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ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Por registrar com propriedade as principais ocorréncias havidas no andamento deste
processo até o momento, resumindo os fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como
relatorio a instrugdo do auditor responsavel pela andlise do processo (pega 166), in verbis:

INTRODUCAO

1. Trata-se de recurso de reconsideracdo interposto pelo Sr. Hélio de Sousa Queiroz (Peca 90)
contra o contra o Acordao 8114/2014 — TCU — Primeira Camara (Pega 88), que deliberou nos
seguintes termos:

‘ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo da 1°
Camara, diante das razdes expostas pelo Relator, ¢ com fundamento nos arts. 1°, inciso
I; 12, § 3% 16, inciso IIL, alineas “a”, “b” e “c”; 19; 23, nciso 11I; 28, inciso II; ¢ 57
da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 202, inciso I, e §§ 6° e 8°% 214, inciso IlI, alineas “a” e
“b; 215 e 216 do Regimento Interno do TCU, em:
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9.1. julgar irregulares as contas de Jodo Alves do Nascimento, Fernando José de
Assuncao Couto, Benedito Soares de Lyra Pessoa e Solange Camargo Bandeira da
Silveira;

9.2. julgar irregulares as contas de Hélio de Sousa Queiroz, Fause Elouf Simao
Junior e Miarcia Regina Serejo Marinho, condenando-os ao pagamento das
quantias a seguir especificadas, com a fixacdo do prazo de 15 (quinze) dias, a
contar da notificacdo, para comprovare m, perante o Tribunal, o recolhimento das
dividas aos cofres do Fundo Nacional de Satide - FNS, atualizadas mone tariame nte
e acrescidas dos juros de mora, calculados a partir da datas discriminadas até a do
recolhimento, na forma prevista na legislacio em vigor:

9.2.1. Hélio de Sousa Queiroz:
Valor

. Data de
Historico 0 N
(RS) corréncia
27.786,00 10/02/2000
27.787,50 24/02/2000
27.787.50 24/03/2000
27.787.50 26/04/2000
27.787.50 26/05/2000
27.787,50 08/11/2000
757,50 27/11/2000
9.2.2. Fause Elouf Simdo Junior:

Valor Historico Data de
(RS) Ocorréncia
27.787,50 27/06/2000
27.787,50 31/07/2000
372,50 24/08/2000
27.787,50 05/10/2000

9.2.3. Marcia Regina Serejo Marinho:

Valor Historico Data de
(RS) Ocorréncia
27.787,50 20/02/2001
26.350,00 11/05/2001

9.3. aplicar a Hélio de Sousa Queiroz, Fause Elouf Simio Junior e Marcia Regina
Serejo Marinho multas, respectivamente, nos valores de R$ 50.000,00 (cinquenta mil
reais), R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais) ¢ R$ 16.000,00 (dezesseis mil reais),
fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a contar das notificagdes, para que
comprovem, perante o Tribunal, o recolhimento das dividas ao cofres do Tesouro
Nacional, atualizadas monetariamente desde a data do presente acérdio até a do efetivo
recolhimento, se forem pagas apos o vencimento, na forma da legislacdo em vigor;

9.4. autorizar a cobranga judicial das dividas, caso ndo atendidas as notificagdes;
9.5. encaminhar copia deste acordao, bem como do relatdrio e voto que o fundamentam,
a Procuradoria da Republica no Estado do Maranhdo, para as medidas que julgar

cabiveis.’
HISTORICO
2. Cuidam os autos de mais uma tomada de contas especial instaurada pelo Fundo

Nacional de Saude - FNS, em razio da omissdo do dever de prestar contas e da impugnagao
parcial de despesas realizadas a conta dos recursos destinados ao Programa de Combate as
Caréncias Nutricionais - PCCN pela Prefeitura Municipal de Caxias/MA, nos exercicios 2000 ¢
2001. No curso da instru¢ao da TCE, no ambito desta Corte de Contas, foram identificadas falhas
na execucdo do PCCN, que ocorreu em desconformidade com o Plano Municipal de Combate as
Caréncias Nutricionais e com a Portaria GM/MS 709/1999.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57110218.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 032.376/2010-3

2.1 Os responsaveis foram citados pelas respectivas ocorréncias:

- Hélio de Sousa Queiroz, ex-prefeito municipal no exercicio 2000; irregularidades
constantes dos itens 1 a 5 e 10 a 11 da planilha de glosa (peca 1, pp. 125 e 340), que consistiram
na omissao da prestaciao de contas dos recursos recebidos nos meses de fevereiro, margo, abril,
maio e novembro de 2000; total dos débitos: R$ 167.481,00;

- Fause Elouf Simdo Junior, ex-prefeito municipal no exercicio 2000;
irregularidades constantes dos itens 6, 7, 8 e 9 da planilha de glosa (pega 1, pp. 125 e 340),
ocorridas no periodo de 27/junho a 05/outubro de 2000, relativas & omissdo da prestacio de
contas dos recursos recebidos em junho, julho, agosto e outubro do ano 2000; montante dos
valores glosados: R$ 83.735,00;

- Marcia Regina Serejo Marinho, ex-prefeita no exercicio 2001; irregularidades
constantes dos itens 12 e 13 da planilha de glosa (peca 1, pp. 125 e 340), ocorridas em 2001,
referentes a ndo comprovacao dos recursos utilizados; quantum: R$ 54.137,50.

2.2. Foram realizadas audiéncias de diversos responsaveis, mas essas sangdes ndo foram
aplicadas por considerar que, na linha de entendimento da jurisprudéncia que vem se delineando no
Tribunal, até o0 momento, ndo cabe a cominagdo de multa aos responsaveis chamados em audiéncia,
por ter ocorrido prescricdo decenaria. Malgrado a impossibilidade de aplicacdo de multa aos
responsaveis ouvidos em audiéncia, o Relator entendeu que suas contas deveriam ser julgadas
irregulares e ndo arquivadas, sem julgamento de mérito, como propde a unidade técnica, pois esta
configurada a gestdo temeraria, o que se amolda ao prescrito no art. 16, inciso III, alinea “b” da Lei
Organica do Tribunal. Deve se considerar que a isen¢do da multa ndo implica, necessariamente, na
impossibilidade de se dar seguimento ao processo, porquanto nao ha prescricdo legal oponivel para
o julgamento de contas por decadéncia temporal.
2.3 No mais, a unidade técnica examinou as alegagdes, concluindo pela rejeigao de todas,
por entender, em suma, que: (a) a auséncia de documentos informada pelo responsavel, ao invés de
atenuar sua responsabilidade, reforca o fato de que nao foram apresentadas as contas dos
recursos por ele geridos, 0 que motivou a citacio realizada; (b) apesar do tempo, em relagdo a
cobranga do débito, ndo ha que se falar na sua impossibilidade de seguimento, em face da presenga,
no ambito do TCU, de imprescritibilidade pela cobranca do dano ao erario; (c) a responsabilidade
por prestar contas deve recair sobre aqueles que efetivamente efetuaram a gestdo dos recursos,
neste caso, o prefeito municipal, conforme indicou o MP/TCU.
2.4 O Relator destacou que esta tomada de contas especial originou-se de auditoria feita
pelo Departamento Nacional de Auditoria do SUS - Denasus, no referido PCCN do Municipio de
Caxias/MA, cujo relatorio (peca 1) foi assinado, em 05/10/2001, por uma equipe formada por dois
médicos, um administrador ¢ uma contadora, que chegaram as seguintes conclusdes:
‘A equipe de auditoria ndo pode constatar o impacto do Programa de Combate as Caréncias
Nutricionais no Municipio de Caxias/MA. O banco de dados do [Sistema de Vigilancia
Alimentar e Nutricional] SISVAN ndo esta sendo alimentado como prevé o Plano Municipal de
Combate as Caréncias Nutricionais ¢ a Portaria GM/MS 709/99. Nao esta sendo realizada a
pesagem mensal das criangas atendidas. Nao existe nas unidades de satide e na Coordenacao do
Programa dados estatisticos referentes a recuperacdo dos beneficiarios. Nao foi comprovada a
utilizagdo de R$ 305.353,50 (trezentos e cinco mil, trezentos e cinquenta e trés reais e cinquenta
centavos), sendo R$ 251.216,00 referentes aos valores ndo utilizados no exercicio de 2000 ¢ RS
54.137,50 relativos aos pagamentos de despesas ndo comprovadas. Concluimos que o PCCN no
Municipio de Caxias/MA vem cumprindo apenas parcialmente seus objetivos, uma vez que a
quantidade de leite distribuida ¢ inferior ao previsto nos pardmetros do Ministério da Satde
(Portaria. GM/MS 709/99); o acompanhamento do peso das criancas ndo estd sendo feito
mensalmente; parte dos recursos (valores indicados acima) repassados pelo Ministério da Saude
nao foi utilizada na manutencdo do programa; nenhuma crianga foi desligada do programa por
efetiva recuperacao ponderal.’
2.5 Entendeu, assim, que restaram comprovadas as ocorréncias previstas nas alineas “a”, e
“c” do inciso III do art. 16 da Lei 8.443/1992. Desse modo, as contas do Hélio de Sousa Queiroz,
Fause Elouf Simdo Junior e Marcia Regina Serejo Marinho, foram julgadas irregulares com
imputacdo dos mencionados débitos, e aplicagdo individual de multa proporcional, nos valores,
respectivamente, em R$ 50.000,00, R$ 25.000,00 e R$ 16.000,00.
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2.6Inconformado, o Sr. Hélio de Sousa Queiroz (Peca 90) ingressou recurso de reconsideragdo
contra o contra o Acérdio 8114/2014 — TCU — Primeira Camara, requerendo:

a) seja acatada a preliminar suscitada de prescri¢do e/ou decadéncia, decretando-se a extingdo da
Tomada de Contas Especial, sem apreciagdo do seu mérito;

b) seja acatada a preliminar de nulidade do Acérddo recorrido, por violacdo ao principio da
individualizagcdo da pena, na forma acima exposta;

c) ou para que, no mérito, seja reformado o Acérdao recorrido, absolvendo-se o recorrente, ex-
prefeito Hélio de Sousa Queiroz, da acusagdo que lhe ¢ imputada, isentando-o de qualquer pena,
notadamente aplicagdo de multa, imputacdo de débito, juros e corre¢do monetaria, ou qualquer
outra pena, com base nos argumentos ora lancados nesta peticdo, os quais demonstram a auséncia
de justa causa que justifique qualquer tipo de condenagao.

ADMISSIBILIDADE

3. Reitera-se o exame de admissibilidade contido na pega 108, suspendendo-se os efeitos dos itens
9.2,9.2.1, 9.3 ¢ 9.4 do Acérdao 8114/2014-Primeira Camara em relagdo ao recorrente, conforme
Despacho do Relator (pega 112).

MERITO
4. Constitui objeto do presente recurso definir:

a) a natureza juridica dos fundos municipais e estaduais e se estdo estes obrigados a
prestar contas das transferéncias diretas a Unido;

a.1) se, havendo a obrigacdo de prestar contas, se essa obrigacdo recai sobre o
Prefeito ou sobre o Secretario Municipal de Satude, em conformidade com os art. 9°, inciso II1, 18 ¢
33 da Lei 8080/1990 (Pega 90, p. 5 ¢ 16);

b) se incidiu a prescricdo ou decadéncia, em face de precedentes do STF (Pega 90,
p- 8);

5. Natureza das transferéncias fundo a fundo. Obrigacio de prestar contas, se do Secretario
de Satde ou do Prefeito ((Peca 90, p. 5 e 16);

5.1Em sintese, o recorrente alega que a obrigacdo de prestar contas, no caso dos autos, ¢ atribuida
ao Secretario Municipal de Satde e ndo ao ex-prefeito municipal, conforme prescricdo textual da
lei 8.080/1990, com segue:

Art. 9°. A diregdio do Sistema Unico de satde (SUS) é unica, de acordo com o inciso r do art.
198da Constituicdo Federal, sendo exercida em cada esfera de governo pelos seguintes 6rgaos:

IIT - no ambito dos Municipios, pela respectiva Secretaria de Satide ou 6rgdo equivalente.
Art. 18. A diregéio municipal do Sistema de Satde (SUS) compete:

I - planejar, organizar, controlar ¢ avaliar as agdes e os servigos de saude e gerir € executar os
servigcos publicos de saude;

Art. 33. Os recursos financeiros do Sistema Unico de Saude (SUS) serdo depositados em conta

especial, em cada esfera de sua atuacdo, e movimentados sob fiscalizagdo dos respectivos
Conselhos de Saude.

5.2Dessa forma, ressalta que a dire¢do do SUS, no ambito municipal, ¢ de competéncia do
Secretario de Saude, que exerce a chefia da Secretaria Municipal de Saude, além de ser o
Presidente do Conselho de Saude do Municipio, segundo prescreve a lei. Portanto, cabe ao referido
gestor, ou seja, ao Secretario Municipal de Saude, por expressa determinagdo legal, o dever de
prestar contas, dai o motivo de ndo ter o ora recorrente (ex-prefeito) apresentado prestacdo de
contas de tais recursos, porquanto tal obrigacdo é imposta pela lei ao gestor dos recursos, conforme
j& mencionado acima.

Analise
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5.3 Os responsaveis foram citados pelas ocorréncias constantes dos itens:

a) la5e 10a 11 da planilha de glosa (peca 1, pp. 125 e 340), que consistiram na
omissao da prestacio de contas dos recursos recebidos nos meses de fevereiro, margo, abril, maio
e novembro de 2000; total dos débitos: R$ 167.481,00;

b) 6,7, 8 € 9 da planilha de glosa (peca 1, pp. 125 e 340), ocorridas no periodo de
27/junho a 05/outubro de 2000, relativas & omissao da prestaciio de contas dos recursos recebidos
em junho, julho, agosto e outubro do ano 2000; montante dos valores glosados: R$ 83.735,00;

c) 12 e 13 da planilha de glosa (peca 1, pp. 125 e 340), ocorridas em 2001,
referentes a ndo comprovacao dos recursos utilizados; quantum: R$ 54.137,50.

5.4 O fundamento das glosas, conforme extrai da planilha constante da Peca 1, p. 125
consiste em:
ITEM IDENTIFICACAO MOTIVO DA GLOSA/| VALOR DA
DA GLOSA FUNDAMENTO GLOSA
Parcela de Recurso do
1 ICCN Nao utilizagao 27.786,00
2 Idem Nao utilizacao 27.787,50
3 Idem Nao utilizagao 27.787,50
4 Idem Nao utilizagdo 27.787,50
5 Idem Nao utilizagao 27.787,50
6 Idem Nao utilizagao 27.787,50
7 Idem Nao utilizagdo 27.787,50
8 Idem Nao utilizagdo 372,50
9 Idem Nao utilizagao 27.787,50
10 Idem Nao utilizagao 27.787,50
11 Idem Nao utilizagdo 757,50
12 Cheque pago n° 956 Despesas nao comprovadas 27.787,50
Cheque pago n°
13 850022 Despesas nao comprovadas 26.350,00
5.5 Registre-se que o Relatorio de Tomada de Contas Especial n® 224/2009, com base nessa

planilha, descreveu o fato gerador desta tomada de contas como sendo decorrente de despesas sem
comprovagdo ¢ nao utilizacdo dos recursos destinados ao Programa de Combate a Caréncias
Nutricionais - PCCN, contrariando a Portaria GM / MS No. 709/99 do Ministério da Satude (Pega 2,

p- 41).

5.6 No ambito deste Tribunal, nenhum fato novo foi acrescentado, dando prosseguimento
ao processo unicamente com os elementos constituido na fase interna da TCE, conforme constata-
se dos termos da citacdo (Pecas 9 a 11 e 51 a 53). Ou seja, os atos impugnados cingem a ndo
prestacdo de contas dos recursos federais recebidos do Programa de Combate as Caréncias
Nutricionais, fazendo referéncia a planilha de glosa constante da pega 1, p. 125.

5.7 Por consequéncia, com excecao dos itens 12 e 13 da planilha, ndo ha nos autos nenhum
outro ato irregular na aplicagdo dos recursos que se refira a utilizacdo dos recursos, ou seja, ndo ha
propriamente despesa ou pagamento impugnado. Os fatos que motivaram as irregularidades, objeto
da citacdo, foram a ndo apresentagcdo das contas dos recursos geridos.

5.8 Para maior clareza, observa-se que o motivo da glosa esta expresso na planilha como
“nao utilizagdo” dos recursos. Como se v€, nao ha fato tipico, pois a “ndo utilizagdo” de recursos

5
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financeiros, por si, ndo constitui irregularidade. A premissa ¢ que se os recursos nido foram
utilizados, € no sentido de que eles continuam na conta especifica. Portanto, se dano houve, esse
ndo foi de natureza material, posto que sequer houve ato de gestdo propriamente. Inclusive porque
esse programa ¢ de natureza continuada, ou seja, os recursos nao utilizados em um exercicio podem
ser automaticamente reprogramados para execugao no exercicio seguinte.

5.9 Além disso, nota-se que a irregularidade foi caracterizada, especificamente, em face
das dotacdes orcamentarias nio terem sido executadas. A esse respeito, deve-se considerar que
o orgamento ¢ uma pega que reflete um planejamento que define metas a seremalcangadas. No que
pese a sua importancia, ele € autorizativo e ndao impositivo. Por conseguinte, a execugdo de
dotagdes em percentuais inferiores ou mesmo a sua inexecugdo ndo constitui pressuposto de
constituicdo de tomada de contas especial, visto que nao pode ser tipificada como dano ao erario.

5.10 Nao obstante, embora pareca possivel aferir a responsabilidade do gestor pela ndo
implementagcdo desse importante Programa de Combate as Caréncias Nutricionais no Municipio de
Caxias/MA, cujas ag¢des ndo poderiam ser adiadas sem prejuizos irremediaveis, tal
responsabilizacdo ndo enquadra no escopo desta tomada de contas especial.

5.11 Ademais, ¢ importante destacar que as prestagdes de contas anuais dos gestores dos
fundos de satde municipais ou estaduais sdo prestadas aos tribunais de contas estaduais. Nao ha
nenhuma previsdo normativa no sentido de que os fundos municipais e estaduais devam prestar
contas ordinarias a qualquer 6rgdo da Unido. No que se referem as transferéncias fundo a fundo, a
atuacao deste Tribunal ocorre por meio dos processos de fiscalizagdo, seja de iniciativa desta Corte
ou do Controle Interno.

5.12 Frise-se que, no ambito federal, a comprovagdo da aplicagdo dos recursos transferidos,
bem como o acompanhamento do alcance das metas, ¢ feita através de Relatério de Gestao,
aprovado pelo respectivo Conselho de Saude e enviado aos orgdos diretamente responsaveis pela
fiscalizagdo dos recursos, sem prejuizo da fiscalizagdo dos Orgdos federais competentes. Nao ha,
assim, a obrigacdo de o FMS organizar e encaminhar ao FNS a prestagao de contas referente a cada
programa contemplado no Plano de Saude, nos moldes dos recursos descentralizados por meio de
conveénios.

5.13 E com esse fundamento que se conclui que ndo se pode constituir, no 4mbito deste
Tribunal, tomada de contas especial com fundamento na alinea “a” do inciso III do art. 16 da Lei
8443/1992, simplesmente porque, até o presente momento, os fundos municipais e estaduais ndo
estdo obrigados a prestar contas a qualquer 6rgdo do poder central.

5.14 Embora ndo haja duvidas quanto a possibilidade e competéncia deste Tribunal para
instauracdo de tomada de contas especial contra os referidos fundos, em razdo das transferéncias
diretas, pode-se concluir que em regra, o fato gerador da TCE deve decorrer de uma situacao
concreta de dano € ndo do dever de prestar contas.

5.15 Nesse espeque, carece os presentes autos de pressuposto de constituicdo e validade,
visto que os exames entdo realizados ndo impugnaram nenhuma despesa ou pagamento realizado
pelo Fundo.

5.16 Por derradeiro, cabe destacar que uma das condicdes para os municipios, estados e o
Distrito Federal receberem diretamente os recursos do SUS, é a constituicdo de fundos de saude,
por meio de Lei do legislativo local. Esses fundos (estaduais ou municipais) constituem-se como
unidade gestora de or¢amento, possuindo autonomia. Nesse sentido, a Lei 8.080/1990, arts. 9° 32 e
33, juntamente com a Lei 8.142/1990, art. 4°, estabeleceu que a criagdo desses fundos deve, dentre
outras condi¢des, ser geridos pelo secretario de satide estadual ou municipal.

5.17 Sendo assim, é forgoso reconhecer, em conformidade com o art. 9°, inciso III, c/c o § 2°
do art. 32 e art. 33 da Lei 8.080/1990, que de fato ha uma presun¢do de que a gestdo do Fundo
Municipal de Saude ¢ exercida pela Secretaria de Saude ou érgio equivalente. A responsabilizacdo
do Prefeito, portanto, dependeria de comprovacdo de que essa regra ndo foi observada, ou seja,
dependeria de comprovacao de ele interveio nos fundos de alguma forma.
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5.18 E com esse fundamento que se conclui pela exclusdo da responsabilidade da Sra.
Marcia Regina Serejo Marinho. Cabe destacar que essa gestora foi citada na condicdo de ex-
Prefeita Municipal (periodo 1/1/2001 a 31/12/2004, peca 46, p. 2), pelas irregularidades constantes
dos itens 12 ¢ 13 da planilha de glosa (peca 1, pp. 125 e 340 - anexas), ocorridas em 2001, que
consistem na ndo comprovagao dos recursos utilizados em 20/02/2001 ¢ 11/05/2001.

5.19 Conforme ja destacado, ha uma presuncdo legal de que o Prefeito ndo é o gestor dos
recursos do fundo municipal de satde. O responsavel ¢ o Secretario de Saude. Portanto, como o
Secretario de Saude ndo foi citado e ndo ha nos nenhum evidencias de a ex-Prefeita, de alguma
forma, participou da gestdo desses recursos, nio como manter o referido débito.

5.20 Portanto, considerando que nos presentes autos ndo ha nenhum registro de que o
Prefeito condenado em débito e recorrente, Hélio de Sousa Queiroz, praticou qual ato de gestao, ha
de se acolher as suas alegacdes de defesa para afastar a sua responsabilidade, estendendo os seus
efeitos, igualmente, aos ex-Prefeitos Fause Elouf Simdo Junior e Marcia Regina Serejo Marinho,
que se encontram na mesma situagdo fatica e juridica.

6. Daprescri¢cio do débito e da multa e da possivel incidéncia do instituto da decadéncia nos
procedimentos de TCE. Precedentes do STF

6.1 O recorrente assinala que os fatos imputados ao ex-gestor se reportam aos anos de 1999
e 2000.
6.2 Esclarece que tanto a prescricdo quanto a decadéncia sdo instituto de carater publico é

imperativo, que atinge o proprio direito, e, por via obliqua, extingue a a¢do, cujo prazo corre
indefectivelmente contra todos, sendo, portanto, fatal e peremptodrio.

6.3 Anota que, no caso dos autos, ¢ tranquila a caracterizagao do instituto da prescricao e/ou
da decadéncia do direito de acdo de impor penalidades como multa, dever de restituir (imputacao
de débito) e/ou de constituir de crédito decorrente da imputacao.

6.4 O prazo prescricional seria de 5 anos, tendo como fundamento o art. 1° da Lei
9.873/1999. Cita também o Decreto 20.910/1932, que fixou prazos prescricionais para a cobranga
de dividas da Unifo, acrescentando, ainda, entendimento do STF a respeito do 54 da Lei
9.784/1999 as atividades do TCU relativas a situacdo juridica constituida ha mais de 05 (cinco)
anos.

Analise

6.5 Desde logo, ressalte-se que o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de
Seguranca 26.210-9/DF, deu a parte final do § 5° do art. 37 da Constituicdo Federal a interpretacao
de que as agdes de ressarcimento sdo imprescritiveis.

6.6 Entretanto, faz-se necessario explicar a distingdo entre prescrigdo e decadéncia para
esclarecer o alcance do entendimento do STF a respeito do 54 da Lei 9.784/1999 as atividades do
TCU.

6.7 Primeiro cabe esclarecer que a decadéncia aplica-se a direitos potestativos, ou seja,
direitos que ndo admite contestagdes. E o caso, por exemplo, do direito assegurado ao empregador
de dispensar um empregado (no contexto do direito do trabalho); cabe a ele apenas aceitar esta
condi¢do; como também num caso de divorcio, uma das partes aceitando ou ndo, o divorcio sera
processado.

6.8 Portanto, o instituto da decadéncia trata-se de prerrogativa juridica de impor a outrem a
sujeicdo ao seu exercicio. E direito potestativo que atua na esfera juridica de outrem, sem que este
tenha algum dever a cumprir. Nao implica num determinado comportamento de outrem, nem €
suscetivel de violagdo. Direitos potestativo corresponde a um direito objetivo, independe da
conduta do outro.

6.9 No mesmo sentido, no direito Administrativo a decadéncia se aplica no exercicio do
“poder de autotutela”. O principio da autotutela diz respeito ao poder-dever de a propria
Administragdo exercer o controle de seus atos, no que se denomina autotutela administrativa ou
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principio da autotutela. No exercicio do seu poder, a Administragdo Publica, legitimada pelo
Principio da Autotutela, guarda para sia possibilidade de rever seus proprios atos. Pela autotutela o
controle se exerce sobre os proprios atos, com a possibilidade de anular os ilegais e revogar os
inconvenientes ou inoportunos, independentemente de recurso ao judicirio.

6.10 E por isso que o entendimento do STF sobre a aplicagdo do art. 54 da Lei 9.784/1999
ndo socorre as pretensdes do recorrente. Isso porque a instauragdo de uma tomada de contas
especial ndo esta inserida no poder de autotutela da Administragdo Publica.

6.11 Frise-se que a TCE tem por objetivo apurar condutas de agentes da administragao, ou
seja, esse direito de acdo nasce da conduta do agente. Nao se trata aqui de a Administrago rever os
seus proprios atos, mas de apurar condutas de terceiros. Nao se trata de direito objetivo que se
impde de instaurar TCE contra os agentes publico, mas de direito subjetivo que nasce a partir das
condutas dos agentes.

6.12 Corretamente, a jurisprudéncia consolidada deste Tribunal é no sentido da ndo
aplicabilidade da Lei 9.794/1999 aos processos de controle externo — juizo que ¢ corroborado por
farta jurisprudéncia do STF.

6.13 Conclusivamente, ndo se aplica aos procedimentos de apuracdo e recomposicdo de dano
ao erario o instituto da decadéncia, visto que esse instituto incide sobre os procedimentos
decorrentes do dever de autotutela e se refere ao direito de a administragao anular seus atos eivados
de ilegalidade, conforme consta dos fundamentos do Acordao 230/2015-TCU-Plenario.

6.14 Por outro lado, relativamente a prescrigdo da pretensdo punitiva, ou seja, da multa, a
matéria ainda ndo esta pacificada neste Tribunal. Ha teses favoraveis: a) a imprescritibilidade, até
que sobrevenha lei especifica, b) a prescrigao baseada no Codigo Civil e ¢) a prescrigdo quinquenal
prevista em varias normas de direito publico.

6.15 O tema esta em discussdo no TC 007.822/2005-4, com votos divergentes ja proferidos.
Enquanto ndo for firmada uma orientacdo a respeito, considera-se apropriado examinar a matéria
sob as trés oticas.

6.16 Em se adotando a tese da imprescritibilidade enquanto ndo editada lei especifica
(conforme voto do Ministro Walton Alencar Rodrigues no TC 021.540/2010-1), é de se concluir
que a multa em exame foi validamente aplicada, ndo sendo pertinente o exame dos prazos em que
se deu o exercicio do poder punitivo pelo TCU.

6.17 Por outro lado, caso se adote o regime prescricional previsto no Codigo Civil, de fato,
ndo seria mais possivel a aplicacdo da sangdo, por ter se esgotado o prazo prescricional. Com
efeito, como a irregularidade ensejadora da multa ocorreu em 2000, a pretensdo punitiva estaria
prescrita em janeiro de 2013, adotando-se a regra de transicdo do Codigo Civil. Porém, a citagcdo do
responsavel ocorreu em 2014 (Oficio 0149/2014-TCU/SECEX-MA Peca 52). Portanto, j4 havia
operado a prescricao da pretensdo punitiva.

6.18 Da mesma forma, também estaria prescrita as sangdes impostas ao Sr. Fause Elouf
Simao Junior ¢ Marcia Regina Serejo Marinho, que foram igualmente citados em 2014, conforme
Pecas 50 e 51.

6.19 Por fim, cumpre analisar a incidéncia da prescricdo quinquenal. A matéria foi debatida
em representacdo formulada pela Consultoria Juridica deste Tribunal, apreciada pelo Acérdao
1.314/2013-TCU-Plenario. Embora a representacdo ndo tenha sido conhecida, por falta de
requisitos de admissibilidade, o Relator, Ministro Benjamin Zymler, deixou consignado no voto
seu entendimento a respeito, assim sintetizado:

a) ¢ de cinco anos o prazo prescricional para que o TCU aplique aos responsaveis as sangoes
previstas em sua Lei Organica, por semelhanga ao que dispdem diversas normas de direito publico;

b) o termo inicial para a contagem do prazo deve ser a data em que os fatos tidos como
irregulares tornaram-se conhecidos por este Tribunal, por analogia a Lei 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa);

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57110218.



2.
3.

TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 032.376/2010-3

c) a contagem do prazo interrompe-se com a citacdo ou audiéncia validas, nos termos do art.
219 do CPC.

6.20 Adotando-se essa orientagdo, observa-se que a prescricdo quinquenal ndo se operou no
caso em exame. Como os fatos tidos por irregulares somente foram conhecidos pelo Tribunal em
03/02/2012, com a autuacao do presente processo, a prescricao ocorreria em 25/11/2010. A sangao,
como dito, foi aplicada em 2014, antes desse termo.

6.21 Do exposto, conclui-se pela insubsisténcia da multa aplicada ao recorrente e ao Sr.
Fause Elouf Simdo Junior e Marcia Regina Serejo Marinho, com fundamento no Cddigo Civil.

CONCLUSAO

7. Os fundos municipais ¢ estaduais de satde prestam contas ordinarias aos tribunais de
contas estaduais, ndo havendo nenhuma previsdo normativa de que esses fundos devam apresentar
contas a qualquer 6rgdo do poder central.

7.1 Nao ha fundamento para a constituicdo de tomada de contas especial, com fundamento
no dever de prestar contas, ou seja, omissao, quando se trata de transferéncias fundo a fundo.

7.2 A comprovagao da aplicacdo dos recursos transferidos, bem como o acompanhamento
do alcance das metas, ¢ feita através de Relatorio de Gestdo enviado aos o6rgdos diretamente
responsaveis pela fiscalizagdo dos recursos, sem prejuizo da fiscalizacdo dos orgdos federais
competentes.

7.3 O orcamento € autorizativo e nao impositivo. Por conseguinte, a execugdo de dotagdes
em percentuais inferiores ou mesmo a sua inexecucdo ndo constitui pressuposto de constituicdo de
tomada de contas especial, visto que tal conduta ndo pode ser tipificada como dano ao eréario.

7.4 Em conformidade com o art. 9° inciso III, ¢c/c o § 2° do art. 32 e art. 33 da Lei
8.080/1990, ha uma presungao de que a gestdo do Fundo Municipal de Saude ¢ exercida pela
Secretaria de Saude ou 6rgdo equivalente.

7.5 A responsabilizacdo do Prefeito, em regra, dependeria de comprovacido de que ele
participou da gestdo do fundo, o que ndo se observa nos autos.

7.6 Houve a incidéncia do prazo prescricional de 10 anos previsto do Codigo Civil,
devendo, com esse fundamento, tornar insubsistente a multa aplicada ao recorrente.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

8. Diante do exposto, propde-se, com fundamento no art. 32, inciso I, da Lei 8.443/1992,
conhecer do presente recurso €, no mérito:

a) dar provimento ao recurso do Sr. Hélio de Sousa Queiroz, ex-Prefeito, estendendo os seus
efeitos, igualmente, aos ex-Prefeitos Fause Elouf Simdo Junior ¢ Marcia Regina Serejo Marinho,
para julgar regulares com ressalva suas contas e tornar sem efeito os débitos e as multas objetos dos
itens 9.2 e 9.3 do acordao recorrido;

c) dar ciéncia da deliberacdo que vier a ser adotada aos recorrentes e demais interessados.”
O encaminhamento obteve a anuéncia das chefias da unidade técnica (pegas 167 e 168).

O MP/TCU, representado nos autos pelo procurador Julio Marcelo de Oliverra,

manifestou-se em divergéncia a unidade técnica (pega 169), nos seguintes termos:

“Com as devidas vénias, o Ministério Publico de Contas dissente, em parte, da
proposi¢do da Serur, por entender que deve ser dado provimento parcial ao apelo em vértice, com
vistas a excluir a multa aplicada ao sr. Hélio de Sousa Queiroz, em face da prescricdo da pretensio
punitiva desta Corte de Contas.

De fato, quanto a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992, aplicada aos srs.
Hélio de Sousa Queiroz e Fause Elouf Simdo Junior e a sr’. Marcia Regina Serejo Marinho na
deliberacdo recorrida, ocorreu a prescricdo da pretensdo punitiva desta Corte no presente caso, haja
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vista que os atos irregulares apurados nos autos foram praticados nos exercicios de 2000 e 2001
(vide tabela de débito a peca 88) e que decorreram mais de 10 anos entre a data da entrada em vigor
do novo Cédigo Civil — 11.1.2003 — e o despacho que ordenou a citagdo dos responsaveis, assinado
em 10.12.2013 (peca 44), conforme o Acoérddo 1.441/2016-Plenario c/c a regra de transicao
prevista no art. 2.028 do Codigo Civil de 2002.

Dessa forma, frise-se, deve ser dado provimento parcial ao presente recurso com o
fim de excluir a penalidade de multa aplicada ao recorrente, estendendo, de oficio, este
entendimento aos demais responsaveis multados nos autos.

No que concerne aos demais itens da deliberagdo recorrida, devem permanecer nos
seus exatos termos, ante o pertinente juizo firmado pelo Tribunal, nio merecendo prosperar, pois,
as razoes recursais do sr. Hélio de Sousa Queiroz, tampouco o entendimento da Serur.

O sr. Hélio de Sousa Queiroz alega, no essencial, que:

- ocorreu prescrigdo e/ou decadéncia (prescricdo do art. 1° do Decreto 20.910, de
6.1.1932, e decadéncia do art. 54 da Lei 9.784/1999);

- ndo ¢ dele a obrigagdo de prestar contas, mas sim do secretario municipal de
saude, na condi¢ao de gestor do fundo municipal de saude, conforme previsao expressa em lei;

- houve nulidade do acérdao em vista da violagdo ao principio da individualizagao
da pena, devendo ser individualizados os valores referentes a cada item apontado como irregular e
a cada um dos responsaveis;

- ndo ha como se aferir que houve irregularidade na gestdo dos recursos nos anos
de 1999 e 2000 ¢ ha falta de clareza na planilha de glosa em relagdo a imputagdo de
responsabilidade a cada gestor;

- ndo teve acesso a qualquer documento para que pudesse elaborar eficazmente a
sua defesa;

- ha falta de documentos que comprovem os dados constantes da referida planilha
de glosa, fato este que demonstra a auséncia de prova robusta e confiavel para a imputagdo de
débito ao ora recorrente;

- ndo ha como identificar o0 modo, o tempo e a forma de utilizacdo de cada recurso,
eis que a conta bancaria era movimentada com varios recursos de diferentes programas, o que
inviabiliza a identificagdo da origem de cada parcela utilizada ou saque efetuado.

Nao merecem acolhida as arguicdes de prescrigdo e decadéncia com fundamento
na referida legislagdo, em face da imprescritibiidade das acdes de ressarcimento ao erario,
conforme jurisprudéncia pacifica deste Tribunal, fundamentada em entendimento do Supremo
Tribunal Federal (vide Enunciado da Sumula 282 do TCU).

Da mesma forma, cabe rejeitar a alegagdo de que ndo ¢ dele a obrigagao legal de
prestar contas, mas sim do secretario municipal de saude.

Essa questdo foi tratada no parecer do Ministério Publico de Contas de peca 43,
nos seguintes termos:

‘De fato, na fase interna da TCE, o Denasus, ao analisar as justificativas da sr*. Solange
Camargo Bandeira da Silveira, ex-Coordenadora das Ac¢des da Area de Satde, gestdo de 1.5 a
12.7.2001, assim registrou (pega 1, pp. 336/8):

‘3) Apods reandlise da documentagdo constante dos nossos arquivos (papéis de
trabalho), constatamos que os recursos financeiros do Fundo Municipal de Saude de Caxias
foram movimentados pelo prefeito municipal juntamente com o tesoureiro ou outro cargo
equivalente, nao identificado pela prefeitura.

4) Quanto as a¢des executadas pela Coordenadora das Agdes da Area da Saude, estas
estavam voltadas para a area assistencial, nio havendo nenhum movimento com ordenacao

10

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57110218.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 032.376/2010-3

de despesas, autorizagdo de pagamentos nem movimentacdo financeira dos recursos do
Fundo Municipal de Saude.

5) Diante do exposto, a equipe de auditoria elaborou nova planilha de responsaveis,
retirando o nome da sr®. Solange Camargo Bandeira da Silveira, pois, no periodo auditado, a
mesma nao foi identificada como agente responsavel pela utilizacdo dos recursos do Fundo
Nacional de Saude.’

Sobre a questdo, a unidade técnica ressaltou que (peca 39):

‘a realidade existente em diversos municipios brasileiros aponta para um frequente
quadro em que a gestdo da conta corrente dos recursos do fundo municipal de saude é
exercida pelo prefeito e tesoureiro ou secretario de finangas. Nessa linha, existe inclusive,
nos autos, trecho do tomador de contas a peca 1, p. 336: ‘Apoés reanalise da documentagao
constante dos nossos arquivos (papéis de Trabalho), constatamos que os recursos financeiros
do Fundo Municipal de Saude de Caxias foram movimentados pelo prefeito municipal
juntamente com o tesoureiro ou outro cargo equivalente, ndo identificado pela Prefeitura.’

20. Nota-se, portanto, que o proprio 6rgdo instaurador dessa TCE afirmou uma realidade diversa
daquela estipulada pela legislagao. Assim, a demonstragdo do nexo de causalidade entre a
conduta ¢ o dano ao erario, ¢ entre a autoria € a conduta, deve pautar-se na situagao que de fato
ocorria, ainda que esta ndo fosse alinhada a lei.’

Considerando que as alegacdes do sr. Benedito Soares de Lyra Pessoa sdo convergentes com a
situacdo encontrada pelo Denasus no Municipio de Caxias (peca 1, p. 336), entende o Ministério
Publico que o dano deve ser imputado aos prefeitos inicialmente responsabilizados nos autos.
Cabe, pois, excluir a responsabilidade dos secretarios de saiude pelo débito ora apurado e
promover a citacdo dos ex-alcaides pelos mesmos ilicitos (vide planilha de glosa e anexo a peca,
1, pp. 125 e 340), ja que ha no feito fortes indicios de que estes foram os efetivos gestores dos
recursos do PCCN. Tal entendimento deve ser aplicado também aos srs. Fernando José de
Assungdo Couto e Jodo Alves do Nascimento.’

Nao merece guarida a alegagdo do recorrente de violagdo ao principio da
individualizagdo da pena. Este foi condenado pelas parcelas recebidas durante o seu periodo de
gestdo, que ndo tiveram suas contas prestadas, e foi-lhe aplicada multa proporcional ao montante
do débito, de acordo com o art. 57 da Lei 8.443/1992, multa esta, que, como visto, encontra-se
prescrita em virtude da prescricdo da pretensdo punitiva desta Corte de Contas.

Nao cabe também o argumento de que ndo ha como aferir que houve irregularidade
na gestdo dos recursos. Sobre o tema, reitera o Ministério Publico de Contas sua posicao
consignada a peca 43, no sentido de que a responsabilizacdo dos agentes publicos estd bem
delimitada nos autos (vide, v.g., planilha de glosa, e seu anexo, a peca 1, pp. 125 e 340; pega 2, pp.
23/4, e Relatdrio de Tomada de Contas Especial 224/2009, pega 2, pp. 38/43).

Conforme esclarecido na instrugdo de pega 6:

‘4. As irregularidades relacionadas pelo tomador de contas referem-se a omissdo de prestar
contas e a ndo comprovagdo da regular aplicacdo dos recursos ocorrida nos exercicios 2000 e 2001,
e que envolveu seis responsaveis, sendo trés secretarios municipais e trés prefeitos, em
solidariedade, conforme descrito a peca 2, p. 23-24:

a) Ao Sr. Hélio de Sousa Queiroz, ex-prefeito municipal no exercicio 2000, sio
atribuidas as irregularidades constantes dos itens 01a05 e 10 a 11 da planilha de glosa (peca
1, p. 340 [e 125]), que consistem na omissdo da prestacdo de contas correspondente aos
recursos recebidos nos meses fevereiro, mar¢o, abril, maio e novembro do ano 2000,
ocorridas no periodo de gestao 17/06/1999 a 26/05/2000 e 25/10/2000 a 31/12/2000. (...)

()

18. Assim, podemos concluir que a gestio dos recursos do PCCN realizada pelos
responsaveis do Municipio de Caxias/MA nos exercicios 2000 e 2001, niio teve a devida
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comprovacao da sua boa e regular aplicacio, seja pela realizacido de despesas sem
documentacio, seja pela falta de informacdes sobre o que fora feito com os recursos,
caracterizando conduta danosa ao erario.’ (destaques acrescidos)

Cumpre afastar a arguicdo de que nao teve acesso a qualquer documento para
realizar sua defesa. Essa questdo também ja foi tratada nos autos pela Secex/MA (peca 83):

‘61. A auséncia de documentos informada pelo responsavel, ao invés de atenuar a
responsabilidade do gestor, refor¢a o fato de que ndo foram apresentadas as contas dos recursos
por ele geridos, fato motivador da citagao realizada e do consequente dano ao erario.

62. Ademais, o referido gestor ja havia sido notificado pelo repassador dos recursos, no
ano de 2006, quando igualmente alegou a falta de acesso a documentagdo (pega 1, p. 215-225),
tendo informado que ingressara inclusive com ac¢do judicial (pega 1, p. 317), sem, contudo,
comprovar essa medida. Em sentido inverso ao alegado, tem-se é o ajuizamento, pela
Administragdo de Caxias, de acdo de improbidade administrativa contra o responsavel (peca 2,
p. 3-20), em face de nao terem sido localizados os documentos atinentes a prestacao de contas
do PCCN, entre outros. Assim, ndo ha como acatar a justificativa apresentada pelo gestor. Até
porque gestores omissos ndo podem alegar que o tempo decorrido milita contra sua defesa,
especialmente porque prestar contas independe da provocacdo de terceiros.

63. Isso porque, o dever do referido gestor de prestar contas, inerente a gestao de recursos
publicos, ostenta matriz constitucional e constitui um dos pilares do sistema republicano. E uma
obrigacdo pessoal, que independe de provocacdo de terceiro e que deve ser cumprida dentro de
prazo certo. A sua auséncia significa ndo somente o descumprimento da Constituicdo e das leis,
mas a supressdo da transparéncia nos atos de gestdo, a auséncia de comprovacdo da lisura no
trato com a coisa publica, a efetiva possibilidade de que a totalidade dos recursos publicos
federais transferidos tenha sido integralmente desviada, em beneficio de administrador improbo
ou de pessoas por ele determinadas (v. Acordaos 1.191/2006 - Plenario, 3.196/2006 - 2* Camara
e 497/2007 - 1* Camara).

64. Nesse cenario, sob pena de total desvirtuamento da logica do ordenamento juridico
vigente, um gestor omisso ndo pode ter, em hipotese alguma, tratamento mais benevolente do
que o dispensado, por exemplo, a0 gestor cuja prestagao de contas, aduzida tempestivamente,
contenha alguma pendéncia.

65. Se o gestor omisso nem mesmo for citado por esta Corte para se defender, ou tiver o
processo arquivado, apos apresentacdo de sua defesa, ante o tempo decorrido desde os fatos,
acabara por se beneficiar de sua propria omissdo, pois, mantendo-se inerte, podera,
infelizmente, em casos isolados, ¢ verdade, ser premiado com a auséncia de cobrangas em
tempo habil por parte do Poder Publico. Nesse sentido, sdo os Acordaos 949/2010 - TCU -
Plenario, 1.262/2009-TCU-Plenario e 3.926/2008 — TCU -2* Camara.’

Nao cabe a alegacdo acerca da falta de documentos que comprovem os dados
constantes da referida planilha de glosa, o que caracterizaria a auséncia de prova robusta e
confiavel para a imputagao de débito ao ora recorrente.

Sobre a matéria, no voto condutor foi destacado que ‘esta tomada de contas
especial originou-se de auditoria feita pelo Departamento Nacional de Auditoria do SUS —
Denasus, no referido PCCN do Municipio de Caxias/MA, cujo relatorio (pega 1) foi assinado, em
5.10.2001, por uma equipe formada por dois médicos, um administrador e uma contadora’.

Ressalte-se que, de acordo, v.g., com o Acordio 4.454/2014 - Primeira Camara:
‘Os relatorios técnicos de auditoria/inspecdo/vistoria do tomador de contas contam com
presuncgdo de veracidade e legitimidade, descaracterizada apenas mediante apresentagdo de prova
robusta em contrdrio’ (Boletim de Jurisprudéncia 51, Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues).
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No caso, as razdes recursais oferecidas pelo recorrente, desacompanhadas de
documentagdo comprobatoria consistente, ndo se mostram habeis a descaracterizar as
irregularidades assinaladas no feito. De acordo com o Acérddo 511/2005 — 1* Camara, a ‘mera
apresentag¢do de alegagoes, desacompanhadas de documentag¢do comprobatoria da regular
aplicag¢do dos recursos, ndo é suficiente para elidir as irregularidades que motivaram a decisdo .

Conforme o Acdrdio 3.393/2014 — 2* Camara, ‘em uma tomada de contas especial,
a comprovagdo da aplicagdo dos recursos deve estar acompanhada de todos os elementos
necessarios e suficientes para conduzir ao convencimento da boa e regular utilizagdo dos recursos
publicos’.

Nao merece ser acatado, ainda, o argumento de que ndo hd como identificar o
modo, o tempo e a forma de utilizacdo de cada recurso, eis que a conta bancaria era movimentada
com varios recursos de diferentes programas, o que inviabiliza a identificacdo da origem de cada
parcela utilizada ou saque efetuado.

Com efeito, o sr. Hélio de Sousa Queiroz, como gestor dos recursos publicos, tem a
obrigagdo constitucional de prestar contas dos valores a ele confiados (art. 71, paragrafo unico, da
CF/1988). Nos termos da jurisprudéncia deste Tribunal, ‘cabe ao gestor comprovar a boa e regular
aplicagdo dos recursos publicos colocados sob sua responsabilidade’, ou seja, ‘em matéria de
gestdo de recursos publicos, o onus da prova é invertido. Assim, para que ndo haja condenagdo em
débito, deve o responsdvel colacionar aos autos provas convincentes e robustas de que os
dispéndios obedeceram aos principios da legalidade, legitimidade e economicidade, entre outros’
(v.g., Acordaos 982/2008 - 2* Camara, 1.518/2008 - 1* Camara, 2.514/2009 - 1* Camara, 719/2012
- 2* Camara).

Ademais, ndo basta ao gestor dos recursos publicos demonstrar a realizacdo das
aglOes previstas, cumpre também comprovar que estas foram executadas com os valores
transferidos para este mister. Do contrario, nada obstaria, por exemplo, que tais acdes fossem
realizadas com recursos de outras fontes e as verbas federais fossem desviadas.

Demonstrar a existéncia desse nexo de causalidade faz parte do inafastavel 6nus do
gestor de comprovar a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos colocados sob sua

administragcdo, conforme se verifica, v.g., nos seguintes julgados: Acordaos 869/2012 - Primeira
Camara e 2.190/2012 - Segunda Camara.

Por derradeiro, o Ministério Publico de Contas dissente das seguintes conclusdes
da Serur constantes a pega 166:

7. Os fundos municipais e estaduais de satde prestam contas ordinarias aos tribunais de
contas estaduais, ndo havendo nenhuma previsdo normativa de que esses fundos devam
apresentar contas a qualquer 6rgdo do poder central.

7.1 Nao ha fundamento para a constituigdo de tomada de contas especial, com

fundamento no dever de prestar contas, ou seja, omissdo, quando se trata de transferéncias
fundo a fundo.

7.2 A comprovacao da aplicacdo dos recursos transferidos, bem como o acompanhamento
do alcance das metas, ¢ feita através de Relatorio de Gestdo enviado aos orgdos diretamente
responsaveis pela fiscalizagao dos recursos, sem prejuizo da fiscalizagdo dos orgaos federais
competentes.

7.3 O orgamento ¢ autorizativo e ndo impositivo. Por conseguinte, a execugdo de
dotagdes em percentuais inferiores ou mesmo a sua inexecucdo ndo constitui pressuposto de
constituicdo de tomada de contas especial, visto que tal conduta ndo pode ser tipificada como
dano ao erario.

7.4 Em conformidade com o art. 9° inciso III, ¢/c o § 2° do art. 32 e art. 33 da Lei
8.080/1990, ha uma presungdo de que a gestdo do Fundo Municipal de Saude ¢ exercida pela
Secretaria de Saude ou 6rgio equivalente.
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7.5 A responsabilizagdo do Prefeito, em regra, dependeria de comprovacdo de que ele
participou da gestdo do fundo, o que ndo se observa nos autos.’

Como visto supra, embora a legislagdo sobre o tema estabeleca que a gestdo dos
recursos do FMS (oriundos do FNS) sera exercida pela Secretaria de Satde, restou evidenciado nos
autos que, no caso concreto, eram os prefeitos que efetivamente geriam os recursos, cabendo, pois,
a eles comprovar a boa e regular aplicacao destes valores.

Com relagdo aos demais argumentos, cabe destacar o Acorddo 5.684/2014 -
Primeira Camara, no qual restou assente que: ‘A competéncia do Tribunal de Contas da Unido
para fiscalizar recursos federais repassados aos entes da federagdo, estabelecidano art. 71, inciso
VI, da Constituigdo Federal, alcanga tanto as transferéncias voluntarias, como as estabelecidas
por lei, a exemplo das transferéncias fundo a fundo.’

A respeito, vale citar trecho do voto condutor do referido julgado:

‘O fato de se tratar de transferéncia fundo a fundo, ou seja, de transferéncia legal, e ndo
de transferéncia voluntaria, ndo afasta a competéncia deste Tribunal e ndo implica a ado¢ao de
tratamento similar ao conferido as transferéncias do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
da Educag¢ao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagao — Fundeb.

As transferéncias atinentes ao Fundeb, de origem constitucional, sdo consideradas
receitas proprias, pertencentes aos respectivos entes da federacdo, razio tnica e exclusiva a
conduzir a que as prestagdes de contas ordinarias desses fundos fossem encaminhadas aos
Tribunais de Contas Estaduais e/ou dos Municipios.

Trata-se de decorréncia direta do fato de o Fundeb ter sido instituido sob a forma de
reparticio constitucional de receitas tributirias, nada tendo a ver com o caso em exame
nestes autos, em que a receita da Unido € obrigatoriamente repassada a outro ente da Federacao,
em razao de expressa disposicao legal.

Dai porque a jurisprudéncia majoritaria formou-se no sentido de que a competéncia do
TCU para a fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos do Fundef (atual Fundeb) depende da
presenca de recursos federais, ou seja, da existéncia de complementagdo efetuada pela Unido.

Situacio diversa ocorre nos casos das chamadas transferéncias legais, em que lei
especifica disciplina a transferéncia de recursos da Unido para Estados e Municipios,
destinados a execuc¢io de programas em parceria, estabelecendo critérios de habilitacao,
de definicio do montante, forma de transferéncia e de aplicacfo dos recursos recebidos e,
via de regra, dispensam a celebra¢io de convénio.

Ressalte-se que a inexisténcia desses ins trume ntos jamais implicou o afastamento da
competéncia fiscalizatoria deste Tribunal, nem tampouco modificou a titularidade dos
recursos repassados.

Bastaver que a Instrucio Normativa STN n° 1/97 ja cuidava dessas transferéncias,
sendo-lhes aplicadas as mesmas disposi¢oes previstas para as transferéncias voluntarias.

Art. 1° A execucdo descentralizada de Programa de Trabalho a cargo de orgdos e
entidades da Administracdo Publica Federal, Direta e Indireta, que envolva a transferéncia de
recursos financeiros oriundos de dotagdes consignadas nos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade
Social, objetivando a realizacdo de programas de trabalho, projeto, atividade, ou de eventos com
duragdo certa, sera efetivada me diante a celebracao de convénios ou destinagao por Portaria
Ministerial, nos termos desta Instrucdo Normativa, observada a legislacdo pertinente.

(..)

§ 4° A obrigatoriedade de celebracio de convénio nao se aplica aos casos em que lei
especifica dis cipline a transferéncia de recursos para execucio de programas em parceria
do Governo Federal com governos estaduais e municipais, que regulamente critérios de
habilitagdo, transferir montante ¢ forma de transferéncia, ¢ a forma de aplicagdao e dos recursos
recebidos.
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Atualmente, a movimentagdo financeira dos recursos transferidos por forca de lei
encontra-se disciplinada no Decreto n° 7.507/2011.

Consoante a licgdo de FURTADO, existem duas formas de realizacdo de transferéncias
legais (FURTADO, J.R. Caldas, Direito Financeiro, 3* Ed., Belo Horizonte: Forum, 2012, p.
207):

a transferéncia automatica, utilizada em programas educacionais, consiste no repasse de
recursos financeiros sem a utilizagdo de convénio, ajuste, acordo ou contrato, mediante o
deposito em conta corrente especifica, aberta em nome do beneficiario. Exemplos: Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE);
Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento de Jovens e Adultos; Programa
Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE); Programa Brasil Alfabetizado;

a transferéncia fundo a fundo, empregada em programas da irea da saide e da
assisténcia social, ¢ um instrumento de descentralizacdo de recursos que se caracteriza
pelo repasse direto de fundos da esfera federal para fundos da esfera estadual, municipal e
do Distrito Federal, dispensada a celebracio de convénios. Os fundos que operam essa
modalidade de transferéncia sio o Fundo Nacional de Saide (FNS), regido pela Lei n°
8.142/90, utilizado para des centralizar recursos destinados a operacionalizar as acées no
ambito do Sistema Unico de Saide (SUS), e o Fundo Nacional da Assisténcia Social
(FNAS), disciplinado pela Lei n® 9.604/98.

Nao ha duvida em relacdo a atuacdo do TCU na fiscalizagdo das transferéncias
automaticas (PNAE, PDDE, PNATE etc.), nem quanto a competéncia para processar Tomadas
de Contas Especiais relacionadas a recursos desses programas.

Em relacio as transferéncias fundo a fundo, as teses contrarias a competéncia desta
Corte ja foram objeto de apreciacio e rejeicao por parte do Supremo Tribunal Federal.

A Lein® 9.604/98, que dispde sobre a prestacio de contas de aplicacdo de recursos do
Fundo Nacional da Assisténcia Social - FNAS, assim dispunha em seu art. 1°

Art. 1° A prestaciio de conta da aplicacdo dos recursos financeiros oriundos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social, a que se refere a Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de
1993, sera feita pelo beneficidrio diretamente ao Tribunal de Contas do Estado ou do
Distrito Federal, no caso desses entes federados, e a Camara Municipal, auxiliada pelos
Tribunais de Contas dos Estados ou Tribunais de Contas dos Municipios ou Conselhos de
Contas dos Municipios, quando o beneficiario for o Municipio, e também ao Tribunal de
Contas da Unido, quando por este determinado.

Paragrafo tinico. E assegurado ao Tribunal de Contas da Unido e ao Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo da Unido o acesso, a qualquer tempo, a documentagdo e
comprobatdria da execucdo da despesa, aos registros dos programas e a toda documentagao
pertinente a assisténcia social custeada com recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social.

Nao obstante, o STF entendeu que ¢ encargo do TCU fiscalizar os recursos oriundos do
Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) e, com base nisso, suspendeu a eficacia da norma
acima transcrita.

Em seu voto, o Ministro Moreira Alves argumentou que o ‘Fundo € constituido por
recursos, inclusive orgamentarios, da Unido, o que, por si so, demonstra a relevancia juridica da
alegacdo de que o dispositivo impugnado sob exame, ao estabelecer que a prestacdo de contas
da aplicagdo dos recursos financeiros dele quando repassados para os Estados, o Distrito Federal
ou os Municipios se fara diretamente aos Tribunais de Contas deles ou as Camaras Municipais,
sO o sendo, também, ao Tribunal de Contas da Unido quando por este determinado, entra em
choque com o disposto no inciso VI do artigo 71 da Constituicdo’.

O Relator asseverou, ainda, que quaisquer repasses de recursos ‘feitos inclusive por
forca de lei que vincula a Unido, mas evidentemente por procedimentos formais
administrativos, se consideram como feitos mediante instrumento congénere a convénios,
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acordos ou ajustes, até porque seu recebimento necessita de concordancia - e o acordo de
vontades é o elemento comum aos convénios, acordos ou ajustes -, ainda que tacita, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios’ (STF, Plenario, ADI 1.934-1/DF, Rel. Min.
Moreira Alves, D.J. 22/10/99).

A decisdo restou assim ementada:

EMENTA: Acdo direta de inconstitucionalidade. Impugnacdo da Lei 9.604, de 5 de
fevereiro de 1998. - Quanto ao artigo 1° e seu paragrafo unico da Lei em causa, sdo relevantes
as alegacdes de ofensa ao artigo 71, VI, da Constituicdo Federal ¢ de inconstitucionalidade
do sistema de prestacio de contas adotado por esse dispositivo legal. - No tocante ao artigo
2° da mesma Lei, a fundamentacdo juridica invocada para a declaragao de inconstitucionalidade
dela nd3o se apresenta, em exame compativel com o pedido de liminar, com a relevancia
suficiente para o deferimento deste. Pedido de liminar deferido em parte, para suspender ex
nunc a eficacia do artigo 1° e seu paragrafo tinico da Lei federal n® 9.604, de 5 de fevereiro
de 1998.

Ainda a corroborar a natureza federal dos recursos transferidos fundo a fundo, em
especial em relagdo aos recursos atinentes ao SUS, o Ministro Ricardo Lewandowski, em
decisao monocratica proferida no ambito do RE 462.448/SC, negou seguimento ao recurso ¢
manteve decisdo do TRF da 4* Regido assim ementada:

PROCESSO CIVIL. SUS. COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL. PRECEDENTES
DA CORTE.

1. O fato de os Estados e Municipios terem autonomia para gerenciar a verba financeira
destinada ao Sistema Unico de Satide ndio afasta a competéncia da Justica Federal para
julgar a demanda em que se discute a malversacdo dos recursos, uma vez que ¢
responsabilidade da Unido Federal acompanhar e supervisionar a sua aplicagao, nos termos do
art. 33, § 4°, da Lein.° 8.080/90.

2. Agravo de instrumento conhecido e provido

Evidencia-se, portanto, a improcedéncia da tese que intenta igualar transferéncias fundo a
fundo - transferéncias de recursos federais - com as transferéncias atinentes ao Fundeb -
repasses de recursos que sao receitas proprias dos demais entes da federagao.

Nessa linha pode-se citar o Decreto n° 1.232/94, que trata das condi¢des e da forma de
repasse de recursos do Fundo Nacional de Saude para os demais fundos de saude, que bem
evidencia, em seu artigo 2° a inexisténcia de repasse automatico bem como a exigéncia de
contrapartida:

Art. 2° A transferéncia de que trata o art. 1° fica condicionada a existéncia de fundo de
saude e a apresentacio de plano de satde, aprovado pelo respectivo Conselho de Saude, do
qual conste a contrapartida de recursos no Or¢camento do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio.

Resta evidente, também, que a competéncia desta Corte em fiscalizar os recursos

repassados pela Unido, contida no art. 71, inciso VI, da Constituicio Federal, ndo pode ser
afastada com o argumento de tratar-se de transferéncia prevista em lei.

Alids, essa € a inteligéncia do art. 3° do referido Decreto:

Art. 3° Os recursos transferidos pelo Fundo Nacional de Satide serao movimentados,
em cada esfera de governo, sob a fiscalizacdo do respectivo Conselho de Saide, sem
prejuizo da fiscalizacfio exercida pelos drgios do sistema de Controle Interno do Poder
Executivo e do Tribunal de Contas da Unido.

[gualmente ndo merecem prosperar as alegacdes de que a instauracdo de tomada de
contas especial se restringe as hipoteses de comprovado dano ao Erario. Ao contrario, a
tomada de conta especial ¢ instaurada, nos termos da lei, justamente para apurar a ocorréncia
concreta de dano. Caso este se confirme, as contas serdo julgadas irregulares e o responsavel
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condenado ao ressarcimento do débito. Afastado o débito, ou seja, comprovada sua
inexisténcia, serdo as contas julgadas regulares ou regulares com ressalvas.

A existéncia ou ndo do débito diz respeito ao mérito da TCE e, por 6bvio, ndo €
pressuposto nem de constituicio nem de validade e regularidade do processo. Trata-se de
regra elementar da Teoria Geral do Processo aquele que define que o direito a agdo ¢
independente do direito demandado.

Uma agdo de cobranga existe ¢ ¢ valida independentemente da existéncia do direito
afirmado pelo autor, razdo pela qual ela pode ser julgada procedente ou improcedente. A agdo
penal, igualmente, pode ser regularmente instaurada, processada perante o juizo competente e,
ainda sim, concluir-se pela inexisténcia do fato ou pela auséncia de autoria.

Nao se pode confundir o exame de mérito, a procedéncia do pedido, com condi¢cdes ou os
pressupostos da acdo. O direito material e o direito a prestagao jurisdicional sdo coisas distintas.

A tese do recorrente, calcada apenas na literalidade da expressdo contida no inciso I do
art. 5° da Instrucdo Normativa n® 71/2012-TCU, se acolhida, levaria a varios problemas. Basta
ver que, se ainstauracdo da TCE dependesse rigorosamente da comprovacao do débito, ou
da existéncia de elementos concretos apontando a ocorréncia de dano, jamais seria
possivel a instauracdo de TCE, em razio da omissdo em relacio ao dever de prestar
contas.

Em casos de omissao, ndo ha certeza quanto a existéncia ou nao do débito. Ele nio
esta comprovado. Ha forte presuncio quanto a sua existéncia, mas é plenamente factivel
que o gestor venha a afastar o débito e justificar a omissao no dever de prestar contas.

Esse juizo de plausibilidade é o que permite, de fato, a instauracao de qualquer
TCE, e esta presente no caso em exame. Nao é outro o juizo que se faz quando se verifica a
transferéncia dos recursos da conta especifica em que os recursos deveriam ser
movimentados. A pratica ndo sé dificulta as acdes de controle como, via de regra,
impossibilita a afericao da aplicacido dos recursos.

O que deve existir para permitir a instauracio de TCE nao é a ocorréncia concreta
do dano, mas, sim, algum ato ou fato que permita inferir a plausibilidade da ocorréncia do
débito. Nos casos citados, a omissao, em si, ¢ a movimentacao dos recursos fora da conta
especifica constituem os elementos que ddo ensejo a instauracdo do processo.’

Destarte, ndo se vislumbra razio para alterar o pertinente juizo firmado pelo
Tribunal no acérddo recorrido, no que se refere a existéncia de dano ao erario, o qual deve ser
mantido indene.

111
Ante o exposto, manifesta-se 0 Ministério Publico de Contas no sentido de:

a) conhecer do presente recurso de reconsideracdo, para, no mérito, dar-lhe
provimento parcial, com vistas a excluir a multa aplicada ao sr. Hélio de Sousa Queiroz, excluindo,
ainda, as multas aplicadas aos demais responsaveis;

b) dar ciéncia do acorddo que sobrevier, acompanhado do relatorio e do voto que o
fundamentarem, ao recorrente e aos demais interessados.”

E o relatério.
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