TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
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PROCESSO N¢: 881648/16

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: MUNICIPIO DE GUARAPUAVA

INTERESSADO: CESARAUGUSTO CAROLLO SILVESTRIFILHO
RELATOR: CONSELHEIRO IVENS ZSCHOERPER LINHARES

ACORDAO N° 1811/18 - Tribunal Pleno

Ementa: Consulta. Requisitos observados. Conceito de
disponibilidade de caixa. Alcance técnico-juridico para fins de
observancia a regra do depésito em banco oficial. Valores que
ndo se enquadram como disponibilidade de caixa.
Possibilidade de movimentagdo em instituicdo financeira oficial
ou nao-oficial. Contratagdo mediante prévia licitagéo.
Modalidade a ser escolhida pela Administragdo Publica.
Conhecimento e resposta a consulta.

1. Trata-se de consulta formulada pelo senhor Cesar Augusto

Carollo Silvestri Filho, Prefeito do Municipio de Guarapuava, na qual indaga-se:

1 - Qual o alcance da expressao
disponibilidades de caixa contida no §3° do art. 164 da
Constituicao Federal?

2 — Eventual Municipio, visando auferir
aumento de receita, pode licitar a movimentagdo financeira
como um todo, inclusive de fundos vinculados a bancos
privados? Na hipotese da resposta ser positiva pode ser

realizada por meio da modalidade Pregao ou Concorréncia?

3 — Caso o entendimento seja que as
movimentagdes, inclusive de fundos vinculados, devem ser
depositadas em bancos publicos, pode ser realizada Dispensa
de Licitagdo? Qual o critério para definir a instituicao

financeira? Aquela que oferecer o montante maior?
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Ao expediente foi anexado parecer juridico emitido pela Procuradoria
Geral do Municipio, juntado na peca n° 4, no seguinte sentido: a) que se entende por
disponibilidade de caixa o numerario disponivel em caixa ou conta bancaria
pertencente ao ente da administracdo publica direta e indireta; b) que a questao da
“licitagdo da movimentagao financeira” ja foi objeto de debate nesta Corte de Contas,
que decidiu pela impossibiidade de manter disponibilidades de caixa da
administracdo nas institui¢des financeiras privadas; c) que na possibilidade de licitar
movimentagao financeira, a concorréncia seria a modalidade a ser utilizada, no tipo
maior oferta, conforme dispde a Lei 8666/93 e precedentes do TCE/PR e Supremo
Tribunal Federal em relacdo a folha de pagamento de servidores, e; d) que é
possivel a contratacdo de bancos oficiais (Caixa Econbmica Federal e Banco do
Brasil) mediante dispensa de licitagdo, com fundamento no art. 24, VIl da Lei
8666/93.

Em juizo de admissibilidade, por meio do Despacho n°® 2624/16, a
consulta foi recebida, porquanto preenchidos os requisitos previstos nos arts. 38 e
39, da Lei Complementar estadual n°® 113/2005.

Seguindo o tramite regimental, seguiram os autos a Supervisdo de
Jurisprudéncia e Biblioteca, que, na Informacao n° 153/16, atestou a inexisténcia de

decisdes sobre o tema.

A Coordenadoria de Fiscalizacdo Municipal, na Instrucdo n° 10/17,
colacionou decisbes deste Tribunal, proferidas em sede de consultas que teriam
respondido parte dos questionamentos ora formulados, porquanto teriam delineado
0 alcance da expressédo “disponibilidades de caixa” e a possibilidade ou ndo de
contratacdo de bancos privados para a prestacdo dos servigos. Relativamente aos
quesitos ndo abordados por aquelas decisdes, sugeriu, em razao da matéria, a
remessa dos autos a Coordenadoria de Fiscalizagcao de Transferéncias e Contratos.

A referida Unidade Técnica, no Parecer n° 37/18, concluiu pela

resposta a consulta nos seguintes termos:

Tem-se por disponibilidade de caixa os valores
representados em dinheiro, cheques, carta de crédito “que pode ser
disposto pelo seu proprietario, segundo seu interesse ou, no caso das
entidades publicas, nos termos do interesse publico e na hipétese das
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governamentais, consoante suas finalidades . Essa regra comporta
excegdo. E possivel contratar instituicdo financeira oficial ou nao oficial para
movimentar valores destinados ao pagamento de servidores publicos e
fornecedores, por exemplo, pois estes ndo se enquadram no conceito de
‘disponibilidade de caixa'.

Uma vez que os bancos oficiais € ndo oficiais exercem
atividade econdmica, recebem tratamento de empresa privada e, portanto,
a contratagdo € necessariamente precedida de licitagao, sendo incabivel a
contratagao mediante dispensa.

A opcgao pela modalidade da licitagdo esta inserida no
ambito da discricionariedade do gestor publico, devendo a Administragao
Publica eleger a opgao e definir os critérios que melhor atendam ao
interesse publico, nos termos da lei.

O Ministério Publico de Contas, no Parecer n° 600/18, aquiesceu

com os argumentos vertidos pelas Coordenadorias deste Tribunal.

E o relatério.

2. O primeiro questionamento do consulente refere-se ao alcance
do conceito técnico-juridico de disponibilidade de caixa, disciplinado no art. 164, §3°,
da Constituicao Federal, nos seguintes termos:

As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas
no banco central; as dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos

6rgéos ou entidades do Poder Publico e das empresas por ele controladas,
em instituigcdes financeiras oficiais, ressalvados os casos previstos em lei.

Conforme bem assentado pela Coordenadoria de Fiscalizagao de
Transferéncias e Contratos, no Parecer n° 37/18, “disponibilidade de caixa é
conceito oriundo das ciéncias contabeis que representa os valores pecuniarios de
propriedade do ente da federagdo, tais como aplicagbes financeiras, poupanga e
outros ativos’, que, entretanto, “ndo se confunde com outras verbas existentes, mas
ja comprometidas com o pagamento de obrigagcbes do ente federativo, como
remuneragdo/salario/subsidio de servidores e faturas emitidas por fornecedores, ja

empenhadas’.

' GASPARINI, Diégenes. Disponibilidade de caixa do poder publico. Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado Rio de Janeiro, n. 56. Rio de Janeiro: Procuradoria Geral do Estado do
Rio de Janeiro, 2002, p. 110.
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Calcado nesse mesmo entendimento e a par do disposto no citado

dispositivo constitucional, o Ministério P ublico de Contas concluiu que:

Prevalece o entendimento de que as disponibilidades de
caixa do preceituado no §3°, do art. 164 da CF, somente admitem depdsitos
em bancos oficiais, excepcionando tal conceito os recursos publicos ja
comprometidos com o pagamento de obrigagdes do ente federativo, como
as que integram a folha de pagamento, bem como faturas emitidas por
fornecedores e ja empenhadas.

Destarte, depreende-se, pois, do exposto, que as disponibilidades de
caixa, entendidas como os valores de titularidade do ente publico, aplicagbes
financeiras, poupanca e outros ativos, somente podem ser depositadas em bancos

oficiais.

De outro giro, portanto, excetuam-se do conceito de disponibilidade
de caixa os valores relativos a salarios ou remuneragdo de servidor, bem como
aqueles referentes ao pagamento de fornecedores, cujas faturas ja estejam
empenhas, e, por esse motivo, ndo se sujeitam a obrigatoriedade de depdsito em

banco oficial.

Nesse sentido, o esclarecedor Acérdao n° 718/06, do Tribunal Pleno,
de lavra do llustre Conselheiro Substituto Sérgio Ricardo Valadares Fonseca, em

sede de Consulta:

4) Apds as transferéncias para as contas bancarias
individuais de cada servidor, os depdsitos referentes a remuneragédo, ao
subsidio, aos proventos ou a quaisquer beneficios dos servidores nao
constituem disponibilidade de caixa dos entes publicos.

Cumpre mencionar que esse entendimento se encontra em
consonancia com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal trazida a baila pelo

Parquet:

A disponibilidade de caixa é conceito técnico contabil
e, evidentemente, nao se confunde com verbas que, segundo os
registros contabeis, sdo predestinadas e postas a disposicao de
terceiros, seja pessoal, fornecedores, etc., os quais poderao levantar a
quantia a vista ou, dependendo, se se tratar de servidor publico, na data
correspondente ao pagamento. Portanto, ndo integram a nogdo de
disponibilidade de caixa, que é exatamente uma diferenga entre certos
ativos e passivos em que essas verbas sdo incluidas (Agravo Regimental na
Reclamagao n° 3872/DF, Ministro Cezar Peluzo, em 14-12- 2005). (sem
grifos no original )
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Disponibilidade de caixa ndo se confunde com
depodsito bancario de salario, vencimento ou remuneragao de servidor
publico, sendo certo que, enquanto a disponibilidade de caixa se
traduz nos valores pecuniarios de propriedade do ente da federagao,
os aludidos depodsitos constituem auténticos pagamentos de
despesas, conforme previsto no artigo 13 da Lei 4.320/64” (STF, RE n°
444.056/MG, Ministro Carlos Velloso, julgado em 03-10-2005). (sem grifos
no original )

DIREITO CONSTITUCIONAL. DISPONIBILIDADE DE
CAIXA. FOLHA DE PAGAMENTO DE SERVIDORES PUBLICOS.
DEPOSITO EM INSTITUICAO FINANCEIRA PRIVADA. INOCORRENCIA
DE OFENSA AO ARTIGO 164, § 3°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. O
depodsito de salario ou de remuneragdao de servidor publico em
instituicao financeira privada nao afronta o artigo 164, § 3°, da
Constituicao Federal, pois nao se enquadra no conceito de
disponibilidade de caixa. Precedentes. Agravo regimental a que se nega
seguimento. (Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n°® 837677/MA,
Relatora Min. Rosa Weber, em 03-04-2012) (sem grifos no original)

Fixada a distingdo entre disponibilidade de caixa e demais valores
pertencentes ao ente da federagao e que sao passiveis de movimentagao financeira,
cumpre perquirir acerca da prestagao de servigos bancarios, se devem ser feitas em

instituicao financeira oficial ou se podem ser se dar em instituicado nao oficial.

Nos termos da fundamentacdo supra, os valores que compdem a
disponibilidade de caixa, em consonancia com o disposto no art. 164, §3° da
Constituicdo Federal devem ser depositados em instituicdo financeira oficial.
Todavia, na inexisténcia de instituicdo financeira oficial no Municipio, essa regra
pode ser mitigada, e o depdsito se dar em instituigcdo financeira privada, precedida a

contratagcao do devido procedimento licitatério.

Essa orientagdo constou do Acérdao n° 122/09 — Tribunal Pleno, que
respondeu a Consulta n°® 63650-0/07,de lavra do Conselheiro Substituto Claudio

Augusto Kania, nos seguintes termos:

1) conforme constou do Acérdao 718/06 — Pleno pelas
razbes ali expostas, como regra, a partir de 24/02/2006, data da publicagao
no Diario da Justiga da decisdo liminar proferida pelo Supremo Tribunal
Federal na Agao Direta de Inconstitucionalidade n.° 3.578-9, suspendendo
com efeitos futuros (ex nunc) a eficacia do § 1.° do art. 4.°, e do art. 29,
caput e paragrafo unico, da Medida Proviséria n.° 2.192/70, de 24/08/2001,
as disponibilidades de caixa de municipio nao podem ser mantidas no
Banco Ital ou em qualquer outra instituicdo privada, reafirmando-se o
entendimento fixado no Acoérddo n.° 78/2006 deste Tribunal, devendo-se,
entretanto, ser respeitados os contratos celebrados antes de 24/02/2006;
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2) como regra, nos termos do art 164, § 3.°, da
Constituicdo da Republica, as disponibilidades de caixa de municipio
devem ser mantidas em instituicbes financeiras oficiais, assim
entendidas as instituicoe s financeiras que sejam empresas publicas ou
sociedades de economia mista da Unido ou dos Estados;

3) inexistindo agéncia de instituicdo financeira oficial
no municipio, devera ser realizada licitacdo, nos termos da Lei Federal
n.° 8.666/93, para selecionar a instituicdo financeira em que serdao
mantidas as disponibilidades financeiras municipais, desde que haja
agéncias de mais de uma instituicdo financeira privada;

4) a Lei Federal n.° 4.595/64 foi recepcionada pela
Constituicdo Federal no que tange as excegbes do art. 164, § 3.°, serem
estabelecidas pelo Banco Central do Brasil, de acordo com a orientagéo do
Conselho Monetario Nacional, o que possibilita o estabelecimento, por
aquela autarquia federal, de excegdes a regra constitucional do depdsito em
instituicdes financeiras oficiais, além da referente a inexisténcia de agéncias
dessas instituigdbes no municipio;

5) de acordo com a legislagcéo federal vigente emanada
pelo Banco Central do Brasil, é possivel as sociedades de economia mista
nao-bancarias municipais a movimentagdo de suas disponibilidades em
instituicdes financeiras privadas;

6) sdo aplicaveis as cooperativas de crédito as excegdes
previstas na legislagdo federal para as instituigdes financeiras privadas,
conforme teor da Resolugdo BACEN n.° 3.442, de 28/02/2007;

7) assiste direito a ente publico contratar instituices
financeiras para a gestdo da folha de pagamentos mediante a oferta de sua
exploragao econdmico-financeira ao mercado por meio de licitagédo, e desde
que respeitada a legislagdo emanada pelo Banco Central do Brasil, sendo
vedada a alienagdo da folha de pagamentos e observadas as regras
contidas na Resolugao n.° 3.402/2006 do Banco Central;

8) na hipdtese de, por conveniéncia da administragao,
pretender-se a instalagdo de posto de atendimento bancario ou caixas
automaticas em imovel publico, estara configurada a permissédo de uso de
bem publico, sempre precedida de licitagao;

9) acompanhar as modificagbes que venham a ser
implementadas na legislagao federal no que se refere ao objeto da presente
consulta é dever da municipalidade que detenha contas em instituigdes
financeiras privadas, decorrente do 6nus do gestor em comprovar a boa e
regular aplicagao dos recursos publicos que Ihe foram confiados; e

10) esta incluido no 6nus do gestor comprovar o
enquadramento nas excegdes previstas na legislagao federal, a fim de que
o depdsito de disponibilidades nao seja fato gerador de irregularidades nos
processos de contas. (destacamos)

Vale pontuar que esse mesmo entendimento, destacado na
transcricio da ementa, ja havia constado, também, do Acérddo 718/16,

anteriormente mencionado:
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2) Como regra, nos termos do art. 164, § 3° da
Constituicdo da Republica, as disponibilidades de caixa do Municipio devem
ser mantidas em instituicdes financeiras oficiais, assim entendidas as
instituicbes financeiras que sejam empresas publicas ou sociedades de
economia mista da Uni&o ou dos Estados-membros.

3) Excepcionalmente, inexistindo agéncia de instituigcao
financeira oficial no Municipio, podera ser realizada licitagdo, nos termos da
Lei 8.666/93, para selecionar o banco em que serdo mantidas as
disponibilidades financeiras municipais.

Da mesma forma, a despeito de a Constituicdo Federal exigir que o
depdsito da disponibilidade de caixa se dé em banco oficial, tal situacao, por si so,
nao autoriza a dispensa de licitagdo, em especial se houver na sede do ente da
federacdo mais de uma instituigdo financeira oficial. E o que se extrai da pertinente

fundamentagao contida no Parecer n° 600/18 (fls. 4-5, peca n° 13):

Assim, a luz dos principios constitucionais da
impessoalidade, moralidade e eficiéncia (art. 37, caput e inc. XXI, CR) é
inviavel a contratagdo de servigos bancarios por dispensa de licitagao,
mesmo em se tratando da gestdo da disponibilidade financeira.

Tendo em vista que bancos oficiais e ndo oficiais
exercem atividade econOmica, recebem tratamento de empresa privada e,
portanto, a contratacdo € necessariamente precedida de licitagdo, sendo
incabivel a contratagdo mediante dispensa.

Ademais, embora as disponibilidades de caixa da
Administragdo Publica devam ser mantidas em instituicdo financeira oficial,
por expressa previsdo constitucional, fato € que essas entidades também
exploram atividade econdmica e nessa condigdo se submetem ao regime
juridico das empresas privadas e ao principio da livre concorréncia (artigos
170, inc. IV e 173, §1°, CR).

O doutrinador Margal Justen Filho2 (Comentarios a Lei
de Licitagcdes e Contratos Administrativos, Sdo Paulo/SP, Editora Dialética,
142 edigao, 2010, pp. 317 a 319), comenta sobre a inaplicabilidade as
entidades exercentes de atividade econdmica e a necessidade de atuacao
exclusiva em favor da Administragdo Publica:

Tem de reputar-se que a regra do inc. VIl apenas pode
referi r-se a contratagbes entre a Administracdo direta e entidades a ela
vinculadas, prestadoras de servicos publico (0 que abrange tanto as
prestadoras de servigo publico propriamente ditas como as que dao suporte a
Administragdo Publica).

A regra ndo da guarida a contratagbes da
Administracdo Publica com entidades administrativas que
desempenhem atividade econdémica no sentido estrito. Se o inc. VIl
pretendesse autorizar contratacdo direta no ambito de atividades
econdmicas, estaria caracterizada inconstitucionalidade. E que as
entidades exercentes de atividade econémica estdo disciplinadas pelo art.
173, § 1°, da CF/88. Dai decorre a submissdo ao mesmo regime reservado
para os particulares. Ndo é pemitido qualquer privilégio nas contratagdes
dessas entidades. Logo, n&o poderiam ter a garantia de contratar direta e
preferencialmente com as pessoas de direito publico. Isso seria assegurar-
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lhes regime incompativel com o principio da isonomia. Essa solugdo é
indispensavel para assegurar a livre concorréncia.

(...) apenas podem ser atingidas pelo regime de
contratagao direta prevista no dispositivo comentado aquelas empresas que
prestam servicos ou fornecem bens exclusivamente em favor da
Administracdo Publica. A exploragcdao empresarial mista, que envolva
atividades tanto no mercado institucional como naquele privado,
conduz a exclusao da contratagao direta fundada no inc. VIl do art. 24.

(sem grifos no original )

Em prosseguimento, denota-se do que foi até aqui exposto que, na
exegese do art. 164, §3° da CF, a excegédo dos recursos caracterizados como
disponibilidade de caixa, os valores relativos a salarios ou remuneragao de servidor,
bem como aqueles referentes ao pagamento de fornecedores, cujas faturas ja

estejam empenhas, ndo se sujeitam a obrigatoriedade de depdsito em banco oficial.

Sobre essa questdo e a necessidade de que a contratacdo da
instituicdo financeira se dé mediante procedimento licitatério, cuja escolha da
modalidade se insere no poder discricionario do gestor, ja houve manifestagcado desta
Corte de Contas, em sede de consultaz, cuja ementa e trecho da decisdo ora se

transcreve:

EMENTA: CONSULTA —  VIABILIDADE DA
REALIZACAO DE LICITACAO PARA ESCOLHA DE INSTITUICAO
FINANCEIRA — PAGAMENTO DE SERVIDORES E FORNECEDORES DO
MUNICIPIO — ESTA CORTE JA ADOTOU O POSICIONAMENTO PELA
POSSIBILIDADE — INSTRUCOES FAVORAVEIS — PELA POSSIBILIDADE,
DESDE QUE SE RESGUARDEM OS DIREITOS DOS SERVIDORES, UMA
VEZ QUE SAO CONSUMIDORES E USUARIOS DAS INSTITUICOES
BANCARIAS — QUANTO A PRELIMINAR LEVANTADA PELA DIRETORIA
DE CONTAS MUNICIPAIS, RELATIVA AO PROCURADOR DO
MUNICIPIO, PROPONHO QUE O MUNICIPIO SEJA INCLUIDO NO PLANO
ANUAL DE FISCALIZACAO, PARA FINS DE INSPECAO. Acérddo 53/08
[Processo n. 536255/07].

(.)

No mérito, afirma que é permitido a Administragdo
Publica o pagamento de seus servidores através de entidades bancarias
privadas. Contudo, caso o Municipio entenda conveniente a celebragao de
um contrato para permitir que instituicdo financeira especifica receba sua
folha de pagamento, como no caso da presente consulta, o instrumento
celebrado de forma alguma podera onerar o agente publico.

2 Processo n° 536255/07. Acérddo n° 53/08 — Tribunal Pleno. Rel. Cons. Fernando Augusto Mello
Guimaraes. Julgado em 24.01.2008.
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Aduz que o servidor deve poder, antes de tudo, optar por
receber seus vencimentos em outra instituicdo a sua escolha, sem que haja
qualquer atraso no depésito desses valores, comparando com quem recebe
pelo banco contratado. Frisou também que em hipdtese alguma a
Administragdo Publica podera obrigar ou de qualquer forma coagir o seu
agente a manter conta em instituicdo especifica para receber sua
remuneragao.

Por fim, assegura que o Municipio podera promover
licitagdo para escolher a instituigdo financeira adequada para tais
providéncias. A escolha pela modalidade licitatéria apropriada, sendo ato
administrativo discricionario, fica a cargo do administrador responsavel pela
organizagao do certame. Afirma que compete a ele fazer a analise dos
critérios de oportunidade e conveniéncia. Portanto, a opcao pela realizacao
de licitagédo publica, bem como a escolha de sua modalidade, ndo pode ser
tratada neste processo, pois uma vez que respeite os requisitos legais e nao
usurpe os principios de proporcionalidade e razoabilidade ndao pode sofrer
represalias externas.

Portanto, a movimentacdo financeira de recursos que nao se
caracterizam como disponibilidade pode ser feita em banco oficial ou nao oficial,
devendo a contratagdo necessariamente ser precedida de licitagdo, cuja escolha da
modalidade esta inserida no ambito da discricionariedade da Administracéo Publica,
devendo eleger a opgédo e definir os critérios que melhor atendam ao interesse

publico, nos termos da lei.

3. Face ao exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal Pleno
conhega da consulta e responda-a na forma indicada na fundamentacdo da

presente decisao.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

oS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro VENS
ZSCHOERPER LINHARES, por unanimidade, em:

Conhecer da consulta e respondé-la na forma indicada na

fundamentacao da presente decisao.
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Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA,
ARTAGAO DE MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES e
IVENS ZSCHOERPER LINHARES e os Auditores TIAGO ALVAREZ PEDROSO e
CLAUDIO AUGUSTO KANIA.

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

Sala das Sessoes, 5 de julho de 2018 — Sessao n° 21.

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Conselheiro Relator

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Presidente
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