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PARECER 34/2004

Consulta. Oficio complementar a Consulta
formulada no Processo n° 2646-0200/04-0,
respondida no Parecer n° 17/2004, pendente
de julgamento.

Depdsito de disponibilidades de caixa de en-
tes publicos em bancos privados. excecéo
admissivel, sob estritas condigdes, como me-
ros repassadores a institui¢oes financeiras ofi-
ciais quando inexistentes, no municipio,
agéncias destas institui coes.

Primazia dos principios constitucionais da
eficiéncia da administragdo publica e da pro-
tecdo ao interesse publico.

Depdsito de Disponibilidades de Caixa de
entes publicos referentes a recursos de Finali-
dade Previdenciaria em instituicdo financeira
nao-oficial: novas informagdes sobre o tema
ndo ateram posicdo em vigor quanto a sua
impossibilidade.

O Exceentissimo Senhor Deputado Estadua ADROALDO
LOUREIRO, Presidente da Comissdo de Economia e Desenvolvimento da
Assembléia Legidativa do Estado, encaminha ao Exmo. Sr. Conselheiro Pre-
sidente deste Tribunal de Contas, para fins de submissdo a exame pelo Exmo.
Sr. Conselheiro Sandro Dorival Marques Pires, Relator do Processo n° 2646-
0200/04-0, Oficio datado de 07-10-2004, em adendo aos Oficios n°s
042/04/CDE e 043/04/CDE, de 02-03-2004, ja examinados naquele Processo
e sobre 0s quais emiti o Parecer n° 17/2004, pendente de apreciagdo, desta-
cando, de forma especifica, questdo referente a “ ... possibilidade de que se-
jam depositadas as disponibilidades de caixa do tesouro em bancos privados
e/ou cooperativas de crédito, para posterior repasse a instituicdes financei-
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ras oficiais, nos casos de inexistirem, na sede do municipio, agéncias de
bancos oficiais’ .
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Ainda, e no tocante a Fundos Previdenciarios de entes publicos,
traz elementos gque entende novos sobre o tema, abordando “ ... aspectos téc-
nicos da aplicacdo em Titulos Publicos Federais através de Fundos de In-
vestimento ...”, concluindo pela “ ... possibilidade de que os investimentos
dos recursos dos fundos previdenciarios municipais ...” possam “ ... ser efe-
tuados em fungéo de investimento administrados por instituicoes financeiras
privadas’ . Com isso, busca a alteracao da posicao em vigor neste Tribunal de
Contas, contréria a este entendimento.

O Oficio - adendo aos anteriores antes referidos - foi encaminha-
do a signataria pelo Exmo. Sr. Conselheiro Sandro Dorival Marques Pires em
razéo de ser a autora do Parecer n°® 17/2004, pendente de julgamento, em que
tais Oficios e as matérias que neles se contém foram examinados.

E o brevereatorio.

Como j& apontado, o nucleo da matéria objeto do Oficio com-
plementar ora em exame ja foi apreciada no ambito do Processo n° 2646-
0200/04-0, sendo objeto do Parecer n° 17/2004, de minha lavra, que aguarda
julgamento.

Sendo dois os temas submetidos a reapreciacdo, examino-0s em
separado, como Segue:

Questéo n° 1: Aplicacéo de Disponibilidades de Caixa de en-
tes publicos em bancos privados e/ou cooper ativas de cr édito.

A questdo foi examinada no Parecer n° 17/2004 (pendente de
julgamento), ali se concluindo pela mantenca da posi¢céo em vigor neste Tri-
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buna de Contas que consagra, como sb o deveria fazer, o comando constitu-
cional posto no § 3° de seu art. 164, com a excecéo constante da Medida Pro-
visdria n® 2.192-70/01, de modo gue tais disponibilidades de caixa “ serdo
depositadas’, quanto a Estados, Distrito Federal, Municipios, “0rgaos ou
entidades do Poder Publico e das empresas por ele controladas, em institui-
coes financeiras oficiais’ e, na excecdo da referida Medida Provisoria, a
contar de 29-01-2001 até 31-12-2010, poderdo ser depositadas, também, em
instituicao financeira estatal” (oficial) “ submetida a processo de privatiza-
¢ao ou na instituicdo financeira adquirente do controle acionéario desta” .
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O Oficio complementar ora encaminhado a andlise por este Tri-
bunal de Contas enfatiza, no entanto, um aspecto da matéria que merece re-
flexdo: trata-se da possibilidade do depdsito das Disponibilidades de Caixa
de entes publicos em ingtituicdo financeira ndo-oficial na hipotese de ndo
existirem, no municipio, bancos oficiais (estatais).

A leitura da literalidade do texto do § 3° do art. 164 da Consti-
tuicdo da Republica, a resposta sera negativa, admitida apenas a excepciona-
lidade posta na Medida Provisorian® 2.192-70/01.

Todavia, como ensina Robert Alexy’, e tendo-se presente que os
dois dispositivos legais que regem a questdo consistem de normas juridicas
do tipo regra, a moderna teoria do direito tem por premissa a nogéo de que a
aplicacdo da regra posta na norma juridica sem quaisguer consideracoes de
valor ou proporgéo, ou sgja, pela simples subsuncao daregrade direito a uma
determinada situagdo juridica, podera gerar a distorcdo do por ela pretendido,
0 que impde a sobreposi¢cdo do principio, em grau hierargquico, a regra, como
decorréncia da constatacdo de que o principio juridico que a fundamenta con-
figura um mandato de otimizacdo do comando legal, como € da natureza dos
principios, ao contrario das regras, cujo cardter € de mandamentos definitivos.

! ALEXY, Robert. El concepto y |a validez del derecho. Barcelona: Gedisa, 1997, p. 159.
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Assim, e apartir do modelo juridico dos principios, viabiliza-se a
avaliacdo, em cada case submetido ao intérprete e ao julgador e sobre o qual
incide a norma juridica, dos valores fundamentais (principios vetores) nela
envolvidos permitindo, dessa forma, a melhor concrecdo da idéia de justica,
fundamento do préprio direito.
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O direito constitucional, em particular, porque declara, reconhe-
ce e garante os principios fundamentais inscritos no texto da Constituicéo
pelo legislador constituinte como a instrumentalizag&o dos valores escol hidos
pela nagdo para nortearem a vida socio-politica de um Estado, €, hoje, um
direito essencialmente de principios, de modo que, como afirma HABER-
MAS, a “constituicdo apresenta-se, atualmente, como um todo dinamico,
onde os conflitos, entre bem individual e bem publico tém que ser compensa-
dos, respectivamente, ‘ad hoc’, a luz dos principios supremos constitucionais

e de uma compreensdo holistica da constitui¢do argumentativa” >,

Dai porque esta nova ordem juridica devera prever a inevitavel
possibilidade de colisdo entre principios, que se resolve por sua graduagéo,
com a devida razoabilidade, por sua vez aplicada de acordo com a maxima da
ponderacao ou da proporcionalidade permitindo a definicao, nas situagcoes
de conflito, do principio de maior peso, e que por isso melhor realiza o obje-
tivo pretendido pela norma juridica, assente que a colisdo desses principios
ndo tem lugar no plano da validade da norma porque s6 podem colidir princi-
pios validos, mas dentro do sistemajuridico, na* dimension de ponderacion”
(ALEXY, op. cit. p. 164/165; assim também Ronald DWORKIN, em “ Uma
guestédo de Principio” — S. Paulo: Martins Fontes, 2000).

Para 0 caso em exame, indispensavel se tenha presente esta di-
mensao de ponderacdo, uma vez que a situacdo enfatizada no Oficio com-
plementar em analise evidencia a colisdo entre dois principios constitucio-
nais, tendo-se de um lado o principio da legalidade estrita, que determina o
depdsito de Disponibilidades de Caixa de entes publicos em instituicoes fi-

2 HABERMAS, Jirgen. Direito e Moral. Lisboa: Instituto Piaget, 1999, p. 33-48.



TRI BUNAL DE CONTAS
FI. Rub.

&

nanceiras oficiais, de acordo com o § 3° do art. 164 da Carta Federal, com a
excecdo da Medida Provisoria n® 2.192-70/01. Por outro lado, incide sobre a
espécie o principio da eficiéncia da administracdo publica, seu nucleo de oti-
mizagdo posto no caput do art. 37 e, também, no art. 70 da Constituicéo da
Republica (legitimidade, economicidade), sendo esse Ultimo inerente aos de-
veres de fiscalizagcdo atribuidos aos Tribunais de Contas.
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Ao cotgjo dos principios em colisdo com a devida Razoabilidade,
aplicada em conformidade com a méxima da ponderacéo ou proporcionalida-
de, parece inquestionavel a prevaléncia do segundo - da eficiéncia da admi-
nistracéo publica - sobre o primeiro - da legalidade estrita - eis que hipétese
inversa levara a sua exclusdo, configurando o que a nova ordem juridica fun-
dada em principios busca evitar: a ndo incidéncia daquele principio que me-
lhor concretizara os objetivos postos ha norma porque preterido por outro, de
necessaria menor valoragéo para o caso concreto em analise.

No plano dos fatos, sobre os quais incidirdo as pertinentes nor-
mas juridicas, observa-se que ndo ha como exigir do administrador publico
gue se desloque a outros Municipios para efetivar o deposito de disponibili-
dades de caixa do respectivo ente publico porque ndo hg, em seu Municipio,
instituicao financeira oficial - que se enquadre nas regras postas no § 3° do
art. 164 da Constituicéo Federal e no § 1° do art. 4° da MP n° 2.192-70/01.
Exigéncia dessa ordem ndo sO representara desperdicio de tempo do admi-
nistrador/servidor publico responsavel em razéo do necessario deslocamento
a agéncia dainstituicdo financeira respectiva como implicara riscos - fisicos e
do proprio numerario -, em termos de seguranca publica, previsiveis em um
guadro social de criminalidade ascendente.

Certamente néo € este 0 objetivo pretendido pela norma consti-
tucional no 8 3° do art. 164, claramente direcionado a preservacdo da liquidez
financeira dos entes publicos o que, em ultima andlise, também expressa a
necessaria eficiéncia da administragdo publica.

%
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Disso pode-se concluir que, para a exclusiva hipotese de néo
existéncia, no municipio, de instituicao financeira oficial ou que se enqua-
dre no 8 1°do art. 4° da MP n° 2.192-70/01, é-lhe facultado, e aos “ 6rgéos ou
entidades do Poder Publico e das empresas do Poder Publico e das empresas
por ele controladas’ depositar suas disponibilidades de caixa em bancos
privados, desde que atuantes como meros repassador es daquelas dispo-
nibilidades a institui¢des financeiras oficiais (estatais), repasse que deve-
ra ser efetuado no prazo maximo de 48 (quarenta e oito) horas.
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Registro que a hipdtese aqui tratada tem carater de excecao,
nao significando liberalidade para efetivacéo de disponibilidades de caixa de
entes publicos em bancos privados, possibilidade admitida t&o-somente em
caréter provisorio - por 48h - e de repasse a ingtituicao financeira oficial, na
forma do 8§ 3° do art. 164 da Carta Federal e 8 1° do art. 4° da MP n° 2.192-
70/01, quando essa ndo exista na sede do Municipio, excecéo autorizada t&o-
somente para observancia do principio constitucional da eficiéncia da admi-
nistracéo publica, também presente naquel es dispositivos legais.

A excecao aqui admitida ndo se estende as cooperativas de
crédito, sendo mantida a vedacao de nelas se aplicarem tais recursos publi-
COS Nos termos postos no Parecer n° 17/2004, no que se reporta a Informagéo
n° 12/2004, lavrada pela Consultoria Técnica deste Tribunal, anbos constan-
tes do Processo n° 2646-0200/04-0.

Questao n°2: Deposito de Disponibilidades de Caixa de entes
publicos referentes a recursos de Finalidade Previdenciaria em institui-
cao financeira nao-oficial.

Em que pese os novos elementos trazidos pelo Consulente sobre
0 tema, como aspectos técnicos da aplicacdo em Titulos Publicos Federais
através de Fundos de Investimento, e a posicdo adotada em duas decisoes -
do Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul e do Tribuna de Contas de
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Santa Catarina - neles n&o verifico el ementos que me levem a modificar a po-
sicao oraem vigor neste Tribunal de Contas.
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Alias, hoje tenho por fortalecida minha convicgéo de que enten-
dimento outro sobre o tema € equivoco e desborda do texto constitucional,
sgja em sua literal disposicéo, seja por suainterpretacéo aluz da hermenéuti-
cajuridica. Tal convicgéo se acentua quando se verifica recente intervencéo
em instituicdo financeira privada brasileira, com enormes prejuizos para 0s
depositantes e ruinosos a fundos de investimento, amplamente divulgada pe-
los veiculos de imprensa.

Ha de se ter presente que se esta tratando de Fundos Previdencia
rios que irdo suportar os 6nus relativos a previdéncia publica no modelo re-
centemente tragado por reformas a Constituicéo Federal, iniciadas na Emenda
n° 20/98 e regulamentadas na respectiva legislacéo infraconstitucional. 1sso
significa que é preciso visualizar tais Fundos de forma a garantir sua higidez
financeira para fazer frente aos dispéndios — vultosos - que deverdo suportar
para pagamento dos beneficios previdenciarios de servidores publicos, até
porque a inexisténcia ou insuficiéncia destes recursos implicara em seu ime-
diato adimplemento pel os cofres publicos nostermos do § 1°do art. 2°daLel
n°9.717/98 (alterada pelo art. 10 daLei n° 10.887/04), que dispde:

Art. 20, (...)

8 1°: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sdo
responsaveis pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras
do respectivo regime préprio, decorrentes do pagamento de benefi-
cios previdenciarios.

Portanto, ou bem gerimos tais recursos publicos cercando-os das
devidas garantias, ou 0 dano aos cofres publicos sera duplo: porque ha aporte
de recursos publicos na constituicdo dagueles Fundos ou em razéo de, naine-
xisténcia ou insuficiéncia financeira desses, ocorrer a transferéncia automati-
ca do 6nus daguel es beneficios a responsabilidade do respectivo ente pablico
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(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), nos termos da Lel n°
9.717/98.
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Deixo claro que também néo justifica a pretensio oraratificada o
proposto beneficio aos cofres publicos advindo da apregoada maior lucrativi-
dade destes Fundos ofertada por institui¢oes financeiras privadas.

Tal argumento cede ao voltar-se os olhos a historia financeira
nacional, na qual se verificam freqlentes antecedentes em que agquelas enti-
dades financeiras privadas ofereceram rendimentos extremamente atraentes,
justo quando se encontravam a beira de processo de intervencéo ou insolveén-
cia, demonstrando que o mercado financeiro nacional atual ainda, e infeliz-
mente, é incipiente, ndo se revestindo de igual grau de solidez e seguranca de
instituicoes desta natureza operantes em outros Estados (Nacdes) no ambito
mundial.

Aliés, é de se destacar que as diretrizes tracadas para o sistema
financeiro nacional a partir do texto constitucional (art. 192) e das demais
disposi¢bes normativas incidentes sobre a matéria, cujo desiderato € a preser-
vacao dos interesses da coletividade, ndo deixam duvidas de que aregra, para
movimentacdo de recursos publicos - previdenciarios -, inclusive, € a utiliza-
cdo de bancos oficiais porgue, como aponta Patricia de Gasperi Bolsanello
(Assessora Juridica da Diretoria de Contas Municipais do Tribunal de Contas
do Estado do Parand),

... estes possuem maior solidez patrimonial, maior volume de recur-
sos administrativos e menores chances de falirem.

Além do que, a utilizagdo de banco privado geraria um lucro para o
mesmo, que ndo seria repassado para os cofres publicos, com o di-
recionamento de recursos do circuito produtivo para a especul agdo
financeira, representando a inviabilizagdo de investimentos na Se-
guridade Social e dajusta distribuicdo de renda, que € o objetivo da
Seguridade previsto na Constituicdo Federal (Parecer n° 73/04, pro-
cesso 11330/04, de 22/03/2004).
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Dai porgue entendo que o interesse publico esta resguardado de
forma mais intensa e efetiva, para o caso, em institui¢coes financeiras oficiais,
posicao que se fortalece com a previsao legal de indisponibilidade de recur-
sos publicos determinante de sua gestédo com 0 maior grau de seguranca pos-
sivel, ao contrario do gestor de recursos privados que podera subordina-los a
riscos, preterindo a seguranca em forma de possivel melhor rendimento.

Inobstante tais consideractes, é fundamental destacar que o cer-
ne da situagcado em exame reside na questao constitucional que envolve o inci-
so IV do art. 6° da Lei n® 9.717/98, ja apontada no Parecer n° 17/2004 e
constante no Voto que proferi no Processo n° 9214-02.00/02-0, a que me re-
porto, e que representa o posicionamento em vigor neste Tribunal de Contas,
no qual afirmel, verbis:

... entendo inaplicavel ao caso a possibilidade de aplicacdo de dis-
ponibilidades de caixa referentes aos recursos dos fundos com fi-
nalidade previdenciaria em fundos de investimento financeiro em
instituicdo financeira ndo-oficial, como preconizado pela Resolugdo
n° 2.652 do Conselho Monetério Nacional, porgue o disposto no
inciso IV do art. 6° daLei n°®9.717/98, que a fundamentaria para o
particular aspecto agui destacado, desbordou da autorizacéo
constitucional, remetendo o regramento da matéria, sem limites, a
regulamento e transformando-a, irregularmente, em fonte nor-
mativa primaria, situacdo que vem se tornando freqliente em
nosso ordenamento juridico, desvirtuando o comando tracado
pelo legislador constitucional.

Trata-se, como se V&, de irregularidade normativa de ordem
constitucional cuja consequiéncia € a remessa da regulagdo da matéria ao § 3°
do art. 164 da Constituicdo Federal que, como referido nagquele Voto,

... autoriza a aplicacéo das disponibilidades de caixa dos entes pu-
blicos em instituigdes financeiras oficiais, assim consideradas,
como apontado pela Consultoria Técnica, a fls., aguelas cujo con-

(
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trole acionario pertencesse ao Poder Publico de qualquer esfera de
governo e, a partir da edicdo da Medida Provisoria - que tem forca
deLei - n°2.139-62, de 29-01-2001, até 31-12-2010, em conformi-
dade com o previsto no § 1° de seu art. 4° também em instituicdo
financeira submetida a processo de privatizagdo ou na instituicao
financeira adquirente de seu controle acionario.
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Aliés, ndo é outra a orientacdo tracada para a matéria no caput e
no 8§ 1° do art. 43 da Lei de Responsabilidade Fiscal quando, ao tratar da
Gestéo Patrimonial (Capitulo VIII) e, especificamente, das Disponibilidades

de Caixa (Secfo 1), dispde:

Art. 43. Asdisponibilidades de caixa dos entes da Federacéo se-
r&o depositadas confor me estabelece 0 8§ 3° do art. 164 da Cons-
tituicao.

8 1° As disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia
social, geral e préprio dos servidores publicos, ainda que vincula-
das a fundos especificos, a que se referem os arts. 249 e 250 da
Constituicdo, ficardo depositadas em conta separada das demais
disponibilidades de caixa entre a aplicada nas condi¢des de merca-
do, com observancia dos limites e condi¢des de protecdo e prudén-
ciafinanceira

Como se constata, também a Lei Complementar n° 101/2000 -
LRF -, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsa-
bilidade na gestéo fiscal, deixa claro que as disponibilidades de caixa dos
entes da Federacéo, nelas incluidos os recursos de Finalidade Previdenciaria,
devem ser efetuadas na forma do 8§ 3° do art. 164 da Carta Federal, ou sgja,
em instituicOes financeiras oficiais, incluidas as submetidas a processo de
privatizacdo ou naquelas adquirentes de seu controle acionério (8 1°, art. 4°,
MP n° 2.192-70/01), posi¢ao por mim j& adotada no Voto proferido no Pro-
cesso n° 9214-0200/02-0 e no Parecer n° 17/2004 (pendente de julgamento)
ora ratificado, e que traduz o entendimento em vigor neste Tribuna de Con-
tas sobre a quest&o analisada.
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EM CONCLUSAO, respondo &s questdes postas no Oficio com-
plementar encaminhado a exame na forma que segue:

Questéo n° 1: Aplicacéo de Disponibilidades de Caixa de en-
tes publicos em bancos privados e/ou cooper ativas de cr édito.

Na exclusiva hipotese de ndo existéncia, no municipio, deins-
tituicao financeira oficial ou que se enquadre no § 1° do art. 4° da MP n°
2.192-70/01, é-lhe facultado, e aos “06rgaos ou entidades do Poder Publico e
das empresas do Poder Publico e das empresas por ele controladas’, deposi-
tar suas disponibilidades de caixa em bancos privados, desde que atuan-
tes como mer os repassador es daquelas disponibilidades a instituicoes fi-
nanceiras oficiais (estatais), repasse que devera ser efetuado no prazo
maximo de 48 (quar enta e oito) horas.

Destaco que a hipdtese aqui tratada tem caréater de excecao,
nao significando liberalidade para efetivacéo de disponibilidades de caixa de
entes publicos em bancos privados, possibilidade admitida tdo-somente em
carater provisorio - em até 48h - e de repasse a institui¢éo financeira ofici-
al, naformado 8 3° do art. 164 da Carta Federal e 8 1° do art. 4° da MP n°
2.192-70/01, quando essa ndo exista no Municipio, excecdo autorizada t&o-
somente para observancia do principio constitucional da eficiéncia da admi-
nistracéo publica, também presente naquel es dispositivos legais.

A excecao aqui admitida ndo se estende as cooperativas de
crédito, sendo mantida a vedacao de nelas se aplicarem tais recursos publi-
COS Nos termos postos no Parecer n° 17/2004, no que se reporta a Informagéo
n° 12/2004, lavrada pela Consultoria Técnica deste Tribunal, anbos constan-
tes do Processo n° 2646-0200/04-0.
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Questao n°2: Deposito de Disponibilidades de Caixa de entes
publicos referentes a recursos de Finalidade Previdenciaria em institui-
cao financeira nao-oficial.

Pela impossibilidade do pretendido, com manutencao da po-
sicao ora em vigor neste Tribunal de Contas, consignada em Voto de mi-
nha lavra e acolhido por maioria pelo Colendo Plenario no Processo n°® 9214-
02.00/02-0.

PELO EXPOSTO, opino sga respondida a Consulta Comple-
mentar aos Oficios n° 042/04/CDE e 043/04/CDE pela remessa ao ilustre
Consulente do presente Parecer e do Parecer n°® 17/2004, porque respondem
ao consultado.

E o parecer.

Auditoria, 27 de dezembro de 2004.

ROSANE HEINECK SCHMITT
Auditora Substituta de Conselheiro

Processos n°s 2646-0200/04-0
2644-0200/04-4
2645-0200/04-7
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