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Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

O Ministério Publico de Contas, na condi¢cdo de custos legis, da analise
do quanto apontado pela Fiscalizacdo e pelas demais areas técnicas, observado o

contraditorio, apresenta seu parecer a respeito das Contas Anuais em analise.

Preliminarmente, cumpre esclarecer que o parecer ministerial adotara o

método dedutivo, cindindo-se em duas partes. Na primeira parte, expfe-se in
abstrato os quatro eixos de analise, cuja inobservancia pode levar a emissdo de
parecer desfavoravel. Na segunda parte, depois de relatado o tramite processual,
estes eixos abstratos serdo cotejados com as circunstancias do caso concreto.
Pautando-se na jurisprudéncia do TCE/SP e nas metas fixadas no Plano de Atuacéo
do MPC/SP, assim foram fixados o0s quatro eixos de analise: (i) vetores

jurisprudenciais inviolaveis (com foco sobre o desempenho na educagdo e na

saude); (i) planejamento e execucdo das politicas publicas (incluindo a observancia

da Lei de Acesso a Informagéo e a implementagéo do controle interno); (iii) as falhas
praticadas no ambito das Contas de Gestdo (com referéncia as despesas

irregulares com adiantamentos e as licitacdes e contratacdes inferiores ao valor de

remessa para o TCE/SP); (iv) adequacdo do gquadro de pessoal (com a primazia

dada ao provimento efetivo dos cargos de procurador/advogado e contador).
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Em relacdo aos vetores jurisprudenciais inviolaveis do TCE/SP, cabe

frisar de anteméo que o parecer desfavoravel se imp6e quando nédo se verificar a
aplicacao de percentual constitucional minimo de 15% na Saude, de 25% no Ensino
(art. 212, CF88), de 100% no FUNDEB (com 60% destinado a promocao do
magistério), Limite de Despesas com Pessoal, sem deixar de olvidar o Pagamento
Regular dos Precatoérios, os Resultados Orgamentario, Financeiro, Econémico, bem
como o Saldo Patrimonial e de Transferéncia a Camara Municipal. Dependendo da
gravidade, também costumam respaldar o parecer desfavoravel aquelas falhas
apuradas tanto na execucao orcamentaria (abertura de créditos adicionais, dividas
de curto prazo e de longo prazo, fiscalizagcdo das receitas, controle da divida ativa),
guanto na infringéncia dos limites da LRF e na aplicacéo irregular de outras verbas

vinculadas (CIDE, royalties e multas de transito).

Sob o prisma do planejamento e execucdo das politicas publicas, as

contas anuais pressupbéem um planejamento governamental capaz de garantir a
fixacdo de metas e objetivos cuja execucdo possa ser posteriormente controlada,
valendo-se das leis orcamentéarias (PPA, LDO e LOA) e dos planos setoriais. como o
Plano de Saneamento Basico (Lei n.° 11.445/07), o Plano de Gestéo Integrada de
Residuos Sdlidos (Lei 12.305/10) e o Plano de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/12,
nas cidades com mais de 20 mil habitantes). Nao ha davidas de que o planejamento
e a execucdo destas politicas publicas buscam respaldo nas diretrizes axiol6gicas

da transparéncia publica, razdo por que se faz necessaria a observancia da Lei de

Acesso a Informacédo (Lei n.° 12.527/11) e a implementacgéo do controle interno. Tais
medidas favorecem a promocdo da democracia direta e indireta, principalmente
quando se acrescentar a divulgacdo da triade orcamentéria, do Relatorio de Gestéo
Fiscal (art. 48, LRF) e do parecer prévio do Tribunal de Contas. E por isso que
devem as Prefeituras e as Camaras Municipais instituirem um Sistema de Controle
Interno, nos termos do Comunicado SDG n.° 32/2012, ndo se admitindo a mera
promessa de que a Origem ira estrutura-lo nos préximos exercicios, sob pena de se

colocar em xeque o artigo 74 da Lex Mater.

Quanto as falhas das contas de gestdo, os Relatérios da Fiscalizacdo

costumam fazer referéncia a uma gama de atos da Administracdo Publica que néo
se submete ao juizo politico, devendo o principio da legalidade conformar a atuacéo

do gestor. Dentre tais atos incluem-se a concesséo irregular de adiantamentos, as
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licitacOes e as contratacdes com montante inferior ao valor remessa para o TCE/SP,
as execucOes contratuais irregulares, o gerenciamento da folha de pagamento,
tesouraria, patrimoénio, dentre outros topicos. Historicamente, tais falhas ndo tinham
o condao de levar a emisséao de parecer desfavoravel, mas, nos ultimos anos, vem
ganhando terreno a tese ministerial no sentido de que o “conjunto da obra” impde a
desaprovacéo das contas. Segundo tese, as falhas isoladamente consideradas nao
seriam graves, mas o somatério de todas estas pequenas falhas denunciam a
ineficiéncia na gestdo da res publica e o risco de dano ao erario. Dependendo da
gravidades dos apontamentos, eles merecem a apuragdo propria em AUTOS
APARTADOS, para possivel alcance dos responsaveis.

Com vistas a plena adequacdo do quadro de pessoal, o Origem deve

limitar os cargos de provimento em comissao, inclusive no que tange as funcdes de
Procurador e Contador, por serem atividades com atribuicdes técnicas que néao
exigem a relacdo de confianca. Consagrado no artigo 37, V, da Lex Mater, e no
artigo 115, V, da Carta Paulista, os cargos em comissdo destinam-se apenas as
atribuicoes de “direcao, chefia e assessoramento,” pouco importando o nonem iuris.
Ao tratar do tema, o TJSP frisou que ndo h4 assessoramento sem conhecimento
técnico garantido por curso superior, ndo sendo possivel a existéncia de cargos de
assessoria que exijam apenas nivel médio.! Por substituir a meritocracia do
concurso pelo subjetivismo patrimonialista, a criacdo artificiosa dos cargos em
comissao deve ser repudiada, razdo por que € necessario proceder a definicdo legal
das atribuicdes do cargo, sem usar férmulas generalizantes. A situacdo se agrava
quando os cargos em comissdo extrapolam percentual toleravel, de modo que o
gestor deve se ater a proporcionalidade entre os cargos efetivos e comissionados,

seja no nimero de cargos existentes, seja no niimero de cargos preenchidos.?

L TJISP, Orgdo Especial, ADI 0210184-51.2011.8.26.0000, Rel. Des. Antbnio Carlos Malheiros, j.
04.04.2012, v.u

% E mais do gue evidente ser absurda a pretensdo de que mais de 15% das fun¢fes exijam o requisito
de confianca entre o prefeito e os servidores. O acesso a cargos publicos, em regra, deve ser feito
por meio de concurso publico. Trata-se de norma prevista pela Carta Magna, repetida na Constituicao
Estadual. Admite-se a criagdo de cargos de confianga destinados as atribui¢cdes de direcéo, chefia e
assessoramento. E pressuposto deles a necessidade de vinculo de confianga entre o administrador e
seu ocupante. O cargo de comissdo deve ser excepcional, como 0 é nas democracias mais
avancadas. A persisténcia em situagGes desconformes com a ordem constitucional € reiteracao de
antigas praticas de submissao da administragdo publica aos interesses politicos dos ocupantes de
cargos eletivos e decorréncia da tolerancia anterior do Judiciario com esse mau habito.” (TJ/SP,
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Cotejando estes quatro eixos de analise ao caso concreto, o breve

resgate do tramite processual indica que os autos versam sobre as Contas Anuais
da Prefeitura Municipal de llhabela, exercicio de 2015. Diante dos apontamentos
constantes do Relatorio da Fiscalizacao (fls. 53/80), procedeu-se a notificacdo da
Origem (fls. 83), seguida da dilacdo de prazo (fls. 87) e da apresentacédo de
justificativas pela Origem (fls. 88/102). Instada a se manifestar, ATJ-Economia ndo
vislumbrou questdo de ordem contabil que pudesse comprometer a matéria em
analise (fls. 104/105). Quanto aos aspectos juridicos, a Douta ATJ opinou pela
emissao de Parecer Favoravel as contas apresentadas pela Prefeitura Municipal de
Miranddpolis, sem prejuizo de recomendacdo ao atual Chefe do Executivo de
llhabela para que regularize e/ou nao incida nas falhas apontadas pela Fiscalizacao
(fls. 106/111). Na sequéncia, os autos foram encaminhados a este Parquet de

Contas na qualidade de custos legis.

Quanto aos vetores jurisprudenciais inviolaveis do TCE/SP, constatou-

se que o Municipio aplicou o correspondente a 30,99% na manutencdo e
desenvolvimento do ensino, cujo minimo € de 25%, em cumprimento do artigo 212
da Constituicdo Federal. Quanto as despesas com profissionais do magistério, foi
aplicado o percentual de 79,40% das receitas oriundas do FUNDEB, em observancia
ao artigo 60, inciso Xll, do ADCT/CF, que estipula o minimo de 60%. Vale Ressaltar
gue o Municipio de Ilhabela aplicou 100% dos recursos recebidos do FUNDEB em
2015, em atendimento ao disposto no artigo 21, da Lei Federal n.° 11.494/07. No
que concerne a Saude, o Executivo Municipal aplicou o equivalente a 16,39% e
dispendeu 18,35% da RCL em gastos com pessoal, em conformidade com o limite

maximo de 54%, estipulado no artigo 20, inciso lll, “b”, da LRF.

No ambito do planejamento e execucdo das politicas publicas, o

Municipio ndo editou o Plano de Mobilidade Urbana, conforme a Lei Federal n°
12.587/12, prejudicando o cumprimento desta politica publica de matiz nacional.

Quanto a execucao dos servicos de saneamento basico, coleta e disposicdo final

dos residuos sodlidos, verificou-se a pendéncia na regularizacdo do contrato de

concessao dos servigos de abastecimento e distribuicdo de agua do municipio.

Orgdo Especial, ADI 0222803-81.2009.8.26.0000 [994.09.222803-0], Rel. Des. Mauricio Vidigal, j.
23.02.2011, v.u.)
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Quanto as falhas das contas de gestdo, a Fiscalizagdo noticiou a
existéncia de procedimento licitatério em afronta ao artigo 3° da Lei de Licitagbes,
sem falar na falta de atendimento as determinacdes desta Corte de Contas. Com
relacdo as contratacbes de shows artisticos, no valor total de R$ 1.549.066,30, o
Ministério Pubico de Contas constata que a Municipalidade vem reincidindo nesta
falha reiteradamente, valendo-se da contratacdo direta por inexigibilidade, sem os
requisitos que estao previstos no artigo 25 da Lei Federal n.° 8.666/93, porquanto as
bandas e os artistas foram contratados através de empresas intermediarias, com
carta de exclusividade restrita a data e local determinados. Trata-se de falha
recorrente no ambito da jurisdicdo de Contas. Neste sentido, o artigo 25 da Lei de
LicitacGes permite a contratacdo direta de profissional do setor artistico por meio de
inexigibilidade de licitacdo, mas esta excecdo ao dever de licitar requer trés

requisitos especificos, quais sejam:

“a) que o objeto da contratagéo seja o servigo de um artista profissional;

b) que seja feita diretamente ou mediante empresario exclusivo;

¢) “que o contratado seja consagrado pela critica especializada ou pela opinido
publica.” (JACOBY Fernandes, Jorge Ulisses. Contratacdo Direta Sem Licitacdo, 92 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 638).

Nos ensinamentos do especialista Jorge Ulisses Jacoby, “a contratagdo
ou é feita diretamente com o artista ou com 0 seu empresario exclusivo, como tal
entendendo-se o profissional ou agéncia que intermedeia, com carater de
exclusividade, o trabalho de determinado artista. Numa analogia, € o fornecedor
exclusivo daquela mao de obra.” (idem, ibidem, p. 640). No caso do empresario, a
intermediacdo € aceita desde que seja comprovado tratar-se de empresario
exclusivo, aquele que se obriga a promover de forma habitual e ndo eventual, ndo se
admitindo a carta “exclusividade de um dia”. O Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo ha tempos ja recrimina esta pratica, como se infere do julgamento dos autos
do TC 31402/026/02:

“Com efeito, o inciso Ill do artigo 25 da Lei n° 8666/93 possibilita a contratacdo sem
licitacdo de profissional do setor artistico; porém, ha formalizar diretamente ou por
empresario exclusivo.

Denota-se que L. Marcio Produgfes Artisticas ndo empresariava com exclusividade os
artistas que realizaram as apresentacdes. Esta situagdo € mais evidente nos autos do
TC-16342/026/06, onde o efetivo representante do grupo musical declarou que a
empresa contratada detinha exclusividade tdo somente na data da realizacdo do
show. Ademais, nos autos dos TC-s 16342 e 16341 (este, relativamente ao cantor
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Leandro Lehart) as cartas de exclusividade foram emitidas h& poucos dias dos eventos,
permitindo aferir ausente qualquer vinculo anterior entre artista e promotor.

Nas circunstancias - em que a contratada correspondeu a mera agenciadora - resta
insatisfeita a exigéncia da Lei.

Ha levar em conta, ainda, a licdo de Joel de Menezes Niebuhr®, no sentido de que “a
proibicdo de contratar com empresario ndo exclusivo é medida prestante a impedir que
terceiros aufiram ganhos desproporcionais a custa dos artistas”. Esclarece o autor, mais
a frente, que “0 empresario ndo exclusivo paga ao artista o valor por ele estipulado
e, com isso, vé-se livre para acertar com o Poder Publico o pregco que quiser
cobrar, o que lhe faculta estabelecer a sua remuneracdo em valores bastante
elevados, até bem acima do que ganha o artista” e, por fim, ressalta que “em
obséquio a economicidade e a moralidade administrativa”, contratos dessa natureza
devem ser celebrados diretamente com o artista.” (trecho do voto do relator, TCE/SP, 12
Camara, TC 31402/026/02, Rel. Cons. Edgard Camargo Rodrigues, j. 26.06.07, v.u. —
decisdo mantida em sede de Recurso Ordinario pelo Pleno, Rel. Cons. Renato Martins
Costa, j. 05.11.08, v.u.) (destaques do MPC/SP)

Cotejando tais premissas aos documentos acostados as fls. 139/203 do
Anexo |, é possivel verificar que a Prefeitura Municipal de llhabela firmou, no
exercicio de 2015, inumeros shows artisticos, valendo-se de cartas de exclusividade
da produtora “ADM Producdo de Eventos LTDA”, na qual consta claro que a
exclusividade seria apenas para uma Unica apresentacdo. Assim, considerando que
este tipo de exclusividade é repudiada pela jurisprudéncia deste Tribunal e pela
doutrina pétria, o MPC conclui pela irregularidade deste ponto, legitimando a
abertura de apartado para tratar dos contratos relativos aos shows artisticos

firmados pelo Municipio de Ilhabela no exercicio de 2015.

Ainda no eixo de andlise referente as falhas das contas de gestéo,
importante mencionar a Representacdo TC 1653/026/16, analisada no relatorio da
Fiscalizacdo no item C.1 (fls. 72). A representante Cerqueira Torres Construcdes
Terraplanagem e Pavimentacdo Ltda. — EPP alegou ter sido indevidamente excluida
do procedimento licitatorio, porquanto seu recurso administrativo ndo foi provido.
AplOs 0 minucioso exame dos artigos 109 e 110 da Lei de Licitacdes, a diligente
Fiscalizagdo acolheu os argumentos trazidos pela representante, razdo por que o
MPC também conclui pela irregularidade da Licitacdo Tomada de Precos n.° 007/15,

com a proposta de abertura de autos apartados para apuragao do caso.

® NIEBUHR, Joel Menezes de. Dispensa e Inexigibilidade de Licitacido Publica Sdo Paulo: Dialética,
2003. Pagina 204.
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Com relacdo ao guadro _de pessoal, varios pontos irregulares foram

levantados pela diligente Fiscalizagdo. Em primeiro lugar, constatou-se a existéncia
de cargos efetivos que ndo constam do quadro da Prefeitura Municipal de Ilhabela,

situacdo que demanda regularizacéo pela Origem.

No mais, o Expediente TC 17160/026/15 traz representacdo oferecida
pela a Céamara Municipal de Ilhabela, por intermédio de seu presidente,
comunicando que o Secretario de Assuntos Juridicos do municipio estaria
recebendo remuneragcdo superior ao teto constitucional. A diligente Fiscalizacao
destacou que o Ministério Publico de Sdo Paulo também teve ciéncia desta
irregularidade, levando a instauracdo do Inquérito Civil n.° 14.028617/2016. Para
além das investigacfes do Ministério Publico Estadual, cumpre ao MPC tracar

algumas ponderac¢fes de natureza juridica acerca do caso.

A figura do teto remuneratério ja era tratada, no direito patrio, pelo artigo
37, inciso Xl, da CF/88, cuja redacédo originaria previa a possibilidade de o legislador
ordinario (de cada unidade federativa) fixar os limites remuneratorios de seus
servidores. Com a EC n.° 19/1998, a redacdo deste dispositivo foi alterada para
adotar os subsidios do Ministro do STF como teto aplicavel aos agentes publicos,
ativos e inativos, de todas as esferas de governo. A partir do julgamento do RE
609.381/GO, em 02 de outubro de 2014, o STF passou a zelar pela efetividade
desta norma constitucional. Neste sentido, o Ministro Relator Teori Zavascki deixou
claro que quaisquer remuneracdes e proventos que Ssejam superiores ao teto
constitucional devem sofrer a reducéo imediata, atingindo quaisquer valores além do
limite, sem que haja violacdo de irredutibilidade de vencimentos ou direito adquirido

ao montante estipendial. Nos termos do V. Acérdao proferido pelo STF:

1. O teto de retribuicédo estabelecido pela EC 41/2003 € de eficacia imediata, e
submete as referéncias de valor maximo nele discriminadas todas as verbas de
natureza remuneratéria percebidas pelos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ainda que adquiridas de acordo
com regime legal anterior. 2. A observancia da norma de teto de retribuicdo
representa verdadeira condicdo de legitimidade para o pagamento
remuneracfes no servigco publico. Os valores que ultrapassam os limites pré-
estabelecidos para cada nivel federativo na Constituicdo Federal constituem
excesso cujo pagamento ndo pode ser reclamado com amparo na garantia da
irredutibilidade de vencimentos. 3. A incidéncia da regra constitucional da
irredutibilidade exige a presenca cumulativa de pelo menos dois requisitos: (a)
gue o padrao remuneratério nominal tenha sido obtido conforme o direito, e ndo
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de maneira ilicita, ainda que por equivoco da Administracao Publica; e (b) que o
padrdo remuneratério nominal esteja compreendido dentro do limite maximo pré-
definido pela Constituicdo Federal. O pagamento de remuneragfes superiores
aos tetos de retribuicdo de cada um dos niveis federativos traduz exemplo de
violacdo qualificada no texto constitucional

Por fim, cumpre mencionar a Representacdo constante do item C.2 do
Relatorio da Fiscalizacdo, de autoria do Sr. Onofre Sampaio Junior, vereador
municipal. Nos autos do eTC n.° 7002/989/15-0, foram apontadas possiveis
irregularidades na contratacdo de pessoa juridica para prestacdo de servicos de
consultoria e de assessoria juridica. Este ponto foi devidamente tratado pela
Fiscalizagdo no item 2.3 Despesa Com Pessoal do relatério, restando ao MPC

pronunciar-se acerca de tal impropriedade.

A Prefeitura Municipal de Ilhabela contratou o escritorio de advocacia
Queiroz e Nobrega Advogados Associados para atuar nos interesses da
municipalidade no &ambito da jurisdicdo de contas. Todavia, esta préatica
desconsidera a relevancia da Advocacia Publica. Afinal, a Carta Magna (artigos 131,
§2° e 132) e a Constituicdo do Estado de Sao Paulo (artigo 98, §2° e 100, paragrafo
Unico) sao claras ao dispor que as atribuicdes da Advocacia Publica devem sempre
ser desempenhadas por servidores efetivos, cujos cargos devem ser providos por
meio de concurso publico, com participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em
todas as suas fases. Essa posicdo ja é consolidada, tanto no ambito deste Egrégio

Tribunal de Contas, como no Supremo Tribunal Federal:

“CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ANEXO
Il DA LEI COMPLEMENTAR 500, DE 10 DE MARCO DE 2009, DO ESTADO DE
RONDONIA. ERRO MATERIAL NA FORMULACAO DO PEDIDO. PRELIMINAR
DE NAO-CONHECJMENTO PARCIAL REJEITADA. MERITO. CRIAGAO DE
CARGOS DE PROVIMENTO EM COMISSAO DE ASSESSORAMENTO
JURIDICO NO AMBITO DA ADMINISTRACAO DIRETA.
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Conhece-se integralmente da acdo direta de
inconstitucionalidade se, da leitura do inteiro teor da peticao inicial, se infere que
0 pedido contém manifesto erro material quanto a indicagdo da norma
impugnada. 2. A atividade de assessoramento juridico do Poder Executivo dos
Estados € de ser exercida por procuradores organizados em carreira, cujo
ingresso depende de concurso publico de provas e titulos, com a participagéo da
Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, nos termos do art. 132
da Constituicdo Federal. Preceito que se destina a configuracdo da necessaria
gualificacdo técnica e independéncia funcional desses especiais agentes
plblicos. 3. E inconstitucional norma estadual que autoriza a ocupante de cargo
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em comissdo o desempenho das atribuicbes de assessoramento juridico, no
ambito do Poder Executivo. Precedentes. 4. Acdo que se julga procedente.”
(STF, ADI n°® 4261/Rondénia, Rel. Min. Ayres Britto, j. 02/08/2010, v.u.)

Tratando-se de atividade tipica que deveria ser exercida por Procurador
Juridico concursado, as despesas decorrentes da terceirizacdo desta atividade néo
poderiam ser classificadas como “Outros Servicos de Terceiro — Pessoa Juridica”,

prejudicando a apuracao do limite maximo de 54% para despesas com pessoal.

Quanto a aplicacdo dos recursos de Royalties, cabe asseverar que o

relatério da Fiscalizacdo sofreu modificagBes estruturais nos ultimos exercicios,
conforme o tamanho e a receita dos Municipios paulistas, permitindo ao controle
externo concentra-se em questdes relevantes, como as Fiscalizacfes preordenadas

na area da educacao, da saude e do Terceiro Setor. Contudo, tal mudanca implicou,

no presente caso, prejuizo a transparéncia das contas municipais, porgue o

relatério excluiu o topico relativo aos recursos vinculados de royalties, ainda

mais por se tratar de cidade litordnea, cujas financas dependem vitalmente das

compensacdes financeiras em decorréncia da exploracdo de gas e de petrdleo na

faixa maritima correspondente a seu territério.

Por isso, o Ministério Publico de Contas promoveu o levantamento parcial
das contrata¢cGes que foram firmadas pela Prefeitura Municipal em 2015 e que foram
submetidas ao controle externo através de processo eletrénico, verificando qual a
fonte de custeio dessas contratacdes — se sao recursos decorrentes da tributacéo
local e das transferéncias constitucionais (eg. FPM) ou se sdo recursos decorrentes
de royalties. Com isso, pretende-se verificar a dependéncia financeira da Prefeitura
Municipal de llhabela em relacdo as verbas de royalties. Apenas para que fique bem
claro, ndo se trata de apreciar a legalidade de cada um desses contratos levantados
pelo MPC, mesmo porque eles constituem objeto de processos proprios. Trata-se,
pois, da repercusséo global dessas contratacdes nas financas publicas da Prefeitura
Municipal de llhabela, apontando se as receitas de royalties sdo aplicadas em
despesas correntes ou em despesas de capital que possam trazer melhorias

infraestruturais para a cidade.

Antes de passar a analise das contratacdes possivelmente custeadas

com os recursos de royalties, cabe resgatar a disciplina juridica dos royalties no
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ordenamento patrio. De acordo com o artigo 20 da Constituicdo Federal de 1988, as
jazidas de petréleo e de gas natural sdo patriménio da Unido, mas sua pesquisa e
exploracdo podem ser concedidas para empresas privadas, cabendo o pagamento
de compensactes financeiras a Unido, aos Estados e aos Municipios por tais
atividades. Segundo a Agéncia Nacional de Petréleo, o termo royalty designa,
genericamente, a compensacao financeira pela extracdo de um recurso natural. Na
tese de livre-docéncia, o Professor Fernando Facury Scaff abordou a questdo dos
royalties decorrentes da exploracdo de recursos naturais ndo renovaveis,
conceituando-os como o preco publico pago ao proprietario do recurso natural ndo

renovavel que for extraido, inserido ou consumido por processo produtivo”. !

Segundo o autor, o petr6leo e 0 gas natural sdo recursos nhaturais néao
renovaveis que se caracterizam pela rigidez locacional e pela esgotabilidade,
qualificando-se como bens dominicais que “s6 dao uma safra”, conforme decidido
pelo STF na ADI 3.273.%?) Também observa que a transformacdo do patrimdnio
publico em receita publica gera receitas originarias, tendo o STF declarado que 0s
royalties possuem natureza patrimonial (RE 228.800). Salienta, ainda, que
“‘apenas em 2005, através da Portaria SOF n. 9, Anexo IV, é que as receitas
decorrentes de arrecadacdo das compensacOes financeiras passaram a ter rubrica
especifica dentre o Orcamento da Unido”.°! Dentre as Receitas Correntes (Rubrica
1000.00), estdo a Receita Tributaria (Rubrica 1100), a Receita de Contribuicbes
(Rubrica 1200) e a Receita Patrimonial (Rubrica 1300), ai se incluindo as

“Compensacgdes Financeiras” (Rubrica 1340).

Na visdo do professor, a exploracdo dos recursos naturais da origem a
diferentes tipos de royalties, no sentido latu sensu, dai porque se fala em CFEM —
Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais; CFURH —
Compensacdo Financeira pela Utilizacdo dos Recursos Hidricos e, por fim,
ParticipagBes Governamentais decorrentes da exploragdo do petréleo e do gas.’™
Sob a denominacdo de Participacdes Governamentais, o art. 45 da Lei 9.478/97

prevé quatro diferentes espécies de pagamentos que a empresa concessionaria

‘U SCAFF, Fernando Facury. Royalties decorrentes da exploracdo de recursos naturais néo
renovaveis: incidéncia e rateio federativo. Sdo Paulo: Universidade de Séo Paulo, 2013, p. 255

52 \bidem, p. 129.

% Ibidem, p. 117.

™ pidem, p. 294.
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deverd pagar, quais sejam: bénus de assinatura, pagamento pela ocupacdo ou
retencdo da area, royalties e participacdo especial. A rigor, apenas estas duas
Ultimas categorias tém natureza juridica de royalties. As participacbes especiais sao
espécie de royalty extraordinario, por ser cobravel quando houver “grande volume de
producdo” ou “grande rentabilidade” (art. 50, Lei 9.478/97).5"!

Ap6s o0 pagamento dos royalties pelas empresas produtoras e
exploradoras, as receitas deverdo ser rateadas entre os entes federados, como
prescreve o artigo 20, § 1° da Lex Mater. Este rateio remete a questdo do
“federalismo fiscal”, envolvendo a partilha das receitas tributaria e patrimonial, com a
reparticdo direta ou indireta dos valores, neste Ultimo caso mediante a instituicdo de
fundos financeiros.”® Na visdo do autor, a descoberta dos campos do pré-sal e a
adocao do sistema de partilha de producao levaram a modificacdo da base de rateio
dos royalties por meio de um complexo entrelacamento de processos legislativos,
que envolvem projetos de leis, medidas provisoérias, vetos presidenciais e rejeicdo de
vetos pelo Congresso Nacionais, sem falar nas indmeras ADI que foram ajuizadas

perante o STF.1

Num emaranhado de regras sucessivamente editadas no lastro da Lei
9.478/97, posteriormente modificada pela Lei 10.261/01 (desvinculacao dos royalties
devidos a Unido nos anos de 2001 e 2002), pela Lei. 12.351/10 (sistema de partilha)
e pela Lei 12.734/12 (novas regras de distribuicdo dos royalties), o atual sistema de
rateio considera trés fatores béasicos: o sistema de exploracdo (concessdo ou
partilha), a exploracdo em &reas terrestres ou maritimas e, nos contratos de
concessao, a distingdo entre a parcela obrigatéria de 5% e parcela variavel entre 5%
e 10%.% Quanto aos royalties maritimos, Fernando Facury Scaff observa que
esse novo modelo decorre de um jogo de forgas politicas que redistribuiu o “bolo
federativo”, “pois a transferéncia federativa direta aos entes subnacionais
confrontantes foi substancialmente reduzida, e aumentada a transferéncia indireta a

todos os entes federados pelo sistema de fundos de participagéo ja existentes, com

&5 |bidem, pp. 338-340.
%8 |hidem, pp. 383-385.
190 |hidem, p. 409.
11 hidem, p. 424.
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adaptactes”, ! levando os Estados afetados (RJ, ES e SP) a acionarem o controle
concentrado de constitucionalidade.

Depois da distribuicdo dos royalties entre a Unido, os Estados e os
Municipios, segundo a légica do federalismo fiscal, as receitas incorporam-se
definitivamente ao patrimonio juridico dos entes federados, mas o ente federado ndo
poderé aplicar livremente tais verbas por conta da vinculagdo prevista na legislagéo.
Neste ponto, ndo ha que se falar na violacdo do principio constitucional da nao-
afetacdo ou da ndo-vinculacéo das receitas de impostos a 6érgdo, fundo ou despesa,
tal com previsto no artigo 167, inciso IV, da Lex Mater. Ao discorrer sobre tal
dispositivo, Ricardo Lobo Torres assevera que esse principio tem a finalidade de
evitar 0 engessamento das pecas orcamentarias e de manter certa
discricionariedade na definicdo das politicas publicas. O autor observa que a Carta
Magna de 1967 proibia a vinculacdo de qualquer espécie tributaria, ao passo que a
Constituicdo de 1988 vedou apenas a afetacdo dos impostos, sendo tal principio
mitigado pelas inimeras excec¢des que foram estipuladas através de Emendas
Constitucionais, vinculando, por exemplo, a receita dos impostos a realizacdo das
atividades da administracao tributaria (EC n.° 42/2003).%312]

Na medida em que os royalties sdo receitas patrimoniais sem Vviés
tributario, porquanto ndo decorrem do exercicio potestativo do ius imperium,
legitima-se a vinculacdo normativa entre as receitas e as despesas atreladas aos
royalties, com sua afetacdo material a finalidades especificas. Neste sentido, apds a
promulgacdo da Constituicdo Federal, a Lei n.° 7.990/89 foi editada para abordar,
sob o prisma da receita e da despesa, a compensacao financeira pela exploragdo do
petréleo e gas natural, dos recursos hidricos e dos demais recursos minerais. Sob a
Optica da receita rateada, no lastro do federalismo fiscal, o artigo 7° deste diploma
legal havia alterado o artigo 27 da Lei n.° 2.004/53 para impor a Petrobras a
obrigacdo de destinar 5% do valor correspondente a producdo para 0s entes

produtores ou afetados.™**! Sob o viés da despesa, o artigo 8° desta lei também

21 Ihidem, pp. 432-436.

1312 TORRES, Ricardo Lobo Torres. In: CANOTILHO, J. J. Gomes: MENDES, Gilmar Ferreira;
SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Coord.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sédo
Paulo: Saraiva — Almedina, 2014, pp. 1775-1782.

Y81 Art, 27, Lei n° 2.004/50. A sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar a
compensagdo financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios, correspondente a 5% (cinco por

Av. Rangel Pestana, 315 - Séo Paulo - SP - CEP 01017-906
www.mpc.sp.gov.br



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS TC-2537/026/15

DO ESTADO DE SAO PAULO
52 Procuradoria F. 124

estipulava regras permissivas e proibitivas quanto a aplicacdo das verbas rateadas,
proibindo, originalmente, o custeio de pessoal e 0 pagamento de divida, conforme a
redacao entdo dada pela Lei n.° 8.001/90. Ao regulamentar tal lei, o Decreto Federal
n.° 01/1991 disciplinou a formula de calculo dos royalties e a aplicacdo das verbas,

valendo a reproducao dos dispositivos mais relevantes.

Art. 89, Lei n.° 7.990/90. O pagamento das compensacdes financeiras previstas
nesta Lei, inclusive o da indenizacdo pela exploracdo do petréleo, do xisto
betuminoso e do gas natural serd efetuado, mensalmente, diretamente aos
Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgdos da Administracdo
Direta da Unido, até o ultimo dia util do segundo més subsequente ao do fato
gerador, devidamente corrigido pela variagdo do Bonus do Tesouro Nacional
(BTN), ou outro parametro de correcdo monetaria que venha a substitui-lo,
vedada a aplicacdo dos recursos em pagamento de divida e no quadro
permanente de pessoal. (Redacdo dada pela Lei n°® 8.001, de 13.3.1990)

Art. 24, Decreto n.° 01/1191. Os Estados e os Municipios deverdo aplicar os
recursos previstos neste Capitulo, exclusivamente em energia, pavimentacdo de
rodovias, abastecimento e tratamento de &gqua, irrigacdo, protecdo ao meio
ambiente e em saneamento basico.

Assim, a Lei 7.990/1989 estabelece as regras de distribuicdo referentes a
parcela minima de 5% dos royalties, enquanto a Lei 9.478/1997 trata das regras de
distribuicdo da parcela excedente (acima de 5%) e da participacdo especial. Para
cada uma dessas cobrancas, existe uma diferente regra de reparticdo, que também
varia se a producao ocorre em terra ou mar. Cabe ainda ressaltar que, em média, a
Unido fica com 39,4% das receitas de royalties e participacbes especiais; 0S
Estados, com 33,8%; e os Municipios, com 26,8%. Os critérios utilizados para
determinar o direito de um Estado ou Municipio receber royalties sdo bastante

complexos e tém sofrido alteracdes ao longo do tempo™.

Assim sendo, para os contratos firmados até o advento da Lei 9.478/97, a
aliquota incidente aos royalties era fixada em 5%, incidindo as vedacgfes previstas

na Lei n.° 7.990/89. Com o advento da Lei 9.478/97, os contratos posteriores

cento) sobre o valor do 6leo bruto, do xisto betuminoso e do gas extraido de seus respectivos
territdrios, onde se fixar a lavra do petréleo ou se localizarem instalagfes maritimas ou terrestres de
embarque ou desembarque de Oleo bruto ou de gas natural, operados pela PETROBRAS,
obedecidos os seguintes critérios (redagdo dada pelo artigo 7° da Lei 7.990/90)

1 Royalties: entenda como as receitas do petroleo sdo originadas e distribuidas na federagéo
brasileira. Conselho Nacional de Municipios — CNM.
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passaram a admitir aliquotas variaveis de 5% a 10%, conforme os riscos geoldgicos
inerentes a exploracdo, falando-se, a partir de entdo, na chamada parcela
excedente. Contudo, as receitas decorrentes desta parcela excedente ndo tinham
aplicacao vinculada, tal como ja era previsto na lei n.° 7.990/89. Por isso, para suprir
esta lacuna legislativa, o artigo 2° 83° da Lei n.° 12.858/13 instituiu uma nova
vinculacdo positiva, estipulando que 0s recursos provenientes de royalties com
aliquota superior a 5% e de participacbes especiais, ambos decorrentes dos
contratos firmados apos 2012, teriam que ser destinados a promocao dos direitos

sociais, sendo 75% na area da Educacéo e 25% na area da saude.

Feitas tais explanacbes sobre a disciplina juridica dos royalties no
ordenamento patrio, o Ministério Publico de Contas entendeu necessario suprir a
lacuna existente no relatério da Fiscalizacdo, no ponto em que deixou de tratar da
aplicacao dos royalties, tendo em vista a vultosa quantia de receitas recebidas pela
Prefeitura de llhabela proveniente de royalties. Por isso, foi realizado pesquisa
junto ao Portal da Transparéncia do Municipio e levantamento de dados junto
ao site do TCE/SP.

Quanto a pesquisa realizada junto ao Portal da Transparéncia do
Municipio, da analise do “Resumo Geral da Receita Arrecadada” no exercicio de
2015 (doc. 1), foram depreendidos os seguintes valores a titulo de “transferéncias da
compensacao financeira pela exploragdo de recursos naturais”: (i) R$ 13.098.502,63
decorrentes da aliquota fixa de 5%; (i) R$ 144.633.542,49 decorrentes de aliquotas
superiores a 5%; e (iii) R$ 113.508.981,96 de cota-parte pela Participacdo Especial.
Importante mencionar que estes valores somam 62.6% do total de R$
433.308.863,09 da receita da municipalidade em 2015. Apesar desses dados
lancados pela Municipalidade, ndo € possivel especificar a origem dos royalties e
das participacdes especiais para fins da aplicacdo vinculada dos recursos, sendo
imprescindivel identificar a data de celebracdo dos contratos de exploracao
petrolifera. Dessa forma, seria possivel identificar ndo sé a parcela minima de 5%,
cuja aplicagdo da-se nos termos da Lei 7.990/89, mas também a parcela excedente
com aliquota cambiante de 5% a 10%, variando sua aplicacdo conforme o marco

temporal dos respectivos contratos de exploragao.

Quanto ao levantamento de dados junto ao site do TCE/SP, tal
levantamento considerou algumas das contratagGes firmadas pela Municipalidade no
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exercicio de 2015 que ensejaram a autuacao de processo eletrénico, excluindo, por
exemplo, as contratacdes de baixo valor que sé&o objeto de carta-convite. Apurados
os contratos celebrados em 2015, a 52 Procuradoria de Contas verificou o0 CNPJ de
cada empresa contratada com o objetivo de verificar a origem das verbas, pautando-
se, para tanto, nas notas de empenho de cada contrato e no Portal de Transparéncia
Municipal do TCE/SP (pesquisas de despesas por fornecedor). O resultado dessa
pesquisa foi alarmante, pois o Ministério Publico de Contas concluiu que grande
parte das despesas com estes contratos foi custeada com os recursos de royalties,

conforme planilha ora anexada (doc. 02).

Assim, considerando as despesas efetuadas pela Prefeitura Municipal de
llhabela no exercicio de 2015, constatou-se o dispéndio de dinheiro publico com os
seguintes objetos: projeto arquitetbnico (TC’s 9033/989/16-1 e 9709/989/16-4);
implantacdo e operacdo do centro de processamento de residuos solidos (TC’s
9024/989/16-2 e 10027/989/16-9); construcdo do novo Pac¢o Municipal (TC’s 9021/989/16-5 e
10473/989/16-8); repasses para liga das entidades carnavalescas de llhabela (TC’s
9035/989/16-9 e 9975/989/16-1); servicos de consultoria e assessoria juridica (TC’s
9020/989/16-6 e 9591/989/16-5); patrocinio de samba-enredo do Carnaval 2016, que
homenageou a cidade (TC’s 9012/989/16- e 9588/989/16-0); implantacdo de programa
educacional na rede de ensino (TC’s 8579/989/16-1 e 8786/989/16-0); cOnvénio para
transferéncia de recursos a APAE (TC’s 9032/989/16-2 e 10753/989/16-9) e demais
programas assistenciais (TC’s 9045/989/16-7 e 9724/989/16-5), etc., conforme

documentos ora anexados.

Ao cotejar as notas de empenho dessas contratagbes com os dados
constantes do Portal da Transparéncia do TCE/SP (pesquisas de despesas por
fornecedor), constatou-se que tais despesas tiveram como fonte de custeio o0s
royalties da exploracdo do petroleo e do gas natural, sem a devida discriminagéo
dos valores decorrentes da aliquota fixa de 5% (artigo 48, da Lei n° 9.478/97, com
as vedacoes previstas no artigo 8°, da Lei n° 7.990/90 e no artigo 24, do Decreto n°
01/91), da aliguota superior a 5% ou das participacdes especiais (artigos 49 e
50, da Lei 9.478/97, com as vinculagbes previstas no artigo 2°, 83° da Lei n.°
12.858/2013). Portanto, na impossibilidade de se rastrear a origem dos recursos de
royalties, violam-se o0s principios da transparéncia (artigo 1° 81°, da LRF) e da

evidenciacao contabil (artigo 83, da Lei Federal n° 4.320/64).
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Neste ponto, o gestor publico tem o dever de indicar a fonte de recursos,
porquanto a execucdo das despesas estd atrelada as metas, aos objetivos e aos
programas que constam da triade orcamentaria, seja no Plano Plurianual, seja na
LDO ou na LOA. Vale lembrar que a fonte de recursos tem dupla finalidade. Para a
receita, o codigo da dotacdo indica a destinacdo dos recursos previstos no
orcamento. Para a despesa, esse codigo indica a origem dos recursos que
custeardo 0s gastos publicos, sendo especialmente relevante nos casos de
vinculagcdo das receitas, de modo a permitir o fiel cumprimento do artigo 8°,
paragrafo Unico, da LRF. De acordo com tal dispositivo legal, “os recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para
atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso daquele em
que ocorrer o ingresso”. Sendo assim, no presente caso, a referéncia genérica aos
recursos de royalties ndo permite verificar o cumprimento deste dispositivo, devendo
a Origem realizar a contabilizacao prépria das verbas oriundas da parcela obrigatoria
de 5% dos royalties, em atenc&o ao artigo 50, |, da LRF'®, que impde a escrituracdo

prépria dos recursos vinculados a 6rgaos, fundos ou despesas obrigatorias.

Sem este devido controle contébil, o respeito a legislacdo torna-se pouco

eficaz, em razdo do amplo sistema de vasos comunicantes orcamentarios, que

permite uma gestdo financeira obscura e confere maior liberdade ao gestor.
Segundo o Professor Fernando Scaff, a pratica denota que “a verba que ndo pode
ser usada para realizar o gasto X é carreada para o Y, permitindo que outra verba
seja usada para fazer frente aquela despesa”.™® Neste sentido, Maria Amélia
Enriquez denomina esta pratica de armadilha do caixa Unico, o que torna nebuloso o
controle das receitas vinculadas, de acordo com o artigo 8° da LRF. *® Para agravar
a situacdo, ndo h& noticia nos autos de que a Origem tenha realizado a
movimentacgao financeira destas receitas de royalties por meio de conta vinculada,
permitindo a fiscalizacdo no que tange as vedacbes e vinculagbes dispostas na

legislacéo pétria. Trata-se de falha gravissima que tem o condao de ensejar parecer

'® Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituragcdo das contas
publicas observaréa as seguintes:

| - a disponibilidade de caixa constara de registro proprio, de modo que os recursos vinculados a
orgéo, fundo ou despesa obrigatéria fiquem identificados e escriturados de forma individualizada;

Y9 1pidem, p. 495.

'8 Maria Amélia Enriquez, Minerac&o: maldicdo ou dadiva?. Sao Paulo: Signus, 2008. p. 346.
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prévio desfavoravel, como se infere dos TCs 301/026/09 e 141/026/09, ambos de
autoria do Conselheiro Relator Robson Marinho:

“Age como reforgo a reprovagdo das contas a questdo alusiva aos royalties. O
municipio arrecadou a tal titulo o valor de R$ 42.956,49, todavia, nao
movimentou aludida receita em conta vinculada e tampouco comprovou sua
utiizacdo em finalidade especifica. Essas irregularidades ficaram bem
caracterizadas no laudo de fiscalizacdo e a falta de interesse do responsavel em
esclarecé-las pressupbe que entendeu corretas as consideracfes entdo
expostas.” (TCE/SP, 2% Camara, TC 301/026/09, Rel. Cons. Robson Marinho, j.
12.09.2011, v.u.)

“Associa-se a isso a questao referente aos recursos provenientes de royalties. A
instrugdo processual revelou que o valor recebido a tal titulo (R$ 202.777,57)
ndo foi movimentado por meio de contas vinculadas, tendo sido efetuadas
transferéncias simultaneas as entradas para as contas movimento, de modo que
impossibilitou a fiscalizagdo aferir a aplicacdo dos recursos como estabelece a
lei de regéncia. Como o responséavel ndo trouxe qualquer alegacéo a respeito,
presume-se gque ele entendeu corretas as considerag¢des da fiscalizagdo. Assim,
ndo obstante a verificacdo de que os demais indicativos da Prefeitura estejam
em ordem, essas irregularidades séo graves, caracterizando infragbes que a
jurisprudéncia desta Corte considera suficientes, ainda que isoladas, para
comprometer totalmente as contas.” (TCE/SP, 22 Camara, TC 141/026/09, Rel.
Cons. Robson Marinho, j. 13.10.2011, v.u.)

Diante de todo o exposto, o0 MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS, por
meio do Procurador subscrevente, manifesta-se, desde ja, pela emissdo de
PARECER DESFAVORAVEL as Contas Anuais da Prefeitura Municipal de
lIhabela, relativas ao exercicio de 2015, diante da violagdo do principio da
evidenciacdo contabil no que tange a aplicacdo de recursos provenientes de
royalties e participacdes especiais, de modo a prejudicar o Controle Externo relativo
ao cumprimento do artigo 8°, paragrafo Gnico, da LRF, sem prejuizo de

recomendacdo para que a Origem providencie a regularizacdo das falhas

apontadas, pugnando ainda pela abertura de autos apartados para tratar dos

processos de inexigibilidade de licitacdo para a realizacdo de shows artisticos, da
Tomada de Precos n.° 007/15 e de recebimento de proveitos acima do teto

constitucional por Secretario do municipio.

Por fim, antes da apreciacdo da matéria pela Colenda Camara do
TCE/SP, requer-se, preliminarmente, propde o acionamento do artigo 2°, inciso XIllI,

da Lei Complementar n°® 709/93, para que o Executivo de llhabela apresente suas
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justificativas complementares, discriminando os valores decorrentes da aliquota fixa
de 5% (artigo 48, da Lei n° 9.478/97, com as vedacdes previstas no artigo 8°, da Lei
n° 7.990/90 e no artigo 24, do Decreto n° 01/91), da aliquota superior a 5% ou das
participacOes especiais (artigos 49 e 50, da Lei 9.478/97, com as vinculacdes
previstas no artigo 2°, 83° da Lei n.° 12.858/2013), com o ulterior retorno dos autos a
este MPC, com a finalidade de, eventualmente, acolher os esclarecimentos

complementares, de modo a legitimar a alteracdo de seu posicionamento.

E o parecer que se oferta como custos legis.
Séo Paulo, 21 de fevereiro de 2017.

RAFAEL ANTONIO BALDO
Procurador do Ministério Publico de Contas

RMS
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