ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

Procedéncia: Secretaria de Estado de Saude — SES/MG
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de Gestdo de Recursos Federais

Parecer n.: 15.908

Data: 16 de agosto de 2017

Classifica¢io tematica: Convénios administrativos. Dano ao erario.

Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE
DIREITO PUBLICO. CONVENIOS ADMINISTRATIVOS.
RECURSOS FEDERAIS DA SAUDE. SUBCONVENIOS COM
MUNICIPIOS. PRESTACAO DE CONTAS.
DESCUMPRIMENTO OU IRREGULARIDADES. DANO
POTENCIAL AO ERARIO. DEVER DE RESSARCIMENTO
IMPUTADO AO ESTADO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
COMPETENCIA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
INSCRICAO DO CREDITO EM DIVIDA ATIVA. LEI
ESTADUAL N. 21.735/2015 E DECRETO N. 46.830/2015.
INVIABILIDADE JURIDICA. INCIDENCIA DA ORIENTACAO
CONTIDA NO PARECER AGE N. 15.851/2017, EXPLICITADA
NA NOTA JURIDICA N. 4.788/2017.

Opinamos pela viabilidade juridica de utilizagdo do procedimento
previsto no Decreto n. 46.830/2015 para constitui¢do de crédito nfo
tributdrio decorrente de dano ao erario, no que couber, afastada a
possibilidade de sua inscri¢do em divida ativa e respectiva cobranca
por meio de Execucfio Fiscal, por se tratar de recursos publicos
federais, falecendo competéncia ao Estado para cobrar divida da
Unido.

Ha interesse de agir do Estado na imediata exigéncia de prestagdo
de contas do municipio, visto que, nos subconvénios, estabelece-se
relagdo juridica entre o Estado de Minas e o Municipio, tendo
aquele o dever de exigi-las e este o de presta-las, de conformidade
com as clausulas obrigatérias dos convénios, o que deve ser
verificado concretamente do teor do ato.

Para subconvénios de cujo termo final do dever de prestar contas
tenha decorrido lapso temporal superior a cinco anos, orienta-se
observar os termos do Parecer AGE n. 15.851/2017 e a explicita¢do
contida nos itens 36 e 37 da respectiva Nota Juridica, n. 4.788/2017,
devendo os processos ser enviados a Procuradoria das Obrigagées
para avaliagdo quanto ao ajuizamento das ag¢les competentes,
devidamente instruidos com a efetiva prova da aplicac¢do irregular
dos recursos federais recebidos pelos municipios — dano efetivo.
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RELATORIO

1. A Diretora de Gestdo de Recursos Federais da Superintendéncia de
Planejamento e Finangas (SPF) da Secretaria de Estado da Satde (SES),
juntamente com o Superintendente, encaminham consulta & Advocacia-Geral do
Estado por meio do MEMO/SPF/SES N. 025/17, de folhas 1 a 3.

2. A questo juridica diz respeito a possibilidade de o Estado de Minas
Gerais, no intuito de se resguardar dos prejuizos que advirdo de nio prestacdo de
contas por municipio que recebeu recursos federais para aplica¢do na satde, ou
que prestou contas, mas essas foram reprovadas, pode instaurar processo
administrativo para apuragio do dano, tendo em vista que, efetivamente, o dano
s0 ocorrerd quando for concluida tomada de contas especial, que somente se
admite, para a espécie, junto ao Tribunal de Contas da Unifio, sendo certo que é
o Estado quem vem tendo que responder pelo ressarcimento 4 Unisio.

3. Em sendo positiva a resposta & primeira indagag#o, pergunta-se se o
valor constituido na forma do Decreto Estadual n. 46.830/2015 pode compor
divida ativa ndo tributdria para a competente execu¢io do titulo; qual é o
procedimento para a inscricdo em divida ativa e o orgdo competente para tal
atuacao.

4, O expediente vem instruido com a Nota Técnica n. 1.480.0025.12,
proferida no Processo de Auditoria n. 1480.632.32.0078.12, folhas 4 a 8; com o
Oficio n. 11/16/PO/AGE, relativo ao SIGED 00017694 1501 2016,
recomendando a instaura¢io de Tomada de Contas Especial junto ao TCU e, na
hipétese de restar configurado dano ao erario estadual, retornar para as
providéncias judiciais cabiveis (folha 9); Nota Juridica/AJ/SES n. 303/17, de
folhas 14 a 29.

5. Apds emissdo de manifestagdo prévia, a Assessoria Juridica da
SES, considerando que ha divergéncia de entendimento entre a conclusdo da
Nota Juridica/SES n. 303/2017 — no sentido de possibilidade de lavratura da
Auto de Apuragdo de Dano ao Erario, com fundamento no Decreto Estadual n.
46.830/2015 - e a posi¢do da Procuradoria de Obrigagdes, além da
complexidade da matéria, encaminhou o expediente ao NAJ, sobrevindo a
Promo¢@o NAJ n. 016/2016, que aderiu 4 recomendagio de envio do expediente

a Consultoria Juridica para manifestacdo definitiva.
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6. Em contato com a Consulente em 2/8/2017, Diretora de Gestdo de
Recursos Federais — SPF, da Superintendéncia de Planejamento e Finangas da
SES-MG, foi-nos informado que ha questdes decorrentes, também, de repasses
na forma de blocos de financiamentos (Portaria 204-GM, de janeiro de 2007) e
que estdo sendo impetrados Mandados de Seguranga contra bloqueios no SIAFI,
envolvendo questdes conexas.

7. Agendada reunifio para o dia 9/8/2017, a qual foi realizada com a
presenca da Procuradora-Chefe e da Coordenadora de Contencioso da
Procuradoria das ObrigagGes, juntamente com a Consulente, Diretora de Gestdio
de Recursos Federais, e dois servidores da Secretaria de Estado de Saude, sendo
debatidas questdes referentes a consulta e definidas orientacdes praticas, que
constardo da conclusdo desse parecer.

8. Relatado o expediente. Passamos ao parecer.
PARECER
9. A matéria de que cuida o expediente ¢ mesmo de dificil deslinde.

Estamos cuidando de transferéncia de recursos federais ao Estado mediante
convénio (convénio de entrada), com celebracio de subconvénios para repasse
dos recursos federais a municipios, os quais ndo prestam contas ou as prestam
com inconformidades.

10. O entendimento prevalecente no 4mbito do Tribunal de Contas da
Unifo € no sentido de que a responsabilidade pelo ressarcimento a Unifio é do
convenente — Estado de Minas Gerais.

11. A indagagdo feita no MEMO/SPF/SES n. 025/17 é sobre a
viabilidade de se constituir esse crédito de conformidade com a Lei Estadual n.
21.735/2015 e com o Decreto n. 46.830/2015, ndo obstante o fato de o recurso
manter sua condi¢do de recurso publico federal, como entende o Tribunal de
Contas do Estado, mas por se tratar de dano certo e futuro ao Estado, dada a
posicdo, também, do Tribunal de Contas da Uniso.

12. O Estado recebe recursos federais mediante convénio com a Unifo
e celebra subconvénios para transferéncia desses recursos federais a municipios,
mas continua responsével por sua correta aplicagdo. Quando ha problemas na

prestacdo de contas do municipio, o Estado j4 antevé o dever de ressarcimento a
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Unido, que lhe sera imputado (de acordo com a posi¢do do TCU). Mas o dano
efetivo aos cofres estaduais ainda nfo ocorrera. E certo, mas futuro.

13. O ponto central da consulta é se o Decreto Estadual n. 46.830/2015
autoriza a constituigdo desse crédito e sua inscrigio de divida ativa.

14. A resposta apresentada na manifestagdo prévia da SES & positiva,
fixando entendimento no sentido de que a caracterizacdo do dano ao erario,
como previsto no Decreto Estadual n. 46.830/2015, deve ser mais abrangente, a
vista da potencial lesividade, advertindo que ficard o Estado, na hipdtese de
€xito na cobranga judicial dos referidos débitos, adstrito, incondicionalmente, &
imediata devolugio dos recursos a UniZo.

15. A posigdo da Procuradoria das Obrigagdes para uma situacéo
concreta, foi no sentido de que a cobranga a ser realizada depende da prévia
Tomada de Contas Especial e da comprovacio do prejuizo ao erario estadual.
Ou seja, entendeu-se — ndo a propésito da constituicdo do crédito com
fundamento no Decreto Estadual n. 46.830/2015, mas de viabilidade juridica de
se ajuizar acdo de cobranga - que o requisito lesividade efetiva ao patriménio
publico estadual é imprescindivel para viabilizar o ajuizamento de demanda
judicial.

16. Postos os dois entendimentos juridicos e antes de tentarmos
equacionar a questdo, impende considerar que o Tribunal de Contas do Estado ja
se pronunciou contrariamente & sua competéncia para Tomada de Contas
Especial em hipé6tese em que os recursos sejam federais, conforme explicitado
pela Consulente. De outra banda, ainda ha o valor de alcada para autorizar a
Tomada de Contas Especial junto ao TCU.

17. Percebemos duas questdes juridicas. A primeira, relativa ao
interesse de agir do Estado, relativamente a um dano futuro, ou seja, quando
ainda nfo ocorrida a efetiva lesividade ao erério estadual. E, a segunda, referente
ao fato de se tratar de recurso federal, o que repercute na viabilidade juridica de
inscri¢do do crédito em divida ativa, como indagado na consulta.

18. Sobre se ha, ou ndo, responsabilidade do Estado pela devolugdo
dos valores repassados a municipios mediante subconvénios, o Supremo
Tribunal Federal deverd se manifestar na Acdo Civel Originéria n. 2.997, com
medida liminar deferida pelo Ministro Dias Toffoli em 20 de abril de 2017, a
proposito do Convénio n. 312/95, & vista das cldusulas ali contidas. Essa acdo
Sﬂog\m\iﬁ
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decorreu do seguinte acérddo TCU:

Acorddo 4188/2016 Segunda Cémara (Tomada de Contas Especial,
Relator Ministro-Substituto Marcos Bemquerer) Convénio. Prestagio
de contas. Omisséo no dever de prestar contas. Substabelecimento.
Responsabilidade. Convenente. Estado-membro. Municipio. A
responsabilidade pela execugo do objeto do convénio e pela
prestagdo de contas é do ente convenente, e ndo dos entes que com ele
firmaram subconvénios objetivando a utilizagio dos recursos federais
transferidos, ndo sendo possivel, assim, afastar a responsabilidade do
estado convenente, ainda que a omiss3o seja atribuivel aos municipios
signatarios dos subconvénios em suas respectivas prestagdes de
contas.
19. Contudo, a se tomar como premissa ser o Estado o responsavel pelo
ressarcimento & Unido, por ser ele o convenente no instrumento firmado com a
Unido e, assim, o ente vinculado as cldusulas do Convénio, conforme
entendimento que se vem sustentando no TCU, tem-se como certo o prejuizo
decorrente de omisso na prestagdo de contas pelo municipio subconvenente, ou
quando estas forem irregulares, quanto mais se for valor inferior ao de algcada, o
que impedird, inclusive, a Tomada de Contas Especial junto ao TCU, ficando

por conta do Estado mesmo o dano.

20. Mesmo diante dessa certeza quanto & lesividade ao patriménio
publico Estadual, constatada na prestagdo de contas do Municipio beneficiario
dos recursos publicos federais ou com a omissdo na prestacdo de contas,
remanesce a questéio de ordem temporal: “dano futuro”. Esse é o aspecto que, ao
nosso ver, fragiliza a viabilidade de o Estado se valer do Decreto Estadual n.
46.830/2015 para constituir o crédito ndo tributério, notadamente porque ndo ha
amparo legal para chegar-se & inscri¢do do débito (da Unifio) em divida ativa.

21. O art. 2° § 4°, da Lei n. 6.830/80, é expresso ao fixar que a Divida
Ativa da Unido serd apurada e inscrita na Procuradoria da Fazenda Nacional.

22. Estamos entendendo, portanto, que, em se tratando de recursos
publicos federais, cujo entendimento prevalecente ¢ o de que o fato de o Estado
transferir a aplicagio desses recursos a municipios mediante subconvénios nio
desnatura sua procedéncia, implica inviabilidade juridica de inscricdo desse
crédito em divida ativa, na forma do Decreto Estadual n. 46.830/2015.

23. O que ndo significa ser invidvel a utilizagdo das regras
procedimentais desse Decreto, n. 46.830/2015, para constituir o crédito
decorrente da omissdo na prestagdo de contas pelo municipio subconvenente ou
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de sua irregularidade, ja que, nesse ponto, nosso entendimento & no sentido de
que ha interesse de agir do Estado e é seu dever exigir o cumprimento do
subconvénio — onde a relagfo juridica que se estabelece é entre o Estado e o
Municipio — inclusive a prestagdo de contas, ja que a fiscalizacdo incumbe ao
Estado.

24. Significa, pois, que h4 interesse do Estado na imediata prestacao de
contas € na apura¢do de eventual dano, nfio sendo exclusivo o processo de
Tomada de Contas Especial junto ao TCU, que tem, também, natureza de
processo administrativo, devidamente formalizado, com rito proprio, para apurar
responsabilidade por ocorréncia de dano a administragio publica a fim de obter
0 respectivo ressarcimento, cujo procedimento tem a finalidade de apuragdo dos
fatos, quantificagdo do dano e identificacio dos responsaveis.

25. Acrescente-se que, se a premissa que vem sendo firmada é no
sentido de que cumpre ao Estado ressarcir 4 Unifio, da mesma forma, o Estado
estabeleceu uma relaggio juridica com o municipio e, cabendo ao ente publico
fiscalizar e exigir a prestagio de contas, assiste-lhe o direito de exigir a
devolugdo dos valores aplicados indevidamente. Essa compreensdo é coerente
com a defendida pelo Tribunal de Contas da Unifio, no sentido de que, se o
Estado optou pela execugdo indireta dos trabalhos necessarios a consecugdo do
objeto do convénio, cumpre a ele, Estado, zelar pela correcéo.

26. E a finalidade do Decreto Estadual n. 46.830/2015 ¢ exatamente a
de apurar dano ao erario, conforme art. 1° e 2°, 1V, cujo Auto de Apuracio de

Dano ao Erario se constitui na formalizagdo do débito, nos termos do § 1° do art.
12 do Decreto n. 46.830/2015.

27. A dificuldade reside, portanto, a partir do momento da defini¢do do
fato gerador do débito, como exigir o pagamento para ressarcimento a Unido.
Néo ha autorizagdo legal para inscrigdo do débito em divida ativa, porque ndo se
trata de divida para com o Estado, mas de recursos federais.

28. Com efeito, entendemos que ndo estid obstada a realizagio da
apuracdo do débito de convénio pelo 6rgdo competente do Poder Executivo,
porque ha uma relagdo juridica formalizada com um municipio (subconvénio),
de cujo teor deve constar a obrigagdo de prestar contas, como previa o Decreto
Estadual n. 43.635/2003 e o atual, n. 46.319/2013. Remanesce, no entanto, o
instrumento para exigir a devolug¢do do valor apurado, tendo em vista a auséncia
de autorizagfo legal para o Estado inscrever o crédito em divida ativa para
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promover sua execucio, por ndo se tratar de crédito do Estado.
Parecer AGE n. 15.851/2017. Ajuizamento de a¢iio judicial.

29. No Parecer AGE n. 15.851/2017, de uma profundidade admiravel, a
questdo do ressarcimento por danos ao erdrio foi abordada nas hipéteses de
ilicitos ocorridos em convénios. A anélise foi feita a propésito de créditos
estaduais, mas a orientagdo se aplica quanto a viabilidade juridica de o Estado
ajuizar acdo judicial, a exemplo da Agdo de Exigir Contas e de Ressarcimento
para posterior ressarcimento a Unido.

30. No caso sob apreciagfo e conforme conversado na reunifio realizada
na Consultoria Juridica no dia 9/8/2017, entendeu-se mais eficiente que os
processos sejam remetidos para a Procuradoria das Obrigagdes para ajuizamento
da agfo competente, observando-se a orientagio contida no Parecer AGE n.
15.851/2017, explicitada na Nota Juridica n. 4.788/2017.

31. Em se tratando de subconvénios, de cujo termo final do dever de o
municipio beneficiario dos recursos federais prestar contas tenha decorrido mais
de cinco anos — e até que sobrevenha decisfio do Supremo Tribunal Federal no
julgamento da Repercussdo Geral da questfo constitucional veiculada nos
Recursos Extraordindrios ns. 852.475-SP e 636.886-AL — a orientagdo é para
que o processo seja encaminhado & Procuradoria de Obrigagdes, instruido com
elementos de prova quanto ao efetivo dano decorrente da mé aplicacdo dos
recursos repassados aos municipios, o que dependerd, mesmo, de busca dessas
provas por meio de vistorias, andlises técnicas, de modo a subsidiar a acgéo
judicial competente.

CONCLUSAO

32. Nos termos da fundamentagfo expendida no corpo desse parecer,
em resposta a indagago da Consulente, opinamos pela viabilidade juridica de
utilizagdo do procedimento previsto no Decreto n. 46.830/2015 para constituicio
de crédito ndo tributario decorrente de dano ao erério, no que couber, afastada a
possibilidade de sua inscri¢do em divida ativa e respectiva cobranca por meio de
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Execuglo Fiscal, por se tratar de recursos publicos federais, falecendo
competéncia ao Estado para cobrar divida da Unifo.

33. Ha interesse de agir do Estado na imediata exigéncia de prestacfo
de contas do municipio, visto que, nos subconvénios, estabelece-se relacdo
juridica entre o Estado de Minas e o Municipio, tendo aquele o dever de exigi-
las e este o de prestd-las, de conformidade com as clausulas obrigatérias dos
convénios, o que deve ser verificado concretamente do teor do ato.

34. Para subconvénios de cujo termo final do dever de prestar contas
tenha decorrido lapso temporal superior a cinco anos, orienta-se observar os
termos do Parecer AGE n. 15.851/2017 e a explicitacio contida nos itens 36 e
37 da respectiva Nota Juridica, n. 4.788/2017, devendo os processos ser
enviados a Procuradoria das ObrigagBes para avaliagio quanto ao ajuizamento
das a¢des competentes, devidamente instruidos com a efetiva prova da aplicagdo
irregular dos recursos federais recebidos pelos municipios — dano efetivo.

A consideracdo superior.

Belo Horizonte, aos 10 de agosto de 2017.

NILZA APARECIDA OS NOGUEIRA

Procuradora do Estado
MASP 345.172-1 - OAB/MG 91.692
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