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PARECER N° : 038/2012

Excelentissimo Senhor Conselheiro:

Trata-se de consulta formulada pelo Sr. Juarez Costa, Prefeito Municipal de
Sinop, as fls. 02 e 03 -TC, indagando sobre o tratamento dado aos restos a pagar quando
da apuragao dos limites constitucionais dos gastos com saude e educagao, nos seguintes
termos:

‘a) Os Restos a Pagar Processados sem suficiente disponibilidade
financeira para sua cobertura serdo considerados como aplicados em
acées de saude?

b) Caso sim, tal entendimento aplica-se aos restos a pagar relacionados a
Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino?

¢) A dedugéo dos restos a pagar sem suficiente disponibilidade financeira,
para fins de apuracdo da aplicagdo minima em Acbes de Saude e
Manutencédo de Desenvolvimento do Ensino, devera ser realizada a cada

exercicio de apuragdo ou somente no ultimo ano de mandato?”

N&o foram juntados documentos complementares aos autos.
E o relatério.
1. REQUISITOS DE ADMISSIBILIDADE

Os pressupostos de admissibilidade da presente consulta, exigidos pelo art. 232
da Resolucdo 14/2007 (Regimento Interno do TCE/MT), foram preenchidos em sua
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totalidade, tendo em vista que a consulta foi formulada em tese, por autoridade legitima,
com a apresentacdo objetiva dos quesitos e versa sobre matéria de competéncia deste
Tribunal.

Passa-se a analise, em tese, da consulta formulada.

2. DA NECESSIDADE DE REEXAME DE PREJULGADO DE TESE

A indagacao versa sobre a metodologia de calculo do gasto publico em agdes e
servigos de saude em face das novas regras introduzidas pelo art. 24 da Lei Complementar n°

141/2012, bem como se essas novas regras também se aplicam a educagao.

Sobre este assunto, este Tribunal de Contas possui entendimento sedimentado

por meio da Decisdo Administrativa n® 16/2005, conforme prejulgado abaixo:

Decisao Administrativa n° 16/2005. Saude. Limite. Artigos 198 e 212
da CF/88. Despesas. Apuragao pela despesa liquidada.
Na verificagdo do cumprimento das obrigagbes constitucionais, as

despesas com ensino e saude sdo consideradas apos a sua regular

liquidacdo, devendo haver suficiente disponibilidade de caixa para
pagamento daquelas inscritas em Restos a Pagar Processados.

Ocorre que no inicio deste ano, foi publicada a Lei Complementar n°® 141/2012,
que “regulamenta o §3° do artigo 198 da Constituicdo Federal para dispor sobre os
valores minimos a serem aplicados anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios em agdes e servigos publicos de saude; estabelece os critérios de rateio dos
recursos de transferéncias para a saude e as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e
controle das despesas com saude nas 3 (trés) esferas de governo”, conforme dispde a

ementa da lei.
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Desta forma, torna-se necessario revisitar o assunto para analisar se o
posicionamento deste Tribunal deve sofrer alteragdes, e, se for o caso, apresentando-se,
ao final, a respectiva proposta de reexame de tese, conforme competéncia deferida a

esta Consultoria Técnica pelo Regimento Interno, verbis:

Art. 235. Se sobre a matéria objeto da consulta ja houver deliberagao
plenaria, a Consultoria Técnica dela dara ciéncia ao Conselheiro relator,
juntando o referido prejulgado a sua manifestagao.

§ 1° Se considerar necessaria ado¢ao de novo entendimento, o Titular da

Consultoria Técnica podera apresentar fundamentos legais e técnicos para
abalizar sua reapreciacdo, ficando a critério do Conselheiro relator

apresentar proposta para alteracdo do prejulgado. [...]

Ademais, ultrapassando os limites da consulta, que se encontra restrita a pontos
especificos da metodologia de calculo das despesas que devem integrar o limite da
saude, importante consignar que a Decisdo Administrativa n® 16/2005 firmou outros

precedentes relacionados a matéria, com destaque ao seguinte prejulgado:

Decisdao Administrativa n° 16/2005. Saude. Limite. Artigos 198, CF/88.
Base de calculo.

[...] As despesas relativas ao pagamento de inativos e pensionistas,

custeadas com recursos do Tesouro, devem ser computadas como

despesas com manutencido e desenvolvimento do ensino e com acdes e
servicos publicos de saude, conforme sua origem.

E de se registrar que o referido prejulgado, que autoriza a inclusdo das despesas
com inativos custeadas com recursos do Tesouro no calculo da saude, deve ser
reexaminado em face dos dispositivos que definiram as despesas que sao ou nao
computadas na saude, constantes da Lei Complementar n® 141/2012.

Este estudo ndo demanda maiores complexidades, motivo pelo qual se propde

realiza-lo junto a presente consulta, e, se for o caso, apresentando-se, ao final, a
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respectiva proposta de reexame de tese a ser apreciada pelo Relator, em ementa
separada daquela destinada a responder a consulta, o qual podera requerer o reexame
da tese prejulgada nos termos do Regimento Interno:

Art. 237. Por iniciativa fundamentada do Presidente., de Conselheiro, de

representante do Ministério Publico de Contas ou a requerimento de

interessado, o Tribunal Pleno podera reexaminar tese prejulgada.

Paragrafo unico. Alterado o prejulgado, passa a ter forga obrigatéria a
nova orientagao a partir da sua publicacao.

Assim, para um melhor deslinde das duvidas formuladas e de modo a tornar a
resposta mais inteligivel ao consulente, o presente parecer foi dividido em quatro tépicos,

conforme o estabelecido a seguir.

2.1. Calculo do gasto com Acgoes e Servigos Publicos de Saude

A Constituicao Federal estabelece que os entes federativos aplicarao anualmente

em acodes e servigos publicos de saude recursos minimos calculados sobre:

“Art. 198:

(...)

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao
dos impostos a que se refere o artigo 155 e dos recursos de que tratam os
artigos 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios;

Il — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacgao dos impostos a que se refere o artigo 156 e dos recursos de

que tratam os artigos 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.”

Conforme previsto no art. 198, § 3°, da Constituicado Federal, Lei Complementar

devera estabelecer: os percentuais minimos de aplicacdo em agdes e servigos de saude



- b TRIBUNAL DE CONTAS DE MATO GROSSO

Tribunal de Contas Consultoria Técnica
Mato Grosso Telefone: 3613-7563/7553/7554

T —— e-mail: consultoria_tecnica@tce.mt.gov.br

pelos entes; normas de fiscalizagao, avaliagao e controle das despesas com saude nas
esferas federal, estadual, distrital e municipal; e normas de calculo do montante a ser

aplicado pela Unido, dentre outras disposicoes.

Até que o Congresso Nacional regulamentasse a matéria, cada Tribunal de
Contas acabava por definir as regras para o calculo do montante a ser aplicado na saude,
sendo que esta Corte de Contas assim o fez por meio da Decisdo Administrativa n°
16/2005, concluindo que deveriam ser consideradas apenas as despesas liquidadas, e,
em relacdo aos restos a pagar processados, sO seriam considerados aqueles com

cobertura financeira, observando-se as vinculacdes de recursos.

Pois bem. Em 2012 foi publicada a Lei Complementar n°® 141 que regulamentou o
art. 198 da Constituicao Federal, buscando uniformizar a metodologia de calculo dos

recursos minimos a serem aplicados na saude.

Ao tratar das normas de calculo para apurar o cumprimento do minimo
constitucional na saude, a referida Lei Complementar assim dispés:

Art. 24. Para efeito de calculo dos recursos minimos a que se refere esta
Lei Complementar, serdo consideradas:
| - as despesas liquidadas e pagas no exercicio; e

Il - as despesas empenhadas e nao liquidadas, inscritas em Restos a_
Pagar até o limite das disponibilidades de caixa ao final do exercicio,

consolidadas no Fundo de Saude.

§ 12 A disponibilidade de caixa vinculada aos Restos a Pagar,
considerados para fins do minimo na forma do inciso Il do caput e
posteriormente cancelados ou prescritos, devera ser, necessariamente,
aplicada em acbes e servigos publicos de saude.

Antes de adentrar objetivamente na duvida apresentada, em cotejo com o
dispositivo legal transcrito acima, oportuno reforgar que a despesa publica possui trés

estagios: empenho, liquidagdo e pagamento.
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O empenho cria a obrigagdo de pagamento, geralmente pendente do implemento
de condigao (art. 58 da Lei n° 4.320/64), enquanto que a liquidagao atesta e confirma o
cumprimento da obrigagédo, tendo por base titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito (art. 63, da Lei n° 4.320/64). Por fim, o pagamento sé deve ocorrer

apos a regular liquidagao (art. 62 da Lei n°® 4.320/64).

A Lei n° 4.320/64 preconiza que “pertencem ao exercicio financeiro as despesas
nele legalmente empenhadas” (art. 35, inciso Il). Assim, uma vez empenhada e néao
liquidada ou ndo paga, devera ser inscrita em restos a pagar, respeitando o principio da
anualidade. A Lei n. 4.320/64 diferencia os restos a pagar que ja foram liquidados (restos

a pagar processados) dos nao liquidados (restos a pagar nao processados).

Portanto, restos a pagar processados sao aquelas despesas empenhadas, cuja

obrigagao ja foi adimplida pelo fornecedor/contratado, tendo sido cumprido o segundo

estagio da despesa.

Os restos a pagar ndo processados representam aquelas despesas cujos

empenhos ja foram emitidos mas a obrigacao ainda nao foi adimplida, estando pendente

a liquidagao.

Voltando-se ao texto legal, verifica-se que a literalidade do art. 24, inciso |,

consigna de forma clara e pacifica que as despesas liquidadas e pagas no exercicio (ou

seja, apenas as despesas pagas') devem integrar o calculo da aplicagdo de recursos

minimos na saude.

Ja o inciso Il do art. 24 também nao deixa duvidas de que as despesas

empenhadas e ndo liquidadas, inscritas em restos a pagar ndo processados?, também

1 Observa-se que a expressdo “as despesas liquidadas ¢ pagas no exercicio” referem-se apenas as despesas que foram
liquidadas e depois pagas, ndo contemplando aquelas despesas liquidadas e ndo pagas. Se o legislador quisesse
incluir essas tltimas, teria utilizado a seguinte expressdo: “as despesas liquidadas e as pagas no exercicio”.

2 Nesse ponto, ao se considerar os restos a pagar ndo processados com cobertura financeira, a Lei Complementar
estabeleceu regra menos rigida do que o entendimento até entdo firmado pelo Tribunal de Contas, que s6 admitia no
computo da saude as despesas regularmente liquidadas.
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devem ser computadas no calculo, desde que acobertadas por disponibilidade de caixa,
sendo que a parte final do dispositivo em comento, ao tratar das disponibilidades
‘consolidadas no Fundo de Saude”, revela que esses recursos disponiveis devem estar

vinculados ao cumprimento do limite constitucional.

Nesse contexto, parece, a primeira vista, que a literalidade do art. 24 da Lei

Complementar n° 141/2012 deixou de considerar no cOmputo da saude os restos a pagar

processados. Tal conclusdo seria ilégica, pois ndo haveria razdo para lei considerar os
restos a pagar ndo processados (obrigagdo ainda n&o adimplida pelo contratado) e deixar

de fora os restos a pagar processados (objeto da despesa efetivamente realizado).

Portanto, uma interpretacdo logica e sistematica do ordenamento juridico,
conjugando o dispositivo em tela com a disciplina normativa da despesa orgamentaria

prescrita na Lei n° 4.320/1964, aponta para uma solucdo na qual os restos a pagar

processados, cujo objeto da despesa ja foi efetivamente realizado, devem ser

considerados no coémputo do limite minimo de aplicagao de recursos na saude.

Porém, tal solugado ainda apresenta-se incompleta, pois cumpre verificar se a

inclusao dos restos a pagar processados no calculo da saude também esta condicionada

a existéncia de cobertura financeira de recursos vinculados a esse fim, assim como

ocorre com os restos a pagar ndo processados.

Neste ponto, € oportuno observar que a Minuta de Decreto do Governo Federal
que objetiva regulamentar a Lei Complementar n°® 141/2012 apresenta solugao segundo a

qual os restos a pagar processados devem ser considerados no calculo da saude

independentemente da existéncia da disponibilidade de caixa®.

3 Assim dispdés a Minuta de Decreto do Governo Federal que Regulamenta a Lei Complementar n® 141/2012
apresentada na reunido do Grupo Técnico de Padronizagdo de Relatorios — GTREL realizada nos dias 9 a
11/05/2012:

“Art. 15.[...] § 1° Na metodologia prevista no caput, serdo considerados para o calculo do limite minimo relativo ao
exercicio corrente, as despesas:

I —pagas;

II — liquidadas e inscritas em Restos a Pagar;

III — empenhadas e ndo liquidadas inscritas em Restos a Pagar até o limite da disponibilidade de caixa do exercicio.”
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Tal linha de entendimento parte do pressuposto de que os restos a pagar

processados estdo contemplados no inciso | do art. 24 da Lei (“as despesas liquidadas e
pagas”). No entanto, foi demonstrado alhures que a literalidade do mencionado
dispositivo legal inclui apenas as despesas pagas, de forma que a interpretagcéo
inicialmente dada pelo Governo Federal apresenta-se, ao ver desta Consultoria Técnica,

equivocada.

Assim, entendeu-se que os restos a pagar processados ndo estdo contidos de

forma expressa no art. 24 da Lei, porém, uma interpretagdo logica e sistematica do

ordenamento juridico revelou que os restos a pagar processados devem sim ser

considerados no calculo da saude.

Da mesma forma, adotando-se uma interpretacdo sistematica da Lei
Complementar n° 141/2012 com a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), nota-se que ndo ha como admitir a existéncia de restos

a pagar processados sem a respectiva cobertura financeira, de forma que sua inclusao

para fins de cumprimento da aplicagao de recursos minimos na saude significaria aceitar

uma situagao ilicita.

Nessa linha de ideias, observa-se que o artigo 42 da Lei de Responsabilidade
Fiscal* limitou a inscricdo de restos a pagar a disponibilidade financeira constatada na

data de encerramento do exercicio financeiro, no ultimo ano de mandato.

Muito embora tal dispositivo se refira ao ultimo ano de mandato, trata-se de
norma que preserva o equilibrio fiscal, prioriza o planejamento e o controle dos gastos e,
portanto, pode ser aplicada subsidiariamente para interpretacdo dos dispositivos que
tratam da obrigagao constitucional de aplicagdo em agdes e servigos de saude, a serem

cumpridos anualmente.

4 Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgio referido no art. 20, nos tltimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigac¢do de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo tnico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e despesas
compromissadas a pagar até o final do exercicio.
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Este foi o entendimento dado pelo Ministério da Saude ao elaborar a Nota
Técnica n°® 59/2008, que, ao apresentar a metodologia utilizada para a coleta de dados de

gastos em acgdes e servigos publicos em saude, assim se manifestou:

Os Restos a Pagar inscritos sdo considerados como despesas com acdes

e servicos publicos tanto na Unido, nos Estados e nos Municipios desde

que atendam os dispositivos do artigo 42 da Lei de Responsabilidade

Fiscal, que limita a inscricdo de Restos a Pagar a disponibilidade

financeira que o ente tem na data do encerramento do seu exercicio

financeiro.

Ademais, mesmo que o art. 42 da LRF esteja restrito ao ultimo ano de mandato,
admitir a concretizacdo de gastos sem a respectiva fonte de recursos financeiros
consistiria em ariscada relativizagdo do principio da responsabilidade na gestéo fiscal,
que exige, dentre outros requisitos, o equilibrio das contas publicas (LRF, art. 1°, § 1°)°, o

qual deve ser observado anualmente, independentemente de se tratar ou nao de final de

mandato.

Neste rastro, defende-se que os restos a pagar processados associados as

despesas com as agdes e servigos publicos de saude, independentemente de ocorrerem

no ultimo ano de mandato, também devem possuir saldo financeiro para serem

considerados como despesas validas a afericdo do cumprimento do limite constitucional

estabelecido no art. 198 da CF/88, com muito mais razao até do que os restos a pagar

nao processados referidos no artigo 24, inciso Il, da Lei Complementar n° 141/2012, haja

vista ja terem recebido o ateste do cumprimento da obrigagao.

Admitir outra interpretacdo seria aceitar que a Administracdo Publica reconheca

uma obrigacdo, nao reserve recursos para paga-la e, pior, ainda utilize esta despesa para

5 Art. 1°[...] § 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a a¢do planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a renuincia de receita, geracao
de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito,
inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
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compor os gastos em agdes e servigos de saude, tudo em confronto com o principio da

gestéao fiscal responsavel.

Assim, em resposta a indagacao de letra “a” do consulente, entende-se que: i) os
restos a pagar processados sem suficiente disponibilidade financeira para sua cobertura
nao serdo considerados para efeito de verificagdo do cumprimento das obrigacdes
constitucionais com as agdes e servigos publicos de saude; e ii) a exigéncia de cobertura
financeira para computo dos restos a pagar, processados ou nao, no calculo da saude
deve ser verificada a cada ano, independentemente de se tratar de final de mandato.

Nessa senda, conclui-se que na verificacdo anual do cumprimento do limite

constitucional de aplicagdo em gastos com servigos e agdes de saude, as despesas

inscritas em Restos a Pagar, processados ou ndo, so serao consideradas até o limite das

disponibilidades de caixa ao final do exercicio, consolidadas no Fundo de Saude.

2.2. Calculo do gasto com Manutengao e Desenvolvimento do Ensino

A Constituicdo Federal estabelece regras para aplicagdo de recursos na

manutengao e desenvolvimento do ensino, nos seguintes termos:

Art. 212. A Unido aplicara, 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 manutencao e desenvolvimento do ensino.

Para o calculo de verificagdo do cumprimento das obrigagbes com ensino,
estabelecidas pela Constituicdo Federal, ndo houve alteracao legislativa que justifique a
mudanca do entendimento constante da Decisdo Administrativa n® 16/2005, o qual, para
essa Consultoria Técnica, apresenta-se mais razoavel do que aquele exarado pela Lei
Complementar n® 141/2012, pois ndo contempla despesas pendentes de adimplemento

pelo contratado (restos a pagar nao processados).

10
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Desta forma, para efeito de verificagdo do cumprimento das obrigagbes
constitucionais com ensino, as despesas serdo consideradas apdés a sua regular
liquidagao, desde que haja disponibilidade de caixa para pagamento daquelas inscritas

em restos a pagar processados.

Por outro lado, ndo serdo computadas as despesas empenhadas e nao

liquidadas, inscritas em Restos a Pagar, mesmo que haja disponibilidade de caixa ao

final do exercicio.

Assim, em resposta a indagacao de letra “b” do consulente, constata-se que a
metodologia de calculo do limite minimo de recursos que devem ser aplicados na saude,
inaugurada pelo art. 24, | e I, da Lei Complementar n°® 141/2012, nao se aplica ao calculo

da despesa minima com a manutencgao e desenvolvimento do ensino.

Entende-se, entéo, pela permanéncia da atual forma de calculo estabelecida para
apuracao do limite de aplicacdo em manutencdo e desenvolvimento do ensino, nos

termos da Decisdo Administrativa n® 16/2005.

2.3. Momento da apuracao da eventual dedugdao de restos a pagar sem

suficiente disponibilidade financeira

A Ultima indagagdo versa sobre qual o momento da apuragdo de eventual
dedugdo dos restos a pagar sem suficiente disponibilidade financeira para fins de
aplicacdo minima em agdes e servicos de saude e manutencédo e desenvolvimento do

ensino.

Neste sentido, conforme defendido alhures, a norma utilizada como parametro
com vistas a elaboragdo da metodologia de calculo do cumprimento das obrigacdes
constitucionais em ensino e saude foi o principio da gestao fiscal responsavel, que

pressupde o equilibrio anual das contas publicas, extraidos dos artigos 1°, § 1°, e 42 da

11
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Lei de Responsabilidade Fiscal, que visam a preservacao do equilibrio fiscal, a

priorizagao do planejamento e o controle dos gastos publicos.

Ademais, dispde a Lei n° 4.320/64 que “pertencem ao exercicio financeiro as
despesas nele legalmente empenhadas” (art. 35, inciso Il). Portanto, em resposta a
indagacao de letra “c” do consulente, infere-se que quaisquer dedugbes dos restos a
pagar sem suficiente disponibilidade financeira devem ser apuradas anualmente,
impactando no calculo anual das obrigagdes constitucionais com o cumprimento dos

limites com ensino e saude.

2.4. Inclusao das despesas com inativos e pensionistas no computo das

acoes e servigos publicos de saude e na manutengao e desenvolvimento do ensino
2.4.1. Agbes e servigos publicos de saude

Conforme defendido na introdugao deste capitulo, é oportuna a revisdo de outro
prejulgado aprovado pela Decisao Administrativa n® 16/2005, que dispde sobre a incluséo

das despesas com inativos e pensionistas no calculo da saude, nos seguintes termos:

Decisao Administrativa n° 16/2005. Saude. Limite. Artigos 198, CF/88.

Base de calculo.

[...] As despesas relativas ao pagamento de inativos e pensionistas,
custeadas com recursos do Tesouro, devem ser computadas como

despesas com manutencio e desenvolvimento do ensino e com acdes e

servicos publicos de saude, conforme sua origem.

Tal proposta de reexame de tese decorre da Lei Complementar n°® 141/2012, que
regulamentou, em seus artigos 3° e 4°, as despesas que podem ou nao ser computadas

na saude, estabelecendo o seguinte:
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Art. 4° NA&o constituirdo despesas com acdes e servigcos publicos de

saude, para fins de apuracdo dos percentuais minimos de que trata esta

Lei Complementar, aquelas decorrentes de:

| - pagamento de aposentadorias e pensdes, inclusive dos servidores da

saude; [...]

Pois bem, a literalidade da Lei revela, de forma irrefutavel, que as despesas com
inativos e pensionistas nao podem ser computadas no calculo da saude, mesmo que tais
beneficios tenham se originado de servidores da saude.

Alias, cumpre observar que nem mesmo a legislacdo do Estado ou dos
municipios poderia dar tratamento distinto do que aquele previsto na norma federal, haja
vista que o art. 198, § 3° da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 29/2000, deferiu expressamente a lei complementar federal a

competéncia para regulamentacao da aplicagao de recursos minimos na saude.

Por fim, registra-se que esse entendimento ja havia sido adotado pela Secretaria
do Tesouro Nacional, que, ao dispor sobre o Demonstrativo das Despesas com Saude

anexo ao Relatorio Resumido da Execugao Orgamentaria, assim dispés:

DESPESAS PROPRIAS COM ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE
SAUDE - Essa coluna identifica as despesas prdéprias com acbes e

servicos publicos de saude e as seguintes deducdes: despesas com

inativos e pensionistas; despesas custeadas com outros recursos

vinculados a saude, incluidos os recursos do SUS, os recursos de
operacbes de crédito e as despesas custeadas com outros recursos
vinculados a saude, e os restos a pagar inscritos sem disponibilidade de
recursos proprios. [...]

(-) DESPESAS COM INATIVOS E PENSIONISTAS - Nessa linha,
registrar o total das despesas com inativos e pensionistas constantes do

orcamento da saude. Essas despesas sao deduzidas por ndo
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caracterizarem despesas com saude propriamente dita, e sim, despesas

com previdéncia social. [...]

TOTAL DAS DESPESAS PROPRIAS COM ACOES E SERVICOS
PUBLICOS DE SAUDE (VI) — Nessa linha. registrar o total das despesas

com saude, deduzidas as despesas com inativos e pensionistas, as

despesas vinculadas aos recursos do SUS, as receitas de operagdes de
crédito internas e externas e outros recursos. [...] ©

2.4.2. Manutencéao e desenvolvimento do ensino

Deve-se destacar que o prejulgado em tela ndo se resume ao calculo da saude,
mas também dispde sobre a inclusdo dos gastos com inativos e pensionistas custeados
com recursos do tesouro no calculo da educagao, de forma que seu reexame demanda
ainda a analise da sua aplicabilidade em relagao ao ensino.

Nesse sentido, convém registrar que a Lei n° 9.394/96, que estabelece as
diretrizes e bases da educacao nacional — LDB, prescreve, em seus artigos 70 e 71, as
despesas computadas e ndo computadas na manutengao e desenvolvimento do ensino,
nao havendo dispositivo tdo claro quanto aquele da Lei Complementar n°® 141/2012

vedando ou admitindo a inclusdo dos gastos com inativos no limite minimo da educacéao.

Ndo obstante a inexisténcia de norma expressa vedando ou admitindo as
despesas com inativos e pensionistas no calculo da educagao, é de se observar que o
art. 70 da LDB estabelece que os gastos, para serem computados na manutencdo e
desenvolvimento do ensino, devem ser realizados “com vistas a consecugcao dos

objetivos basicos das instituicbes educacionais de todos os niveis”, verbis:

Art. 70. Considerar-se-d0 como de manutencdo e desenvolvimento do

ensino as despesas realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos

6 Brasil. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de demonstrativos fiscais. aplicado a Unido
e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. v. 2: Relatorio resumido da execug@o orcamentaria — 3. ed. — Brasilia:
Secretaria do Tesouro Nacional, Coordenacao-Geral de Contabilidade, 2010, pp. 225 e 226.
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basicos das instituicbes educacionais de todos os niveis, compreendendo

as que se destinam a:
| - remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais

profissionais da educagao; [...]

De outra banda, o art. 71, VI, da LDB exclui expressamente dos gastos com
educacao as despesas correspondentes aos profissionais em exercicio de atividade
alheia a manutencdo e desenvolvimento do ensino, sendo certo que os inativos e

pensionistas ndo exercem atividades educacionais:

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutencédo e desenvolvimento do
ensino aquelas realizadas com:

[..]

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educacdo., quando em

desvio de funcdo ou em atividade alheia &8 manutencio e desenvolvimento

do ensino.

De acordo com essas diretrizes, ndo se apresenta correto a inclusdo das
despesas com inativos e pensionistas nos gastos com manutencéo e desenvolvimento do
ensino, pois, considerando que os beneficiarios dessas despesas nao exercem atividades

educacionais, tais dispéndios em nada contribuem para a “consecucdo dos objetivos

basicos das instituicbes educacionais de todos os niveis”.

Sustentando argumento semelhante, convém anotar trecho do voto condutor do
Acordao n°® 172/2007 do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, verbis:

[...] No tocante a inclusdo dos inativos nos gastos de manutencao e
desenvolvimento do ensino, fazem-se necessarias algumas ponderagoées.
A disciplina constitucional da matéria restringe-se a:

1. Competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da
educagdo nacional, cabendo aos Estados, se autorizados por Lei
Complementar, legislar sobre aspectos especificos (art. 22, XXIV);
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2. Competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal para
legislar sobre educacao, cultura, ensino e desporto (art. 24, 1X);

3. Obrigatoriedade de aplicagbes minimas em manutengdo e
desenvolvimento do ensino e respectiva base de célculo (art. 212).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo - Lei n® 9.394/96, entre outras
matérias, estabeleceu as despesas e serem incluidas e as que nao podem
ser consideradas nos calculos de aplicagdo em MDE.

Com efeito, o art. 71, preceitua serem excluidos das despesas com MDE

os gastos com docentes ou outros trabalhadores em desvio de funcéo ou
em atividade alheia a manutencdo e desenvolvimento do ensino, o que

permite, desde ja, inferir que o legislador pretendeu desconsiderar
qualquer despesa de pessoal que ndo contribuisse diretamente com as

atividades de manutencdo e desenvolvimento do ensino. Se nao foi

admitido o gasto com pessoal ativo, por muito maior razdo nao deve
ser admitida a despesa de pessoal inativo, que em nada contribui

para o incremento da atual situacdo do ensino.

Nessa linha de raciocinio, assim decidiu aquela colenda Corte de Contas:

2. Os gastos com inativos ndo devem ser incluidos no calculo dos recursos

aplicados em MDE, sendo inaplicavel a Lei Estadual n. 6.676/98 por vicio
de inconstitucionalidade [...] (Acérdao TCE-PB n°® 172/2007 — Plenario)

1. Cientificar o Poder Executivo Estadual do entendimento firmado no
Acordao APL TC 172/2007, com a adverténcia de que, a partir da data de

publicacdo desta decisdo, ndo mais serdo considerados, para efeito de

aplicacbes em MDE, os gastos com inativos; (Acérdao TCE-PB n°
583/2008 — Plenario)

Nao é outro o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco:

d) No maximo 40% dos recursos oriundos do FUNDEF deverdo ser
aplicados em despesas necessarias a manutencao e desenvolvimento do
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ensino fundamental em obediéncia restrita ao disposto no artigo 70 da Lei

9.394/96, ndo podendo ser consideradas despesas de manutencido do

ensino, além de outras, as despesas com pessoal docente e demais

trabalhadores da educacédo quando em desvio de funcdo ou em atividade

alheia a manutencdo de desenvolvimento do ensino, despesas com

inativos, com programas suplementares de alimentagdo, assisténcia

médico-pedagédgica, farmacéutica, psicoléogica e outras formas de
assisténcia social (artigo 71 da lei de diretrizes e bases da educagao).
(Decisdo TCE-PE n° 246/2000 — Plenario)

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais adotou a mesma tese:

1) As despesas com inativos e pensionistas n&do podem ser consideradas,

para o fim de apuracdo do limite constante no art. 212 da Constituicdo

Federal, como despesa de manutencgao e desenvolvimento do ensino, com
fulcro nos artigos 70 e 71 da Lei 9.394/96 e nos arts. 5° 1, e 6° VII, da
Instrucdo Normativa TC n. 13/2008. Tais despesas nao constam no rol do

art. 70, isto é, ndo contribuem para a consecucdo dos objetivos basicos

das instituicbes educacionais. (TCE-MG, Consulta 804.606, Relator
Conselheiro Eduardo Carone, Tribunal Pleno, Sessao de 06/07/2011)

Apesar de o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais ter reconhecido que
nao ha amparo legal para inclusdo das despesas com inativos e pensionistas no calculo
da educagao, o mesmo permitiu tal expediente de forma excepcional, tendo em vista a
realidade do Estado e dos municipios mineiros, cujos regimes proprios de previdéncia

apresentam-se deficitarios. Segue o trecho da decisdo que estabeleceu tal ressalva:

3) Prevalece a orientacdo que vem desde 2006 (também pronunciada na
Consulta n. 713677, de Relatoria do Conselheiro Antdénio Carlos Andrada,

na Sessao Plenaria de 18/03/2009), em carater excepcional, no sentido de

se adequar o texto da Lei a realidade fatica dos orcamentos dos

Municipios mineiros, com a inclusdo das despesas com inativos para

implemento do limite do art. 212 da CR/88., até que os fundos de
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previdéncia estejam integralmente capitalizados, para suportar os gastos

com as aposentadorias e pensbes. (TCE-MG, Consulta 804.606, Relator
Conselheiro Eduardo Carone, Tribunal Pleno, Sessao de 06/07/2011)

Entende-se que a relativizagdo promovida pela Corte mineira ndo merece
prosperar no ambito do Estado de Mato Grosso, a uma porque os art. 70 e 71 da LDB
nao admitem a inclusdo das despesas com inativos e pensionistas na manutencao e
desenvolvimento do ensino, e a duas porque a situagdo do Estado e dos municipios

mato-grossenses ndo se equiparam a realidade mineira.

AqQui, via de regra, os regimes proprios de previdéncia municipais tem conseguido
arcar com os beneficios previdenciarios, desonerando os respectivos tesouros desse
encargo. Ja em relagdo ao Estado, embora observa-se a ocorréncia de déficit
previdenciario, é de se destacar que o limite esta sendo cumprido mesmo sem a inclusao

das despesas com inativos e pensionistas.’

Ha que se registrar que alguns Tribunais tem adotado entendimento semelhante
aquele exarado por esta Corte de Contas na Decisao Administrativa n® 16/2005, incluindo
os gastos com inativos e pensionistas no calculo da educagdo, conforme estudo

promovido por DAVIESS:

No item 'despesa’, a principal polémica diz respeito a inclusdo dos gastos

(equivalentes hoje a bilhdes de reais) com os inativos em MDE. Embora o

7 Nos termos do Parecer Prévio n°® 05/2012, referente as contas de 2011 do Governador do Estado (Processo TC n°
6.736-9/2012), “o Estado aplicou o valor R§ 1.551.390.187,93 em despesas com manutengio e desenvolvimento do
ensino, valor esse que corresponde a 28,65% da receita de impostos e transferéncias, atendendo o percentual minimo
de 25%, previsto na Constituicdo da Republica.” Analisando o Relatorio Técnico sobre as Contas do Governo do
Estado, percebe-se que o valor da despesa com educacdo foi apurado por unidade or¢camentaria, incluindo-se a
Secretaria de Estado de Educagdo (UO 14.101) e a Fundagdo Universidade Estadual de Mato Grosso (UO 26.201).
A partir do Relatorio Fiplan — FIP 617 (Resumo de Despesa Orcamentaria por Unidade Or¢amentaria), verificou-se
que ndo foi empenhado nas referidas unidades or¢amentarias despesas com aposentadorias ¢ pensdes (ED 01 e 03),
de forma que as despesas com inativos e pensionistas ndo foram incluidas no célculo.

8 DAVIES, Nicholas. Os Tribunais de Contas e seus Procedimentos de Avaliacdo dos Gastos Governamentais em
FEducagdo: os Casos de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Para. Brasilia: ESAF, 2003. 44 p. Monografia premiada em 2°
lugar no VIII Prémio Tesouro Nacional — 2003, Tributacdo, Orcamentos e Sistemas de Informagdo sobre a
Administracdo Publica, Niterdi (RJ), pp. 42 e 43, Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/
Premio TN/VIIPremio/sistemas/2siafpVIIIPTN/2premio_tosi.pdf, Acessado em: 25 de jun de 2012.
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parecer 26/97 do Conselho Nacional de Educacéo e a Carta dos Técnicos
do MEC e dos TCs considerem que tais gastos ndo podem ser financiados
com o percentual minimo dos impostos, 3 TCs (TCESP, TCERJ, TCMRJ)
vém aceitando a pratica das Secretarias de Fazenda de incluir tais
despesas como MDE. Entretanto, o TC do Estado do Para discorda dessa
pratica, também adotada pela Secretaria de Fazenda do Para. O TCM de
SP aceitava tal inclusdo, porém mudou sua interpretagao a partir de 1999.

E o mesmo autor conclui sobre os efeitos desse entendimento equivocado:

Em sintese, o estudo constatou que os procedimentos adotados pelos
Tribunais de Contas na contabilizacdo das receitas e despesas em MDE
nao sao uniformes e alguns descumprem a legislagéo pertinente, com a

consequente perda de bilhées de reais devidos em MDE. O desafio que se

coloca, pois, ndo é apenas aperfeicoar a legislagdo federal, mas garantir
pelo menos o cumprimento da legislagédo vigente pelos governos estaduais
e municipais e pelos Tribunais de Contas, o que resultaria em bilhdes de
reais a mais para a educacao.

Por fim, cumpre mencionar que a Secretaria do Tesouro Nacional, ao dispor

transcritos a sequir:

sobre o Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutencéo e Desenvolvimento do
Ensino — MDE anexo ao Relatério Resumido da Execucdo Orgcamentaria, estabelece, de
forma clara e expressa, que os gastos com inativos e pensionistas ndo podem ser

computados como manutencédo e desenvolvimento do ensino, conforme os argumentos

Conforme previsdo legal, consideram-se como MDE, as despesas
realizadas com vistas a consecugao dos objetivos basicos das instituicdes
educacionais. Sobre esse aspecto, o art. 70, inciso |, da LDB, determina
que, no que se refere a gastos com pessoal, considerem-se as despesas
destinadas a remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente e
demais profissionais da educacdo, excetuando-se as despesas com

pessoal quando em desvio de fungdo ou em atividade alheia a

19



UL

Tribunal de Contas

Mato Grosso

INSTRUMENTO DE CIDADANIA

TRIBUNAL DE CONTAS DE MATO GROSSO
Consultoria Técnica

Telefone: 3613-7563/7553/7554

e-mail: consultoria_tecnica@tce.mt.gov.br

manutengdo e desenvolvimento do ensino, conforme previsto no art. 71,

inciso VI da lei acima referida.

A Constituicdo, por sua vez, distingue expressamente em seu texto os

termos provento, pensido e remuneragao, aplicando o termo remuneragéo

para os servidores ativos, provento para os inativos e pensdo para os

pensionistas.

“Art. 37.

Xl| — a remuneracédo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungbes
e empregos publicos da administragcdo direta, autarquica e
fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de
mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos,
pensées...”

“Art. 40.

§ 2° Os proventos de aposentadoria e as pensdes, por ocasido de
sua concesséo, ndo poderdo exceder a remuneragdo do respectivo
servidor, no cargo efetivo em que se deu a aposentadoria ou que
serviu de referéncias para a concessdo da pensao.

§ 3° Para o calculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da
sua concessdo, serdo consideradas as remuneracées Utilizadas
como base para as contribuicbes do servidor aos regimes de
)

previdéncias de que tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei.’

(grifo nosso)

Adicionalmente, o art. 22, inciso |, da Lei 11.494/07 determina

expressamente o conceito de remuneragdo para profissionais do

magistério.

“Art. 22. Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos recursos anuais

totais dos Fundos serdo destinados ao pagamento da remuneragao
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dos profissionais do magistério da educagdo basica em efetivo
exercicio na rede publica.

Paragrafo unico. Para os fins do disposto no caput deste artigo,
considera-se:

| — remuneracgé@o: o total de pagamentos devidos aos profissionais do
magistério da educagdo, em decorréncia do efetivo exercicio em
cargo, emprego ou fungéo, integrantes da estrutura, quadro ou
tabela de servidores do Estado, Distrito Federal ou Municipio,
conforme o caso, inclusive os encargos sociais incidentes;”(grifo

nosso)

Portanto, a partir do exposto acima, e considerando a interpretacdo

conjunta dos arts. 37 e 40 da Constituicdo, os arts. 70 e 71 da LDB, e o

art. 22 da Lei 11.494/07, conclui-se que, para fins do limite constitucional

com MDE., devem-se considerar apenas as despesas destinadas a

remuneracdo e ao aperfeicoamento dos profissionais em educacdo. e que

exercam cargo, emprego ou funcéo na atividade de ensino, excluindo-se,

por conseguinte, as despesas que envolvam gastos com inativos e
pensionistas, pois a lei faz distincdo entre as espécies de

rendimento: remuneraciao, proventos e pensodes. As despesas com

inativos e pensionistas devem ser mais apropriadamente classificadas

como Previdéncia.®

Diante das considerag¢des supramencionadas, resta concluir que as despesas

com inativos e pensionistas ndo podem ser consideradas no cOmputo das acbes e
servigos publicos de saude e da manutengao e desenvolvimento do ensino, tornando-se

necessario o reexame da tese prejulgada por este Tribunal.

3. CONCLUSAO:

Pelo exposto, e considerando-se que:

9 Brasil. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de demonstrativos fiscais. aplicado a Unido

e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. v. 2: Relatorio resumido da execug@o orcamentaria — 3. ed. — Brasilia:
Secretaria do Tesouro Nacional, Coordenacao-Geral de Contabilidade, 2010, pp. 123 e 124.
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a) a Lei Complementar n° 141/2012 regulamentou o § 3° do art. 198 da
Constituicao Federal, dispondo, em seu art. 24, sobre a metodologia de célculo dos

recursos minimos a serem aplicados em acdes e servigos publicos de saude;

b) os restos a pagar processados sem suficiente disponibilidade financeira para
sua cobertura ndo podem ser considerados para efeito de verificacdo do cumprimento
das obrigagdes constitucionais com saude;

c) para efeito de verificagdo do cumprimento das obrigagdes constitucionais, as
despesas com ensino serdo consideradas apds a sua regular liquidagdo, devendo haver
suficiente disponibilidade de caixa para pagamento daquelas inscritas em restos a pagar

processados;

d) por outro lado, ndo serdo computadas as despesas com ensino empenhadas

e nédo liquidadas, inscritas em Restos a Pagar, mesmo que haja disponibilidade de

caixa ao final do exercicio;

e) quaisquer dedugdes dos restos a pagar sem suficiente disponibilidade
financeira sdo apurados anualmente, impactando no calculo das obrigagbes

constitucionais com ensino e saude;

f) as despesas com inativos e pensionistas ndo podem ser computadas nos
gastos com agbes e servigos publicos de saude (art. 4°, |, da Lei Complementar n°
141/2012) e com a manutengéo e desenvolvimento do ensino (arts. 70, |, e 71, VI, da Lei
n°® 9.394/96);

Propde-se os seguintes encaminhamentos de mérito:

3.1. Em resposta aos questionamentos formulados pelo consulente:

22



- b TRIBUNAL DE CONTAS DE MATO GROSSO

Tribunal de Contas Consultoria Técnica
Mato Grosso Telefone: 3613-7563/7553/7554

T —— e-mail: consultoria_tecnica@tce.mt.gov.br

3.1.1. Reexame de tese especifica prejulgada por meio da Decisdo Administrativa n°
16/2005 (art. 235, § 1°, da Resolugao n° 14/2007), descrita no item seguinte, com a
consequente aprovacgado das teses contidas nas seguintes ementas (art. 234, § 1°, da
Resolugao n° 14/2007):

Resolugcdao de Consulta n® __ /2012. Saude. Limite. Artigo 198, CF.
Despesas. Restos a pagar. Necessidade de disponibilidade
financeira.

Na verificagdo anual do cumprimento do limite constitucional de aplicagao
em gastos com servicos e acgdes de saude, as despesas inscritas em
Restos a Pagar, processados ou n&o, so serdo consideradas até o limite
das disponibilidades de caixa ao final do exercicio, consolidadas no Fundo
de Saude.

Resolugcao de Consulta n° __ /2012. Educagdo. Limite. Artigo 212,
CF. Despesas. Restos a pagar. Apuracgao pela despesa liquidada.

Para efeito de verificagado anual do cumprimento do limite constitucional de
aplicacdo em gastos com a manutencéo e desenvolvimento do ensino, as
despesas serdo consideradas apdés a sua regular liquidacdo, devendo
haver suficiente disponibilidade de caixa para pagamento daquelas
inscritas em restos a pagar processados. N&o serdo computadas as
despesas com ensino empenhadas e ndo liquidadas, inscritas em Restos

a Pagar, mesmo que haja disponibilidade de caixa ao final do exercicio.

3.1.2. Revogacao de verbete especifico contido na Decisdo Administrativa n® 16/2005,
que diz “na verificagdo do cumprimento das obrigagbes constitucionais, as despesas com
ensino e saude sdo consideradas ap0s a Sua regular liquidagdo, devendo haver
suficiente disponibilidade de caixa para pagamento daquelas inscritas em Restos a Pagar
Processados”, tendo em vista que aquela Decisao versa sobre varios temas e o conteudo

citado ja esta contemplado nas ementas propostas acima.
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3.2. Adicionalmente aos questionamentos apresentados, e com o objetivo de adequar o

entendimento deste Tribunal a legislacao vigente e a jurisprudéncia predominante:

3.2.1. Reexame de tese especifica prejulgada por meio da Decisdo Administrativa n°
16/2005 (art. 237 da Resolugdo 14/2007), descrita no item seguinte, com a consequente

aprovacgao da tese contida na seguinte ementa (art. 234, § 1°, da Resolugéao n° 14/2007):

Resolugcao de Consulta n° __ /2012. Saude. Limite. Artigo 198, CF.
Educacao. Limite. Artigo 212, CF. Despesas. Inativos e Pensionistas.
Nao inclusao.

As despesas relativas ao pagamento de inativos e pensionistas, mesmo
que custeadas com recursos do Tesouro, ndo devem ser computadas
como despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino e com
acdes e servicos publicos de saude, independentemente de sua origem.

3.2.2. Revogacéao de verbete especifico contido na Decisdo Administrativa n°® 16/2005,
que diz “As despesas relativas ao pagamento de inativos e pensionistas, custeadas com
recursos do Tesouro, devem ser computadas como despesas com manutencdo e
desenvolvimento do ensino e com agdes e servigos publicos de saude, conforme sua
origem”, tendo em vista que aquela Decisdo versa sobre varios temas e o conteudo

citado ja esta contemplado na ementa proposta acima.

3.3. Considerando-se que os calculos para a afericdo dos limites de saude e ensino
devem ser realizados anualmente, bem como que a vigéncia da Lei Complementar
141/2012 teve termo inicial a partir de janeiro de 2012, recomenda-se, ainda, que a
Resolucdo de Consulta a ser aprovada tenha seus efeitos aplicados a partir de 01 de
janeiro de 2012.

Cuiaba-MT, 25 de junho de 2012.

Bruna Zimmer Edicarlos Lima Silva Bruno Anselmo Bandeira

Técnico de Controle Publico Externo Consultor Adjunto a Consultoria Técnica Secretario-Chefe da Consultoria Técnica
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