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DECLARACAO DE VOTO

1. CONSIDERACOES INICIAIS

Excelentissimos Senhores Presidente, Conselheiros e Procurador-Chefe da
Procuradoria Especial.

Preliminarmente, esclareco que atuo no feito por forca do que dispde o art. 51, inciso
I, alinea b, do Regimento Interno desta Corte de Contas (Deliberacio TCMRJ 266, de
28/5/2019)%. Tal dispositivo regulamenta o exercicio das competéncias proprias do
Conselheiro-Substituto para substituir os Conselheiros em suas auséncias e impedimentos por
motivo de licenga, férias ou outro afastamento legal. Dessa forma, atuo em substituicdo ao
Excelentissimo Conselheiro Felipe Galvao Puccioni, em decorréncia de convocacao realizada
pelo Exm° Sr. Presidente Thiers Vianna Montebello, na 142 Sessdo Ordinaria a Distancia,
realizada em 29/07/2020.

Diante da relevancia e complexidade do tema ora analisado, é importante enaltecer o
trabalho de elevada qualidade dos servidores desta egrégia Corte de Contas, lotados na CAD

(Coordenadoria de Auditoria e Desenvolvimento), na elaboracdo do minucioso Relatorio

L Art. 51. Incumbe aos Conselheiros-Substitutos, além de outras atribuigOes tratadas em Deliberagdes e
Resolucdes:

I — mediante convocacgdo do Presidente do Tribunal: [...].

b) substituir, observada a ordem de preferéncia, os Conselheiros em suas auséncias e impedimentos por motivo
de licenca, férias ou outro afastamento legal;
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Técnico da andlise das Contas do Exmo. Sr. Prefeito, sob as 6ticas orcamentaria, financeira e
patrimonial, referentes ao exercicio de 2019.

Igualmente dignos de elogios sdo as ponderagdes trazidas aos autos pela SGCE
(Secretaria Geral de Controle Externo), com a apreciacao das informacdes contidas no Relatorio
de Acompanhamento e Avaliacdo do Plano Plurianual — PPA, em continuidade ao trabalho
iniciado no ano passado, quando da avaliacdo das contas do exercicio de 2018.

Da mesma forma, o enriquecedor Parecer do Procurador-Chefe, Dr. Carlos Henrique
Amorim Costa aprofunda a analise das Contas dessa municipalidade.

Também parabenizo o eminente Relator, Excelentissimo Conselheiro Luiz Anténio
Guarand, pelo brilhante voto e os demais colegas Conselheiros pelas importantes colaboracdes
trazidas.

Seria inoportuno e desgastante repetir 0s pontos de analise sobre as diversas leis de
financas publicas pelo atual governo municipal, uma vez que ja foi cristalinamente abordado
no Relatorio da CAD, no parecer da Procuradoria Especial e no voto do relator. Por isso, passo
direto a alguns pontos de grande relevo na avaliagdo das contas do Chefe do Poder Executivo
de 2019, destacando, principalmente, o agravamento da situagdo fiscal-financeira, o
desrespeito a Lei de Responsabilidade Fiscal e a ndo observancia as determinacdes
exaradas por esta Corte de Contas nos processos de contas do Chefe do Poder Executivo dos

anos precedentes.

2.  PIORASISTEMATICA DA SITUACAO FISCAL

a. Evolucdo da insuficiéncia financeira

Conforme detalhadamente abordado no item 9.4 do Relatorio da CAD (peca 020), por
meio da analise do Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar (Anexo 5
do RGF), constante do subitem 2.2.7 da Prestacdo de Contas, e ajustado com informagoes
obtidas na auditoria realizada pela CAD, chegou-se a uma insuficiéncia financeira no
Municipio na ordem de R$ 4,01 bilhdes ao final do exercicio de 2019.

Todavia, ainda de acordo com o relatério da Coordenadoria (pag. 19 da peca 020),
essa cifra deve ser acrescida de R$ 104,60 milhdes, com base no RAG n° 002/20192, que
apurou despesas da Administragdo Direta referentes ao exercicio de 2016 e ndo evidenciadas

no patriménio do Municipio, cujo langamento contabil se deu apenas em 2020.

2 Auditoria da CGM visando complementar os trabalhos que resultaram nos RAG"s n.° 10/2017 e n.°16/2017. Essa
auditoria verificou ainda documentos da SMS e da SMUIH que, na época da elaboragdo dos RAG"s n.° 10/2017 e
n.°16/2017, ndo foram analisados por inconsisténcias ou entrega fora do prazo.
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A CAD também considerou, para fins da correta afericdo da insuficiéncia
financeira, conforme ja apontado no subitem 8.11.1 de seu relatorio, 0 montante de R$ 126,40
milhdes referentes a precatorios ndo quitados. Muito embora tenham sido evidenciados no
Passivo Circulante da Administracdo Direta, esses valores ndo foram considerados pela CGM
na elaboracdo do anexo 5 do RGF, por ndo terem sido empenhados, em descumprimento do

disposto no art. 100 da CF. Portanto, ratifica-se o exposto pela CAD, “uma vez que tais valores

podem ser entendidos como despesas incorridas, tomando-se por critério 0 ndo adimplemento

no prazo legal, justifica-se o cOmputo dos mesmos para fins de apuracdo da insuficiéncia

financeira do Poder Executivo no exercicio de 2019”.

Dessa forma, a insuficiéncia financeira do Poder Executivo apurada no relatdrio
técnico ao final do exercicio de 2019 chegou a R$ 4,24 bilhdes.
Contudo, esse valor ainda pode ser maior. Para entender essa afirmacéo, faz-se

necessario analisar o escopo do RAG n° 002/2019: (1) complementar os trabalhos dos RAG’s
n. 10/2017 e n.°16/2017, avaliando os documentos encaminhados pela SMS e pela SMUIH
que, na época da elaboracgdo dos respectivos RAG’s, ndo foram analisados por inconsisténcias
ou por entrega fora do prazo; (2) identificar o valor dos reajustes de contratos de obras e servicos
de engenharia ndo conhecidos, calculados pelos Orgdos e Entidades da PCRJ.

A CGM, com base nos levantamentos realizados, contabilizou somente os valores que
possuiam documentacao suporte ou eram decorrentes de dividas com reajustes. Portanto, existia
um passivo informado pelos gestores, no montante de R$ 442.6 milhdes, que ndo havia sido
contabilizado.

Importante ressaltar que a existéncia desse passivo oculto, relacionado a despesas néo
mapeadas, ja havia sido alertada na declaracdo de voto do Conselheiro Felipe Galvdo Puccioni

no processo das Contas do exercicio de 2018, destacado a seguir.

Entretanto, a situacdo € ainda mais séria porque ainda ha dividas
contraidas que ndo passaram pela execucdo orcamentaria e sequer foram
evidenciadas no Passivo do Balango Patrimonial. Esses passivos tém o valor
de R$ 440 milhdes conforme discussdo que segue.

A época da elaboragdo do RAG n.° 16/2017, a CGM solicitou aos
Orgéos e Entidades da Prefeitura que informassem despesas incorridas (com
servigos prestados, materiais fornecidos e reajustes devidos) ndo inscritas em
Restos a Pagar e que néo tivessem sido consideradas no RAG n.° 10/2017
(anterior). As informagfes deveriam ser fornecidas em uma planilha
eletronica, sendo acompanhada de documentacdo de suporte (notas fiscais,
faturas, etc). Segundo a CGM, diversos 6rgaos informaram um total de
R$ 643,43 milhdes, mas ndo encaminharam ou encaminharam fora do
prazo a documentagéo de suporte. Assim, a CGM optou por contabilizar,
do valor total informado, somente R$ 200,80 milhdes, referente a parcela
devida a titulo de reajustes, mesmo sem documentacdo de suporte, por
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entender que, dessa forma, estaria sendo prudente e estaria atendendo ao
Voto n° 119/2017 (040/002224/2016), de minha lavra.

Os problemas de ordem interna do Poder Executivo, como 0s
evidenciados pela CGM entre ela e demais 0Orgdos e entidades da
Administracdo, ndo podem ser justificativas para uma interpretacdo
equivocada do Principio Contabil da Prudéncia. Os valores informados pelos
gestores possuem presuncdo de veracidade. Assim, mesmo que tenha
havido a falta de envio de alguma documentag&o de suporte ou 0 atraso na sua
entrega conforme exigéncia da CGM, as declara¢bGes dos agentes publicos
serdo consideradas por esta Corte para fins de célculo da situagdo fiscal da
Cidade do Rio de Janeiro exatamente por prudéncia. [...]

Portanto, com base na presuncdo de veracidade atribuida as acdes
dos agentes publicos e no Principio Contabil da Prudéncia, as despesas
incorridas que ndo estdo no Balanco Patrimonial e que ndo passaram pelo
orcamento somam R$ 442,63 milhdes conforme “Levantamento de Dividas
— Complementar ao Relatério CGM n.° 10/2017”. Destacam-se as dividas
informadas pelos gestores da Secretaria Municipal de Saude (SMS), de
R$ 291,80 milhdes, e da Secretaria Municipal de Urbanismo,
Infraestrutura e Habitacdo (SMUIH), de R$ 152,93 milhdes.

Somando-se, ao valor anteriormente calculado de insuficiéncia
financeira de R$ 2,8 bilhdes, a quantia de R$ 442,63 milhdes de dividas ndo
contabilizadas no Balango e ndo executadas orcamentariamente, chega-se ao
valor total de insuficiéncia financeira da Cidade do Rio de Janeiro de R$ 3,25
bilhdes. A situacdo é bastante grave.

Ocorre que, ao se analisar o RAG n.° 002/2019, dos R$ 276,95 milhdes informados
pelos gestores da Secretaria Municipal de Satde (SMS), a época do RAG n.° 16/2017, foram
confirmados R$ 97,87 milhdes com documentacgdo suporte e acrescidos mais R$ 5,13
milhdes de despesas ndo informadas anteriormente, também com documentacao suporte,
totalizando R$ 103 milhGes que foram devidamente contabilizados. No entanto, a diferenca
entre o0 valor informado em 2017 e esse confirmado agora no RAG n.° 002/2019, no montante

de R$ 179 milhdes, ainda pode configurar uma divida da SMS para a qual continua pendente

documentacdo comprobatéria. Isso porgue ndo ha confirmacdo expressa de gue os valores

anteriormente enviados foram pagos ou ndo sdo devidos.

Deve-se avaliar se os valores sequestrados das contas municipais para pagamento de

obrigacbes da Secretaria  Municipal de Salde junto a prestadores de servicos

(R$ 390.464.584,45) quardam relacdo com essas dividas cuja execucdo orcamentaria pende de

reqularizacéo.

Ao se avaliar as informac6es relacionadas a Secretaria Municipal de Urbanismo,
Infraestrutura e Habitacdo (SMUIH), observa-se uma alteracdo extremamente relevante e
preocupante dos valores até entdo conhecidos. O valor que havia sido informado a CGM,
sem documentagéo suporte, a época do RAG n.° 16/2017, era R$ 152,93 milhdes. Todavia, a

partir da andlise realizada no curso da Auditoria Geral n.° 002/2019, tomando por base a
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planilha encaminhada, em 01/12/2017, pela SMUIH, apurou-se uma despesa ndo informada

nas auditorias anteriores de R$ 1,022 bilhao.

Algumas consideracOes se fazem pertinentes sobre o trabalho realizado pela CGM. Em
primeiro lugar, 0 RAG 002/2019 se baseou na planilha “Retificagdo — Relatério de Despesas
compromissadas em exercicios anteriores a 2017 pendentes de pagamento”, disponibilizada
em 01/12/2017, que faz parte de midia digital autuada no processo 02/511.629/2017. Ou seja,
nao se buscou nem se analisou nenhum outro documento. Assim, confrontou-se apenas 0s
dados dessa planilha com as informag6es dos RAGs 10/2017 e 16/2017, com o intuito de
verificar se os valores declarados ja haviam sido fornecidos anteriormente.

Em segundo lugar, a CGM ressaltou limitacGes para se comparar as bases, uma vez
que alguns dados utilizados para se identificar possiveis duplicidades de informacgdo se
encontravam fornecidos com erros, incompletos ou de forma ndo analitica (por exemplo:
nimero do empenho sem a indicacdo do ano ou vazio; campo nota fiscal preenchido com
“diversas notas”). Assim, por prudéncia, a CGM considerou como despesas diferentes. Essa
divergéncia, dentre outras, pode ser uma das raz0es para a diferenga acentuada entre o valor
informado anteriormente (R$ 152,93 milhdes) e o apurado agora (R$ 1,022 bilh&o).

No entanto, devido ao fato de essas informacdes NAO possuirem documentacao
suporte, as mesmas NAO foram lancadas no passivo da PCRJ. Constata-se uma
desconformidade em relagdo ao aspecto contabil.

Muito embora a razéo para a ndo contabilizacdo desse valor apurado tenha por base
outro principio contabil, o da fidedignidade da informacdo, considerando que a quantia
apresentada, caso confirmada, tem a magnitude de piorar ainda mais a situacao fiscal do
Municipio, torna-se imperioso buscar a verdade material acerca dessas possiveis dividas,
utilizando-se de auditorias in loco para identificar documentos e processos que confiram
legitimidade e fidedignidade contabil aos valores informados pelos gestores.

Voltando agora ao passivo j& contabilizado, de R$ 4,24 bilhdes, percebe-se que essa
divida denota certo descontrole das financgas publicas, uma vez que a insuficiéncia apontada

corresponde a 12,91% da dotacdo do Municipio para o exercicio de 2020 (R$ 32,82 bilhdes).

Ao se avaliar a evolucdo da insuficiéncia ao longo dos ultimos exercicios, a despeito dos Alertas
emitidos por esta Corte de Contas, constata-se uma perigosa evolugdo, conforme quadro contido

no Parecer do Procurador-Chefe, constante da pag. 20 da peca 040, reproduzido a seguir:
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2017

Processo 040/100348/2020
Data 17/04/2020 Fls

Rubrica

Alertas

2.1. Com base no art. 59, §1°2, V, da Lei de Responsabilidade Fiscal, sobre a
possibilidade de colapso financeiro do Municipio nos prdximos anos, caso

nio sejam tomadas medidas imediatas de ajustes, tendo em vista a

possivel insuficiéncia de disponibilidades financeiras da ordem de 2.3

bilhtes, apresentada em 2017. Importante salientar que o deéficit
orgamentario do Municipio em 2017 alcangou R$ 1.4 bilhdo (realizacio
de despesas superior & arrecadac3o), sendo fator decisivo para a grande
insuficiéncia de disponibilidade no exercicio de 2017 Além disso, a divida de
R3 734 milhdes (dos quais, R$ 457 milhdes referentes apenas a despesas
incorridas no ano de 2017), fratada no Processo n® 40/003.747/2017, que
ndo esta exposta no orgcamento e ndo esta evidenciada no passivo, influencia
diretamente o déficit financeiro apresentado. (Grifo no original)

Resultado financeiro®

Insuficiéncia financeira no
valor de R$ 2,33 bilhdes.

2018

A1 -0 cendario de insuficiéncia financeira para o pagamento das obrigacdes
contraidas pelo Municipio, constatado nos exercicios de 2017 e 2018,
podera resultar no descumprimento do disposto no art. 42 da LRF ao final do
atual mandato, razdo pela qual merece especial atengdo do chefe do Poder
Executivo a ocorréncia sistematica de despesas sem a devida execucio
orcamentaria, indicando a necessidade de que sejam adotadas medidas
estruturantes e preventivas junto aos Gestores (Secretarios e Dirigentes de
Entidades da Administragdo Indireta), visando a adequag&o da contratacdo
de despesas aos limites dos créditos orgamentarios disponiveis.

Insuficiéncia financeira no
valor de R$ 3,24 bilhdes.

2019

Insuficiéncia financeira no
valor de R$ 4,24 bilhdes.

Por fim, porém ndo menos importante, cabe ressaltar que o expressivo cenario de

insuficiéncia financeira para o pagamento das obrigacdes contraidas pelo Municipio,

apurado nos exercicios de 2017, 2018 e 2019, podera resultar no descumprimento do

disposto no art. 42 da LRF ao final do atual mandato.

b. Déficit orcamentario e a reincidéncia de despesas fora do orcamento

Um dos fatores que contribuiram para a insuficiéncia financeira em 2019 foi o déficit

orcamentario de R$ 1,25 bilhdo, conforme ressalta a CAD no item 9.2.2 de sua anélise das

contas:

Foi observado um déficit na execugdo or¢camentéria de R$ 1,25

bilhdo, resultado da diferenca entre a Receita Arrecadada e a Despesa
Executada. No entanto, o déficit orcamentério foi influenciado pela utilizagéo
de superdvit financeiro apurado em Balango Patrimonial do exercicio anterior,
conforme previsto no art. 43 da Lei Federal n.° 4.320/1964 e no inciso | do art.
112 da Lei n.° 207/1980, no valor de R$ 451,11 milhdes.

Logo, excluindo-se do calculo as despesas executadas com 0s
recursos do superavit financeiro apurado no exercicio de 2018 (R$ 451,11
milhdes), o resultado or¢camentdrio mantém-se deficitario em R$ 798,15
milhdes [...]

Dessa forma, constata-se que as despesas executadas a conta de
recursos com previsao de arrecadacdo em 2019 superaram em R$ 798,15
milhdes o0 montante efetivamente arrecadado, situacdo que contribuiu para
a insuficiéncia financeira [...] (grifo nosso)
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N&o obstante os valores apresentados, torna-se relevante avaliar a situacéo
orcamentaria além das demonstracdes oficiais da Prefeitura. A ocorréncia de despesas sem

execucao orcamentdria altera o resultado orcamentario real. Destaca a CAD em seu relatério:

A existéncia de despesas sem a devida execugdo orcamentaria, ainda
gue ndo afete a apuragdo do resultado orcamentario nos termos dispostos nos
normativos da STN, acaba por prejudicar a leitura desta importante
demonstracdo como uma das formas de aferi¢do da gestédo fiscal levada a cabo
pelo Municipio, uma vez que nédo esta evidenciada a totalidade das despesas
efetivamente incorridas pelo ente no exercicio.

No exercicio de 2018, por exemplo, o confronto entre as receitas
arrecadadas e as despesas executadas (ndo consideradas as provenientes de
superavit financeiro de exercicios anteriores) resultou em um superavit
orcamentério de R$ 160,22 milhdes. No entanto, no mesmo exercicio o
Municipio incorreu em despesas sem execuc¢ao or¢camentaria no montante de
R$ 494,17 milhdes (conforme apurado as fls. 763 do processo
n.% 40/000.574/2019 — Contas de Governo/2018), superior, portanto, ao
superavit evidenciado em seu Balango Orgamentario.

Na declaracdo de voto de minha lavra, por ocasido das contas de governo referentes
ao exercicio de 2018, constou que:

Cumprir as etapas da realizacdo da despesa € dever da
Administracdo Publica para que o pagamento se tenha como regular. Além
disso, receber o que Ihe for efetivamente devido é direito do contratado.

A ndo execugdo orcamentaria das despesas gera graves
consequéncias ao Municipio, as quais passo a listar as principais:

a) A Administragdo Publica é pautada pelo principio da legalidade,
sendo assim, a realizacdo de despesas sem prévio empenho consiste em
infringéncia as normas de Direito Financeiro.

b) A partir do momento que o fornecedor constantemente néo recebe
a contrapartida pelos servicos prestados e/ou materiais fornecidos ao
Municipio do Rio de Janeiro, as despesas gradativamente podem se tornar
antieconémicas, pois 0s pre¢os tendem a aumentar em decorréncia do risco de
n&o receber o pagamento.

c) A despesa que ndo passa pelo processo orcamentario nao é
empenhada, ndo é liquidada e, consequentemente, ndo é paga. Isso faz com
que o superdvit financeiro (art. 43, § 2° da Lei 4.320/1964)%, uma das fontes
para abertura de créditos adicionais (art. 43, § 1°, inciso | da Lei 4.320/1964)*,
n&o represente a realidade do ente.

d) Se uma despesa incorrida ndo se submete ao processo

orcamentério, entdo ndo havera empenho e, ao final do exercicio financeiro,
ela ndo podera ser inscrita em restos a pagar (art. 36 da Lei 4.320/1964)°.

3 Art. 43, 82° Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro
conjugando-se ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operagdes de crédito a eles vinculadas.

4 Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis para
ocorrer a despesa e sera precedida de exposigao justificativa.

81° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, deste que ndo comprometidos;

I — o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior; [...].

5> Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro
distinguindo-se as processadas das ndo processadas.
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Consequentemente, o valor da divida flutuante do ente (art. 92, inciso I, da Lei
4.320/1964)° n&o estara em consonancia com a realidade.

e) A Lei Orcamentaria Anual (LOA), conforme dispde o art. 4° da
Lei 4.320/19647, deve obedecer o principio da universalidade e compreender
todas as despesas dos 6rgdos do Municipio e da administracdo centralizada.
Tal principio € reforcado pelo art. 6° da Lei 4.320/1964 ao dispor gue todas as
receitas e despesas constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais, vedadas
quaisquer deducdes. Ou seja, a LOA ¢é resultado de um processo de
planejamento iniciado pelo Poder Executivo e finalizado pelo Poder
Legislativo que fixa despesas e preveé receitas para um determinado exercicio.
Quando ocorrem despesas sem prévio empenho, o planejamento acaba sendo
descumprido.

A ocorréncia de despesas sem a execu¢ao orcamentaria, observada em 2018 e nos
exercicios anteriores, também se repetiu em 2019. O ndo empenhamento de R$ 126,40
milhdes necessarios para o pagamento dos precatdrios, cujos vencimentos se deram em
31/12/2019 (extraidos até 01/07/2018), é um exemplo de despesa que deveria e nao transitou
pelo orcamento. Outro exemplo, conforme bem apontado nos autos, diz respeito aos valores
sequestrados das contas municipais para pagamento de obrigaces da Secretaria Municipal de
Saude junto a prestadores de servicos, no valor de R$ 390.464.584,45.

Dessa forma, considerando o crescente saldo de obrigacGes provenientes de
despesas incorridas sem o devido processo orcamentéario, atualmente na ordem de R$ 1,81
bilh&o (considerada a apuracdo do RAG n.° 002/2019 e os precatorios ndo quitados), dentre 0s
quais administracdo direta responde por R$ 1,55 bilhdo, ha que se concordar com o0
posicionamento da douta Procuradoria Especial e do Exmo. Sr. Conselheiro Relator, ao
considerar que as demonstracdes contdbeis apresentadas ndo refletem de forma fidedigna
a realidade das contas do Municipio. Consequentemente, fica comprometida a
fidedignidade das metas fiscais do exercicio de 2019, relativas aos resultados primario e
nominal.

A partir dos esclarecimentos prestados em resposta ao questionamento feito pelo
Exmo. Conselheiro Relator no item 1.8 (Ocorréncia sistematica de despesas sem execucao
orcamentaria) e da propria e evolucgdo dessas despesas ao longo dos anos, é possivel identificar
possiveis falhas que colaboram para a continuidade desse problema.

A CAD, em sua ultima instrucdo (p 135), resumiu as respostas da GCM para o

guestionamento em tela, cujas de maior relevancia foram reproduzidas a seguir, in verbis.

6 Art. 92. A divida flutuante compreende:

I - os restos a pagar, excluidos os servigos da divida; [...].

T Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera tddas as despesas préprias dos 6rgdos do Govérno e da administragdo
centralizada, ou que, por intermédio déles se devam realizar, observado o disposto no artigo 2°.
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I - As competéncias que o 6rgdo de controle interno possui para verificar o
cumprimento e apurar eventuais responsabilidades no caso de realizacéo, por
parte dos ordenadores, de despesas acima das dotacdes disponiveis;

[.]

IV — A edicéo da Resolu¢do CGM n.° 1592, de 19 de dezembro de 2019, que
estabeleceu documento especifico para informacao pelos 6rgdos das
obrigacgdes assumidas no exercicio 2019, para as quais nao foram emitidos
empenhos, a fim de que a Contadoria pudesse evidenciar tais obrigacfes no
sistema patrimonial, com base no regime de competéncia da despesa;

V — Que foi identificada a necessidade de inclusdo de informac6es na
regulamentacdo que orienta a instru¢éo do processo de prestacdo de contas
anual dos 6rgdos e entidades. Um dos apéndices do Relatério Anual de
Gestdo do 6rgdo ou entidade é a “Relacdo das obrigages relativas ao
exercicio de 2019 para as quais nio forma emitidos empenhos”, que exige
o0 detalhamento dessas despesas e suas justificativas;

VI — Que os casos detectados de despesas sem execugdo orcamentéria sao
incluidos como fragilidade com alerta para que ndo haja despesa sem empenho
e fardo parte da certificagdo da prestacdo de contas anual dos ordenadores,
encaminhada para julgamento pelo TCMRJ; e

VIl — Que a apuracéo de responsabilidade é realizada no momento da
apropriacdo orcamentaria da despesa, conforme previsto no artigo 11 do
Decreto Rio n.° 47.106/2020, que define que as despesas de exercicio
anteriores somente serdo processadas apés conclusdo de sindicancia
administrativa, no ambito do Orgéo ou Entidade Municipal, com o objetivo
de apurar e comprovar se a despesa é devida e de identificar o responsavel
pela ndo apropriacdo no exercicio de sua ocorréncia.

Conforme exposto, a Controladoria do Municipio editou atos normativos visando a
identificacdo de despesas realizadas sem empenho (sem cobertura orcamentéria) e orientou a
estruturacdo dessa informacdo nos processos de contas de gestdo de 2019 dos ordenadores de
despesa. Contudo, ao contrario do que prevé o art. 8° do Decreto Rio n° 45.673/20198, ainda
carece de precisdo a apuracao de eventuais responsabilidades pelo descumprimento dos arts. 6°

e 7°° do mesmo dispositivo.

8 Art. 8° Fica determinado a Controladoria Geral do Municipio verificar o cumprimento do disposto nos arts. 6° e
7° e apurar eventuais responsabilidades por descumprimento.

% Art. 6° Ndo sera permitido manter, realizar despesas e estabelecer compromissos contratuais anuais acima das
dotacdes disponiveis.

Paragrafo tnico. E de responsabilidade dos ordenadores compatibilizar suas despesas para atender ao disposto no
caput deste artigo, procedendo tempestivamente a rescisao, redugdo parcial dos contratos ou descontinuidade de
servigos dentro do prazo estabelecido de acordo com as dotagGes disponiveis.

Art. 7° Nos contratos deverdo ser observadas as seguintes providéncias:

I — O empenho das despesas contratuais e de seus reajustes devera corresponder ao valor devido no exercicio em
Curso;

(]
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E tal fato se explica, dentre outros fatores, pelo momento em que a apuracao de
responsabilidade se da.

E comum haver nos decretos que estabelecem normas de execugdo orcamentaria e
programacéo financeira para os exercicios'?, na subsecdo dedicada a Despesas de Exercicios
Anteriores, previsao de que o processamento desse tipo de despesa so se dara apos conclusao
de sindicancia administrativa, no ambito do Org&o ou Entidade Municipal, com o objetivo
de apurar e comprovar se a despesa é devida e de identificar o responsavel pela ndo
apropriacdo no exercicio de sua ocorréncia. Além disso, ap6s a sindicancia administrativa,
o ordenador de despesa devera publicar ato de reconhecimento da divida e formalizar o processo
de pedido de crédito suplementar e/ou descontingenciamento. Adicionalmente, o relatério da
sindicancia serd enviado a Procuradoria Geral para exame, sendo possivel a abertura de
inquérito administrativo respectivo.

Em que pese o Controle Interno ter implementado mecanismos de identificacao
de despesas realizadas fora da execucdo orcamentaria, a apuracao da responsabilidade,
na forma atual, ocorre em momento tardio, ou seja, posterior a identificacdo. Portanto, o
gatilho para se apurar a responsabilidade, no modelo atual, é a regularizacdo
orcamentaria da despesa. Considera-se, ainda, que regularizar orcamentariamente a despesa
pode depender da existéncia e da provisao de recursos e de dotacéo especifica para isso. Logo,
a inexisténcia de dotacdo pode favorecer ainda mais a demora ou, até mesmo, a auséncia de
responsabilizacéo.

Reforco esse meu argumento com 0s seguintes questionamentos: qual a porcentagem
dos R$ 1,81 bilhdo em despesas executadas sem passar pela execucéo orgamentéria que foram
objeto de sindicancia? Desse universo de sindicancias instauradas, qual a porcentagem que
atingiu uma conclus@o ou que atribuiu alguma penalidade a algum servidor/gestor (dado que
grande parte das sindicancias ou sdo inconclusivas ou séo pela excluséo de responsabilidades)?
Dos processos de contas de gestdo encaminhados ao TCMRJ, quais foram instruidos com
informagdes suficientes capazes de esclarecer conduta, contexto, possivel dano e possivel
responsavel?

Por outro lado, o que se observou foi um crescimento, ano apds ano, das despesas
realizadas em dissonancia com a Lei n° 4.320/64, a Constituicao Federal de 1988, a Lei de

LicitacOes e Contratos e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

10 Exemplos: Decreto Rio n® 45.673/2019; Decreto Rio n° 47.106/2020
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Ressalta-se que, embora seja de extrema importancia e relevancia que as informacoes
acerca das despesas nao executadas or¢camentariamente facam parte do processo de prestacdo
de contas de gestdo de cada 6rgdo/entidade, a CGM deve, ao cumprir sua atribuicdo legal, ir
além. Principalmente ao entender que despesa sem prévio empenho € mais que uma
fragilidade de um RAG, e sim uma ilegalidade que pode influenciar, conforme
amplamente discutido nesse processo, na distor¢do das demonstracdes contabeis.

Portanto, parece ser oportuno que o Gabinete do Prefeito, a CVL, a PGM e a
CGM implementem alteragdes estruturais de forma a garantir efetiva diminui¢cdo na
execucdo de despesas fora do or¢camento, considerando, por exemplo, alterar o momento
em que deve ser realizada a apuracdo de responsabilidade (sindicancia administrativa
e/ou inquérito administrativo) para o momento logo apo6s a identificacdo do fato e ndo o
momento da regularizagdo orcamentaria da despesa.

¢. Evolucdo das despesas com pessoal

Além da piora no saldo acumulado da insuficiéncia financeira do municipio e no saldo
de obrigagdes provenientes de despesas incorridas sem o devido processo orcamentario, ao se
observar a evolucdo das despesas com pessoal, averigua-se uma piora crescente nos
indices de controle estabelecidos pela LRF.

Apurou-se no exercicio de 2019 que a despesa consolidada com pessoal do
Municipio correspondeu a 57,27% da RCL, ultrapassando o limite prudencial de 57,00%
previsto no art. 22!, paragrafo Unico, da LRF, situacdo que sujeita 0 Municipio as vedacdes
constantes na referida norma.

Na esfera municipal, no que se refere a reparticdo dos limites globais previstos Lei de
Responsabilidade Fiscal (arts. 19, IlI, e 20, 1l1), faz-se oportuno reproduzir fragmentos do

relatério da CAD, in verbis:

11 Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 sera realizada ao final de
cada quadrimestre.
Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite, séo
vedados ao Poder ou 6rgéo referido no art. 20 que houver incorrido no excesso:
| - concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracao a qualquer titulo, salvo os
derivados de sentenca judicial ou de determinacédo legal ou contratual, ressalvada a revisao prevista no
inciso X do art. 37 da Constituicéo;
Il - criacdo de cargo, emprego ou funcéo;
I11 - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;
IV - provimento de cargo puablico, admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a
reposicao decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacao, satde e
seguranca;
V - contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 60 do art. 57 da Constituicéo e
as situacOes previstas na lei de diretrizes orcamentarias.
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Ja para o Poder Executivo a despesa com pessoal alcancou
54,32% da RCL, ultrapassando, desta forma, o limite estabelecido na
alinea b) do inciso 111 do art. 20 da LRF, estando, assim, o referido Poder
obrigado a adotar as providéncias dispostas no art. 23 do mesmo dispositivo,
ou seja, reconducéo da despesa com pessoal ao limite legal no prazo de dois
quadrimestres, conforme j& ALERTADO por esta Corte no processo
n.° 40/000.123/2020.

Entretanto, cabe ressaltar que, em funcéo da pandemia do COVID-
19, o Chefe do Poder Executivo declarou estado de calamidade publica no
Municipio em 10/04/2020, através do Decreto n.° 47.355, reconhecido pela
Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro — ALERJ, por meio do
Decreto Legislativo n.° 05/2020, de 16/04/2020. Nos termos dispostos no art.
65 da LRF, tal cenario suspende o prazo para recondugdo da despesa com
pessoal aos limites estabelecidos no art. 20.

Muito embora a recondugdo aos limites legais esteja suspensa, torna-se essencial
analisar a evolucdo da despesa com pessoal nos ltimos exercicios. Novamente, faz-se prudente

recorrer ao relatorio técnico desta Corte:

A proporcao entre despesa com pessoal e RCL do Poder Executivo
passou de 44,26% em 2015 para 54,32% em 2019. O grafico a seguir constata
uma sensivel gueda da receita corrente liquida em 2016 e 2017, com uma
curva de recuperagdo nos ultimos dois exercicios, mas ainda distante do
patamar atingido em 2015. Por outro lado, os gastos com pessoal, ap6s
discreta diminuicdo em 2017, voltaram a subir nos ultimos dois exercicios, e
de forma mais acentuada em 2019. Considerando o periodo 2015/2019, a
RCL apresentou queda real na ordem de 7,42%, enquanto a despesa com
pessoal sofreu incremento real de 13,61%. (grifos nossos)

Bilhdes

EvolugdoRCLe Despesa de Pessoal

30,0
24,44
25,0 <
2,76 21,01 21,98 2,62
20,0
15,0
10,82 11,16 11,11 11,35 12,28
10,0
5,0
2015 2016 2017 2018 2019
=RCL ==Despesa Pessoal Executivo

Constata-se que a evolugéo dos gastos com a despesa de pessoal caminha em dire¢éo
oposta aos alertas emitidos por este Tribunal, em 20172, 2018'% e nos Relatérios de Gestdo

Fiscal referentes aos dois primeiros quadrimestres de 2019, conforme destaca a CAD.

12 Alerta 2.2 - Com base no art. 59, § 1°, Il, da Lei de Responsabilidade Fiscal, de que a Despesa Liquida com
Pessoal do Poder Executivo superou, em 2017, o Limite Prudencial estabelecido no art. 22 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, aplicando-se, desta forma, as vedacfes contidas no paragrafo Unico do mesmo
dispositivo; (proc: 40/1255/2018)

13 A4 — A Despesa Liquida com Pessoal do Poder Executivo superou, em 2018, o limite prudencial estabelecido
no art. 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal, se aplicando, desta forma, as vedacGes contidas no paragrafo Unico
do mesmo dispositivo; (proc: 40/0574/2019)
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Com relacdo aos dois primeiros quadrimestres de 2019, os
respectivos Relatérios de Gestdo Fiscal evidenciaram a seguinte situacdo da
despesa com pessoal do Poder Executivo:

e no 1° quadrimestre/2019 (processo n°® 40/000.757/2019) a despesa
total com pessoal do Poder Executivo correspondeu a 51,77% da
Receita Corrente Liquida (conforme retificado no processo n.°
40/001.532/2019), superando o limite prudencial estabelecido no
paréagrafo Unico do art. 22 da LRF;

e no 2° quadrimestre/2019 (processo n° 40/001.436/2019) a despesa
total com pessoal do Poder Executivo correspondeu a 53,97% da
Receita Corrente Liquida, também acima do limite prudencial de
51,30%.

Em ambos os processos, esta Corte emitiu Alerta ao Chefe do
Poder Executivo quanto as vedagdes impostas pelo dispositivo da LRF.

3. DA RESPONSABILIDADE FISCAL EXIGIDA DOS GESTORES PUBLICOS

A Carta Magna prevé, no paragrafo 9° do artigo 165, que lei complementar trataré de
matéria versada nos incisos I e II: “Dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboracdo e a organizacao do plano plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Leli
Orgamentaria Anual” e “Estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administracdo direta e indireta, bem como condic¢Ges para a instituicdo e funcionamento de
fundos™. A eficacia dessa norma constitucional se deu com a edi¢do, em 04/05/2000, da Lei
Complementar n® 101 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Confrontando os itens destacados no capitulo anterior (a evolugédo da insuficiéncia
financeira, o déficit orcamentario, a reincidéncia de despesas fora do orcamento e a evolugdo
das despesas com pessoal) com a redacéo do art. 1°, §1° da aludida norma (LRF), percebe-

se 0 ndo cumprimento a esséncia do mandamento legal.

“A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des
no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de
crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessdo de garantia e inscricdo
em Restos a Pagar.” (grifos nossos)

Acerca disso, como bem apontado pelo Procurador-Chefe, na concluséo de seu parecer
(peca 040), a conjuntura dos pontos observados na analise do presente processo revela que o
desequilibrio financeiro e orgamentario se repete desde o exercicio de 2017.

Restou delimitada aqui uma conjuntura de desequilibrio financeiro
e orcamentdrio que se repete desde o exercicio de 2017: h& déficit
orcamentério reiterado; ha insuficiéncia financeira crescente de enorme
monta, intensificada pelo ndo pagamento de precatérios vencidos e de parcelas
devidas ao BNDES; h& distor¢cdo nos valores projetados para as metas
bimestrais de arrecadacdo, acarretando inefetivo controle da execucdo da
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despesa; ha a extrapolacao do limite prudencial de despesas com pessoal, e do
limite maximo de despesas com pessoal pelo Poder Executivo, afora a
sistematica realizacdo de despesas sem a devida execucao orcamentéria, que
reflete em diferentes pontos das Contas do Municipio.

Tal cenario é vedado pelo Principio do Equilibrio, que se
aplica a fase de planejamento, na elaborac¢édo do orcamento publico, e
também na execucdo do or¢camento aprovado. A norma se corporifica
por meio de diversos dispositivos legais e supralegais, dentre eles o art.
167, 1l da Carta Magna, que veda a realizacdo de despesas ou a
assuncdo de obrigac6es diretas que excedam os créditos orcamentarios
ou adicionais.

Cumpre aqui observar que o equilibrio ndo se subsume a maxima
de que receita e despesa devem ser equivalentes, e que o resultado sempre
deve ser positivo. O equilibrio formal encontra-se superado, e 0 que
ponderamos aqui é a proporcdo das obrigacdes em relacdo a
arrecadacdo do Municipio.

Da mesma forma, o TCU, nos termos do voto do Exmo. Ministro Bruno Dantas no
processo n° 018.177/2020-4, ao avaliar diversos achados do relatério que analisou a prestacéo
de contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2019, dentre os quais se inclui
a constatacdo de realizacdo de despesas em montante superior aos créditos orcamentarios ou
adicionais do exercicio de 2019, reforcou a regra do ordenamento juridico, no sentido de

se buscar a responsabilidade fiscal e o equilibrio das contas publicas, in verbis:

Como frisei anteriormente, o0 pais precisa evitar a todo custo a
relativizacao das regras fiscais, seja sob qual pretexto for. A responsabilidade
fiscal dever ser o pilar a ser perseguido ndo apenas formalmente, mas,
sobretudo, materialmente.

Esses criativos artificios podem parecer, a primeira vista, meras
acomodacdes a realidade imposta pelas restricbes normativas. Na prética,
contudo, concorrem para a perda de credibilidade da Unica regra fiscal que
hoje, a despeito de possiveis necessidades de revisGes e aprimoramentos, é
capaz de sinalizar para a solvéncia da divida publica no longo prazo. O pais j&
enfrentou situacBes semelhantes no passado, em que regras fiscais eram
formalmente cumpridas, por meio de mecanismos que, muito embora
respaldados juridicamente, levavam paulatinamente & perda de confianga da
sociedade e dos agentes do mercado nas contas publicas, com consequéncias
nefastas para a situacéo fiscal. Este Tribunal apontou referidos casos e ndo se
omitiu em alertar para os riscos envolvidos nesse tipo de conduta, mormente
nos relatorios sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica.

Da mesma forma, cumpre exercer agora o papel de vigilancia,
apontando que determinados caminhos ndo devem ser novamente trilhados,
sob pena de vermos aprofundar uma crise que ja se mostra bastante
desafiadora.

Néo é demasiado lembrar: se as regras fiscais ndo se mostram
vidveis, que sejam aprimoradas pelo processo legislativo apropriado;
enquanto vigerem, contudo, que sejam respeitadas, ndo apenas

14 ACORDAO 1437/2020 — PLENARIO: Prestacio de Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio
de 2019.
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formalmente, mas em sua esséncia, sem manobras que intentem deludir a
sociedade e o0s agentes econdmicos e terminem, ao cabo, revelando falta de
compromisso com a responsabilidade fiscal e o préoprio ordenamento
constitucional. O efetivo compromisso com o equilibrio fiscal colabora
para um ambiente de confiabilidade, integridade e transparéncia,
transmitindo credibilidade a sociedade e ao ambiente de negdcios no pais.
(grifos nossos)

Pode-se afirmar que, ao assumir o cargo publico de chefe do Poder Executivo, também
se assume a obrigatoriedade de governar sob todo arcabouco legal das finangas publicas e sob

o controle externo, exercido pelo Poder Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas.

4. DO INSTITUTO DA DETERMINACAO

Cumpre relembrar que os Tribunais de Contas, além do poder punitivo, possuem um
viés coercitivo, capaz de compelir o gestor a observancia das leis. Para tanto, o art. 71, inciso
IX, da CF88%, previu a possibilidade de assinatura de prazo para que o 6rgéo jurisdicionado
adote as providéncias necessarias ao cumprimento da lei, em caso de ilegalidade. A doutrina
chama este instrumento de “determinacdes dos Tribunais”.

Assim, as determinagdes - em razdo de sua natureza cogente - devem ser
necessariamente adotadas, ndo restando opcdo ao agente publico sendo acatar as decisdes
prolatadas, sob pena de reprimendas. Ao constatar uma ilegalidade, os Tribunais de Contas tém
0 dever de determinar que a atuacdo do gestor publico se adeque ao que prescreve 0
ordenamento juridico.

Todavia, conforme exposto no Relatério da CAD e na manifestagdo da Procuradoria
Especial, a Prefeitura foi reincidente no descumprimento de véarias determinagdes. Sendo
vejamos.

Das doze determinagdes sugeridas na ultima instrucdo da CAD (peca 135), que
atualizou os apontamentos do Relatério Tecnico (peca 020) apds as analises dos
esclarecimentos enviados pela Prefeitura, sete® delas ja figuravam no Parecer Prévio
emitido pelo Plenério em relacé@o as Contas do Prefeito para o exercicio de 2018 e quatro,

no parecer de 2017.

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

[.-]

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

16 A atual determinagdo DT4 foi alvo de recomendacéo (R10) no exercicio de 2018.
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Outra perspectiva de analise é possivel a partir da mensuracdo do atendimento as
determinacg6es constantes do Parecer Prévio emitido para as Contas do Prefeito do exercicio de
2018. Na ocasido, foram emitidas 23 determinacdes, das quais, de acordo com o Relatdrio
Técnico (peca 020), somente 7 foram plenamente atendidas (30,43%) e 2 parcialmente
atendidas (8,69%).

Nesse sentido, a inobservancia reiterada de determinac6es deste Tribunal, além
de movimentar desnecessariamente a maquina publica com analises redundantes, pode
gerar a responsabilizacédo pessoal dos gestores em autos apartados. Ademais, constitui fato

grave e suficiente para ensejar a emissdo de Parecer Prévio que recomende a rejeicdo das

Contas de Governo do Chefe do Executivo.

Corrobora esse raciocinio a reincidéncia de alertas constantes de pareceres prévios
dos exercicios anteriores. Dos quatro alertas propostos na nova instrugdo da CAD,
verifica-se que trés ja haviam sido alvo de ressalva ou alertas!’ em 2018 e 2017.

Frise-se, finalmente, que diante do Principio da Legalidade, aplicado a Administracédo
Publica, o gestor ndo deve depender de determinacdo da Corte de Contas para cumprir
mandamentos legais obviamente de observancia obrigatdria. Novamente, cabe ao Tribunal
(poder-dever) indicar os dispositivos maculados, em carater orientador e corretivo, ndo podendo
furtar-se de empregar métodos coercitivos, ou mesmo sancionadores, aos responsaveis que

insistem em descumprir as leis.

5. O DESCUMPRIMENTO CONSCIENTE DAS NORMAS FISCAIS E A
CONFIGURACAO DE DOLO GENERICO

A partir desse ponto, serdo abordadas condutas cuja analise indica que pode ter havido
dolo ao se descumprir diversas normas fiscais detectadas ao longo do Relatorio da CAD, do
Parecer da Procuradoria, dos esclarecimentos prestados pelo Executivo Municipal, da recente
Instrucdo da Especializada e do voto relator.

Primeiramente, abordar-se-a que a reincidéncia de ilegalidades (as quais ja haviam
sido alvo de determinacédo em exercicios anteriores) pode configurar dolo lato sensu ou
genérico, ou seja, quando o0 agente sabe que a conduta viola a norma legal e mesmo assim a

pratica, ainda que sem qualquer finalidade especial.

170 Alerta A1, que trata da Despesa Liquida com o Pessoal do Poder Executivo, foi alvo de alerta em 2018 (A4)
e em 2017 (A2.2);

O Alerta A2, que versa sobre o computo das despesas com méo de obra decorrente de contrato de gestdo no
limite de despesas com pessoal, foi alvo de alerta em 2018 (A6);

O Alerta A3, que aborda a insuficiéncia financeira, foi alvo de ressalta em 2018 (R1) e alerta em 2017 (A2.1).
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Essa consciéncia decorre ndo sé do dever de conhecer e sequir todo o arcabouco legal

gue envolve a contabilidade publica e a responsabilidade fiscal, mas também de acatar e dar

solucdo as determinacdes impostas pelo Tribunal de Contas, no exercicio de sua competéncia

constitucional.

Nesse ponto, por conta da similaridade da matéria, traz-se aos autos uma recente
decisdo do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios (TJDFT). No processo
judicial n° 0705904-70.2019.8.07.0018, o TIDFT entendeu que se configurou como pratica

de ato de improbidade administrativa a acédo do réu'® que contraiu obrigacdes de despesas

nos ultimos quadrimestres as quais ndo poderiam ser cumpridas integralmente dentro

dele (conduta vedada pelo art. 42 da LRF), mesmo tendo sido alertado pelos 6rgdos de

controle. Seguem trechos da sentenga:

Apbs analise das teses do MPDFT e do ex-Governador do Distrito
Federal AGNELO, bem como de todo o conjunto probatério que integra o
processo, nao ha duvida de que o réu, de forma consciente e voluntaria, ou
seja, com dolo, contraiu obrigacdo de despesas nos dois ultimos
gquadrimestres do seu mandato (Governador do Distrito Federal), sem a
possibilidade de serem cumpridas no mesmo ano (2014). Portanto, diante de
tal conduta dolosa, de modo inequivoco, violou o art. 42 da LRF, norma que
visa impedir que gestores publicos, ao final do mandato, promovam despesas
pendentes de pagamento sem disponibilidade orcamentéria, porque
compromete as contas publicas, a probidade na administracéo e 0 mandato dos
sucessores.

Em contestacdo, o réu apenas tentou justificar a violacdo do
principio da legalidade, art. 42 da LRF, mas as provas técnicas, em especial
auditoria dos 6rgaos de controle, elementos concretos contabeis e dados das
unidades (gestoras) coletados durante a investigacao, desqualificam a defesa.

A improbidade administrativa imputada ao réu AGNELO se
relaciona ao art. 42 da LRF, segundo o qual:

“E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido no art. 20, nos Gltimos dois

quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacéo de despesa que ndo possa

ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem

pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de

caixa para este efeito”.

[...]

O dolo exigido pelo art. 11 da Lei de Improbidade
Administrativa é o genérico, ou seja, basta que o titular do mandato tenha
a consciéncia de que assumiu obrigacdo que nao possa ser cumprida
integralmente no ultimo ano de seu mandato ou, se houver pendéncias para
0 ano seguinte, que ndo haja disponibilidade de caixa suficiente na rubrica
“restos a pagar”.

[...]
O art. 11 da Lei 8.429/92 dispbe que qualquer acdo ou omissao
gue atente contra os principios da administracao publica constitui ato de

18 Réu: Agnelo Santos Queiroz Filho, Paulo Antenor De Oliveira, Adonias dos Reis Santiago, Swedenberger do
Nascimento Barbosa
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improbidade administrativa. A  caracterizacdo da improbidade
administrativa com base no referido dispositivo legal pressupbe a
demonstracdo de dois elementos: OBJETIVO e SUBJETIVO. O elemento
objetivo consiste em qualquer acdo ou omissdo que viola principios da
administracdo publica (caso, houve violagdo do principio da
legalidade/probidade). O elemento subjetivo é o dolo genérico (consciéncia
de que a conduta viola a norma legal, no caso, o0 art. 42 da LRF). Os dois
elementos estdo comprovados para ser reconhecer a improbidade
administrativa imputada ao réu AGNELO QUEIROZ.

Em relacdo ao elemento objetivo, o réu, no pleno exercicio do
mandato de Governador do Distrito Federal, atentou e violou o principio da
legalidade, quando deixou de cumprir o art. 42 da LRF.

O elemento subjetivo, dolo, é evidenciado ndo s6 pela
voluntariedade e consciéncia do réu quando praticou atos em clara violacdo a
norma fiscal proibitiva, mas principalmente porque foi alertado pelos
orgaos de controle de que as obrigagdes que pretendia assumir implicaria
violagdo da lei de responsabilidade fiscal e, mesmo assim, contrariou 0s
alertas e, de modo deliberado, praticou os atos.

Muito embora a norma violada no processo judicial supracitado seja o art. 42 da LRF,

cuja observancia esta adstrita ao Gltimo ano do mandato, 0 que ndo é o caso da presente

prestacdo de contas, inUmeras sdo as similaridades do caso supramencionado com a atual

situacdo da Prefeitura do Rio de Janeiro. Isso porque diversas ilegalidades cometidas e a¢oes

ndo condizentes com a boa gestéo fiscal ja haviam sido alvo de determinacdo desta Corte,

sendo vejamos algumas:

O descumprimento do 85° do art. 100 da CF (falta de pagamento e de registro
orcamentario dos precatdrios judiciais) foi alvo de determinacdo no exercicio
de 2018;

A Despesa Liquida com Pessoal do Poder Executivo foi objeto de alertas
emitidos por este Tribunal, em 2017 e 2018 e nos Relatérios de Gestdo Fiscal

referentes aos dois primeiros quadrimestres de 2019;

A insuficiéncia financeira e a ocorréncia sistematica de despesas sem a devida
execucdo orcamentaria, esta que afronta ndo sé o art. 60 da Lei n°® 4320/64, mas
também outras normas como a LRF e a Lei 8.666/93, foram alvo de ressalvas
e alertas em 2017 e 2018;

A necessidade de ser estimar a previsao da receita de maneira a refletir com
fidedignidade os valores a serem efetivamente arrecadados em cada bimestre,
em cumprimento ao art. 12 da LRF, evitando-se assim o descolamento da meta

de arrecadacao, foi motivo de recomendacao em 2018;
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Retornando ao processo judicial, consoante o trecho da sentenca a seguir, restou
configurado que o ex-Governador do Distrito Federal tinha consciéncia da grave situacao
financeira, fora alertado pelo TCDF e, contrariando 0 que se espera de uma gestdo
responsavel, ndo tomou as agdes necessarias para restaurar o equilibrio fiscal que tornasse

possivel o cumprimento do art. 42 da LRF.

No final do exercicio de 2013, o déficit ja exigia maior controle e
responsabilidade com as contas publicas no ano de 2014. Todavia, ao invés de
realizar planejamento responsavel em termos fiscais para o ano de 2014, pois
ja era previsivel o caos orgamentario e fiscal que se avizinhava, o ex-chefe do
Executivo ignorou todos os alertas dos 6rgaos de controle e a precéria situacao
fiscal e orcamentéria dos exercicios anteriores e, de forma consciente, assumiu
obrigacdes em volume expressivo que geraram despesas sem disponibilidade
necessaria para o custeio.

[...]

O desrespeito ao art. 42 da LRF é flagrante, inequivoco e
injustificado, em especial diante dos alertas a respeito da auséncia de
disponibilidade financeira ja apurada no exercicio de 2013 (Deciséo n.°
1.684/2014, do TCDF). E o alerta foi especifico, ou seja, para gque 0 réu
AGNELOQ, em razio da insuficiéncia financeira, se atentasse “QUANTO
A NECESSIDADE DO ESTRITO CUMPRIMENTO do art. 42 da LEI
FISCAL ao FINAL DO EXERCICIO CORRENTE, POR SE TRATAR
DO ULTIMO ANO DE MANDATO DA CHEFIA DO EXECUTIVO”. O
réu Agnelo, de forma antecipada, teve a oportunidade de manter o equilibrio
das contas publicas, evitar gastos desnecessarios e ndo assumir obrigacdes
com despesas que ndo poderiam ser cumpridas integralmente no Gltimo ano
do seu mandato. Todavia, de forma deliberada, ignorou o alerta especifico,
objetivo e direcionado ao art. 42 da LRF, objeto desta acdo de improbidade.
Tal alerta antecedente desqualifica toda alegacdo de defesa que tentou, sem
éxito, justificar atos normativos e decisdes que violaram o art. 42 da LRF.

De maneira similar ao TCDF, conforme demonstrado nas Instrugdes da CAD, no
Parecer da Procuradoria Especial e no Voto do Relator, este Tribunal exerceu seu papel
constitucional, por meio de alertas, determinac@es e recomendagdes, chamando atencdo, ndo sé
da possibilidade de descumprimento do disposto no art. 42 da LRF ao final do atual mandato,
mas também das ilegalidades, que acabaram sendo identificadas na atual prestacédo de contas, e
das acOes eficazes que se fazem necessarias para reverter a situacéo financeira do Municipio do

Rio de Janeiro.

6. CONCLUSAO FINAL

Diante do exposto, voto, em consonancia com o0 que foi apresentado pelo
Excelentissimo Conselheiro Relator, Luiz Antonio Guarana, pela emissdo de PARECER
PREVIO CONTRARIO a aprovacéo das Contas de Governo do Chefe do Poder Executivo do

Municipio do Rio de Janeiro, Excelentissimo Senhor Marcelo Bezerra Crivella, referentes ao
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exercicio de 2019, com todos os alertas, determinacdes e recomendac¢des mencionados no voto

relator, porém com alteracéo da redacdo constante na D3. A redacdo proposta segue abaixo:
D3 -Apurar a responsabilidade dos agentes causadores das despesas
realizadas sem passar pela execucdo orcamentaria que contemplam o
valor de R$1,81 bilhdo, com a identificacdo dos responsaveis,
tipificacdo das irregularidades cometidas e o respectivo dano
provocado, avaliando, inclusive, alterar o0 momento em que deve ser
realizada a apuracdo de responsabilidade (sindicancia administrativa
e/ou inquérito administrativo) para 0 momento logo apos a identificacao
do fato e ndo o momento da regularizacdo orcamentaria da despesa.

Proponho ainda ao plenério, a emissdo da seguinte determinacao:

Que a SGCE, em autos apartados, diligencie a CGM para que, em
continuidade aos trabalhos realizados nos RAGs n.° 10/2017,
n.216/2017 e n.° 02/2019, apure a verdade material acerca das possiveis
dividas da SMS e SMIHC, utilizando-se de auditorias in loco para se
identificar documentos e processos que confiram legitimidade e
fidedignidade contabil aos valores informados pelos gestores, fazendo
registrar o montante identificado nos sistemas da contabilidade publica

carioca.

Sala das Sessbes, de dezembro de 2020.

Dicler Forestieri Ferreira
Conselheiro-Substituto
(Em Substituicéo)
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