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EMENTA: PEDIDO DE REEXAME — PARECER PREVIO — BALANCO GERAL DO ESTADO DE
2012 — APLICACAO DE RECURSOS NA MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
(MDE) — MUDANGCA DA ORIENTACAO DO TCEMG COM A VEDACAO DO COMPUTO DAS
DESPESAS COM INATIVOS E PENSIONISTAS — IMPACTO NA EXECUCAO ORCAMENTARIA E
FINANCEIRA DO ESTADO — NECESSIDADE DE MODULACAO DOS EFEITOS DO NOVO
ENTENDIMENTO — PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA E DO EQUILIBRIO
ORCAMENTARIO — TERMO DE AJUSTAMENTO DE GESTAO (TAG) — INVESTIMENTOS NA MDE
EM INDICE DE 32,60% DA RECEITA-BASE — ACOLHIMENTO DAS RAZOES RECURSAIS —
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. 1) Verifica-se que, nos pareceres prévios emitidos nos trés
exercicios financeiros anteriores ao que esta sendo objeto deste reexame, quais sejam, 2009, 2010 e
2011, a conduta adotada pelo Governo Estadual na apuracao do indice de aplicacéo de recursos na area
da educacdo, e que foi acolhida pelo Tribunal de Contas, respaldou-se na orientacdo esposada nas
respostas as Consultas n. 713.677 e n. 804.606. No entanto, com a edic¢do da Instru¢cdo Normativa n.
09, de 14/12/2011, publicada no Diario Oficial de Contas de 20/12/2011, o Tribunal de Contas, ao dar
nova redagdo ao art. 6° da Instrucdo Normativa n. 13, de 2008, alterou o entendimento até entdo
vigente, quando o § 1° do citado dispositivo passou a estatuir que “ndo serdo considerados, na
composi¢do do indice de aplicagdo no ensino, 0s gastos com inativos e pensionistas da area da
educagao”, a partir do exercicio financeiro de 2012. 2) Em homenagem ao principio da seguranca
juridica e a fim de evitar que a nova orientagdo ocasione instabilidade juridica, o Tribunal de Contas
pode fixar prazo para que as despesas com inativos, aquelas custeadas com recursos do tesouro, e ndo
por fundo ou entidade previdenciaria, sejam excluidas, de forma gradual, do calculo do percentual
minimo de recursos alocados na educacdo, de modo a qualificar os gastos nesse segmento. 3) A
modulagéo dos efeitos da mudanca de entendimento prevista expressamente na Instrucdo Normativa n.
09, de 2011, que, com relacdo ao Estado de Minas Gerais, estad consubstanciada no TAG celebrado
entre esta Corte e 0 Governo Estadual, apresenta-se como técnica juridica lidima, necesséria e, até,
indispensavel para estabelecer, in casu, a redugdo gradual dos gastos com inativos da educacdo
suportados pelo tesouro no célculo e composi¢do do percentual minimo de recursos aplicados na
MDE. 4) Do investimento na MDE correspondente a 32,60% da receita vinculdvel, registra-se,
23,14% dos recursos representam dispéndios que ndo se referem a gastos com servidores inativos da
educacdo, como consignado na decisdo recorrida, indice que suplanta os 22,82% propostos pelo
Governo do Estado no TAG. E mais, o indice de 23,14% comprova significativa reducdo da parcela de
gastos com inativos na composi¢do do percentual minimo de alocacdo de recursos na MDE, em
comparagdo com aquele verificado em 2011, da ordem de 21,71%. 5) D&-se provimento ao pedido de
reexame, a fim de que o parecer prévio sobre as contas prestadas pelo Excelentissimo Senhor
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Governador, relativas ao exercicio financeiro de 2012, passe a consignar o percentual de 32,60%,
relativamente ao montante da receita base de célculo aplicado na MDE - Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino.

NOTAS TAQUIGRAFICAS
(Conforme arquivo constante do SGAP)

Tribunal Pleno - Sessdo do dia 19/02/14
CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

PROCESSO N° 896.626

NATUREZA: PEDIDO DE REEXAME (APENSO A PRESTACAO DE CONTAS N° 886.510)
PROCEDENCIA: GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

EXERCICIO FINANCEIRO DE 2012

RELATOR DA PRESTACAO DE CONTAS: CONSELHEIRO MAURI TORRES

| - RELATORIO

Tratam os autos do pedido de reexame interposto pelo Excelentissimo Senhor Antonio
Augusto Junho Anastasia, Governador do Estado de Minas Gerais, em face do percentual
atinente a aplicacdo de recursos na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE,
considerado na decisdo proferida na Sessdo Extraordinaria de 19/6/2013, do Tribunal Pleno,
que emitiu parecer prévio pela aprovacao das contas prestadas pelo ora Recorrente, relativas
ao exercicio financeiro de 2012, nos termos do inciso | do art. 240 da Resolugdo TC n° 12, de
2008.

O Recorrente, as fls. 1 a 4 destes autos, a despeito de o parecer prévio emitido pelo Tribunal
consignar conclusdo pela aprovacdo das contas, insurge-se contra a forma de apuracdo do
indice de aplicacdo de recursos na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE, no
exercicio financeiro em andlise, reiterando que o Estado cumpriu 0 mandamento contido no
art. 212 da Constituicdo da Republica, porquanto as despesas pertinentes aquele segmento
totalizaram R$10,145 bilhGes, o que representou o indice de 32,17% em relacdo ao total da
receita resultante de impostos, ai compreendida a proveniente de transferéncias.

Aduz o Recorrente que o Tribunal Pleno, contrariando posicdo dominante e pacificada nesta
Corte gquanto a sistematica de apuracdo dos gastos do ensino, encampou o entendimento da
equipe técnica da CAMGE, que, amparada na Instrucdo Normativa n° 13, de 2008, deste
Tribunal, alterada pela de n® 09, de 2011, excluiu da composi¢do do indice minimo de
aplicacdo no ensino as despesas atinentes ao pagamento dos servidores inativos da Secretaria
de Estado da Educacéo, da Fundacdo Helena Antipoff, da Universidade do Estado de Minas
Gerais e da Universidade Estadual de Montes Claros, no valor de R$2,984 bilhdes,
correspondentes a 9,46% da receita liquida de impostos.

Reforgcando os argumentos da Secretaria de Estado de Fazenda, sustenta o Recorrente que, por
se tratar de recursos destinados ao custeio de gastos com inativos oriundos do tesouro
estadual, seu cOmputo no percentual minimo de despesas destinadas a educacdo coaduna-se
inteiramente com o entendimento deste Tribunal esposado na Consulta n® 804.606, de
relatoria do Conselheiro Eduardo Carone Costa, levada a apreciacdo do Tribunal Pleno na
Sessdo de 06/7/2011. Na ocasido, admitiu-se como regular o cébmputo de despesas com o
pagamento de servidores inativos, em virtude da transicdo representada pela capitalizacéo,
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pelo tesouro do Estado, de fundo previdenciario criado no ambito do Estado de Minas Gerais,
com vistas a custear o pagamento dos servidores inativos.

O Excelentissimo Governador salienta que, em decisdes anteriores, relativas aos exercicios de
2009, 2010 e 2011, o Tribunal acolheu a aludida sistematica de apuracdo das despesas com a
educacdo, em razdo das peculiaridades do caso concreto, bem como a luz dos principios
constitucionais orientadores da matéria, destacando, ainda, que se encontra em plena vigéncia
0 Termo de Ajustamento de Gestdo, firmado entre o Tribunal de Contas e o Governo do
Estado, com fundamento nos arts. 93-A e 93-B da Lei Complementar n° 120, de 2011.

Ao final, requer o acolhimento do pedido de reexame para que seja modificada a decisdo
recorrida, especificamente no que toca a forma de apuracdo do indice relativo aos gastos na
manutencdo e desenvolvimento do ensino, considerando-se o percentual de 32,17%
apresentado no Balango Geral do Estado, Processo n° 886.510, e demais consectarios.

Nos termos do despacho exarado as fls. 9 e 10, recebi o pedido de reexame, conferindo-lhe
efeito suspensivo, a teor do disposto no art. 349 da Resolucéo n° 12, de 2008.

Ato continuo, os autos foram encaminhados a Unidade Técnica competente, que, além de
tecer consideracfes quanto ao critério de célculo do indice de aplicacdo de recursos no ensino,
fls. 13 a 20, destacou que a consulta citada na argumentacdo do Recorrente possui carater
normativo, consoante paragrafo unico do art. 210, da Resolucéo n° 12, de 2008, constituindo
prejulgamento de tese, mas ndo de fato ou caso concreto, e que o art. 216 regimental
estabelece que a tese serd revogada ou reformada, sempre que o Tribunal firmar nova
interpretacdo acerca do mesmo objeto, a exemplo das instru¢cdes normativas.

Argumenta, assim, a Unidade Técnica, que, in casu, aplica-se a Instru¢cdo Normativa n° 09, de
2011, que modificou a de n° 13, de 2008, impossibilitando a inclusdo, na composicdo do
indice de aplicacdo de recursos no ensino, dos gastos com inativos e pensionistas da area da
educacdo (art. 6° 8§ 1°), comando esse que passou a vigorar a partir de 1°/01/2012, ulterior,
portanto, ao entendimento manifestado na Consulta n® 804.606, de 06/7/2011, enté&o
reformado por tratar da matéria de forma diversa.

Afinal, interpretando os artigos da Constituicdo da Republica e das leis concernentes a
educacdo, conclui que, para atendimento ao limite constitucional com a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, o item “remuneracdo” deve restringir-Se as despesas
correspondentes ao pagamento de pessoal efetivo no exercicio de cargo, emprego ou fungéo
daquele segmento, excluindo-se, pois, as despesas com inativos e pensionistas.

Assente nas razdes expendidas, a Unidade Técnica ndo acatou as alegagdes recursais.

Instado a manifestar-se, 0 Ministério Publico junto ao Tribunal, as fls. 21 a 26, entende nédo
ter o Recorrente trazido qualquer elemento novo capaz de motivar a alteracdo do critério de
calculo dos gastos com a manutencdo e desenvolvimento do ensino, levada a efeito pela
Unidade Técnica, enfatizando que o Termo de Ajustamento de Gestdo consolidou o
entendimento do Tribunal de excluir os gastos com inativos do total das despesas afetas a
educacdo. Nessa esteira, conclui pelo ndo provimento do recurso interposto e,
consequentemente, pela manutencdo in totum do parecer prévio emitido sobre as contas
prestadas pelo Governador do Estado de Minas Gerais, relativas ao exercicio financeiro de
2012.

E o relatorio, no essencial.

Il - FUNDAMENTACAO
Preliminarmente, verifico que o pedido de reexame € préprio, pois ataca item constante do

parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas, foi formulado por parte legitima e dentro do
prazo legal, consoante se infere da certiddo de fl. 7, estando atendidos os pressupostos
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estabelecidos nos arts. 324, 325, 349 e 350 da Resolugdo TC n° 12, de 2008, razdo pela qual
dele tomo conhecimento, Senhora Presidente.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:
De acordo.

CONSELHEIRO CLAUDIO TERRAO:
De acordo.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:
De acordo.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:
De acordo.

CONSELHEIRA PRESIDENTE ADRIENE ANDRADE:
NA PRELIMINAR, APROVADO O VOTO DO RELATOR, POR UNANIMIDADE.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:
No mérito, entendo que a matéria submetida ao reexame do Tribunal Pleno, pelo
Excelentissimo Senhor Governador do Estado de Minas Gerais, sobretudo em face das
peculiaridades do caso concreto e da realidade financeira e orcamentéria estadual, merece ser
analisada e sopesada sob a 6tica do Direito, e ndo somente da legalidade estrita.
Nesse particular, merece destaque excerto da licdo de Ernst Forsthoff — citado por Paulo
Otero, in Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculacdo administrativa a
juridicidade, 2007, p. 15 — no qual o autor tedesco pontifica:
A juridicidade administrativa traduz uma legalidade mais exigente, revelando que o
poder publico ndo esta apenas limitado ao Direito que cria, encontrando-se também
condicionado por normas e principios cuja existéncia e respectiva forca vinculativa
ndo se encontram na disponibilidade desse mesmo poder. Nesse sentido, a vinculacéo
administrativa a lei transformou-se numa verdadeira vinculagdo ao Direito,
registrando-se aqui o0 abandono de uma concepcdo positivista-legalista configurativa
da legalidade administrativa, tal como resulta do entendimento doutrinal subjacente a
Constituicdo de Bona.
Norteando-me em tais premissas, e sem grande esforgco de inteleccdo, demonstrarei que, ao
contréario da conclusdo da Unidade Técnica, o Governo do Estado cumpriu, com sobras, o
comando inserto na Instru¢gdo Normativa n° 09, de 2011, que modificou a de n° 13, de 2008,
cujos dispositivos devem ser interpretados, como recomenda regra de hermenéutica juridica,
de forma sistémica ou conjugada, e ndo em tiras ou isoladamente. Sendo vejamos.
De acordo com a decisao proferida na Sessdo Extraordinaria de 19/6/2013, fls. 2.978 a 3.072
dos autos do processo principal, de n® 886.510, o Tribunal Pleno emitiu parecer prévio pela
aprovacdo das contas do Excelentissimo Senhor Antonio Augusto Junho Anastasia,
Governador do Estado de Minas Gerais, consignando, no tocante a Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino - MDE, ter havido investimento de recursos da ordem de
R$7,299 bilhdes no exercicio financeiro de 2012, sem incluir os gastos com servidores
inativos da educacdo custeados pelo tesouro. O valor considerado pelo Tribunal de Contas,
como investimento do Estado na MDE, representa 23,14% da receita base de calculo
vinculdvel, no montante de R$31,538 bilhGes, superando, portanto, o indice proposto no
Termo de Ajustamento de Gestéo, que € de 22,82%.
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Nada obstante, o Recorrente pleiteia a reforma do parecer prévio emitido pelo Tribunal Pleno,
especificamente no que se refere ao critério de apuracdo do indice de aplicagdo de recursos na
area da educacdo, de modo que seja mantido o percentual de 32,17%, originalmente
apresentado no Balango Geral do Estado, em cujo célculo foi incluido o total dos gastos com
servidores inativos dos setores vinculados ao ensino. Essa a vexata quaestio.
Pois bem, para exame da questdo controvertida, a luz das premissas lancadas, transcrevo
sintese do entendimento desta Corte acerca da matéria, até a edi¢do da Instrucdo Normativa n°
09, de 2011, que introduziu alteracdes na Instrugdo Normativa n° 13, de 2008.
Nesse particular, o Tribunal de Contas, de acordo com as respostas dadas as Consultas n°
713.677, de 22/4/2009, e n° 804.606, de 06/7/2011, diante da realidade fética enfrentada pelo
Estado de Minas Gerais, bem como pelos municipios mineiros, mormente no que diz respeito
a capitalizacdo dos fundos de previdéncia dos servidores publicos, cujo histérico tem
inegavelmente revelado dificuldades financeiras no aporte dos recursos necessarios para
garantir a sua efetiva e satisfatdria implantacdo, admitia, excepcionalmente, a inclusdo dos
gastos com inativos da educagdo no computo do percentual minimo de aplicacdo de recursos
na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino - MDE, enquanto ndo capitalizados os fundos
previdenciarios instituidos para suportar as despesas com 0s servidores aposentados.
A esse respeito, ndo se pode olvidar que o entendimento consubstanciado nos pareceres dados
em respostas as consultas formuladas a esta Corte de Contas constitui fonte de orientagdo para
0s gestores publicos estaduais e municipais, maxime para a pratica de atos administrativos e
elaboracdo de projetos de leis orcamentarias a serem submetidos a apreciacdo do
correspondente Poder Legislativo.
Nesse contexto, retrocedendo aos pareceres prévios emitidos nos trés exercicios financeiros
anteriores ao que esta sendo objeto deste reexame, quais sejam, 2009, 2010 e 2011, verifica-se
gue a conduta adotada pelo Governo Estadual na apuracdo do indice de aplicacdo de recursos
na area da educacdo, e que foi acolhida pelo Tribunal de Contas, respaldou-se na orientacéo
esposada nas respostas as citadas Consultas n® 713.677 e n° 804.606.
Com a edicdo da Instrucdo Normativa n° 09, de 14/12/2011, publicada no Diario Oficial de
Contas de 20/12/2011, no entanto, o Tribunal de Contas, ao dar nova redacdo ao art. 6° da
Instrucdo Normativa n° 13, de 2008, alterou o entendimento até entdo vigente, quando o § 1°
do citado dispositivo passou a estatuir que “ndo serdo considerados, na composicéo do indice
de aplicagd@o no ensino, 0s gastos com inativos e pensionistas da area da educacao”, a partir
do exercicio financeiro de 2012.
Mas diante do impacto que essa mudanca de entendimento acarretaria na execucdo
orcamentaria e financeira do Estado e de alguns municipios mineiros, pois quantias vultosas
de despesas suportadas pelos cofres publicos, e ndo pelos fundos ou institutos de previdéncia
social, ndo mais poderiam ser consideradas para célculo do montante das despesas com a
educacdo, a prépria instrucdo normativa modificadora instituiu regra de transi¢do, quando
faculta ao Tribunal estabelecer prazo ao jurisdicionado para adequar, gradualmente, a
alocacdo de recursos na MDE, conforme disposto no art. 18-A, verbis:

Art. 18-A — O Tribunal podera estabelecer prazo para o jurisdicionado adequar,

gradualmente, a aplicacdo dos recursos com a manutencdo e desenvolvimento do

ensino, observando-se o disposto nesta Instrucdo Normativa e na legislagéo aplicavel.
E dizer, em homenagem ao principio da seguranca juridica e a fim de evitar que a nova
orientac@o ocasione instabilidade juridica, o Tribunal de Contas pode fixar prazo para que as
despesas com inativos, aquelas custeadas com recursos do tesouro, e ndo por fundo ou
entidade previdenciaria, sejam excluidas, de forma gradual, do célculo do percentual minimo
de recursos alocados na educacgéo, de modo a qualificar os gastos nesse segmento.
Decerto, especialmente se considerar que a publicacdo do ato normativo inovador ocorreu em
20/12/2011 e que suas disposi¢cdes deveriam ser cumpridas em 2012, outra ndo seria a
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expectativa dos jurisdicionados, sendo a de que a mudanca de entendimento do Tribunal
viesse acompanhada de regra especifica que permitisse transicdo equilibrada da orientacdo
anterior para a nova diretriz a ser seguida. Isso porque haveria a necessidade de promover-se
realocacdo de recursos e de alterar a programacdo orcamentaria e financeira, 0 que,
evidentemente, ndo poderia ser feito de forma satisfatoria em prazo tdo exiguo, notadamente
em razdo do volume de recursos financeiros envolvidos em certos casos. Isso sem falar, no
caso especifico do Estado, que haveria patente comprometimento das metas da Administracao
publica estadual, porquanto publicada, em 12/8/2011, a Lei de Diretrizes Orgamentérias n°
19.573.

Diante desse cenério, e com fulcro nas disposi¢des contidas na Instrucdo Normativa n° 09, de
2011, o Excelentissimo Senhor Governador do Estado apresentou, nos moldes da Lei
Complementar n° 120, de 15/12/2011, proposta de formalizacdo de Termo de Ajustamento de
Gestao, ressaltando, que, de fato, a nova conduta retrata entendimento legitimo e merece o
respeito da Administracdo publica estadual.

Sua Exceléncia ponderou, contudo, ndo ser razoavel ao Governo de Minas Gerais adaptar sua
programacado orcamentaria e financeira em periodo tdo curto, com vistas a dar cumprimento
ao entdo recente ato normativo emanado desta Corte, dado o volume de recursos envolvidos,
associado as despesas relativas ao pagamento de inativos, motivo pelo qual requereu a
reducdo gradual do computo desses gastos para calculo do percentual de alocacdo de recursos
na MDE, o que, caso ndo adotada, implicaria risco de comprometimento substancial das
metas fiscais constantes na Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, aprovadas pelo
Legislativo.

A vista de tal proposicdo, foi entdo celebrado o Termo de Ajustamento de Gestdo — TAG,
entre o Tribunal de Contas e o Governo do Estado de Minas Gerais, Processo n° 862.943,
consoante aprovacao do Tribunal Pleno na Sessao do dia 25/4/2012.

Extrai-se, da documentacdo anexada as fls. 17 a 19 dos autos do aludido processo, 0s
seguintes percentuais de participacdo dos gastos com inativos, no computo das despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino, no periodo 2009 a 2011.:

PERCENTUAL DE GASTOS COM EDUCACAO DO ESTADO DE MINAS GERAIS NO PERIODO

DE 2009 A 2011
EXERcIicCIO %6 DE GASTOS | REPRESENTATIVIDADE | REPRESENTATIVIDADE
FINANCEIRO COM DOS GASTOS SEM DOS GASTOS COM
EDUCACAO INATIVOS DO SETOR INATIVOS DO SETOR
EDUCACAO NO EDUCACAO NO
PERCENTUAL APURADO PERCENTUAL
APURADO
2009 28,08% 20,21% 7,87%
2010 27,28% 19,83% 7,45%
2011 30,60% 21,71% 8,89%

Frente a essa realidade, o Tribunal, fundamentado nas disposi¢cGes normativas mencionadas,
LC n° 120, de 2011, e IN n° 13, de 2008, alterada pela de n° 09, de 2011, aprovou, conforme
disposto no paragrafo 2° da Clausula Segunda do Termo de Ajustamento de Gestdo - TAG, 0
escalonamento proposto pelo Governo mineiro para alocagéo de recursos na educacdo, sem
considerar as despesas com inativos, nos seguintes indices: 22,82%, em 2012; 23,91%, em
2013; e 25%, em 2014, demonstrando, dessa forma, redugdo gradual de inclusdo de gastos
com inativos na apuragdo e representatividade do percentual minimo constitucionalmente
exigido na MDE — Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino.
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Pela proposta governamental, entdo, reduzir-se-ia, a partir de 2012, a parcela de gastos com
inativos a ser considerada para apuragdo e composicao do percentual constitucional minimo
de recursos aplicados pelo Estado de Minas Gerais na MDE, até ser totalmente zerada no
exercicio financeiro de 2014, quando o indice equivalente a 25% da receita vinculavel néo
mais sera composto com despesas relativas aos servidores estaduais aposentados.
A proposito, calha registrar que a esséncia do TAG é a modulacdo dos efeitos da nova
orientacdo do Tribunal de Contas. Essa modulacdo, com efeito, tem lastro em normas
juridicas, v. g., os principios da seguranca juridica, da programacdo e do equilibrio
orcamentario, e poderia ser formalizada por meio de qualquer outro instrumento, o rotulo ou
nomen juris nesse particular € questdo de somenos relevancia.
Esse procedimento coaduna-se com posicionamentos similares reconhecidos por outros
Tribunais de Contas péatrios, também com o intuito de modular, em determinado espaco de
tempo, os efeitos de mudanca de entendimento, em virtude do impacto da aplicacdo de nova
orientacdo frente a legislagdo fiscal e orcamentéria vigente.
A titulo de exemplo, o Tribunal de Contas do Municipio de Séo Paulo, ao apreciar o Recurso
da Procuradoria da Fazenda Municipal — PFM TC 72-002.292.08-09, interposto em face do
Acotrdao datado de 21/8/2013, especificamente quanto a concessdo de prazo para adequacgéo
dos investimentos em MDE, por forca da exclusdo dos gastos com inativos, assim se
pronunciou:
Acordam, outrossim, a unanimidade, em acolher, pelas razdes expostas no voto, o
pleito de modulacdo dos efeitos da decisdo recorrida, nos termos em que foi
formulado, inserindo, no venerando acorddao guerreado, uma regra de transi¢do que
contemple a excluséo total das despesas com os inativos oriundos da educacdo em até
cinco exercicios financeiros, a partir de 2014, inclusive, a razdo de, pelo menos, um
quinto por ano, cumulativamente.
Na motivacao apresentada para acatar a modulacdo dos efeitos da decisdo, ponderou a Corte
de Contas paulistana:
No caso dos autos, cuida-se de modificacdo de orientacdo administrativa que em tudo
se assemelha as alteragdes legislativas promovidas na alocacdao dos recursos publicos,
eis que balizara, doravante, os julgamentos desta Corte de Contas. Considerando a
magnitude da despesa envolvida, de cerca de R$ 1,42 bilhdo consoante a proposta
orcamentaria para 2014, encaminhada pelo Executivo a Camara Municipal de Sao
Paulo, a exigéncia do cumprimento imediato da nova orienta¢do equivaleria a impor
uma vinculacdo de receita da ordem de 4,56%, de um exercicio para outro, percentual
esse bastante elevado a vista da prépria experiéncia legislativa brasileira na area das
finangas pablicas. Demais disso, a realidade orcamentéaria e financeira do Municipio
de Séo Paulo caracteriza-se por um elevado grau de vinculagéo de gastos em razéo de
fatores legais e institucionais. Em primeiro lugar, hd o problema da divida contratual,
sobre o qual tivemos oportunidade de alertar em trabalho que desenvolvemos a
respeito, cujos encargos absorvem 13% da receita liquida real do Municipio. Por outro
lado, cabe mencionar as vinculagOes legais, das quais sobressaem a dos proprios
gastos com educacéo (31% segundo a Lei Orgénica do Municipio) e as despesas com
salde, que ndo se cingem ao minimo constitucional de 15%, devendo atingir cerca de
19% da receita neste exercicio. Ressalte-se, por fim, o pagamento de precatorios que,
sob a egide da recém-derrogada Emenda Constitucional n® 62, tem consumido cerca de
3% da receita municipal, podendo tal percentual se elevar em fungéo da modulagéo
que vier a ser adotada pelo Supremo Tribunal Federal. Tais fatores explicam a rigidez
orcamentaria e o0 baixo grau de liberdade de que dispGe a Administracdo na alocacao
dos recursos municipais, a qual seria ainda mais agravada caso a nova orientacao do
Tribunal fosse adotada de uma Unica vez, comprometendo sua capacidade de



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

ICE SECRETARIA-GERAL E DO TRIBUNAL PLENO
MG COORDENADORIA DE TAQUIGRAFIA / COORDENADORIA DE ACORDAO

investimento em areas eletivas, que vem declinando em termos "per capita” ao longo
do tempo. Destarte, afigura-se razodvel a regra de transicdo pleiteada pelo érgdo
fazendario, com a exclusé@o gradual das despesas com inativos do cémputo dos gastos
com educacao, ao longo de cinco anos, a razdo de um quinto por ano, (...).
Também o Tribunal de Contas do Estado de Goias, diante de situacdo analoga a destes autos,
estabeleceu “plano de exclusdo das despesas com inativos da base de cdlculo do valor
aplicado em manuten¢do e desenvolvimento do ensino”, para atender recomendacgdo
anteriormente dirigida ao Governador de Goiéas, para o exercicio financeiro de 2009, ocasido
em que foi considerada a reducdo desses gastos a proporcao de dez por cento ao ano.
Por sua vez, o Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso, acerca da exclusdo de gastos
com inativos concernentes ao segmento da salde, por meio da Resolucdo de Consulta n°
23/2012 — TP, adotou a seguinte orientacao:
SAUDE. LIMITE MINIMO DE APLICACAO. ARTIGO 198, CF/88. GASTOS
COM INATIVOS E PENSIONISTAS. NAO INCLUSAO NO CALCULO DAS
DESPESAS. VERIFICACAO DE IMPACTO NOS RESULTADOS FISCAIS
EXIGIDOS PELA LRF. NECESSIDADES DE PRAZO PARA TRANSICAO E
ADEQUACAO: as despesas relativas ao pagamento de inativos e pensionistas, mesmo
que custeadas com recursos do Tesouro, ndo devem ser computadas como despesas
com acles e servicos publicos de salde, independentemente de sua origem; se a
aplicacdo da nova regra causar impacto nos resultados fiscais exigidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, ha que se ponderar a situacdo, caso a caso, confrontando a
legislacdo especifica com a LRF, e se for necessario, estabelecer um periodo de
transicdo para as necessarias adaptacoes.
Dos exemplos colacionados, depreende-se que, também no ambito dos Tribunais de Contas, a
modulacdo de efeitos de decisbes que acarretem mudanca de entendimento ou da
jurisprudéncia, mormente quando repercute na execucdo orcamentaria e financeira dos
jurisdicionados, € técnica adequada, salutar e mesmo indispensavel, a fim de evitar que a nova
orientacdo gere instabilidade, em homenagem a seguranca juridica.
Nessa esteira, 0 novo entendimento adotado pelo Tribunal, pelo fato de ndo mais permitir a
inclusdo dos gastos com inativos da educacdo no calculo do percentual minimo de recursos
alocados na MDE, tem, antes de tudo, inegavel repercussdo financeira e orcamentéria,
impossivel de ser desprezada no exame da gestdo e das contas publicas dos jurisdicionados.
Alias, no caso especifico dos autos, a Instru¢cdo Normativa n° 09, de 2011, foi aprovada pelo
Tribunal Pleno em 14/12/2011, Gltima sessdo plenaria daquele ano; e mais, como visto, 0
normativo foi publicado no Diério Oficial de Contas do dia 20/12/2011. Nessa data, ja se
encontrava na Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, para vota¢do, o Projeto de
Lei Orcamentéria Anual n® 2.521, de 2011, que, depois de aprovado pelo Legislativo, foi
remetido a sancdo do Governador do Estado em 22/12/2011, resultando na edicdo da Lei
Orcamentaria Anual n® 20.026, publicada no DOEMG no dia 11/01/2012.
Referida Lei previu, na manutencgéo e desenvolvimento do ensino, a inclusdo de despesas com
inativos no montante de R$2.121.974.849,00, equivalentes a 6,78% do total de aplicacdo de
recursos autorizado, da ordem de 28,96%.
Com efeito, a alteracdo introduzida pela Instrucdo Normativa n°® 09, de 2011, ndo poderia
impor a Administracdo Publica estadual, ja no exercicio financeiro de 2012, que deixasse de
considerar, na integralidade, as despesas com inativos da educacdo no calculo do percentual
minimo de recursos aplicados na MDE. Isso porque tal restricdo ocasionaria, necessariamente,
a realocacdo e vinculacdo de recursos de aproximadamente R$2 bilhdes de reais, 0 que,
inevitavelmente, afetaria o atendimento a outras areas de atuagdo também prioritarias,
implicando, por certo, sobretudo em atencdo aos principios que regem a gestdo fiscal
responsavel, reestudo minucioso de todo o arcabougo orgamentério e financeiro e a adogédo de
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complexas técnicas de planejamento para adequar parcela tdo significativa de orcamento de
tamanha magnitude, como o do Estado de Minas Gerais.

Diante da escassez de recursos e das demandas sociais por bens e servigos publicos de melhor
qualidade, realocar verbas de outras areas, para atender imediatamente a mudan¢a do
paradigma até entdo adotado por este Tribunal, significaria, por exemplo, ja no exercicio
financeiro de 2012, cuja Lei Orcamentéria j& estava aprovada, retirar o correspondente a 40%
das despesas orcadas na funcdo Seguranca Publica (R$5.285.236.700,00) ou a 70% dos
recursos destinados a regido administrativa do Norte de Minas (R$3.024.813.173,00), que,
conforme consta no PPAG/2012/2015, representa uma das regides “que se caracterizam por
um baixo dinamismo econdmico e que necessitam de maior atencéo do Estado para promover
o desenvolvimento e a melhoria da qualidade de vida da populacdo ™.

E mais, é de conhecimento notdrio a situacdo deficitaria do Fundo Financeiro de Previdéncia
— FUNFIP — gue depende sistematicamente de aportes de recursos financeiros do tesouro do
Estado para arcar com os beneficios a serem pagos aos segurados, incluidos os inativos da
area da educacdo, que oneram significativamente as despesas previdenciarias. A esse respeito,
conforme consta no relatorio sobre a Macrogestdo e Contas do Governo do Estado de Minas
Gerais, 0 déficit atuarial do FUNFIP, no exercicio financeiro de 2012, foi de R$5,441 bilhdes,
dos quais 54,83% sao destinados as despesas com inativos do setor da educacédo.

Nessa linha de raciocinio, a modulacdo dos efeitos da mudanca de entendimento prevista
expressamente na Instru¢cdo Normativa n° 09, de 2011, que, com relagdo ao Estado de Minas
Gerais, esta consubstanciada no TAG celebrado entre esta Corte e 0o Governo estadual,
apresenta-se como técnica juridica lidima, necessaria e, até, indispensavel para estabelecer, in
casu, a reducdo gradual dos gastos com inativos da educacdo suportados pelo tesouro no
calculo e composi¢do do percentual minimo de recursos aplicados na MDE.

Né&o se pode olvidar, ademais, que parcela significativa dos servidores publicos na ativa esta
lotada em areas sensiveis de atuacdo da Administracdo Publica, especialmente salde,
educacao e seguranca, em relacdo as quais a sociedade reclama sempre expansao qualitativa e
guantitativa dos servigos. As despesas destinadas a esses segmentos representam obrigacdes
permanentes, sobre as quais 0 gestor muitas vezes ndo pode dispor porquanto néo
contingenciaveis. Vale dizer, a gestdo publica, além de complexa, requer satisfatérios e
disponiveis recursos para o alcance dos anseios sociais. In casu, a maior parte dos recursos
destinados a educacdo refere-se a pagamento de servidores ativos, cujas remuneracées sao
consideradas como despesas proprias a MDE, as quais, gradativa e invariavelmente, passarao,
a médio e longo prazo, a ser consideradas como gastos com inativos.

Diante das razdes expendidas, é forcoso reconhecer que assiste razdo ao Recorrente em
pleitear que o percentual minimo de alocacdo de recursos na MDE, a ser consignado no
parecer prévio do Tribunal sobre as contas do exercicio financeiro de 2012, contemple
também o0s gastos com inativos da educacdo. Passo, assim, a analisar a pretensdo do
Recorrente, para que seja considerado o percentual de 32,17% como indice valido de
aplicacdo de recursos na manutencédo e desenvolvimento do ensino, conforme apresentado no
Balango Geral do Estado.

Para alcancar tal desiderato, inicialmente, em consulta ao Sistema Integrado de Administracdo
Financeira de Minas Gerais — SIAFI/MG — e ao Portal do Governo do Estado de Minas
Gerais, constato que o valor de inativos computados na manutencdo e desenvolvimento do
ensino, de R$2,984 bilhdes, refere-se a despesas realizadas no Fundo Financeiro de
Previdéncia — FUNFIP, tendo como fonte de recursos o aporte financeiro do tesouro estadual
para cobertura do déficit atuarial com inativos (fonte 58), dos quais R$2,957 bilhdes da
Secretaria de Estado da Educagdo — SEE, R$1,011 milhdo da Fundagdo Helena Antipoff,
R$12,990 milhdes da Universidade do Estado de Minas Gerais — UEMG — e R$12,670
milhdes da UNIMONTES. Esses valores, conforme Quadro de Detalhamento da Despesa —
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QDD, do Fundo de Previdéncia, estdo classificados nos elementos de despesas 1-
Aposentadorias do RPPS, Reserva Remunerada e Reformas dos Militares e 13- Obrigagdes
Patronais, e conferem com o somatorio especificado na Tabela 191 — Gastos com MDE —
Valor ajustado, constante na fl. 2.293 do relatorio técnico.

Logo, somando-se o total dessas despesas aquelas consideradas no parecer prévio emitido por
este Tribunal, no valor de R$7,299 bilhGes, tem-se que o investimento do Estado na
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino - MDE, no exercicio financeiro de 2012, foi de
R$10,283 bilhdes, valor que corresponde a 32,60% da receita base de célculo indicada pela
CAMGE a fl. 2290 do Processo n° 886.510, no montante de R$31,538 bilhdes.

De acordo com os dados extraidos da deciséo recorrida e do relatério da CAMGE, portanto, o
total dos recursos investidos pelo Estado na MDE supera o valor e, consequentemente, o
percentual indicados pelo Recorrente na pega recursal.

Do investimento na MDE correspondente a 32,60% da receita vinculavel, registra-se, 23,14%
dos recursos representam dispéndios que nédo se referem a gastos com servidores inativos da
educacdo, como consignado na decisdo recorrida, indice que suplanta os 22,82% propostos
pelo Governo do Estado no TAG. E mais, o indice de 23,14% comprova significativa reducdo
da parcela de gastos com inativos na composi¢do do percentual minimo de alocagdo de
recursos na MDE, em comparac¢ao com aquele verificado em 2011, da ordem de 21,71%.

Fica patente e estreme de dlvidas, pois, a observancia das disposi¢6es da Instrucdo Normativa
n° 09, de 2011, porquanto foi proposta pelo Governo do Estado e autorizada pelo Tribunal de
Contas a reducdo gradual do cobmputo dos gastos com inativos da educacéo na composicao do
percentual minimo de aplicagdo de recursos na MDE, escalonamento esse cumprido com
sobras, como demonstrado.

Isso tudo, aliado as recentes alteracGes adotadas na propria Lei Orcamentéria para o exercicio
financeiro de 2014, Lei n°® 21.148, publicada em 16/01/2014, que evidencia a exclusdo de
despesas com inativos na apuracdo do percentual de aplicagédo de recursos naquele segmento,
demonstra 0 compromisso do Governo de Minas com a destinacdo adequada de recursos para
a manutencdo e desenvolvimento do ensino. E, ainda, revela a expectativa de alcancar-se, no
prazo estabelecido, a qualificagdo efetiva dos gastos com a MDE, nos termos da legislacéo
pertinente.

Assim, o pedido de reexame deve ser provido, a fim de que o parecer prévio sobre as contas
prestadas pelo Excelentissimo Senhor Governador, relativas ao exercicio financeiro de 2012,
passe a consignar o percentual de 32,60%, relativamente a0 montante da receita base de
calculo aplicado na MDE — Manutencao e Desenvolvimento do Ensino.

111 - CONCLUSAO

A vista do exposto, em preliminar, conheco do pedido de reexame, por proprio, tempestivo e
interposto por parte legitima, tudo em conformidade com as disposi¢cBes regimentais. No
mérito, dou provimento ao recurso, para acolher as raz8es aduzidas pelo Recorrente, e fazer
consignar na deliberacdo do Tribunal Pleno, na Sessdo Extraordinaria de 19/6/2013, que o
Governo do Estado aplicou o percentual de 32,60% da receita base de calculo na MDE -
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, atendendo ao disposto no art. 212 da Constitui¢éo
da Republica, ficando mantido o parecer prévio nos demais termos, cuja conclusao foi pela
aprovacao das contas anuais prestadas pelo Excelentissimo Senhor Antonio Augusto Junho
Anastasia, Governador de Minas Gerais, relativas ao exercicio financeiro de 2012.
Cumpram-se as disposi¢Oes regimentais pertinentes a espécie.

E 0 meu voto, Senhora Presidente.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:
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De acordo.

CONSELHEIRO CLAUDIO TERRAO:

Senhora Presidente, como ficou bem definido no voto do Relator, a questdo ndo esta mais em
definir o que se computa ou ndo em despesas para apuracdo do indice na manutengédo e
desenvolvimento do ensino. A posi¢cdo do Tribunal ficou muito bem definida na Instrugéo
Normativa de 2011 e também a posi¢do do Estado.

A questdo, como bem levantada pelo Relator, trata da modulagdo dos efeitos da mudanca
dessa interpretacdo, porque, quer queira quer nao queira, nos estamos falando de um processo
de décadas, de interpretacdo firme do Tribunal no sentido que evidentemente gerou uma
expectativa legitima no Estado, e essa expectativa legitima, como bem ressaltada também
pelo Relator, esta associada a seguranca juridica, notadamente quanto ao planejamento, seja
ele publico ou privado; ndo ha possibilidade de um planejamento adequado sem um minimo
de estabilidade.

Entdo a questdo é essa, € a modulacdo dos efeitos quanto a mudanca da interpretacédo. E se a
questdo é a modulagdo dos efeitos quanto a mudancga, a Unica coisa que posso entender sob
essa perspectiva € que o Tribunal assumiu, e de forma muito adequada, como ja bem disse 0
Relator, a condicdo de protrair no tempo a interpretacdo que ele vinha até entdo adotando, em
face de toda essa conjugacdo de complexidade também, ressaltada ai, de planejamento
administrativo, orcamentario e financeiro.

Enfim, acompanho o voto do Relator, porque muito bem fundamentado nos principios da
seguranca juridica e no principio do planejamento administrativo orcamentério e financeiro.

CONSELHEIRO MAURI TORRES:
Acompanho o Relator.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:
De acordo.

CONSELHEIRA PRESIDENTE ADRIENE ANDRADE:
APROVADO O VOTO DO RELATOR, POR UNANIMIDADE.

(PRESENTE A SESSAO O SUBPROCURADOR-GERAL DANIEL DE CARVALHO GUIMARAES)

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de n. 896626 e 886510, referentes
ao Pedido de Reexame interposto pelo Excelentissimo Senhor Antonio Augusto Junho
Anastasia, Governador do Estado de Minas Gerais, em face do percentual atinente a
aplicacdo de recursos na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE,
considerado na decisdo proferida na Sessdo Extraordinaria de 19/6/2013, do Tribunal
Pleno, que emitiu parecer prévio pela aprovagdo das contas prestadas pelo ora
Recorrente, relativas ao exercicio financeiro de 2012, nos termos do inciso | do art.
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240 da Resolugdo TC n. 12, de 2008, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros do
Tribunal Pleno, incorporado neste o relatério, na conformidade das notas taquigraficas,
por unanimidade, diante das raz6es expendidas no voto do Relator: I) em preliminar,
em conhecer do pedido de reexame, por proprio, tempestivo e interposto por parte
legitima, tudo em conformidade com as disposi¢fes regimentais; 1) no mérito, em dar
provimento ao recurso, para acolher as razdes aduzidas pelo Recorrente, e fazer
consignar na deliberagdo do Tribunal Pleno, na Sessdo Extraordinaria de 19/6/2013,
que o Governo do Estado aplicou o percentual de 32,60% da receita base de calculo na
MDE - Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino, atendendo ao disposto no art. 212
da Constituicdo da Republica, ficando mantido o parecer prévio nos demais termos,
cuja conclusdo foi pela aprovacdo das contas anuais prestadas pelo Excelentissimo
Senhor Antonio Augusto Junho Anastasia, Governador do Estado de Minas Gerais,
relativas ao exercicio financeiro de 2012; I1l1) em determinar que se cumpram as
disposi¢des regimentais pertinentes a espécie.
Plenario Governador Milton Campos, 19 de fevereiro de 2014.

ADRIENE ANDRADE GILBERTO DINIZ
Presidente Relator

Fui presente:

DANIEL DE CARVALHO GUIMARAES
Subprocurador-Geral do Ministério Pablico

junto ao Tribunal de Contas
(assinado eletronicamente)
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