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ACORDAO N° 5711/14 - Tribunal Pleno

PREJULGADO. indices constitucionais
obrigatérios. Afastada a  preliminar de
incompeténcia do Tribunal de Contas de se
manifestar em carater geral e vinculante sobre a
constitucionalidade de normas ou procedimentos
da Administracdo Publica. No mérito, pela
inadmissibilidade da utilizacdo do método de
compensacdo de indices durante a gestdo do
Chefe do Poder executivo.

1. Relatorio

O presente PREJULGADOQ?, instaurado pelo Tribunal Pleno? em
atendimento ao requerimento apresentado pelo Exmo. Conselheiro Hermas Eurides
Brand&o, propde o exame da compensacgdo de indices constitucionais durante os
guatro anos de gestédo do Executivo Municipal.

O processo que deu origem a este incidente (autos n. 501432/10),
refere-se a Recurso de Revisao interposto em face do Acérdao n. 2295/10 — Tribunal

Pleno®, que converteu em ressalva a irregularidade relativa a ndo aplicacéo, pelo

1 LC 113/05. Art. 79. Por iniciativa do Presidente do Tribunal de Contas, a requerimento do Relator ou do
Procurador Geral junto ao Ministério Publico, podera o Tribunal Pleno pronunciar-se sobre a
interpretacdo de qualquer norma juridica ou procedimento da administracdo, reconhecendo a
importancia da matéria de direito e de sua aplicabilidade de forma geral e vinculante até que o
prejulgado venha a ser reformado na forma prevista em Regimento Interno.

2 Sessao Ordinaria do Tribunal Pleno n.° 03, de 02 de fevereiro de 2012.

3 ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO, nos termos do voto do Relator, Conselheiro
HEINZ GEORG HERWIG, por unanimidade em:

Conhecer do presente recurso interposto pelo Sr. Sidnei da Silva Mendes, para, no mérito dar-lhe
provimento, a fim de recomendar, nos termos do Art. 16, 11 a Lei Complementar n° 113/05, o
julgamento pela regularidade com ressalva das contas do Poder Executivo de IMBAU, referente ao
exercicio financeiro de 2004, em face das obrigacdes financeiras frente a disponibilidades e da falta
de aplicacao do indice minimo em educacéo.
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Municipio de Imbau, no exercicio financeiro de 2004, do percentual minimo de 25%
a ser aplicado em educacao, estabelecendo que devera “ser observado se durante a
gestdo avaliada, esse percentual ndo é eventualmente compensado, de maneira que
nos 04 (quatro) exercicios a somatéria dos indices atinja 100% (cem por cento)”.

Encaminhado o feito para instrucdo, a Diretoria de Contas
Municipais, através da Instrucdo n° 3717/12, manifestou-se pela impossibilidade de
utilizacdo do método de compensacao de indices constitucionais minimos, aduzindo,
em sintese, que:

a) A interpretacado da Constituicdo, guiada pelos principios da
forca normativa, da maxima efetividade e da unidade da
Constituicdo, impde ao intérprete aplicador a observancia
fiel das normas e uma aplicagdo contextualizada, sempre
buscando extrair do texto constitucional a interpretacéo
mais favoravel a concretizacdo da dignidade da pessoa
humana - vértice de todo o regime dos direitos
fundamentais.

b) Os art. 212 e 77 do ADCT séao regras de aplicacdo imediata
e integral, que independem da mediacao do legislador para
serem aplicadas e proibem o Administrador de restringi-las
ou flexibiliza-las.

c) A aplicacdo dos indices minimos em saude e educacgéo é
um mecanismo de concretizacdo dos direitos fundamentais
sociais que garantem cidadania, liberdade e a verdadeira
dignidade (art. 1° 1l da CF/88). Por essa razao, O
constituinte autorizou, abrindo hipotese excepcional, a
vinculacdo das verbas publicas para atividades de saude e
educacéo (art. 167, inc. IV da CF/88) e autorizou que diante

da néo aplicagdo dos indices minimos de educagéo e saude

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA, ARTAGAO DE MATTOS LEAO,
HEINZ GEORG HERWIG e CAIO MARCIO NOGUEIRA SOARES e os Auditores JAIME TADEU
LECHINSKI e IVENS ZSCHOERPER LINHARES.

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, LAERZIO
CHIESORIN JUNIOR.
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seja decretada a intervencdo no Municipio faltoso (art. 35,
inc. Il da CF/88).

d) Uma interpretacéo literal do art. 212 e do art. 77 do ADCT
deixa claro que os indices estabelecidos sdo o minimo que
deve ser aplicado anualmente, ndo havendo espaco para
qgualquer interpretacdo que conduza a autorizacdo da
compensacao de indices pela média alcancada nos quatros
anos de gestéao.

(...)
O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (Parecer n°
18928/12) alegou, preliminarmente, a impossibilidade desta Corte conferir
interpretacdo em tese* a dispositivos constitucionais, sob pena de usurpacédo da
competéncia do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Justica.
Quanto ao mérito, o 6érgdo ministerial acompanhou o opinativo da

unidade técnica, acrescentando 0s seguintes argumentos:

A compensacao convalidaria até mesmo a auséncia completa
de investimentos nas areas de educacéo e saude nos primeiros
trés anos de gestdo do Executivo, desde que no quarto e ultimo
ano houvesse aporte de 100% (cem por cento) das verbas
inaplicadas. Indiscutiveis, na hipotese, os reflexos desastrosos
a tais areas sensiveis de nosso Estado Democratico de Direito.
Ao estipular investimentos minimos nas areas de educacéo e
saude, o legislador constituinte ndo o fez considerando
exclusivamente o aspecto quantitativo, mas conjugou o aspecto
temporal (anualmente), na contramao, portanto, do que o
alegado “método de compensacgdo” visa estabelecer. Ainda,
especificamente no que tange aos investimentos em educacao,

resta claro que a Unica compensacao possivel € agquela

4 Art. 79. Por iniciativa do Presidente do Tribunal de Contas, a requerimento do Relator ou do
Procurador Geral junto ao Ministério Publico, podera o Tribunal Pleno pronunciar-se sobre a
interpretacdo de qualquer norma juridica ou procedimento da administracdo, reconhecendo a
importancia da matéria de direito e de sua aplicabilidade de forma geral e vinculante até que o
prejulgado venha a ser reformado na forma prevista em Regimento Interno.
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estabelecida pelo 84° do artigo 69 da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao Nacional (Lei Federal n°. 9.394/1996)°, o que, a
rigor, reforca o entendimento quanto a obrigatoriedade de se
atenderem anualmente os investimentos em tal area.

Neste sentido, a compensacdo em outros exercicios apenas
recompde com natureza indenizatéria o percentual de recursos
constitucionalmente vinculados. Ou seja, trata-se de remediar
situacao de ofensa a Constituicdo da Republica ja deflagrada e
gue deve ser penalizada com o juizo de irregularidade das
contas do gestor na emissdo de Parecer Prévio sobre as
contas anuais respectivas. Ademais, o ndo cumprimento de tal
indice anual é considerado tdo grave que sujeita o ente
federativo a intervengdo (art. 34, VIl,“e” e art. 35, lll da

CRFB/88).

A seguir, nos termos propostos pela Diretoria de Contas Municipais
— DCM, os autos foram encaminhados a Diretoria de Contas Estaduais — DCE, para
manifestacéo a respeito da previsdo de indice diferenciado na Constituicdo Estadual
a ser investido na area de ensino (30%).

Nesta ocasido, a Diretoria de Contas Estaduais (Instrucdo n° 8/13),
defendeu que o indice anual estabelecido na Constituicdo Estadual (art. 185)°
observou o percentual minimo previsto na Constituicdo da Republica (25%),
adequando-o a realidade de arrecadacao do ente federado.

Instado novamente a se manifestar, o Ministério Publico junto ao

Tribunal de Contas (Parecer n° 1393/13) reiterou os termos do parecer anterior.

5 Art. 69. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, vinte e cinco por cento, ou 0 que consta nas respectivas Constituicdes ou Leis
Organicas, da receita resultante de impostos, compreendidas as transferéncias constitucionais, na
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino publico.

(...)

§ 4° As diferengas entre a receita e a despesa previstas e as efetivamente realizadas, que resultem
no nao atendimento dos percentuais minimos obrigatorios, serdo apuradas e corrigidas a cada
trimestre do exercicio financeiro.

6 Art. 185. O Estado aplicara, anualmente, 30% (trinta por cento), no minimo, e os Municipios
aplicardo, anualmente, 25% (vinte e cinco), no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino publico.
(Artigo com redacéo dada pela Emenda Constitucional n°® 21/2007).
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E o relatorio.

2. Fundamentacéao e Voto

Inicialmente, sobre a preliminar de usurpacdo da competéncia do
Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Justica, entendo que ndo ha dbice para
que esta Corte possa se manifestar, em carater geral e vinculante, sobre a
conformidade de determinada conduta com as normas constitucionais.

Ao exercer as suas atribuicdes de controle externo, o Tribunal de
Contas necessariamente devera aferir a conformidade dos atos do poder publico
com as normas constitucionais.’

Nesse sentido, o Prejulgado ter4 a funcdo de orientar e alertar o
gestor publico de que determinada conduta praticada em desconformidade com a
Constituicdo da Republica sera considerada irregular por esta Corte, tornando o
controle mais eficaz.

E importante ressaltar que tal procedimento n&o se confunde com o
controle concentrado (abstrato) reservado ao STF, por via de acdo direta ou agao
declaratéria®.

Conforme bem esclarece Jorge Ulisses Jacoby Fernandes

(Tribunais de Contas do Brasil)®:

N&o pretende o Tribunal de Contas julgar a constitucionalidade de lei
com o mesmo objetivo do Excelso Supremo Tribunal Federal. O
Supremo julga leis, dizendo de seu valor objetivo em nosso
ordenamento juridico. Vale dizer, a competéncia do Supremo Tribunal

Federal abrange a prépria lei, emprestando-lhe validade, ou

7 A Sumula n°® 347 do Supremo Tribunal Federal, editada em 1963, estabelece que “o Tribunal de
Contas, no exercicio de suas atribuicées, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do
poder publico.”

8 CF. Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢ao,
cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agéo
declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal;

9 Jacoby Fernandes, J.U., Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 32 ed., Férum,
2012.
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suprimindo a sua existéncia no campo da realidade juridica. O
Tribunal de Contas por outro lado, aprecia a constitucionalidade. Nao
é o fato de ser incidental, ou ndo, que retira a faculdade de
julgamento, o que importa € que o efeito decorrente deste,
diversamente do que o Supremo Tribunal impde, é tdo-somente o de
conduzir a interpretacdo de lei a parametros centrados na
Constituicdo Federal, sem, de fato, implicar em efeito objetivo sobre a
norma (...) em verdade, a declaracdo in abstracto é um fato juridico
gue se prende ao efeito que se quer dar ao julgamento.

Afastada, portanto, a preliminar suscitada pelo 6rgao ministerial,
passo ao exame do méerito.

O expediente versa sobre a possibilidade da compensacgédo de
indices constitucionais obrigatdrios durante os quatro anos de gestdo do Chefe do
Poder Executivo Municipal.

A Constituicdo da Republica estabelece os investimentos minimos
em salde e educacédo a serem efetivados pelos entes federativos.

O artigo 212 determina que os Municipios, bem como os Estados
deverdo aplicar, anualmente, vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos (compreendida a proveniente de transferéncias da Unido e
Estados) na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

A exigéncia de gastos minimos com a salde esta prevista no artigo
198, § 3°, regulamentado atualmente pela Lei Complementar n. 141/2012'1, estando

os Estados obrigados a aplicar, no minimo, doze por cento e 0os Municipios quinze

10 CF. Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

1L C 141/2012. Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em acdes e servicos
publicos de saude, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadacdo dos impostos a que se refere o
art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso | e o inciso Il do caput do art.
159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios.

Paragrafo tnico. (VETADO).

Art. 7° Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em acdes e servicos publicos de
salide, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 156 e
dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso | do caput e 0 § 3° do art. 159, todos da
Constituicdo Federal.

Paragrafo tnico. (VETADO).
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por cento das receitas provenientes de impostos em acdes e servicos publicos de
saude.

Conforme bem exp0s a Diretoria de Contas Municipais, 0 texto
constitucional determina expressamente que o0s investimentos deverdo ser
efetivados a cada ano, nos percentuais minimos ali previstos, sem deixar qualquer
margem para uma interpretacdo que permita a compensagao durante os quatro anos
de gestao.

Note-se que, para garantir o minimo essencial nestas areas, 0
legislador constituinte instituiu uma excec¢do a vedacao de vinculacao de receitas de
impostos (art. 167, 1V)*?, erigindo-as, ainda, a categoria de direitos constitucionais
sensiveis (arts. 34, VII'3 e 35, II)*.

Portanto, o ndo atingimento do indice minimo devera devidamente
justificadas, cabendo ao julgador avaliar, diante de cada caso concreto, a existéncia
de outras demandas igualmente legitimas que tenham comprometido o orcamento,
para efeito de afastamento da irregularidade. Nesse sentido, o Ministro Celso de
Mello, por ocasido da andlise da ADPF (MC) 45/DF (STF, rel. Min. Celso de Mello)
consignou que as limitacdbes orcamentarias que dificultam ou impedem a

implementacéo dos direitos fundamentais sociais por parte do Estado sé poderao ser

12 Art. 167. Sao vedados:

(...)

IV - a vinculagdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do
produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destina¢do de recursos
para as ac¢Oes e servicos publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para
realizacdo de atividades da administracao tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts.
198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a prestagdo de garantias as operagbes de crédito por antecipacdo de
receita, previstas no art. 165, 8 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

13 Art. 34. A Unido néo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

()

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico;

b) direitos da pessoa humana,;

€) autonomia municipal;

d) prestacdo de contas da administragcdo publica, direta e indireta.

e) aplicagcdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agfes e servicos
publicos de saude. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

14 Art. 35. O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em
Territério Federal, exceto quando:

(...

Il - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencao e desenvolvimento
do ensino e nas acdes e servigos publicos de salde; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n®

29, de 2000)
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invocadas com a finalidade de exonera-lo de suas obrigacdes constitucionais diante
da ocorréncia de “justo motivo objetivamente aferivel”.

A aplicagao isolada do “método de compensacédo” podera, conduzir
a situacdes absurdas, conforme descreveu o Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas, convalidando até mesmo a auséncia completa de investimentos nas &reas
de educacédo e saude nos primeiros trés anos de gestdo do Executivo, desde que no
quarto e ultimo ano houvesse aporte de 100% (cem por cento) das verbas
inaplicadas, situacdo que geraria efeitos desastrosos a populacao.

Ainda, na esteira do posicionamento ministerial, cumpre registrar
que a determinacdo de compensacdo em outros exercicios tera por finalidade
remediar uma situacdo de ofensa a direitos sociais, ndo sendo suficiente, por si s0,
para afastar o juizo de irregularidade por ocasido da emissdo de Parecer Prévio
sobre as contas anuais respectivas.

Note-se que, embora a Lei Complementar n. 141/2012 tenha
previsto mecanismo de compensacdo, estabelecendo, em seu artigo 25%°, que a
diferenca ndo aplicada deverd ser acrescida ao montante minimo do exercicio
seguinte, a mesma reforca que tal procedimento ocorrera sem prejuizo das san¢ées
cabiveis:

Art. 25. Eventual diferenca que implique o ndo atendimento, em
determinado exercicio, dos recursos minimos previstos nesta
Lei Complementar deverd, observado o disposto no inciso |l do

paragrafo Unico do art. 160 da Constituicido Federal, ser

acrescida ao montante minimo do exercicio subsequente ao da
apuracao da diferenca, sem prejuizo do montante minimo do
exercicio de referéncia e das sang¢fes cabiveis.

Paragrafo unico. Compete ao Tribunal de Contas, no ambito de
suas atribuicdes, verificar a aplicacdo dos recursos minimos em
acoOes e servicos publicos de saude de cada ente da Federacao
sob sua jurisdicdo, sem prejuizo do disposto no art. 39 e

observadas as normas estatuidas nesta Lei Complementar.

15 Regulamenta o § 3° do art. 198 da Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a
serem aplicados anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em ac¢des e servigos
publicos de saude.
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Assim, diante de tais consideracdes, conclui-se que a compensacao
de indices durante o periodo de quatro anos de gestdo do Chefe do Executivo ndo
podera ser considerada isoladamente, para efeito de afastamento da irregularidade
das contas anuais, cabendo ao julgador avaliar, diante do caso concreto, 0s motivos
gue levaram ao comprometimento do orcamento.

Por fim, a questdo suscitada pela instrucdo técnica, relativa ao
percentual diferenciado previsto na Constituicdo Estadual para o ensino (30%), néao
sera analisada, por se tratar de assunto que se afasta do proposto para este
prejulgado.

Ante o exposto, voto pela aprovacdo do Prejulgado, com a seguinte
concluséo:

Ndo é possivel aplicar de forma isolada o “método” de
compensacao dos indices obrigatorios anuais durante o periodo de
gestdo do Chefe do Executivo, em vista do que dispéem os artigos

34, VI, “e”, 35, Ill, 167, V, 198, § 3° e 212 da Constituicdo da

Republica.

VISTOS, relatados e discutidos
ACORDAM

Os membros do Tribunal Pleno do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro IVAN LELIS
BONILHA, por maioria absoluta em:

Julgar pela aprovacgéo do Prejulgado, com a seguinte concluséao:

Nao é possivel aplicar de forma isolada o “método” de compensacéao
dos indices obrigatérios anuais durante o periodo de gestdo do Chefe do Executivo,
em vista do que dispbéem os artigos 34, VII, “e”, 35, lll, 167, V, 198, § 3° e 212 da
Constituicdo da Republica.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE
MATTOS LEAO, NESTOR BAPTISTA, FERNANDO AUGUSTO MELLO
GUIMARAES, IVAN LELIS BONILHA e JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e o
Auditor IVENS ZSCHOERPER LINHARES (voto vencedor).
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O Auditor CLAUDIO AUGUSTO CANHA no acompanhou o voto do
relator (Declaracéo de Voto).
Presente o Procurador Geral do Ministério Pablico junto ao Tribunal
de Contas, MICHAEL RICHARD REINER.
Sala das Sessbes, 2 de outubro de 2014 — Sesséo n° 35.

IVAN LELIS BONILHA

Conselheiro Relator

ARTAGAO DE MATTOS LEAO

Presidente



