislativo,
constituindo parcela com cardter remuneratorio, passando
necessariamente a integrar a remuneracdo dos edis, desde que
respeitados o principio da anterioridade - estabelecendo-se a cota em
uma legislatura para vigorar apenas na legislatura seguinte — e 0s
limites constitucionais e legais para a remuneragdo dos Vereadores e
para os gastos do Poder Legislativo, devendo portanto ser observados
os limites para tal fixados na legislagdo municipal, na Constituicao
Federal e respectivas Emendas e na Lei Complementar n° 101/2000.

Aplica-se a questdo formulada pelo jurisdicionado as premissas da referida
posicao Plenaria. Deve-se associar o termo ““cota de combustivel” & ““verba” a ser paga pelo uso
de veiculo do servidor.

A verba em referéncia pode ter pois tanto carater excepcional quanto ser regular.
Sendo excepcional, tal situagdo deve restar bem tipificada (impossibilidade de uso da frota regular,
condicBes da concessao da verba, valor da verba, valor calculado tendo por base os reais custos que

4 Esta consulta foi respondida sob a égide da legislacdo vigente a época. Atualmente, com a
edicdo de Lei n°®11.143 de 26/07/05, o subsidio de membros de Poderes Municipais e outros
agentes, conforme disposto no § 4° do art. 39 da CF, devem ser fixados em parcela Unica. Aquela
lei fixou o subsidio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal a partir de 1° janeiro de
2005, tornando aplicaveis diversos dispositivos constitucionais, dentre eles o inciso XI do art. 37
(limitagdo de remuneragédo e subsidio ao subsidio dos referidos Ministros) e o § 4° do art. 39,
ambos da CF. Destarte, ndo podem tais agentes, desde a vigéncia daquela lei, receberem
beneficio da espécie de carater remuneratério de forma dissociada de sua remuneragdo como um
todo (remuneragdo em parcela Unica).
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administragdo teria se incorresse nas respectivas despesas, forma de pagamento, que neste caso,
também pode se dar via regime de adiantamentos ou via pagamento de indenizacdo, entre outros
aspectos) e, como ressaltado, devem ser realizados controles efetivos sobre sua necessidade e uso
(comprovagao da correta e eficiente utilizacdo dos recursos percebidos). Por outro lado, tal verba
devera ser entendida como regular se for concedida indiscriminadamente aos servidores, em carater
permanente (carater de generalidade ao pagamento — pagamentos periddicos e permanentes)®.

Para responder a questdo apresentada, € preciso pois conhecer da natureza da
verba percebida pelos servidores municipais. Caso possua, conforme exposto, carater excepcional,
sua natureza sera indenizatdria, ndo se constituindo pois em despesa com pessoal para os fins da
LRF® (no que tange ao limite maximo para gastos com pessoal, em regulamentacio ao disposto
no artigo 169 da Constitui¢do Federal). Caso contrario (verba paga de forma regular) sua natureza
serd remuneratoria, constituindo em despesas com pessoal para os fins explicitados da LRF.

Devera assim o Municipio, independentemente da classificagdo atribuida a tal
verba na norma local, observar o carater que a despesa efetivamente possui.

22 Questdo) A que titulo tal verba pode ser lancada nas contas municipais?

Analogamente, a dualidade — indenizagéo x remuneragao — deve ser atentamente
observada.

Caso a verba tenha carater indenizatdrio, conforme explicitado, seu pagamento
dar-se-a via regime de adiantamento’ ou via despesa com indeniza¢Bes aos servidores.

Conforme explicitado no artigo 68 da Lei Federal n° 4.320/64, no caso do
adiantamento, o empenho da despesa deve ser realizado na “dotagdo propria”, ou seja, na dotacéo
que corresponda ao objeto da despesa realizada. O servidor recebe o dinheiro e o utiliza pela
administrac8o. E preciso pois, previamente, verificar-se quais as despesas que o agente realizara,
inerentes ao gastos pelo uso do seu veiculo em atividades de suas fungdes de servidor publico.

Assim, quanto a natureza da despesa, por exemplo, dependendo do tipo de
despesa a ser realizada, ter-se-a4 (conforme disposi¢fes da Portaria Interministerial n® 163/2001
e posteriores altera¢des), dentre outras possiveis:

5 Reitere-se aqui 0s comentarios que fiz constar na nota anterior a esta (de n°® 4) sobre a remuneragao
de membros de Poderes e outros agentes, que deve ser fixada em parcela Gnica.

6 A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 18, limita as despesas com pessoal dos entes da
Federag&o. As despesas abrangidas por esta Lei sdo aquelas de natureza remunerat6ria, conforme se
depreende do texto em destaque:

Art. 18 — Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o
somatorio dos gastos do ente da Federagdo com 0s ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros do Poder, com quaisquer
espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificaces, horas extras e vantagens pessoais
de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢oes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia. (grifos meus)

7 Somente existem duas formas de pagamento de despesas publicas: aquela que acontece no rito
normal, na ordem sequencial das despesas — empenho, liquidagao e pagamento e aquela que nio pode
ser assim processada. Para tal, foi criado o regime de adiantamento, previsto na Lei Federal n°® 4.320/64:
Art. 68 — O regime de adiantamento é aplicavel aos casos de despesas expressamente definidos em lei
e consiste na entrega de numerério a servidor, sempre precedida de empenho na dotagao propria, para
o fim de realizar despesas que ndo possam subordinar-se ao processo normal de aplicagdo. (grifo meu)




Verba indenizatéria — pagamento sob o regime de adiantamentos

Quanto a categoria econdmica 3 - Despesa Corrente®

Quanto ao grupo de natureza da despesa 3 - Outras Despesas Correntes®

Quanto & modalidade de aplicagéo 90 - Aplicacdes Diretas™®

Quanto ao elemento de despesa 30 - Material de Consumo®*
Cédigo da despesa 3.3.90.30

Caso a despesa seja realizada pela administragcdo, com o pagamento de
indenizacdo a servidor, ter-se-a:

Verba indenizatdria — pagamento de indenizagéo a servidor

Quanto a categoria econdmica 3 - Despesa Corrente

Quanto ao grupo de natureza da despesa 3 - Outras Despesas Correntes

Quanto a modalidade de aplicagéo 90 - AplicacOes Diretas
Quanto ao elemento de despesa 93 - Indenizacdes e Restituicdes
Cddigo da despesa 3.3.90.93

8 Ementa conforme a citada Portaria:
3 - Despesas Comnrentes

Classificam-se nesta categona todas as despesas que ndo conmbuem ductamente, para a formagio ou
aquisigio de um bem de capital
9 Ementa conforme a citada Portaria:

3 - Outras Despesas Comrentes

Despesas com aquisigio de matenal de consumo, pagamento de diinias, contnbuigdes, subvengdes, auxilo-
almentagio, auxibo-transporte. além de outras despesas da caregona econdmuca "Despesas Correntes” nio

classificavers nos demans grupos de natureza de despesa.
(ALTERADO CONFORME ART. 1* DA PORTARIA INTERMINISTERIAL N * 519, DE 27/11:2001)

10 Ementa conforme a citada Portaria:
90 - AphicagBes Duretas

Aplicagio direta, pela widade orcamentina, dos créditos a ela alocados ou onundos de descentralizagio de
outrns dad i ou ndo dos Or Frseal ouda S Social, no dmbita da mesma esfera de
BOVETO

11 Ementa conforme a citada Portaria:

30 - Material de Consumo

Despesas com alcool vo; gasolma va, diesel vo, lubnficantes automotivos,
combustivel e lubnificantes de aviagio; gis engamafado; outros combustiveis e lubrificantes; matenal biolégico,
farmacolégico e laboratorial; animais para estudo, corte ou abate; alimentos para ammais; matenal de coudelana ou
de uso zootécmco. sementes e mudas de plantas. géneros de almentagio; matenial de construgio para reparos em
iméveis; matenal de manobra e patrulhamento; material de protegdo, seguranga, sacorro e sobrevivéncia; matenal de
expediente; matenal de cama e mesa. copa ¢ cozmnha, ¢ produtos de hgiemzagdo. matenal grifico e de
processamento de dados, aqusigio de disquete; matenal para esportes e diversdes, matenal para fotografia e
ﬁhnagm matenal pa(a ulstai.ac:w elémca & eletrdmea; matenal para manutengdo, reposigdo e aphcagio; matenal

! b e latorial; material quimico; matenal para telecomumcagdes; vestuano, uniformes,

fardamento, m;d«cs & av s 1 de acondic ¢ embalagem: suprmento de protegdo ao vdo,
sv.qnmenw de awiagio; sobressalentes de maqumnas ¢ motores de navios e esquadra; explosivos e mumgdes,
fla e & outros matenas de uso nio-duradouro.

(ALTERADO CONFORME INCISO ITT, ART. 4° DA PORTARIA INTERMINISTERIAL N * 325, DE 27/0872001)
12 Ementa conforme a citada Portaria:

93 - Indemzagdes e Restiugdes

Despesas com indenizagdes, exclusive as trabalhistas, e restiugdes, devidas por orgios e entidades a
qualquer tiulo, mclusive devolugio de recemas quando ndo for possivel eferuar essa devolugio mediante a
compensagio com a receita correspondente, bem como outras despesas de natureza mdenizatora nio classificadas

em elementos de despesas especificos
(ALTERADO CONFORME INCISO IIL ART. 4° DA PORTARIA INTERMINISTERIAL N.* 325, DE 27/08/2001)
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Agora, caso a verba em discussdo tenha carater remuneratorio, constituir-se-a
em despesa com pessoal.

Aqui também é preciso verificar a legislacdo local, ou seja, definir a que titulo
serd paga tal verba, se como gratificagdo, como despesas variaveis, etc.

Algumas possibilidades estdo adiante listadas:

Verba remuneratéria

Quanto a categoria econémica 3 — Despesa Corrente

Quanto ao grupo de natureza da despesa |1 — Pessoal e Encargos®®

Quanto a modalidade de aplicagdo 90 — Aplicacdes Diretas
Quanto ao elemento de despesa 11 — Vencimentos e Vantagens Fixas — Pessoal Civil**
Cédigo da despesa 3.1.90.11

Verba remuneratéria

13 Emenda conforme a citada Portaria:

1 - Pessoal e Encargos Sociais

Despesas de natureza remuneratonia decorrentes do efetivo exercicio de cargo. emprego ou fungio de
confianga no setor publico, do pagamento dos proventos de aposentadorias, reformas e pensdes, das obrigacdes
trabalhistas de responsabilidade do empregador, incidentes sobre a folha de salirios, contribuigdo a entidades
fechadas de previdéncia. outros beneficios assistenciais classificavers neste grupo de despesa, bem como soldo,
gratificagdes, adicionais e outros dirertos remuneratorios, pertinentes a este grupo de despesa, previstos na estrutura
remuneratona dos mulitares. e ainda, desp com o ressarcimento de pessoal requisitado, despesas com a
contratagdo temporaria para atender a necessidade de excepcional interesse piblico e despesas com contratos de
terceirizagdo de mio-de-obra que se refiram a substituugéio de servidores e empregados piblicos, em atendimento ao
disposto no art. 18, § 1o, da Ler Complementar no 101, de 2000;

(ALTERADO CONFORME ART. 1° DA PORTARIA INTERMINISTERIAL N.° 519, DE 27/11/2001)

14 Emenda conforme a citada Portaria:
11 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil

Despesas cont: Vencimento; Salano Pessoal Permanente; Vencimento ou Salirio de Cargos de Confianga;
Subsidios; Vencimento do Pessoal em Disponibilidade Remunerada: Gratificagdes. tais como: Gratificagio
Adicional Pessoal Disponivel; Gratificagio de Interiorizagdo; Gratificagio de Dedicagio Exclusiva; Gratificagio de
Regéncia de Classe; Gratificagdo pela Chefia ou Coordenagio de Curso de Area ou Equivalente; Gratificagdo por
Produgio Suplementar: Gratificagdo por Trabalho de Ratos X ou Substancias Radioativas; Gratificagio pela Chefia
de Departamento, Divisdo ou Equivalente; Gratificagio de Diregdo Geral ou Diregdo (Magistério de I* e 22 Graus):
Gratificagio de Fungio-Magistério Supenor; Gratificagio de Atendimento e Habilitagio Previdencianos;
Gratificagdo Especial de Localidade; Gratificagio de Desempenho das Atividades Rodoviarias; Gratificagdo da
Atividade de Fiscalizagdo do Trabalho; Gratificagio de Engenheiro Agrénomo; Gratificagdo de Natal; Gratificagdo
de Estimulo i Fiscalizagio e Arrecadagio de Contribuigdes e de Tnbutos: Gratificagio por Encargo de Curso ou de
Concurso; Gratificagio de Produtividade do Ensino. Gratificagdo de Habilitagio Profissional: Gratificagio de
Atividade; Gratificagdo de Representagdo de Gabmete: Adicional de Insalubnidade: Adicional Notumo: Adicional de
Fénias 1/3 (art. 7% item XVII, da Constituigio); Adicionais de Periculosidade; Representagio Mensal: Licenga-
Prémuio por assiduidade; Retribuigio Basica (Vencimentos ou Salario no Exterior); Diferengas Individuais
Permanentes; Vantagens Pecumanas de Mimstro de Estado, de Secretino de Estado e de Mumcipio; Fénas
Antecipadas de Pessoal Permanente; Awiso Prévio (cumpndo). Fénas Vencidas e Proporcionais; Parcela
Incorporada (ex-quintos e ex-décimos); Indenizagio de Habilitagio Policial: Adiantamento do 13 Salario; 13%
Salario Proporcional: Incentivo Funcional - Sanitarista; Abono Provisério: “Pro-labore™ de Procuradores; e outras
despesas correlatas de carater permanente.

(ALTERADO CONFORME INCISO III, ART. 4° DA PORTARIA INTERMINISTERIAL N ° 325, DE 27/08/2001)

P VBN SINTESE



Quanto a categoria econdmica 3 - Despesa Corrente

Quanto ao grupo de natureza da despesa |1 - Pessoal e Encargos

Quanto a modalidade de aplicacédo 90 - AplicacGes Diretas
Quanto ao elemento de despesa 16 - Outras Despesas Variaveis — Pessoal Civil*®
Cdédigo da despesa 3.1.90.16

32 Questdo) Esta verba deve ser langada no contracheque do servidor ou pode
ser depositada em sua conta pagamento?

Novamente sera retomada a questdo do carater da despesa incorrida: se
indenizatéria ou remuneratéria.

Sendo indenizat6ria, na medida em que ocorra através do regime de
adiantamentos'®, deve-se observar a legislagdo local propria sobre tal regime, caso haja.
Habitualmente, os pagamentos através desta modalidade acontecem por intermédio de depdsito
em conta-corrente dos servidores. Ocorrendo como despesa do Municipio com indenizacdes a
servidores (processando-se assim dentro do rito normal das despesas — empenho, liquidacgéo e
pagamento), seu pagamento dar-se-a como 0s demais da administracdo — usualmente, via
depdsito em conta corrente do credor do ente publico, no caso, o servidor.

Sendo remuneratéria, 0 pagamento da mesma devera acontecer juntamente
com as demais parcelas percebidas pelo servidor, ou seja, em seu contra-cheque.

Por derradeiro, é preciso destacar questao sobre a qual ja tive a oportunidade de me
manifestar — o fato das respostas as consultas nao possuirem efeito vinculante ou carater normativo.
Proferi os seguintes comentarios no voto do Processo TCE n° 203.065-7/05 (fls. 56 e 57):

(-..) Gostaria apenas de ressaltar que a Deliberacdo TCE n° 216/2000
assim dispoe:

Art. 4° - A resposta a consulta ndo possui efeito vinculante ou carater
normativo; entretanto, constitui prejulgamento da tese, mas ndo do
fato ou caso concreto.

15 Emenda conforme a citada Portaria:
16 - Outras Despesas Variaveis - Pessoal Crvil

Despesas relacionadas as atividades do cargo/emprego ou fungdo do servidor. e cujo pagamento s6 se efetua
em circunstincias especificas, tais como: hora-extra: substituigdes: e outras despesas da espécie, decorrentes do
pagamento de pessoal dos orgios e entidades da admunistragio direta e indireta

16 O servidor que receber o adiantamento devera prestar contas da utilizacdo do mesmo.
Caso tal aplicacéo seja considerada irregular, caberd ao mesmo a devolugédo do valor assim
considerado aos cofres publicos, sem prejuizo de outras san¢des que poderdo restar
tipificadas em normas locais.
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E pois claro, a partir do dispositivo acima transcrito, que a resposta
formulada por esta Corte a uma consulta ndo obriga, a qualquer
tempo, os jurisdicionados a adotarem a mesma, uma vez néo se
constituir em disposi¢do normativa expedida pelo Tribunal. A referida
resposta retrata, em dado momento, o entendimento que este TCETCE
tem sobre determinado assunto. Conforme exposto é um
“prejulgamento da tese”. N&do ha pois que se falar em definicdo de
momento de aplica¢do, por parte dos jurisdicionados, de uma resposta
proferida por este TCE a consulta formulada pelos mesmos. (...)

Contudo, ndo se pode deixar de destacar as pondera¢8es da Procuradoria Geral
deste Tribunal quanto a legislagdo municipal trazida pelo consulente e sua aplicagdo, em face
da natureza juridica |4 atribuida a verba que ora se discute. Entendo pois que a Inspetoria Geral
de Controle de Pessoal competente deva ser informada quanto ao assunto em questdo,
observando-o no desempenho de suas fungdes.

Assim sendo, em face do exposto, de acordo em parte com o proposto pelo
Corpo Instrutivo, pela Procuradoria Geral e o Ministério Publico junto a este Tribunal, em face
dos comentérios que acrescentei as respostas das 22 e 32 questdes,
VOTO

| - Pelo conhecimento da presente consulta;

Il - pela expedi¢do de oficio ao Prefeito Municipal de S&o Francisco do Itabapoana,
Sr. Pedro Jorge Cherene, para que tome ciéncia desta decisdo nos termos deste voto;

Il - por determinacdo a Secretaria das Sessdes para que, ao efetuar a expedicdo do
oficio, faga juntar aquele copia do inteiro teor deste Voto;

IV - por determinacdo a Inspetoria Geral de Controle de Pessoal competente para
que observe o conteldo deste voto quando da realizacdo da préxima Inspecdo Ordinaria no
Municipio de S&o Francisco do Itabapoana, objetivando apurar a natureza atribuida a verba em

questéo, e seus reflexos nos gastos com pessoal da localidade;

V - pelo arquivamento do presente processo.

Sala das Sessdes, 22 de agosto de 2006.

JULIO L. RABELLO
Relator
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