NOTA TECNICA
CONJUNTA

N°1300.1349.20

Objeto da Nota: Convénios de Saida

Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade

02/12/2020

GOVERNO

CONTROLADORIA-GERAL M I N As DIFERENTE.
DO ESTADO ESTADO
GERAIS =c:



Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais

Secretaria de Estado de Governo

NOTA TECNICA CONJUNTA

Unidade Demandante: Subsecretaria de Estado de Obras e
Infraestrutura



MISSAO DA CGE

Promover a integridade e aperfeicoar os mecanismos de
transparéncia da gestdo publica, com participacdo social, da
prevencdo e do combate a corrupcdo, monitorando a qualidade
dos gastos publicos, o equilibrio fiscal e a efetividade das politicas
publicas.




MINAS cov
CONTROLADORIA-GERAL DIFERENTE.
DO ESTADO ESTADO
GERAIS =«

NOTA TECNICA CONJUNTA N° 1300.1349.20
SIGA N°1300.130.06.0403.20

1) DESTINATARIOS

Breno Longobucco
Subsecretéario de Obras e Infraestrutura

Rafael de Freitas Morais
Superintendente Infraestrutura Municipal

2) REFERENCIA

O presente trabalho tem como objetivo prestar consultoria técnica a esta pasta, em cumprimento
ao Plano de Atividades de Controle Interno — PACI/2020, de modo a emitir opini&do sobre
guestionamentos relativos ao processo de prestacao de contas de convénios de saida, realizado
em face de demanda feita pela Superintendéncia de Infraestrutura Municipal — SIM.

Nesse sentido, estabeleceu-se uma parceria com a Superintendéncia Central de Convénios e
Parcerias/SEGOV para emissao desta Nota Técnica em face da competéncia prevista no inciso
I* do art. 15 do Decreto n. 47.792/2019, além da atribuicdo da Diretoria Central de Normatizacdo
e Otimizacéo, vinculada a essa Superintendéncia, de orientar tecnicamente sobre prestagcédo de

contas de convénios de saida, de acordo com o inciso 11?2 art. 16 do mesmo normativo.

Ressalta-se que o0 escopo da analise feita pela Controladoria Setorial — CSET da Secretaria de
Estado de Infraestrutura e Mobilidade — SEINFRA e da Superintendéncia Central de Convénios
e Parcerias é referente estritamente as dividas remetidas pela Superintendéncia, porém néo é

uma posicao exaustiva.

Ademais, é importante destacar, ainda, que a posi¢cdo desta Unidade ndo é de natureza
vinculativa, cabendo ponderar, enfim, o disposto no § 8° do art. 61 da Lei n. 23.304/2019, que
trata dos posicionamentos no ambito das unidades descentralizadas da Controladoria-Geral do
Estado — CGE.

1 - | - estabelecer, em parceria com a AGE e a CGE, diretrizes para a gestdo de convénios de saida, termos de
fomento, termos de colaboracéo, acordos de cooperagdo e contratos de gestdo celebrados com servicos sociais
autdbnomos.

2 - Il — exercer a orientacdo normativa e técnica para celebragdo, monitoramento, avaliacdo, acompanhamento,
fiscalizagao e prestagdo de contas de convénios de saida, de termos de fomento, de termos de colaboragéo, acordos
de cooperacao e de contratos de gestdo celebrados com servigos sociais autdnomos.

3 - § 8° - Os dirigentes da CGE, os Auditores Internos do Poder Executivo e os chefes das controladorias setoriais e
seccionais ndo sao passiveis de responsabilizacdo por suas opinides técnicas, que possuem carater exclusivamente
recomendatorio, ressalvada a hip6tese de dolo.
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3) ANALISE

Inicialmente, antes de abordar acerca dos questionamentos apresentados pela Subsecretaria de
Obras e Infraestrutura, pondera-se que o ato de prestar contas constitui-se da demonstracéo da
correta e regular aplicacdo de recursos publicos. Ubiratan Aguiar (2010) acrescenta, ainda, que
ndo cabe ao gestor apenas afirmar que ndo desviou as importancias recebidas, ou que foram
essas aplicadas em beneficio da comunidade; ha que se ter provas irrefutaveis de que os
recursos foram geridos e utilizados na forma indicada pela legislagdo que rege a matéria. 1sso
posto, consideramos que a regularidade das contas apresentadas se constitui por meio do
estabelecimento de diferentes nexos, capazes de demonstrar a relagdo existente entre a

execucdo fisica e a execucao financeira do convénio.

Desse modo, é somente por meio da existéncia da boa documentagéo bancéria e contabil que
se pode ter certeza de que o0 objeto comprovado pelo convenente foi efetivamente realizado com

recursos do convénio, e ndo por meio da utilizagdo de outras fontes.

Leciona Ubiratan Aguiar a respeito do tema: Também sobre a existéncia do nexo causal,
faz-se importante destacar que a simples demonstracdo da existéncia fisica do objeto
pactuado nao é suficiente para comprovar a boa aplicagéo dos recursos conveniados. E
gue somente por meio da existéncia da boa documentacéo bancaria e contabil é que se
podera ter certeza de que o objeto apresentado pelo gestor foi efetivamente realizado
com os recursos do Convénio, e ndo por meio da utilizagdo de outras fontes de custeio.
Assim também pensa a jurisprudéncia, em especial quanto a necessidade de o
responsavel comprovar que os recursos repassados foram empregados em observancia
a finalidade publica. O Tribunal de Contas da Uni&o, no Acérdéo 2864/2013, relatado pelo
Min. José Mdcio Monteiro, entendeu pela imputacdo ao responsavel do dever de
demonstracdo de nexo entre o objeto pactuado no termo de convénio e aquele que dado
como executado:

Ademais, a existéncia fisica do objeto pactuado, por si sO, ndo constitui elemento apto a
provar a regular aplicacdo das verbas repassadas por meio do convénio, sendo sua a
obrigagdo de comprovar que o dinheiro repassado foi utilizado para custear as
obras. A formalidade do convénio e a farta jurisprudéncia desta Corte exigem uma
demonstracao efetiva do nexo de causalidade entre as despesas realizadas e 0s recursos
federais recebidos. (grifos nossos)

Possui esta Corte de Contas entendimento similar, haja vista o Acorddo referente a
Tomada de Contas Especial n° 951.850, de relatoria do Cons. Wanderley Avila:

Em se tratando de convénio cujo objeto prevé a aplicagdo de recursos publicos, tem o
gestor o dever de prestar as contas, estando ele sujeito a jurisdicdo deste Tribunal de
Contas, ao qual compete fiscalizar a aplicacdo dos recursos, julgar as contas prestadas
e, sendo o caso, fixar a responsabilidade de quem tiver dado causa a irregularidade de
que se resulte prejuizo ao erario publico. A conclusédo das obras ndo exime o gestor da
devida prestagdo de contas dos recursos recebidos. Afasta-se de plano, portanto,
eventual argumento de que a mera existéncia da obra em sua totalidade seria suficiente
para comprovar a regular aplicacdo dos recursos publicos, uma vez que tdo importante
guanto a propria execu¢do do objeto convenial, é a certeza, documentalmente provada,
de que se buscou empregar tais recursos visando a finalidade publica.(Tomada de Contas
Especial n. 851912/2018 — TCE/MG — Segunda Camara — Relator: Cons. José Alves
Viana.

Em razao da solicitagéo feita por meio do Memorando.SEINFRA/DPC.n° 207/2020* pelo qual a

SIM requisitou orientacbes a CSET/SEINFRA sobre a possibilidade de aprovagdo com ressalvas

4 - Processo SEI n. 1300.01.0009141/2020-86
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da prestacdo de contas de convénios de saida, sem a incidéncia de dano ao erario, para a

seguintes situagoes:

1) Apresentagéo de nota fiscal em cépia, ou copia da 22 via do fisco, ao invés da

copia da via fixa autenticada no domicilio do contribuinte;

2) Apresentacdo de nota fiscal vencida sem revalidacdo, ou revalidada apenas com
carimbo de revalidacdo, sem cOpia do processo que autorizou a revalidacdo da

mesma, ou apenas com processo de revalidagdo sem carimbo;
3) Apresentacdo apenas de DANFE ao invés da cépia da nota fiscal eletrénica;

4) Nota fiscal eletrbnica que néo foi possivel verificar a autenticidade pela chave de

seguranca.

A considerar as questdes feitas pela Superintendente Infraestrutura Municipal, € importante,
inicialmente, citar os dispositivos previstos na legislacéo estadual que aborda sobre transferéncia
de recursos por meio de convénio de saida, que sdo o Decreto n. 46.319/2013, e Decreto n.
43.635/2003, revogado atualmente.

Assim, tendo como base esses instrumentos, € importante abordar nos respectivos normativos

acerca da forma de comprovacao das despesas:

Art. 55 —[..]

§ 1°— A comprovacao das despesas serd feita por meio dos documentos originais,
em primeiravia ou documento equivalente, devendo as faturas, recibos, notas fiscais,
eletrdnicas ou ndo, e quaisquer outros documentos comprobatérios serem emitidos
em nome do convenente, devidamente identificados com referéncia ao nome do
concedente e ao numero do convénio de saida. (Decreto n. 46.319/2013).

Art. 20. A liquidagdo da despesa somente podera ser realizada, respeitada a legislacéo
em vigor, através da apresentacdo de documentagdo comprobatdria habil. (Decreto
n. 43.635/2003).

Além disso, para proceder esta analise, cita-se, ainda, o Decreto n. 44.566/2007 que trata da
autorizacdo do uso de Nota Fiscal Eletronica e a utilizacdo de documento auxiliar da Nota Fiscal

Eletrénica — NF-e, que em seu art. 1° autoriza o uso de NF-e °, em que, inclusive, considera:

| - Nota Fiscal Eletronica (NF-e) o documento emitido e armazenado eletronicamente, de
existéncia apenas digital, com o intuito de documentar operagfes e prestacdes, cuja
validade juridica é garantida pela assinatura digital do emitente e autoriza¢éo de uso pela
Secretaria de Estado de Fazenda antes da ocorréncia do fato gerador.

Il - Documento Auxiliar da NF-e (DANFE) o documento instituido para uso no transito de
mercadorias ou para facilitar a consulta a NF-e.

5 - Art. 1° Fica autorizado o uso da Nota Fiscal Eletronica (NF-e), modelo 55, em substituicdo a Nota Fiscal modelo 1
ou 1-A.
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E importante retratar, também, como ocorre a aprovacdo da prestacéo de contas com ressalva
por parte do ordenador de despesa que, é quando evidenciada irregularidade ou invalidade de
natureza formal da qual ndo resulte dano ao erério, de acordo como o § 1° do art. 61 do Decreto
n. 46.319/2013.

Isto posto, em resposta as indagacdes 1, 2, 3 e 4, deve-se ter como referéncia para comprovar
a execucdo das despesas em um convénio de saida, é necessério a juntada de nota fiscal ou
documento equivalente de quitacédo, conforme a Stimula 93¢ do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais — TCEMG.

Primeiramente, a abordagem sera feita a respeito da questdo 3 que trata de apresentacao,
somente, do DANFE como comprovante no processo de prestacdo de contas, que de acordo
com o conceito abordado no Decreto n. 44.566/2007, é um documento auxiliar cuja utilidade

presta-se para o transporte das mercadorias.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido — TCU’ afirma que o DANFE ndo é uma nota
fiscal, nem a substitui, servindo apenas como instrumento auxiliar para consulta da NF-e, pois
contém a chave de acesso da NF-e, que permite ao detentor desse documento confirmar a

efetiva existéncia da NF.

Portanto, ndo se pode aceitar apenas o0 DANFE como documentacdo de comprovacao de
despesa em prestacdo de contas de convénios de saida, assim sendo, a equipe de prestacao
contas da SEINFRA deve buscar pelos dados constantes no DANFE, emitir a Nota Fiscal
Eletronica vinculado a tal documento. De toda forma, no caso de insucesso desse procedimento,
considera-se como uma situacdo de inconsisténcia, que ensejaria a indicacdo de ressalva na

aprovacao das contas.

Ao adentrar a indagacao da questdo 1 na qual questiona-se quanto a apresentacao da nota fiscal
em coépia ou 22 via do fisco ao invés de cOpia autenticada no domicilio do contribuinte, em

conformidade com o disposto no § 6° do art. 10 do Decreto n. 37.924/19968 que diz:

§ 6° — Ocorrendo a hipétese de extravio da primeira via da Nota Fiscal, sera aceita copia
xerografica da via fixa, autenticada pela reparticdo fazendéaria do domicilio do
contribuinte.

6 - Sumula 93 (Revisada NO “MG” DE 26/11/08 - PAG. 72 - Mantida no D.O.C. de 05/05/11 — PAG. 08 - Mantida no
D.O.C. DE 07/04/14 — PAG. 04). As despesas publicas que néo se fizerem acompanhar de nota de empenho, de nota
fiscal quitada ou documento equivalente de quitacdo séo irregulares e poderdo ensejar a responsabilizacao do gestor.
7 - Andlise de documentos fiscais relacionados a fraudes na Administragéo Publica, TCU, Brasilia — DF, Setembro,
2009: file:///C:/Users/m11590924/Downloads/Andlise%20de%20Doc.%20fiscais_apostilapdf%20(1).pdf

8 - DispGe sobre a execugdo orgamentdria e financeira, estabelece normas gerais de gestéo das atividades patrimonial
e contabil de 6rgéos e entidades integrantes do Poder Executivo e da outras providéncias.
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De modo a esclarecer essa duvida, pondera-se que copia de documento fiscal deve ser sempre
verificado sobre sua veracidade, com diligéncia ao fisco responsavel, bem como outras iniciativas
de confirmacao externa e/ou analise do documento em particular, sobretudo, para evitar a
incidéncia de possivel fraude. Com isso, valido apontar a respeito de indicadores enumerados
pelo TCU que cabe atencéo por parte da SEINFRA:

¢ Notas fiscais manuscritas emitidas por empresas de informatica;

¢ Notas fiscais de mercadorias adquiridas em outras pragas, com mesmo preco da
praca do adquirente;

e Rasuras ou acréscimos que indiqguem alteracées do documento apds a sua
emissao;

e Numero da nota fiscal ndo compreendido entre a numeracao autorizada,

e Data da emissao fora da “data limite para emissao” do impresso;

¢ Nota fiscal autorizada por reparticao fiscal diferente da jurisdicdo do emitente;

e Falta, imprecisdo ou incompletitude de dados de localizacdo da empresa
impressos na nota fiscal (endereco, CEP, telefone, fax, e-mail, etc.), principalmente
telefone;

e Numeros do CNPJ, inscricdo estadual ou municipal inconsistentes, dentre outros.

Apos a adocao de medidas em que consta que, apesar de se tratar, apenas, de copia, mas que,
o documento fiscal apresentado nao esta eivado de vicios de legitimidade e legalidade, e,
principalmente, caso ndo seja possivel mediante tentativas de obtencdo da versao original,
entende-se que seria, mais uma vez, a aprovacao com ressalva, desde que ndo haja davida,

devidamente comprovada, sobre o cumprimento do objeto no qual a cépia fiscal se refere.

Em relacdo ao questionamento 2, quanto a apresentacdo de documento fiscal vencido sem
revalidacdo, ou revalidado com carimbo, no entanto sem cépia do processo que autorizou esse
procedimento do documento fiscal, em relagdo ao segundo exemplo, entende-se que ndo cabe
a SEINFRA solicitar processos atinentes a revalidacao pelo fisco de nota fiscal, uma vez que o
ateste da reparticdo fazendaria competente € suficiente para a sua validagdo. Alias, destaca-se
gue atos praticados por servidor publico sdo envoltos por fé publica, quando legalmente

investidos em seus respectivos cargos.

A despeito dessa ponderacédo, ausente a revalidacdo quanto ao documento vencido, considera-
se como documento invalido para ser usado como comprovacao, salvo se verificada a presenca
de elementos probatérios robustos de que os recursos repassados ao convenente foram
utilizados em consonancia com os ditames do convénio, beneficiando a populacéo, situacéo na

qgual é possivel a aprovacao com ressalva, como destaca a posi¢céo do TCU:
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De fato, apesar das irregularidades formais constantes do conjunto probatério
relacionado pelos responséaveis, o documento fiscal apresentado pode comprovar a
regularidade da despesa. Os documentos impugnados foram emitidos por farmacia
sediada no municipio de Pio XII/MA e entregues no municipio de Tufilandia/MA, ou seja,
circularam dentro do mesmo Estado. Tal contexto reduz a dimens&o da importancia
da falta de carimbos dos postos fiscais ou dos selos e, caso tenha se
consubstanciado em algum tipo de falha, apresenta natureza de irregularidade
fiscal a ser apurada pelos 6rgados fazendéarios. Além do mais, verifica-se, conforme
destaca a Serur, “de um lado, que o Secretario de Finangas atestou a regularidade da
despesa, o que da um verniz de regularidade na liquidacdo da despesa. De outro,
embora seja relevante o registro dos Auditores de que nao existia registro de controle de
estoque de medicamentos na prefeitura, tal fato ndo é suficiente para manter a
irregularidade imputada aos recorrentes”. (Acorddo n. 2492/2016 — TCU — Plenario —
Relator: Min. Augusto Sherman Cavalcanti)

Caso em contrario, recomenda-se que ndo se aceite tal documento, e seja feita a glosa da

despesa, com a consequente reprova(;éo dos recursos.

Ressalta-se que verificada eventual inidoneidade nos documentos comprobatérios de despesas
apresentados, recomenda-se que o 6rgdo concedente promova representagdo ao TCE-MG, nos
termos dos 887° e 8° do art. 61 do Decreto n. 46.319, de 2013, uma vez que a apresentagéo de
documentos inidbneos configuram ato ilegal e ilegitimo praticado pelo convenente, ainda que

nao seja identificado dano ao erario.

A interpretagdo supracitada deriva de decisdo dada pelo TCU:

A apresentagdo de documentagdo iniddnea, a titulo de prestagdo de contas, com o
objetivo de induzir em erro os 6rgéos de controle, caracteriza conduta grave e pode ser
sancionada com a inabilitagdo para o exercicio de cargo em comisséo ou funcéo de
confianga no ambito da Administracédo Publica (Acorddo n. 2727/2015 — TCU — Plenario
Relator: Min. José Mucio Monteiro)

Além disso, sugere-se que, ausente dano ao erario e identificada eventual auséncia de
comprovacao de recolhimento de tributos devidos, o concedente deve aprovar a prestacéo de
contas com ressalvas e comunicar a fazenda publica interessada, nos termos do art. 62 da
Resolucdo Conjunta Segov/AGE n. 004/2015 e do Parecer AGE n. 15.510, de 16 de outubro de
2015°.

Enfim, em resposta a questdo 4 na qual se indaga sobre a apresentacdo de Nota Fiscal
Eletrénica sem autenticidade, discorreu-se, brevemente, com relacdo a esse tema na questéo 1,
em que se relatou que o fato de ndo lograr éxito sobre a validade, pode ser um problema grave

ou nao.

9 Disponivel em:
http://www.sigconsaida.mg.gov.br/wpcontent/uploads/arquivos/pareceres/parecer_age_15510_aprovacao_com_resa
Ivas.pdf
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Esclarecendo melhor o raciocinio, no caso do sistema de verificacdo ter problema, é justificavel;
de outro lado, pode ser um indicio de documento fraudulento em que se deve buscar verificacdo
por outros meios para comprovar a validade da nota fiscal, e, em se tratando de documento
ilicito, deixa de ser recepcionado como simplesmente uma falha formal e as decorréncias passam

a ter outra natureza, ndo sendo possivel aceitar essa documentacao na prestacao de contas.

Outrossim, deve-se ter como parametro fundamental na andlise da prestacao de contas em que

se identifica o alcance do interesse publico que mesmo que perante a constatacdo de
impropriedades como as mencionadas nesta consulta, solicitar o ressarcimento dos valores
transferidos pelo Estado ndo € uma providéncia para regularizar essa constatacao, conforme

excerto do TCU sobre o tema:

Ao considerar como de interesse publico o objeto do convénio e constatar sua
realizacdo em conformidade com o instrumento pactuado, ndo deve o 6rgao
concedente, quando da analise da prestacdo de contas, concluir pela inexisténcia
daquele interesse e determinar a restituicdo dos valores transferidos, sob pena de
infringir o principio da boa-fé. Acérdao 3515/2019 Primeira Camara (Tomada de Contas
Especial, Relator Ministro Bruno Dantas).

No mesmo contexto, o TCE/MG decidiu no processo de Tomada de Contas Especial n. 888151
acerca da supremacia do cumprimento do objeto para respaldar a existéncia de dano ao erario,
mesmo a despeito da existéncia de falha de carater formal, conforme ja se mencionou na Nota
de Auditoria n. 1300.1371.19 da CSET/SEINFRA:

Tendo a prestacdo de contas comprovado a efetiva realizagdo do objeto e o
atingimento de suas finalidades, a existéncia de falhas de carater formal, ndo
implicam, necessariamente, concluir pela existéncia de dano material ao erario, salvo
se tal ocorréncia restar demonstrada cabalmente das provas dos autos. (Processo
n. 888151).

4) CONCLUSAO

A presente Nota teve como objetivo de buscar elucidar os questionamentos da Superintendéncia
Infraestrutura Municipal dirigidas a Controladoria Setorial/SEINFRA relativas & aprovacao de

prestagcdo de contas com ressalva, com a auséncia da ocorréncia de dano ao erario.

Dessa forma, conforme o que foi discorrido o item 3 desta Nota Técnica, recomenda-se que
Subsecretaria de Obras e Infraestrutura oriente a area técnica de prestacdo de contas que
impropriedades formais da qual néo resulte dano ao erario ndo retiram do documento fiscal a
sua capacidade de comprovar a regularidade da despesa, segundo posi¢cdo do TCU, e ainda,

gue o TCE/MG assevera sobre a importancia do atendimento ao objeto do convénio, apesar da

10
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exigéncia em sumula da corte mineira quanto a comprovacao da despesa por nota fiscal ou em

documento equivalente.

Enfim, € fundamental esclarecer que a exposicao feita nesta Nota esta adstrita ao caso hipotético
sem o conhecimento da situacdo concreta. Sobretudo, é sempre véalido lembra que apesar da
relevancia do uso dos normativos na avaliacdo de prestagéo de contas, deve-se, também, aplicar
os principios da razoabilidade e proporcionalidade sob espectro da aprovagédo com ressalva dos

convénios de saida.
Belo Horizonte, 02 de dezembro de 2020.
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