PROCURADORIA GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
PROCURADORIA DA FAZENDA DO ESTADO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS

PROCESSOS: e-TC-4345.989.21-4
INTERESSADO: GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
EMENTA: CONTAS ANUAIS DO GOVERNADOR. EXERCICIO DE

2021. PARECER PREVIO. Atendimento aos ditames legais no
pertinente aos gastos com pessoal, educaciio e saude quando
consideradas metodologia de calculo corrente, a partir da
formacao do ciclo de despesa previsto na Lei federal 4.320/1964
e da seguranca juridica, decorrente da modulacio de efeitos
albergada pelo Decreto Legislativo n® 2.492, de 17 de dezembro
de 2019. Auséncia de omissao do Estado na destinacio
orcamentaria de recursos para atendimento dos limites
minimos legais dispostos nos artigos 212 e 212-A da
Constituicio da Republica. Cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Superavit financeiro. Boa ordem das
contas. Regularidade juridico-formal das Contas Anuais do
Estado. Proposta de emissdo de parecer favoravel as contas,

sem prejuizo das ressalvas e recomendacdes.

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

1. Cuidam os autos do exame das contas anuais do
Governador do Estado, relativas ao exercicio de 2021, para emissdo de parecer prévio por
esse E. Tribunal de Contas, a ser oportunamente submetido a Assembleia Legislativa
Estadual, a teor do disposto no artigo 23 e seus paragrafos, da Lei Complementar Estadual

n°® 709/1993.

2. A matéria foi analisada com elevada proficiéncia pela
Diretoria de Contas do Governador — DCG (Evento 59), consubstanciada em minucioso

e abrangente Relatorio de Fiscalizacdo, compreendendo Planejamento (Plano Plurianual,
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Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Lei Or¢amentaria Anual); Demonstracdes Contabeis
(Balango Orcamentario, Balango Patrimonial, Demonstracio das Variagdes Patrimoniais,
Balango Financeiro, Demonstracao dos Fluxos de Caixa, Demonstracao das Mutagdes do
Patrimonio Liquido); Renegociagdo da Divida; Precatorios e Obrigacdes de Pequeno
Valor; Atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal (Relatério Resumido da Execugao
Orcamentaria, Relatorio de Gestdo Fiscal e Despesas com Pessoal e Reflexos,
Transparéncia e Rentincias de Receitas); Previdéncia Social; Aplicacdes no Ensino, na
Satde; Controle Interno; Programa Estadual de Desestatizagdo e Parcerias Publico-

Privadas e Fiscalizagdes Operacionais.

2.1. A conclusdo da Douta Diretoria de Contas do
Governador foi pela desaprovagao da matéria, com ressalvas e recomendagdes. Os
motivos, endossados pelos 6rgaos preopinantes para alcangar a mesma conclusdo, foram
a aplicagdo insuficiente de recursos obrigatorios em educagdo, a partir de metodologia
propria de composicao da base de calculo empregada e falhas no atendimento a ressalvas

e recomendagdes de exercicios anteriores, sobretudo no capitulo das rentincias fiscais.

3. Sobre as contas em exame manifestaram-se as dignas
Assessoria Técnica — ATJ (Evento 73) e Secretaria-Diretoria Geral - SDG (Evento 76),
posicionando-se, ambas, pela emissdo de parecer desfavordvel, com as ressalvas e
recomendacdes apontadas em seus pronunciamentos, cujos aspectos mais criticos e
centrais, grosso modo, orbitam em torno dos pontos destacados pela Diretoria de Contas

do Governador.

4. Sob a dtica do respeito a Lei de Responsabilidade Fiscal,
as avaliacoes levadas a cabo pelos setores técnicos dessa Corte de Contas indicam o
atingimento das metas fixadas para o superavit primario. Merece destaque que o resultado
primario foi de R$ 41,89 bilhdes sendo 198% superior aquele fixado como meta fiscal
para o exercicio. O resultado nominal foi de R$ 34,359 milhdes, enquanto a Divida
Consolidada Liquida ficou em R$ 249,588 bilhdes, o que representa 1,27 vezes a Receita

Corrente Liquida, dentro da margem fixada pela Resolugdo n.° 40/2001 do Senado
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Federal. Os ganhos de eficiéncia financeira do Estado em 2021 foram inferiores quando
comparado aqueles experimentados no exercicio anterior, fator que por si s6 nao revela
qualquer desacerto, ja que as comparacdes devem ser contextualizadas com as incertezas
decorrentes da pandemia que incidiu no periodo adotado como paradigma.

4.1. Destarte, para o exercicio corrente, houve respeito aos
limites com despesa de pessoal e o equilibrio fiscal, em compasso com as diretrizes
vazadas na Lei Complementar Federal n.° 101, de 4 de maio de 2000, bem como aos

limites de endividamento estabelecidos pelo Senado Federal.

5. Sobre as questdes objeto de maior controvérsia na
instrugdo e que justificaram as propostas dos 6rgdos opinativos em suas manifestacoes

antecedentes, passamos a tecer breves consideragdes de carater juridico.

Da aplicacao do percentual minimo de recursos em despesas com Educacao (art. 212

e 212 -A da CRFB)

Da glosa ao computo com despesas de pessoal inativo - FUNDEB

6. Preliminarmente, registramos a conclusdo da Digna
Diretoria de Contas do Govenador sobre o primeiro cendrio, sem as glosas que propde ex

officio, constante no relatorio final adligado ao Acessorio 2:

Em 2021, o Governo Estadual aplicou na Educacdo o percentual de
25,50%, desconsiderados os valores destinados a aposentadorias e
pensdes, despesas com museus e precatorios, despesas com o Programa
Bolsa do Povo e o Plano de Agdes Integradas do Estado de Sao Paulo —
PAINSP, além das demais exclusdes listadas em item proprio.
Somando-se o montante utilizado com o custeio de inativos o
percentual passa a ser de 30,45%.

6.1. Todavia, tal cendrio ndo foi aquele adotado para as
conclusdes. A instrugdo dos autos reviu a metodologia empregada para apuracdo da
aplicagdo dos recursos oriundos do FUNDEB, partindo de expurgos em razdo da

promulgacdo da EC n°® 108/2020, da insuficiéncia de comprovacdo de aplicacdo de
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recursos em determinados programas educacionais e da auséncia de pagamento da 3*
parcela do Abono-Fundeb.

6.1.1. Para uma melhor avaliacdo dessas questdes, convém
trazer um sintético resumo sobre a qualificacdo de despesas que podem ser consideradas
para efeitos da aplicagcdo do percentual minimo da receita de impostos na manuten¢ao do
desenvolvimento do ensino.

6.2. Considerando a competéncia legislativa concorrente
dos entes federativos sobre educagdo disposta no artigo 24, inciso IX da Constituicao da
Republica, o artigo 26, inciso I, da Lei Complementar Estadual n.° 1.010/2007 e artigo
5°, inciso III, da Lei Complementar estadual n°® 1.333/2018 autorizaram que os valores
dos beneficios pagos pela SPPREV fossem computados para efeito de cumprimento de
vinculacdes legais e constitucionais de gastos em areas especificas.

6.3. Nas contas do exercicio de 2018 (TC-6453/989/18), em
sessdo realizada no dia 26 de junho de 2019, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
emitiu parecer favoravel a aprovacdo das contas do Governador do Estado, com uma
ressalva especifica em relacdo a aplica¢ao de despesa com inativos na base de célculo das
despesas obrigatorias com educacdo, modulando, entretanto, os efeitos de tal expurgo da
seguinte forma: no exercicio de 2020, e nos quatro seguintes, o Governo do Estado
reduzira anualmente 1/5 (um quinto) do valor de R$ 3.415.306 mil dos recursos do Fundo
utilizados em 2018 para o custeio de despesas com inativos da Educagao, devendo o
montante de cada quinto ser aplicado na manutencdo e desenvolvimento do ensino em
sentido estrito.

6.3.1. O parecer sobre as Contas do Governador do
exercicio de 2018 emitido por esta E. Corte de Contas, nos termos do artigo 20, VI, da
Constituicao Estadual, foi apreciado e aprovado pela A. Assembleia Legislativa, por meio

do Decreto Legislativo n® 2.492, de 17 de dezembro de 2019.

6.4. Ocorre que os fundamentos da referida decisdo ora
tomada como precedente juridico foram, indiretamente, abalados por decisdes judiciais e

alteragOes legislativas supervenientes.
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6.4.1. As leis estaduais destacadas foram questionadas em
sede de controle de constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal. Na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 5719/SP, o artigo 26, inciso I da Lei Complementar Estadual n.°
1.010/2007 foi declarado inconstitucional em decisdo publicada no Diério da Justica
Eletronico em 09/09/2020.

6.4.2. Na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 6.593/SP
questionou-se a metodologia admitida pelo artigo 5°, inciso III da Lei Complementar
Estadual n°® 1.333/2018. Referida acdo direta ainda esta em tramita¢do, em razdo de
pedido de vista formulado pelo Ministro Alexandre de Moraes, sendo que o voto da
Eminente Relatora Carmem Lucia, pela procedéncia da A¢do, ndo ostenta qualquer efeito
juridico as partes. Anote-se, ainda, que o dispositivo foi impugnado perante o Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo por meio da ag¢dao n.® 2077323-86.2019.8.26.0000,
julgada extinta sem exame de mérito. Com efeito, sob a 6tica jurisdicional, permanece
vigente ¢ eficaz a Lei Complementar n® 1.333/2018, que, em seu artigo 5°, inciso III,
considera para fins de pagamento com inativos a parcela excedente ao limite minimo de
aplicacdo previsto no artigo 212 da Constitui¢do Federal.

6.4.3. No panorama legislativo, houve a promulgacdo da
Emenda Constitucional n°® 108, de 26 de agosto de 2020, que trouxe expressa vedagdo da
utilizagcdo do uso dos recursos para manuten¢do e desenvolvimento da educagdo para
pagamento de aposentadorias e pensdes, a produzir efeitos em 1° de janeiro de 2021, nos
termos do artigo 4° da citada Emenda Constitucional.

6.4.3.1. Primeiramente, € preciso vincar que a Emenda
Constitucional é fruto do poder constituinte derivado reformador, sendo expressdo de
poder constituido, limitado, e, como tal, deve respeitar as diretrizes tragadas pelo Poder
Constituinte. Com efeito, coexiste com as demais regras constitucionais que lhe sao
antagonicas ou complementares, dentro da necessidade de unidade, conformacdo e
concordancia pratica em sua interpretagao.

6.4.3.2. Nessa esteira, as novas regras introduzidas pela
Emenda Constitucional n® 108/2020 ndo podem agambarcar a seguranca juridica e seu
corolério ato juridico perfeito o que, a propdsito, ¢ reconhecido pelo artigo 5°, inciso

XXXVIe 60, paragrafo 4°, inciso IV da Constituicdo da Republica.
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6.4.3.2.1. A partir da aplicagdo da retroatividade minima,
o dever juridico criado por lei (ora compreendida em sentido amplo) ndo pode afetar os
efeitos de um fato juridico formado de acordo com o regime juridico vigente do seu
tempo, incorporado ao patrimonio juridico do individuo.

6.4.3.2.2. No caso em tela, a decisdo proferida pela
Assembleia Legislativa no Decreto Legislativo n® 2.492, de 17 de dezembro de 2019,
incorporando a modulagdo de efeitos reconhecida em parecer dessa E. Corte de Contas
estd imune a retroatividade da Emenda Constitucional n® 108/2020. A decisdo
legislativa e o correspondente parecer que a sustenta sdo atos juridicos perfeitos, cujos
efeitos prospectivos decorrentes da modulacdo ora comentada sdo intrinsecos e
indissociaveis.

6.4.3.2.3. Por isso, devem ser preservados em relagdao a
posterior modificacgao legislativa, tanto em razao da licitude de sua base juridica temporal,
tanto em razao do devido processo legal e protecdo da confianga legitima, alicercada nas
medidas concretas adotadas pelo Estado de Sao Paulo para cumpri-la. Tal qual a coisa
julgada (administrativa, no caso), ndo had como rescindi-la por inconstitucionalidade
superveniente. Acaso admissivel fosse, sua resolucao deveria se dar em respeito ao devido
processo legal, outra garantia fundamental que ndo pode ser solapada pela proposta de
incidéncia retroativa da Emenda Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020 a pretexto
do decidido no TC 6453/989/18.

6.4.3.2.4. Por fim, as manifestagdes de 6rgdos opinativos
na instrugdo das contas de 2020 trazendo a lume os efeitos da promulga¢dao da Emenda
Constitucional n°® 108/2020 para o exercicio seguinte, pelo mesmo motivo, ndo tém o
conddo de alterar o dispositivo e a eficdcia juridica do parecer proferido no TC
6453/989/18.

6.5. A proposito desse contexto, com a devida vénia, deve
ser rechacada a interpretacdo extraida pelas Doutas Assessoria Técnica e Secretaria
Diretoria Geral do precedente fixado na decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal
na medida cautelar na agdo direta de inconstitucionalidade 7.030/PE, uma vez que a

modulagdo tida por ilegal pela Corte Constitucional ¢ oriunda da Resolugdao TC n°® 134,
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de 19 de julho de 2021!, elaborada pelo Tribunal de Contas de Pernambuco

posteriormente a promulgacio e vigéncia da Emenda Constitucional n° 108/2020 e com

evidente proposito de contornar a novel disciplina constitucional.

6.5.1. Portanto, tanto em razdo da presuncao de
constitucionalidade dos atos legais até sua nulifica¢do pelo Poder Judiciario (sem prejuizo
de eventual modulagdo dos efeitos da nulidade), como da conformidade dos atos
administrativos frente & normatizagdo supletiva existente no dmbito regional, em respeito
ao ato juridico perfeito e a irretroatividade da Emenda Constitucional n® 108/2020 nao ¢
possivel concluir que a inclusdo da quinta parte de despesas com inativos na base de
calculo da apuracdo do percentual constitucional obrigatério percentual minimo em
Educacdo, na esteira da modulacdo autorizada pelo Decreto Legislativo n® 2.492, de 17
de dezembro de 2019, justifique a proposta expurgo de seu computo na liquidacdo da

despesa obrigatoria.

Da glosa ao Plano de Ac¢des Integradas do Estado de Sao Paulo — PAINSP e dos
repasses as Associacoes de Pais e Mestres no Ambito do Programa Dinheiro Direto

na Escola Paulista — PDDE Paulista

7. Para apuragdo da aplicagdo do percentual minimo nos
gastos obrigatorios com educacdo, entende-se ser adequado empregar a interpretagdo do
artigo 70 da Lei federal n.® 9.394/96 e 25 da Lei federal 14.113/2020 sob a o6tica do direito
constitucional e financeiro.

7.1. Conforme o artigo 58 da Lei federal n° 4.320/1964,
aplicavel a todos os entes da Federagdo, o empenho de despesa é o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou nao
de implemento de condi¢do. Verificada a correcao e exatidao da obrigacdo a que se refere
o empenho, a despesa ¢ liquidada (art. 63), viabilizando-se, entdo, o pagamento. Tal etapa
encerra o processo de execugdo da despesa or¢camentaria.

7.1.1. Nessa medida, no estagio da liquidagdo, o objeto do

gasto ja foi entregue ou realizado ao passo que, no estagio do empenho, ha maior incerteza

'MC ADI 7030 - https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15349256795&ext=.pdf (p.3)
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se o gasto sera efetivado, eis que passivel de cancelamento. Quanto ao momento da
despesa, impde-se a aplicagdo do principio contdbil da competéncia (amplamente
aplicado na contabilidade publica, reconhecido na parte V. do MCASP), de tal modo que
os efeitos das transagdes e outros eventos sao reconhecidos quando ocorrem e nao quando
os recursos financeiros sdo recebidos ou pagos.

7.1.2. Para fins argumentativos, convém trazer a baila
interessante classificagdo de despesa efetuada pelo Estudo Técnico n.° 13/2018 da
Consultoria de Orgamentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados® e que
aqui poder ser aplicada. Trata-se da inser¢ao de uma figura intermediaria entre despesas
obrigatorias e discriciondrias, a que se denominou despesas condicionadas ou
relativamente obrigatorias.

7.1.2.1. Para os consultores, enquanto despesa obrigatoria
em sentido estrito € aquela que “decorre de uma relacdo obrigacional individualizada que
advém diretamente de norma material anterior, ou da necessidade de pagamento de
encargo ou passivo liquido e certo” gerando direito subjetivo ao seu credor, as despesas
condicionadas estdo relacionadas a uma norma precedente que ‘“ndo define todos os
elementos da relagdo obrigacional, mas estabelece condigdes que limitam a liberdade do
gestor de orcar e/ou de aplicar recursos”. Sobre estas despesas condicionadas, os autores

afirmam que:

“Essas despesas, discricionarias em si mesmas, por estarem submetidas
ou vinculadas ao cumprimento de condi¢do geral fixada em norma
anterior (ex. pisos saude, educacdo, emendas impositivas), tornam-se
obrigatorias no sentido amplo, ou relativamente obrigatorias. Em geral,
trata-se de uma obrigacdo de fazer (orgar, empenhar e aplicar)
montantes determinados de recursos. Os bens e servi¢os prestados nao
sdo individualizados. A mora provoca o adiamento no atendimento da
politica publica, e sujeita o responsavel as san¢des administrativas e
penais

(...)

Como resultado da crescente demanda por politicas piblicas, surgiram
normas com caracteristicas intermediarias, que, apesar de ndo

2 GREGGIANIN. Eugénio. MENDES. Graciano Rocha. VOLPE. Ricardo Alberto. Vinculo Obrigacional
e Grau de Rigidez das Despesas Orcamentarias. CiAmara dos Deputados. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2018/et13-2018-vinculo-obrigacional-e-grau-de-

rigidez-das-despesas-
orcamentarias#:~:text=0%20v%C3%ADnculo%?20legal%20de%200obrigatoriedade,contrata%C3%A7%C
3%A30%2C%20liquida%C3%A7%C3%A30%20e%20pagamento).&text=Manual%20de%20Contabilid
ade%?20aplicada%?20a0%20Setor%20P%C3%BAblico. Acesso em 17.05.2022.
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estabelecerem relacdes obrigacionais individualizadas, fixaram
montantes minimos a serem org¢ados e aplicados em favor de
determinados segmentos considerados prioritarios, de que sdo exemplo
a saude e a educagdo, exemplos de parametrizacdo da garantia da
eficacia dos direitos sociais.

As despesas cujos valores minimos de orgamentagdo, programagio e
execucdo foram tornadas cogentes para o Estado por fundamento
constitucional/legal, a despeito de serem consideradas “obrigatorias” no
conceito ampliado atualmente em uso, ndo possuem todas as
caracteristicas de rigidez das despesas obrigatdrias em sentido estrito.
Ainda que o gestor e o proprio Legislativo sejam obrigados a fixacdo
dos montantes or¢amentarios que deverdo ser destinados ao conjunto
de demandas coletivas em determinada 4rea, permanece a
discricionariedade na distribuigdo interna desses recursos(...)”3

7.1.2.2. Disso resulta que hd necessidade de uma integracao
politico-administrativa na execucdao da despesa, cujo efetivo emprego final na acdo
governamental passa a ndo estar sujeita a interferéncia exclusiva do administrador
publico, sobretudo para a promog¢ao de servicos e atividades executadas indiretamente
pelo Estado, como € o caso da saude e educacgao.

7.1.2.3. Por isso, parece-nos que, para tais atividades de
execu¢do indireta e que dependam de integragdo administrativa de terceiros, ¢
prescindivel a liquidagdo da despesa no exercicio financeiro em que ocorra para efeitos
do cumprimento da exigéncia de aplicagdo do minimo legal estipulado pelo artigo 212 da
Constituicdo da Republica, porquanto o Estado, ao empenhar recursos or¢camentarios,
criou para si a obrigagdo juridica de promover agdes de desenvolvimento e manutengdo
do Ensino, afastando a omissao recriminada na legislagdo de referéncia.

7.1.2.4. Para tal desiderato e visando a evitar
comportamentos oportunistas decorrente da citada interpretacdo, propde-se a aplicagdo
analogica do artigo 24 da Lei Complementar n. 141/2012, que estabeleceu regras para o
cumprimento do minimo constitucional em saude para o célculo do minimo com a

educacdo. Eis o que dispde o texto legal:

3 GREGGIANIN. Eugénio. MENDES. Graciano Rocha. VOLPE. Ricardo Alberto. Vinculo Obrigacional
e Grau de Rigidez das Despesas Orcamentarias. CiAmara dos Deputados. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2018/et13-2018-vinculo-obrigacional-e-grau-de-

rigidez-das-despesas-
orcamentarias#:~:text=0%20v%C3%ADnculo%?20legal%20de%200brigatoriedade,contrata%C3%A7 %C
3%A30%2C%20liquida%C3%A7%C3%A30%20e%20pagamento).&text=Manual%20de%20Contabilid
ade%?20aplicada%?20a0%20Setor%20P%C3%BAblico. Acesso em 17.05.2022.
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Art. 24. Para efeito de calculo dos recursos minimos a que se refere
esta Lei Complementar, serdo consideradas:

I - as despesas liquidadas e pagas no exercicio; e

II - as despesas empenhadas e ndo liquidadas, inscritas em Restos a
Pagar até o limite das disponibilidades de caixa ao final do exercicio,
consolidadas no Fundo de Satde.

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

§ 20 Na hipotese prevista no § lo, a disponibilidade devera ser
efetivamente aplicada em acdes e servigos publicos de saude até o
término do exercicio seguinte ao do cancelamento ou da prescri¢ao dos
respectivos Restos a Pagar, mediante dotagdo especifica para essa
finalidade, sem prejuizo do percentual minimo a ser aplicado no
exercicio correspondente.

()

8. Feito esse registro, retoma-se a analise do caso concreto.
Em relagdo ao repasse de verbas para as Associagdes de Pais e Mestres (APMs),
comunga-se com grande parte das ocorréncias assinaladas na instru¢do, embora nao com
seus efeitos sobre as contas examinadas. Isso porque, percebe-se que tais falhas estdo
relacionadas aos mecanismos de controle interno, ao procedimento de prestagao de contas
e a afericdo da efetividade da politica ptblica almejada e que, por si s6, ndo sdo capazes
de justificar a glosa dos valores dispendidos com a politica publica em questdo para efeito
de avaliagdo do cumprimento da aplicagdo dos percentuais minimos com educagao.

8.1. Some-se a isso que a ressalva decorrente do parecer
sobre as contas do exercicio de 2020 consistiu na concentragao de repasses no final do
exercicio, o que dificultaria a aplicacdo dos recursos pelos beneficiarios no proprio
exercicio financeiro, ndo havendo nenhum indicativo de que esta E. Corte, em cerca de
um semestre entre a prolagdo do parecer e o exercicio orgamentario que se analisa poderia
evoluir para expurgar o valor transferido, medida drastica como ora apresentada.

8.2. Embora a instru¢do se ressinta do atingimento do
objetivo consignado na ressalva, percebe-se que a glosa do saldo transferido e nado
comprovadamente aplicado pelos beneficiarios no exercicio foi causa direta e suficiente
para ndo se atingir o patamar minimo correspondente a 25% de aplicagdo em despesas

com ensino. De acordo com a Diretoria de Contas do Governador, se desconsiderado o

10
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valor de R$ 875.931 mil do PDDE Paulista, totalizaria 24,97% no exercicio de 2021,
abaixo do minimo constitucional de 25%.

8.2.1. Com a devida vénia, entendemos que a premissa
metodoldgica empregada ¢ desproporcional, uma vez que os vicios na comprovacao da
aplicacdo das despesas decorrem de falhas de sistemas de validacao da propria Secretaria
da Educagdo e que implicam na presuncao de que a totalidade de tais valores ndo foram
aplicados em sua finalidade.

8.2.2. Sob a perspectiva juridica, verifica-se que os recursos
foram empenhados e liquidados e favor das entidades beneficiarias, fator suficiente para
afastar a omissdo do Estado na execucdo da politica publica vigente, calcada nos
mecanismos engendrados e democraticamente vaticinados na Lei 17.149/2019.

8.2.3. Com efeito, a premissa metodologica que pugna pela

glosa de R$ 875.931 mil do PDDE Paulista extrapola o 4mbito de interpretacio financeira

e _constitucional, porque aloca a atestacdo da aplicacio do minimo obrigatorio na

manutencao e desenvolvimento do ensino para etapa posterior ao término do ciclo de

execu¢do de despesa previsto na Lei federal 4.320/1964, interpretacdo que se afigura

desproporcional.

8.2.4. Nao obstante, deve-se frisar que a instrugdo
processual acena que se estd em desenvolvimento o aperfeicoamento do sistema de
controle interno, além de funcionalidade de categorizacdo dos créditos dentro do sistema
Gestdo Agil do Banco do Brasil, que devera ser implementado em 2022 e possibilitara a
consulta dos saldos pelas APMs e pela Secretaria de Educacao, fatores que contribuiriam
para sanar a deficiéncia. Nesse quadrante, roga-se a aplicacdo do artigo 22 da Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro, haja vista a extensdo e complexidade
administrativa envolvidas no procedimento de validagdo de tais repasses € o tempo
necessario para adequacao de um programa novo, executado a partir de outubro de 2019
e cujas criticas constantes do parecer as contas de 2020 foram conhecidas apenas ao longo
do exercicio de 2021 ora examinado.

8.2.5. Em suma, a mora na prestacdo de contas ou a
auséncia de certeza quanto a aplicacao e liquidagao dos recursos repassados por terceiros

beneficidrios no exercicio financeiro ndo ¢ motivo bastante para impugnar por completo
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a execucao de politica publica imposta por lei ou imputar ao Estado a omissdo no dever
de destinar parte de seu orcamento as agdes na manutencao e desenvolvimento do ensino,
o que fora feito a partir do empenho, liquidagdo e pagamento de tais recursos
orcamentarios.

8.2.5.1. Diante disso e inclusive por representar
metodologia nova nesta E. Corte de Contas, propde-se que a proposta de expurgo das
quantias em referéncia seja revista e, no limite argumentativo, que os motivos que
ensejaram sua aplicacdo sejam convolados em recomendacdes para verificagdio em

exercicios futuros.

8.3. Prosseguindo a andlise, verifica-se que a instru¢do
também determinou a exclusdo das despesas realizadas a conta do Plano de Agdes
Integradas do Estado de Sao Paulo — PAINSP, instituido pela Lei n® 17.414/2021, com o
objetivo de promover assisténcia técnica e financeira aos municipios paulistas para a
execugdo, em regime de colaboracdo, de programas e agdes voltados a melhoria da
qualidade da educagdo basica publica.

8.3.1. Tal como no item anterior, entendemos que a glosa
de R$722.996.682 empenhados para atender o PAINSP e ndo liquidados até 31 de janeiro
de 2022 parte de uma premissa desalinhada, pois desconsidera que os desembolsos estdao
relacionados a implementagdo de infraestrutura pelos municipios beneficidrios. Por isso,
nao deveria ser empregada a mesma racionalidade adotada no julgamento de contas
municipais, haja vista que, neste ambito, o Estado de Sdo Paulo atua mais como agente
financeiro do que executor da despesa (como ¢ o caso da Municipalidade), papel
plenamente adequado a sua posicdo institucional no condominio federativo (art. 10 da Lei
federal 9.394/1996)

8.4. Como se apura da instrugao, os recursos empenhados
sdo liquidados a partir da reunido dos requisitos previstos no Plano de Desembolso
Padrao, estabelecido pela Resolucdo Seduc n® 141/2021 e que variam em funcdo dos
percentuais de execu¢do da implementacao da infraestrutura, a cargo do Municipio.

8.4.1. Como evidenciado, em dezembro de 2021 os valores

foram empenhados, mas ndo liquidados, sendo integralmente inscritos em Restos a Pagar
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Nao Processados, sob pena de antecipar recursos publicos indisponiveis para o pretexto
de se cumprir uma exigéncia or¢amentaria, ao invés de se zelar pela margem de seguranca
discricionariamente estabelecida Resolugao Seduc n® 141/2021.

8.4.2. Ademais, falhas no procedimento de elaboragdo do
termo de compromisso e na execugdo dos requisitos necessarios para o ajuste da
transferéncia voluntaria, a teor das formalidades exigidas pelos Decretos 66.173/2021
(disciplinador dos Convénios Estaduais) e 66.177/2021 (regulamentador do PAINSP) nao
devem fulminar o objetivo da a¢do governamental diferida no tempo, por se tratar de
medida que exorbita o ciclo de criagdo da despesa e que ndo desnatura a qualificacio
orgamentaria que recai sobre 0s recursos subjacentes.

8.4.2.1. Em verdade, os achados da instru¢do tratam de
falhas de execucdo administrativa que merecem aprimoramento pela Secretaria da
Educacao e tempo para adaptagdo de sistemas e servidores responsaveis, visando a melhor
efetividade da politica de transferéncias voluntarias no &mbito do novel programa (vez
que criado em setembro de 2021) e que, somada a moratdria concedida pelo Decreto n°
66.307 de 08/12/2021, comportam parcimonia e temperamento por esta E. Corte de
Contas. Com efeito, tratando-se de programa novo e levando em conta o carater educativo
deste orgdo de Controle Externo, propde-se seja revisto o expurgo de R$722.996.682,
para que seja considerado como despesa idonea para efeitos do artigo 212 da Constituicdo

da Republica.

Pagamento ao Profissionais da Educacio Basica — Abono Fundeb

9. A instrugdo processual assinala que para o atingimento
do percentual minimo de 70% dos recursos anuais do FUNDEB exigido pelo artigo 26 da
Lei federal 14.113/2020 foi aprovado por meio da Lei Complementar n. 1.363, de
13/12/2021, abono no montante de R$2.380.371,71, divididos em 3 parcelas, sendo pagas
apenas as duas primeiras no ano de 2021, restando pendente o pagamento de R$
R$799.214,47 para o exercicio seguinte, valor financeiramente nao liquidado até o

término da instrugao.
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9.1. Em razdo disso, a Digna Diretoria de Contas do
Governador pugnou pela glosa do valor ndo pago do Abono-Fundeb, de tal forma que o
indice gasto com pagamento de profissionais da Educagdao com recursos do Fundeb,
atingiu 66,33%, inferior, portanto, a meta especificada no artigo 212 A da Constitui¢do
da Republica.

9.2. Novamente, percebe-se que ha divergéncia nas
premissas metodoldgicas que recaem sobre o alcance do conceito de aplicacdo dos
recursos no tempo, o que nao passou despercebido pela Douta Assessoria Técnica por seu
segmento de calculos. Ao comentar sobre a incidéncia do artigo Lei federal 14.113/2020,
referido 6rgdo afirmou, com nosso destaque, que “tecnicamente nao houve a parcela
diferida do FUNDEB/2021 para ser utilizada no primeiro quadrimestre de 2022, uma vez
que existiu em 2021 o empenhamento total do paragrafo 3° do artigo 25 do FUNDEB
recebido pelo Estado; contudo, permaneceu pendente de pagamento o saldo de
R$799.214,47 inscrito em Restos a Pagar.”

9.3. Sob essa perspectiva, entendemos que o ato de
empenho dos recursos cujo pagamento fora autorizado pela Lei Complementar n. 1.363,
de 13/12/2021 criou a obrigagao liquida, certa e exigivel da despesa obrigatdria em favor
dos docentes contemplados pelo Abono, de tal sorte que o Estado de Sao Paulo nao foi
omisso no dever de valorizagdo dos profissionais da Educacdo, finalidade precipua
subjacente ao artigo 212 — A da Constituicdo da Republica. Além da conformidade
constitucional, sob a 6tica do reconhecimento da despesa pelo regime da competéncia dos
registros contdbeis, a obrigacdo de aplicagdo do percentual de 70% de gastos com
remuneragao de pessoal estaria cumprida, na medida em que houve o empenho da quantia
necessaria para o cumprimento da obrigacdo em tela no proprio exercicio de 2021.

9.3.1. A titulo argumentativo e levando-se em conta a
classificagcdo das despesas objeto Estudo Técnico n.° 13/2018 anteriormente referenciado,
na hipétese em questdo nao ha risco de que haja o cancelamento dos restos a pagar da
terceira parcela do “Abono FUNDEB”, na medida em que a lei e decretos
regulamentadores do abono criaram direito publico subjetivo de seus destinatarios

receberem a quantia fixada, de tal sorte que o empenho, mesmo diante das criticas de
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quem o encare como ato administrativo precario, afigura-se suficiente para assegurar a
efetiva destinagdo dos recursos a finalidade legal.

9.4. Por derradeiro, tal como como advogado nas hipoteses
relacionadas aos demais expurgos sobre a composicao da base de calculo dos limites as
despesas com educacdo, com fundamento no artigo 23 da Lei de Introducao as normas do
Direito Brasileiro, propde-se que modificagdes na metodologia e na interpretagcdo do
elemento preponderante do ato de despesa no tempo a ser considerado para os efeitos dos
artigos 212 A da Constitui¢dao da Republica e 26 da Lei federal 14.113/2020, inéditos no
ambito das contas do Governo do Estado, sejam, no presente momento, algadas ao campo
das ressalvas ou recomendagdes a serem observada em exercicios futuros, diante da
desproporcionalidade e inseguranca juridica que a aplicagdo imediata de seus efeitos

representa.

Da Renuncia Fiscal e demais questoes adjacentes

10. No capitulo atinente as renuncias fiscais, entende-se
que, na medida do possivel, a Secretaria da Fazenda tem se esfor¢ado para franquear o
acesso aos dados necessarios para a avaliagdo da amplitude da politica de desoneracdes
tributarias em questdo e de seu respectivo efeito sobre a arrecadagdo, mediante a entrega
de um plano de agdo e cronograma de implantacdo que podera, nos proximos exercicios,
trazer maior transparéncia e controle da politica fiscal questionada.

10.1. A propdsito, a nova redacdo trazida no artigo 185,
paragrafo 3° inciso IV do Codigo Tributario Nacional, fruto da modificacdo levada a cabo
pela Lei Complementar n® 187, de 16 de dezembro de 2021 ¢ representativa da auséncia
de certeza juridica pretérita acerca do alcance da transparéncia das informacdes fiscais,
em fun¢do do sigilo que se impunha, de tal modo que a diferentes opinides a respeito do
tema se afiguravam validas e, apenas agora, passam a ser unissonas.

10.2. Nessa esteira, considerando que a instru¢ao nao nega
a evolucao no tratamento de dados, embora, embora aquém do desejado, a partir da
aplicacdo dos artigos 20 e 22 da Lei de Introdugado as normas do Direito Brasileiro, espera-
se que a Secretaria da Fazenda passe, paulatinamente, a adaptar suas rotinas e sistemas

de informacdo de modo a revisar e aperfeigoar o conteudo, alcance e detalhamento das
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rentincias fiscais para melhor avalid-las sob a dtica da eficiéncia economica e tributéria,
sendo exiguo o prazo de cerca de seis meses entre a determinacdes levadas a cabo nas
ressalvas nas contas do exercicio anterior € o inicio de 2021.

10.3. Quanto ao tema da alteracdo do modo de concessao,
ampliacdo ou revogacdo dos beneficios tributdrios, entende-se ndo haver alteracdo da
opinido em relacdo as contas do exercicio de 2020. Sustenta-se a desnecessidade de lei
em sentido estrito para a concessdao de beneficios fiscais, bastando a internalizacao de
convénio firmado no ambito do CONFAZ por meio de decreto do executivo.

10.3.1. A opinido anterior ¢ balizada em precedente do C.
Supremo Tribunal Federal, proferido em sede Argui¢ao de Descumprimento de Preceito
Fundamental - ADPF n° 198, em recente julgamento ocorrido no dia 18 de agosto de 2020
que teve o Acdrdao publicado no dia 06 de outubro de 2020. Nessa assentada, o Supremo
Tribunal Federal retomou sua posi¢do histérica e voltou a permitir a internalizagcdo de
Convénio firmado no ambito do CONFAZ exclusivamente por meio de Decreto do

Executivo. Eis a ementa do julgado:

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. § 2° DO ART. 2° E ART. 4° DA LEI
COMPLEMENTAR N. 24/75. NORMAS ANTERIORES A
CONSTITUICAO DE 1988. CABIMENTO DA ADPF. ICMS.
EXIGENCIA DE UNANIMIDADE ENTRE OS ENTES
FEDERADOS REPRESENTADOS NO CONFAZ PARA A
CELEBRACAO DE CONVENIO CONCESSIVO DE BENEFICIO
FISCAL. RATIFICACAO POSTERIOR DO ACORDO POR
DECRETO LOCAL. EFETIVIDADE DO DISPOSTO NA AL. G DO
INC. XII DO § 2° DO ART. 155 DA CONSTITUICAO DE 1988.
RECEPCAO  DAS NORMAS IMPUGNADAS  PELO
ORDENAMENTO CONSTITUCIONAL VIGENTE.
PRECEDENTES. AUSENCIA DE AFRONTA AO PRINCIPIO
FEDERATIVO E  DEMOCRATICO. ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE  PRECEITO FUNDAMENTAL
JULGADA IMPROCEDENTE. (ADPF 198, Relator(a): CARMEN
LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 18/08/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-243 DIVULG 05-10-2020 PUBLIC 06-10-2020)

10.3.2. No voto condutor dessa ADPF, a Ministra Carmen

Lucia deixou o posicionamento bem assentado:

12. As normas impugnadas mostram-se afinadas a imposicdo da Al. g
do inc. XII do § 2° do art. 155 da Constituicdo brasileira, em cujo
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dispositivo se afirmar a necessidade insuperavel de “deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal” para concessdo de isencdes, incentivos e
beneficios fiscais de ICMS, ndo se havendo cogitar de consenso sem a
concordancia de todos os participes da negociagao.

Na mesma sequéncia logico-juridica expde Ives Gandra Martins:

“O texto constitucional, quando se refere a deliberacdo dos Estados e
do Distrito Federal no tocante a estimulos fiscais outorgados
necessariamente impde a deliberag@o de todos os Estados e o Distrito
Federal, visto que ndo estabeleceu qualquer quérum minimo. Por esta
linha de raciocinio, entendo que a unanimidade exigida pelo CONFAZ
ndo decorre da legislacdo infraconstitucional, mas decorre, a luz da
Constitui¢do de 1988, do proprio texto supremo (...)” (MARTINS, Ives
Gandra da Silva; CARVALHO, Paulo de Barros, Guerra fiscal.
Reflexdes sobre a concessdo de beneficios fiscais no ambito do ICMS.
Séo Paulo: Moesses, p. 9.)

13. A mesma fundamentagdo se pde quanto a norma do art. 4° da Lei
Complementar 24/1975, a exigir a internalizaggo, por decreto do Poder
Executivo local, dos convénios celebrados, dotando de efetividade e
eficacia o acordo, certificando a aquiescéncia do ente federado no
legitimo exercicio da respectiva competéncia legislativa para
instituicdo do tributo (inc. II do art. 155 da Constitui¢ao)

14. Pelo exposto, julgo improcedente a presente arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental.

10.3.3. Com efeito, a acdes do Estado de Sao Paulo
pautaram-se no atual entendimento do Supremo Tribunal Federal, isto ¢é, na
constitucionalidade da internalizagdo dos convénios celebrados no ambito do CONFAZ
exclusivamente por meio de Decreto do Poder Executivo, sendo de rigor, ressaltar a
eficacia erga omnes e os efeitos vinculantes das decisdes proferidas em sede de ADPF,
nos termos do § 3°, do artigo 10, da Lei n°® 9.882, de 3 de dezembro de 1999.

10.3.4. Por fim, com a devida vénia, entendemos afigurar-
se retérico o argumento de que a renuncia de receitas decorrente dos beneficios fiscais
ocasione queda da arrecadagdo a ponto de prejudicar a destinacao de recursos a aplicagao
do minimo legal em manutencdo e desenvolvimento da educacdo, na medida em que a
politica de fomento econdmico ora criticada ocasiona diversos efeitos diretos e indiretos
sobre as atividades econdmicas correlatas, causando externalidades positivas ndo
capturadas na linha argumentativa e que podem convergir para o aumento global da
arrecadacdo ou bem estar social, sobretudo quando o beneficio fiscal ¢ focalizado a

producdo ou circulacdo de bens ou insumos basicos.
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11. No que tange ao atendimento parcial das
recomendacodes ¢ ressalvas constantes no Parecer de 2020, esta Procuradoria da Fazenda
do Estado pugna sejam reiteradas, eis que constituem objeto de continuo aperfeigoamento
pelo Estado de Sao Paulo, cujos complementos e aprimoramentos poderao ser
executados, sem qualquer prejuizo, ao longo dos exercicios seguintes, demandando
tempo para adaptacdo administrativa e para que se fruam os resultados almejados, com
fundamento no artigo 22 da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro.

11.1. Observa-se, no que tange a recuperacao de créditos
inscritos na Divida Ativa, que o desempenho e eficicia da atividade nido depende
unicamente de medidas intentadas pela Administragdo, uma vez que o sucesso de tais
demandas sofre influéncias de fatores externos relacionados, por exemplo, as decisdes e
precedentes do Poder Judiciario, ao cenario macroecondmico ¢ a resisténcia dos
contribuintes devedores. Ademais, deve-se reconhecer os esforgos dirigidos ao
reenquadramento dos valores atribuidos aos créditos irrecuperaveis, o que demonstra a

diligéncia e accountability na gestdo do estoque da divida.

12. No mais, ndo se opde as recomendagdes formuladas
pela Diretoria de Contas do Governador, destinadas fundamentalmente a dar efetividade
aos principios constitucionais que regem a Administragdo Publica, evidenciando
especialmente (i) o superavit primario, (ii) aplicagdo dos minimos constitucionais na
saude e pagamento de precatorios judiciais, como também na educagdo, a par das
divergéncias interpretativas sobre as glosas introduzidas na instru¢do de oficio pelos
orgdos preopinantes, (iii) a observancia ao limite legal no que toca as despesas havidas
com Parcerias Publico-Privadas, e (iv) o atendimento aos limites fiscais da despesa de

pessoal e da divida consolidada.

Conclusao

13. Diante do exposto, a Procuradoria da Fazenda do

Estado de Sao Paulo junto ao Tribunal de Contas, com a devida vénia aos entendimentos
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anteriores divergentes dos 6rgaos preopinantes, propde a emissao de parecer favoravel as

Contas do Governador do exercicio de 2021, com as recomendagdes alvitradas.

Sdo Paulo, 18 de maio de 2022.
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