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ASSUNTO: FUNSAUDE. LEI ESTADUAL Ne 18.409/2014. TRANSFERENCIA DE SUPERAVIT AO CAIXA
GERAL. SUPERVENIENCIA DA EC N° 93/2016.

PARECER N° 02/2017-PGE

PARECER N° 01/2017 - GPT-5

1. Relatério:

Cuida-se de protocolo encaminhado pela Coordenacdo do Consultivo ao Grupo
Permanente de Trabalho n° 05 - Orcamento e Finangas, a fim de que sejam analisados os reflexos
da Emenda Constitucional n° 93/2016 em relacdo a normas estaduais que determinam a
transferéncia de percentual do superdvit financeiro do Fundo Estadual da Satide (Funsaide) ao
Tesouro.

O presente expediente vem instruido com os seguintes elementos documentais,

entre outros:

(i) Copia de comunicagao eletrénica entre o Coordenador da CAFE/SEFA e o Diretor
Executivo do FUNSAUDE, no sentido de que fosse realizado depdsito de 80% do valor
correspondente ao superdvit apresentado pelo Fundo em 31/12/2014 (fls. 01/02);

(i) Cépia de oficio enderecado pelo Diretor Executivo do Funsatde ao
Coordenador da CAFE/SEFA, no sentido de que o art. 10, inc. lI, da Lei Complementar Estadual n°
152/2012 vedaria o recolhimento do superavit financeiro do Fundo ao Tesouro (fl. 03);

(iii) Informacdo n° 194/2015, pela qual a Divisdo de Contabilidade (DICON) da SEFA
aponta possivel colisdo entre os arts. 6° inc. X e 10, inc. Il da Lei Complementar Estadual ne
152/2012 frente ao art. 33, § 2°, da Lei Estadual n° 18.409/2014 (LOA de 2015), concluindo por
encaminhar o feito a anélise da assessoria juridica da SEFA (fls. 04/05);

(iv) Parecer n° 021/2015-Ajur/SEFA, no sentido de que os comandos da Lei
Complementar Estadual n° 152/2012 cederiam ao disposto na Lei Estadual n° 18.409/2014 (LOA de
2015) em razéo do critério cronoldgico para resolucdo de antinomias entre normas (fls. 06/08);

(v) Despacho DICON/SEFA no sentido de que o Funsaude promova o recolhimento
de 80% do superdvit de 2014 em conta corrente do Tesouro, fl. 09;

(vi) Despacho pelo qual o Diretor Executivo do Funsalide solicita parecer a
Assessoria Juridica da SESA, “até porque o FUNSAUDE ja repassou valor maior do que o solicitado,
conforme documentos juntados” {fl, 10);

(vii) Oficio n° 335/2015, pelo qual o Diretor Executivo do Funsalide e Secretario da
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Saude informam ao Secretario da Fazenda os valores ja transferidos ao Tesouro até aquela data, que
inviabilizariam novos recolhimentos (fls. 11/12);

(viii) Oficios enderecados pelo Funsaide ao Banco do Brasil, no sentido de que
fossem transferidos recursos do Fundo ao Tesouro (fls. 14/19);

(ix) Informagdo n° 089/2015 - AJU/SESA, considerando possivel a compensagdo
entre os valores repassados e a repassar, considerando estar “devidamente comprovado que foram
creditadas a conta do tesouro recurso (sic) a mais do que solicitado” (fls. 20/22);

{x) Oficio em que o Diretor Executivo do Funsaude solicita o arquivamento do feito
(fl. 23);

(xi) Despacho ordinatério (fl. 24);

(xii) Informacéo n° 718/2015, pela qual a DICON/SEFA indica saldo ainda a recolher
por parte do Funsaude (fls. 25/26);

(xiii) Nota de lan¢amento contabil (fl. 27);

(xiv) Despachos ordinatérios que terminam por concluir pelo encaminhamento do
feito a PGE (fls. 28/38);

{xv) Despacho n° 10/2016 - CCON/PGE, pelo qual o Coordenador do Consultivo da
PGE julga inexistir controvérsia juridica entre as assessorias da SEFA e da SESA, uma vez que ambas
concordariam com a necessidade de recolhimento de 80% do superavit do Funsaude ao Tesouro,
conforme o art. 33 da Lei n° 18.409/2014 (fls. 39/40);

{(xvi) Despacho ordinatério (fl. 41);

{xvii) Oficio pelo qual o Diretor Executivo do Funsalde solicita nova anélise juridica
ao Coordenador do Consultivo da PGE, uma vez que sua divida diria respeito efetivamente 3
possivel antinomia normativa entre o art. 33 da Lei n° 18.409/2014 e o art. 10, inc. Il, da Lei
Complementar Estadual ne 152/2012 (fls. 42/43);

(xviii) Copia da Resolugao SEFA n° 196/2016 9fl. 44);

(xix) Despacho ordinatério (fl, 45);

(xx) Despacho n° 22/2016 - CCON/PGE, reiterando o entendimento firmado no
Despacho n° 10/2016 - CCON/PGE (fls. 46/47);

(xxi} Despacho de encaminhamento do feito a AJU/SESA (fl. 48);

{xxii) Despacho n° 401/2016 - PRC/PGE, no sentido de que a Procuradoria
Consultiva ndo teria competéncia legal para atuar no caso (fl. 49);

(xxiii) Despacho ordinatdério (fl. 50);

(xxiv) Informacao n° 1130/2016, pela qual a AJU/SESA considera que a Lei Estadual

n° 18.409/2014 nao tem o condao de revogar a Lei Complementar ne 152/2012, seja pelo critério
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hierdrquico, seja pelo critério da especialidade (fls. 51/54);
{xxv} Despacho n° 239/2016 - CCON/PGE, encaminhando o feito ao NJA/SEFA (fl.

55);

(xxvi) Informacao n° 205/2016 - NJA/PGE/SEFA, no sentido de que seria
obrigatdrio o repasse do superdvit da Fonte 250 do Funsatde ao Tesouro, nos termos da Lei
Estadual n® 18409/2015, posterior & LC n® 152/2012, que seria materialmente ordinaria (fls. 56/62);

(xxvii) Despacho n° 253/2016 — CCON/PGE, que encaminha o feito a analise do
GPT5 - Orcamento e Financas, tendo em vista a superveniéncia da Emenda Constitucional n©

93/2016, que acrescenta o art. 76-A ao ADCT para o fim de possibilitar a desvinculagao de recursos
. estaduais (fl. 63).

E o relatorio.

2. Manifestacao:

Conforme relatado, trata-se de consulta sobre eventual impacto do disposto
no art. 76-A do ADCT, introduzido pela Emenda Constitucional 93/2016, sobre a legislacao
estadual que permite ao Poder Executivo utilizar parcela do superavit financeiro anual

apurado na Fonte 250, vinculada ao Fundo Estadual da Satide (Funsatde).

. Primeiramente, convém esclarecer que o protocolo em referéncia toma por

base o art. 33 da Lei Estadual n° 18.409/2014, cujo teor é 0 seguinte:

Art. 33. As Unidades Orcamentdrias da Administracéo Indireta, do
Poder Executivo, compreendendo as Autarquias, Orgéos de Regime
Especial, Empresas Publicas Dependentes e Fundos, deverdo recolher
ao Tesouro Geral do Estado, até trinta dias apds o encerramento do
Balanco Geral do Estado de 2014, 80% (oitenta por cento) dos
respectivos Superdvits Financeiros apurados em seus Balancos
Patrimoniais do exercicio de 2014, conforme disposto no art. 35 da
Lein®18.178, de 2014.

Percebe-se, no caso, que o art. 33 da Lei Estadual n° 18,409/2014 refere-se

apenas ao emprego de superavits apurados em 2014. O que néo é de se estranhar, pois o
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diploma legal é a lei orcamentaria estadual de 2015, com vigéncia restrita ao exercicio
financeiro. De todo modo, o problema posto no expediente se mantém, haja vista que
previsbes semelhantes encontram-se também nos projetos de lei de diretrizes
orcamentarias (art. 26) e de lei orcamentaria anual (art. 14) para o exercicio de 2017.

Vejamos:

PLDO 2017. Art. 26. O Poder Executivo poderd utilizar os recursos de
Superdvit Financeiro apurados nos balangos das autarquias,
fundacées, fundos e empresas estatais dependentes para atender
programas prioritdrios de Governo.

PLOA 2017. Art. 14. Autoriza o Poder Executivo a utilizar os recursos
de Superdvit Financeiro apurados nos balancos das autarquias,
fundagbes, fundos e empresas estatais dependentes para atender
programas prioritdrios de Governo.

Note-se que os dispositivos destacados tém alcance mais amplo que o art.
33 da Lei Estadual n° 18.409/2014, pois buscam desvincular a totalidade dos superavits
financeiros apurados nos balangos de autarquias, fundacdes, fundos e empresas estatais

dependentes.

Feitos esses esclarecimentos prévios, passemos ao exame da controvérsia
em si. Inicialmente, examinaremos brevemente as categorias de vinculacdo de receitas no
ambito da saude. Apds, investigaremos o alcance da Emenda Constitucional ne 93/2016.
Em um terceiro momento, verificaremos eventuais antinomias entre o referido comando
constitucional e o disposto na legislagdo orcamentaria estadual para o exercicio de 2017,
no que diz respeito a transferéncia de superavits financeiros ao caixa geral do Tesouro. Por

fim, apresentaremos uma sintese conclusiva das ponderacdes registradas neste parecer.

l. Esclarecimentos prévios sobre as categorias de vinculacio de receitas no 4

ambito da satde

Antes de mais nada, convém esclarecer que a area da saude é atendida por

duas categorias de vinculagbes orcamentarias, que nio se confundem entre si. No dmbit
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da salde, existem as vinculacbes propriamente ditas, estabelecidas por meio de fontes

proéprias e vinculadas de recursos, e as vinculacdes impréprias, também conhecidas como

gastos constitucionais obrigatorios.

As vinculagbes propriamente ditas referem-se a dispéndios efetuados
mediante receitas que ndo podem ser aplicadas sendo naqueles objetos estipulados em
seus regimes juridicos, tal como no caso de contribuicbes sociais. Em geral, é a prépria
natureza juridica da receita que induz a vinculagdo, que se consubstancia em um elo

normativo entre origem e destino, geralmente instrumentalizado, no sistema or¢amentario,

por meio da criagao de “fontes” especificas. A titulo meramente exemplificativo, a fonte

“124" diz respeito a multas e taxas de saude publica (Funsatde).
J& no caso das vinculagbes impréprias (ou gastos _constitucionais
obrigatérios), o que se tem é um comando constitucional para afetagdo anual de um certo

percentual de recursos originalmente livres, basicamente constituidos por impostos, a uma
determinada area socialmente relevante. No caso, ndo se estabelece um elo normativo

entre origem e destino, ou seja, ndo ha criacdo de fonte prépria de receita no sistema legal
orcamentario. E a propria fonte “100”, constituida por recursos do tesouro ordinarios e nao

vinculados, que serd onerada pelo percentual de gasto obrigatério a cada ano.

A distin¢do entre essas duas espécies de vinculacdo ultrapassa o ambito

meramente conceitual, gerando consequéncias préticas extremamente relevantes,
especialmente quanto ao periodo de apuracao e aplicacdo dos recursos em um e outro

€aso.

No caso da vinculagao impropria, tem-se a obrigatoriedade anual do gasto,
tomando-se por base de célculo a receita de impostos do exercicio financeiro corrente.

Vejamos os seguintes dispositivos da Constituicao da Republica:

Art. 198. As acbes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema U(nico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

(..)

§ 2° A Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicaréo,
danualmente, em acbes e servicos publicos de saude recursos




N7 i N
% ESTADO DO PARANA /poE

¢ PROCURADORIA GERAL DO ESTADO U {{g ------ ]
Procuradoria Consultiva Yo BR

INTERESSADO: SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE (SESA)

ASSUNTO: FUNSAUDE. LE

| ESTADUAL Ne 18.409/2014. TRANSFERENCIA DE SUPERAVIT AO

CAIXA GERAL. SUPERVENIENCIA DA EC N° 93/2016.

A ideia

necessariamente a cada

minimos derivados da aplicagéo de percentuais calculados sobre:
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

(..)

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de
que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso ll, deduzidas
as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

Art. 212, A UniGo aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento,
no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino.

subjacente as normas constitucionais destacadas é que,

ano, a saude e a educagdo contem com um minimo de recursos

para a continuidade de seus servicos e acoes.

A anualidade dos gastos obrigatérios é reforcada pelo art. 25 da Lei

Complementar n° 141/2012, que alude até mesmo a san¢bes para gestores que procedam

a aplicacao extemporanea de recursos:

Art. 25. Eventual diferenca que implique o nédo atendimento, em
determinado exercicio, dos recursos minimos previstos nesta Lei
Complementar deverd, observado o disposto no inciso Il do
pardgrafo unico do art. 160 da Constituicdo Federal, ser acrescida ao
montante minimo do exercicio subsequente ao da apuracao da
diferenca, sem prejuizo do montante minimo do exercicio de
referéncia e das sancbes cabiveis.

Pardgrafo tnico. Compete ao Tribunal de Contas, no dmbito de suas
atribuicées, verificar a aplicacéo dos recursos minimos em agoes e
servicos publicos de saude de cada ente da Federa¢éo sob sua
jurisdic@o, sem prejuizo do disposto no art. 39 e observadas as
normas estatuidas nesta Lei Complementar.

Ja no caso das vinculacbes propriamente ditas, a aplicacdo dos recursos

atravessa as fronteiras do exercicio financeiro, mantendo-se para além desse periodo anual.

E 0 que assegura o art. 8°

, paragrafo Gnico, da Lei de Responsabilidade Fiscal:
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Art. 8° Até trinta dias apés a publicacéo dos or¢camentos, nos termos
em que dispuser a lei de diretrizes or¢amentdrias e observado o
disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 40, o Poder Executivo
estabelecerd a programacgdo financeira e o cronograma de
execug¢do mensal de desembolso.

Pardgrafo unico. 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.

Disso decorrem consequéncias praticas interessantes, como ressalta André

Castro Carvalhol:

“Como exemplo para elucidar a diferenga, pode-se cogitar uma
hipotética vinculagéo de 10% sobre a receita de um tributo incidente
sobre combustivel e destinada a um fundo de fomento a
infraestrutura: nesse caso, ndo hd obrigatoriedade do gasto anual
desses recursos. O ente federativo pode, por exemplo, decidir
acumular o montante de verbas no fundo para daqui a dois anos
construir uma rodovia transnacional, ou, entéo, modernizar todos
o0s aeroportos do Pais. Mas, para tanto, pode ser que precise auferir
mais recursos que ultrapassem o exercicio financeiro.”

. Assim, em relacao as vinculacdes propriamente ditas, regidas pelo art. 8°, p.
u., da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Publico pode acumular poupanca, de modo a
viabilizar investimentos vultosos, desde que relacionados ao objeto de sua vincula¢io. O
mesmo ndo se pode dizer das vinculagcdes impréprias, que se referem a gastos

necessariamente efetuados em base anual, sob as penas da Lei.

Il. Alcance da Emenda Constitucional n® 93/2016 na area da saude

' CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de receitas piblicas e principio da néo afetacdo: usos e mitigagées. 2010,
Dissertacio (Mestrado em Direito Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de S3o Paulo,
Sao Paulo, 2010. doi;10.11606/D.2.2010.tde-24022011-091027. Acesso em: 2017-01-16.
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A Emenda Constitucional n° 93/2016 prorroga a desvinculacdo de receitas
da Uniao e a institui no ambito de Estados e Municipios, consoante os novos artigos 76-A e
76-B do ADCT, respectivamente. Vale destacar o teor art. 76-A do ADCT, que trata

especificamente dos Estados:

Art. 76-A. Sao desvinculados de drgdo, fundo ou despesa, até 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Estados e
do Distrito Federal relativas a impostos, taxas e multas, jd instituidos
ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e
respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes,

Pardgrafo unico. Excetuam-se da desvinculagéo de que trata o caput:

I - recursos destinados ao financiamento das acbes e_servicos
publicos de saude e ¢ manutencdo e desenvolvimento do ensino de

que tratam, respectivamente, os incisos Il e lll do § 2°do art. 198 e o
art. 212 da Constituicao Federal;

Il - receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de
transferéncias previstas na Constituicéo Federal;

Il - receitas de contribuicbes previdencidrias e de assisténcia d satide
dos servidores;

IV - demais transferéncias obrigatdrias e voluntdrias entre entes da
Federacdo com destinacdo especificada em lei;

V - fundos instituidos pelo Poder Judicidrio, pelos Tribunais de
Contas, pelo Ministério Publico, pelas Defensorias Publicas e pelas
Procuradorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal.

Registre-se ainda que a desvinculacdo de receitas ja foi objeto de
regulamentacdo prépria em ambito estadual, como testemunha o Decreto n° 5.158, de 27
de setembro de 2016, que praticamente reitera a previsdo constitucional e estipula datas

para recolhimento de recursos ao Tesouro.

No caso especifico da saide, o novo art. 76-A do ADCT, inserido pela
Emenda Constitucional n° 93/2016, nao distingue as espécies de vinculacio, preservando
as seguintes categorias de recursos: (a) o percentual da receita de impostos destinado
anual e obrigatoriamente ao financiamento das acgbes e servicos publicos de saude,
conforme os incisos Il e {ll do § 2° do art. 198 da Constituicio Federal, isto é (art. 76-A , p.u.,
inc. 1); (b) as receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de transferéncias previstas

na Constituicao Federal (art. 76-A, p.u., inc. li); (c) a receita de contribui¢bes de assisténcia a
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satde dos servidores (art. 76-A, p.u., inc. lll), item aparentemente nao aplicavel ao Estado

do Paran3, diante da regulamentacéo do Sistema de Assisténcia a Saide do Servidor (SAS)
e, por fim, (d) as receitas oriundas de transferéncias da Unido, obrigatérias ou voluntarias,

com destinacdo especificada em lei (art. 76-A, p.u., inc. IV).

O presente caderno administrativo trata de transferéncia, ao Tesouro, de
receitas da fonte “250", que discrimina “recursos diretamente arrecadados” . Nado ha no
expediente elementos documentais que elucidem a natureza das receitas apuradas na
referida fonte ao longo do exercicio, mas podemos desde ja afirmar que tais recursos

. podem sofrer os efeitos da EC n° 93/2016, desde que possuam natureza de “receitas
correntes” e ndao se enquadrem em qualquer uma das quatro categorias discriminadas
acima, a despeito de integrarem o Funsaude. A desvinculacdo é operada de pleno direito,
ante o teor imperativo do art. 76-A do ADCT e deve beneficiar os gastos correntes, dada a
propria natureza juridica das receitas desvinculadas, também correntes. A desvinculacio
ha de se dar antes do encerramento de cada exercicio, a medida que as receitas sejam

recolhidas.

ll. Desvinculagdo de receitas do Estado e transferéncia de superavit ao

Tesouro: duas técnicas que nao se confundem

Conforme adiantado ao final do item anterior, a desvinculacio de receitas do
Estado, viabilizada pela EC n° 93/2016, e a transferéncia de superavit financeiro ao Tesouro,
tal como operada pelo Estado do Parand com base em leis orcamentarias, sao técnicas

semelhantes, mas que nao se confundem,

Existem algumas diferencas claras. A desvinculagdo de receitas possui
fundamento constitucional e apanha receitas orgamentarias correntes, recolhidas ao longo
do exercicio, em prol de gastos também correntes. J4 a transferéncia de superavit

financeiro operada no Estado do Paranad tem fundamento meramente legal, abrange

somente as eventuais “sobras” financeiras de receitas apuradas ao final do exercicio e pode

dar ensejo a despesas correntes e de capital, quando da abertura dos correspondentes
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créditos orgamentarios suplementares e especiais2, dada a inexisténcia de amarras legais a
categoria econémica do gasto a ser realizado3, salvo no que diz respeito a “regra de ouro”
(art. 167, lll, da CRFB 884; art. 44 da LRF5),

Em ambos os casos, trata-se alegadamente de favorecer a eficiéncia na
gestdo dos recursos financeiros, de modo a ndo constranger o administrador publico a

poucas opgoes de gastos.

Do ponto de vista estritamente financeiro, vale recordar que o Brasil ainda
acolhe o dito principio da unidade de caixa (ou tesouraria), estampado no art. 56 da Lei

4.320/1964, cujo teor € o seguinte:

Art. 56. O recolhimento de tédas as receitas far-se-d em estrita
observdncia ao principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer
fragmentacdo para criacdo de caixas especiais.

Disso nao resulta uma espécie de “salvo conduto” para que o Tesouro se
aproprie, sem base juridica adequada, de superdvits apurados em fontes especificas

afetadas a fundos, 6rgaos ou entidades.

No caso da vinculacdo impropria, correspondente ao conceito de “gasto
obrigatdrio”, a hipotese de geracao de superavit ndo é recomendavel, uma vez que, como
visto, a aplicacdo dos recursos deve ser anual. Além disso, a vinculagdo imprépria no

ambito da saude possui respaldo constitucional.

2 Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis
para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao justificativa.

§ 1o Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que nao comprometidos:

| - o superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior;

# O tratamento dado ao superévit financeiro é diverso daquele conferido ao superavit do orcamento corrente,
nos termos do art. 11 da Lei 4.320/1964. Passando ao largo de prética contdbil em sentido diverso, a Lei
4.320/1964 dispde que o superavit do orcamento corrente ndo da ensejo & abertura de créditos adicionais no
orcamento subsequente, servindo apenas a cobertura de eventual déficit de capital do orcamento em vigor.
Nessa linha, cf. MACHADO JR., J. Teixeira e REIS, Heraldo da Costa. A lei 4.320 Comentada e a Lei d
Responsabilidade Fiscal. 322 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2008, p. 39.

* CRFB 88, art. 167. Sao vedados: (...) Il - a realizacio de operacdes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante ¢réditos suplementares ou especiais com finalidade
precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

> LRF, art. 44. £ vedada a aplicagao da receita de capital derivada da alienacao de bens e direitos que integram
o patrimdnio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de

previdéncia social, geral e préprio dos servidores publicos. ‘
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Quanto a vinculacao prépria, que admite geragao de superavits, o art. 89,

paragrafo Unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal é expresso no sentido de que “os
recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de sua vinculagao, ainda que em exercicio diverso daquele em que

ocorrer o ingresso”.

Assim, por evidente, o afastamento da regra constante do art. 8°, paragrafo
unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal requer a edi¢do de lei apta a desfazer a vinculacdo
dos recursos. Isso, claro, quando a vinculacao possua esteio meramente legal, ndo

. constitucional. A vinculacdo de base constitucional, por evidente, cederd apenas ao

mecanismo da DRE, que também possui fundamento na Constituicao.

No presente caso, contudo, a transferéncia de superavit ao “caixa geral” da-
se conforme disposicbes normativas constantes de leis orcamentarias (LOA e LDO,
especificamente), diplomas contingentes e temporarios, que ndo se revelam aptos ao
atingimento do escopo almejado, porquanto destituidos da perenidade normativa
necessaria a fixagao de direitos e deveres ou a estipulacdo de regimes juridicos estaveis. A
LOA, em especial, serve precipuamente a estimativa da receita e a fixacdo da despesa para
um Unico exercicio, consoante o principio constitucional da exclusividade, cujas excecoes
sao apenas aquelas expressas no art. 165, § 8°, da Constituicdo de 1988, que nio prevé o
uso da lei de meios para o propésito desejado pela Administracdo fazendaria. Em doutrina,

. vale conferir a ligdo de Weder de Oliveiraé:

“.. todo processo de alocacdo de recursos, durante todo o
processo de desenvolvimento e apreciacGo do projeto de lei
orcamentdria considera rigorosamente a vinculagdo, dai a
necessidade de criacdo das fontes de recursos.

Para cada dotag¢do € indicada a respectiva fonte de recursos e
deve haver compatibilidade entre a fonte e a finalidade da dotagdo,
de acordo com o que prescrevem as leis vinculadoras.”

“.. no Brasil, a lei orcamentdria, cujo contetdo é regrado na\\
Constituicdo, nGo pode promover desvinculagdes nas aberturas de
créditos suplementares, ndo pode autorizar o uso de receitas
vinculadas em finalidades diversas daquela autorizada em lei

11/é/

¢ OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal, vol. 1. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 737/738.
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permanente, e, ainda mais relevante, nem mesmo pode autorizar
alocagbes de recursos vinculados que ndo sejam nas finalidades
definidas na lei vinculadora.”

Como se ndo bastasse, as leis orcamentarias, porque “genéricas’, cedem lugar
a especialidade das normas legais que fixam as vincula¢des, como ja decidiu o TCU, no
bojo do parecer prévio as contas de governo do exercicio de 2015, ao tratar dos efeitos da
Medida Proviséria 704/2015:

"Assim, considerando-se que a MP 704/2015 trata de matéria
relativa a desvinculagdo de receita, abarcando todos os recursos de
superdvit financeiro vinculados por normas infraconstitucionais,
nado resta davida de que se trata de uma normal geral.

Quanto as leis especiais, estas regulam apenas determinado
ndmero de situacbes, sujeitando alguns casos a um tratamento
diferente e especifico, como é o caso das vinculagées de receitas que
sdo amplamente discutidas para, posteriormente, estabelecerem
destinacgbes de recursos para concretizacdo de objetivos especificos.
Explicando melhor, as normas de vinculacdo de recursos séo
concebidas levando em consideragdo as especificidades de cada
caso, caracterizando-se por criar regras especiais de acordo comn o
tipo de recurso.

Portanto, mesmo com a edicGo da Medida Proviséria
704/2015, o governo federal ndo poderia ter utilizado os recursos
vinculados. Isso porque, com a sucessdo de leis no tempo, surge o
conflito entre normas e, por serem normas especiais anteriores, as
leis que estabelecem as vinculagbes prevalecem sobre a norma geral
posterior, no caso, a MP 704/2015.

Assim sendo, apesar de ambas as normas coexistirem, a
medida proviséria sobre desvinculacGo de receitas néo possui
eficdcia juridica, o que impossibilita a utilizacao de tais recursos
para fins diversos daqueles definidos em leis especificas.”

Para as vinculagdes a fundos, ha uma protecao adicional: o art. 73 da Lei

4.320/1964 impde que o saldo positivo do fundo especial apurado em balango sej

transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo, salvo determina¢do em
contrario da lei que o instituiu. Ou seja, nao basta a edicdo de uma lei especial. Impde-se
que a propria lei referente a cada fundo disponha expressamente sobre a possibilidade de

transferéncia de eventuais saldos positivos do fundo ao caixa geral.
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dispositivo:

Assim, a julgar pelo teor da Lei Complementar ne 152/2012, os comandos
normativos genéricos presentes em leis orcamentarias ou materiais sao ineficazes para o

propésito de transferir superavits financeiros do FUNSAUDE ao caixa geral do Tesouro.

No Estado do Parand, o diploma legal que dispde sobre o Fundo Estadual de
Saude (FUNSAUDE) é a Lei Complementar n° 152/2012, em consonancia com o regime
juridico do Sistema Unico de Saude (SUS), composto por uma miriade de normas
constitucionais e legais, gerais ou especificas, a exemplo dos artigos 196 a 200 da
Constituicdo de 1988, da Lei Complementar n° 141/2012,da L.ei Federal n° 8.080/1990 e da

prépria Constituicdo do Estado do Parand, que em seu art. 172 assinala o seguinte;

Art. 172, O Estado manterd o Fundo Estadual de Satide, a ser criado
na forma da lei, financiado com recursos dos orcamentos da
seguridade social, da Unido, do Estado e dos Municipios, além de
outras fontes.

§ 1°. O volume dos recursos a esse fim destinados pelo Estado e
Municipios serd definido em suas respectivas leis orcamentdrias.

§ 2°, £ vedada a destinacdo de recursos publicos para auxilio ou
subvencées a instituicoes privadas com fins lucrativos.

Pois bem. O art. 6°, inc. X, da Lei Complementar n°® 152/2012 é expresso ao
incluir entre as receitas do FUNSAUDE os saldos do exercicio anterior apurados em seu

respectivo balanco. O art. 10, por sua vez, delineia com maior precisao o alcance do

Art. 10. Eventuais saldos positivos, apurados em balanco
patrimonial do FUNSAUDE, deverdo ser transferidos para o exercicio
financeiro subsequente, quando:

[ - tratar-se de saldo de transferéncia regular e automdtica do Fundo
Nacional de Saude;

I - tratar-se de saldo de recursos oriundos de receitas de prestacao
de servicos pela rede propria de servicos de satde da SESA, que
deverd ser mantido na mesma programacdo orcamentdria;

i1 - tratar-se de saldo de recursos oriundos de transferéncia
voluntdrias do governo federal para a SESA.

Note-se: embora a LOA (ou a LDO) ndo se preste a desvincular receitas de fundos, a
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fundamentacdo do presente parecer da-se com base na especialidade da Lei

Complementar n°® 152/2012 (que ndo é omissa quanto ao destino do superavit), ndo no
reconhecimento da inconstitucionalidade da LOA e de outros eventuais diplomas
“genéricos” em sentido semelhante. De todo modo, o Estado pode lancar mao da Emenda

Constitucional n® 93/2016 ao longo do exercicio para desvincular recursos do mencionado

Fundo, respeitadas as restricdes presentes no art. 76-A, paragrafo tnico, do ADCT.
Caso também deseje operar transferéncia de superdvits financeiros, devera o
Estado editar lei que altere o disposto na Lei Complementar n° 152/2012, respeitadas as
. vinculagdes constitucionais, as transferéncias obrigatdrias e voluntarias oriundas da Unido
ou destinadas a Municipios e consércios publicos, bem como empréstimos publicos com
finalidades especificas, conforme as previsbes normativas correspondentes e ajustes

negociais eventualmente pactuados.

Em acréscimo, convém esclarecer, nao ha ébice a que o NJA/SEFA reveja o
posicionamento expresso as fls. 56/62, seja porque o préprio Nucleo solicitou a PGE
manifestacdo mais aprofundada sobre o tema, seja porque o Acérdao de Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo Federal do exercicio de 2015 foi publicado somente apds a
finalizagdo da Inf. n° 205/2016 — NJA/PGE/SEFA. Em tal Acérdao, como ja destacado, o TCU
viria a registrar a ineficacia da desvinculacdo de recursos de fundos puablicos por meio de

medida proviséria.

. Ja que se trata de mero saldo financeiro, e ndo de receita nova7, o superavit
financeiro ndo deve integrar a base de célculo do percentual previsto no art. 76-A do ADCT
e, ao contrario dos recursos desvinculados via DRE, pode também dar ensejo a gastos de
capital, conforme o caso, respeitada a dita “regra de ouro” (art. 167, lll, da CRFB 88; art. 44

da LRF}), como ja dito.

3. Conclusao:

7 A afirmagao foi colhida da atual edi¢do do Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Publico, p. 53/54, que
possui hatureza de norma geral financeira, consoante o art. 50, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal. O
formato eletrénico do Manual pode ser obtido em
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP+7%C29%AA%20edi%C3%A7%C3%A
30+Vers%C3%A30+-Final.pdf/6e874adb-44d7-490¢-8967-b0acd3923f6d > (acesso em 11/01/2017)
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Ante o exposto, sem prejuizo das ponderagoes registradas na fundamentacéao

deste Parecer, conclui-se o seguinte:

i) A Emenda Constitucional n° 93/2016, regulamentada pelo
Decreto Estadual n° 5.158/2016, possui eficacia direta e imediata e
alcan¢a os recursos do FUNSAUDE que nao estejam protegidos
pelo paragrafo Gnico do art. 76 do ADCT (e.g. as que asseguram

gastos obrigatorios e as transferéncias interfederativas);

. ii) A desvinculacdo de receitas operada pela Emenda
Constitucional n® 93/2016 deve dar ensejo apenas a realizacdo de
gastos correntes, dada a natureza das receitas desvinculadas,

também correntes;

iili) Os comandos normativos genéricos presentes em leis
orcamentarias ou materiais sao ineficazes para o propdésito de
transferir superavits financeiros do FUNSAUDE ao caixa geral do
Tesouro, tendo em vista o teor da Lei Complementar n° 152/2012,

diploma legal especifico, nos termos do art. 73 da Lei 4.320/1964;

iv) Independentemente da assertiva consignada no item “iii’,
recomenda-se a revogacdo expressa de todos os dispositivos
legais que, de forma genérica, busquem desfazer vinculacdes
. legais prévias e especificas, uma vez que este parecer niao conclui

pela inconstitucionalidade ou invalidade desses enunciados;

v} A transferéncia de superdvit financeiro, se viabilizada por
alteracao da Lei Complementar n® 152/2012, devera respeitar as
vincula¢ées constitucionais préprias ou improprias, bem como as
transferéncias obrigatérias e voluntarias oriundas da Unido ou
‘ destinadas a Municipios e consdrcios puablicos, além de
empréstimos piuiblicos com finalidades especificas, conforme as
previsdes normativas correspondentes e ajustes negociais

eventualmente pactuados;

vi) Por se tratar de mero saldo financeiro, e nio de receita nova, o

volume de superavits nao devera integrar a base de calculo do
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percentual previsto no art. 76-A do ADCT;

vii) Sem prejuizo das consideracdes anteriores, os créditos
adicionais a serem abertos com recursos de superavits financeiros
poderédo dar ensejo a despesas correntes ou de capital, conforme o
caso, respeitada a dita “regra de ouro” (art. 167, Ill, da CRFB 88; art.
44 da LRF).

Por fim, o presente parecer deve ser submetido ao crivo do Procurador-Geral
do Estado, tendo em vista o impacto das pondera¢bes aqui expostas para a Administracio
Pablica estadual, nos termos do art. 37, inc. V, do Regulamento da Procuradoria-Geral do

Estado (Anexo que acompanha o Decreto Estadual n° 2.137/2015).

E o parecer.

Curitiba, 11 de janeiro de 2017.

Z /l/ ; éwm Cono

iogo Luiz Cordeiro Rodrigues Eduardo Moreira Lima Rodrigues de Castro

Ocurador do Estado do Parana Procurador do Estado do Parana
Procuradoria Consultiva Procurador-Chefe do NJA/SEFA

Coordenadgr do GPT-5

/% 3] (E), \ﬁ@o—-
iago imoes Pessoa

Procurador do Estado do Parana
Procuradoria de Execucbes, Precatdrios e
Calculos
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Encaminhe-se o} presente expediente
administrativo, sob n° 13.537.323-0, para a Coordenadoria
do Contencioso — CCON.

Curitiba, 03 de fevereiro de 2017.

LilianDidoné Calomeno
Ocuradora do Estado
Chefe de Gabinete
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Protocolo: 13.537.323-0
Assunto: Recolhimento do superavit financeiro do exercicio de 2014 - FUNSAUDE
Interessado: FUNSAUDE - SESA

Despacho n° 020/2017 - CCON/PGE

I - De acordo com os termos do parecer subscrito pelos Procuradores Diogo
Luiz Cordeiro Rodrigues, Eduardo Moreira Lima Rodrigues de Castro, André
Luiz Kurtz e Thiago Simdes Pessoa, integrantes do GPT5 - Orcamento e
financas (instituido e designado pelas Resolugbes n° 146 e 147/2016),
apresentado em 16 (dezesseis) laudas.

Il - Em atencdo ao disposto no art. 5°, inc. XV, da Lei Complementar n°
20/1985, alterada pela Lei Complementar n° 40/1987, submeta-se a
apreciacdo do Sr. Procurador-Geral do Estado, na forma do art. 20, inc. IX, do
Regulamento da Procuradoria-Geral do Estado do Paran, constante do
anexo do Decreto n° 2,137/2015.

Il - Ressalta-se, por oportuno, que, uma vez aprovado, o Parecer devera ser
encaminhado, preferencialmente por meio virtual, a Coordenadoria de
Estudos Juridicos — CEJ e & Coordenadoria de Gestao Estratégica e Tl - CGTI,
para catalogacdo e divulgagdo, bem como a Procuradoria Consultiva - PRC e
ao Nucleo Juridico da Administracdo na Secretaria de Estado da Fazenda -
NJA/SEFA, para ciéncia.

Curitiba, 7 de fevereiro de 2017

Gui?l:‘érmM

Procurador-Chefe
Coordenadoria do Consultivo - CCON

Rua Paula Gomes, 145 | Séo Francisco | 80510 070 | Curitiba | Parana | Brasil | [41] 3281-6300 | www.pge.pr.gov.br



ESTADO DO PARANA
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
Gabinete do Procurador-Geral

Protocolo n® 13.537.323-0
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e

Aprovo o Parecer n° 02/2017-PGE, da lavra dos
Procuradores do Estado, Diogo Luiz Cordeiro
Rodrigues, Eduardo Moreira Lima Rodrigues de Castro,
André Luiz Kurtz e Thiago Simdes Pessoa, em 16
(dezesseis) laudas, por mim chanceladas;

Encaminhe-se cépia virtual a Coordenadoria de
Estudos Juridicos - CEJ e a Coordenadoria de Gestao
Estratégica e Tl - CGTI, para catalogagao e divulgacao;

Restitua-se ao Nucleo Juridico da Administragao junto
a Secretaria de Estado da Fazenda - NJA/SEFA.

e _.1.

e 3 rgio Rosso
) Procurad@r-Geral do Estado




