TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PROCESSON®  59117/15

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: MUNICIPIO DE LONDRINA

INTERESSADO: ALEXANDRE LOPES KIREEFF

RELATOR: CONSELHEIRO FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

ACORDAO N° 3075/17 - Tribunal Pleno

EMENTA: Consulta. Municipios de Londrina e Sao
José dos Pinhais. Possibilidade de adogao de
fundos rotativos para unidades administrativas de
saude e educacgado. Necessidade de adogédo, por
lei, de regime de adiantamento, que ndo comporta
assungdo de despesas correntes, de cunho
efetivo, ndo marcadas pela wurgéncia e
imprevisibilidade. Resposta negativa.

"Afinal, a fruicdo empirica dos direitos
fundamentais, notadamente por parte dos
excluidos, depende de escolhas juridico-
politicas de como empregar os escassos
recursos publicos. Assim, governantes e
governados devem permanecer engajados na
producdo de leis orcamentdrias capazes de
refletir com transparéncia os planos de
governo  construidos em deliberagées
democraticas” (FACHIN, Edson, In Direito
Financeiro na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal — Homenagem ao Ministro Marco Aurelio —
Prefacio do Ministro Ricardo Lewandowsli).

1. DO RELATORIO

Enfrenta-se aqui duas Consultas municipais que versam sobre a
possibilidade de adogao, por esses municipios — Londrina e S&o José dos Pinhais -

dos Fundos Rotativos, nos moldes adotados pelo Estado do Parana.
Cada municipio apresentou os seguintes questionamentos:
S&o José dos Pinhais:

1) Em tese, seria possivel a criagdo do Fundo Municipal Rotativo, nos
moldes do Fundo Rotativo do Estado do Parana, para fins de atendimento as
necessidades basicas da unidade escolar, tais como: na aquisicdo de materiais de

limpeza, expediente, didatico, esportivo; a compra de gas, lampadas, entre outros; e
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-

na execucado de pequenos reparos (limpeza de caixa d’agua, instalagao elétrica e

hidraulica etc.), bem como, no custeio para aquisi¢ao de?

2) Em havendo a possibilidade de criagdo de Legislagcado especifica do
Fundo Rotativo municipal, nos mesmos moldes da Lei Estadual n° 14.267 de 23 de

Dezembro de 2003, seguem os questionamentos de ordem fiscal/tributaria:

a) Como poderia dar-se a Previsdo Orgamentaria para atendimentos
das unidades da rede municipal de ensino? Ha necessidade de criagdo de crédito

especial para atividade especifica?

b) Quais as rubricas a serem utilizadas para prestagcdo de Contas ao
Egrégio Tribunal de Contas do Estado do Parana, em caso de inexistir rubrica

especifica para Fundo Rotativo?

c) E para o Municipio, qual seria o elemento correto a ser utilizado para

a prestacao de contas?

d) Em relacédo ao limite de despesas, em consonancia ao disposto na
Lei n° 8.666/93 e a Lei 101/2000, como podera ser procedido o controle por parte da

Secretaria gestora do Fundo?

3) No que se refere ao modo de repasse para as Escolas, em sendo
realizado depdsito em conta bancaria em nome da Secretaria/Unidade Educacional,
conforme anteriormente mencionado, poderia ser emitido empenho? Quais os dados
necessarios para constar em tal empenho? E adequado nestas hipéteses constar
como credor o Fundo Rotativo?

4) Para a efetividade no controle dos valores repassados, haveria
necessidade de criagao de nivel especifico para tais repasses? Em caso negativo,

poderia ser utilizado o nivel 7971199 — Outras Responsabilidades de Terceiros?

Londrina:

- E possivel a instituicdo de ‘Fundo Rotativo’ para a realizacdo de
despesas de manutencdo e pequenos reparos nas unidades escolares municipais

(descentralizagao administrativa)?

Em sendo afirmativa a resposta:
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a) seria possivel a instituicdo do Fundo Rotativo, por meio de Lei, para
o repasse de recursos a cada escola ou unidade administrativa para que as mesmas
realizassem despesas de manutengao, reparo, aquisicdo de material de consumo,

material pedagdgico e outros que caregam ser adquiridos com agilidade?

b) a aprovagédo de Lei Municipal poderia dispensar processo licitatorio
para a contratagcdo de servigos, como limpeza de fossa, caixas d'agua, transporte
(eventual) de alunos no contraturno, manutencéo de eletrodomésticos, de telhados,

materiais elétricos e outros?;

c) se cada fundo realizar despesas com limpeza de caixas d’agua e o
somatoério das despesas ultrapassar a R$ 8.000,00 (oito mil reais) no exercicio,

estaria caracterizado o fracionamento de despesas?

d) a contratacdo de produtos ou servicos de mesma natureza por
varias unidades escolares (84 escolas e 26 Centros Municipais de Educagéao
Infantil), mesmo que nao ultrapasse o limite estipulado pela Lei n° 8.666/93 para

despesas sem licitagcdo, poderia caracterizar o fracionamento de despesas?

e) o valor limite de despesas para cada Fundo Rotativo pode ser fixado

em R$ 8.000,00; tal valor pode ser fixado por més ou por ano?

f) o limite de R$ 8.000,00 para despesas sem licitagdo é fixado para
todo o Municipio ou seria por Secretaria ou Orgdo? O limite seria calculado por

natureza de despesa ou por item de gasto?;

g) poderia ser repassado R$ 8.000,00 para material de consumo e R$

8.000,00 para servigos de terceiros?;

h) & possivel estender esses procedimentos para as 52 Unidades
Basicas de Saude, Pronto Atendimento Infantil, Maternidade Municipal e demais
unidades descentralizadas de atendimento a saude e outras unidades

descentralizadas de atendimento?

1. DO RELATORIO

O presente feito reune em si dois Processos de Consulta, em que os

municipios de Londrina e Sdo José dos Pinhais pretendem obter desta Casa
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pronunciamento em tese a respeito da possibilidade de Instituicdo de Fundos

Rotativos municipais, nos moldes dos existentes no ambito estadual.

Pelo municipio de Londrina foram apresentados os seguintes

questionamentos:

a) Seria possivel instituir o Fundo Rotativo Municipal, através de lei especifica, com
a finalidade de repassar recursos a cada unidade escolar/administrativa, para que
as mesmas realizem despesas de manutengao, preparo aquisicdo de material de
consumo, aquisicdo de material pedagégico e outros que necessitem ser
adquiridos com certa agilidade?

b) A aprovagcdo de uma lei municipal poderia dispensar o processo licitatério para
contratagcao de servigos, tais como: limpeza de fossa; limpeza de caixas d’agua;
transporte eventual de alunos no contramuro; manutengcdo de eletrodomésticos;
manutengédo de telhados; aquisicdo de materiais elétricos e outros?

c) Se cada fundo rotativo realizar despesas com limpeza de caixas d’agua, por
exemplo, e o somatério dessas despesas ultrapassar o valor de R$ 8.000,000
(oito mil reais) no ano, estaria caracterizado o fracionamento de despesas?

d) A contratagdo /aquisicdo de servigos ou produtos de mesma natureza por varias
unidades escolares (84 escolas e 26 Centros Municipais de Educagao Infantil),
mesmo que nao ultrapasse o limite estipulado na Lei n° 8.666/93 para despesas
sem licitag&o, poderia caracterizar o fracionamento de despesas?

e) O valor limite possivel de despesas para cada fundo rotativo pode ser fixado em
R$ 8.000,00 (oito mil reais)? E, ainda: o valor fixado seria por més ou por ano?

f) O limite de R$ 8.000 (oito mil reais) para despesas sem licitagdo é fixado para
todo o Municipio, ou seria por Secretaria/Orgdo? Da mesma forma, o limite é
calculado por natureza de despesa ou por item de gasto?

g) Poderia ser repassado R$ 8.000,00 (oito mil reais) para material de consumo e
R$ 8.000,00 (oito mil reais) pra servigos de terceiros ?

h) Poder-se-ia estender tais procedimentos para as 52 (cinquenta e duas) Unidades
Basicas de Saude, Pronto Atendimento Infantil, Maternidade Municipal e demais
unidades descentralizadas de atendimento a saiude, bem como outras unidades
descentralizadas de atendimento?

E Sao José dos Pinhais apresentou as indagagdes expostas abaixo:

a) Em tese, seria possivel a criagdo do Fundo Municipal Rotativo, nos moldes do
Fundo Rotativo do Estado do Parana, para fins de atendimento as necessidades
basicas da unidade escolar, tais como: na aquisicdo de materiais de limpeza,
expediente, didatico, esportivo, compra de gas, ldmpadas, entre outros; e na
execucdo de pequenos reparos (limpeza de caixa d’agua, instalagéo elétrica e
hidraulica, etc.)?

b) Em havendo a possibilidade de criagdo de Legislagdo especifica do Fundo
Rotativo municipal, nos mesmos moldes da Lei Estadual n° 14.267, de 23 de
Dezembro de 2003, seguem os questionamentos de ordem fiscal/tributaria: b.1)
como poderia dar-se a previsdo orgamentaria para atendimentos das unidades da
rede municipal de ensino? Ha necessidade de criagdo de crédito especial para
atividade especifica? b.2) quais as rubricas a serem utilizadas para prestagéao de
contas do TCE, em caso de inexistir rubrica especifica para Fundo Rotativo? b.3)
€ para 0 municipio, qual seria o elemento correto a ser utilizado para a prestagéo
de contas? b.4) em relagao ao limite de despesas, em consonancia ao disposto
na Lei n° 8.666/93 e a na Lei n° 101/2000, como podera ser procedido o controle
por parte da Secretaria gestora do Fundo?

c) No que se refere ao modo de repasse para as Escolas, em sendo realizado
depodsito em conta bancaria em nome da Secretaria/Unidade Educacional,
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conforme anteriormente mencionado, poderia ser emitido empenho? Quais os
dados necessarios para constar em tal empenho? E adequado nestas hipéteses
constar como credor o Fundo Rotativo?

d) Para a efetividade no controle dos valores repassados, haveria necessidade de
criagado de nivel especifico para tais repasses? Em caso negativo, poderia ser
utilizado o nivel 7971199 — Outras Responsabilidades de Terceiros?

Uma vez que o processo de Sao José dos Pinhais — Processo n°
319520/15, de relatoria do Conselheiro lvens Zschoerper Linhares — foi protocolado
e autuado nesta Corte em data posterior a do processo de Londrina, de minha
relatoria — Processo n°® 59117/15 — foi determinado, por ordem do Excelentissimo
Conselheiro Ivens Z. Linhares, o apensamento do protocolo de Sado José de Pinhais
ao de Londrina’, por versarem sobre o mesmo tema, possibilitando, o apensamento,

a emissao de decisao uniforme sobre os questionamentos em tese.

As duas consultas foram admitidas através dos Despachos n° 108/15 —
GCFAMG? e n°895/15 - CCIzL*.

Houve manifestacdo da DJB nos dois feitos, através das Informacdes
n° 07/15 — DJB* e n° 25/15 - DJB®. Nestas duas Informacdes, a unidade técnica

apontou os seguintes precedentes:

ACORDAO N° 668/07 - Tribunal Pleno

PROCESSO N °: 83234/04

INTERESSADO: SECRETARIA DE ESTADO DA EDUCACAO

ASSUNTO: CONSULTA

RELATOR: CONS. HENRIQUE NAIGEBOREN

Ementa: Consulta. Indagagdes acerca de recursos destinados ao transporte escolar
da rede estadual de ensino nas areas rurais. Andlise nos termos da Resolugdo n°
10035/05. Alerta ao Consulente e aos Municipios quanto ao teor do artigo 140, 11, da
Lei Estadual n° 15340/2006, que veda a cessado ou transferéncia a terceiros da
execugao do objeto do convénio.

ACORDAO n° 1819/06 — Tribunal Pleno

PROCESSO N°: 23910-9/06

INTERESSADO: MUNICIPIO DE CAMPO LARGO

ASSUNTO: CONSULTA

RELATOR: CONS. FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES

Ementa: consulta — sobre a possibilidade de repasse mensal a instituicbes de ensino
municipais para o pagamento de pequenas despesas — ha possibilidade, devendo ser
adotado programa/meio determinado em lei especifica, no qual se estipule os
responsaveis e a forma de prestagao de contas — o procedimento a ser adotado, do
ponto de vista orgamentario, dependera da sistematica eleita pelo Municipio.

Lver Despacho de n° 2841/15 — GCIZX, em pega digital n° 13 do Processo n° 319520/15.
’ Peca digital n° 05 do Processo n° 59117/15.

3 Peca digital n° 06 do Processo n° 319520/15.

* Peca digital n° 06 do Processo n°® 59117/15.

> Peca digital n° 07 do Processo n°® 319520/15
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ACORDAO N° 221/06 - Tribunal Pleno

PROCESSO N°: 66063/02

INTERESSADO: ADJAHYR BESTEL

ENTIDADE: MUNICIPIO DE CERRO AZUL

ASSUNTO: RECURSO DE REVISTA

RELATOR: CONSELHEIRO RAFAEL IATAURO

Recurso de Revista. Auséncia de documentos e justificativas capazes de sanar as
irregularidades inicialmente apontadas. Improvimento.

A Coordenadoria de Contas Municipais apresentou suas conclusdes
nas Instrucdes n° 2419/15 — DCM® e n°® 4765/15 — DCM’, com finalizacdes

divergentes®.

Na primeira Instrugdo — Instrugdo n°® 2419/15 — DCM, a unidade técnica

teceu as seguintes consideragdes:

Antes de ingressar no exame amiudado da consulta, se observa que o Tribunal editou
a Instrugdo Normativa n° 89/2013, estabelecendo regras para o regime de
‘adiantamento’ e de ‘suprimento de fundos rotativos’, disciplinando que a matéria
deve ser regulamentada por meio de legislagdo local, onde, no primeiro caso
(adiantamento) sera estabelecido o valor do adiantamento, quem sera o responsavel
por ele, que espécies de despesas poderao ser custeadas com os recursos do regime
de adiantamento e, e o prazo para a prestagdo de contas.

Destacou a referida Instrugdo Normativa que a modalidade de execugdo de agédo
publica tem como finalidade a execugdo de despesas que, pela sua
excepcionalidade, ndo poderiam se subordinar ao processo normal de aplicagéo, isto
é, que nao fosse possivel o empenho direto ao fornecedor ou prestador, na forma da
Lei n° 4.320/64, precedido de licitagdo ou sua dispensa, em conformidade com a Lei
n° 8.666/93.

Ressaltou que, tanto no caso de ‘adiantamento’ como no caso de ‘suprimento de
fundos’, o empenhamento da despesa deve ser realizado em nome do servidor, que
sera o responsavel pela aquisicdo de bens, materiais e servicos em nome do
municipio, na realizacdo dessas despesas, e que deve observar 0s principios que
regem a Administragdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, bem como o principio da isonomia e da aquisicdo mais vantajosa para a
Administragdo Publica).

Destacou que, no momento da concessao do suprimento de fundos ou adiantamento,
apesar do seu carater de excepcionalidade, deve observar os trés estagios da
despesa: empenho, liquidagéo e pagamento.

Dada a relevancia do tema para a boa resposta a consulta, colaciona-se a seguir 0s
arts. 9° e 11, da Instrugdo Normativa n° 89/2013, trazendo o nucleo essencial de tal
disciplinamento, especialmente os mecanismos de execugdo dessa modalidade de
execugdo de despesa publica:

Art. 9° A realizagao da receita e da despesa publica das Entidades submetidas
a esta Instrugdo Normativa sera efetivada exclusivamente por via bancaria.

6 Peca digital n° 08 do Processo n° 59117/15.

’ Peca digital n° 11 do Processo n° 319520/15.

8 Instrugéo n°® 2419/15 — DCM do Processo n° 59117/15 e Instrugao n° 4765/15 — DCM do
Processo n°® 319520/15.
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§1° A movimentacdo dos recursos sera efetivada preferencialmente pelos
meios eletrbnicos ofertados pelo sistema bancario, na forma de aviso de
crédito, ordem bancaria, transferéncia eletrbnica disponivel ou por outros
servicos da mesma natureza disponibilizados pelas Instituicbes Financeiras,
em que fique identificada a sua destinagdo e, no caso de pagamento, o credor.

§2° Os pagamentos realizados por cheque, obrigatoriamente nominal ao credor
e cruzado, deverdo conter no verso do cheque o numero do empenho da
despesa respectiva, devendo o Controle Interno ser comunicado sempre que o
valor do cheque ultrapassar a importancia de 10% (dez por cento) do valor
estabelecido na alinea “a” do inciso Il do art. 23 da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993.

§3° A utilizagdo de cheque nominal ao préprio emitente para, apds endosso,
ser utilizado no pagamento a terceiros, sob quaisquer hipéteses, sera tomada
por irregularidade material.

§4° Os responsaveis pela contabilidade, pelos servicos de tesouraria e o
controle interno zelaréo pela fiscalizagdo da ndo ocorréncia de pagamentos em
espécie, ou com cheques nominais a propria Entidade e por esta endossados,
que nédo se enquadrem nas caracteristicas de despesas miudas e de pronto
pagamento realizadas por intermédio de adiantamentos ou suprimentos de
fundos, nas hipoteses expressamente estabelecidas na legislagdo do
Municipio.

| — os saques em dinheiro para pagamento de despesas de pequeno vulto
ficam limitados ao montante total de 10% (dez por cento) do valor estabelecido
na alinea “a” do inciso Il do art. 23 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a
cada exercicio financeiro.

Il — o valor de cada pagamento considerado despesa de pequeno vulto nédo
podera ultrapassar 1% (um por cento) do valor estabelecido na aliena “a” do
inciso Il do art. 23 da Lei n° 8.666, de 1993, vedado o fracionamento de

despesa ou do documento comprobatdrio.

Ill — sera permitida a realizagdo de saques apenas para os fins de realizagao
de agbes de investigagao de surtos, epidemias e outras emergéncias em saude
publica, devidamente configurada, mediante o emprego de recursos financeiros
transferidos do Fundo Nacional de Saude para esta finalidade especifica, nos
termos da Portaria n°® 2707/2011, do Ministro da Satde.

Art. 11. Os adiantamentos a servidores ou agentes publicos, para despesas de
pequeno valor e de pronto pagamento expressamente definidas da legislagdo
local, serdo contabilizados em contas de Controle individuais, procedento-se a
respectiva baixa quando da prestacao de contas.

Pois bem, tanto as normas editadas pelo Governo do Estado do Parana quanto as
disciplinadas pelo Ministério Publico ou as veiculadas por intermédio da Instrugédo n°
89/2013, deste Tribunal de Contas, verifica-se que nenhuma delas renunciou ou
permitiu que as despesas realizadas pelos Fundos Rotativos sejam contraidas sem
observar o devido procedimento licitatério ou que ndo se amoldem as situagdes de
compras informais, conciliando o regime de aquisicbes com as normas em vigor.

A Instrugdo Normativa ° 89/2013 traz, inclusive, a forma de registro contabil das
aquisigbes, pagamentos e prestagado de contas dos valores utilizados.

Tanto os Fundos Rotativos estaduais quanto o do Ministério Publico exigem a
licitagdo prévia para a realizagdo desses gastos, como define a origem de suas
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receitas, mediante a abertura de conta bancaria especifica e posterior prestagdo de
contas intera e depois ao Tribunal de Contas.

Publico e notério que a razado de tal descentralizagdo decorre da dificuldade de um
adequado planejamento para as pequenas despesas do dia a dia, e que sdo melhor
administrados pelas unidades descentralizadas, que precisam contrair essas
pequenas despesas e deixar suas respectivas Unidades em condicbes de pleno
funcionamento e infraestrutura basica adequada.

A descentralizagdo dessa ‘microgestao’ administrativa jamais podera implicar na
transferéncia do bom e eficaz planejamento, especialmente para despesas que a
Administragdo Central deve realizar e que pode gerar economia de escala.

Ou seja, tanto na ‘macrogestédo’ (planejamento envolvendo os bens e servicos de
natureza continua ou que revelem a necessidade de aquisicédo de grande quantidade
de bens e servigos a todas as Unidades Administrativas) quanto na ‘microgestao’
(aquisicdo de bens e servicos de pequeno valor e destinados a manutengdo da
infraestrutura basica de cada Unidade descentralizada), o planejamento é
irrenunciavel, sob pena de se violar o principio constitucional da eficiéncia (art. 37,
caput, CR), bem como violar a Lei de Responsabilidade Fiscal, que instituiu/obrigou
todo gestor publico a adotar o planejamento como ferramenta imprescindivel a boa
gestéo dos recursos publicos.

Dessa forma, impbe-se a necessidade de um plangjamento bem feito/estruturado,
que contemple previamente os volumes necessarios de bens e servigos e respectivas
datas em que serao adquiridos/prestados, nos dois niveis de gestao (macro e micro).

O que as Leis Estaduais e a do Ministério Publico fizeram foi descentralizar a gestao
do micro, sem macular a Constituicdo e a Lei de Licitagbes.

A forma de conciliar a Constituigdo e as normas licitatérias, cujo vilipéndio é
intoleravel é proceder também a um bom planejamento de cada unidade
descentralizada para que, o mais fiel possivel, tenha condigbes de saber ou prever
com razoavel seguranga as manutengoes, pequenos reparos, aquisicdo de material
de consumo e outros gastos correntes que realizara durante o exercicio e instaurar as
licitagbes necessarias, descentralizadamente, caso os gastos ultrapassem o limite de
R$ 8.000,00 (oito mil reais).

Néo se deve olvidar, porém, que a criagdo do Fundo Rotativo pelo Estado do Parana
e pelo Ministério Publico, decorrem de sua estrutura administrativa descentralizada
(com Unidades em todo o Estado/Comarcas), enquanto o Municipio tem todas as
suas unidades concentradas dentro do Municipio e, a principio, denotam que um bom
sistema de planejamento (concentrado) ofereceria melhores ganhos de escala para
suprir suas caréncias/necessidades de bens e servigos, inclusive com a utilizagdo do
Sistema de Registros de Pregos, que permite se adquira/pague somente pelos bens e
servigos efetivamente adquiridos/prestados.

Assim, caso superada a ressalva/consideracdo aposta no paragrafo precedente,
responde-se: a) é possivel a instituicdo do Fundo Rotativo, por meio de Lei, para o
repasse de recursos a cada escola ou unidade administrativa para que as mesmas
realizem despesas de manutengéo, reparo, aquisicdo de material de consumo, mas
nado se mostra razoavel que possa contemplar despesas que devam ser realizadas
pela Administragdo Central e possam resultar em economia de escala quando
compradas em grandes volumes, a exemplo do material pedagodgico, transporte de
alunos, eftc.

A aprovagédo de Lei Municipal para a criagdo do Fundo jamais podera dispensar
processo licitatério para a contratagdo de bens e servigos, demandando que cada
unidade descentralizada realize um acurado planejamento de suas caréncias anuais
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e abra licitagbes que deem conta dessa necessidades, podendo inclusive utilizar o
Sistema de Registro de Pregos para a aquisigcdo desses bens e servigos, utilizaveis a
medida que a Administracdo descentralizada deles carecer durante o exercicio.

Os pequenos gastos que ndo possam ser contemplados no processo de
planejamento descentralizado ndo pode ultrapassar, anualmente, e por natureza de
despesa (nivel de subelemento de despesa) a R$ 8.000,00 (oito mil reais) no
exercicio, sob pena de se caracterizar fracionamento de despesas e fraude a
Constituicdo e ao sistema normativo licitatério (Lei de Licitagbes, Pregéo, etc).

Havera vilipéndio a Constituicdo e as normas licitatérias e fracionamento de
despesas, se a contratagdo de produtos ou servigos de mesma natureza e, por
subelemento de despesas, por véarias unidades escolares (84 escolas e 26 Centros
Municipais de Educagéao Infantil), se cada uma delas n&o estiver vinculada a Fundo
Rotativo proprio, ultrapassar o limite estipulado pela Lei n° 8.666/93 para despesas
sem licitagé&o.

O valor limite de despesas para cada Fundo Rotativo pode ser fixado em R$ 8.000,00
(oito mil reais) para cada subelemento de despesas e tal valor é anual. Ultrapassado
tal valor ou havendo duvida se sera ou ndo ultrapassado, deve-se licitar,
preferencialmente pelo Sistema de Registros de Pregos, que ndo obriga o Municipio a
adquirir os produtos e servigos licitados.

O limite de R$ 8.000,00 (oito mil reais) para despesas sem licitacdo é fixado para
cada unidade descentralizada e por subelemento de despesa, conforme paragrafo
anterior.

Conforme paragrafos precedentes, o limite de despesa sem licitagdo deve ser
calculado por subelemento de despesas.

E possivel o repasse de R$ 8.000,00 (oito mil reais) para material de consumo e R$
8.000,00 (oito mil reais) para servicos de terceiros, eis que contabilizados em
subelemento de despesas diversos.

E possivel estender esses procedimentos para as 52 Unidades Basicas de Satde,
Pronto  Atendimento Infantil, Maternidade Municipal e demais unidades
descentralizadas de atendimento a saude e outras unidades descentralizadas de
atendimento, desde que todos eles tenham Fundos Rotativos Prdprios, contas
bancarias especificas e prestagdo de contas interna e ao Tribunal de Contas, de
forma similar a adotada pelo Estado do Paranae pelo Ministério Publico do Estado do
Parana.

Ressalve-se, porém, que o nucleo estruturante das respostas aqui exaradas em
nenhum momento compactua com o mal planejamento, mas com a construgdo de
uma equagdo de gestdo administrativa que implique, ao mesmo tempo, ganho de
eficiéncia administrativa e economia de recursos, nos termos previstos no art. 37,
caput, da Constituigéo.

A descentralizacdo administrativa a qual aqui se opina pela possibilidade, mediante
lei, jamais podera implicar na descentralizagdo da aquisicdo de bens e servigos
preponderantes ou relevantes para a Administragdo Municipal (ex. material
pedagogico, transporte escolar, etc), cujo ganho de escala se mostre prudente
prudente manter concentrado na Administragdo Central, adotando-se procedimento
de distribuicdo escalonada que atenda plenamente as necessidades das unidades
descentralizadas.

Por fim, a unidade técnica responde a consulta nos seguintes termos:
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Diante das consideragdes expendidas no curso da consulta e nos limites dos dados e
informagdes colacionados pelo consulente, responde-se pela possibilidade de
instituicdo, por Lei, de Fundo Rotativo para a realizagdo de repasses de recursos a
unidades administrativas descentralizadas para que realizem despesas de
manutengdo, reparo, aquisicdo de material de consumo e outros que necessitem ser
adquiridos com agilidade, desde que: a) observe o contido na Instrugdo Normativa n°
89/2013, deste Tribunal de Contas, especialmente seus arts. 9° e 11; b) que, em caso
de eventual conflito interpretativo entre o regramento realizado pelo Estado do
Parana, pelo Ministério Publico Estadual e o contido na Instru¢gdo Normativa n°
89/2013, deste Tribunal de Contas, se outorgue preponderdncia a Instrugéo
Normativa n° 89/2013, dado seu carater de especialidade e melhor adequagédo a
realidade municipal; ¢) que além da requlamentagcdo por lei, realize o suprimento de
fundos e o empenhamento da despesa em nome do servidor, que passra a ser o
responsavel pela aquisicdo de bens, materiais e servicos em nome do Municipio,
devendo observar os principios que regem a Administragdo Publica (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, bem como o principio da
isonomia e da aquisicdo mais vantajosa para a Administragdo Publica); d) observe no
momento da concessado do suprimento de fundos os trés estagios da despesa:
empenho, liquidagdo e pagamento; e) comprove a inexisténcia do material em
estoque e a despesa seja urgente, sob pena de paralisagdo dos servigos; f) se
destine ao atendimento as necessidades imediatas, ndo podendo o objeto adquirido
ser estocado; g) nao configure prestagdo de servicos de carater continuado; h)
inexista contrato ou nota de empenho contemplando o fornecimento do material ou
servigo; e i) atenda o fornecedor todos os requisitos legais para contratar com a
Administragdo Publica e ndo haja qualquer contrariedade a Constituicdo e as normas
licitatorias, nos termos da fundamentagao.

Caso o Municipio decida criar os Fundos Rotativos, com os contornos do presente
opinativo, deve levar em conta as simetrias e assimetrias entre os modelos de gestao
adotados pelo Estado do Parana e Ministério Publico Estadual e o que pretende
implantar, eis que ambos (Estado/MP) criaram esses fundos sob o pressuposto de
que suas estruturas administrativas séo descentralizadas (com Unidades em todo o
Estado/Comarcas), enquanto o Municipio tem todas as suas unidades concentradas
dentro do préprio Municipio, denotando, a principio, que um bom sistema de
planejamento (concentrado), poderia oferecer melhores ganhos de escala para suprir
suas caréncias/necessidades de bens e servigos, inclusive com a utilizagdo do
Sistema de Registros de Pregos, q1ue permita se adquira/pague somente pelos bens
e servigos efetivamente adquiridos/prestados.

Por fim, a solugdo escolhida deve levar em conta que o nucleo estruturante das
respostas aqui exaradas em nenhum momento compactua com o mal planejamento,
mas com a construgdo de uma equagdo ou modelo de gestdo administrativa que
implique, ao mesmo tempo, ganho de eficiéncia administrativa e de economia de
recursos, nos termos previstos no art. 37, caput, da Constituigdo, sem burlar qualquer
norma licitatoria.

Nao obstante, nos autos do Processo n° 319520/15, a Coordenadoria
de Contas Municipais, através da Instrugdo n°® 4765/15 — DCM, teceu as seguintes

consideracodes:

(...) antes de iniciar a analise da possibilidade de instituicdo de Fundo Rotativo em
municipios, é necessario analisas as “simetrias e assimetrias entre os modelos de
gestdo adotados pelo Estado do Parana e Ministério Publico Estadual e o que
pretende implantar, eis que ambos (Estado/MP), criaram esses fundos sob o
pressuposto de que suas estruturas administrativas sdo descentralizadas (com
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Unidades em todo o Estado/Comarcas), enquanto o Municipio tem todas as suas
unidades concentradas dentro do préprio Municipio, denotando, a principio que um
bom sistema de planejamento (concentrado), poderia oferecer melhores ganhos de
escala para suprir suas caréncias/necessidades de bens e servigos, inclusive com a
utilizagdo do Sistema de Registro de Pregos, que permita se adquira/pague somente
pelos bens e servigos efetivamente adquiridos/prestados”.

Tendo por base o argumento supracitado e as consideragbes realizadas abaixo,
entende-se oportuno trazer outros argumentos além dos expostos naquela instrugéao,
a fim de subsidiar o D. Plenario com mais pontos de vista, vez que ndo se observa
vantagem efetiva aos municipios na criagdo de fundos rotativos com estrutura
semelhante a criada pelo Estado do Parana. As razbes para tanto sdo as seguintes.

Para determinar unidade ter orcamento proprio, € necessario que a legislagédo
conceda a essa entidade a natureza de unidade orgamentaria. Tendo essa natureza,
tera que observar todas as normas que regem a matéria. Cita-se, por exemplo, a
impossibilidade de realizar contratagdes diretas em valor superior aos previsos no
arts. 24, | e Il da Lei Federal n° 8.666/93 (valores de R$ 15.000 e R$ 8.000
respectivamente) por subelemento de despesa e por unidade orgcamentaria, no
exercicio financeiro com base na justificativa de valor.

Ou seja: o Ente tem discricionariedade para definir quantas e quais serdo suas
unidades orgcamentarias. Assim, seria possivel, por exemplo, que cada unidade
educacional fosse transformada em uma unidade orgamentaria para executar
orgamento proprio, com ordenador de despesa proprio. Explicite-se, no entanto, que
esta ultima possibilidade, apesar de possivel, parece ser de dificil execugdo na
pratica. Como o Ente federativo tem autonomia para estruturar a sua Administragao,
também sera possivel que crie uma unidade orgamentaria que sera responsavel por
repassar valores destinados a realizagdo de despesas que ndao possam subordinar-se
ao processo normal de aplicagdo as unidades educacionais. A unica consequéncia da
adogao desse modelo é a descentralizagao de unidades orgamentarias, de modo que
ao invés de uma unidade centralizada executar o orgamento, havera uma unidade
que executara o orgamento regular e outra responsavel por suprir a unidade escolar
para casos de adiantamento de despesa. Desse modo, a criagdo de uma unidade
orcamentaria denominada ‘fundo rotativo”, ndo alteraria esse pardmetro: assim como
qualquer outra unidade orcamentaria, teria que obedecer as disposicées e limites
legais.

Logo, independentemente da criagdo ou ndo de novas unidades orgamentarias, 0s
valores para a realizagdo de despesas urgentes que ndo possam subordinar-se ao
regime normal de aplicacdo devem ser repassados as unidades educacionais por
meio do regime de adiantamento. Conforme disposigdes do art. 68 da Lei Federal n°
4.320/1964:

Art. 68. O regime de adiantamento é aplicavel aos casos de despesas
expressamente definidos em lei e consiste na entrega de numerario ao
servidor, sempre precedida de empenho na dotagdo propria para o fim
de realizar despesas, que ndo possam subordinar-se ao processo
normal de aplicagéo.

Como explicitado na lei, o regime de adiantamento somente pode ser utilizado
quando a despesa ndo possa subordinar-se ao regime normal de aplicagdo. Dessa
forma, para compras usuais, necessario que o Ente tenha um adequado
planejamento, realizando previamente licitagdo para a compra de matérias e
contratagdo de servigos de necessidade previsivel.

Portanto, o regime de adiantamento podera ser utilizado com objetivo de suprir
determinadas despesas imprevisiveis e urgentes que ndo possam se Sujeitar ao
regime normal de aplicagdo. Para isso, contudo, é necessario que haja lei municipal
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prevendo os casos em que é possivel a adogdo do regime de adiantamento de
despesas, sendo necessario que tal norma observe as regras dispostas na Instrugao
Normativa n° 89/2013, merecendo especial atengao o disposto nos arts. 9 e 11:

(...)

Em relagdo a justificativa pra néo realizar licitagdo, ndo se pode confundir duas
situagbes distintas:

1) A compra direta prevista na lei de licitagbes com fundamento no pequeno valor
(caso em que nao ha urgéncia na compra): nessa hipétese, a realizagdo de
despesas em valor superior ao previsto no art. 24, | ou ll, a depender do caso, em
determinado subelemento de despesa, por unidade orcamentaria, caracteriza
ilegalidade;

2) A realizagdo de aquisigbes urgentes e de necessidade imediata que ndo possam
se subordinar ao regime normal de aplicacdo: situacdo na qual ndo caracteriza,
de plano, ilegalidade se a soma das contratagbes, no final do exercicio financeiro,
em determinado subelemento de despesa, forem superiores aos valores que
embasam dispensa por valor constantes do art. 24, | e Il da Lei Federal n°
8.666/1993.

Desse modo, o regime de adiantamento poderéa ser utilizado para suprir unidade
escolar nos casos em que a despesa seja urgente, sob pena de paralisagdo dos
servigos, ndo se caracterizando fracionamento de despesa, por si so, se o total gasto
naquele subelemento de despesa for superior as previsées legais de dispensa por
valor.

Frise-se que, na pratica, se o instrumento for utilizado sem deturpagbes, raramente 0s
valores dispendidos por meio de adiantamento superaréo o limite de 10% do limite
previsto no art. 23, Il, “a” (limite este atualmente de R$ 8.000,00) por subelemento de
despesa. Isso porque, o valor maximo permitido em cada compra a ser realizada é
atualmente do R$ 800,00, nos termos da Instrugdo Normativa n° 89/2013. Assim,
mesmo que, em situagao hipotética, todas as compras atinjam o teto, seria possivel a
realizagdo de 10 compras por adiantamento de despesa: e todas teriam que se
destinar ao mesmo subelemento de despesa, serem urgentes e imprevisiveis. Nesses
termos, ndo ha presungédo absoluta de irregularidade quando a soma dos valores
utilizados em determinado subelemento de despesa ultrapassar R$ 8.000,00. No
entanto, é bastante provavel que o sistema néo tenha sido bem aplicado: seja porque
era previsivel que os gastos com determinado item superaria R$ 8.000,00, caso em
que seria necessaria a realizagdo de licitagdo (tal qual registro de pregos), seja
porque as compras possivelmente ocorreram em razdo de emergéncia fabricada,
caso em que o Orgéo teria ao obrigatoriedade de apurar o gestor responsavel pela
falta de planejamento que resultou na falta de determinado material essencial e
comumente utilizado pela unidade.

Assim, a néo realizagdo de licitagdo é exceg¢do, ndo podendo ser conivente com o mal
planejamento; se é previsivel a necessidade de compras no exercicio financeiro, esta
deve ser antecedida de licitagdo. Isso inclui ndo apenas aqueles bens usualmente
utilizados pela Administragdo para prestagdo do servigo que deseja oferecer (como,
por exemplo, os livros e demais materiais escolares nas unidades educacionais). A
observancia de procedimentos licitatérios € necessaria também para a compra
daqueles suprimentos que, mesmo que ndo usualmente necessarios, sejam de
previsivel necessidade no exercicio financeiro vigente, seja por motivos que
independem da vontade da Administragdo, porém previsiveis, seja em razdo da
especificidade de planejamento administrativo para aquelle determinado periodo.
Portanto, a compra por adiantamento de despesa somente ocorrera se ocorrer
alguma excepcionalidade que impega a regular aplicagdo dos recursos. Logo,
necessario seja elaborado um adequado planejamento de modo que seja possivel
prever com seguranga razoavel quais as manutengbes, pequenos reparos. Tal
estimativa poderia ocorrer, a depender da situag&o concreta, por exemplo, por meio
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de uma andlise histéria ou estatistica do objeto da licitagdo, sendo tais estimativas

remodeladas com base nos objetivos e expectativas futuras da Administragéo.

Ao que parece, o devido planejamento e realizagdo de licitagdo centralizada, com

vistas a economia de escala, mas sempre com vistas ao melhor aproveitamento dos

recursos disponiveis no mercado, é a solugdo mais vantajosa a Administragdo

Publica, de modo que qualquer modalidade de compra que ndo observe o devido

procedimento licitatério deve ser excepcional.

Nesses termos, o repasse de valores para fins de pagamento de despesas urgentes

somente podera ocorrer se forem observadas as seguintes exigéncias cumulativas ja

expostas na Instrugdo n° 2419/15 — DCM, porém ajustadas a conclusdo desse
parecer:

a) Observe o contido na Instrugdo Normativa n° 89/2013, deste Tribunal de Contas,
especialmente seus arts. 9° e 11;

b) Que além da regulamentagéo por lei, realize o adiantamento de despesas em
nome do servidor, que passara a ser o responsavel pela aquisicdo de bens,
materiais e servicos em nome do Municipio, devendo observar os principios que
regem a Administragdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e efici€éncia, bem como o principio da isonomia e da aquisicdo mais
vantajosa para a Administragdo Publica);

c) Observe no momento da concessdo do adiantamento os trés estagios da
despesa: empenho, liquidagao e pagamento;

d) Comprove a inexisténcia do material em estoque e a despesa seja urgente, sob
pena de paralizagao dos servigos;

e) Se destine ao atendimento as necessidades imediatas, ndo podendo o objeto
adquirido ser estocado;

f)  Nao configure prestagdo de servigos de carater continuado;

g) inexista contrato ou nota de empenho contemplando o fornecimento do
material/servico ou, se houver contrato, que por motivos de forgca maior, alheios a
vontade da Administracdo publica, seja impossivel receber os suprimentos
necessarios;

h) atenda o formecedor todos o0s requisitos legais para contratar com a
Administracdo Publica e ndo haja qualquer contrariedade a Constituicdo e as
normas licitatérias, nos termos da fundamentacgao.

Nesta instrucdo, a unidade técnica entendeu por bem responder aos

questionamentos de S&o José dos Pinhais nos seguintes termos:

1) Em tese, seria possivel a cria¢do do Fundo Municipal Rotativo, nos moldes do Fundo
Rotativo do Estado do Parand, para fins de atendimento as necessidades bdsicas da unidade
escolar, tais como: na aquisi¢do de materiais de limpeza, expediente, didatico, esportivo; a
compra de gas, ldmpadas, entre outros; e na execugdo de pequenos reparos (limpeza de

caixa d’agua, instalacdo elétrica e hidrdulica etc.), bem como, no custeio para aquisi¢cdo de?

SUGESTAO DE RESPOSTA: A criacdo de fundos rotativos deve ser analisada sob o prisma
das “simetrias e assimetrias entre os modelos de gestdo adotados pelo Estado do Parana e
Ministério Publico Estadual e o que pretende implantar, eis que ambos (Estado/MP) criaram
esses fundos sob o pressuposto de que suas estruturas administrativas sdo descentralizadas
(com Unidades em todo o Estado/Comarcas), enquanto o Municipio tem todas as suas
unidades concentradas dentro do proprio Municipio, denotando, a principio, que um bom
sistema de planejamento (concentrado), poderia oferecer melhores ganhos de escala para

suprir suas caréncias/necessidades de bens e servigos, inclusive com a utilizagdo do Sistema
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de Registro de Precos, que permita se adquira/pague somente pelos bens e servigos

efetivamente adquiridos/prestados”.

Assim, tendo em vista a realidade municipal, ndo se observa possibilidade de cria¢do de um
Fundo Municipal Rotativo nos moldes criados pelo Estado do Parana. No dmbito municipal é
possivel que a descentralizagdo em unidades or¢amentdrias seja realizada como melhor
entender o gestor do Ente. Porém, é necessdrio que seja observada a legislagdo pertinente,
como, por exemplo, aquela que prevé que o regime adequado para realizar despesas que ndo

possam subordinar-se ao processo normal de aplica¢do é o de adiantamento.

2) Em havendo a possibilidade de criacdo de Legislacio especifica do Fundo Rotativo
municipal, nos mesmos moldes da Lei Estadual n° 14.267 de 23 de Dezembro de 2003,

seguem 0s questionamentos de ordem fiscal/tributdria:

a) Como poderia dar-se a Previsao Orcamentdria para atendimentos das unidades da rede
municipal de ensino? Hd necessidade de criacdo de crédito especial para atividade

especifica?

b) Quais as rubricas a serem utilizadas para prestacdo de Contas ao Egrégio Tribunal de

Contas do Estado do Parand, em caso de inexistir rubrica especifica para Fundo Rotativo?

¢) E para o Municipio, qual seria o elemento correto a ser utilizado para a prestacio de

contas?

d) Em relacdo ao limite de despesas, em consondncia ao disposto na Lei n° 8.666/93 e a Lei

1012000, como podera ser procedido o controle por parte da Secretaria gestora do Fundo?

SUGESTAO DE RESPOSTA: A resposta para os questionamentos resta prejudicada em
razdo da conclusdo pela impossibilidade de criagdo de fundos rotativos. No entanto, essa
unidade entende relevante responder o constante no item 2.d, com objetivo de demonstrar a
possibilidade de adequag¢do do regime de adiantamento as situagdes prdaticas sem desrespeitar

a legislagdo vigente:

O regime de adiantamento podera ser utilizado para suprir unidade escolar nos casos em que
a despesa seja urgente, sob pena de paralisagdo dos servigos, ndo se caracterizando
fracionamento de despesa se o total gasto naquele subelemento de despesa for superior as
previsées legais de dispensa por valor. Para tanto, necessdrio que haja lei municipal que trate
sobre o assunto. Lei essa que poderad, inclusive, suplementar a legislagdo federal no que
couber para adequar-se ao interesse local, mas sempre respeitando as disposi¢oes gerais

federais.

Na pratica, se o instrumento for utilizado sem deturpagdes, raramente os valores dispendidos
por meio de adiantamento superardo o limite de 10% do limite previsto no art. 23, I, “a”
(limite este atualmente de R$ 8.000,00) por subelemento de despesa. Isso porque, o valor

madximo permitido em cada compra a ser realizada é atualmente de R$ 800,00, nos termos da
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Instru¢do Normativa n.° 89/2013°. Assim, mesmo que, em situagio hipotética, todas as
compras atinjam o teto, seria possivel a realizagio de 10 compras por adiantamento de
despesa: e todas teriam que se destinar ao mesmo subelemento de despesa, serem urgentes e
imprevisiveis. Nesses termos, ndo hd presun¢do absoluta de irregularidade quando a soma dos
valores utilizados em determinado subelemento de despesa ultrapassar R$ 8.000,00. No
entanto, é bastante provavel que o sistema ndo tenha sido bem aplicado: seja porque era
previsivel que os gastos com determinado item superariam R$ 8.000, caso em que seria
necessdria a realizagdo de licita¢do (tal qual registro de pregos), seja porque as compras
possivelmente ocorreram em razdo de emergéncia fabricada, caso em que o orgdo teria a
obrigatoriedade de apurar o gestor responsavel pela falta de planejamento que resultou na

falta de determinado material essencial e comumente utilizado pela unidade.

Nesses termos, o repasse de valores para fins de pagamento de despesas urgentes somente

, . P .10
poderd ocorrer se forem observadas as seguintes exigéncias cumulativas' " :

a) observe o contido na Instru¢do Normativa n° 89/2013, deste Tribunal de Contas,

especialmente seus arts. 9°e 11;

b) que além da regulamentag¢do por lei, realize o adiantamento de despesa em nome do
servidor, que passard a ser o responsavel pela aquisi¢cdo de bens, materiais e servigos em
nome do Municipio, devendo observar os principios que regem a Administra¢do Publica
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, bem como o principio da

isonomia e da aquisi¢do mais vantajosa para a Administrag¢do Publica);

c) observe no momento da concessdao do adiantamento os trés estigios da despesa: empenho,

liguidagdo e pagamento;

d) comprove a inexisténcia do material em estoque e a despesa seja urgente, sob pena de

paralisa¢do dos servigos,

e) se destine ao atendimento as necessidades imediatas, ndo podendo o objeto adquirido ser

estocado;
f) nao configure prestagdo de servigos de carater continuado;

g) inexista contrato ou nota de empenho contemplando o fornecimento do material/servigo ou,
se houver contrato, por motivos de for¢ca maior, alheios a vontade da Administra¢do publica,

seja impossivel receber os suprimentos necessarios, e

° Art. 92(...)

Il - o valor de cada pagamento considerado despesa de pequeno vulto ndo podera ultrapassar 1%
(um por cento) do valor estabelecido na alinea "a" do inciso Il do art. 23 da Lei n? 8.666, de 1993,
vedado o fracionamento de despesa ou do documento comprobatdrio.

10 Exigéncias estas ja expostas na instrugdo n.2 2419/15 — DCM, porém ajustadas a conclusdo deste
parecer.
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h) atenda o fornecedor todos os requisitos legais para contratar com a Administra¢do Publica
e ndo haja qualquer contrariedade a Constitui¢do e as normas licitatorias, nos termos da

fundamentagdo.

3) No que se refere ao modo de repasse para as Escolas, em sendo realizado deposito em
conta bancdria em nome da Secretaria/Unidade Educacional, conforme anteriormente
mencionado, poderia ser emitido empenho? Quais os dados necessdrios para constar em tal

empenho? E adequado nestas hipéteses constar como credor o Fundo Rotativo?

A resposta para o questionamento resta prejudicada em razdo da conclusdo pela

impossibilidade de criagdo de fundos rotativos.

4) Para a efetividade no controle dos valores repassados, haveria necessidade de criacdo de
nivel especifico para tais repasses? Em caso negativo, poderia ser utilizado o nivel 7971199 —

outras Responsabilidades de Terceiros?

A resposta para o questionamento resta prejudicada em razdo da conclusdo pela

impossibilidade de criagdo de fundos rotativos.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas opinou no Parecer n°
54/16 — SMJTC (pega digital n°® 10), emitido esse nos autos principais, opina no
sentido da possibilidade de criacdo dos fundos rotativos, desde que atendidas as

premissas que aponta. Transcrevo a fundamentagao:

De inicio, cumpre perquirir o atendimento aos requisitos de admissibilidade
discriminados no art. 38 da Lei Orgénica desta Corte. Nesse propésito, evidencia-se
que o Prefeito Municipal é autoridade legitima para formular consultas (inciso | c/c art.
39, inciso 1), ha apresentacdo objetiva dos quesitos (inciso 1), os quais tratam da
aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a competéncia
material desta Corte (inciso lll), a pe¢a consultiva veio instruida com parecer juridico
do ¢rgéo de assessoria local (inciso V) e foi formulada em tese (inciso V), exceto os
quesitos “c” e “d”, os quais deixa-se de responder em virtude de versarem sobre caso
concreto.

7. Por meio do presente expediente, o Consulente manifesta a necessidade de
descentralizar recursos municipais para a realizagdo de despesas de manutengéo e
reparos e a aquisicdo de material de consumo para as unidades escolares,
questionando a possibilidade de criagdo de Fundo Rotativo para atender a tal
finalidade.

8. Prefacialmente, cabe registrar que a realizagdo de licitagdo é obrigatéria no
regime de contratagdo publica, de modo que o ente publico ndo pode se esquivar da
observancia das regras gerais estabelecidas pela Lei Federal n.° 8.666/93 e das
normas da Lei Estadual n.° 15.608/2007.

9. Isto fixado, pondera-se que a criagdo de Fundo Rotativo é um mecanismo
viavel de ser adotado para a descentralizagéo de recursos, desde que, atendendo ao
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principio da legalidade, seja instituido mediante lei especifica, e a aplicagdo dos
recursos e a realizagdo das despesas se coadunem com a legislagdo de regéncia.

10. Logo, surgem como condicionantes o valor e a finalidade da despesa a ser
arcada com recursos do fundo. A Lei Federal n° 8.666/93, no artigo 24, inciso I,
admite a dispensa de procedimento licitatério para contratagées de valor até 10%
(dez por cento) do limite previsto na alinea "a", do inciso Il do artigo anterior, ou se€ja,
néo superior a R$ 8.000,00 (oito mil reais), desde que ndo se refiram a parcelas de
um mesmo servico, compra ou alienagcdo de maior vulto que possa ser realizada de
uma sO vez, razdo pela qual esta limitagdo na lei que instituir o fundo é
imprescindivel.

11. Igualmente, se faz indispenséavel a discriminagcdo das despesas que poderéo
ser assumidas por intermédio do fundo, estabelecendo-se como critério a urgéncia e
imprevisibilidade da necessidade dos bens ou servigos, a fim de que ndo haja colisdo
com o principio constitucional da eficiéncia, que implica no planejamento das
atividades administrativas do Estado e eleicdo do meio mais eficiente para o
atendimento do interesse publico.

12. Como bem ponderou a Diretoria, a ‘microgestdo’ administrativa (aquisi¢cdo de
bens e servigos de pequeno valor e destinados a manutengéo da infraestrutura basica
de cada Unidade descentralizada) jamais podera implicar na transferéncia do bom e
eficaz planejamento, especialmente para despesas que a Administracdo Central deve
realizar e que pode gerar economia de escala.

13. Por outro lado, discorda-se do entendimento do setor técnico de que o Fundo
Rotativo volta-se a realizagdo de despesas por meio do regime de adiantamento.
Ambos os institutos ndo se confundem, sendo que o adiantamento encontra amparo
nos artigos 68 da Lei 4.320/64 e 60, § unico, da Lei 8.666/93, e refere-se a verbas
empenhadas em rubrica propria e depositadas em conta corrente em nome de um
servidor (Diretor, Secretario ou Professor), que as administrara por um periodo a ser
fixado e posteriormente prestara contas da aplicagdo dos valores.

14. Este Ministério Publico Especializado ja se manifestou pela possibilidade de
criagdo de Fundo Rotativo, no Parecer n.° 18431/06, sendo que a lei instituidora
devera prever o montante dos recursos a serem transferidos, a forma da sua
aplicagdo, quem seria o responsavel, prazo e formas de prestagao de contas, além de
exigir a abertura de crédito especial de rubrica especifica para o exercicio.

15. Acrescenta-se que o Fundo Rotativo deve estar vinculado a um 6rgéo da
Administragdo Publica (Secretaria Municipal de Educagéo, por exemplo) e ter um
gestor designado para a sua administragédo. Ademais, imprescindivel a fixagédo pela
lei instituidora da forma de prestagéo de contas dos recursos geridos pelo Fundo.

16. Por fim, em atengdo ao quesito sobre a possibilidade de extensdo dos
Fundos as unidades descentralizadas de atendimento a saude, bem como outras
unidades descentralizadas de atendimento, registra-se que ndo ha impedimento para
a criagdo de outros Fundos Rotativos, desde que observadas as premissas supra
destacadas.

Concluséo

17. Diante do exposto, este Ministério Publico de Contas opina pelo
conhecimento da consulta e pela resposta nos seguintes termos:

a) E possivel a criagdo de Fundo Rotativo para realizacdo de pequenas
despesas urgentes e imprevisiveis com servicos de manutencdo e reparos e
aquisicdo de material de consumo, desde que mediante lei especifica, que devera
prever o montante dos recursos a serem transferidos, a forma da sua aplicagdo, o
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orgdo da administragdo ao qual estara vinculado e designagdo de gestor, prazo e
forma de prestagéo de contas.

b) E possivel a criagdo de Fundo Rotativo préprio das unidades de atendimento
a saude, desde que atendidas as mesmas condi¢ées.

Eis o relato.

2. DAFUNDAMENTAGAO"

Primeiramente, reforco o meu posicionamento quanto ao conhecimento
destas consultas, pois o tema por elas abordado versa sobre assunto cujo exame
ganha importancia destacada em tempos de crise financeira estatal, tempos esses
que exigem de todos os atores da Administracdo Publica a busca de solugdes
otimizadas para lidar com o que ha de disponivel dentro das escassas previsdes
orcamentarias e financeiras de seus respectivos Entes politicos, sem com isso
descurar das fungbes estatais que asseguram o minimo existencial possivel a

populacao, que € carente de atengao do Estado.

No que toca ao mérito propriamente dito, pode-se considerar que, hum
primeiro momento, ao se falar em fundos rotativos, em razdo do modelo desses
fundos adotado pelo Estado do Parana e outros entes federados do pais, vem a
mente a ideia de se tratar de um instrumentos de execugdo orgcamentaria
diferenciados, céleres e eficazes, destinados a atender necessidades da
Administracdo que, inicialmente, ndo se sujeitariam a prévia programagao
orcamentaria e que exigiriam pronta resposta do Administrador no sentido da
implementacdo das mesmas, porque vinculadas a compromissos sociais basicos da

Administracao (atendimento a educacgao, saude, seguranga publica, etc.).

Assim, o fundo rotativo representaria a arquitetura de um instituto legal
que, fundamentado na urgéncia das demandas administrativas, tem o potencial de
conferir ao Administrador a capacitagéo financeira e de caixa para gerir demandas

de contratagcdo urgentes e necessarias, mesmo que previsiveis.

Vale destacar que as duas Consultas, ao invocar o Fundo Rotativo,
tomaram por referenciais legais as seguintes normas paranaenses: Lei n°

14.267/2003, que criou os fundos rotativos para os estabelecimentos de ensinos

1 Responsavel técnico: Carla Regina Martins (tc 5.1654-6).
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-

estaduais e, atualmente, também prevé a criacdo de fundos rotativos para
estabelecimentos prisionais estaduais; e a Lei n° 17.228/2012, que instituiu o fundo

rotativo do Ministério Publico do Estado do Parana.

E cabe observar, no entanto, que o fundo rotativo das normas
paranaenses, ao contrario do que seu nome faz crer'?, ndo é espécie de fundo
especial. Pois, se efetivamente fundo especial fosse, teria de se subordinar,
necessariamente, ao que preceituam os artigos 71 a 75 da Lei federal n° 4.320/64,
bem como e principalmente a regra consagrada pelo artigo 167, inciso IV, segundo a

qual é proibida a vinculagao de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa.

Sao os fundos rotativos, tal qual definidos pelas normativas estaduais
citadas acima, em verdade, instrumentais atipicos de execucdo orgcamentaria que
fazem as vezes do regime de adiantamento no ambito estadual. Mas o regime de
adiantamento, tal qual disciplinado pelos artigos 68 e 69 da Lei federal n°

4.320/1964, nado é na integra observado pelos fundos em questao.

Disso nasce o primeiro empecilho em se admitir a ado¢ao dos fundos
rotativos por parte de municipios.

Cabe notar que as normas gerais sobre adiantamento constantes da
Lei n° 4.320/1964 estabelecem que a lei determinara o modo pelo qual o regime de
adiantamento sera estabelecido, de forma que se pode presumir caber a cada Ente
politico de nossa Republica Federativa editar normas que disciplinem seus
respectivos regimes de adiantamento, observadas as diretrizes da Lei 4.320/64.

Mas também importa reforgcar que, para a instituicdo do regime de
adiantamento, sempre sera necessaria a obediéncia aos preceitos iniciais
determinados pela Lei 4.320/64, sob pena de afronta ao artigo 163, inciso |, da

Constituicdo Federal'® e desvirtuamento do sistema de financas publicas nacional.

Portanto, convém, desta feita, frisar o que preceituam os artigos, 68,
69 e 70 da Lei n°4.320/64:

"2 Flavio Correa de TOLEDO JR. define o que sejam os fundos especiais rotativos e nao rotativos de
caixa em seu artigo FUNDOS ROTATIVOS E NAO ROTATIVOS DE CAIXA DESPESA REALIZADA —
1(%ONCEITO — LEI N° 4.320/64. In Boletim de Direito Municipal, abril de 1994, pg. 206/209.

Art. 163. Lei Complementar dispora sobre:
| — finangas publicas;
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Art. 68. O regime de adiantamento é aplicavel aos casos de despesas expressamente
definidos em lei e consiste na entrega de numerario a servidor, sempre precedida de
empenho na dotagédo propria para o fim de realizar despesas, que nao possam
subordinar-se ao processo normal de aplicagao.

Art. 69. Nao se fara adiantamento a servidor em alcance nem a responsavel por dois
adiantamentos.

Art. 70. A aquisicdo de material, o fornecimento e a adjudicagdo de obras e servigos
serao regulados em lei, respeitado o principio da concorréncia.

Assim, percebe-se que o instituto do adiantamento é marcada pelas seguintes
caracteristicas: as despesas realizadas através dele ndo se subordinam ao processo
normal de aplicacéo; o adiantamento deve ser restrito a determinados servidores da
Administragcao Publica e esses mesmos servidores ndo podem gerir mais que dois
adiantamentos; as contratagdes realizadas com base nas dotagdes de adiantamento
nao podem frustrar o principio da concorréncia.

Pela leitura acima, pode-se inferir que toda e qualquer normativa, seja
ela federal, estadual ou municipal, ao tratar do instrumental diferenciado de
execugao orcamentaria que € o adiantamento, respeite os preceitos apresentados

por esses artigos da Lei 4320/64, devendo, pois:

a) realizar atos de contratagdo nao subsumiveis ao modo comum de aplicagao,
geralmente caracterizados pelo pequeno valor de seu objeto e por sua
necessidade premente as atividades da Administragdo, o que n&o significa, no
entanto, subtrair o administrador da obrigagdo de empenhar, liquidar e pagar a
obrigagdo contraida em favor da Administracdo, a qual caracterizara despesa
orcamentaria nao efetiva;

b) estabelecer a responsabilidade pelo adiantamento a servidor certo, o qual ndo
podera deixar de prestar contas do que gastou a titulo de adiantamento, nem
cumular adiantamentos;

c) os atos de contratagao cuja fonte de pagamento provenham de adiantamento
deverao ter regramento prévio em lei, o qual deve respeitar o principio da
concorréncia, o0 que significa dizer que as contratagdes justificadas por
adiantamento ndo podem resultar nem da falta de planejamento da Administragao
para realizar seus atos de contratagcdo e muito menos servir de burla a lei de
licitagbes, que exige procedimento licitatorio préprio para os atos de contratagao
com a Administragcao, ressalvadas as hipoteses de dispensa e inexigibilidade.

Disso se enfatiza a conclusdo de que um ente despersonalizado, como
o fundo rotativo, tal qual idealizado pelas normativas paranaenses citadas, ndo se
amoldaria a estrutura que a Lei 4.320/1964 criou para o adiantamento.

Até porque esse fundo, ao fim e ao cabo, acaba por gerir quantias
importantes do orgamento, de modo descentralizado e para atendimento de
despesas correntes efetivas.

Tanto é assim que, no bojo da propria Lei n° 14267/2003, consta

previsdo segundo a qual os fundos aplicardo recursos em gastos correntes e as
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despesas praticadas com o recurso dos fundos se sujeitardo aos preceitos da Lei de
Licitagdes'.

Estas sao, pois, as razdes iniciais pelas quais ndo se pode concordar
na adocao de fundos rotativos pelos municipios e recomendar a estruturacido de um
regime de adiantamento em conformidade com os vetores estabelecidos pela Lei n°
4.320/1964.

No entanto, uma vez adotado o regime de adiantamento, nos moldes
da Lei n® 4.320/1964 e outras normativas pertinentes ', para que haja o controle
efetivo sobre as verbas destinadas a titulo de adiantamento, devera o Ente
disciplinar o seu regime de adiantamento conforme as peculiaridades de seu
controle interno.

Ainda, em razido das caracteristicas territoriais, administrativas e
populacional dos municipios do Estado do Parana, a ado¢ao de fundos rotativos, nos
moldes ja existentes no ambito estadual, para fins de adogdo de regime de
adiantamento, resulta equivocada, eis que esses municipios ndao comportam
estrutura administrativa desconcentrada nos moldes que necessariamente devem
configurar a um Estado de extensao territorial e demandas de servigos publicos

COMO O paranaense.

Na |Instrucdo n° 4765//15 - COFIM sao feitas consideracoes
interessantes a respeito da inviabilidade da instituicdo de fundos rotativos por parte

Y Diz 0 art.2°, §1°, da Lei n® 14267/2003:

Art. 2°. A receita de cada Fundo Rotativo sera composta pelas transferéncias do orgamento do
Estado, contribuicbes da comunidade e do Poder Judiciario, conforme art. 45, § 1°, do Cédigo Penal,
destinadas as despesas da respectiva unidade.

§ 1° Os estabelecimentos de Ensino, os Nuicleos Regionais de Educagdo, as Unidades
Administrativas Descentralizadas da Secretaria de Estado da Educagao, os Estabelecimentos Penais
e Unidades Descentralizadas da Secretaria de Estado da Justiga, Cidadania e Direitos Humanos,
poderao aplicar 0s recursos:
(Redacéo dada pela Lei 17072 de 23/01/2012)

| - na manutencgéo, reparos, aquisicdo de material de consumo e outros gastos correntes;

Il - mediante prévia autorizagdo, poderdo realizar despesas relativas a reformas, melhorias,
ampliagdes, aquisicdo de equipamentos e materiais permanentes e outras despesas de capital.

§ 2°. As Delegacias poderao aplicar os recursos na manutengao, reparos, aquisicdo de material de
consumo e outros gastos correntes.

§ 3°. Fica vedada a realizagao de qualquer despesa de pessoal.

§ 4°. As despesas praticadas com os recursos de cada Fundo estardo sujeitas as normas de
Licitagao.

> Pode-se tomar por parametro as seguintes normativas federais destinadas a regulamentar os
suprimentos de fundos, que correspondem aos adiantamentos no nivel federal: IN n° 04/2002, da
Secretaria do Tesouro Nacional e Portaria n°® 95/2002, do Ministério da Fazenda.
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dos municipios, nos moldes ja existentes em ambito estadual, para cada uma de

suas unidades de saude e educacgao:

Como bem exposto na instrugdo citada acima, antes de iniciar a analise da
possibilidade de instituicdo de Fundo Rotativo em municipios, é necessario analisar
as ‘simetrias e assimetrias entre os modelos de gestao adotados pelo Estado do
Parana e Ministério Publico Estadual e o que pretende implantar, eis que ambos
(Estado/MP) criaram esses fundos sob o pressuposto de que suas estruturas
administrativas sdo descentralizadas (com Unidades em todo o Estado/Comarcas),
enquanto o Municipio tem todas as suas unidades concentradas dentro do proprio
Municipio, denotando, a principio, que um bom sistema de planegjamento
(concentrado), poderia oferecer melhores ganhos de escala para suprir suas
caréncias/necessidades de bens e servigos, inclusive com a utilizagdo do Sistema de
Registro de Pregos, que permita se adquira/pague somente pelos bens e servigos
efetivamente adquiridos/prestados”.

Tendo por base o argumento supracitado e as consideragbes realizadas abaixo,
entende-se oportuno trazer outros argumentos além dos expostos naquela instrugéo,
a fim de subsidiar o D. Plenario com mais pontos de vista, vez que ndo se observa
vantagem efetiva aos municipios na criagdo de fundos rotativos com estrutura
semelhante a criada pelo Estado do Parana. As razbes para tanto sdo as seguintes:
Para determinada unidade ter orgamento prdprio, € necessario que a legislagdo
conceda a essa entidade a natureza de unidade orgamentaria. Tendo essa natureza,
tera que observar todas as normas que regem a matéria. Cita-se, por exemplo, a
impossibilidade de realizar contratagbes diretas em valor superior aos previstos nos
arts. 24, | e Il da Lei Federal n.° 8.666/19932 (valores de R$ 15.000 e R$ 8.000,
respectivamente) por subelemento de despesa e por unidade orgamentaria, no
exercicio financeiro com base na justificativa de valor.

Ou segja: o Ente tem discricionariedade para definir quantas e quais serdo suas
unidades orgamentarias. Assim, seria possivel, por exemplo, que cada unidade
educacional fosse transformada em uma unidade orcamentaria para executar
orgamento proprio, com ordenador de despesa proprio. Explicite-se, no entanto, que
esta dltima possibilidade, apesar de possivel, parece ser de dificil execugdo na
pratica. Como o Ente federativo tem autonomia para estruturar sua Administragéao,
também sera possivel que crie uma unidade orcamentaria que sera responsavel por
repassar valores destinados a realizagao de despesas que nao possam subordinar-se
ao processo normal de aplicagdo as unidades educacionais. A unica consequéncia da
adogédo desse modelo é a descentralizagdo de unidades orgamentarias, de modo que
ao invés de uma unidade  centralizada executar o orgamento, havera uma unidade
que executara o orgamento regular e outra responsavel por suprir a unidade escolar
para casos de adiantamento de despesa. Desse modo, a criagdo de uma unidade
orcamentaria denominada ‘fundo rotativo”, ndo alteraria esse parédmetro: assim como
qualquer outra unidade orgamentaria, teria que obedecer as disposi¢cbes e limites
legais.

Logo, independentemente da criagdo ou ndo de novas unidades orgamentarias, os
valores para a realizagdo de despesas urgentes que ndo possam subordinar-se ao
regime normal de aplicagdo devem ser repassados as unidades educacionais por
meio do regime de adiantamento. Conforme disposi¢bes do art. 68 da Lei Federal n.°
4.320/1964:

Art. 68. O regime de adiantamento é aplicavel aos casos de despesas
expressamente definidos em lei e consiste na entrega de numerario a servidor,
sempre precedida de empenho na dotagdo propria para o fim de realizar
despesas, que nao possam subordinar-se ao processo normal de aplicagao.

Como explicitado na lei, o regime de adiantamento somente pode ser utilizado
quando a despesa ndo possa subordinar-se ao regime normal de aplicagdo. Dessa
forma, para compras usuais, necessario que o Ente tenha um adequado
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planejamento, realizando previamente licitagdo para a compra de materiais e
contratagdo de servigos de necessidade previsivel.
Portanto, o regime de adiantamento podera ser utilizado com objetivo de suprir
determinadas despesas imprevisiveis e urgentes que ndo possam se Ssujeitar ao
regime normal de aplicagcdo. Para isso, contudo, é necessario que haja lei municipal
prevendo os casos em que é possivel a adogdo do regime de adiantamento de
despesas, sendo necessario que tal norma observe as regras dispostas na Instrugédo
Normativa n.° 89/2013, merecendo especial atengdo o disposto nos arts. 9 e 11
Cabe frisar, pois, que o Tribunal de Contas do Estado do Parana,
conforme bem observado nas duas Instru¢des da COFIM (n° 2419/15 e n° 4765/15),
editou a IN 89/2013, a partir da qual se pode extrair diretrizes para que os municipios
implantem seu regime préprio de adiantamento, de modo harmonizado com a Lei n°
4320/64 e nos moldes propugnados pelo PCASP, estabelecendo a forma de registro

contabil das aquisi¢des, pagamentos e prestagcdo de contas dos valores utilizados.

Portanto, com o amparo desse referencial normativo (IN 89/2013), é
possivel concluir que os municipios do Estado do Parana poderdo adotar regime
juridico de adiantamento que respeite os padrdes de contabilidade publica

propugnados pelo PCASP.

Enfatizo que, para os fins de estruturacdo de um regime municipal de
adiantamento, podera a municipalidade pautar-se no modelo adotado pela Unido,
denominado de “suprimento de fundos”, regulamentado pela Instrugdo Normativa n°
04/2002, da Secretaria do Tesouro Nacional. Também a Portaria n° 95/2002, do
Ministério da Fazenda estabelece limites para a concessao de suprimento de fundos,
tendo por base os limites fixados na Lei n°® 8666/93, para as modalidades de

licitacdo, bem como o limite maximo a ser utilizado para despesas de pequeno vulto.

Dito isso, é importante, todavia, advertir que a forma mais eficaz de
atender as necessidades operacionais das unidades de administracdo dos
municipios do Estado do Parana é o planejamento eficaz das contratagdes, uma vez
que as necessidades apontadas nos questionamentos apresentados nessas
Consultas dizem respeito a demandas correspondentes as despesas correntes, pois
relacionadas as rotinas operacionais das unidades de administracdo das
municipalidades, plenamente previsiveis, como, por exemplo, manutengao de caixas

d’agua, compra de material escolar, etc.
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Nos termos em que apresentado pelos consulentes, percebe-se que
néo é propriamente a urgéncia que faz surgir o tipo de demandas em questdo, mas

sim o planejamento ineficiente.

Ademais, ndo se vislumbra nos municipios o fenédmeno préprio da
desconcentracdo dos servigos publicos, aferivel na rotina das unidades
administrativas estaduais, qual seja, a comunicagdo em delay entre as unidades de
ponta e as vinculadas ao centro de planejamento do Estado, fenbmeno esse,
inclusive, tendente a desaparecer, com a crescente informatizagao dos sistemas de
compras adotadas pelo Estado. Alias, o Tribunal de Contas da Unido, em suas
deliberacgdes, recomenda aos 6rgaos fiscalizados que estabelegcam a informatizacao
dos sistemas de prestagcdo de contas e de operacionalizacdo das execugdes
orcamentarias relativas aos suprimentos de fundos, a fim de se viabilizar o melhor
controle das contas publicas, porque efetivamente essa é a exigéncia imposta pela

Lei de Responsabilidade Fiscal aos gestores da coisa publica.

E necessario que tais execucdes orcamentarias (dada a sua
excepcionalidade no cenario de planejamento do or¢gamento anual), constem
devidamente retratadas nos portais de transparéncia dos respectivos Entes, dando
assim cumprimento eficiente as disposicoes dos artigos 48 e 48 — A da Lei de

Responsabilidade Fiscal (LC 101/00), que enunciam:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgagao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; as prestagcdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de
Gestéao Fiscal; e as versbes simplificadas desses documentos.

Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada também mediante: (Redacéao
dada pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

I —incentivo a participagao popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante
0s processos de elaboracgao e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e
orgamentos; (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orgamentaria
e financeira, em meios eletronicos de acesso publico; (Incluido pela Lei
Complementar n° 131, de 2009).

lll - adogao de sistema integrado de administragdao financeira e controle,

que atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da
Unido e ao disposto no art. 48-A.
Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo unico do art. 48,
os entes da Federagdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o
acesso a informacgoes referentes a: (Incluido pela Lei Complementar n° 131, de
2009).

| - quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execugcao da despesa, no momento de sua realizagao, com a
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disponibilizacdo minima dos dados referentes ao nimero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio
realizado; (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).(grifei)

I — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das
unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios. (Incluido pela Lei
Complementar n° 131, de 2009).

No que tange a regular gestao dos adiantamentos e a necessidade, ou
nao, de procedimento licitatorio prévio para a efetivacdo das contratacbes via
adiantamento, por serem irretocaveis, merecem reprodugcdo na integra as seguintes

consideracodes elaboradas na Instrucao n°4765/15 — COFIM:

Em relagdo a justificativa para nao realizar licitagdo, ndo se pode confundir duas
situagbes distintas:

1) a compra direta prevista na lei de licitagbes com fundamento no pequeno valor
(caso em que ndo ha urgéncia na compra): nessa hipotese, a realizagdo de despesas
em valor superior ao previsto no art. 24, | ou ll, a depender do caso, em determinado
subelemento de despesa, por unidade orcamentaria, caracteriza ilegalidade;

2) a realizagdo de aquisi¢bes urgentes e de necessidade imediata que ndo possam
se subordinar ao regime normal de aplicagdo: situacdo na qual ndo caracteriza, de
plano, ilegalidade se a soma das contratagbes, no final do exercicio financeiro, em
determinado subelemento de despesa, forem superiores aos valores que embasam
dispensa por valor constantes do art. 24, | e Il da Lei Federal n.° 8.666/1993.

Desse modo, o regime de adiantamento podera ser utilizado para suprir unidade
escolar nos casos em que a despesa seja urgente, sob pena de paralisagdo dos
servigos, ndo se caracterizando fracionamento de despesa, por si so, se o total gasto
naquele subelemento de despesa for superior as previsées legais de dispensa por
valor.

Frise-se que, na pratica, se o instrumento for utilizado sem deturpagbes, raramente os
valores dispendidos por meio de adiantamento superaréo o limite de 10% do limite
previsto no art. 23, I, “a” (limite este atualmente de R$ 8.000,00) por subelemento de
despesa. Isso porque, o valor maximo permitido em cada compra a ser realizada é
atualmente de R$ 800,00, nos termos da Instrugdo Normativa n° 89/2013. Assim,
mesmo que, em situagao hipotética, todas as compras atinjam o teto, seria possivel a
realizagdo de 10 compras por adiantamento de despesa: e todas teriam que se
destinar ao mesmo subelemento de despesa, serem urgentes e imprevisiveis. Nesses
termos, ndo ha presungédo absoluta de irregularidade quando a soma dos valores
utilizados em determinado subelemento de despesa ultrapassar R$ 8.000,00. No
entanto, é bastante provavel que o sistema néo tenha sido bem aplicado: seja porque
era previsivel que os gastos com determinado item superariam R$ 8.000, caso em
que seria necessaria a realizagdo de licitagdo (tal qual registro de pregos), seja
porque as compras possivelmente ocorreram em razdo de emergéncia fabricada,
caso em que o 6rgéo teria a obrigatoriedade de apurar o gestor responsavel pela falta
de planegjamento que resultou na falta de determinado material essencial e
comumente utilizado pela unidade.

Assim, a néo realizagdo de licitagdo é excegdo, ndo podendo ser conivente com
o mal planejamento: se é previsivel a necessidade de compras no exercicio
financeiro, esta deve ser antecedida de licitagdo. Isso inclui ndo apenas aqueles
bens usualmente utilizados pela Administragdo para prestagcdo do servigo que
deseja oferecer (como, por exemplo, os livros e demais materiais escolares nas
unidades educacionais). A observancia de procedimento licitatério é necessdria
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também para a compra daqueles suprimentos que, mesmo que ndo usualmente
necessdrios, sejam de previsivel necessidade no exercicio financeiro vigente,
seja por motivos que independem da vontade da Administragcdo, porém
previsiveis, seja em razdo da especificidade de planejamento administrativo
para aquele determinado periodo. (grifei)

Portanto, a compra por adiantamento de despesa somente ocorrera se ocorrer
alguma excepcionalidade que impeca a regular aplicagdo dos recursos. Logo,
necessario seja elaborado um adequado planejamento de modo que seja possivel
prever com seguranga razoavel quais as manutengbes, pequenos reparos. Tal
estimativa poderia ocorrer, a depender da situag&o concreta, por exemplo, por meio
de uma anélise histérica ou estatistica do objeto da licitagdo, sendo tais estimativas
remodeladas com base nos objetivos e expectativas futuras da Administragéo.

Ao que parece, o devido planejamento e realizagdo de licitagdo centralizada, com
vistas a economia de escala, mas sempre com vistas ao melhor aproveitamento dos
recursos disponiveis no mercado, é a solugdo mais vantajosa a Administracédo
publica, de modo que qualquer modalidade de compra que ndo observe o devido
procedimento licitatério deve ser excepcional.

E importante que o gestor, em nome dos Principios da Eficiéncia e da
Efetividade, ndo desvie o olhar, inadvertidamente, de todo um sistema administrativo
estruturado para fazer bem funcionar a coisa publica e que conta, de antemao, com
orgaos de planejamento (secretarias municipais de planejamento), sem os quais nao
funciona nenhuma gestdo séria e que nutra obediéncia e respeito as leis
orgamentarias (PPA, LDO, LOA) e portanto, atue em prol da gestdo o6tima dos
recursos publicos destinados a servicos esséncias a populagcdo. A falta de
planejamento, em verdade, configura descaso com a Constituicdo e todos os

preceitos de atencao social e financeira que dela derivam.

Portanto, as presentes Consultas, de grande relevancia na atual
realidade econdmica financeira do pais, ganham a resposta inicial negativa, quanto
a possibilidade de instituicdo de fundos rotativos para atendimento de despesas
imprevistas e urgentes das atividades de educagao e saude, podendo, no entanto,
as municipalidades criarem normativa propria, via lei em sentido estrito, destinada a
instituir regime de adiantamento que venha atender as unidades administrativas

invocadas em ambas as Consultas, pelas razdes acima apresentadas.

Ademais, importante estabelecer alguns critérios que devam ser
observados pelo regime de adiamento a ser instituido pelos municipios consulentes
e nesse sentido sigo as orientagdes constantes das duas Instrucées da COFIM, as
quais repito abaixo, com alguns acréscimos, pautados nas fundamenta¢des deste

voto:

DOCUMENTO E ASSINATURAC(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR IKNN.2JJ4.XV74.9ABI.P



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

a) observe o contido na Instrugdo Normativa n°® 89/2013, deste Tribunal de Contas,
especialmente seus arts. 9° e 11, podendo, ainda, buscar como referencial a
Instrugdo Normativa n® 04/2002, da Secretaria do Tesouro Nacional e a Portaria n°®
95/2002, do Ministério da Fazenda;

b) que além da regulamentagéao por lei, realize o adiantamento de despesa em nome
do servidor, que passara a ser o responsavel pela aquisicdo de bens, materiais e
servicos em nome do Municipio, devendo observar os principios que regem a
Administragdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, bem como o principio da isonomia e da aquisigdo mais vantajosa para a
Administragdo Publica);

c) observe no momento da concesséo do adiantamento os trés estagios da despesa:
empenho, liquidagao e pagamento;

d) comprove a inexisténcia do material em estoque e a despesa seja urgente, sob
pena de paralisagéo dos servigos;

e) se destine ao atendimento as necessidades imediatas, ndo podendo o objeto
adquirido ser estocado;

f) ndo configure prestagéo de servicos de carater continuado;

g) inexista contrato ou nota de empenho contemplando o fornecimento do
material/servigo ou, se houver contrato, que por motivos de forga maior, alheios a
vontade da Administracdo publica, seja impossivel receber os suprimentos
necessarios;

h) atenda o fornecedor todos os requisitos legais para contratar com a Administragao
Publica e ndo haja qualquer contrariedade a Constituicdo e as normas licitatérias, nos
termos da fundamentag ao;

i) ao regime de adiantamento deve ser conferida a transparéncia estimada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, nos moldes propugnados pelos seus artigos 48 e 48-A.

3. CONCLUSAO E VOTO

Por tudo o exposto e o que mais dos autos consta, respondo as

presentes Consultas nos seguintes termos:

3.1. Conhecer das presentes Consultas, conforme os termos ja

constantes desse processo;

3.2. Responder as Consultas, no sentido de negar a possibilidade de
criacdo, mesmo que através de lei, de fundos rotativos aos municipios destinados a
atender a unidades administrativas da educacao e saude, vez que 0s municipios
possuem estrutura administrativa distinta da do Estado do Parana, que é
caracterizado pela desconcentracdo dos servigos publicos, restando, assim,
prejudicadas todos os questionamentos decorrentes dessa pergunta inicia. Os

municipios, no entanto, podem estabelecer, por lei em sentido estrito, regime de
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-

adiantamento, o qual devera seguir as seguintes premissas minimas, derivadas das
consideracdes esbogadas no voto:

a) observe o contido na Instrugdo Normativa n°® 89/2013, deste Tribunal
de Contas, especialmente seus arts. 9° e 11, podendo, ainda, buscar como
referencial a Instrugcdo Normativa n°® 04/2002, da Secretaria do Tesouro Nacional e a
Portaria n® 95/2002, do Ministério da Fazenda;

b) que além da regulamentagcédo por lei, realize o adiantamento de
despesa em nome do servidor, que passara a ser o responsavel pela aquisicao de
bens, materiais e servicos em nome do Municipio, devendo observar os principios
que regem a Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, bem como o principio da isonomia e da aquisicdo mais
vantajosa para a Administragao Publica);

c) observe no momento da concessdo do adiantamento os trés
estagios da despesa: empenho, liquidagao e pagamento;

d) comprove a inexisténcia do material em estoque e a despesa seja
urgente, sob pena de paralisagao dos servigos;

e) se destine ao atendimento as necessidades imediatas, ndo podendo
0 objeto adquirido ser estocado;

f) ndo configure prestacao de servigos de carater continuado;

g) inexista contrato ou nota de empenho contemplando o fornecimento
do material/servigo ou, se houver contrato, que por motivos de forca maior, alheios a
vontade da Administracdo publica, seja impossivel receber os suprimentos
necessarios;

h) atenda o fornecedor todos os requisitos legais para contratar com a
Administragcado Publica e ndo haja qualquer contrariedade a Constituicao e as normas
licitatorias, nos termos da fundamentagao; i) ao regime de adiantamento deve ser
conferida a transparéncia estimada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, nos moldes
propugnados pelos seus artigos 48 e 48-A;

3.3. Transitado em julgado, encaminhar o feito ao setor de

jurisprudéncia e biblioteca, para as anotagdes pertinentes.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM
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-

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

l. Conhecer das presentes Consultas, conforme os termos ja
constantes desse processo;

I. Responder as Consultas, no sentido de negar a possibilidade de
criacdo, mesmo que através de lei, de fundos rotativos aos municipios destinados a
atender a unidades administrativas da educacao e saude, vez que 0s municipios
possuem estrutura administrativa distinta da do Estado do Parana, que é
caracterizado pela desconcentracdo dos servigos publicos, restando, assim,
prejudicadas todos os questionamentos decorrentes dessa pergunta inicia. Os
municipios, no entanto, podem estabelecer, por lei em sentido estrito, regime de
adiantamento, o qual devera seguir as seguintes premissas minimas, derivadas das
consideracdes esbogadas no voto:

a) observe o contido na Instrugdo Normativa n°® 89/2013, deste Tribunal
de Contas, especialmente seus arts. 9° e 11, podendo, ainda, buscar como
referencial a Instrugdo Normativa n° 04/2002, da Secretaria do Tesouro Nacional e a
Portaria n® 95/2002, do Ministério da Fazenda;

b) que além da regulamentacédo por lei, realize o adiantamento de
despesa em nome do servidor, que passara a ser o responsavel pela aquisicao de
bens, materiais e servicos em nome do Municipio, devendo observar os principios
que regem a Administragdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, bem como o principio da isonomia e da aquisicdo mais
vantajosa para a Administragao Publica);

c) observe no momento da concessdao do adiantamento os trés
estagios da despesa: empenho, liquidagcéo e pagamento;

d) comprove a inexisténcia do material em estoque e a despesa seja
urgente, sob pena de paralisagao dos servigos;

e) se destine ao atendimento as necessidades imediatas, ndo podendo
0 objeto adquirido ser estocado;

f) ndo configure prestagcéo de servigos de carater continuado;

g) inexista contrato ou nota de empenho contemplando o fornecimento

do material/servigo ou, se houver contrato, que por motivos de forca maior, alheios a
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vontade da Administracdo publica, seja impossivel receber os suprimentos
necessarios;

h) atenda o fornecedor todos os requisitos legais para contratar com a
Administragcdo Publica e ndo haja qualquer contrariedade a Constituicdo e as normas
licitatorias, nos termos da fundamentagao; i) ao regime de adiantamento deve ser
conferida a transparéncia estimada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, nos moldes
propugnados pelos seus artigos 48 e 48-A;

I, Transitado em julgado, encaminhar o feito ao setor de
jurisprudéncia e biblioteca, para as anotagdes pertinentes.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA,
FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, VAN LELIS BONILHA, FABIO DE
SOUZA CAMARGO e IVENS ZSCHOERPER LINHARES e o Auditor SERGIO
RICARDO VALADARES FONSECA.

Presente o Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas GABRIEL GUY LEGER.

Sala das Sessoes, 6 de julho de 2017 — Sessao n°® 21.

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Conselheiro Relator

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Presidente

DOCUMENTO E ASSINATURAC(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR IKNN.2JJ4.XV74.9ABI.P



