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Processo n° 1088916

Natureza: Acompanhamento

Relator: Conselheiro Claudio Couto Terréo

Partes: Romeu Zema Neto, Gustavo de Oliveira Barbosa, Julia Figueiredo
Goytacaz Sant’Anna

I. SINTESE DOS ANDAMENTOS PROCESSUAIS

Trata-se de Acompanhamento constituido com o objetivo de monitorar o
cumprimento do indice constitucional de manutencdo e desenvolvimento do ensino
(MDE), pelo Estado de Minas Gerais, no decorrer do exercicio financeiro de 2020.

Em 18/05/2020, por meio do Mem. 26/CFAMGE/2020, a Coordenadoria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo da Macrogestdo Governamental do Estado de Minas Gerais —
Cfamge apontou que, desde o Ultimo bimestre de 2019, o Estado teria voltado a
computar despesas com inativos nos gastos com MDE, fato que ndo ocorria desde 2014
e que havia sido, inclusive, objeto de Termo de Ajustamento de Gestdo celebrado entre
0 Governo do Estado e o Tribunal de Contas.

Tendo recebido o memorando da Cfamge, o relator do Balanco Geral de 2020,
Conselheiro Claudio Terrdo, determinou a autuacdo do documento como
“acompanhamento” e, posteriormente, apds ouvida novamente a Coordenadoria,
intimou o Senhor Romeu Zema Neto, governador do Estado de Minas Gerais, 0 Senhor
Gustavo de Oliveira Barbosa, Secretario de Estado da Fazenda, e a Senhora Julia
Figueiredo Goytacaz Sant’Anna, Secretaria de Estado de Educacdo para apresentarem
esclarecimentos.

Sobrevieram, entdo, documentos e justificativas do Estado, que foram remetidos

a Cfamge para analise técnica.
Il. ANALISE TECNICA

11.1 — Incluséo de inativos nas dedugdes do gasto com pessoal e substituicao

de fonte de recursos.

Inicialmente, os Secretarios de Estado narraram que a inclusdo dos inativos nos

gastos com MDE decorreu do suposto enquadramento dessas despesas na deducdo dos
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gastos com pessoal, o que teria levado o Estado a alterar a proposta de Lei Or¢camentéria
Anual (LOA) para 2020 que, a época, tramitava na Assembleia.

De acordo com as justificativas apresentadas pelos Secretarios, “em decorréncia
do enquadramento das despesas relativas a cobertura do déficit atuarial ou financeiro,
custeados pela fonte 58 — Recursos para Cobertura do Déficit Atuarial do RPPS — no rol
das deducgdes a que se refere a alinea “c” do inciso VI do § 1° do art. 19 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, impbs-se a substituicdo da fonte de recursos de parte do
pagamento dos inativos da Educacédo para fonte 10”.

Fazendo referéncia ao parecer da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e

Orcamentaria da ALMG, os Secretarios mencionaram, ainda, que:

As alteragdes propostas pelo Substitutivo n® 1 refletiram ainda no
valor aplicado na manutencdo e ao desenvolvimento do ensino, uma
vez que somente sdo classificadas nesses gastos as despesas com
educacdo custeadas com a fonte 10. Assim, essa despesa passou de R$
13,80 milhdes para R$ 20,14 milhdes, o que corresponde a 36,54% da
receita de impostos.

Percebe-se, de plano, que a premissa da qual partem os Secretarios € equivocada.
Isso porque, conforme o art. 169, caput, da Constituicio Federal® e os arts. 18 e 19, § 1°,
VI, da Lei de Responsabilidade Fiscal?, bem como de acordo com os apontamentos da
Cfamge (em seus relatérios técnicos de andlise das contas do Governador), da Secretaria
do Tesouro Nacional (nos diversos Manuais de Demonstrativos Fiscais) e do préprio
Tribunal de Contas (na Instrucdo Normativa 01/18°), os gastos com inativos compdem o

T Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

2 Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o somatério
dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares ¢ de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias,
tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensoes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

Art. 19 § 1° Na verificacio do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo serdo computadas as
despesas:

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos provenientes:

a) da arrecadagao de contribui¢cdes dos segurados;

b) da compensagao financeira de que trata o § 9° do art. 201 da Constituicdo;

) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da

alienacdo de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit financeiro.

3 Art. 1° Para o calculo dos limites da despesa com pessoal serd considerado o somatério dos gastos do ente
da Federagdo com os ativos, 0s inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou
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conceito de despesa com pessoal e somente podem ser deduzidos quando custeados com
recursos vinculados.

O procedimento utilizado pelo Executivo de deduzir inativos das despesas com
pessoal €, assim, inadequado e contrario as normas supramencionadas. Logicamente,
portanto, essa irregularidade néo poderia servir como fundamento para justificar outra
irregularidade: a inclusdo dos inativos nas despesas com educacdo, em afronta ao art.
212 da Constituicdo Federal e ao art. 70 da LDB.

No entanto, sequer é necessario adentrar no mérito da contabilizacdo dos
inativos na despesa total com pessoal ou tecer maiores explicacGes quanto a iSso para
superar a justificativa apresentada pelos Secretarios. Isso porque, além de tal ponto estar
fora do objeto do presente acompanhamento, ele ndo se relaciona com a forma de
apuracdo das despesas com MDE. Trata-se de situagdes e procedimentos
completamente distintos e independentes.

Ou seja, o fato de o Estado contabilizar todos os inativos nas deducdes de
pessoal — mesmo que de forma irregular, frise-se — ndo induz, necessariamente, a
contabilizacdo dos mesmos inativos nas despesas com MDE. Uma situacdo é o gasto
com pessoal, outra séo as despesas com MDE.

O que houve, por ocasido da tramitacdo do PLOA/2020, foi apenas uma opcao
politico-contabil (no sentido técnico da expressdo) do Executivo por inserir
(irregularmente, no entendimento da Cfamge) gastos com inativos nas despesas com
educacdo. Em verdade, essa opcéao foi tomada ainda no curso do exercicio de 2019, no
RREO do 6° bimestre, elevando, artificialmente, as despesas com MDE em R$ 2,262
bilhGes de reais (valor esse decotado pela Cfamge em sua analise técnica).

Cumpre esclarecer que modificar o PLOA e atribuir a fonte 10 — recursos
ordinarios — a despesas supostamente atreladas a educacdo nao é suficiente para, de
forma automatica, fazé-las integrar os gastos minimos com MDE. A fonte 10 identifica
apenas que aquelas despesas sdo custeadas com recursos ndo vinculados componentes

da base de célculo de MDE (impostos e transferéncias). Dai, para elas se tornarem

empregos, civis, militates e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificages, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia, excluidas as despesas elencadas
no § 1° do art. 19 da Lei Complementar n°® 101/2000.
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gastos efetivos em MDE, é necessario, ainda, que os requisitos da LDB e da IN 13/08
do TCEMG também sejam satisfeitos.

Perceba-se: ha ao menos duas condigdes necessarias para as despesas serem
incluidas no percentual minimo de gastos com MDE: custeio com fontes tipicas de
impostos ou transferéncias constitucionais obrigatérias (fontes 10, 23 ou 71, por
exemplo) e enquadramento nas condicdes da LDB e da IN 13/08 do TCEMG.

Se a despesa ndo contribuir para a manutencdo ou para o desenvolvimento do
ensino, nos termos da LDB e da IN 13/08 do TCEMG — como é o caso dos inativos —,
pouco importard a fonte de recursos, ja que, pela auséncia da primeira condicdo, tal
gasto ndo sera computado no percentual minimo de MDE.

Da mesma forma, independentemente do nome ou do nimero que se atribuir a
uma fonte, caso os valores arrecadados por meio de recursos vinculados (contribui¢des
sociais, por exemplo) ndo sejam suficientes para cobrir todas as despesas com
beneficios previdenciarios, essa diferenca compora a despesa total com pessoal do
respectivo ente federado e isso refletira no indice da LRF.

Se o0 Executivo fez a opcdo de modificar a fonte de recursos dos inativos da
educacdo de 58 (Recursos para Cobertura do Déficit Atuarial do RPPS) para 10
(Recursos Ordinarios), tal fato “poderia™ apenas repercutir apenas nas despesas com
pessoal. E, ao contrario do que argumentam os Secretarios, tal modificacdo nao

significa que “a despesa de pessoal do Poder Executivo deixou de sofrer reducdo de

R$6,34 bilhoes”, mas, sim, que esse valor passou a ser_evidenciado de forma

condizente com a STN, a IN 01/2018, do TCEMG e os préprios relatérios técnicos da
Cfamge. Ndo ha aumento de gasto com a simples troca de fonte.

Ja em relacdo ao indice de MDE, como ja dito, a substituicdo da fonte 58 pela
fonte 10 ndo acarreta qualquer modificacdo de ordem prética, uma vez que o objeto do
gasto — pagamento de beneficios previdenciarios a inativos — ndo é considerado despesa

tipica de MDE, conforme se vera em tdpicos seguintes deste relatdrio técnico. Nesse

* Diz-se “podetia” ja que, tecnicamente e conforme o entendimento da Cfamge, sequer haveria impacto nas
despesas com pessoal, uma vez que os gastos com inativos nao custeados com recursos vinculados nio
podem ser deduzidas da despesa bruta com pessoal. Mais do que isso, o aporte para cobertura de déficit
atuarial deve seguir normas proprias para ser deduzido, tal como descrito no Manual de Demonstrativos
Fiscais da STN, o que nido ocorre em Minas Gerais. Assim, o entendimento da Cfamge, em seus relatérios, é
de que esse déficit ndo pode ser deduzido, mas, sim, deve compor a despesa total com pessoal, mesmo se
custeado com a Fonte 58. Ou seja, seguindo essa linha de pensamento da Cfamge e da STN, a mudanga da
fonte nio acarretaria qualquer mudanga nem mesmo nas despesas com pessoal do Estado.
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caso, mesmo sendo custeada com recursos de impostos e transferéncias, a despesa ndo
sera considerada para os fins de MDE.

Em suma: a premissa da qual partem os Secretarios (deducdo de inativos das
despesas com pessoal) é contraria a Constituicdo e a LRF e, portanto, invélida. Além
disso, mesmo se fosse vélida, dela ndo se chegaria obrigatoriamente & conclusdo de que
gastos com inativos podem/devem ser computados em MDE.

Por esses motivos, a Cfamge entende que a justificativa apresentada pelos

Secretarios de Estado ndo merece prosperar.

11.2 Redefini¢do legal da matéria, no ambito do Estado de Minas Gerais,

por meio da Lei Orcamentaria Anual

Os Secretarios argumentaram, ainda, que “‘a execucdo orcamentaria e a forma de
contabilizacdo de despesas atinentes a manutencdo e desenvolvimento do ensino estdo

em consonancia com LOA/2020, que promoveu a redefinicdo legal da matéria no

ambito do Estado” (grifo no original).

Como jé dito no tdpico 11.1, a mudanca de posicionamento ndo foi iniciada com
a LOA/2020. Desde o RREO referente ao 6° bimestre de 2019, o Executivo voltou a
computar gastos com inativos para fins de MDE. Assim, caso se acatasse a linha
argumentativa apresentada nos esclarecimentos do Estado, duas conclusfes antagonicas
emergiriam: 1) considerando que a LOA/2020 supostamente teria REdefinido a matéria
no ambito do Estado e tendo em vista que ela entrou em vigor apenas a partir de
16/01/2020, os procedimentos adotados em 2019 seriam ilegais por contrariar a
LOA/2019; ou, entdo, 0 que nos parece mais razoavel 2) a LOA ndo € o instrumento
adequado para redefinir essa matéria em quaisquer exercicios, 0 que demandaria que a
questdo fosse analisada sob o filtro das reais normas que podem tratar da matéria.

Com efeito, o argumento de que a LOA/2020 teria redefinido a matéria no
ambito do Estado afronta o Principio da Exclusividade, previsto no art. 165, § 8°, da
Constituicao Federal, segundo o qual “a lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo
estranho & previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a
autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratagdo de operacOes de

crédito, ainda que por antecipagdo de receita, nos termos da lei”.
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A esse respeito, o Conselheiro do TCE/MA e Professor de Direito Financeiro

José de Ribamar Caldas Furtado® ensina que:

O orcamento publico, porque vigora de 1° de janeiro a 31 de dezembro
(principio da anualidade), é, pela propria natureza, lei temporéria, ou
seja, traz consigo o inicio e o término de sua vigéncia; é lei dotada de
autorrevogagdo. Desse modo, é complicado entender como essa lei
poderia disciplinar relacBes juridicas estranhas ao sistema
orcamentério. Como ficariam essas situacGes apos a vigéncia da lei? A
prépria lei orcamentaria daria sobrevida a sua parte estranha ao
orcamento? De qualquer sorte, é valido o comando constitucional para
evitar tais abusos.

Desse modo, baseando-se no art. 165, § 8° da Constituicdo Federal, ndo
compete a LOA definir ou redefinir quais matérias podem ser consideradas
“manutencdo e desenvolvimento do ensino”. O seu alcance ¢, portanto, frise-se,
limitado a previsdo de receitas e a fixacao de despesas.

Na realidade, a competéncia para legislar sobre Diretrizes e Bases da Educacao €
privativa da Unido, conforme dispde o art. 22, XXIV, da Constituicdo Federal.
Igualmente, a competéncia para legislar sobre Direito Financeiro é concorrente, cabendo
a Unido, mais uma vez, estabelecer normas gerais sobre o assunto, consoante estabelece
0 art. 24, 1, da Constituicdo Federal.

Partindo desse ponto, foi editada a Lei 9.394/96 — Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB), que estabeleceu, em seus arts. 70 e 71, quais despesas
poderdo ser consideradas e quais ndo estdo enquadradas no conceito de manutencdo e
desenvolvimento do ensino para fins de atingimento do indice constitucional. Como
sera demonstrado no topico 11.3 deste relatério técnico, as despesas com inativos nao
contribuem para a manutencdo e desenvolvimento do ensino e, portanto, ndo devem
compor o percentual minimo de MDE.

Assim, considerando a competéncia federal para legislar sobre essa temaética e
tendo em vista que a fungdo exclusiva da LOA é restrita a previsdo de receitas e a
fixagdo de despesas, ndo se mostra juridicamente adequado o argumento de que a
LOA/2020 promoveu alteracdo de entendimento e redefiniu a matéria no ambito do
Estado.

5 CALDAS FURTADO, J. R. Direito Financeiro. 4.ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. P.100.
Av. Raja Gabaglia, 1315 | 1° andar | Luxemburgo — Cep: 30.380-090 | Belo Horizonte/ MG
Fone.: (31) 3348-2563 Telefax.: (31) 3348-2205 | e-mail.: macrogestao@tce.mg.gov.br

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolug¢éo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endere¢o www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2139610


mailto:macrogestao@tce.mg.gov.br

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Coordenadoria de Fiscalizacdo e Avaliacao da Macrogestao Governamental do Estado
'I'CE ¢ ¢ 8

Poder-se-ia questionar que a mudanga a que se referiram os Secretérios teria sido
fruto do art. 7°, Ill, da Lei de Diretrizes Orcamentarias para o exercicio de 2020
(LDO/2020), o qual determinou que a proposta or¢camentaria seria acompanhada de
demonstrativo dos recursos a serem aplicados em MDE.

De fato, ndo h& qualquer problema com esse dispositivo da LDO/2020. O mero
envio ou a simples aprovacdo do PLOA com um demonstrativo que evidencie — na
dimensdo do planejamento — o cumprimento do minimo constitucional com MDE
constitui medida salutar e ndo afronta o Principio da Exclusividade, mas, sim, consagra
o0 Principio da Transparéncia. Como se sabe, a propria Lei 4.320/64 prevé uma série de
quadros e anexos que acompanhardo o PLOA e, nem por isso, ha violacdo ao art. 165, §
8°, CF, uma vez que tais quadros tratam apenas de outras formas de demonstrar as
despesas fixadas e as receitas previstas.

Ou seja, a previsdo na LDO/2020 de encaminhamento do PLOA acompanhado
de demonstrativo de recursos a serem destinados a MDE néo contraria o art. 165, § 8°,
CF. Isso ndo quer dizer, contudo, que o referido demonstrativo pode modificar ou
redefinir temas que néo estdo dentro das matérias passiveis de serem tratadas na
LOA ou sequer compdem a competéncia legislativa estadual.

Assim, se as despesas computadas no demonstrativo a que se refere o art. 7°, I,
da LDO/2020 contrariarem a legislacdo de regéncia (CF, LDB e IN 13/08) ou caso o
Executivo entenda (equivocadamente, conforme interpretacdo da Cfamge) que a
LOA/2020 pode redefinir matérias de competéncia da Unido e que extrapolam o
Principio da Exclusividade, deverd o gestor, no curso do exercicio, apresentar novo
projeto de lei para alterar a LOA, valendo-se, inclusive, de créditos adicionais ou
realocagdes de despesa, sob pena de ndo cumprimento do minimo constitucional.

Dessa forma, quanto a esse ponto, ndo merecem prosperar 0s argumentos dos
Secretarios de que a LOA teria redefinido a matéria no &mbito de Minas Gerais, uma
vez gque ndo compete a esse instrumento normativo de planejamento tratar de outros
assuntos que ndo sejam a previsdo de receitas e a fixacdo de despesas. Alem disso, 0
estabelecimento de regras gerais de Direito Financeiro e de Diretrizes e Bases da

Educacéo escaparia as competéncias do Estado.
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11.3 — N&o incluséo das despesas com inativos nas vedacdes da LDB

Os Secretarios alegaram, ainda, que a LDB “ndo contém vedagdo expressa a esse
respeito, nem tampouco disposicdo restritiva, atendo-se a considerar como de
manutencdo e desenvolvimento do ensino as despesas realizadas com remuneragéo e
aperfeigoamento do pessoal docente e demais profissionais da educagao”.

Mais adiante, aduziram que, como o art. 71 da LDB ndo menciona,
expressamente, a vedacdo ao computo de despesas com inativos para fins de MDE, ela
estaria, implicitamente, permitida.

Antes de analisar 0s argumentos apresentados, convém destacar que,
recentemente, mais precisamente em 03/04/2020, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal, no &mbito do Ag.Reg.na ACO 2799/DF assim decidiu:

1. No art. 212 da Constituicdo da Republica se exige que os Estados
apliquem, no minimo, vinte e cinco por cento (25%) de sua receita
resultante de impostos em manutencéo e desenvolvimento do ensino.
2. Na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional se considera,
para efeitos de gastos com manutencéo e desenvolvimento do ensino,
a remuneragdo paga aos profissionais da educagdo que ndo estejam em
desvio de funcdo ou exercendo atividade que ndo contribua
diretamente para o ensino.

3. Impossibilidade de se incluir o pagamento de proventos de
inativos no conceito de gastos com manutencdo e desenvolvimento
do _ensino, sob pena de descumprimento do art. 212 da Constituicdo
da Republica (grifo nosso).

Trata-se de importante decisdo por meio da qual se reafirma o que a LDB ja
prevé hd mais de 20 anos. Nao que houvesse dlvidas quanto a isso, uma vez que 0
préprio conceito de manutencao e desenvolvimento do ensino é autoexplicativo e, por si
S0, ja afasta do seu ambito as despesas com inativos.

Além disso, tem-se que, em 23/01/2019, o Plenario desta Corte de Contas
revisitou a questdo do computo dos inativos no percentual de MDE e, no ambito do
Assunto Administrativo 1040482, seguindo as regras da LDB e da prépria IN 13/08,

reafirmou, & unanimidade, a posi¢do de que:

E vedada a inclusdo dos gastos com inativos e pensionistas da area da
Educacdo no computo da aplicacdo de recursos na Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino — MDE a partir do exercicio financeiro de
2012, conforme disposto no art. 6%, § 1° da Instrucdo Normativa n.
13/08, com redacdo dada pela IN n. 09/11.
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N4o custa citar, ainda, a licdo de Caldas Furtado® sobre o tema:

Também ndo constituem despesas com manutencdo e
desenvolvimento do ensino o pagamento de proventos e outros gastos
vinculados a inatividade dos professores e demais trabalhadores da
educacdo. De fato, o pagamento do pessoal inativo — egresso, ou ndo,
do sistema de educacdo — deve ser feito a custa do orcamento da
previdéncia de cada um dos membros federados.

Especificamente quanto ao argumento dos Secretarios — baseado em parecer da
Advocacia-Geral do Estado —, releva mencionar a posicao desta equipe técnica exarada
no relatério técnico das contas e 2019 (e consistente com o entendimento do Tribunal
Pleno do TCEMG e do STF) no sentido de que sdo consideradas despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino apenas aquelas realizadas com vistas a
consecucdo dos objetivos basicos das instituices educacionais de todos os niveis.

Sobre a matéria, o art. 70, inciso I, da Lei 9.394/96 — LDB determina que,
guanto a gastos com pessoal, devem ser consideradas as despesas destinadas a
remuneracdo e ao aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da
Educacdo, excetuando-se aquelas com pessoal em desvio de funcdo ou em atividade
alheia & manutencédo e desenvolvimento do ensino, conforme previsto no seu art. 71,
inciso VI. No caso, 0s gastos com inativos ndo contribuem diretamente com a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, uma vez que tais profissionais ja se
encontram fora do sistema educacional.

O argumento dos Secretarios de que, por ndo constar expressamente no art. 71
da LDB, estaria permitido o computo de gastos com inativos em MDE nao se sustenta,
uma vez que, se a propria norma afastou os professores em desvio de funcéo (atividade
alheia a MDE), que dir4, entdo, os professores que sequer estdo na atividade.

Nota-se que o inciso | do art. 70 da LDB ¢ claro, ainda, ao vincular o conceito de
remuneracdo ao efetivo exercicio de cargo, emprego ou funcdo publica. Ndo ha na
norma qualquer mencgéo a proventos de aposentadoria. 1Sso porque tais pagamentos ndo
contribuem, diretamente, para a manutencdo e nem para o desenvolvimento do ensino,
mas, sim, refletem contraprestacdo previdenciaria do Estado devida aqueles que, um

dia, ja estiveram em sala de aula.

¢ CALDAS FURTADO, J. R. Direito Financeiro. 4.ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. P.260.
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Inclusive, o STF, na mesma linha argumentativa lancada pela Cfamge no

relatorio técnico das contas de 2019 e aqui reforgada, concluiu que:

No inc. | do art. 70 da Lei n. 9.394/1996 se considera para efeitos de
gastos com manutenc¢do e desenvolvimento do ensino a remuneragdo
paga aos profissionais da educac¢do. O termo “remuneragdo” ndo
inclui, ao contrario do que pretende o agravante, os proventos e
pensdes, pois se refere apenas a contraprestacdo paga aos professores
no efetivo exercicio da atividade de ensino (Ag.Reg.na ACO
2799/DF, Sesséo de 03/04/2020).

Do mesmo modo, o Tribunal Pleno do TCEMG, no ambito do ja mencionado
Assunto Administrativo 1040482, fez questdo de enfrentar esse ponto, tendo assim se
manifestado:

Os recursos destinados ao pagamento de beneficios previdenciarios
ndo repercutem, sequer indiretamente, na prestacdo dos servigos de
educacdo, da mesma forma que ndo faz o ja citado pagamento de
trabalhadores da educacdo em atividade alheia & manutengdo e
desenvolvimento do ensino. A situacdo é distinta do pagamento da
remuneracdo dos servidores da ativa, pois a contraprestacdo de seus
servigos permite o funcionamento de creches, escolas, institui¢ces de
ensino superior etc

Seguindo a linha da LDB, tem-se, ainda, que a Instrucdo Normativa IN 13/08,
com as modificagdes introduzidas pela IN 09/11, no 8 1° do seu art. 6° fixou a
impossibilidade de serem considerados, na composicdo do indice de aplicacdo no
ensino, 0s gastos com inativos e pensionistas da area da Educacdo, tendo previsto,
inclusive, de forma transitoria, a concessdo de prazo para a adequacdo a esse
dispositivo.

Assim, considerando os entendimentos do STF e deste Tribunal de Contas, bem
como tendo em vista a interpretacdo conjunta dos artigos 70 e 71 da LDB e do art. 6°, §
1°, da IN 13/08, pode-se concluir que ndo assiste razdo aos Secretarios (e nem ao
parecer da AGE utilizado como fundamento) quando tentam justificar que a LDB teria
permitido o cébmputo de gastos com inativos para fins do céalculo do percentual minimo

de despesas em MDE.
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11.4 — Incluséo dos inativos em MDE por outros Estados da Federacao

Outro argumento utilizado pelos Secretarios para justificar o procedimento
realizado, ¢ que “diversas unidades federadas admitem a inclusdo das despesas com
inativos no computo do minimo constitucional, citadas tanto no Parecer, quanto na
referida Nota Técnica n® 008/2020”.

No ambito do Estado de Minas Gerais, 0 SICOM foi estruturado para realizar,
automaticamente, a depuracdo de despesas com inativos computadas, indevidamente,
por Municipios, no indice de MDE. Assim, a analise realizada pelo Tribunal sobre as
contas municipais ja parte de dados filtrados segundo a LDB e a IN 13/08. Ou seja, 0
TCE/MG ndo admite que qualquer unidade federativa municipal utilize esse
procedimento, 0 que pode ser comprovado, inclusive, no Assunto Administrativo
1040482, que tratou do caso de Belo Horizonte.

Além disso, em pesquisa empreendida pelas Unidades Técnicas deste Tribunal,
foram levantados os posicionamentos de todos os Tribunais de Contas a respeito do
computo de inativos no percentual constitucional de MDE.

Ao contrario do que alegaram os Secretarios, a grande maioria dos 6rgaos de
controle externo posicionam-se contrariamente a inclusdo de inativos em MDE.
Segundo foi apurado, os Tribunais de Contas dos Estados da Paraiba, de Pernambuco,
do Mato Grosso, de Roraima, de Minas Gerais, do Tocantins, do Sergipe, e S&o Paulo, 0
Rio de Janeiro, do Para, bem como o Tribunal de Contas dos Municipios do Para e o
Tribunal de Contas do Distrito Federal possuem normativos que vedam o computo de
inativos em MDE.

Somados a esses 6rgdos de controle, os Tribunais de Contas do Amapa, de
Rondbnia, do Mato Grosso e do Piaui também manifestaram-se que seguem as
disposicdes da LDB quando da apuracdo dos gastos com MDE.

Finalmente, a posicdo do STF, exarada no Ag.Reg na ACO 2799/DF aponta no
sentido de que a interpretacdo conferida pelo TCEMG e pela maioria dos Tribunais de
Contas quanto a ndo inclusdo dos inativos em MDE é a mais adequada em face do art.
212 da Constituicdo Federal.

Desse modo, também quanto a este ponto, ndo merecem prosperar 0S

argumentos dos Secretarios.
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I1.5 Rigidez orcamentaria, cenario atual das financas e da educacdo e

interpretacdo do STF quanto a calamidade.

Finalmente, os Secretarios argumentaram que o or¢camento de Minas Gerais €
extremamente rigido. Aduziram, ainda, que a inclusdo dos inativos nas despesas com
MDE ndo geraria qualquer prejuizo. Alegaram que o STF, no ambito da ADI 6357,
afastou a aplicabilidade de determinadas normas de gestéo fiscal. Salientaram, por fim,
que a situacéo fiscal do Estado é extremamente critica e que modificar a sistematica da
LOA/2020 “podera afetar o proprio e normal funcionamento do Estado e comprometer
0s servigos publicos essenciais a seu cargo”.

Quanto a rigidez orcamentaria, tem-se que a base de calculo de MDE ¢ a receita
efetivamente arrecadada. Ou seja, trata-se de valores financeiros e ndo da previséo na
LOA. Sendo assim, com a queda na arrecadacdo de impostos e transferéncias, a base de
calculo sera menor do que a prevista. Para cumprir o percentual minimo fixado no art.
212 da Constituicdo Federal, o Estado — no contexto de frustragdo de receitas —
empregara menor quantidade de recursos para isso.

Esclareca-se, contudo, que o cumprimento do minimo constitucional deve ser
feito, obviamente, seguindo as diretrizes previstas na LDB e buscando, sempre, a
adoc¢do de acbes com vistas a efetiva manutencdo e ao concreto desenvolvimento do
ensino. Praticas como a inclusdo de inativos em MDE em nada contribuem para a
consecucdo do objetivo estabelecido pelo legislador no art. 212, CF.

Além disso, ndo custa lembrar que 0 orcamento SO existe porque
axiologicamente acima dele hd normas constitucionais que estabelecem seus limites e
possibilidades. Por mais rigida que seja a situacdo, a interpretacdo mais adequada é
aquela que busque a maxima efetividade da Constituicdo (principalmente dos direitos
fundamentais nela consagrados), tal como ja decidiu o STF em diversas oportunidades’.

No que diz respeito a suposta auséncia de prejuizo desse procedimento, cumpre
destacar que, mesmo em cenarios de crescimento econdmico, os recursos financeiros

para custear as despesas sdo escassos. Em contexto de recessao, como o presente, essa

7 Essa técnica hermencéutica foi utilizada, por exemplo, na decisio dos seguintes processos no STF: AR 2009
AgR / SP, RE 235794 AgR / SC e AI 555806 AgR / MG.
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escassez torna-se ainda mais notdria. Nessa situacdo, para que 0s objetivos
constitucionais sejam buscados e alcancados, é imperioso que a alocacdo dos recursos
seja muito bem realizada.

Cumprir o minimo constitucional computando gastos com inativos no percentual
de MDE, além de contrariar a Constituicdo, a LDB e a IN 13/08, gera o custo de
oportunidade de deixar de destinar esses mesmos recursos para acoes que efetivamente
podem contribuir para manutencéo e desenvolvimento do ensino. Frise-se ndo se esta
falando que as obrigacBes previdenciérias com inativos ndo devem ser honradas, mas,
sim, que tais despesas ndo devem ser langadas como MDE.

Ja em relacdo a decisdo do STF, no ambito da ADI 6357, tem-se que em
momento algum foi ventilado o afastamento dos minimos constitucionais de educacdo e
salde. Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo flexibilizou essa questdo, nem
a Lei Complementar 173/2020 e sequer a Emenda Constitucional 106/20, que instituiu o
Regime Extraordinario Fiscal.

Assim, a exigéncia do cumprimento do minimo constitucional permanece
plenamente aplicavel, mesmo durante o estado de calamidade publica. Por mais que se
sustente eventual “inconstitucionalidade circunstancial” de normas de gestao fiscal, ndo
nos parece juridicamente possivel que uma norma originaria da Constituicdo, que trata
da realizacdo de direitos fundamentais (art. 212), possa ser afastada por meio dessa
técnica ou até mesmo que ela possa ser interpretada restritivamente, em detrimento dos
direitos dos administrados.

Quanto a alegacdo de que o proprio Mem. 29/CFAMGE/2020 reconheceu fatos
que reverberaram ‘“na atual situagdo de colapso fiscal e financeiro do Estado”, ¢
importante destacar que praticamente todos os procedimentos elencados pela Cfamge
naquele Memorando foram realizados ndo apenas em anos anteriores, mas, até mesmo,
em 2019 (como exemplo, citam-se: insercdo de gastos assistenciais em MDE e incluséo
de restos a pagar sem disponibilidade financeira especifica).

Valer-se dessa alegacdo para incluir, equivocadamente, os inativos no calculo de
MDE representaria beneficiar-se de procedimentos que, repetidamente, foram apontados
como inapropriados pela equipe técnica deste Tribunal.

E mais: tais procedimentos listados pela Cfamge no Mem. 29/CFAMGE/2020

nédo sdo as causas da crise fiscal pela qual passa o Estado, mas, sim, constituem medidas
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que buscaram, ao longo dos anos e recentemente, evidenciar o cumprimento artificial de
indices constitucionais, ndo conferindo a devida transparéncia ao que vinha (e ainda
vem) ocorrendo com as finangas estaduais.

Finalmente, em relacdo ao alegado comprometimento de servigcos essenciais
caso o Estado voltasse a adotar a contabilizacdo adequada das despesas com MDE, néo
foram apresentados dados concretos (além daqueles que evidenciam a queda da
arrecadacao) que justificassem o afastamento, a mudanca de entendimento do Pleno ou
a interpretagéo restritiva de norma constitucional que trata de direito fundamental (art.
212, CF).

I11. CONCLUSAO

Por esses motivos, essa equipe técnica manifesta-se pela improcedéncia dos
argumentos apresentados pelo Senhor Gustavo de Oliveira Barbosa, Secretario de
Estado da Fazenda, e pela Senhora Julia Figueiredo Goytacaz Sant’Anna, Secretaria de
Estado de Educacdo. Consequentemente, propde seja determinada a proibicdo do
computo das despesas com inativos no percentual constitucional minimo de gastos com

manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Atenciosamente, PEDRO HENRIQUE harpiocs ere ot
MAGALHAES MAGALHAES AZEVEDO
Dados: 2020.06.25
AZEVEDO 13;0(1):521 -03'00'

Pedro Henrique Magalhédes Azevedo
Analista de Controle Externo
Coordenador da Cfamge
TC 2967-7

Eliana Vilaca Brina
Analista de Controle Externo
TC 1108 -5
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