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Voto Vista n.’: 282/2018
Partes: Diversos 6rgaos.
Natureza: Verificagao in loco.

Objeto: Procedimento fiscalizatério com objetivo
de apurar se os cancelamentos de empenhos
realizados em diversos orgaos e entidades do
Municipio, em dezembro de 2016, estavam
correlacionados a servigos prestados e/ou materiais
entregues até¢ 31/12/2016, e, ainda, a forma como as
anulagdes de despesa ocorreram.

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO E
FINANCEIRO. RESTOS A PAGAR.
NECESSIDADE DE DISPONIBILIDADE
FINANCEIRA. EXIGIBILIDADE NA
LIQUIDACAO. SEM EXIGIBILIDADE ANTES
DA LIQUIDACAO. PRECEDENTE DO TCMRJ.

PROCESSO N° 40/6066/2015.
CANCELAMENTOS DE EMPENHOS NAO
LIQUIDADOS. PREVISAO LEGAL.

JURISPRUDENCIA DO TCMRJ EM 2016. ART.
42 DA LRF CUMPRIDO. SUFICIENCIA
FINANCEIRA AO FINAL DE 2016. MATRICULA
GENERICA. FUNCIONALIDADE POSSIVEL.
QUESTAO OPERACIONAL “INTERNA
CORPORIS”. SEPARACAO DE PODERES.
UTILIZACAO DE MATRICULAS PESSOAIS.
FALHA  CORRIGIDA  IMEDIATAMENTE.
RESPONSAVEIS CLARAMENTE
IDENTIFICADOS. JUSTA INCERTEZA.
INEXIGIBILIDADE DE CONDUTA DIVERSA.
ART. 359-B DO  CODIGO  PENAL.
CANCELAMENTO DE DESPESA NAO E
DESPESA SEM PREVIO EMPENHO.
INEXISTENCIA DE ILEGALIDADES.
AUSENCIA DE DANO. POSSIBILIDADE DE
SUPERAVIT FINANCEIRO FICTICIO. ANALISE
NA PRESTACAO DE CONTAS.

1. A inscricdo em Restos a Pagar acima do saldo de disponibilidades financeiras, além de
ser conduta vedada até pelo Codigo Penal (art. 359-B e art. 359-F), ¢ contraditoria
visto que os Restos a Pagar — que ndo sdo dotacdes orcamentarias, muito menos do

ano subsequente - sdo despesas do ano em que ocorreram seus empenhos e que

temf
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continuardo sendo realizadas (liquidagdo e pagamento no caso de Restos a Pagar Nao
Processados e pagamento no caso de Restos a Pagar Processados) a conta do
or¢amento e das disponibilidades financeiras desse mesmo ano.

2. O cancelamento de empenhos nao liquidados ndo ¢ por si uma conduta ilegal porque
prevista expressamente na LRF, na Lei 4.320/64, e em decretos dos Poderes
Executivos, a exemplo do Decreto Federal n°® 93.872/86.

3. Na gestao de 2016 da Cidade do Rio de Janeiro vigorava decisio do TCMRJ
(40/6066/2015), de junho de 2016, que fixava tese de que a exigibilidade somente
surgiria com a liquidagao da despesa.

4. Assim, a andlise das contas do Prefeito de 2016 - que teve a gestdo orientada por esta
Corte no processo 40/6066/2015 - deveria ter sido realizada sem a inclusao dos
empenhos nao liquidados, mesmo com servigos prestados ou produtos entregues, visto
que ndo eram considerados “exigiveis” conforme posi¢do firmada em junho de 2016
por este Tribunal.

5. Seguindo entendimento desta Corte a época — nao incluindo as despesas empenhadas,
nao liquidadas, mesmo com servigos “prestados” ou produtos “entregues”, como
divida do ente por nio ter havido a liquidacdo e nascido a exigibilidade para o credor -
o superavit de caixa ao final de 2016 foi de R$ 545,36 milhoes.

6. Mesmo incluindo as despesas empenhadas nao liquidadas, com servigcos prestados ou
produtos entregues, no calculo da suficiéncia financeira no final de 2016, haveria um
superavit de disponibilidades financeiras de R$ 38,9 milhoes.

7. Sob os dois angulos de andlise, o saldo de disponibilidades financeiras - ja subtraidas
todas as dividas da Prefeitura — foi positivo no final de 2016 e, portanto, houve
cumprimento do artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

8. A época do julgamento, realizado em 2017, referente as contas de 2016 do Chefe do
Poder Executivo, os relatdorios da Controladoria Geral do Municipio e da
Coordenadoria desta Corte apontavam insuficiéncia de caixa de R$ 18,57 milhoes
porque subtraiam das disponibilidades financeiras (R$ 545,36 milhdes) o valor - que
se mostrou equivocado conforme afirmado pela CGM neste processo - de R$ 563,95
milhdes (tendo em vista que o valor correto, segundo a CGM e aceito pela CAD, a ser

subtraido das disponibilidades, corresponderia a R$ 506,46 milhdes).
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A grande dificuldade para que a CGM e a CAD definissem, de forma segura e precisa,
a suficiéncia financeira ao final de 2016 demonstra que havia ao final daquele ano
justa incerteza sobre a disponibilidade financeira para fazer frente aos compromissos
assumidos.

Ao final de 2016, havia fundado receio da possibilidade de cometimento do crime
previsto no art. 359-B do Cédigo Penal caso fossem inscritas em Restos a Pagar as
despesas empenhadas nao liquidadas que, no final, foram canceladas.

Apesar de ndo ser o cancelamento de empenhos uma conduta vedada pelo
ordenamento patrio, mesmo que houvesse alguma interpretacio quanto a
irregularidade da referida ac¢do, ndo seria possivel exigir uma conduta diversa da
realizada pelo Chefe do Executivo a época dos fatos narrados nestes autos.

Assumir dividas, realizar operacdes de crédito, ou atrasar pagamentos, desde que
dentro dos limites legais, ndo geram danos ao erario.

Nao ha ilegalidade em criar funcionalidade que permita o cumprimento de ordem
legal, assim como ndo ha qualquer restricdo legal quanto ao cancelamento de
empenhos realizados em conjunto.

“Cancelar empenhos” nada tem a ver com a conduta proibida de “realizar despesa”
sem prévio empenho prevista pelo art. 60 da Lei 4.320/64.

Os cancelamentos de empenho podem gerar superavits financeiros ficticios, € por isso,
devem ser avaliados de forma ampla nas contas dos ordenadores, principalmente, nas
contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo.

Nao havendo qualquer afronta aos mandamentos legais, principalmente no que se
refere ao art. 42 da LRF, o processo deve ser arquivado tendo em vista o cumprimento

do objetivo para o qual foi criado.

RELATORIO

Trata-se de processo formado para verificar o contido nos oficios encaminhados pela

MultiRio (Oficio n° 199, de 26/12/2016) e Comlurb (Oficio n® 577/2016, de 29/12/2016), que

relatavam anulagdes de empenhos realizadas em dezembro de 2016, supostamente sem a

autorizacdo dos respectivos ordenadores de despesa.

Em uma analise preliminar, a Coordenadoria de Auditoria e Desenvolvimento (CAD)

constatou que, além das Jurisdicionadas supracitadas, diversos orgaos e entidades haviam
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cancelado empenhos de valores expressivos. Por isso, o Exmo. Sr. Presidente autorizou
verificagdo in loco com o objetivo em epigrafe.

A partir da verificagdo em questdo, a CAD produziu relatério inicial, de fls. 28 a 47,
cujos achados estao itenizados da seguinte forma: 3.1) Argumento de que uma Recomendagado
do TCMRJ Motivou o Cancelamento dos Saldos dos Empenhos; 3.2) Cancelamento de
Empenhos por Lote sem Autorizagdo dos Ordenadores Responsaveis; 3.3) Empenhos
Cancelados na Matricula Genérica 9000201-6; 3.4) Empenhos Cancelados pelos Ordenadores
ap6s o Decreto Municipal de Encerramento do Exercicio, e 3.5) Achados da Assessoria de
Informatica: (3.5.1 - Falta de Registro de Histérico na Funcionalidade FCONT 06900 -
Cancelamento de Saldos de Execugdo, 3.5.2 - Falta de Informagdo sobre a “Matricula do
Operador” de cada Cancelamento e 3.5.3 - Utilizagdo de Matricula Genérica como
Responsavel pelos Cancelamentos).

No relatério exordial, a CAD apresenta a conclusdo e encaminhamento que seguem:

4. CONCLUSAO

Primeiramente, cabe ressaltar que as implicagdes fiscais e seus reflexos
sobre a gestdo do exercicio de 2016, decorrentes dos cancelamentos de
empenho por insuficiéncia financeira, serdo abordadas pela CAD quando da
elaborag@o do Relatorio referente as Contas de Governo. Independentemente
disso, os empenhos cujo fato gerador efetivamente ocorreu até 31/12/2016
nao poderiam em hipétese alguma ser anulados.

Como exposto no item 3.1, a Recomendacdo desta Corte, constante dos
Pareceres Prévios referentes aos exercicios de 2014 e 2015, trata do registro
das despesas exclusivamente sob o enfoque patrimonial, nido se
relacionando com o cancelamento de empenhos ou inscrigdo de Restos a
Pagar, uma vez que tais procedimentos devem ser efetuados apenas pelos
respectivos ordenadores de despesa, apos analise de cada caso. Portanto, ndo
se pode atribuir qualquer providéncia associada a rotina de inscrigdo de
Restos a Pagar ao final do exercicio de 2016 ao cumprimento de
Recomendacgdo deste Tribunal.

As evidéncias colhidas no presente trabalho permitem concluir que o Exmo.
Sr. Eduardo da Costa Paes, Prefeito a época e o Sr. Antonio Cesar Lins
Cavalcanti, Controlador-Geral do Municipio no exercicio de 2016
utilizaram-se de suas credenciais de acesso ao Sistema FINCON (Sistema de
Contabilidade ¢ Execugdo Orgamentaria do Municipio) para a pratica de
milhares de atos de cancelamento de empenhos em nome de diversos agentes
publicos (ordenadores de despesa da administragdo direta e indireta do
Municipio), sem que 0s mesmos autorizassem ou, sequer, tivessem
conhecimento da pratica de tais atos.

Importante salientar que as rotinas de seguranca do Sistema FINCON ndo
previam, ¢ muito menos permitiam, a pratica de atos na forma como se
deram, ou seja, em nome de agentes que ndo aqueles que estavam de fato
acessando o sistema, € nem poderia ser diferente. Tal mecanismo s6 foi
possivel em fungdo da criagdo de uma funcionalidade, por parte da
IPLANRIO, que permitiu o cancelamento dos empenhos em lote por
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orgao/entidade, com atribuigdo da pratica do ato aos respectivos ordenadores
indicados pela CGM.

A posterior mudanga de atribuicdo dos responsaveis pelo cancelamento,
transferindo as matriculas dos respectivos ordenadores para a matricula
genérica 9002016, ndo elide, s.m.j, a responsabilidade pelos atos
originalmente praticados.

Cabe ressaltar que ndo esta se tratando aqui das prerrogativas que, em funcéo
dos cargos que ocupavam (Chefe do Poder Executivo e responsavel pelo
orgao de controle interno do Municipio), os Srs. Eduardo da Costa Paes e
Antdnio Cesar Lins Cavalcanti teriam, em tese, de promover o cancelamento
de empenhos cujas fontes de recursos ndo apresentavam suficiéncia
financeira para a inscricdo em Restos a Pagar, com a finalidade de evitar
eventual afronta aos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Trata-
se, sim, da pratica de atos em nome de outros agentes, que, repita-se, nao
autorizaram e nem sequer tomaram conhecimento.

Assim sendo, pode-se concluir, s.m.j., que os atos praticados pelo Exmaeo. Sr.
Eduardo da Costa Paes, Prefeito a época ¢ pelo Sr. Antonio Cesar Lins
Cavalcanti, Controlador-Geral do Municipio no exercicio de 2016 foram
realizados de maneira irregular, tanto quanto a legitimidade, em funcdo da
dinamica descrita neste relatério, como quanto a economicidade para aqueles
cujos fatos geradores ja tenham ocorrido, em funcdo da possibilidade de a
administracdo municipal receber eventuais sangdes pelo atraso no
pagamento aos fornecedores e ter de indenizar terceiros pela interrupcao de
servigos publicos correspondentes, podendo, portanto, ser enquadrados no
disposto no inciso II do art. 27 da Lei Municipal n® 289, de 25/11/1981 (Lei
Organica do TCMRIJ)'.

Da mesma forma, os cancelamentos de empenho praticados pela RIOURBE,
referentes as obras do Complexo de Deodoro, cujos fatos geradores ja
tinham ocorrido, também se revestem de irregularidade quanto a
economicidade, pelos mesmos motivos expostos no paragrafo anterior.
Ademais, pode-se afirmar que a obrigatoriedade de pagamento de despesas
incorridas no ano anterior certamente ird comprometer as agdes da nova
gestdo municipal no atual ou nos proximos exercicios.

5. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Diante do exposto, submete-se este relatorio a consideragdo do Conselheiro-
Relator, com as seguintes propostas:

5.1 - determinar a audiéncia para apresentacio de razoes de justificativa,
em consonancia com o art. 27, inciso II da Lei Municipal n° 289, de
25/11/1981 (Lei Organica do TCMRIJ)?, dos responsaveis:

5.1.1 - Sr. Fabio Pimentel de Carvalho, Diretor-Presidente da Empresa
Municipal de Informatica (IPLANRIO) a época,

a. pela criagdo da funcionalidade que permitiu o cancelamento em lote de
empenhos sem o conhecimento e autoriza¢ao dos ordenadores responsaveis,
como, também, pelo desenvolvimento de um programa de alteragdo do
campo codigo do ordenador para a matricula genérica 9000201-6 (item 3.2);

1

LOTCMRJ, Art. 27: Ao proceder a fiscalizagdo de que trata este capitulo, o Tribunal:
Il - se verificar a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade ou economicidade, determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo
estabelecido no Regimento Interno, apresentar razdes de justificativa.

2

LOTCMRJ, Art. 27: Ao proceder a fiscalizagéo de que trata este capitulo, o Tribunal:
II - se verificar a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade ou economicidade, determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo
estabelecido no Regimento Interno, apresentar razdes de justificativa.
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b. pelo cancelamento de empenhos relativos a servigos prestados e/ou
materiais entregues, prejudicando o fornecedor de boa-fé (item 3.3).

5.1.2 - Exmo. Sr. Carlos Evandro Viegas, Subsecretario de Or¢camento,
respondendo pelo expediente da Secretaria Municipal de Fazenda a
época,

a. pela participagdo na criagdo da funcionalidade que permitiu o
cancelamento em lote de empenhos sem o conhecimento e autorizagdo dos
ordenadores responsaveis (item 3.2).

5.1.3 - Sr. Antonio Cesar Lins Cavalcanti, Controlador-Geral do
Municipio no exercicio de 2016,

a. pela participagdo na criagdo da funcionalidade que permitiu o
cancelamento em lote de empenhos sem o conhecimento e autorizagdo dos
ordenadores responsaveis (item 3.2);

b. pela utilizacdo das matriculas dos ordenadores responsaveis, sem a
autorizagdo e conhecimento destes para os cancelamentos dos empenhos,
conforme demonstrado pelos logins de acesso a fungdo FCONT06900 —
Cancelamento de Saldos de Execucdo, no periodo de 26 a 30 de dezembro
de 2016 (Anexo V), pelos documentos inseridos nas fls. 2 a 23 e pelas
informacgdes constantes no Anexo II (item 3.2);

c. pelo cancelamento de empenhos relativos a servigos prestados e/ou
materiais entregues, prejudicando o fornecedor de boa-fé (item 3.3).

5.1.4 - Exmo. Sr. Eduardo da Costa Paes, Prefeito a época,

a. pela utilizagdo das matriculas dos ordenadores responsaveis, sem a
autoriza¢do e conhecimento destes para os cancelamentos dos empenhos,
conforme demonstrado pelos logins de acesso a fungdo FCONT06900 —
Cancelamento de Saldos de Execugdo, no periodo de 26 a 30 de dezembro
de 2016 (Anexo V), pelos documentos inseridos nas fls. 2 a 23 e pelas
informacdes constantes no Anexo II (item 3.2);

b. pelo cancelamento de empenhos relativos a servigos prestados e/ou
materiais entregues, prejudicando o fornecedor de boa-fé (item 3.3).

5.2 - determinar a audiéncia para apresentacio de razdes de justificativa
do Sr. Armando José Guedes Queiroga Jinior, entdo Diretor-Presidente
da Empresa Municipal de Urbanizacio (RIOURBE), pelo cancelamento
de empenho a favor do Consoércio Complexo Deodoro, cujos servigos foram
prestados e/ou materiais entregues, o que prejudicou o fornecedor de boa-fé
(item 3.4).

5.3 - determinar 8 CGM, 6rgao gestor do Sistema FINCON, e & Empresa
Municipal de Informatica (IPLANRIO) a correcio das fragilidades
apontadas no item 3.5, de forma a atender a Politica de Seguranga da
Informag@o no Municipio do Rio (item 3.5).

5.4 - encaminhar os autos a Douta Procuradoria deste Tribunal para
possivel tipificacdo dos fatos narrados em infragdo prevista na legislagdo
penal brasileira.

5.5 - tramitar este processo de forma preferencial, como previsto no caput do
art. 135 do RITCMRJ, tendo em vista os eventuais impactos no Parecer
Prévio as Contas de 2016.”

A Secretaria Geral de Controle Externo, apos andlise do relatéorio em questdo,

produziu os apontamentos de fls. 56 a 68. Vejamos:

()
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I1. Do trabalho realizado pela CGM:

Em publicagdo datada de 10/05/2017 no DOMRJ, a Controladoria Geral do
Municipio, aprofundando o exame do cancelamento indevido dos valores
atinentes a Restos a Pagar, apresentou o Relatério CGM n° 010/2017 sob o
titulo de “Apuragdo dos atos praticados nos ultimos 30 (trinta) dias do
exercicio de 2016, no tocante a possivel retirada de despesas rotineiras
inscritas em restos a pagar, em atendimento ao disposto no Decreto n’
42.793 de 1° de janeiro de 2017 . Esse Relatorio evidenciou a existéncia de
despesas incorridas no periodo definido pelo supracitado Decreto e ndo
inscritas em Restos a Pagar em 2016 no total de R$ 563.942.575,56.
Conforme se extrai de trecho do relatorio: “Houve cancelamentos de
empenhos para os quais ocorreu fornecimento de material e/ou prestagdo de
servigos no periodo no valor total de R$ 506.463.154,53, sendo R$
350.517.648,91 na matricula 9000201-6 - Operagdo Automdtica
Cancelamento Empenho, e R$ 155.945.505,62, nas matriculas dos demais
Ordenadores, que deveriam ter sido inscritas em Restos a Pagar. Este
procedimento contrariou o pardagrafo §1° do artigo 6° do Decreto n°
42.360/2016.

Destaca-se que, do valor total cancelado pela matricula 9000201-6 —
Operagdo Automatica Cancelamento Empenho, RS 479.240.289,88, foi
evidenciado com prestagdo de servicos e entrega de material o valor de R$
350.517.648,91. Esses cancelamentos foram realizados com autorizagdo do
Prefeito a época, Sr. Eduardo Paes

II1. Analise dos fatos:

1- Quanto ao Cancelamento Indevido de Empenhos

A determinacdo dada pelo Sr. Prefeito para cancelamentos indistintos de
empenhos, sem considerar aqueles cuja despesa havia incorrido,
supostamente alicer¢adas em recomendagdo dada pelo TCMRJ nas Contas
de 2014/2015, revela-se ndo apropriada, tendo em vista as explanagdes
inequivocas da CAD a respeito do tema, aduzindo que a exegese das
recomendagdes era a de que sO6 configurassem como Restos a Pagar no
Balango Patrimonial aquelas despesas efetivamente incorridas. A
Controladoria Geral do Municipio corrobora tal entendimento na sua
conclusdo do Relatério 010/2017, quando assim dispds:

“... 0 ato de cancelamento realizado sem andalise individual dos empenhos e
sem validagdo prévia com os gestores municipais gerou, na pratica, como
efeito, o cancelamento de 73% do valor total cancelado que tiveram servigos
prestados e materiais fornecidos. Este fato colidiu com o §1° do art. 6° do
Decreto n°42.360/2016 e, em nosso entender, distanciou-se da esséncia do
objetivo da recomendacdo do Egrégio TCMRJ. Além disso, gerard impacto
no planejamento das despesas para 2017, conforme abordado no pardgrafo
anterior. E preciso ressaltar, ainda, que as conclusées apresentadas no
presente trabalho estdo limitadas aos exames realizados e documentagoes
apresentadas no periodo do exame. Assim, por um lado, as comprovagoes
que foram apresentadas com relagdo a existéncia de empenhos cancelados
com servigos prestados e materiais fornecidos respaldam a opinido de que
73% do valor deveria ter sido inscrito em Restos a Pagar e ndo deveriam ter
sido cancelados. Por outro lado, ndo pode ser assumida como premissa
geral que o valor remanescente de comprovagdo no momento da auditoria
foi cancelado adequadamente, visto que, conforme relatado, outras
comprovagoes poderdo ser trazidas supervenientemente e serdo analisadas
Jjunto aos pedidos de créditos orgamentarios respectivos.” (grifo nosso)
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O cancelamento das despesas incorridas se reflete na subavaliacdo de
passivos, indo de encontro aos Principios Contabeis da Competéncia, da
Prudéncia e da Oportunidade.

A Irregularidade em comento também discrepa do preceituado no artigo

50 da Lei Complementar 101/2000 - LRF, verbis :

Art. 50. Aléem de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a
escriturag¢do das contas publicas observard as seguintes:

I — Disponibilidade de caixa constara de registro proprio, de modo que os
recursos vinculados a orgdo, fundo ou despesa obrigatoria fiquem
identificados e escriturados de forma individualizada;,

Il — a despesa e a assung¢do de compromisso serdo registradas segundo o
regime de competéncia, apurando-se, em cardter complementar, o
resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa;

V — as operacdes de crédito, as inscricoes em restos a Pagar e as demais
formas de financiamento ou assuncio de compromissos junto a terceiros,
deverdo ser escrituradas de modo a evidenciar o montante e a variacdo da
divida publica no periodo, detalhando, pelo menos, a natureza e o tipo de
credor," Grifo nosso.

Além dos dispositivos contdbeis maculados, o ndo reconhecimento de
despesas em Restos a Pagar, in casu, interferiu no calculo para apuracio dos
limites impostos pelo artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Tal
assunto foi tratado no exame do Processo de Contas de Governo — Exercicio
2016 (Processo n°® 40/1324/2017), do Exmo. Sr. Prefeito Eduardo da Costa
Paes. Na Sessao Especial de 29/06/2017, que cuidou da apreciagdo do citado
processo, foi decidido, por unanimidade, pela emissdo de Parecer Prévio
Favoravel a Aprovacdo das Contas de Governo da Prefeitura da Cidade do
Rio de Janeiro, relativas ao exercicio de 2016, com as determinagdes e as
recomendagdes propostas.

O Exmo Sr. Conselheiro Felipe Galvao Puccioni, em sua Declaracdo de
Voto fez constar:

[...] Como no atual processo essa apura¢do mais profunda de
irregularidades e a responsabilizacdo ndo podem ocorrer, visto se tratar de
um Parecer Prévio, proponho ao Plendrio: a abertura de um processo
apartado para a apuragdo de responsabilidades pelas irregularidades
apontadas neste Voto, que, apesar de ndo serem suficientes, a meu ver, para
a rejei¢do das Contas de todo um Governo, sdo passiveis de puni¢do nesta
Corte e em outras instancias. Grifo nosso.

O resultado da apuracdo do p.p., s.m.j, faz cumprir, em parte, o determinado
na citada Declaragdo de Voto, aprovada por unanimidade pelo Plenario desta
Corte. O cancelamento indevido dos empenhos relativos as despesas
incorridas viola dispositivos legais e técnicos. Todavia, malgrado ao aludido
pela CAD em alguns trechos do relatorio, ndo se pode afirmar objetivamente
como ato antiecondmico; N@o se pode depreender que o cancelamento
indevido dos empenhos afronta o direito liquido e certo do credor, visto que,
de mesma forma, remanesce o dever do estado em pagar por despesa
efetivamente incorrida, mesmo que tenha havido a anulagdo do seu crédito
orgamentario respectivo.

Extraimos trecho do Relatorio da CAD, de fls. 44, cotejando com a doutrina
de Responsabilidade Administrativa do Estado / Servidor:

“ Assim sendo, pode se concluir, s.m.j. que os atos praticados pelo Exmo.
Sr. Eduardo Paes, Prefeito a época e pelo Sr. Antonio Cesar Lins
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Cavalcanti, Controlador Geral do Municipio no exercicio de 2016 foram
realizados de maneira irregular, tanto quanto a legitimidade, em fungdo da
dinamica descrita neste relatorio, como quanto a economicidade para
aqueles cujos fatos geradores ja tenham ocorrido, em funcdo da
possibilidade de a administragdo municipal receber eventuais sancoes pelo
atraso no pagamento aos fornecedores e ter de indenizar terceiros pela
interrupgdo de servigos publicos correspondentes, podendo, portanto, ser
enquadrados no disposto no inciso Il do art. 27 da Lei Municipal n° 289, de
25/11/1981 ( Lei Orgdnica do TCMRJ) . Grifo nosso.

A responsabilidade do Estado, conforme pode-se depreender da leitura do
art. 37, §6% da CRFB, é objetiva. O direito de regresso contra o servidor
responsavel serd uma consequéncia dos gastos do erario para reparar
eventuais danos pelos quais o Poder Publico se torne responsavel para
reparar. A responsabilidade administrativa corresponde ao encargo que
resulta da violagdo de normas internas da Administragdo pelo servidor
publico, que € sujeito aos estatutos, decretos, disposi¢des complementares ou
provimentos regulamentares das fungdes publicas. (MEIRELLES, 2006, p.
467)

Tal falta funcional gera um ilicito administrativo, originado a partir de uma
acdo ou omissdo, culpa ou dolo e dano causado por servidores publicos a
Administracdo. Sendo assim, cumpre a propria Administracdo o dever de
instaurar o procedimento adequado a esse fim, assegurando ao servidor o
contraditorio e a ampla defesa. (DI PIETRO, 2006, p. 589)

Nesta esteira, podemos concluir que a violagdo de normas legais e técnicas
restou configurada, porém a violagdo da economicidade aduzida no
Relatério da CAD s6 poderia se materializar “quando e se houvesse”
cobrangas de indenizagdes ou sangdes aos cofres municipais, motivadas
pelos cancelamentos indevidos de empenhos.

O “Glossario de Termos de Controle Externo”, do TCU, vem corroborar
tal entendimento aduzindo a diferenciagdo de Atos Ilegitimos e Atos
Antiecondmicos, verbis:

“Ato antieconomico — ato que onera, indevidamente, o erario, mesmo que
praticado com a observancia das formalidades legais, ndo atendendo ao
interesse publico ou afrontando os principios constitucionais da eficiéncia,
eficacia e efetividade. ”

Ato ilegitimo — ato praticado por pessoa ndo detentora da competéncia
definida em norma especifica para tal, sem a observincia dos demais
requisitos essenciais (finalidade, forma, motivo e objeto), ou com violag¢do
de principios constitucionais como o da impessoalidade, da moralidade e da
publicidade.

Por seu turno, a Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa), que
regulamentou a previsdo contida no art. 37, § 4°, da Constitui¢ao, reservou
trés secoes para disciplinar os atos de improbidade administrativa:

_ Secgdo I - trata dos atos de improbidade administrativa que importam
enriquecimento ilicito (art. 9°);

* 1Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(---)

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos responderao
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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_ Secdo II - dispde sobre os atos que causam prejuizo ao erario (art. 10);

_ Secgdo III - contempla uma modalidade residual e mais ampla de atos
considerados improbos, que atentam contra os principios da Administracao
Publica (art. 11).

Especificamente em relagdo a tipificagdo do artigo 10 da Lei de Improbidade
Administrativa (LIA), exige-se a constatacio de prejuizo financeiro
efetivo ao Erario, sem o qual a condenagdo por ato de improbidade
administrativa as penas do artigo 12, inciso II, ndo pode subsistir.

O caso em questdo, se configurado o dolo do agente publico, parece, s.m.j.,
estar capitulado no artigo 11 da LIA, notadamente no seu inciso I, in verbis:
Art. 11 - Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicoes, e notadamente:

I - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto, na regra de competéncia;

Para que seja capitulado nos artigos 9° e 10, a lesdo ao Erario deve ser
traduzida em dano econémico-financeiro direto; e sem a prova inconteste da
perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos
bens ou haveres dos entes publicos listados no artigo 1°, da Lei, ndo se
verifica esse tipo de improbidade.

Trazemos a colagdo o entendimento de MARINO PAZZAGLINI FILHO

(in Lei de Improbidade Administrativa Comentada, 5* edigdo. Sao Paulo:
Atlas, 2011, p. 63), ao discorrer sobre o tema:

“Além da ilegalidade, é requisito de sua configurag¢do a ocorréncia de
efetivo dano material aos cofres publicos. Nem o prejuizo presumido nem o
dano moral serve para sua caracterizagdo. Pelo contradrio, sem a prova da
perda patrimonial certa ndo se verifica esse tipo de improbidade
administrativa, restando ao autor da a¢do civil respectiva responsabilizar o
agente publico, desde que comprove que sua conduta funcional antijuridica,
com a indole de ma-fé, infringiu os principios constitucionais reguladores
da Administracdo Publica, por violagdo do art. 11 da LIA. Grifo nosso.
Destarte, ante a violagdo de dispositivos legais e técnicos, e,
preliminarmente, em homenagem aos principios do contraditorio e da ampla
defesa, corroboramos a sugestdo da CAD quanto a necessidade de audiéncia
dos agentes publicos, a seguir relacionados, para que apresentem alegacdes
de defesa/razdes de justificativa quanto a participagdo no processo de
cancelamento indevido de empenhos relativos a despesas incorridas,
apuradas no presente processo, € corroboradas pelo Relatoro 010/2017 da
Auditoria Geral /CGM.

_Ex Prefeito — Sr. Eduardo da Costa Paes

_ Ex-Diretor Presidente da IPLANRIO - Sr. Fabio Pimentel de Carvalho

__ Ex-Controlador Geral do Municipio - Sr. Anténio Cesar Lins Cavalcanti

_ Ex-Subsecretario de Or¢camento — Sr. Carlos Evandro Viegas

2- Quanto a criacio de funcionalidade que permitiu o cancelamento em
lote de empenhos sem conhecimento e autorizacdo dos ordenadores
responsaveis, bem como pelo desenvolvimento de programa de alteraciao
do campo codigo do ordenador para matricula genérica 9000201-6.

O processo 010/06177/2016 de forma cronologica e sistematica apresenta:
Fls. 02/03 - Submissdo do Sr. Controlador ao Exmo. Sr. Prefeito a época,
ante a possibilidade de descumprimento do Decreto n® 42.360/2016, tendo
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em vista ndo ter sido efetivada analise adequada para inscri¢do em Restos a
Pagar Nao-Processados (RPN);

F1. 03, verso - Apresentacao de solugdo para os cancelamentos de empenhos
diretamente no sistema, apds consulta informal do Sr. Controlador ao
IPLANRIO;

Fl. 04 - Determinacdo dada pelo Exmo. Sr. Prefeito para que a SMF ¢ a
CGM efetuassem cancelamento dos empenhos de ndo liquidados, de todos
os 6rgaos da administracdo direta e indireta até o dia 30/12/2016, a fim de
atender a recomendacdo do TCM, a excecdo daqueles absolutamente

imprescindiveis;

Fl. 05- Informagdo do Sr. Subsecretario de Orcamento a respeito da
Impossibilidade de proceder analises criticas a respeito do tema, sugerindo
que o cancelamento seja limitado aos grupos de despesas 3 e 4, com algumas
excegoes;

FI. 06 - Informagdo do Diretor do IPLANRIO de que foi implementada no
Sistema Financeiro Contabil da PCRJ funcionalidade que permite de forma
automatica e centralizada pela CGM, o6rgao gestor do FINCON, o
cancelamento dos saldos de empenho de acordo com critérios, relagdo de
ordenadores, orgdos e matriculas a serem associados a referida
funcionalidade;

FL. 07 - Encaminhamento de relagdo de saldos de empenho em 22/12/2016
efetivado pelo Sr. Subsecretario de Or¢camento ao Controlador Geral do
Municipio;

Fls. 08/09 Encaminhamento de listagem dos Ordenadores de Despesa ao
IplanRIO, por email;

FI. 10 - Oficio do Sr. Controlador Geral ao Diretor da IPLANRIO
informando que os cancelamentos haviam sido feitos nas matriculas dos
respectivos ordenadores, solicitando ajustes no sistema de forma deixar
registrado que os cancelamentos ocorreram em matricula genérica vinculada
ao orgdo Prefeitura;

FL. 11 - Despacho do Diretor Presidente do IPLANRIO em atendimento ao
requerido pelo Controlador a fl. 10, com data de efetividade de 30/12/2016.
Em analise as informagdes contidas na capa de documento (copia do
Processo 01/000177/2016), parece, s.m.j. desta Corte, que a intengdo dos
atores ndo era de travestir, ou atribuir a responsabilidade aos ordenadores de
despesas dos 6rgdos administracao direta / indireta pelos cancelamentos dos
empenhos cujas despesas ja haviam sido incorridas. Em todo o fluxo
processual restou formalizada, de forma clara e inequivoca, as participagdes
de cada autoridade no processo de cancelamento.

Impende destacar que o Sr. Controlador Geral do Municipio a época, as fls.
10 do processo 010/06177/2016, encaminhou oficio CGM n° 1.226/2016 ao
Diretor Presidente do IPLANRIO solicitando ajustes no sistema, uma vez
que foram efetuados cancelamentos nas matriculas dos ordenadores dos
orgaos, nio correspondendo a realidade fatica.

Ato Continuo, o Senhor Controlador solicitou que os ajustes fossem feitos de
forma a deixar registrado que os cancelamentos ocorreram em matricula
genérica vinculada ao 6rgdo Prefeitura. A fl. 11, em atendimento ao
requerido pelo Sr. Controlador, O Diretor Presidente do IPLANRIO
consignou, no item "2 Etapa," a explanagdo a respeito da criacdo de um
usudrio na Tabela Cidadao para vincular todos os cancelamentos elencados
pela CGM e SMF.



- TRIBUNAL DE CONTAS

% TCMR

Processo: 40/000167/2017
Data: 09/01/2017
Rubrica: Fls:

MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO

Gabinete do Conselhe

iro Felipe Galvao Puccioni

Em face do exposto, ndo vislumbramos inten¢do dos agentes publicos,
descritos no item 5 (Proposta de Encaminhamento) do Relatério da CAD,
em atribuir a autoridade municipal diversa, ou seja, aos ordenadores de
despesa de cada orgdo/entidade, o ato irregular de cancelamento dos
empenhos cujas despesas ja haviam sido incorridas.

Por outro turno, a criagdo de rotina através de matricula genérica apresenta
uma falha de controle interno, notadamente quanto aos sistemas de controles
de autorizagdo e responsabilizacdo. Mesmo que as responsabilidades pelos
atos estejam consignadas no processo especifico, em cumprimento ao
Principio da Transparéncia, sugere-se a esta Corte que sejam determinadas
medidas saneadoras a Controladoria Geral e ao IPLANRIO, junto ao
SISTEMA FINCON, a fim de coibir que tais praticas sejam reiteradas.

Em face do exposto, uma vez que a CGM envidou procedimentos para
retirada da correlagcdo com as matriculas indevidas, entende-se razoavel que
audiéncia

aos agentes publicos elencados no item 5 ndo abarque aspectos quanto a
criacdo da funcionalidade do sistema, tampouco quanto a criagdo da
matricula genérica. Infere-se mais efetivo que seja determinado a CGM a
implementacdo de medidas saneadoras, junto ao IPLANRIO, suficientes a
coibir que as fungdes de responsabilizacdo e autorizacdo no sistema
FINCON, através de uso de matriculas, sejam violadas, visando,
notadamente, ao fortalecimento do Sistema de Controles Internos da PCRJ.
Proposta de Encaminhamento:

Destarte, em que pese a laboriosa analise do corpo técnico da CAD,
opinamos:

1. Pela Audiéncia dos agentes publicos:

_ Ex-Prefeito - Sr. Eduardo da Costa Paes

_ Ex-Diretor Presidente da IPLANRIO - Sr. Fabio Pimentel de Carvalho

__ Ex-Controlador Geral do Municipio - Sr. Anténio Cesar Lins Cavalcanti

_ Ex-Subsecretario de Or¢gamento — Sr. Carlos Evandro Viegas

Para que, em homenagem aos principios do contraditorio e da ampla defesa,
apresentem alegacdes de defesa/razoes de justificativa quanto a participagdo
no processo de cancelamento indevido de empenhos relativos a despesas
incorridas apuradas no presente processo e corroboradas pelo Relatorio
010/2017 da Auditoria Geral / CGM.

2. Por determinar a CGM, orgdo gestor do Sistema FINCON, e ao
IPLANRIO a corregao das fragilidades apontadas no item 3.5, de forma a
atender a Politica de Seguran¢a da Informac¢do no Municipio do Rio de
Janeiro.

3. Pela Audiéncia do Sr. Armando José¢ Guedes Queiroga Junior, Diretor-
Presidente da RIOURBE, para que apresente alegacdes de defesa/razdes de
justificativa quanto a cancelamento de empenhos relativos a despesas
incorridas, apuradas no item 3.4 do Relatorio da CAD. Por conseguinte,
sugere-se que os esclarecimentos a serem prestados, pelo citado, sejam
carreados a conta de gestdo do exercicio 2016 da RIOURBE.”

Instada a se manifestar, a Procuradoria Especial, através de parecer da lavra do Sr.

Procurador Chefe, Carlos Henrique Amorim Costa, e, em consonancia com o exposto pelo

Corpo Técnico, opina “pela audiéncia com determinagdo, nos termos propostos as fls. 67-68”

(acima transcritas), deixando a manifestacdo quanto a legislacdo penal e eventual
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comunica¢do ao Ministério Publico Estadual para momento posterior ao pronunciamento dos
agentes envolvidos.

Na 85% Sessao Ordinaria, realizada em 14.12.2017, o Plenario acolheu, de forma
unanime, as razdes de decidir expostas pelo Exmo. Sr. Conselheiro Ivan Moreira dos Santos
as fls.73 e seguintes. Dessa forma, o presente processo foi novamente encaminhado a CAD
para que essa Coordenadoria providenciasse nova Instrucdo Técnica com a devida e
necessaria fundamentagao.

Em cumprimento a aludida decisdo, a CAD produziu o relatorio de fls. 84 e
seguintes. Alega-se, inicialmente, que as implicagdes fiscais e os reflexos do cancelamento de
empenho sobre a gestdo do exercicio de 2016 foram abordados no Relatério relativo as
Contas de Governo (Processo n.° 40/001.324/2017). No mais, em relagdo aos achados listados
no relatorio inaugural do presente processo, transcrevem-se os trechos mais expressivos da
nova Instrucao:

()

II - Subitem 3.2 (fls. 34 a 38) - Cancelamento de Empenhos por Lote sem
Autorizagdo dos Ordenadores Responsdveis

A CAD, apos relatar a sequéncia dos fatos que culminaram na criagdo da
matricula 9000201-6, concluiu que, pelos /ogins de acesso a funcionalidade
FCONTO06900 — Cancelamento de Saldos de Execucao, Anexo V, os
cancelamentos em lote no periodo de 26 a 30/12/2016, utilizando,
inicialmente, a matricula dos ordenadores responsaveis sem o conhecimento
e autorizagdo destes e, posteriormente, alterada para a matricula genérica
9000201-6, foram realizados pelo Sr. Antonio Cesar Lins Cavalcanti,
Controlador-Geral do Municipio no exercicio de 2016, e pelo Exmo. Sr.
Eduardo da Costa Paes, Prefeito a época.

A SGCE inferiu, na fl. 66, que ndo houve intengdo dos agentes publicos
envolvidos em atribuir aos ordenadores de despesa de cada orgao/entidade o
ato de cancelamento dos empenhos cujas despesas ja haviam sido incorridas,
no entanto, destaca que a “criagdo de rotina através de uma matricula
genérica apresenta uma falha de controle interno, notadamente quanto aos
sistemas de controle de autorizagdo e responsabilizacao”.

O relatorio do Voto n.° 1.114/2017 corrobora o entendimento da SGCE
quando menciona na fl. 80 que:

Essa conclusdo da SGCE ja ¢ suficiente para demonstrar que ndo houve
irregularidade na criacdo da matricula genérica, mas sim, falha nos controles
internos que ser saneada.

E relevante o fato de que nao se inventou ou atribuiu, indevidamente, a
qualquer servidor a pratica do ato de cancelamento. Ao contrario, esse ato
foi determinado por autoridade competente (Prefeito) [....].

A CAD entendeu que o Sr. Prefeito, ao decidir pelos cancelamentos de
empenhos em lote, ndo poderia utilizar a matricula de outros agentes
publicos, sem autoriza¢do e consentimento deles, conforme comprovado nos
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documentos constantes no Anexo 2. Esse fato atribuiu responsabilidade aos
ordenadores, mesmo que temporariamente, por atos ndo praticados.
Ademais, o ato de avocar a responsabilidade a posteriori deveria ter sido
feito diretamente na matricula do Sr. Prefeito, evitando-se assim incorrer
numa falha de controle interno com a criagdo de uma matricula genérica,
como apontado pela Secretaria-Geral na fl. 66. Nesse sentido, esta
Coordenadoria relatou na fl. 43 que “a utilizagdo de matricula genérica como
responsavel pelos cancelamentos compromete a rastreabilidade dos
procedimentos e obscurece a identificagdo do real responsavel”, sendo
contraria ao art. 8.°, inciso II, alinea “a”, da Portaria “N” n.° 123/2010.

Este foi o posicionamento desta Coordenadoria manifestado as fls. 34 a 38,
que, contudo, de acordo com o entendimento da SGCE e com o Relatério do
Voto

n.° 1.114/2017, tende a ser superado.

Caso o entendimento do Exmo. Sr. Conselheiro Relator seja confirmado pelo
Plenéario desta Corte de Contas, a audiéncia que visava esclarecer a criacao
da funcionalidade no sistema FINCON, inicialmente sugerida por esta
Coordenadoria, perde o seu objeto.

IIT - Subitem 3.3 (fls. 38 e 39) - Empenhos Cancelados na Matricula
Genérica 9000201-6

Neste levantamento de informacdes junto aos orgdos/ entidades municipais,
a CAD teve acesso a planilhas detalhadas sobre empenhos cancelados na
matricula 9000201-6 das quais aferiu um total de R$ 388.978.403,74 de
despesas com servigos prestados e/ou materiais entregues até 31/12/2016.

A CGM, por sua vez, ao publicar o RAG n.° 10/2017, apurou um valor de
R$ 350.517.648,91 de despesas incorridas, cujos empenhos foram
cancelados em lote pela matricula genérica 9000201-6. Essa divergéncia de
valores foi ocasionada pela metodologia empregada pela CGM, que
contemplava a analise dos documentos fiscais, sendo, portanto, um exame
mais preciso.

Diante disso, esta Coordenadoria afirmou que o ato de cancelar empenhos de
despesas incorridas, inviabilizando sua liquidacdo e pagamento, caracteriza
um ato irregular que expde risco a economicidade, diante da possibilidade de
a administracdo municipal receber eventuais sangdes pelo atraso no
pagamento aos fornecedores e ter de indenizar terceiros pela interrupgdo de
servicos publicos correspondentes.

A SGCE expo6s, na fl. 61, que, apesar da violacdo as normas legais ¢
técnicas, ndo se pode afirmar objetivamente que o cancelamento indevido
das despesas constitui ato antieconomico ¢ tampouco que afrontou o direito
liquido e certo do credor, posto que remanesce o dever do Estado em pagar
tais despesas.

Por fim, a referida Secretaria Geral, adicionou em sua manifestacdo o
exposto na conclusdo do Relatorio CGM n.°10/2017, publicado em
10/5/2017 no DOMRYJ, que exibia nimeros divergentes daqueles apurados
pela equipe da CAD, conforme teor a seguir:

Houve cancelamentos de empenhos para os quais ocorreu fornecimento de
material e/ou prestagdo de servigos no periodo no valor total de RS
506.463.154,53, sendo R$ 350.517.648,91 na matricula 9000201-6 -
Operagdo Automatica Cancelamento Empenho, ¢ R$ 155.945.505,62, nas
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matriculas dos demais Ordenadores, que deveriam ter sido inscritas em
Restos a Pagar.

1V — Cancelamentos de Despesas Incorridas

A despesa publica para ser realizada precisa, primeiramente, constar na Lei
Orcamentaria Anual (LOA), e posteriormente, cumprir os estagios do
empenho, liquidacdo e pagamento.

O empenho ¢ o primeiro estagio da execugdo da despesa publica e € definido
no art. 58 da Lei n.° 4.320/1964 como o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo
de implemento de condigao.

Quando a autoridade competente (ordenador de despesa) autoriza a emissio
da nota de empenho, reserva uma parcela do orgamento para honrar os
compromissos assumidos com fornecedores de bens e servigcos. Obviamente,
caso ndo haja contraprestagdo com entrega de materiais e/ou servigos, os
empenhos devem ser cancelados e os valores comprometidos retornam a
dotagdo inicial estabelecida na LOA. Nesse sentido, Pascoal (2015, p. 83)
afirma:

[....] o empenho € ato que oficialmente reserva (destaca) um determinado
montante de uma dotacdo orcamentdria para fazer frente a uma despesa
especifica. Vale esclarecer, contudo, que a expressdo que cria para o Estado
obrigacdo de pagamento ndo pode ser interpretada no sentido de que,
havendo empenho, em qualquer hipotese, o Estado havera de pagar a
importancia devida. Com efeito, a expressdo deve ser entendida como uma
garantia que o credor tem de, em cumprindo os termos do pacto firmado com
a Administracdo, receber aquela importancia que ja estava reservada para
ele. Assim, mesmo diante de uma despesa empenhada, se o credor ndo
cumprir com a contraprestagdo devida, decerto que ndo havera qualquer
obrigacdo de pagamento pelo Estado. [grifamos]

Dessa forma, o empenho representa para o fornecedor uma garantia de que
se os servigos forem prestados e os materiais entregues de acordo com o
pactuado com a Administragdo Publica, existe uma reserva no Orgamento
Publico que permitira o pagamento da despesa.

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP

(6.* edigdo, p. 101), aprovado pela Portaria Conjunta STN/SOF n°® 1/2014 e
Portaria STN n.® 700/2014, ao tratar da despesa orgamentaria menciona a
relevancia do empenho quando recomenda constar no instrumento contratual
o nimero do empenho, haja vista que representa uma garantia do credor de
que existe crédito orcamentario suficiente para atender ao regular
pagamento. Acrescenta, ainda, que quando o instrumento contratual é
facultativo, a Lei n.° 8.666/1993 permite substitui-lo pela nota de empenho,
que representa, nesse caso, o proprio contrato.

A liquidagdo representa o segundo estagio da execucdo da despesa publica e
esta definida no art. 63 da Lei n.° 4.320/1964 como a verificacdo do direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos € documentos comprobatorios
do respectivo crédito. Essa verificagdo tem o objetivo de apurar a origem € o
objeto do que se deve pagar; a importancia exata a pagar; ¢ a quem se deve
pagar a importancia, para extinguir a obrigagao.

Segundo Feijo (2014, p. 179) “liquidar ¢ dizer que a despesa estd pronta para
ser paga”.
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Feijo (2014, p. 179) acrescenta, ainda, que no cotidiano da administragdo
orgamentaria e financeira existem fases intermediarias até que a despesa
esteja em condigdes de ser paga, como: entrega do documento fiscal,
atestagcdo e cumprimento de requisitos legais e contratuais.
Essas razdes justificam o comando legal contido no art. 62 da Lei n.°
4.320/1964, qual seja: o pagamento da despesa s6 sera efetuado quando
ordenado apos sua regular liquidagéo.
O terceiro e ultimo estagio da execugdo da despesa publica ¢ o pagamento,
que segundo Pascoal (2015, p. 86) “¢ o ato pelo qual o Estado faz a entrega
do numerario correspondente, recebendo a devida quitagdo”.
Em resumo, a despesa publica para ser realizada necessita constar da Lei
Orcamentaria, ser empenhada (reservada no orgcamento), ser liquidada
(apurar se os servigos foram prestados e materiais entregues como pactuado
e se os aspectos formais foram cumpridos) e paga (saida financeira dos
recursos).
Sendo assim, quando a Administragao Publica pretende realizar uma despesa
necessitara obrigatoriamente seguir os passos citados no paragrafo anterior.
Se apoés a formalizagdo do empenho for verificado que ndo houve a
contraprestacdo do fornecedor, seja pela ndo entrega do pactuado ou entrega
em condi¢des nao adequadas, o cancelamento pode e deve ocorrer.

O empenho, pode-se dizer, cumpre dois papéis importantes:
O primeiro papel: Funciona para o gestor como uma ferramenta de
controle da execucao orcamentaria.
Isso porque o empenho consiste na reserva de dotagdo orcamentaria para um
fim especifico. Os valores empenhados sdo deduzidos das dotagdes
orgamentarias permitindo que os saldos disponiveis das mesmas sejam
atualizados. Nesse sentido, o gestor pode acompanhar o quanto ja utilizou e
0 quanto ainda estd autorizado a utilizar dos créditos aprovados no
orgamento. O ato de empenhar deve sempre preceder o acontecimento do
fato gerador das despesas a fim de garantir que estas s6 ocorram se estiverem
previamente aprovadas na LOA. A realizagdo de despesas sem o
empenhamento prévio € pratica vedada pela legislacdo vigente, art. 60 da Lei
n. ° 4.320/1964, que visa coibir a aplicagdo de recursos publicos pelos
Gestores em despesas ndo planejadas na lei orgamentaria e ndo autorizadas
pelo Poder Legislativo. Vale ressaltar que o empenho representa a utilizagdo
do crédito aprovado na LOA, refletindo, portanto, o aspecto orcamentario da
despesa. Por outro lado, ha, ainda, o aspecto financeiro, visto que ocorrida a
despesa, a administragdo publica tera de efetuar o seu pagamento; e
O segundo papel: E a garantia ofertada aos fornecedores e prestadores
de servicos de que ha or¢camento reservado para a sua contratacao.
E a garantia de que o fornecimento ou prestagdo de servigo por eles
efetuados representa, para o Ente, despesa autorizada pelo Legislativo e que
a mesma estd em consonancia com os objetivos tragados nos instrumentos de
planejamento or¢amentario, quais sejam, PPA, LDO e LOA. Nao chega a ser
uma garantia de pagamento, pois o empenho reflete o aspecto or¢amentério,
mas sim a garantia de que aquela despesa ¢ regular sob a dtica orgamentaria
por estar em conformidade com a legislagao que trata do orcamento, que, ao
percorrer o estagio da liquidacdo, sera ultimada com o pagamento, este sim,
o0 aspecto financeiro.
Feitas tais consideracdes, a vedacdo de se realizar despesas sem o devido
empenhamento prévio ndo pode ser interpretada como mera formalidade
contabil.




- TRIBUNAL DE CONTAS

% TCMR

Processo: 40/000167/2017
Data: 09/01/2017
Rubrica: Fls:

MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO

Gabinete do Conselheiro Felipe Galvao Puccioni

Na realidade, o empenho contribui para a seguranga juridica dos particulares
nas relagdes contratuais que possuem com a administracdo publica.
Exatamente por ndo ser mera formalidade, o Manual de Demonstrativos
Fiscais — MDF (6.* edigdo, p. 645), aprovado pela Portaria STN n.°
553/2014, preceitua a adocdo de procedimento diligente para efetuar-se
cancelamentos de empenhos, vejamos:

O cancelamento de empenhos ou de despesas inscritas em restos a pagar,
mesmo nao processados, ¢ medida que requer avaliagao criteriosa. A LRF
nio autoriza nem incentiva a quebra de contratos celebrados entre a
Administracao Publica e seus fornecedores e prestadores de servicos.
Assim, embora seja penalizado o gestor irresponsavel que deixa de ordenar,
de autorizar ou de promover o cancelamento do montante de restos a pagar
inscrito em valor superior ao permitido em lei, isto ndo significa que o
gestor possa lesar o fornecedor de boa-fé. [grifamos]

No entanto, conforme apurado no Relatorio da Auditoria Geral n.° 10/2017,
a matricula 9000201-6 cancelou empenhos, no montante de RS
350.517.648,91, de despesas cujos fatos geradores ocorreram (servigos
prestados e materiais entregues), mas que por formalidades administrativas
ndo houve o processamento do segundo estagio da execugdo da despesa, a
liquidacao.

Esse montante deveria ter sido considerado como Restos a Pagar Nao
Processados em Liquidagdo, que de acordo com o exemplo trazido pelo
MCASP

(6.7 edicdo, p. 97) aprovado pela Portaria Conjunta STN/SOF n°® 1/2014 ¢
Portaria STN n.° 700/2014, representa as despesas em que houve o
adimplemento da obrigacdo pelo credor (contratado), caracterizado pela
entrega do material ou prestagdo do servigo, estando na fase de analise e
conferéncia (verificagdo do cumprimento de requisitos legais e contratuais).
Houve, portanto, a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo patrimonial,
todavia, ainda ndo se deu a devida liquidagdo.

O cancelamento das despesas em liquidacdo deve ocorrer apos analise de
cada caso, observando se houve ou nao as condigdes necessarias para se
proceder a liquidagdo da despesa (prestagdo do servigo e/ou entrega do
material, fornecimento do documento fiscal, atestacdo e cumprimento de
requisitos legais e contratuais) e ndo realizado em lote como ocorreu por
meio da matricula 9000201-6. O cancelamento ndo fundamentado pode
gerar a devolugdo do material recebido e/ou a indenizagdo dos servigos ja
realizados.

Destarte, infere-se que ao realizar o cancelamento de despesas incorridas em
lote, foi retirado do contratado a garantia formalizada quando da emissdo da
nota de empenho de que o pagamento da despesa seria realizado, caso
houvesse a prestacao do servigo e/ou entrega do material e, ainda, cumpridos
os demais requisitos formais para a liquidagao da despesa.

Conforme orienta¢do contida no Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF
(6° edigdo, p. 645) o cancelamento de empenho deve ser realizado de forma
criteriosa, evitando lesar o fornecedor que cumpriu com suas obrigagoes
perante a Administragdo Publica, sob pena de descumprimento ao Principio
da Moralidade que rege a Administragdo Publica nos termos do art. 37 da
CF/88, segundo entendimento desta Coordenadoria.

Carvalho (2014, p. 18) define Principios Administrativos como “postulados
fundamentais que inspiram todo o modo de agir da Administracao
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Pablica [....] norteando a conduta do Estado quando no exercicio de
atividades administrativas”. [grifamos].

O Principio da Moralidade, segundo explicagdo de Carvalho (2014, p. 21 ¢
220) “impde que o administrador publico ndo dispense os preceitos éticos
que devem estar presentes em sua conduta. Deve ndo s6 averiguar os
critérios de conveniéncia, oportunidade e justica em suas agdes, mas também
distinguir o que ¢ honesto do que ¢ desonesto”.

Di Pietro (2017, p. 110) resume o Principio da Moralidade:

[....] sempre que em matéria administrativa se verificar que o comportamento
da Administragio ou do administrado que com ela se relaciona
juridicamente, embora em consondncia com a lei, ofende a moral, os bons
costumes, as regras de boa administracdo, os principios de justica e de
equidade, a ideia comum de honestidade, estard havendo ofensa ao principio
da moralidade administrativa.

Diante do mencionado, entende-se que os cancelamentos realizados em lote,
sem andlise de cada caso, prejudicaram o fornecedor que cumpriu com a
suas obrigagdes, tendo seu direito de receber pelos servigos prestados e/ou
materiais entregues exposto a risco, haja vista a anulacdo de sua garantia
(empenho), dependendo de nova autorizagdo em Lei Orcamentaria bem
como de recursos disponiveis da Administragdo Publica Municipal para
honrar as obrigagdes contraidas.

Cabe ainda ressaltar outro reflexo que o ato de cancelamento de empenhos
de despesas incorridas pode acarretar: a alteracdo da ordem cronoldgica de
pagamentos preceituada no art. 5° da Lei n.° 8.666/1993%.

Assim, vale transcrever alguns entendimentos firmados por esta Corte de
Contas em func¢do do Voto n.° 165/2017 da lavra do Exmo. Sr. Conselheiro
Felipe Galvao Puccioni, proferido no processo n.° 40/005.674/2010, em
virtude de representacdo formulada junto a este Tribunal:

I1.1.2.1 EXIGIBILIDADE

[...]
A partir da entrega do bem ou do servico pelo contratado nasce a
exigibilidade do crédito, e assim, segundo o art. 5° da Lei 8.666/93, surge
também a fila para pagamento segundo a data de exigibilidade.

[.]

O direito a receber do Poder Publico pagamento nasce com o

cumprimento, por quem contrata com o Estado, de sua obrigaciao. Nesse

7

momento, o pagamento ¢ exigivel da Administracio Publica,

independentemente do procedimento de verificacio realizado pelo

Poder Publico chamado liquidacio.

[...]
Portanto, ¢ importante a esta Corte rever o posicionamento adotado no
processo n° 40/006066/2015, e determinar aos Jurisdicionados que
regulamentem o art. 5° da Lei 8.666/93, definindo a lista da ordem

* Art. 5° Todos os valores, precos e custos utilizados nas licitagdes terdo como expressao monetaria a moeda
corrente nacional, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade da Administragdo, no
pagamento das obrigacdes relativas ao fornecimento de bens, locagdes, realizagdo de obras e prestagdo de
servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem cronologica das datas de suas
exigibilidades, salvo quando presentes relevantes razdes de interesse publico e mediante prévia justificativa da
autoridade competente, devidamente publicada.
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cronoldgica de pagamento segundo o cumprimento da obrigacdo pelo
contratado e ndo segundo o0 momento da liquidacio.
Neste sentido, esta Corte determinou a Prefeitura Municipal do Rio de
Janeiro que regulamentasse o disposto no art. 5° da Lei n.’ 8.666/1993,
atentando, especialmente, para os seguintes pontos:

a) a ocasido em que o credor devera ser inserido na sequéncia de
pagamento, considerando:

(i) a_demonstracio, para o ingresso na fila, do adimplemento da

parcela contratual mediante a apresentacio de fatura ou documento

equivalente pelo contratado, a ser confirmada na liquidagdo da despesa, e
(i) o cumprimento das demais condigdes legais e contratuais exigiveis,
como a regularidade fiscal, trabalhista e com a seguridade social, entre
outras, também a serem confirmadas na liquida¢ao da despesa.

[...]
Sendo assim, nos parece, s.m.j., que o procedimento adotado pela
Administracdo Municipal ao final do exercicio de 2016, qual seja, o
cancelamento de empenhos referentes a despesas para as quais o
contratado cumpriu com sua obrigacdo, pode afetar a ordem
cronolégica de pagamentos, visto que a liquidacdo - necessaria para
confirmar a demonstracio do adimplemento do contratado e o
consequente ingresso na fila, conforme Resolucio SMF* n.° 2.918 de
04/01/2017 - fica retardada, pois, formalmente, tal procedimento sé
poderia ser realizado apds o estigio do empenho que, com o
cancelamento, tornou-se inexistente até que venha a ser novamente
empenhado.
Por derradeiro, destaca-se que, se por um lado o cancelamento do
empenho nio chega a extinguir o direito de receber do credor - visto que
a Administracdo Publica nio pode locupletar-se de servicos e
fornecimentos prestados por terceiros - por outro pode gerar prejuizos
quanto a morosidade no pagamento e alteracdo da respectiva ordem
cronoldgica, tendo em vista que aqueles que cumpriram com sua
obrigacdo posteriormente e nio tiveram empenhos cancelados poderao
ter seus pagamentos efetuados antes mesmo daqueles que entregaram o
bem ou servico contratado anteriormente, mas que estio sem empenho,
em funcio do cancelamento.
V - Subitem 3.4 (fls. 39 e 40) - Empenhos Cancelados pelos Ordenadores
Apdos o Decreto Municipal de Encerramento do Exercicio
O relatorio da CAD apontou que foram identificados no Apéndice III, do
Relatorio n.° 10/2017, diversos empenhos cancelados pelos proprios
ordenadores, relativos a servigos prestados e/ou materiais entregues até
31/12/2016, que indicam a existéncia de despesas sem prévio empenho.
Apesar de a CAD expor que o tema seria tratado nas Prestacdes de Contas
dos gestores dos orgaos/entidades, quanto ao cancelamento do empenho n.°
81/2016 da Empresa Municipal de Urbanizagdo (RIOURBE), cujos
documentos fiscais atestados com execucdo de servigos e/ou materiais
entregues totalizavam R$ 82.029.982,65, esta Coordenadoria opinou em
tratd-lo aqui, diante da andlise aprofundada da sua execucdo orgamentaria e
da materialidade do valor envolvido.

> Resolu¢do SMF n.° 2.918/2017: Institui calendario de pagamentos a fornecedores e prestadores de servigo no
ambito da Administracdo Direta e Indireta, do Municipio do Rio de Janeiro, conforme delegago contida no art.

29, do Decreto n° 42.737 de

01 de janeiro de 2017.
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Contudo, a Secretaria-Geral ¢ o Conselheiro-Relator entenderam que a
responsabilidade do gestor da época devera ser tratada por ocasido da
Prestacdo de Contas da RIOURBE, haja vista que o objeto de apuracdo neste
processo deve se restringir aos atos de cancelamento automatico.

VI - Subitem 3.5 (fls. 40 a 43) — Achados da Assessoria de Informdtica
Quanto aos achados da Assessoria de Informatica, relatados nos autos nas
fls. 40 a 43, a CAD ratifica que a falta de registro de histérico na
funcionalidade FCONT06900 — Cancelamento de Saldos de Execugdo, a
falta de informacao sobre a “Matricula do Operador” de cada cancelamento
bem como a utilizagdo de matricula genérica como responsavel pelos
cancelamentos permitem determinar a CGM, o6rgdo gestor do Sistema
FINCON, e a Empresa Municipal de Informatica (IPLANRIO) a corre¢do
dessas fragilidades de forma a atender a Politica de Seguranga da Informacao
no Municipio do Rio de Janeiro (Decreto Municipal n.® 29.385/2008).

VII — Conclusdo

Tendo em vista que o objetivo deste processo foi de apurar se os
cancelamentos de empenhos realizados em diversos 6rgdos e entidades do
Municipio, em dezembro de 2016, estavam correlacionados a servigos
prestados e/ou materiais entregues até 31/12/2016, e, ainda, a forma como as
anulagdes de despesas ocorreram, a CAD procurou relatar os acontecimentos
que culminaram na criacdo da matricula genérica e a anulacdo de 4.672
empenhos de despesas incorridas (Relatorio CGM n.° 10/2017, p. 22,
publicado no DOMRIJ de 10/5/2017), com vistas a apurar a responsabilidade
pelos atos.

Assim, considerando que os dispositivos contidos na Lei n.° 4.320/1964 que
versam sobre empenhamento da despesa publica - especialmente os arts. 58
¢ 60 - ndo trazem ao empenho a conotagdo de mera formalidade contabil, ao
contrario, representa garantia ao fornecedor de que havia para ele orcamento
reservado para a prestagdo de servico e entrega de material (item IV desta
instru¢do);

Considerando que o ato de cancelar empenhos de despesas incorridas pode
ser interpretado, segundo esta Coordenadoria, como ilegitimo, especialmente
por afrontar o Principio Constitucional da Moralidade a ser obedecido pela
Administracdo Publica, visto que o referido cancelamento retira dos
fornecedores de boa-fé a garantia de que havia orcamento reservado para sua
contratagdo (item IV desta instrugdo);

Considerando que nao ha evidéncias nos autos de que os responsaveis pelos
cancelamentos procederam a analise criteriosa preceituada no Manual de
Demonstrativos Fiscais - MDF (item IV desta instrugao);

Considerando que o cancelamento de empenhos de despesas incorridas pode
afetar a ordem cronolédgica de pagamento aos fornecedores e prestadores de
servigos prevista no art. 5° da Lei n°. 8.666/1993 (item IV desta instrucao);
Considerando, ainda, que o ato de cancelar empenho expde risco a
economicidade, diante da possibilidade de a administragdo municipal receber
eventuais sangdes pelo atraso no pagamento aos fornecedores (item III desta
instrucao); e

Considerando, por fim, que as implicacdes fiscais e seus reflexos sobre a
gestdo do exercicio de 2016, decorrentes dos cancelamentos de empenho,
foram abordados pela CAD no Relatorio relativo as Contas de Governo
(Processo n.° 40/001.324/2017).

Submete-se ao Exmo. Sr. Conselheiro-Relator, as seguintes propostas:
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a) Determinar a audiéncia para apresentagdo de razdes de justificativa, em
consonancia com o art. 27, inciso II da Lei Municipal n°® 289, de 25/11/1981
(Lei Organica do TCMRJ)®, dos responsaveis: Sr. Anténio Cesar Lins
Cavalcanti, Controlador-Geral do Municipio no exercicio de 2016 e ao
Exmo. Sr. Eduardo da Costa Paes, Prefeito a época, para que se pronunciem
sobre o cancelamento de empenhos relativos a servigos prestados e/ou
materiais entregues, prejudicando o fornecedor de boa-fé, visto que o
referido ato retirou a garantia de que havia orgamento ja reservado para a sua
contratagdo (item 3.3 e item [V);

b) Determinar a CGM, 6rgdo gestor do Sistema FINCON, e a Empresa
Municipal de Informatica (IPLANRIO) a correcdo das fragilidades
apontadas nos itens 3.5 (item VI desta instrucdo) de forma a atender a
Politica de Seguranga da Informagao no Municipio do Rio.”

Instada novamente a se manifestar, a d. Procuradoria Especial apresentou o Parecer da

lavra do Sr. Procurador-Chefe, Carlos Henrique Amorim. Vejamos:

1) Da abrangéncia do Processo

O presente processo originou-se dos oficios enviados a esta Corte de Contas
pela Diretora-Presidente da MultiRio e pelo Diretor-Presidente da
COMLURB, em que narram terem sido surpreendidos com cancelamentos
de empenhos, efetuados no sistema FINCON sem a anuéncia dos
ordenadores de despesa, vide fls. 02-04 e 15-17.

A partir de tais oficios, o Ilmo Sr. Secretario-Geral da Presidéncia
encaminhou os autos ao entdo Ilmo. Secretario-Geral da SGCE para
equacionamento (fl. 02-v), o qual, por sua vez, a fl. 02-v, remeteu os autos a
CAD para inclusio no escopo da inspe¢ao relativa as contas de 2016.
Diligentemente, a CAD extraiu do sistema FINCON relatorio sobre o
Movimento de Empenhos e o Movimento das Liquidacdes do periodo entre

17 e 31 de dezembro de 2016 de toda a Prefeitura, por meio do qual
constatou-se que houve o cancelamento de R$ 329,85 milhdes em empenhos
e R$ 118,46 milhdes em pagamentos com retorno a dotacdo geral,
culminando na baixa total de R$ 448,31 milhdes em despesas.

Em razao do apurado, a CAD propds a realizagdo de exame in loco nos
seguintes termos:

“Desta forma, considerando a gravidade dos fatos apontados, atrelada a
relevancia dos valores levantados, sugere-se que sejam realizados exames in
loco em todos os 6rgdos e entidades que apresentaram cancelamento de

despesas no mencionado periodo, objetivando identificar e quantificar
eventuais despesas anuladas indevidamente.” (Grifo meu)

fl. 24-v consta a autorizagdo sem ressalvas do Exmo. Sr. Presidente desta
Corte de Contas, Thiers Vianna Montebello.

Com a devida vénia ao entendimento exposado na fundamentacdo do Voto
n® 1147/2017 pelo Exmo. Conselheiro Relator, Ivan Moreira dos Santos,
entendo que a autorizagdo para a realizacdo da verificagdo in loco ndo
abrange apenas os cancelamentos efetuados por meio da matricula genérica
9000201-6.

¢ LOTCMRJ, Art. 27: Ao proceder a fiscalizagdo de que trata este capitulo, o Tribunal:
11 - se verificar a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade ou economicidade, determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo estabelecido no
Regimento Interno, apresentar razdes de justificativa.
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Os oficios da MultiRio e da COMLURB relataram anulagdoes de empenho
sem a autorizagcdo dos ordenadores de despesas. Diante apenas desses dois
documentos, anteriormente a qualquer apuracdo pela CAD, a providéncia
adotada por esta Corte, inicialmente, por intermédio do Secretario Geral de
Controle Externo a época, foi a inclusdo no escopo da inspecao atinente as
Contas de Gestao referentes ao exercicio de 2016.

A autorizago para realizagdo da verificagdo in loco deu-se posteriormente, €
com lastro na proposicdo da CAD, apo6s o levantamento de relatorio do
sistema FINCON, e sem qualquer reserva ao que foi proposto, que ora
transcrevo:

“Neste sentido, com intuito de se apurar as noticias ora encaminhadas, foi
extraido do sistema FINCON relatorios sobre o Movimento de Empenhos
(FCONRO02445) e Movimento das Liquidacdes (FCONR09506), do periodo
de 17 a 31 de dezembro de 2016, de toda a Prefeitura. Como resultado,
constatou-se que houve o cancelamento de R$ 329,85 milhdes em empenhos
e R$ 118,46 milhdes em pagamentos com retorno a dotagdo geral,
culminando na baixa total de R 448,31 milhdes em despesas.

Desta forma, considerando a gravidade dos fatos apontados, atrelada a
relevancia dos valores levantados, sugere-se que sejam realizados exames in
loco em todos os orgdos e entidades que apresentaram cancelamento de
despesas no mencionado periodo, objetivando identificar e qualificar
eventuais despesas anuladas indevidamente.” (Grifo meu)

Portanto, estariam abrangidos pelo escopo deste processo todos os
cancelamentos de despesa efetuados entre 17 e 31/12/2016, periodo
mencionado pela CAD a fl. 24, englobando, assim, também os
cancelamentos efetuados pelos ordenadores apds a data limite estabelecida
pelo Decreto Municipal n® 42.360/2016, que disp0s sobre o encerramento do
exercicio.

Ademais, incumbe a esta Corte de Contas apurar qualquer achado, inclusive
fortuito, que caracterize indicio de infragdo as normas contdbeis, financeiras,
orgamentarias, operacionais e patrimoniais.

2)  Da natureza da aprovacio das contas de Governo

As prestagdes de contas dos administradores ¢ dos responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos se submetem ao regramento previsto no
art. 168, paragrafo tnico’ do Regimento Interno desta Corte de Contas.
Assim, uma vez julgadas regulares, recebem plena quitagao.

O mesmo ndo acontece com as Contas de Governo, pois, ainda que ao crivo
deste Tribunal recebam parecer prévio favoravel, e que passem pela
aprovacgdo do Legislativo Municipal, ndo ha qualquer 6bice a apuragdo de
irregularidades detectadas, ainda que anteriormente a aprovagao.

Isso ocorre porque na aprovagdo das Contas de Governo ha um carater de
generalidade, diversamente das prestacdes de contas comuns. A existéncia
de impropriedades ndo gera automaticamente um parecer prévio
desfavoravel a aprovagdo das contas, uma vez que procede-se a um exame
geral, na forma de um balango, que pode ser definido como positivo em caso
de aprovacdo, ou negativo em caso de rejeicao.

Tanto ¢ assim que as Contas referentes ao exercicio de 2016 foram
aprovadas, porém com uma série de determinagdes e recomendagoes.

" Art. 168 — As contas serao julgadas regulares, quando expressarem de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos
contabeis, a legalidade e a legitimidade dos atos do responsavel. Paragrafo Unico — No caso do caput, o Tribunal dara quitacdo
plena ao responsavel.
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Vale aqui transcrever trecho do Voto emitido pelo Exmo. Sr. Conselheiro
Felipe Galvao Puccioni no processo 40/1324/2017, atinente as Contas de
Gestao referentes ao exercicio de 2016:

“Por todo o exposto, entendo que as irregularidades apontadas pela CAD e
analisadas neste voto sdo contrarias a lei e devem ser corrigidas e/ou punidos
0s responsaveis. Entretanto, sou contrario a posi¢do da referida
Coordenadoria de que essas irregularidades devem ensejar a rejei¢do das
Contas de Governo de 2016, pois ndo suficientes para descaracterizar todo o
grande conjunto atos de gestdo governamental realizados pelo Prefeito e em
conformidade com as leis e principios da Administragdo Publica.

Feitas as consideragdes acima, Voto conforme o Relator, Excelentissimo
Conselheiro Ivan Moreira dos Santos, por entender que as Contas do
Excelentissimo Prefeito, analisadas sob um aspecto geral, sopesando
realizagGes, cumprimentos ¢ acertos da gestio com as irregularidades
cometidas, demonstram um quadro positivo na gestdo do Governo em 2016.
Apesar de votar pela aprovacdo das contas, as irregularidades apontadas ndo
podem ser deixadas de lado. E DEVER desta Corte, por forga do artigo 71,
inciso IX, da Carta Magna, atuar determinando o cumprimento de
ilegalidades e irregularidades e ainda aplicando aos responsaveis as sang¢des
previstas em lei. Como no atual processo essa apuragao mais profunda de
irregularidades e a responsabilizagdo ndo podem ocorrer, visto se tratar de
um Parecer Prévio, proponho ao Plendrio: a abertura de um processo
apartado para a apuracdo de responsabilidades pelas irregularidades
apontadas neste Voto, que, apesar de ndo serem suficientes, a meu ver, para
a rejeicdo das Contas de todo um Governo, sdo passiveis de puni¢do nesta
Corte e em outras instancias. ”

No mesmo sentido dispde o enunciado da Simula 90 do TCU:

“O Parecer Prévio, em sentido favoravel, emitido pelo Tribunal de Contas da
Unido, e a aprovacdo, mediante Decreto-Legislativo, pelo Congresso
Nacional, das contas anuais do Presidente da Republica (consubstanciadas
nos Balangos Gerais da Unido e no Relatério da Inspetoria-
Geral de Finangas, do Ministério da Fazenda), ndo isentam os responsaveis
por bens, valores e dinheiros publicos ou as autoridades incumbidas da
remessa, de apresentarem ao Tribunal de Contas da Unido, por intermédio do
orgao competente do Sistema de Administragdo Financeira, Contabilidade e
Auditoria, as tomadas ou prestacdes de contas em falta, nem prejudicam a
incidéncia de sangdes cabiveis, por irregularidades verificadas ou
inobservancia de disposigoes legais e regulamentares concernentes a
administracao financeira e orgcamentaria da Unido.”

Saliente-se, entdo, que ndo ha obstaculo a que se prossiga com a apuracio e
eventual responsabilizacdo pelos fatos constantes dos autos.

3) Darecomendacio do TCMRJ

Incorporo, sobre o tema, o ja exposto no processo concernente as Contas de
Gestdo de 2016, quanto ao distanciamento da conduta perpetrada do teor da
recomendacdo deste Tribunal.

4) Dos fatos contidos nos autos

Consoante exposto alhures, o presente processo tem por objeto apurar
diversos cancelamentos de empenhos efetuados no exercicio de 2016 ¢
relativos a despesas incorridas.

Com a analise de documentos, consulta ao sistema, bem como com a
realizagdo dos exames in loco foram constatados:
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- Cancelamentos de empenhos por lote sem autoriza¢io dos ordenadores
responsaveis

Constam do Anexo II cdpias dos oficios emitidos por diversos orgdos e
entidades informando e questionando o cancelamento de empenhos sem a
anuéncia dos ordenadores de despesas.

No Oficio CGM n° 1226/2016, Anexo V da capa de documentos, o
Controlador-Geral do Municipio menciona ja terem sido cancelados
empenhos ndo liquidados diretamente na base do sistema FINCON por
determinacdo do Sr. Prefeito a época, porém diretamente na matricula dos
respectivos ordenadores.

Quanto ao fato, segue trecho da primeira instrugdo da CAD, fl. 34:

“Diante das consideragdes explanadas no Oficio CGM n° 1.172/2016 e

da verificagdo informal junto a IPLANRIO, feita pelo entdo Controlador-
Geral, Sr. Ant6nio Cesar Lins Cavalcanti, a respeito da possibilidade de
realizacdo de cancelamento de empenhos diretamente pelo sistema
FINCON, fl. 3-verso do processo n° 01/006.177/2016, o Sr. Prefeito
Eduardo da Costa Paes determinou, na fl. 4 do referido processo, a CGM

e @ SMF o cancelamento de todos os empenhos nido liquidados, de todos

os orgdos da Administracdo Direta e Indireta, até o dia 30/12/2016,
exceto quanto aqueles absolutamente imprescindiveis relacionados a
despesas de pessoal, beneficios a servidores, dividas, precatorios e
outros.

A fim de cumprir tal determinagdo, em 23/12/2016, a CGM ¢ a SMF
encaminharam a IPLANRIO as orientagdes necessarias para a criacdo de
uma funcionalidade no Sistema FINCON que permitisse o cancelamento

em lote, de forma automatica, dos saldos de empenhos nao liquidados™

- Cancelamentos de empenhos por meio da matricula genérica 9000201-
6,

Em resposta ao Requerimento CAD 2017/VIL-27, no Oficio
IPLANRIO/PRES n° 20, foram informados pelo entdo Diretor-Presidente da
IPLANRIO os dados cadastrais do usuario 9000201-6, ¢ que a criacdo do
usuario 9000201-6, por meio do qual foi feito o cancelamento por lotes, ¢
fruto de solicitacdo e autorizacdo do Controlador-Geral, através do Oficio
CGM n° 1226/2016, Anexo V.

No Anexo I da Capa de Documentos consta copia do processo
administrativo 01/006.177/2016 que compreende:

- O Oficio CGM n° 1172, fls. 2 e 3, assinado pelo Controlador-Geral do
Municipio;

- Despacho também assinado pelo Controlador-Geral em que informa que
em consulta informal & IPLANRIO, tomou conhecimento de que o
procedimento de cancelamento de empenhos poderia ser realizado
diretamente por meio do sistema apos algumas alteracdes no programa e
definicao de uma regra para efetuar o procedimento;

- A fl. 04, despacho do Exmo. Sr. Prefeito a época, determinando o
cancelamento de todos os empenhos néo liquidados, de todos os 6rgdos da
Administracdo Direta e Indireta, até o dia 31/12/2016, a exceg¢do daqueles
absolutamente imprescindiveis, tais como pessoal, beneficio a servidores,
divida, precatorios e outros, a partir de regra a ser criada pela SMF.
Compreende, ainda, a fl. 05, documento do Subsecretario de Or¢camento,
responsavel pelo expediente da Secretaria Municipal de Fazenda, em
atendimento a solicitagdo do Exmo. Sr Prefeito para que estabelecesse uma
regra para efetuar os cancelamentos, em que, apds ressalvar que
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“primeiramente seria necessario a analise de cada um destes documentos,

pois podem existir varios deles que se enquadram corretamente nas

recomendacoes legais, ou seja, cujos servicos foram efetivamente prestados

¢/ou os materiais entregues ”, observa que “(...) devido a exiguidade do prazo

até o encerramento do exercicio 2016 informo que sera impossivel proceder

as andlises devidas e necessarias.” (Grifo meu)

Segundo a nova instrugdo da CAD de fls. 84-96, a CGM, ao publicar o RAG
n°® 10/2017, apurou um valor de R$ 350.517.648,91 de despesas incorridas
cujos empenhos foram cancelados em lote por meio da matricula genérica.

- Cancelamentos de empenhos realizados pelos ordenadores de despesas
apés o prazo limite estabelecido pelo Decreto de encerramento do
exercicio

As fls. 39 ¢ 40 narra a CAD:

“O Decreto Municipal n°® 42.360, de 17/10/2016, que dispds sobre o
encerramento do exercicio financeiro de 2016, autorizava o cancelamento
dos saldos de empenho até o dia 9/12/2016, a excecdo das despesas
relacionadas no art. 5°, cujo prazo se estendia até o dia 16 daquele més.
Examinando as planilhas encaminhadas pelos 6rgdos e entidades municipais,
observou-se que, além das anulagdes ocorridas na matricula genérica
9000201-6 (abordadas no item 3.3), houve cancelamentos autorizados pelos
ordenadores responsaveis, apos a data prevista no Decreto de encerramento,

totalizando RS 36.960.074,57, como evidenciado no Apéndice III.
Varios desses empenhos cancelados pelos proprios ordenadores possuiam

documentos fiscais de servicos prestados e/ou materiais entregues até

31/12/2016, que totalizavam R$ 108.256.888.54, conforme demonstrado no
Apéndice III. Essa situa¢ao pode indicar a existéncia de despesa sem prévio

empenho, em descumprimento ao art. 60, da Lei n® 4.320/1964.

Ademais, quando comparados esses empenhos cancelados aos documentos
fiscais emitidos, observou-se que o empenho n° 81/2016 da Empresa
Municipal de Urbanizagdo (RIOURBE) ndo era suficiente para suportar o
pagamento pelos servicos prestados €/ou materiais entregues.

Os documentos fiscais totalizaram R$ 82.029.982,65, conforme Anexo VI, e
estdo

atestados por trés funcionarios que os servigos foram executados de forma
satisfatoria.”

5)  Da potencial infracdo 2 norma e das possiveis consequéncias do
cancelamento de despesas incorridas

Inicialmente, cabe aqui definir que a despesa incorrida se caracteriza com a
prestacdo do servico ou o fornecimento do bem e que, previamente a
incorréncia da despesa deve ocorrer o empenho®, e com a entrega do bem ou
prestacdo do servigo devem ocorrer a liquidacdo e o pagamento. Se até o fim
do exercicio ndo houver pagamento, deve ocorrer a inscrigdo em restos a
pagar até o limite da disponibilidade de caixa’.

8 RGCAF - Art. 111 - A realizagéo de despesa compreende 3 (trés) fases: empenho, liquidagédo e pagamento.
Art. 112 - Empenho de despesa € o ato emanado de autoridade competente que cria, para o Municipio, obrigagdes de
pagamento, pendente ou ndo de implemento de condigdo, compreendendo a autorizagdo e a formalizagéo.

°* Lei 4.320/64 - Art. 36. Co

nsideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de

dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

Paragrafo tinico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia plurienal, que ndo tenham sido
liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no ultimo ano de vigéncia do crédito.

LC 101/2000 - Art. 55. O relatério contera: (...)

III - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponib

ilidades de caixa em trinta € um de dezembro;
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Os fatos apurados pela Especializada indicam o cancelamento de empenhos
de despesas incorridas, conduta passivel de responsabilizagdo no ambito
desta Corte de Contas.

Em conformidade com a redagdo do art. 55 da LRF, ensina o Manual de
Demonstrativos Fiscais, 6* edigdo, aplicavel ao exercicio de 2016, no item
04.00.01.01:

“No ultimo quadrimestre, o RGF devera conter, também, os seguintes
demonstrativos: a) do montante da disponibilidade de caixa em trinta e um
de dezembro e da inscricdo em Restos a Pagar das despesas liquidadas, das
empenhadas e ndo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da
disponibilidade de caixa e das ndo inscritas por falta de disponibilidade de
caixa e cujos empenhos foram cancelados”.

A lei impde o empenho como fase de execugdo da despesa, o que ¢
inconteste, ¢ o cancelamento de empenho tem hipoteses restritas, que se
coadunam com as normas de Direito Financeiro, como no caso de empenhos
efetuados sem a observancia das normas de regéncia, ou em razao do nao
cumprimento da obrigagdo", levando a rescisdo do contrato. Tais hipdteses,
contudo, ndo contemplam despesas realizadas.

Assim ensina Regis Fernandes de Oliveira:

“Ressalte-se, também, que ndo ha se falar em cancelamento de empenhos ja
efetuados. O empenho significa a ordem de pagamento a um servigo, obra ou
fornecimentos ao Poder Publico. Gera justa expectativa de recebimento do
montante devido. Expede-se a nota que instrumentaliza a ordem do gasto
publico. Apenas pode ser cancelado se ocorrer alguma nulidade
superveniente. SO se revogam atos validos e s6 se anulam atos invalidos.
Ora, se o empenho ocorreu de forma legal, ndo hd como efetuar o seu

cancelamento.

Limitar o empenho é outra coisa. Trata-se de instrumento adequado a boa
gestdo da coisa publica, diante da ocorréncia de insuficiéncia de recursos no
caixa do ente publico.

Tendo em vista tais conceitos, o que se pode afirmar é que a restrigdo
somente pode incidir sobre a atividade discricionaria legitima. O interesse
publico prevalece sobre a atividade discricionaria. Esta apenas pode ser
exercida em busca do interesse publico tutelado pelo ordenamento
normativo. O interesse publico ndo é o que cada um entende que seja, mas
aquele previamente definido na constituicdo ou na lei como tal. Os interesses
albergados pelo sistema normativo estdo explicita ou implicitamente
estabelecidos no ordenamento. Por consequéncia, o denominado

b) da inscrigdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condi¢des do inciso II do art. 41;

3) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa; (Grifo meu)

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;

¢) do cumprimento do disposto no inciso II e na alinea b do inciso IV do art. 38.

" RGCAF - Art. 111 - A realizacdo de despesa compreende 3 (trés) fases: empenho, liquidacdo e pagamento.

' Sobre o tema expde Harrison Leite, em Manual de Direito Financeiro, 3* edicdo, p. 211 e 212: “ (...) De fato, o
empenho com a subsequente nota de empenho ¢ uma garantia do credor, visto que, de posse da nota de empenho,
pode fazer valer o seu direito judicialmente, no caso de negativa do poder publico wem pagar
administrativamente o comprometido.

Ocorre que, embora empenhado, se o credor ndo cumprir o compromisso acertado, ndo havera para o Estado a
obrigacdo de pagamento, podendo, em algumas hipoteses, dito empenho ser cancelado. Assim seja, porque foi
emitido incorretamente ou porque o objeto do contrato ndo foi cumprido, ndo ha qualquer erro em cancelar o
empenho. Antes, ¢ dever do ente publico efetuar o seu cancelamento em casos que tais.”
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contingenciamento de recursos apenas pode servir de amparo e ter
embasamento legal quando buscar atingir interesse publico. Nem sempre o
interesse publico se confunde com o interesse governamental e os
instrumentos governamentais ndo podem ser utilizados contra a lei ou contra
o interesse publico. (...)

Nenhum sentido tem que se possa limitar posteriormente as despesas
previstas, salvo nas hipdteses de ndo realizagdo da receita. (...) Em verdade,
cuida-se de mero cumprimento da lei, ou seja, se ha previsdo de determinado
gasto e realizada foi a receita, impoe-se o dispéndio. Nao hd como se fazer
contingenciamento de qualquer maneira ou sustar cumprimento de contratos

ou, por fim, anular empenhos.?” (Grifo meu)

Registre-se que o cancelamento dos empenhos de despesas incorridas pode
causar dano ao erario, em razdo da geragdo de encargos sobre a divida
existente e da suspensdo de servigos publicos/fornecimento de bens; implica
em descrédito do Municipio como pagador de seus haveres, o que impacta
nas propostas ofertadas em licitacdes futuras; e viabiliza a violagdo ao
Principio da Impessoalidade e também a ordem cronoldgica de pagamentos
prevista no art. 5°° da Lei 8.666/93.

Ha nos autos, portanto, elementos para assinalar que os cancelamentos de
despesas incorridas configuram, em tese, atos ilegais, que geram
possibilidade de dano, o que por si sd, independentemente da configuragio
do dano, pode ensejar aplicacdo de sangdo nos termos do inciso III do art. 3°
da Lei 3.714/2003, que prevé hipdtese de aplicacdo de multa apos tipificacao
concreta de infracdo por ato ilegal ilegitimo ou antiecondmico, de que
resulte ou possa resultar dano ao erario.

Hé4 que se mencionar, mais uma vez, o conhecimento pelos possiveis
responsaveis, de que dentre os empenhos poderia haver casos de despesas
incorridas, e de que deixaram de examinar caso a caso em razdo da
proximidade do fim do exercicio, o que se encontra registrado nos autos do
processo que gerou os cancelamentos (01/006.177/2016, a fl. 05 do processo
administrativo que consta da Capa de Documentos).

Além disso, cumpre registrar que o contingenciamento, que tem fundamento
no art. 9° da LRF, ndo se confunde com a anulagdo de empenho referente a
despesa incorrida, € que em hipoteses em que ndo se admite
contingenciamento®, com menos razao caberia cancelar a despesa incorrida.

12 Curso de Direito Financeiro, 3* Edicdo, p. 309 e 310.

13 Art. 50 Todos os valores, precos e custos utilizados nas licitagdes terdo como expressdo monetaria a moeda
corrente nacional, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade da Administrag@o, no
pagamento das obrigagdes relativas ao fornecimento de bens, locagdes, realizagdo de obras e prestagdo de
servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem cronologica das datas de suas
exigibilidades, salvo quando presentes relevantes razdes de interesse publico e mediante prévia justificativa da
autoridade competente, devidamente publicada.

" Segundo o Glossério de Termos de Controle Externo do TCU:

Ato antiecondmico — ato que onera, indevidamente, o erario, mesmo que praticado com a observancia das
formalidades legais, ndo atendendo ao interesse publico ou afrontando os principios constitucionais da eficiéncia,
eficacia e efetividade.

Ato ilegal — ato ou procedimento administrativo praticado em desconformidade com os preceitos legais ou
normativos que o regem.

Ato ilegitimo — ato praticado por pessoa ndo detentora da competéncia definida em norma especifica para tal,
sem a observancia dos demais requisitos essenciais (finalidade, forma, motivo e objeto), ou com violagdo de
principios constitucionais como o da impessoalidade, da moralidade e da publicidade.



®  TRIBUNAL DE CONTAS
:ﬂ Processo: 40/000167/2017
-.J: TC MR] Data: 09/01/2017

] Rubrica: Fls:
MUNIC{PIO DO RIO DE JANEIRO

Gabinete do Conselheiro Felipe Galvao Puccioni

Por tal motivo, ha que se apurar também se os cancelamentos atingiram
empenhos referentes a receitas transferidas obrigatorias, de carater
vinculado, o que agravaria as condutas perpetradas, a exemplo da
inobservancia do art. 198, §2°, III ¢/c arts. 158" e 159", todos da CRFB.

Do exame do Demonstrativo de Disponibilidade de Caixa e dos Restos a
Pagar que consta do Relatorio de Gestdo Fiscal contido nas Contas de
Gestdo concernentes ao exercicio de 2016, cuja copia ora junto aos autos,
evidencia-se cancelamento de despesas incorridas relativas ao Fundo
Municipal de Saude.

6) Do enquadramento na legislacio penal

Reitero aqui o exposto no parecer, a fl. 72, reservando a manifestagdo para
momento posterior ao exercicio do direito de defesa dos possiveis
responsaveis, contemplando os Principios do Contraditério e da Ampla
Defesa.

7)  Daindividualizacdo das condutas e proposicio correspondente
Tendo em vista:

- que o cancelamento de despesas incorridas pode representar fraude contabil
¢ orgamentaria;

- que ¢ ato ilegal que pode gerar dano ao erario;

- que ndo realizado pelo ordenador de despesa, a quem caberia avaliar a
legalidade do cancelamento, mas sim em seu nome, sem sua anuéncia, de
forma indistinta, e sem observar a finalidade legal, configura ato ilegitimo'®;

- que os cancelamentos apurados podem abranger despesas vinculadas,
ligadas a receitas de transferéncia obrigatoria;

- ¢ que foram evidenciados cancelamentos em valores inferiores aos contidos
nos documentos fiscais correspondentes, configurando indicio de realizagdo
de despesa sem prévio empenho, com esteio no art. 56 do Regimento Interno
TCMRJ, opino pela audiéncia dos possiveis responsaveis, conforme art. 27,

* Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacédo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas
de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por
ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqlentes, limitagdo de empenho e movimentagao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 20 Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas
destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.

' Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - o produto da arrecadagao do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadagéo do imposto da Uni&o sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos
imoveis neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da opgéo a que se refere o art. 153, § 4°, lll; (Redacéo dada pela
Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)

11l - cinquienta por cento do produto da arrecadagéo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagao do imposto do Estado sobre operagdes relativas a circulagéo de
mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.

Paragrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme os
seguintes critérios:

| - trés quartos, no minimo, na proporgéo do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas
prestagdes de servigos, realizadas em seus territorios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios, lei federal.

7 Art. 159. A Unido entregara: (Vide Emenda Constitucional n° 55, de 2007)

| - do produto da arrecadagéo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados,
49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 84, de 2014)

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagcdo dos Municipios; (...)

§ 3° Os Estados entregarao aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos que receberem nos termos do
inciso |, observados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo unico, | e Il.

" Segundo o Glossario de Termos de Controle Externo do TCU, ato ilegitimo é o ato praticado por pessoa nao detentora da
competéncia definida em norma especifica para tal, sem a observancia dos demais requisitos essenciais (finalidade, forma,
motivo e objeto), ou com violagéo de principios constitucionais como o da impessoalidade, da moralidade e da publicidade.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc55.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc84.htm
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inciso II da Lei Municipal n® 289, de 25/11/1981, e em homenagem ao
Principios do Contraditério e da Ampla Defesa, consoante art. 5°, LV" da
CRFB, nos termos da tabela abaixo, incorporando a determinagdo proposta

pela CAD a fl. 96.

Achado Responsavel Periodo de Conduta Nexo de
exercicio causalidade
Cancelamentos de Sr. Fabio Pimentel 2016 Criagdo de Viabilizou o
empenhos de Carvalho, funcionalidade que cancelamento de
referentes a Diretor-Presidente permitiu o empenhos de
despesas incorridas | da IPLANRIO a cancelamento em despesas incorridas
época dos fatos lote de empenhos por meio de
sem o modificagbes no
conhecimento dos sistema.
ordenadores
responsaveis, e
desenvolvimento de
programa de
alteragédo do campo
caédigo do
ordenador para a
matricula genérica
9000201-6
Cancelamentos de Sr. Carlos Evandro 2016 Estabelecimento de | Possibilitou a
empenhos Viegas, critérios a serem execugao dos
referentes a Subsecretario de adotados para cancelamentos de
despesas incorridas | Orgamento “selecdo” dos empenho por meio
respondendo pelo empenhos a serem do estabelecimento
expediente da cancelados. de critérios de
Secretaria Municipal selecao, e
de Fazenda a descri¢do através
época dos fatos de cadigos.
Cancelamentos de Sr. Antbnio Cesar 2016 Suscitou o Propiciou o
empenhos Lins Cavalcanti, cancelamento junto | cancelamento por
referentes a Controlador-Geral ao entdo Prefeito, meio da alteragao
despesas incorridas | do Municipio a solicitou e no sistema, bem
época dos fatos participou da como executou
alteragao do cancelamento de
sistema para empenhos.
permitir o
cancelamento dos
empenhos por lote;
efetuou
cancelamento de

' Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a propriedade, nos termos
seguintes:
LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sédo assegurados o contraditorio e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;
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empenhos no
periodo de 26 a 30
de dezembro de
2016 com registro
nas matriculas dos
ordenadores de
despesa, sem

prévia anuéncia.

Cancelamentos de Sr. Eduardo da 2016 Determinou o QOcasionou, por

empenhos Costa Paes, cancelamento de meio da

referentes a Prefeito a época todos os empenhos | determinagéo, o

despesas incorridas nao liquidados; cancelamento de
efetuou empenho de
cancelamento de despesa incorrida
empenhos no por meio de outros
periodo de 26 a 30 usuarios, além da
de dezembro de execucgao de
2016 com registro cancelamentos
nas matriculas dos através de seu
ordenadores de préprio usuario.
despesa, sem
prévia anuéncia.

Cancelamento de Sr. Armando José 2016 Efetuou Execucgdo do

empenho de

despesa incorrida

Guedes Queiroga
Junior, Diretor-
Presidente da
RIOURBE a época
dos fatos

cancelamento de
empenho de
despesas
incorridas, inclusive
de despesas cujo
valor empenhado
era inferior ao valor
dos documentos

fiscais.

cancelamento de
despesas
incorridas, inclusive
de empenhos em
valor inferior aos
constantes dos

documentos fiscais.

E o Relatorio.

vVOTO
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De inicio, ¢ importante pontuar que o presente voto aborda, conforme relatorio
inicial produzido pela Coordenadoria de Auditoria e Desenvolvimento, os empenhos nao
liquidados cancelados de forma automatica por matricula chamada de “genérica” pelos 6rgaos
que instruiram os autos.

No mais, ¢ relevante avaliar o contexto em que os fatos evidenciados no

procedimento de auditoria ora sob analise estdo inseridos.

CONTEXTO A EPOCA

O entendimento que vigorava no ano de 2016 - compartilhado por este Tribunal e
pelo Poder Executivo, conforme decisdo unanime desta Corte, em 21/06/2016, no processo n.°
40/006066/2015 - era de que so se consideravam prestados ou entregues, respectivamente, 0s
servicos e produtos, com a liquidagdo. De acordo com o art. 62 da Lei 4.320/64, “a liquidacao
da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatorios do respectivo crédito”.

Assim, ¢ relevante, para a compreensao dos procedimentos adotados pela Prefeitura
do Rio em dezembro 2016, analisar a verificagdo “in loco” realizada por esta Corte no
processo anteriormente citado.

O teor da fiscalizacdo era a avaliagdo da ordem cronologica no sistema de liquidagdo
da CGM e no sistema de pagamentos da SMF. Merece transcricdo trecho do Relatério
confeccionado pelos auditores de controle externo da 1* Inspetoria Geral de Controle Externo

—IGE, que compde o referido processo (40/006066/2015):

- A exigibilidade do pagamento ao fornecedor / contratado somente se
concretiza com a liquidacio contabil da despesa, sendo este o evento
determinante a ser considerado pela Administragdo para o sequenciamento da ordem
cronologica de pagamento. Por esta razdo, cabe a Geréncia de Tesouraria - SMF, ao
receber os registros das Ordens de Pagamento (OPs), garantir que sua efetivagdo
ocorra segundo as normas e procedimentos estabelecidos pela PCRJ quanto a Ordem
Cronoloégica de Pagamentos.

- Em regra, as datas de pagamento das obrigagdes financeiras do Municipio sdo
definidas apos sua liquidagdo pela Coordenadoria de Exames da Liquidacdo - CGM,
levando-se em consideragdo a data de transferéncia do registro da Ordem de
Pagamento para a Geréncia de Tesouraria - SMF, via FINCON. A defini¢@o da data
de pagamento deve, entdo, obedecer o calendario de pagamentos determinado pela
Resolugdo SMF n.° 2.838/2015, excluidas as despesas compulsorias:

[.]
Note-se que, naquela ocasido, esta Corte de Contas entendeu que a exigibilidade —
direito de o credor exigir judicialmente o pagamento e consequentemente momento em que

nasce para o Municipio o dever de pagar — somente ocorreria com a liquidagao.
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Esse entendimento perdurou até 06/07/17 quando, na 42* Sessdo Ordindria, com
base em voto de minha lavra, esta Corte decidiu superar sua posicao fixada no processo n.’
40/6066/2015. A referida decisdo sedimentou a inteligéncia de que a exigibilidade deve ser
considerada no momento em que o credor prestar o servigo ou entregar o produto. Além disso,
fixou prazo para a Prefeitura se adequar aos ditames legais. Dada a complexidade da alteragao
necessaria para cumprir a determinagdo deste Tribunal, os pedidos de prorrogagdo formulados
foram deferidos por este Relator. Veja que se esta em 2018 e até hoje o registro dos servicos
prestados e produtos entregues somente é contabilizado como divida apds a liquidacao.

Entretanto, independentemente da sistematizagdo do exigido pela lei, a partir de
06/07/2017 — data da mudanca de entendimento do TCMRJ — serdo considerados, para todos
os fins, a entrega dos produtos e a prestagdo dos servicos como 0 momento em que nasce para
a Administracao Publica o débito e para o credor o direito de exigir pagamento conforme o
direito das obrigagdes do Codigo Civil.

E importante salientar que, no ano de 2016, conforme posicio fixada por esta Corte,
enquanto ndo houvesse liquidagdo, nao haveria que se falar em direito do credor ou divida do
Municipio.

Nao ¢ coerente analisar os empenhos que nao foram liquidados em 2016, mesmo
com servicos prestados ou produtos entregues, como se houvesse direito ao credor, visto que,
aquela época a Corte de Contas, em decisao de 21/06/2016, havia fixado o entendimento de
que somente nasceria o direito para o credor e a divida para o Municipio no momento da
liquidacdo. Em outras palavras, o Plendrio decidiu em determinada direcdo em junho de
2016, fixando orientagdo ao Poder Executivo, ¢ a CAD, em 2017, ao analisar as contas de
2016 do Chefe do Executivo, utilizou entendimento divergente do decidido em Plenario sem
discutir uma eventual tentativa de superacao da inteligéncia do fixado no Pleno anteriormente
e sem citar a referida decisdo do TCMRIJ (40/6066/2015).

Ainda, visando a evidenciar a situacdo complexa de que se esta tratando, ¢ importante
salientar que o proprio TCMRIJ, seguindo posicdo da CAD, em relatorios proferidos nos
processos de prestacdo de contas do Prefeito dos anos de 2014 e 2015, recomendou ao Poder
Executivo que registrasse suas despesas segundo o regime de competéncia.

Ou seja, o TCMRJ recomendou, por duas vezes, o cumprimento do regime de
competéncia (o registro patrimonial deve ocorrer sempre que os servigos forem prestados e os

produtos forem entregues) em 2014 e 2015 e, no meio de 2016, proferiu decisdo em sentido
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contrario, fixando que apenas com a liquidacdo haveria a exigibilidade (direito do credor e
divida para o ente). Se a despesa ndo ¢ exigivel, ndo deve ser registrada no patrimonio.
Posicao que foi superada em 2017, em decisdo que determinou o registro das despesas no
momento em que forem incorridas (servigos prestados ou produtos entregues) visto que, a

partir desse momento, se tornam exigiveis.

PREVISOES LEGAIS PARA CANCELAMENTO DE DESPESAS

Quanto a previsao legal para cancelar empenhos, vale citar o art. 55, inciso III, alinea
“b”, da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que prevé a possibilidade de haver despesas
ndo inscritas em Restos a Pagar por falta de disponibilidade de caixa e cujo empenho
tenha sido cancelado conforme segue:

Art. 55. O relatério contera: (...)
III - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:(...)
b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:(...)
4) nao inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos
foram cancelados; [grifo nosso]
E clara a previsdo de cancelamentos de empenhos na referida lei complementar

nacional. A referida alinea traz a previsdo de uma relagdo de causa e efeito entre o
cancelamento de empenho (ndo inscritos em Restos a Pagar) e a insuficiéncia de caixa
evidenciada pela preposicdo “por”. A inteligéncia dessa relagdo ¢ no sentido de ser
necessiario o cancelamento de empenho no caso de insuficiéncia de disponibilidade
financeira. O entendimento é corroborado pelo art. 359-B do Codigo Penal conforme a
seguir.

Art. 359-B. Ordenar ou autorizar a inscricio em restos a pagar, de

despesa que nao tenha sido previamente empenhada ou que exceda limite

estabelecido em lei: (Incluido pela Lei n° 10.028, de 2000).
Pena — detengdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos. (Incluido pela Lei n°
10.028, de 2000). [grifos nossos]

Ou seja, ndo se pode inscrever em Restos a Pagar a despesa ndo empenhada e a que,
mesmo empenhada, exceda o limite legal, isto ¢, supere o caixa disponivel. Portanto, no caso
de insuficiéncia de caixa no final de um exercicio, o gestor se vé obrigado a cancelar os
empenhos realizados. Veja que, acima do limite estabelecido em lei (art. 42 ¢/c o art. 55 da
LRF), ou seja, despesas empenhadas em valor superior a disponibilidade de caixa, nio
havera outra alternativa ao gestor que o cancelamento dos empenhos e sua ndo inscri¢cao

em Restos a Pagar para se evitar a realizacdo do crime previsto no art. 359-B do CP.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L10028.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L10028.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L10028.htm
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Ainda ¢ interessante colacionar outro artigo do Codigo Penal que trata do
cancelamento, mesmo apoés a inscricdo em Restos a Pagar:

Art. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar ou promover o cancelamento do

montante de restos a pagar inscrito em valor superior ao permitido em lei.
Pena: Detencao de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.[grifo nosso]

Além da LRF e do Codigo Penal, a Lei n° 4.320/1964 também prevé a possibilidade de
ndo se processar (liquidar) a despesa na época propria, hipotese em que os pagamentos
ocorrerdo a conta de dotacdao especifica chamada de despesa de exercicios encerrados, e,

principalmente, a possibilidade de se proceder a anula¢ao de despesas.

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orcamento
respectivo consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-
las, que nio se tenham processado na época propria, bem como os Restos
a Pagar com prescri¢ao interrompida € os compromissos reconhecidos apos
o encerramento do exercicio correspondente poderdo ser pagos a conta de
dotagdo especifica consignada no or¢amento, discriminada por elementos,
obedecida, sempre que possivel, a ordem cronoldgica. (Regulamento)

Art. 38. Reverte a dotagdo a importancia de despesa anulada no exercicio;
quando a anulacgdo ocorrer apds o encerramento déste considerar-se-a receita

do ano em que se efetivar.
O ndo processamento abrange diversas possibilidades, dentre elas as despesas
empenhadas e nao liquidadas. Assim, essas despesas que nio se processaram no ano
proprio, por meio das despesas de exercicios anteriores, poderiao completar seu

processamento em ano posterior. E o art. 38 da mesma lei faz previsdo expressa da

possibilidade de anulagdo de despesa sem sequer definir em qual estagio isso podera ocorrer.

Ainda, o Decreto Federal n® 93.872/1986, que traz normas especificas sobre direito
financeiro na esfera federal e serve de guia para demais entes, prevé expressamente a
possibilidade de cancelamento de empenho e até de despesas inscritas em restos a pagar,

conforme o art. 22 a seguir transcrito:

Art . 22. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o
orcamento respectivo consignava crédito proprio com saldo suficiente
para atendé-las, que nao se tenham processado na época prépria, bem
como os Restos a Pagar com prescri¢dao interrompida, ¢ 0s compromissos
reconhecidos apos o encerramento do exercicio correspondente, poderdo ser
pagos a conta de dotacdo destinada a atender despesas de exercicios
anteriores, respeitada a categoria economica propria (Lei n® 4.320/64, art.

37).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1950-1969/D62115.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm
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§ 1° O reconhecimento da obrigacdo de pagamento, de que trata este artigo,
cabe a autoridade competente para empenhar a despesa.

§ 2° Para os efeitos deste artigo, considera-se:

a) despesas que nio se tenham processado na época propria, aquelas
cujo empenho tenha sido considerado insubsistente e anulado no
encerramento do exercicio correspondente, mas que, dentro do prazo
estabelecido, o credor tenha cumprido sua obrigacéo;

b) restos a pagar com prescrigdo interrompida, a despesa cuja inscrigdo como
restos a pagar tenha sido cancelada, mas ainda vigente o direito do credor;

O art. 22, § 2° alinea “a”, do referido Decreto prevé, de forma clara, a anulagdo de
empenho em que tenha havido cumprimento da obrigacao pelo credor (servigo prestado
ou produto entregue).

Importante esclarecer que a despesa orcamentaria empenhada que ndo for paga até o
dia 31 de dezembro, final do exercicio financeiro, sera considerada como Restos a Pagar,

para fins de encerramento do correspondente exercicio financeiro. Uma vez empenhada,

a despesa pertence ao exercicio financeiro em que o empenho ocorreu, onerando a

dotacao orcamentaria daquele exercicio. Deve ficar claro que nio ha dotacio de Restos a

Pagar e nem que os Restos a Pagar estario no orcamento subsequente, diferente de

Despesas de Exercicios Anteriores que ¢ uma dotacdo especifica para ser utilizada conforme
as hipoteses legais anteriormente apresentadas nesse voto conforme artigo 37 da Lei 4.320/64.

Os Restos a Pagar se referem a disponibilidades financeiras do ano em gue ocorreram

seus empenhos. Por isso, ¢ contraditorio inscrever em Restos a Pagar, despesas empenhadas

e/ou liquidadas sem o lastro financeiro correspondente.

A legislacdo apresentada nesse topico do voto exatamente evidencia a previsao de nao
inscricdo em Restos a Pagar quando nao houver disponibilidades financeiras. Assim, cancelar
empenho ¢ conduta necesséaria quando ndo houver saldo suficiente de caixa para fazer frente
as despesas. A inscrigdo em Restos a Pagar acima do saldo de disponibilidades financeiras,
além de ser conduta vedada até pelo Codigo Penal, ¢ contraditoria visto que os Restos a Pagar

sdao despesas do ano em que ocorreram seus empenhos ¢ que continuardo sendo realizadas

(liquidagdo e pagamento no caso de Restos a Pagar Nao Processados e pagamento no caso de
Restos a Pagar Processados) a conta do or¢amento e das disponibilidades financeiras desse
mesmo ano.

Assim, ficam refutados os argumentos trazidos pela CAD e pela Procuradoria
Especial quanto a ilegalidade da conduta de cancelar empenhos. O cancelamento de

despesas empenhadas ¢ previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, na Lei 4.320/64, a
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“contrario sensu” no Codigo Penal e, ainda, a titulo de orientagdo, no Decreto Federal n°

93.872/86.

CASO CONCRETO

O Relatério da CAD, apresentado no processo de prestacdo de contas do Chefe do
Poder Executivo (40/1324/2017), apresentava uma insuficiéncia de caixa de R$ 18,57 milhoes
e o consequente descumprimento do art. 42 da LRF. A CAD fundamentou sua posi¢cdo com os
dados enviados pela Controladoria Geral do Municipio — CGM, que evidenciou despesas
empenhadas nao liquidadas (com servigos prestados ou produtos entregues) no valor de R$
563,95 milhdes e disponibilidade de caixa no total de RS 545,36 milhoes.

Importante salientar que, a época, a posicao fixada pelo TCMRJ, no processo
40/6066/2015 (em que pese as recomendacdes anteriores da Corte para que a Prefeitura

registrasse as despesas segundo o regime de competéncia), ndo havia sido superada, logo,

continuava vigente o entendimento de que, antes da liquidacdo, nio haveria

exigibilidade. Seria contraditorio incluir as despesas empenhadas néao liquidadas no

calculo do art. 42 da LRF, dado que esta Corte havia decidido que, antes da liquidacao,
nao haveria divida ou direito para o credor.”

Apesar da posicdo do TCMRIJ a época, quanto a exigibilidade ocorrer apenas na
liquidacao, prosseguir-se-a na analise do referido artigo no que se refere as contas do Prefeito
de 2016, considerando as despesas nao liquidadas — com servigos prestados ou produtos
entregues — apenas para tornar a discussdo mais abrangente.

Voltando ao cerne do debate aqui travado, foi apresentado pela CGM, neste processo,
que o valor correto de empenhos (niao liquidados) cancelados, referentes a servicos

prestados ou produtos entregues, seria de R$ 506,46 milhdes e ndo RS 563, 95 milhées

conforme apresentado a época das contas do Prefeito de 2016. A CAD concordou com o

* Nas palavras de Bentham: When your dog does anythin you want to brake him of, you wait till he does it, and
then beat him for it. This is the way you make your laws for your dog: and this is the way the judges make law
for you and me. They won't tell a man beforehandwhat it is he should not do — they won’t so much as allow of
his being told: they lie by till he hasdone something witch say he should not have done, and then they hang him
for it. What way, then, has any man of coming at this dog-law? Only by watching their proceedings: by
observing in what cases they have sent him to jaikl, in what cases they have seized his goods, and so forth”.
BENTHAM, Jeremy. Truth versus ashhurst. In : The Works of Jeremy Bentham: v. 5. Edimburgo: William Tait,
1843. P.235. [tradugdo livre]
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novo valor apresentado pela CGM tendo em vista ter o valor novo se baseado na analise dos
documentos fiscais e por isso, segundo a propria CAD, seria mais preciso.

Com isso, o que era uma insuficiéncia de caixa de 18 milhdes e que aparentava ser
uma afronta ao art. 42 da LRF, mostrou-se uma suficiéncia de caixa de R$ 38,9 milhoes
considerando que houve RS 545,36 milhdes de disponibilidade de caixa menos RS 506,46

milhdes. Ou seja, havia na Prefeitura, em 31/12/2016, disponibilidades financeiras da

ordem de RS 38.9 milhoes ja subtraidas todas as obrigacoes existentes, cumprindo o art.

42 da LRF.

Ainda, se seguissemos 0 entendimento vigente a época, apresentado anteriormente, e

que nao foi enfrentado pela CAD, pela Procuradoria Especial e nem pelo Plenario deste
Tribunal no processo das contas do Chefe do Executivo de 2016, seria coerente, inclusive,
desconsiderar, para o computo da disponibilidade de caixa, os valores relativos a
empenhos relacionados com despesas nao liquidadas, eis que estes nio eram entendidos

como divida. Caso fosse adotado o fixado por esta Corte no processo 40/6066/2015, ¢ que

era o entendimento vigente no ano de 2016, o superavit de disponibilidades financeiras
ao final de 2016 da Prefeitura do Rio de Janeiro seria de R$ 545,95 milhdes.

Frente ao longo debate que se travou quanto aos temas “cancelamentos de empenhos
ndo liquidados (com servigos prestados e produtos entregues) ” e “possivel descumprimento
do art. 42 da LRF”, fica clara a complexa situagdo em que se encontrava o Chefe do Poder
Executivo em dezembro de 2016 quanto a decisdo de cancelar empenhos ou inscrevé-los em

Restos a Pagar dada a possivel insuficiéncia de caixa. Somente em meados de 2018,

alcancou-se o entendimento de que houve um superavit de caixa de R$ 38,9 milhoes, sob
a oOtica de desconsideracdo da posicio desta Corte a época, e de superavit de RS RS
545,95 milhoes, considerando o entendimento desta Corte vigente em 2016

(40/6066/2015). Sob os dois Angulos de analise, houve 0 cumprimento do artigo 42 da

LRF.

E notério também que, até o atual momento, o Municipio do Rio de Janeiro nio
registra suas despesas segundo o regime de competéncia exigido pelo art. 50, inciso II, da
LRF. Ou seja, ndo ha registro sistematico no passivo da Prefeitura no momento em que ha a
entrega do bem ou a presta¢ao do servigo (despesa incorrida e exigivel). A Prefeitura do Rio
de Janeiro continua registrando em seu passivo apenas as despesas que foram liquidadas (com

algumas excecdes). Apenas as despesas empenhadas nao liquidadas - que se referem aos
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cancelamentos da gestio anterior (2016) - foram registradas no passivo sob a
justificativa de que os servicos foram prestados ou os produtos entregues.
Ainda, a CGM - apd6s uma primeira analise apresentada em 2017 sobre as contas de

2016 e que agora se mostra equivocada — somente passado mais de um ano apos o

encerramento do exercicio de 2016, conseguiu, em uma segunda analise, apresentar um

valor, que afirma ser mais preciso, dos cancelamentos feitos no final de 2016. O que

demonstra a impossibilidade de o Chefe do Executivo, a época, ter informacdes precisas
e instantaneas sobre seus débitos e, consequentemente, sobre a situacao fiscal do ente.

Claro que a situacdo gerada pode ter sido consequéncia de problemas de planejamento

orcamentario e financeiro da gestio de 2016 da Prefeitura do Rio. Inclusive, é competéncia

desta Corte avaliar o cumprimento das leis de financas. Entretanto, avaliacoes amplas e que

envolvem planejamento e diversos aspectos econdomicos e politicos devem ser realizadas

no juleamento do Parecer Prévio sobre as contas do Chefe do Executivo. As contas

apresentadas em 2016 - apesar dos problemas apresentados e que foram alvo de ressalvas e
determinagdes - foram aprovadas por esta Corte com base em uma analise ampla deste
Plenario sobre a gestao do Chefe do Executivo. Assim, nestes autos, ndo se esta tratando
das causas que podem ter gerado um desequilibrio entre o empenhado e a

disponibilidade financeira, nosso julgamento se refere ao ato de cancelamento de

despesas empenhadas nao liquidadas com servicos prestados e produtos entregues no

final de 2016 conforme objetivo para o qual este processo foi criado.

Essa situacdo — de ndo registrar no passivo do Municipio despesas empenhadas nao
liquidadas independentemente de ja terem servigos prestados ou produtos entregues,
atrapalhando o conhecimento dos gestores sobre a situagao fiscal do ente (visto que ndo se
sabe o valor real das dividas contraidas) - persiste até o momento (2018), apesar de a
decisdo do Plenario desta Corte no processo 40/5674/2010 (06/07/2017) ter alterado o
entendimento fixado no processo 40/6066/2015 (decisdo de 21/06/2016) ¢ determinado a

Prefeitura o registro das despesas quando elas incorrerem (servicos prestados e

produtos entregues) e nio apenas com sua liquidacdo. As datas estdo em negrito para

evidenciar que a superacdo do entendimento anterior - de junho de 2016 (somente apds a
liquidagdo sdo as despesas empenhadas consideradas “exigiveis”) - foi alcan¢ado apenas em

julho de 2017.



®  TRIBUNAL DE CONTAS
:ﬂ Processo: 40/000167/2017
-.J: TC MR] Data: 09/01/2017

] Rubrica: Fls:
MUNIC{PIO DO RIO DE JANEIRO

Gabinete do Conselheiro Felipe Galvao Puccioni

Assim, havendo a insuficiéncia de caixa ou a sua possibilidade (sendo este o caso do
final do mandato do ex-Chefe do Poder Executivo conforme informagdo dos autos) em
determinado exercicio, nio ha como exigir outra conduta do gestor que a de nao cometer
um crime. Como sé ha duas condutas possiveis no caso dos autos que sao inscrever em
Restos a Pagar ou cancelar a despesa nao liquidada, se tomasse a atitude de inscrever em

Restos a Pagar, tendo em vista a possibilidade de insuficiéncia de caixa, o gestor poderia estar

cometendo o crime previsto no anteriormente citado art. 359-B do Codigo Penal.

Diante da situacdo de incerteza sobre as dividas ao final de 2016 exposta neste
voto (que perdurou até esta decisdo), e da inexigibilidade de conduta diversa, nao se
poderia exigir conduta que nao fosse a de cancelar os empenhos para evitar o possivel
cometimento do crime previsto no art. 359-B do Codigo Penal. Levando em consideragao
0 prazo exiguo de dias que ainda tinha como mandatdrio do Executivo municipal (final de
dezembro de 2016), ndo havia como fazer uma andlise criteriosa de cada cancelamento de
empenho conforme exigéncia da CAD e da Procuradoria Especial visto que se tratava de
centenas de milhdes de reais de despesas empenhadas ndo liquidadas. A solu¢ao adotada,
frente as especificidades do caso, de criacio de matricula para o cancelamento em lote

nio apresenta ilegalidade visto que ndo haveria conduta diversa a se exigir do gestor em

uma possivel situacio de insuficiéncia de caixa.

Ainda, a avaliacio criteriosa de cada cancelamento é a conduta ideal, entretanto
nio é exigéncia legal. E importante a esta Corte atuar conforme o exigido em lei e
respeitando o principio da separacdo de poderes insculpida no art. 2° da Constituicdo.
Opinides sobre o ideal para cada agente publico ndo devem pautar as agdes dos Tribunais de
Contas, mas sim o estrito cumprimento da lei, buscando avaliar a eficiéncia e a
economicidade das agdes da Administragao Publica, conforme competéncias delineadas pelas
CF88, Constitui¢ao do Estado do Rio de Janeiro e Lei Organica do Municipio do Rio de

Janeiro.

A NECESSIDADE DE CUMPRIMENTO DE ORDEM NAO MANIFESTAMENTE
ILEGAL
Quanto aos gestores arrolados como participes das agdes que culminaram em

cancelamentos de empenhos nao liquidados (com servigos prestados ou produtos entregues),
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em contrariedade ao exposto no art. 6°, § 1°, do Decreto 42.360/2016, é importante lembrar
que as fizeram cumprindo ordem daquele competente para excepcionalizar o decreto,
isto é, o Chefe do Executivo, segundo pode se concluir da leitura da fl. 4 do processo
administrativo 01/006177/2016 (Anexo I destes autos).

Conforme ja demonstrado acima, tendo em vista a incerteza sobre a insuficiéncia de
caixa para fazer frente aos empenhos ndo liquidados de servigos prestados ou produtos
entregues, a ordem do Chefe do Poder Executivo, excepcionalizando o referido decreto,
visava ao cumprimento da lei (art. 359-B do CP e art. 55, inciso III, alinea “b”, da Lei de
Responsabilidade Fiscal) e, portanto, deveria ser seguida pelo Controlador Geral do
Municipio, pelo Diretor-Presidente da Empresa Municipal de Informatica (IPLANRIO) e pelo
Subsecretario de Orcamento respondendo pelo expediente da Secretaria Municipal de
Fazenda. A criagdo da matricula com a capacidade de cancelar empenhos em lotes, criada por
consequéncia de determinagdo do Sr. Prefeito, era uma medida possivel, como demonstrado
anteriormente, para evitar o possivel cometimento de um crime.

Sobre os cancelamentos de empenhos realizados erroneamente entre 27/12/2016 e
28/12/2016 em matriculas de ordenadores sem o conhecimento destes, ¢ bastante claro que se
tratou de erro operacional que foi resolvido um dia apds a comunicagdo do problema pelos
respectivos ordenadores. No dia 29/12/2016, o Controlador Geral do Municipio, conforme
informaciao dos autos, verificou o problema e pediu correcio imediata ao IPLANRIO
que atendeu ao solicitado criando matricula capaz de cumprir a determinacao legal do Sr.
Prefeito no mesmo dia 29.

Importante salientar que os cancelamentos realizados estavam, em 31/12/2016,
todos corretamente vinculados aos responsaveis por eles. O problema ocorrido ndo causou
danos a qualquer dos ordenadores - que viram suas matriculas usadas sem sua autorizagao -
visto que o problema foi corrigido quase que imediatamente e, a0 mesmo tempo, os
verdadeiros responsaveis pelos cancelamentos de despesas empenhadas nao liquidadas
estavam claramente definidos. Inclusive suas condutas estio todas mapeadas nestes

autos possibilitando a esta Corte uma analise minuciosa do ocorrido.

AUSENCIA DE DANO
Ha ainda necessidade de se enfrentar a tese da CAD e da douta Procuradoria Especial

no sentido de que o cancelamento de empenhos geraria danos ao erario em fungao do futuro
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pagamento de encargos moratorios, tais como juros ¢ multa. Aqui nio se estd tratando da

responsabilidade civil que surge com uma acao ou omissao ilegal que gerem danos a

outrem conforme os artigos 186, 187 e 927 do Codigo Civil de 2002 visto que esse voto

afastou qualquer alegacio de ilegalidade. Entdo, a discussdo se restringe a uma suposta

alegacdo de “dano” em termos da andlise econdmica do direito. E, essa tese, ndo deve
prevalecer tendo como base os argumentos expostos a seguir.
Cancelando os empenhos ou os incluindo em Restos a Pagar, os servicos

prestados ou produtos entregues continuam nao sendo pagos em dia. Seja inscrevendo em

Restos a Pagar, seja cancelando os empenhos, seja atrasando pagamentos a fornecedores em
geral, o resultado sempre PODERA ser o pagamento de encargos. “Podera” porque a chance
de negociagdo existe e ¢, inclusive, mais provavel tendo em vista que uma disputa judicial
pode levar anos. Os prestadores/fornecedores sabedores das graves crises que acometem o
estado podem buscar seus pleitos junto & Administragdo evitando custos adicionais de uma
demanda judicial. Assim, desde que realizados dentro dos limites legais, ndo ha,

necessariamente, danos ao erario. E deveras fragil afirmar que, necessariamente, atrasar

pagamentos ¢ uma conduta inadequada ou indesejavel e que gera danos a quem quer

que seja, tendo em vista que, dependendo das varidveis envolvidas como custo de
oportunidade, taxas de juros, clausulas “penais” e etc. pode ser mais vantajoso aplicar
determinado valor em um projeto agora em vez de usar o dinheiro para pagar um fornecedor,
por exemplo. Essa andlise sobre o dano se torna mais complexa quando se inclui no debate as
varidveis politicas e sociais envolvidas na gestdo publica.

A andlise dos “trade offs™' - que envolvem as decisdes entre atrasar um pagamento ao
fornecedor e aplicar o recurso em outro projeto, ou deixar de aplicar no projeto e pagar o
fornecedor agora - dependem de uma profunda analise do valor do dinheiro no tempo.
Quando se fala em decisdes envolvendo atendimento de demandas sociais, o problema ¢ ainda
maior. Como escolher, imaginando um cenério de recessdo, entre cumprir suas obrigagdes
com o construtor que prestou seu servigo € ndo aplicar recursos em hospital em estado
alarmante ou atrasar o pagamento do prestador de servigo e atender imediatamente o hospital

em crise?

2! Trade-off e tradeoff sio termos da lingua inglesa que definem uma situagdo em que ha conflito de escolha. Ele
se caracteriza em uma agdo econdmica que visa a resolu¢do de problema, mas acarreta outro, obrigando uma
escolha. Ocorre quando se abre mio de algum bem ou servigo distinto para se obter outro bem ou servigo
distinto.


https://pt.wikipedia.org/wiki/L%C3%ADngua_inglesa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Conflito
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Entretanto, independente dos atrasos de pagamentos ocasionados por uma gestio,
duas regras devem sempre ser cumpridas para garantir seguranca aos credores e o

equilibrio fiscal: a ordem cronoldgica de pagamentos segundo as datas de suas

“exigibilidades” (o processo 40/5674/2010 fixou o entendimento quanto ao termo

grifado) fixada no art. 5° da Lei de Licitacoes e a suficiéncia de caixa para quitar dividas

contraidas em determinado mandato conforme o art. 42 da LRF.

A regra da ordem de pagamentos evita que o gestor publico pague um fornecedor ou
um prestador de servigo - que cumpriu sua obrigagdo antes de outro - depois. Assim, se a
Administragdo for pagar alguém, deve sempre pagar quem prestou o servico ou entregou o
produto primeiro.

O art. 42 da LRF trata da necessidade de suficiéncia de disponibilidades financeiras
frente as dividas contraidas nos ultimos dois quadrimestres do mandato. Alguém poderia
pensar que era possivel apenas deixar de pagar as despesas anteriores aos dois ultimos
quadrimestres do mandato para ser possivel contrair novas dividas usando o caixa livre de
despesas anteriores aos ultimos 8 meses de mandato, como se fosse possivel esquecer as
dividas contraidas durante todo o mandato. Entretanto, o art. S° da Lei de Licitacdes impede
essa manobra, visto que as dividas contraidas tém uma ordem de pagamento a ser

cumprida, independente da fase orcamentiria em que se encontre. Nao ¢ uma conduta

possivel, frente a combina¢do dos referidos artigos, contrair dividas nos dois ultimos
quadrimestres e usar as disponibilidades para pagar apenas essas dividas visto que hd uma

ordenacgdo para o uso dessas disponibilidades. Portanto, a combinacio do art. 42 da LRF

com o art. 5° da Lei 8.666/93 exige que todas as dividas contraidas em um mandato

sejam pagas dentro dele ou que o gestor deixe saldo suficiente para quita-las.

Nao havendo descumprimento aos ditames da lei, nio deve o gestor ser
responsabilizado por atrasar pagamento (seja inscrevendo em Restos a Pagar, seja
cancelando empenhos).

A CAD e a Procuradoria Especial citam partes de meu voto para fundamentar sua
pretensdo de afirmar que cancelar empenhos de servigos prestados ou produtos entregues gera
danos ao erario. Entretanto, todo o argumento trazido em minha decisdo (processo
40/5674/2010), em que se discutia o cumprimento ou ndo da ordem cronoldgica de
pagamentos, referia-se apenas a situagdo do gestor que atrasa o pagamento e deixa de pagar

seus credores conforme o art. 5° da Lei de Licitagdes. Afirmei no voto a necessidade de que
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a Administracio Publica pague suas dividas conforme a data das exigibilidades dos
cumprimentos das obrigacdes pelos fornecedores e prestadores. O decidido na ocasido foi
no sentido de que o descumprimento de contratos “pode” gerar custos para a administragao.
Mas, em momento algum, o voto afirma que atrasar pagamentos ¢ uma conduta proibida e
ilegal. O que poderia ser imputado ao gestor, naqueles autos, seria uma possivel
responsabilizacdo por pagar em ordem diversa da de exigibilidade do crédito, tudo em funcao
da afronta ao art. 5° da Lei 8666/93. Entretanto, ndo havia nos autos provas suficientes para
fundamentar a alegacao.

Importante salientar que no aludido voto, mais especificamente na parte
dispositiva da decisao (exatamente a parte que fixa o direito no caso concreto e faz coisa

julgada na seara dos processos de contas), nio ha qualquer mencdo a dano ou a

responsabilizacao dos gestores pelo atraso de pagamento verificado naquele processo.

Interessante notar que pela aludida tese - de que cancelar empenhos gera encargos pelo
atraso no pagamento do fornecedor ou prestador que cumpriu sua obrigagdo e ¢ conduta ilegal
- os entes estariam proibidos de atrasar qualquer pagamento e de realizar operacoes de
crédito visto que essas operacoes geram diversos encargos como juros e atualizacio
monetaria. Entretanto, a legislagdo, a jurisprudéncia e a doutrina convergem ao nao
caracterizar um atraso de pagamento ou uma divida, que seja contraida em conformidade com
os limites legais, como danosa ao ente.

Observe-se ainda que ¢ competéncia do gestor, dentro de seu espago discricionario,
destinar os recursos de forma a atender da melhor forma o interesse publico e as necessidades
da urbe. A andlise da conveniéncia e oportunidade do gestor de se tomar um empréstimo ou
destinar recursos a uma area que entenda prioritaria em determinado momento, como a saude,
para os atos praticados nos limites da lei, ndo pode sofrer interferéncia desta Corte, ainda que
esta decisdo implique o pagamento de encargos que correrdo as expensas do Tesouro. E esses
custos ndo podem ser considerados danosos porque, como dito anteriormente, esse juizo
de valor - sobre a necessidade de aplicar o recurso publico agora, em atendimento que o
gestor considere imprescindivel, e deixar de pagar determinados fornecedores e,
consequentemente, arcar com os encargos futuros do atraso - é complexo e incerto. E muito
dificil afirmar que o gestor deveria tomar a atitude X e deixar de tomar a Y, todas dentro da
lei. Afirmo que, por respeito a separagdo de poderes, essa analise, dentro da margem deixada

pelo ordenamento juridico, cabe ao gestor e nao a esta Corte.
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DESPESA SEM PREVIO EMPENHO

Nesse ponto ¢ importante fazer uma avaliacdo mais detalhada do art. 60 da Lei
4.320/64. A referida norma prevé vedacdo a “realizagdo” de despesa sem prévio empenho.
Logicamente, o artigo ¢ direcionado aos agentes publicos, visto que os cidaddos ou os
contratados nao exercem atos de gestdo publica e ndo tem capacidade para realizar empenhos.

O empenho ¢, segundo o art. 58 da Lei 4.320/64, o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obriga¢do de pagamento pendente ou ndo de implemento
de condicdo. Consiste na reserva de dotagdo orgamentaria para um fim especifico.

Importante esclarecer duas posi¢des sobre o ato de realizar despesa, tendo em vista a
possibilidade de dois entendimentos.

Uma primeira interpretacdo se refere a realizacdo da despesa como qualquer agdo do
agente publico que gere ou confirme para a Administracdo Publica uma obrigacdo de
pagamento pendente ou ndo de implemento de condigdo. Por esse entendimento, o empenho
seria o reflexo orgamentario da obrigacdo de pagamento gerada ou confirmada para a
Administragdo Publica pendente ou ndo de implemento de condi¢do. Qualquer ato que gere
ou confirme uma obrigacdo para o estado seria uma acdo de realizagdo de despesa. Um
contrato seria um exemplo tipico do inicio da realizagdo da despesa porque gera uma
obrigacdo para o ente. Por esse entendimento, nenhuma despesa pode ter iniciada sua
realizagdo sem que o prévio empenho ja tenha ocorrido. A liquidagdo ¢ outra agdo de
“realiza¢do” de despesa porque garante ao credor direito liquido e certo ao pagamento. Assim,
caso a liquidagdo ocorra sem que a despesa tenha sido empenhada, havera descumprimento ao
art. 60, da Lei 4.320/64. Havera também afronta ao citado artigo se a despesa for liquidada em
valor superior ao empenhado, sendo certo que o valor da diferenga ¢ despesa realizada sem
prévio empenho.

Outra interpretacao possivel, mais restrita, ¢ a de que a liquidacao ¢ o ato de realizacdo
de despesa “stricto sensu”. Assim, se a liquidacdo for feita sem o prévio empenho estaria
configurada uma afronta ao art. 60 da Lei 4.320/64. Ou, se a liquidacao for realizada em valor
superior ao empenhado, estar-se-ia de novo frente a um ato de realizagdo de despesa sem o

prévio empenho.
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Esta Corte tem tratado o tema de maneira bastante aberta, pouco elucidativa e, sob
meu ponto de vista, injusta. Em regra, sdo dois tipos de casos. O primeiro caso trata da
situacdo em que hd uma despesa empenhada em que ocorreu a prestagdo de servigos ou
entrega de produtos — ainda sem liquidacao - em valor superior ao empenhado. Esta Corte tem
enfrentado o tema simplesmente afirmando ser uma conduta contraria ao artigo 60 da Lei
4320/64 imputando ao gestor responsabiliza¢cdo pelo ato considerado “ilegal”. Sem qualquer
avaliagdo da “conduta do agente publico” e do nexo causal entre a conduta e o
comportamento vedado em lei.

Interessante verificar que o gestor ndo presta o servigo e ndo entrega o produto. Como
responsabiliza-lo pela prestagdo de servigo superior ao pactuado ou empenhado se o gestor
ainda ndo liquidou a despesa e atestou sua procedéncia? E imprescindivel para a
responsabilizacdo que haja a individualiza¢do da conduta proibida e ilegal. Nao pode o gestor
ser responsabilizado por ato que ndo realizou. Nao pode o ordenador ser responsabilizado sem
o devido processo legal. Nao pode o gestor ser responsabilizado sem a devida configuragdo da
conduta tipica proibida em lei realizada por ele. Ainda, o ato que gere ou confirme obrigagdo
de pagamento da Administracao Publica pode nao ter sido realizado pelo gestor. Por exemplo,
o0 ateste ou a aceitacdo de servico ou de produto, em regra, nao ¢ realizada pelo gestor.

O segundo caso trata do cancelamento de empenho. Mais uma vez, esta Corte tem,
diversas vezes, afirmado ser o cancelamento de despesa empenhada ato contrario ao artigo 60

da Lei 4.320/64. Entretanto, “cancelar empenho” esta longe de ter qualquer sentido

seméantico préoximo ao de “realizacdo . O artigo 60 da Lei 4.320/64 ¢ expresso ao tratar de

“realiza¢do” de despesa sem prévio empenho. Assim, a conduta proibida pelo artigo ¢ a

realizacfo de despesa sem prévio empenho.

O principio da legalidade sob o aspecto punitivo deve ser interpretado de forma
restrita. E garantia fundamental do individuo contra o poder punitivo estatal.

Mais interessante lembrar, que todo empenho cancelado, foi despesa previamente
empenhada. E, ainda, o processamento regular das despesas canceladas ¢ tratado na propria
Lei 4.320/64, em seus artigos 37 e 38. Os artigos afirmam que a despesa cancelada podera ser
paga a conta de despesa de exercicios encerrados, em que ocorrera novamente o prévio
empenho, para somente depois ocorrer a liquidagdo e o pagamento.

Poder-se-ia afirmar, utilizando um salto hermenéutico, que apés o cancelamento de

despesa empenhada, a despesa estaria sem o seu empenho. Primeiro, essa interpretagdo nada
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tem a ver com o estabelecido na Lei 4.320/64 que exige a conduta de “realizar despesa” para
que se configure o comportamento ilegal. Em segundo, apds o cancelamento, sequer existe a
despesa. Se a despesa foi cancelada, ela sequer vige no plano orcamentario. Tanto € que se
necessita de nova previsdo orcamentaria (DEA - Despesas de Exercicios Anteriores) € novo
empenho conforme artigos 37 e 38 da Lei 4.320/64. A divida, caso realmente exista,
continuard vigente segundo a visao patrimonial e deve estar evidenciada no passivo do ente.

O salto hermenéutico que este Tribunal tem adotado ao tratar o cancelamento de
despesas como “realizacdo de despesa” sem prévio empenho carece de maiores explicacdes
por se mostrar de forma evidente distante de qualquer interpretacdo razoavel do artigo 60 da

Lei 4.320/64.

CANCELAR EMPENHOS DE DESPESAS INCORRIDAS GERA DESEQUILIBRIOS

Ao cancelar despesas empenhadas com servicos prestados ou produtos entregues,
retira-se do orcamento do ano seguinte a previsio para os pagamentos da referida
despesa. O que pode ocasionar um falso superdvit financeiro visto que o caixa que estaria
vinculado a despesa empenhada fica com uma liberdade ficticia para ser utilizado no
ano seguinte para cobertura de abertura de créditos adicionais.

Apesar de ndo ser ilegal cancelar despesas empenhadas, quanto aos empenhos
referentes a despesas incorridas (servigos prestados e produtos entregues), o ideal para fins de
planejamento orgamentario e financeiro € que essas despesas empenhadas sejam inscritas em
Restos a Pagar visando a correta demonstragdo do superdvit financeiro que poderd ser
utilizado na abertura de créditos adicionais.

A andlise sobre os efeitos dos cancelamentos de despesas empenhadas (com servigos
prestados e produtos entregues) deve ser realizada nas prestacdes de contas de cada gestor,
principalmente, nas contas do Chefe do Poder Executivo, tendo em vista que o planejamento

da urbe esta sob seu comando.

CONCLUSAO

Considerando que a inscricdo em Restos a Pagar acima do saldo de disponibilidades
financeiras, além de ser conduta vedada até pelo Coédigo Penal (art. 359-B e art. 359-F), ¢
contraditdria visto que os Restos a Pagar — que ndo sdo dotagdes orcamentarias, muito menos

do ano subsequente - sdo despesas do ano em que ocorreram seus empenhos ¢ que
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continuardo sendo realizadas (liquidagdo e pagamento no caso de Restos a Pagar Nao
Processados e pagamento no caso de Restos a Pagar Processados) a conta do or¢amento e das
disponibilidades financeiras desse mesmo ano.

Considerando que o cancelamento de empenhos ndo liquidados ndo ¢ por si uma
conduta ilegal porque prevista expressamente no Codigo Penal, na LRF, na Lei 4.320/64, e
em decretos dos Poderes Executivos, a exemplo do Decreto Federal n°® 93.872/86.

Considerando as recomendagdes feitas por esta Corte, nos processos referentes as
contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo de 2014 e de 2015 no sentido de que a
Prefeitura registrasse suas despesas sob o enfoque patrimonial, ou seja, no momento em que
fossem incorridas (servigos prestados e produtos entregues).

Considerando o entendimento posterior deste TCMRIJ que, a partir de junho de 2016,
fixou ndo haver direito ao credor nem divida para o Municipio antes da liquidac¢ao da despesa,
ou de outra forma, a exigibilidade somente surge com a liquidagao.

Considerando a complexidade da discussdo conforme, inclusive, decisdes
contraditorias desta Corte.

Considerando que a Controladoria Geral do Municipio corrigiu o valor de despesas
empenhadas com servigos prestados e produtos entregues de R$ 563 milhdes — anteriormente
apresentado na prestagdo de contas do Chefe do Poder Executivo de 2016 - para R$ R$
506,46 milhdes no presente processo.

Considerando que a disponibilidade de caixa (ja subtraidas demais dividas) era de R$
545,36 milhdes e que a diferenca entre o valor das disponibilidades (R$ 545,36 milhdes) e o
valor das despesas canceladas com servigos prestados ou produtos entregues (R$ 506,46
milhdes) era, na verdade, igual a um valor positivo de R$ 38,9 milhdes e ndo negativo em R$
18,57 milhdes como afirmado pela CGM nas contas do Sr. Prefeito em 2016, isso
desconsiderando a posicao deste Tribunal em 2016.

Considerando o entendimento desta Corte em 2016 (40/6066/2015), haveria no final
de 2016 superavit de R$ R$ 545,95 milhdes.

Considerando que, sob os dois angulos de analise, o saldo de disponibilidades
financeiras - ja subtraidas todas as dividas da Prefeitura — foi positivo no final de 2016 e,

portanto, houve cumprimento do artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Considerando a grande dificuldade em definir o cumprimento ou ndo do art. 42 da
LRF, tendo em vista que o resultado sobre a suficiéncia de disponibilidades somente foi
alcancado no presente voto.

Considerando que, em dezembro de 2016, havia justa incerteza sobre a insuficiéncia
de caixa para fazer frente aos compromissos assumidos e que havia a possibilidade de
cometimento do crime previsto no art. 359-B do Cddigo Penal caso fossem inscritas em
Restos a Pagar despesas sem cobertura financeira.

Considerando a inexigibilidade de conduta diversa do Sr. Prefeito da Cidade do Rio
de Janeiro no final de 2016 frente a justa incerteza sobre a suficiéncia de disponibilidade
financeira para fazer frente aos compromissos assumidos.

Considerando que o Controlador Geral do Municipio, o Diretor-Presidente da
Empresa Municipal de Informatica (IPLANRIO) e o Subsecretario de Orgamento
respondendo pelo expediente da Secretaria Municipal de Fazenda, em dezembro de 2016,
cumpriram ordem, emanada de agente competente, ndo manifestamente ilegal.

Considerando que nao ha ilegalidade em criar funcionalidade que permita o
cumprimento de ordem nao manifestamente ilegal e que ndo ha qualquer impedimento legal
quanto ao cancelamento de empenhos realizado em conjunto, menos ainda considerando as
circunstancias apresentadas.

Considerando que o problema ocorrido no uso das matriculas de gestores sem a
autorizagao destes foi corrigido imediatamente (um dia apos o problema constatado) e ndo
gerou qualquer divida sobre os reais responsaveis pelos cancelamentos.

Considerando que todas as acdes ocorridas no final de 2016 estdo plenamente
mapeadas nos autos com seus respectivos responsaveis.

Considerando que nao deve prosperar a tese da CAD e da Procuradoria Especial de
que o cancelamento de empenhos ¢ danoso sob o fundamento de que a mora advinda do
cancelamento podera gerar custos para a Administracdo Publica, visto que, sob esse
fundamento, qualquer atraso de pagamento ou realizagdo de operagao de crédito ou assungao
de divida seria uma conduta ilegal porque todas elas geram diversos encargos aos entes.

Considerando que “cancelar empenhos” nada tem a ver com a conduta proibida de
“realizar despesa” sem prévio empenho prevista pelo art. 60 da Lei 4.320/64.

Considerando que o cancelamento de despesas empenhadas com servigos prestados

ou produtos entregues (ndo inscrigdo dessas despesas em Restos a Pagar) pode gerar
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superavits financeiros ficticios e por isso deve ser analisado de forma ampla, sob o enfoque
do equilibrio fiscal, nas contas dos gestores, principalmente, nas prestadas pelo Chefe do

Poder Executivo.

VOTO pelo Arquivamento do presente processo, com base no artigo 143, inciso III,
do Regimento Interno desta Corte, tendo em vista o cumprimento do objetivo para o qual foi
constituido, qual seja, avaliar os cancelamentos realizados em dezembro de 2016, em
conjunto, de despesas empenhadas, ndo liquidadas, com servigos prestados ou com produtos
entregues, por meio de funcionalidade criada para este fim, por determinagdo do agente

competente para ordenar a agdo tomada em conformidade com a lei.

Sala das Sessoes, de de 2018.

Felipe Galvao Puccioni
Conselheiro-Relator



