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V- ACORDAO
@@NUMERO_ATO

Processo - TC/004120/2022

(Tramitam em conjunto os processos TC/014334/2022 e TC/004120/2022)
Representante - Vereador Senival Pereira de Moura (Camara Municipal de S&o Paulo)
Representadas - Secretaria Municipal de Educacdo, Secretaria Municipal da Fazenda,

Secretaria do Governo Municipal e Secretaria Municipal de
Infraestrutura Urbana e Obras

Objeto - Representacdo interposta em face de supostas irregularidades no
cumprimento da aplicagdo de, no minimo, 25% da receita resultante de
impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino (Gastos com
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE e Educagdo
Inclusiva) — valores considerados em Restos a Pagar decorrentes de
contratacdes para reformas de unidades escolares, material e uniforme
escolar

3.3082 Sessao Ordindria

REPRESENTAGAO. SME. SF. SGM. SIURB.
Supostas irregularidades no cumprimento da
aplicacéo do minimo constitucional em manutencéo e
desenvolvimento do ensino. CONHECIDA. Votagédo
unanime. OBJETO EXAURIDO. Votagdo por
maioria.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos englobadamente 0s processos
TC/014334/2022 e TC/004120/2022, devolvidos na presente sessdo pelo Conselheiro JOAO
ANTONIO, ap6s vista que lhe fora concedida na fase de discusséo, na 3.3042 S.O.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Municipio de
Sao Paulo, a unanimidade, pelos votos dos Conselheiros ROBERTO BRAGUIM — Relator, nos
termos de seu relatorio e voto, JOAO ANTONIO, com declaracéo de voto divergente apresentada,
RICARDO TORRES - Revisor, consoante declaracdo de voto, e DOMINGOS DISSEI, em
conhecer da representagéo interposta pelo Vereador Senival Pereira de Moura, uma vez que foram
cumpridos os requisitos de admissibilidade.
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ACORDAM, por maioria, no mérito, pelos votos dos Conselheiros
ROBERTO BRAGUIM — Relator, JOAO ANTONIO e DOMINGOS DISSEI, considerando que
as questdes trazidas pelo Nobre Representante foram analisadas anteriormente e superadas pela
emissdo do Parecer das Contas do Executivo, exercicio 2021, processo TC/005856/2022, em dar
por exaurido seu objeto — sendo que o Conselheiro JOAO ANTONIO fundamentou-se na Emenda

Constitucional 119/2022 —, determinando o seu arquivamento ap0s as providencias decorrentes.

Vencido, no mérito, o Conselheiro RICARDO TORRES — Revisor, que

a julgou improcedente.

ACORDAM, a unanimidade, em determinar a expedicdo de oficio ao
representante Vereador Senival Pereira de Moura e as representadas, acompanhado de cépia do
relatorio e voto do Relator, das declaragdes de voto apresentadas e deste Acordao, nos termos do

art. 58 do Regimento Interno desta Corte, arquivando-se os autos apds os tramites legais.

Participaram do julgamento os Conselheiros RICARDO TORRES —
Revisor, DOMINGOS DISSEI e JOAO ANTONIO.

Presente o Procurador-Chefe da Fazenda CARLOS JOSE GALVAO.

Plenario Conselheiro Paulo Planet Buarque, 21 de fevereiro de 2024.

EDUARDO TUMA - Presidente

ROBERTO BRAGUIM — Relator

RICARDO TORRES — Revisor, com declaracdo de voto
JOAO ANTONIO — Conselheiro, com declaracéo de voto

/smv
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GABINETE DO CONSELHEIRO VICE-PRESIDENTE ROBERTO BRAGUIM

e-TCM n° 14.334/2022 e e-TCM 4120/2022 -

ENGLOBADOS
ITEMI - e-TCM 14334/2022

Interessada: PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Objeto:

Relator

Inspecao - Gastos com Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino - MDE e Educacao
Inclusiva (Contas 2021) Determinacao exarada na
32212 SE.

Conselheiro Roberto Braguim

ITEM II - e-TCM 4120/2022

e-TCM 4.120/2022

Interessados: VEREADOR SENIVAL PEREIRA DE MOURA e

Objeto:

Relator

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Representacao - descumprimento da aplicacao de,
no minimo, 25% de sua receita resultante de
impostos na manutencao e desenvolvimento do
ensino (Gastos com Manutencgao e
Desenvolvimento do Ensino - MDE e Educacao
Inclusiva) - valores considerados em Restos a
Pagar decorrentes de Contratacdes para reformas
de unidades escolares, material e uniforme
escolar.

Conselheiro Roberto Braguim

RELATORIO

Em julgamento, de forma englobada, na

consideracao da similitude de objetos, a Inspecao realizada com a

finalidade de verificar a adequabilidade dos critérios utilizados para
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inscricao de Restos a Pagar nao Processados, em especial daqueles
inscritos pela Secretaria Municipal de Educacao e, por consequéncia,
computados para o atingimento dos percentuais minimos com
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino - MDE no exercicio de
2021, tratada no e-TCM n° 14.334/2022, ITEM I, e a
Representacao proposta pelo N. Vereador Senival Pereira de
Moura, em face do alegado descumprimento do artigo 212, caput,
da Constituicdo Federal, naquele exercicio, decorrente da inscricao
irregular em restos a pagar, cuidada no e-TCM n° 4.120/22, ITEM
II.

Friso, de inicio, que a necessidade para o
aprofundamento dos critérios utilizados para inscricao de Restos a
Pagar nao Processados foi identificada na apreciacao das Contas do
Executivo de 2021, e-TCM 5.856/20221, tendo sido objeto de
destaque.

A questao, trazida a debate, foi apresentada
pela Representacao tratada no e-TCM n© 4.120/22, ITEM 1II, e
levada ao escopo da auditoria de acompanhamento dos limites
minimos de gastos com MDE no exercicio de 2021, e-TCM n©
2.274/2022, que subsidiou o Relatorio Anual de Fiscalizagdo - RAF-

2021 do Executivo, face a sua materialidade.

" “DECIDE, a unanimidade, determinar a Subsecretaria de Fiscalizagdo e Controle que: a) destaque, desta
analise, para o seu aprofundamento em autos apartados, os apontamentos trazidos acerca da apuragéo do
limite minimo estabelecido pelo artigo 212 da Carta Magna, identificados como 5.4.2, 5.4.6, 5.4.7, 5.4.8 e
5.4.9., com a proposta do Conselheiro MAURICIO FARIA — Revisor de que as consideragdes de mérito da
Relatora a esse respeito (paginas 307 a 311 deste) sejam contempladas no tratamento em autos a parte;
(grifo no original)”

2
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Efetivada a preliminar identificacao passo a
Relatar o ITEM I, e-TCM n© 14.334/2022.
A Subsecretaria de Controle Externo, em seu
Relatdrio de peca 5, considerou irregulares as despesas inscritas em
Restos a Pagar nao Processados provenientes dos empenhos
emitidos a favor da SP-Obras, nos processos SEI
6022.2021/0004622-9 e 6022.2021/0004621-0, no montante de
R$ 1.042.605.501,00, nos seguintes Ajustes:
1) Contrato n° 128/SIURB/2021, que tem por objeto a

“Prestacao de servicos especializados de engenharia para a

elaboracdo de planilhas orcamentarias, preparacdao de materiais
licitatorios, licitacdes e gerenciamento de reformas/manutencao
em 736 escolas, conforme Portaria Conjunta SME/SIURB n© 03,
de 20 de dezembro de 2021”, no valor total de R$
828.928.802,72 (oitocentos e vinte e oito milhdes, novecentos e
vinte e oito mil, oitocentos e dois reais e setenta e dois
centavos), assim distribuidos nos seus itens 3.2.1 e 3.2.2:
3.2.1 - R$ 75.357.163,88 (setenta e cinco milhoes,
trezentos e cinquenta e sete mil, cento e sessenta e trés
reais e oitenta e oito centavos), referentes ao valor
maximo da contratacdo dos servicos descritos na
clausula primeira daquele contrato, que serao objeto de
medicOes especificas para cada uma das intervengoes

realizadas.
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3.2.2 - R$ 753.571.638,84 (setecentos e cinquenta e
trés milhdes, quinhentos e setenta e um mil, seiscentos
e trinta e oito reais e oitenta e quatro centavos),
referentes ao valor maximo das intervengoes, conforme
estabelecido no Anexo I da Portaria Conjunta
SME/SIURB n° 03, de 20 de dezembro de 2021.

2) Contrato n° 129/SIURB/2021 que tem por objeto a “Prestacao

de servicos técnicos especializados de engenharia para a elaboracao
de planilhas orcamentarias, preparacao de materiais licitatorios,
licitacobes e gerenciamento de intervengbes em equipamentos
educacionais, baseado no plano plurianual 2022-2025 e no
programa de metas 2021-2024, notadamente quanto a construcao
de 22 unidades educacionais, relacionados na portaria conjunta
SME/SIURB n° 03, de 20 de dezembro de 2021”, no valor de R$
213,7 milhoes.

Também considerou irregulares as despesas
inscritas em Restos a Pagar nao Processados, provenientes de
empenhos em que constam como credores: a Editora Magia de
Ler Ltda.?2, no valor de R$ 40.594.752,00 ¢ os Programas
Auxilios Uniforme Escolar e Material Escolar3, nos valores de
R$ 269.000.752,00 e R$ 142.552.055,00 respectivamente.

2 SEI6016.2021/0129156-9
3 SEI1 6016.2021/0133229-0
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Observou que tais valores, R$ 1,494 bilhao,
quando retirados do cOmputo das despesas com MDE, resultariam
na diminuicao do percentual de aplicacao de 25,43% para 22,69%,
abaixo, portanto, do limite minimo fixado pelo artigo 212 da Carta
Magna, de 25%.

Registrou que, no Voto levado a apreciacao das
Contas do Executivo do exercicio em questdao, e-TCM n©°
5.856/2022, acompanhado a unanimidade, a entdo Relatora, a
partir da anadlise das premissas tracadas no Manual de
Demonstrativos Fiscais 112 edicao, item 03.08.00, que trata do
Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino*, consignou a possibilidade de cOmputo
de Restos a Pagar Nao Processados na apuracao do mencionado
limite, concluindo, assim, restar nos autos apenas a necessidade de
se verificar se os critérios utilizados para a inscricao atenderam ao
ordenamento orgamentario e financeiro.

Assim, para apontar as irregularidades nas
inscricoes dos mencionados valores, a SCE apresentou, como
fundamentagdo, o principio da Anualidade do Orcamento e os
conceitos do Regime de Competéncia das Despesas Publicas e de
Restos a Pagar, quais sejam:

-Principio da Anualidade do Orcamento:

1) Lei Federal 4320/64, artigo 2°:
Artigo 2° A Lei do Orcamento contera a discriminacdo da receita e

4 Anexo 8 do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria
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2)

despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade
universalidade e anualidade. (grifo deles)

Constituicao Federal, artigo 165

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

I - o plano plurianual;

IT - as diretrizes orcamentarias;

ITI - os orgamentos anuais. (grifo deles)

-Regime de Competéncia:

1)

2)

3)

Manual de Contabilidade Aplicada ao Servico Publico 92
edicao (MCASP)

“Eo regime contabil segundo o qual transacdes e outros eventos sdo
reconhecidos quando ocorrem (ndo necessariamente quando caixa e
equivalentes de caixa sao recebidos ou pagos). Portanto, as
transacoes e os eventos sao registrados contabilmente e
reconhecidos nas demonstracoes contabeis dos periodos a que
se referem. Os elementos reconhecidos, de acordo com o regime de
competéncia sdo ativos, passivos, patriménio liquido, variacoes
patrimoniais aumentativas e variacées patrimoniais diminutivas” (grifo
deles)

Lei de Reponsabilidade Fiscal (LC 101/00), inciso II do artigo

50:

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica,
a escrituracdo das contas publicas observara as seguintes:

(...)

IT - a despesa e a assuncao de compromisso serao registradas
segundo o regime de competéncia, apurando-se, em carater
complementar, o resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa;
(grifo deles)

Lei Federal 4.320/64, o inciso II do artigo 35:

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

I - as receitas nele arrecadadas;

II - as despesas nele legalmente empenhadas.

-Restos a Pagar:

1)

Lei Federal 4320/64, artigo 36:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas
ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas
das nao processadas.
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2)

3)

4)

5)

MCASP 92 edicao, item 4.7.2:

Em casos excepcionais, a norma prevé a possibilidade de inscricdo em
restos a pagar relativos aos créditos orcamentarios que nao foram
executados integralmente durante o exercicio. Porém, esses valores
foram consignados no orcamento, o que difere de despesas contratuais
que estdo previstas para serem executadas ao longo de varios
exercicios. Logo, a pratica de empenhar por seus montantes
totais ou despesas sujeitas a parcelamento que excedem o
exercicio financeiro pode gerar o uso excessivo dos restos a
pagar nao processados, que deveria ser residual. (grifo deles)

Decreto Federal 93.872/86, incisos I e II, do paragrafo 5° do
artigo 68:

Art. 68. A inscricdo de despesas como restos a pagar no
encerramento do exercicio financeiro de emissao da Nota de
Empenho depende da observancia das condicoes estabelecidas
neste Decreto para empenho e liquidacao da despesa.

[...]

§ 49 As unidades gestoras responsaveis pelos saldos dos restos a pagar
blogqueados poderdo efetuar os desblogueios até 31 de dezembro do
exercicio em que ocorreu o bloqueio dos saldos, desde que:

I - a sua execucao tenha sido iniciada até a data prevista no § 29,
na hipotese das despesas executadas diretamente pelos érgaos e pelas
entidades da Uniao;

[...]

§ 59 Para fins do disposto no inciso I do § 49, considera-se iniciada
a execuc¢ao da despesa:

I - na hipotese de aquisicao de bens, a despesa verificada pela
quantidade parcial entregue, atestada e aferida; ou

IT - na hipdtese de realizacdao de servicos e obras, a despesa
verificada pela realizacao parcial com a medicao
correspondente atestada e aferida. (grifos deles)

Decreto Municipal 60.052/21, artigo 41:

Art. 41. Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2021
poderao ser inscritos em Restos a Pagar desde que as despesas tenham
sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021. (grifo
deles)

MCASP 92 edicao, item 4.7.2:

Lei n® 4.320/1964 admite a possibilidade de que seja realizado o
empenho global de despesas sujeitas a parcelamento. Os empenhos
globais devem contemplar as parcelas previstas dentro do
exercicio financeiro ao qual pertence a referida dotacao
orcamentaria. Em atencdo ao Principio da Anualidade

7
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Orcamentaria, recomenda-se que nao seja utilizada dotacgao
orcamentaria de um exercicio financeiro para cumprir
obrigacoes em exercicios financeiros futuros. (grifo deles)

6) Decreto Federal 93.872/86, artigo 27:
Art. 27. As despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou
ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada exercicio
financeiro pela parte nele a ser executada.

Balizada nesses conceitos, a SCE concluiu que,
mesmo diante da permissao de serem realizados empenhos globais
ao longo do exercicio, por valores muitas vezes ndao executados em
sua totalidade, a inscricdo desses em Restos a Pagar s6 pode ser
realizada se a respectiva despesa se referir ao exercicio de inscrigao,
obedecendo, obrigatoriamente, ao Regime de Competéncia.

Acrescentou, ainda, que nos casos de despesas
alongadas para outros exercicios, como é o caso de servicos
continuados ou outros contratos que possuem vigéncia plurianual,
como ocorre comumente em obras, ja € pacifico o entendimento de
que o montante de recursos empenhado deve se limitar ao
necessario para cobrir as despesas naquele exercicio de execucao,
obedecendo, de forma conjunta, ao Regime de Competéncia e ao
Principio da Anualidade do Orcamento. Em acréscimo, consignou
que os Restos a Pagar constituem uma flexibilizagao ao Orgcamento
Publico, mas sem perder de vista a necessidade de obediéncia a
uma série de critérios, que visam a impor barreiras ao seu uso

distorcido e indiscriminado.
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Seguindo tal direcao, passou a verificar se, de
fato, as despesas empenhadas em 2021, geradoras da inscricao de
Restos a Pagar Nao Processados em discussao, eram despesas de
competéncia do exercicio de 2021, concluindo que nenhum dos

contratos citados atenderiam aos principios por tais razoes:

3.1. A inscricao em Restos Pagar de empenhos de 2021 no valor R$
1.042.605.500,67, no &mbito dos contratos n© 128/SIURB/21 e
129/SIURB junto a SP-Obras, foi irregular por abranger despesa de
competéncia do exercicio de 2022, corroborando, dessa forma, com o
apontamento realizado no item 5.4.6 do RAF (peca 13 do
TC/005856/2022), ou seja, afrontando o principio da Anualidade do
Orcamento constante do art. 29 da Lei Federal 4.320/64 e inciso III do
art. 165 da CF. (subitens 2.1, 2.2, 2.3 e 2.4.1)

3.2. A inscricdgo em Restos Pagar de empenhos de 2021 no valor R$
411.522.806,75, no &mbito dos programas de Auxilio Uniforme e Material
Escolar, foi irregular por abranger despesa de competéncia do exercicio
de 2022, corroborando, dessa forma, com o apontamento realizado no
item 5.4.7 do RAF (peca 13 do TC/005856/2022), ou seja, afrontando o
principio da Anualidade do Orgamento constante do art. 2° da Lei Federal
4.320/64 e inciso III do art. 165 da CF. (subitens 2.1, 2.2, 2.3 € 2.4.2)

3.3. A inscricao em Restos Pagar de empenhos de 2021 no valor R$
40.594.752,00, no &mbito do contrato n° 414/SME/2021 junto a Editora
Magia de Ler LTDA., foi irregular por abranger despesa de competéncia
do exercicio de 2022, corroborando, dessa forma, com o apontamento
realizado no item 5.4.8 do RAF (peca 13 do TC/005856/2022), ou seja,
afrontando o principio da Anualidade do Orcamento constante do art. 2°
da Lei Federal 4.320/64 € inciso III do art. 165 da CF. (subitens 2.1, 2.2,
2.3e2.4.3)
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3.4. Com relacdo as despesas ora analisadas, as inscri¢coes de Restos a Pagar
N&ao Processados decorrentes de empenhos de 2021, as quais somaram
R$ 1.494.753.059,42 devem ser excluidas do cémputo de valores
aplicados com MDE (exercicio de 2021), por se referirem, até o momento,
a despesas do exercicio de competéncia de 2022. (subitens 2.4.1, 2.4.2
e 2.4.3)

3.5. De acordo com a Emenda Constitucional 119/22, a diferenca entre o
minimo exigivel e o efetivamente aplicado nas agcbes com MDE no
exercicio de 2021 devera ser complementada até o final de 2023.
(subitem 2.5)

3.6. Com relacao aos empenhos ora analisados, dos R$ 1.494.753.059,42
inscritos em RPNP, até a data de 29.08.22, R$ 369.111.022,80 ja foram
pagos e R$ 1.125.642.036,62 permanecem inscritos. (subitem 2.5)

Em homenagem aos principios do contraditério
e da ampla defesa, foram expedidos oficios as Secretarias de
Governo (SGM), de Educacao (SME) e da Fazenda (SF), nas pessoas
de seus Secretarios, para conhecimento do Relatério de Inspecao,
pecas 11/16 e 25/30 e apresentacao de suas alegacoes.

Por meio do Oficio Especial GS/SMF-SME, peca
32/33 e 34/35, as Secretarias Municipal da Educacao e da Fazenda
argumentaram que a Inspecao nao tem o poder de alterar ou revisar
o resultado alcancado pelo E. Pleno no Parecer das Contas,
asseverando que o procedimento de fiscalizagao, previsto no
Regimento Interno desta Corte, ndao possui natureza recursal.

Sustentaram a regularidade das despesas

objeto dos apontamentos, alegando, em sintese:

10
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- a disponibilidade de caixa para fazer frente a inscricao dos
empenhos em Restos a Pagar nao Processados;
- que os restos a pagar constituem legitima flexibilidade do principio
de anualidade orcamentaria;
- que nao ha, na legislacdo, prazo especifico para validade dos
empenhos inscritos em restos a pagar e, consequentemente, de
prazo para inicio da realizacao dos fatos geradores das respectivas
despesas, cabendo aos entes, no exercicio da gestdao orcamentaria
e financeira, estabelecer regulamentacao que considerar mais
adequada para tal finalidade;
- que o cumprimento da obrigagcao a que se refere o empenho, com
a respectiva liquidacao e correspondente pagamento, pode ocorrer
em exercicio posterior.

Apoiaram-se, para tanto, na regulamentacao
da matéria no ambito da Unido, Decreto n°® 93.872/1986, em seu

artigo 68>, e, adicionalmente, na inaplicabilidade dos limitadores

5“Art. 68. A inscrigdo de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio financeiro de emissao
da Nota de Empenho depende da observancia das condigbes estabelecidas neste Decreto para empenho
e liquidagao da despesa.

§ 1° A inscrig@o prevista no ‘caput’ como restos a pagar ndo processados fica condicionada a indica¢do pelo
ordenador de despesas.

§ 2° Os restos a pagar inscritos na condigdo de nado processados e que nédo forem liquidados serdo
bloqueados pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda em 30 de junho do segundo ano
subsequente ao de sua inscrigdo, e serdo mantidos os referidos saldos em conta contabil especifica no
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal — Siafi.

§ 3° Ndo serao objeto de bloqueio os restos a pagar ndo processados relativos as despesas: [...]

§ 4° As unidades gestoras responsaveis pelos saldos dos restos a pagar bloqueados poderao efetuar
os desbloqueios até 31 de dezembro do exercicio em que ocorreu o bloqueio dos saldos, desde que:
I - a sua execugao tenha sido iniciada até a data prevista no § 2°, na hip6tese das despesas executadas
diretamente pelos 6rgaos e pelas entidades da Unido; ou

Il - os seus instrumentos estejam vigentes e cumpram oS requisitos para a sua eficacia, definidos pelas
normas que tratam da transferéncia de recursos da Unido por meio de convénios, contratos de repasse,
termos de colaboragéo, termos de fomento ou instrumentos congéneres, na hipétese das transferéncias de
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temporais previstos no artigo 41, § 39, do Decreto Municipal n©°
60.052/2021% as despesas necessarias ao atingimento do
percentual da aplicacao de recursos em MDE, nos termos dos §§ 1°
e 29 do mesmo dispositivo.

Observaram que a Auditoria invocou também
0Ss §§ 49 e 59, do artigo 68, do Decreto n°® 93.872, de 1986, para
fundamentar o seu entendimento, sem considerar por completo o
dispositivo, em especial o seu § 2°, sem o qual Ihe parece impossivel
a interpretacdo dos §§ 4° e 59, ja que tal dispositivo traz,
justamente, o requisito temporal referido inciso I, do § 49, que
autoriza, em relacdao a Restos a Pagar Nao Processados, o
cumprimento da obrigacao do empenho, com a respectiva
liguidacao e correspondente pagamento, em exercicio posterior.

Nesse contexto, sustentaram que intepretagao

sistémica, e nao em fatias, do artigo 68 retira por completo o

recursos da Uniao aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios, aos consoércios publicos, aos servigos
sociais autbnomos e as entidades privadas sem fins lucrativos.

§ 5° Para fins do disposto no inciso I do § 4° considera-se iniciada a execugao da despesa:

I - na hipotese de aquisi¢cao de bens, a despesa verificada pela quantidade parcial entregue, atestada
e aferida;

Il - na hipétese de realizagao de servigos e obras, a despesa verificada pela realizagao parcial com a
medig¢ao correspondente atestada e aferida. (...)” (grifos deles)

6 Art. 41. Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2021 poderao ser inscritos em Restos
a Pagar desde que as despesas tenham sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021.

§ 1° O disposto no “caput” deste artigo aplica-se também as despesas realizadas até 31 de dezembro de
2021 nao liquidadas, mas que possam ter sua execugao liquidada até 28 de fevereiro de 2022.

§ 2° Alinscri¢cdo dos Restos a Pagar relativos ao exercicio de 2021 tera validade até 28 de fevereiro de 2022,
permanecendo em vigor o direito do credor, quando n&o exercido, para os exercicios subsequentes.

§ 3° As disposigbes contidas nos §§ 1° e 2° deste artigo ndo se aplicam aos saldos de Restos a Pagar
necessarios ao atingimento do percentual estabelecido no artigo 208 da Lei Organica do Municipio de Sao
Paulo e do percentual minimo de que trata a Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000.

12



Tribunal § GABINETE DO CONSELHEIRO VICE-PRESIDENTE ROBERTO BRAGUIM
de Contasl |

DO MUNICiPIO DE SAO PAULO

fundamento utilizado pela equipe de Auditoria para sustentar a
irregularidade dos atos praticados pela Municipalidade.

Para demonstrar a legalidade dos atos
praticados citaram o que preceitua o Manual de Demonstrativos
Fiscais da Secretaria do Tesouro Nacional (Anexo 8), a Instrucao
Normativa n® 17/21 do TCE-RS, Anexo II7, a Instrucao Normativa
n% 05/12 do TCE-MG 8.

Trouxeram, ainda, as ponderacoes levadas no
v. Acorddo do E. Tribunal de Contas da Unido, referente ao TC n©°
011.936/2017-7, ao pontuar aspectos relevantes a questdo aqui
tratada:

"159. De saida, deve-se registrar que os restos a pagar
precisam ser analisados sob uma perspectiva mais ampliada,
considerando, inclusive, o seu papel no modelo constitucional
previsto para o orgamento anual. Sem a figura dos restos a
pagar, poderia haver a perda de dotacdo orcamentaria pela
impossibilidade do pagamento da despesa até o encerramento
do exercicio, inexistindo garantia de que haveria espaco fiscal
e condicbes politicas para sua inclusdo no or¢amento do

exercicio seguinte.

7 LIMITE CONSTITUCIONAL DE APLICACAO EM MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO,
- “na apuracéo do célculo da despesa constitucional”, adotar-se-a demonstrativo considerando, “para fins
de acompanhamento [...], ao final do exercicio, o total das despesas empenhadas, excluidos os restos a
pagar nao processados inscritos sem suficiéncia financeira”

8 “Para efeito de calculo dos recursos minimos a serem aplicados na manutengdo e desenvolvimento do
ensino, serdo consideradas: (...) as despesas empenhadas, liquidadas ou nao, inscritas em restos a pagar
até o limite das disponibilidades de caixa ao final do exercicio”.

13
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160. A desconsideracao dos restos a pagar no cbmputo dos
minimos constitucionais, por sua vez, poderia induzir
comportamentos indesejaveis na gestdo, tais como o
pagamento antecipado ou indevido de despesas nao-liquidadas
efetivamente, criando um campo fértil para ineficiéncia ou
desvios de toda ordem, inclusive corrupgdo. Cite-se a auditoria
apreciada pelo Acorddo 2.306/2009-TCU-12 Camara, da
relatoria do Ministro Walton Alencar, na qual o Tribunal fez uma
analise abrangente dos restos a pagar de convénios celebrados
01/12/2022 pela Fundacdo Nacional de Saude (Funasa). Os
problemas identificados na referida decisao podem justificar,
em parte, o volume de restos a pagar na area de saude”.

Destacaram que, no caso dos empenhos
realizados a favor da SP-Obras, a Secretaria Municipal de
Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) contratou a SP Obras por
meio do Contrato 128/SIURB/2021, objetivando a “Prestacao de
servicos especializados de engenharia para a elaboracao de
planilhas orcamentarias, preparacao de materiais licitatorios,
licitagbes e gerenciamento de reformas/manutencao em 736
escolas, conforme Portaria Conjunta SME/SIURB n© 03, de 20 de
dezembro de 2021”, prevendo, em contrato, o empenhamento dos
recursos no valor R$ 828 milhdes, de forma a trazer seguranca
juridica para as partes e, sobretudo, para o Poder Publico.

No mesmo caminho seguiu o Contrato n©
129/SIURB/2021, firmado, também, entre a Secretaria Municipal de
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Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) e a SP Obras, visando a
“Prestacao de servicos técnicos especializados de engenharia para
a elaboracdo de planilhas orcamentarias, preparacao de materiais
licitatorios, licitacdes e gerenciamento de intervengdes em
equipamentos educacionais, baseado no plano plurianual 2022-
2025 e do programa de metas 2021-2024, notadamente quanto a
construcao de 22 unidades educacionais, relacionados na Portaria
Conjunta SME/SIURB n© 03, de 20 de dezembro de 2021"
Destacaram que as unidades educacionais
contempladas para realizacao de adequacdoes e melhorias foram
indicadas e selecionadas a partir de solicitacao de intervengdes das
proprias Diretorias Regionais de Ensino (DREs) e, assim, as
demandas nao foram <criadas, mas corresponderam ao
planejamento de intervencao e objetivaram o cumprimento das
metas estabelecidas pelo Governo Municipal, previstas no Plano de
Metas 21/24, quais sejam:
a) "b” da Meta 25: “"Reformar ou adequar 46 CEUs”;
b) “"a” da Meta 26: “Construir 45 novas unidades escolares entre
CEls, EMEIs e EMEFs”; e
c) "b” da Meta 26: “"Reformar, ampliar ou adequar 1.915 unidades
escolares”.
Reforcaram que o PPA 2022-2025 traz

autorizacao legislativa de alocacao de recursos em programas
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relacionados a atuacdo da Secretaria Municipal de Educagao®
vinculados a construcdo, ampliacdo e reformas de Unidades
Escolares. Que o0s empenhos emitidos corresponderam a
transferéncia, da SME para a SIURB, do valor previsto para a
realizacao do pactuado, a fim de que aquela Pasta, por expressa
atribuicao legal, gerencie a contratacao, selecao, execucao e
fiscalizacao dos servigos de engenharia planejados, uma vez que a
SME nao dispde de corpo técnico suficiente para a execugao de tais
tarefas. Acrescentaram que o procedimento adotado encontra
respaldo no artigo 69, §2° do Decreto Municipal n©® 29.929, de 23
de julho de 199119,

9 PPA 2022-2025
a) 3025 - Protegao e Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia;
b) 3010 - Manutengdo, Desenvolvimento e Promogao da Qualidade da Educacgao;
¢) 2830 - Conservagao e Manutengao de Segundo Escaldo de Unidades Educacionais — CEU;
d) 2879 - Conservacgao e Manutengao de Segundo Escaldo de Unidades Educacionais — Ensino Fundamental;
e) 3365 - Construgéo de Escolas Municipais de Ensino Fundamental (EMEF);
f) 3366 - Ampliacao, Reforma e Requalificacdo de Escola Municipal de Ensino Fundamental (EMEF);
g) 3025 — Protecao e Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia;
h) 2878 - Conservagéo e Manutengao de Segundo Escaldo de Unidades Educacionais — Educagéo Infantil;
i) 3359 - Construgéo de Centros de Educagao Infantil — CEI;
j) 3360 - Ampliagao, Reforma e Requalificagdo de Centros de Educagéo Infantil (CEI);
k) 3361 - Construcéo de Escolas Municipais de Educagéo Infantil (EMEI);
1) 3362 - Ampliagdo, Reforma e Requalificagdo de Escolas Municipais de Educacéo Infantil (EMEI).

0 Art. 6° - Os servigos classificados no segundo escaldo serdo executados, diretamente ou mediante
contratagao de terceiros, pelas unidades de manutencgéo préprias de cada Secretaria, ou pelas Unidades
das Administragbes Regionais da Secretaria de Implementagdo das Subprefeituras - SIS, a critério do
Titular da Unidade Orgamentaria, observadas as orientagées normativas internas de cada Secretaria,
respeitado o limite do valor fixado para a modalidade de licitagdo convite.(Redag&o dada pelo Decreto n°
41.394/2001)

§1°(...)

§2° Na impossibilidade de execugédo dos servigos prevista neste artigo ser realizada pela Secretaria
interessada ou pela respectiva Administracdo Regional, sua realizagdo sera cometida ao departamento de
Edificacdes - EDIF, da Secretaria de Servigos e Obras - SSO, com recursos colocados a sua disposigéao
pela Secretaria interessada.
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No que se refere aos empenhos inscritos em
RPNP, objetivando o fornecimento de uniformes e materiais para
os estudantes da rede municipal de ensino, apontaram a
existéncia de precedente na operacao utilizada para o mesmo item
“material e uniforme”, com inscricobes em restos a pagar, e que
contou com analise deste Tribunal.

Aduziram, ademais, que no final do ano de
2021, assim como em 2020, a SME se preparou para a
disponibilizacdo dos beneficios de uniforme e materiais aos alunos
da rede, modelo de fornecimento com amparo na Lei Municipal n©°
17.437, de 12 de agosto de 2020, providenciando a pesquisa de
mercado e fixando os valores dos beneficios compativeis com o
orcamento da Pasta, sendo entdo necessario empenhar os valores
em 2021 para que fossem garantidos o0s recursos para a
manutencao dos Programas, garantindo a disponibilizacao dos
auxilios aos responsaveis legais pelos estudantes logo no inicio do
ano letivo.

Argumentaram que a Pasta diferenciou o custo
do servico prestado pela empresa fornecedora do meio de
pagamento, além do repasse do beneficio aos alunos beneficiarios
do programa ou seus responsaveis legais, e que seria inadequada a
emissao de empenhos em seus nomes (beneficiarios, fornecedores
ou a propria prestadora dos servicos de meio de pagamento),
optando pelo uso do referido “credor especial’, com uma

identificagcdo numérica propria no Sistema Orgcamentario e Finangas
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(SOF), cuja mascara observa a mesma regra que um CNPJ (mas
gue nao representa efetivamente um CNPJ).

Em relacao aos empenhos inscritos em RPNP
destinados a contratacdo e fornecimento de assinaturas do jornal
periddico denominado “Joca” aos estudantes do ensino fundamental
matriculados nos ciclos de alfabetizacao e interdisciplinar, objeto do
Contrato firmado com a Editora Magia de Ler Ltda, destacaram a
importancia da assinatura como componente curricular, em especial
em lingua portuguesa, reiterando, quanto a premissa de inscricao
em Restos a Pagar nao Processados, tudo o que ja fora mencionado.

Ao final, requereram que:

"1) reconheca inaptiddo e/ou falta de competéncia do
procedimento de inspecdo para alterar o quanto decidido no
ambito v. acérdado proferido nos autos do TC n° 5856/2022; e
2) seja mantido o reconhecimento da legalidade no
procedimento adotado pela Secretaria Municipal de Educagao no
que se refere aos empenhos objeto do relatério em apreco, de
forma a contabilizar as despesas, ora impugnadas, para fins de
atendimento de limite constitucional previsto no art. 212 da
Constituicao”.

Em suas alegagcdoes, a SGM remeteu as
informacgoes apresentadas por SME, pecas 38/39.

As respostas foram analisadas pela
Coordenadoria II, peca 43, sendo constatado que a documentacao

acrescida nao alterou as conclusoes de seu Relatoério Inicial.

18



Tribunal § GABINETE DO CONSELHEIRO VICE-PRESIDENTE ROBERTO BRAGUIM
de Contasl |

DO MUNICiPIO DE SAO PAULO

Atendendo ao determinado a peca 44, a SCE
anexou as copias das notas de empenho e das ordens de inicio de
servico dos contratos em questao, peca 46.

Foram expedidos novos oficios as Secretarias
de Governo, de Educacao e da Fazenda, pecas 49/54, para
conhecimento da manifestacao de peca 43 e dos documentados
anexados a peca 46, oportunizando, mais uma vez, o exercicio do
contraditorio e da ampla defesa.

Em seus esclarecimentos, peca 57, a
Secretaria Municipal de Educacgao registrou que as despesas
impugnadas estao de acordo com planejamento de intervencao e
objetivam o cumprimento do Plano de Metas 21/24, bem como
encontram-se devidamente autorizadas nas leis orcamentarias
deste Municipio, o que demonstra que os atos praticados pela
Municipalidade se coadunam com as politicas publicas para
educacao, dentro de um planejamento plurianual.

Reforcou que a previsao na legislacao da
categoria juridica “restos a pagar” configura, por si so, evidente e
legitima flexibilizacdo do principio da anualidade, o que possibilita
ao ente federado se adaptar, sob o aspecto contabil-orcamentario,
diante de eventuais contingéncias que se fizerem presentes e que
nao se afigura razoavel sustentar a contrariedade da utilizacdo de
tal instrumento ao principio que pretende excepcionar.

Da mesma forma, nada ha de irregular no

procedimento de inscricao em restos nao processados de despesas
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cujos fatos geradores e respectivos pagamentos dar-se-ao em
exercicios subsequentes, pois nao ha qualquer vedacdao na
legislacdo nesse sentido, sendo que o proprio MCASP admite tal
proceder, reconhecendo a espécie “a liquidar”'l, Complementa que
irregularidade haveria se, no exercicio em que empenhadas as
despesas em referéncia, ndo existissem créditos orcamentarios
suficientes aprovados na respectiva Lei Orcamentaria Anual, ou se
tais despesas fossem inscritas em restos a pagar nao processados
para além do limite do saldo de disponibilidade de caixa (art. 55,
III, da Lei de Responsabilidade Fiscal), o que nao é o caso.

Apoiou-se, mais uma vez, na regulamentacao
da matéria no ambito da Unido, Decreto n°® 93872/1986, em seu
artigo 68, ja transcrito em nota de rodapé.

Observou que, relativamente aos restos a
pagar nao processados da Unido, o inicio da realizacao de servigos
e obras ou o fornecimento de bens a que se referem 0os empenhos
inscritos, pode se dar até 30 de junho do segundo ano subsequente
ao da inscricao, nao havendo qualquer tipo de incorrecao em tal
procedimento.

Defendeu a regularidade dos procedimentos de

inscricao dos empenhos em restos a pagar, em especial diante da

" despesas “cujo prazo para cumprimento da obrigagdo, assumida pelo credor (contratado), encontra-se
vigente, ou seja, ainda ndo ocorreu o fato gerador da obrigagao patrimonial para o ente, estando pendente
de entrega do material ou do servigo adquirido”.
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excecao prevista no seu § 3912 artigo 41, do Decreto Municipal n°
60.052/2021.

Alegou, assim, que os limitadores temporais,
previstos no §§ 1° e 29, para a inscricao de despesas empenhadas
em Restos a Pagar Nao Processados nao incidem sobre as despesas
necessarias ao atingimento do percentual estabelecido a MDE, como
€ 0 caso em exame.

Salientou que nao ha, na legislagao, prazo
especifico para a validade dos empenhos inscritos em Restos a
Pagar (processados ou nao processados) e, por consequéncia, de
prazo para inicio da realizacdo dos fatos geradores das respectivas
despesas, cabendo aos entes, no exercicio da gestao orcamentaria
e financeira, estabelecer regulamentacdo que reputar mais
adequada para tal fim.

Ao final, sustentou que a inscricao dos
respectivos empenhos se deu de forma absolutamente regular,
observando-se as normas orcamentarias aplicaveis, e respeitando o
limite do saldo de disponibilidade de caixa, conforme preceitua o
artigo 55, III, b, 3, da LRF.

2“Art. 41. Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2021 poderao ser inscritos em Restos
a Pagar desde que as despesas tenham sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021.

(...)

§ 3° As disposigoes contidas nos §§ 1° e 2° deste artigo ndo se aplicam aos saldos de Restos a Pagar
necessarios ao atingimento do percentual estabelecido no artigo 208 da Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo e do percentual minimo de que trata a Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro
de 2000.” (grifos deles)
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Requereu, reproduzindo, em parte, o ja
pleiteado nos autos, que:

"1) reconheca inaptiddo e/ou falta de competéncia do
procedimento de inspecdo para alterar o quanto decidido no
ambito v. acorddo proferido nos autos do TC n® 005856/2022;
2) seja mantido o reconhecimento da legalidade no
procedimento adotado pela Secretaria Municipal de Educacao no
que se refere aos empenhos objeto do relatério em apreco, de
forma a contabilizar as despesas, ora impugnadas, para fins de
atendimento de limite constitucional previsto no art. 212 da
Constituicao;
3) SUBSIDIARIAMENTE, caso essa e. Corte de Contas nao
acolha o entendimento defendido por esta Municipalidade, que
a decisGo a ser exarada no presente processo leve em
consideracdo, além da possibilidade de realizacdo dos
procedimentos tal qual realizados, a realidade fatica
contempordnea a edicdo dos atos impugnados, qual seja, a
necessidade premente de readequacdo, por parte da Secretaria
Municipal da Educacéo, dos gastos com educacdao em virtude da
melhor aplicacdo de recurso e, também, do excesso de
arrecadacdo verificado no ultimo semestre do exercicio
financeiro de 2021, a fim de atender o comando constitucional
previsto no art. 212, da Constituicao Federal, nos termos do que
determina o art. 22, caput, e seu § 19, da Lei de Introducéo as

normas do Direito Brasileiro.”
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De sua parte, a Secretaria da Fazenda, pecas
58/59, entende que nao se afigura razoavel que a Auditoria invoque
dispositivo do mencionado Decreto Federal para fundamentar seu
posicionamento omitindo trecho que contraria o entendimento que
defende, transcrevendo partes isoladas que supostamente
sustentam as conclusdes que alcancou, e pretenda afastar
argumento dos dérgaos técnicos da Prefeitura baseados no mesmo
dispositivo, este sim considerando o dispositivo em sua integra.

Reiterou, para que ndo restem duvidas, que
nao se esta a advogar a aplicacao direta da norma Federal e que,
considerando que o regramento legal de inscricao de despesas em
restos a pagar é nacional (Lei 4.320/64 e Lei Complementar n©
101/2000). O que se pretendeu, ao invocar tal norma, foi
demonstrar que, uma vez que ela se mostra semelhante as
disposicoes observadas nesta municipalidade, e tendo em vista que
nao ha qualguer contestacdao a sua legalidade (o que nao
surpreende, ja que ndo contraria nenhuma regra juridica), é de se
reputar legal o procedimento adotado pela Administracao municipal.

Por seu turno, a Secretaria de Governo
Municipal retransmitiu o0s esclarecimentos prestados pela
Secretaria Municipal e Educacao, pecas 61/62, ratificando o
posicionamento por ela apresentado.

Instada a se manifestar, a Assessoria

Juridica, pecas 65/66, frisou que o objeto da presente Inspecao
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esta consubstanciado na analise dos critérios e adequacdo da
inscricao de Restos a Pagar nao Processados relativos a empenhos
especificos e devidamente identificados de 2021, afastando a
alegacao da Pasta de conflito entre o resultado do parecer favoravel
a aprovacao das Contas de 2021, e-TCM 5856/2022, e as
conclusdes aqui alcancadas, bem como de “inaptidao e/ou falta de
competéncia do procedimento de inspecao” (peca 57, pag. 24).

Ademais, frisou que a questao nao se confunde
com a afericao do cumprimento dos percentuais relativos ao MDE
do exercicio de 2021, nem sobre a possibilidade de que Restos a
Pagar nao Processados (RPNP) integrem ou nao a despesa destinada
ao MDE, posto que tratadas no ambito das Contas de 2021, e-TCM
5856/2022.

Ressaltou que a discussao tem teor fortemente
técnico, a depender da analise fatico-documental para a definicao
contabil do momento em que a despesa foi gerada, critérios esses
nao atendidos na anadlise de SCE, em razao do entendimento de que
nao se caracterizariam como despesas do exercicio de 2021, posto
que as ordens de servicos foram datadas de janeiro/202213,

posicionamento também alcancado no e-TCM n° 4.120/2022, no

3Contratos 128/SIURB/21 e 129/SIURB/21, celebrados junto a SP-Obras, 04.01.2022 (pega 05, pag. 14 —
Apontamento 3.1);

Contrato n°® 29/2022 - objetivando a operacionalizagao dos auxilios uniforme e material escolar (assinado em
28.01.2022, ordem de inicio de mesma data — pecga 05, pag. 17 — Apontamento 3.2); e

Contrato 414/2021 (Magia de Ler — Jornal Joca), apostilado em 19.01.2022 (pe¢a 05, pags. 19/20 —
Apontamento 3.3).
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ambito da Representacdo formulada pelo Vereador Senival Moura,
Item II.

Destacou que a normatizacao (legal e
infralegal) traz um contexto de medida excepcional, cuja prdépria
natureza indica restringibilidade a sua utilizacdo, devendo ser
coibido o seu uso corrigueiro, em virtude dos efeitos prejudiciais que
podem gerar a execucdo or¢amentaria, concluindo que:

“Diante dessas ponderacbées, parece adequado
sinalizar a Administracdo Publica os riscos de
artificialismos  decorrentes de empenhos
inadequados e de sua confirmacao quando da
inscricao em restos a pagar nao processados,
oS quais, a depender de como utilizados,
consubstanciam impropriedades que podem
gerar prejuizos a realidade esperada do
Orcamento Publico.”

As pecas 70/75, as Secretarias de Educacdo, da
Fazenda e de Governo foram cientificadas das manifestagoes de
pecas 65/66, levadas a efeito pela Assessoria Juridica.

A seu turno, a PFM anexou documentos
fornecidos pela SME, pecas 89/97, e se manifestou a peca 98,
requerendo o conhecimento da Inspecao, para fins de registro e
propugnando, nos termos requeridos pela Secretaria Municipal de
Educacao, que seja mantido o reconhecimento da legalidade do

procedimento adotado, no que se refere aos empenhos analisados
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e, subsidiariamente, que eventuais deliberagdes sejam moduladas
com efeito ex nunc.

A peca 100, a Pasta encaminhou cépia dos
esclarecimentos fornecidos a PFM, encartado a pecga 89.

Ao seu turno, a Secretaria Geral endossou as
manifestacoes precedentes, consignando a necessidade de
adequada operacionalizacao e normatizacdao a explicitar o
regramento para a situacao levantada.

Passo a me ocupar, agora, do Item II, e-TCM
n% 4.120/2022.

Em sintese, o Nobre Vereador Senival Pereira
de Moura insurgiu-se acerca da aplicacao do minimo de 25% da
receita resultante de impostos para a manutencao e o
desenvolvimento do ensino no Municipio de Sdo Paulo, segundo o
artigo 212 da Constituicao Federal, mencionando o0s
desdobramentos do seu descumprimento.

Alegou que foram inscritos irregularmente em
restos a pagar valores que impactariam no percentual de aplicacao
dos recursos, no montante de R$ 3.329.103.779,72, dos quais mais
de 82,4% referiam-se a valores empenhados em dezembro/2021,

indicando, para tanto;

(i) o Contrato n© 128/SIURB/2021, que trata do
gerenciamento de reformas e manutencao em 736
escolas, no valor de R$ 828.928.802,67 (SEI
6022.2021/0004621-0) e criticou o valor empenhado,
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(ii)

(iii))

(iv)

que, além de ndo obedecer ao principio da anualidade,
extrapolou o valor referente ao objeto contratado;

o Contrato n° 129/SIURB/2021, que trata da construcao
de 22 Unidades Educacionais, no valor de R$
213.676.698,00 (SEI 6022.2021/0004622-9) e criticou o
valor empenhado, que, além de ndo obedecer ao principio
da anualidade, extrapolou o valor referente ao objeto
contratado;

0s programas auxilios uniforme e material escolar, no
valor de R$ 411.552.806,75, emitidos em 30.12.21, e
gque no SOF nao consta o CNPJ] e razao social das
empresas contratadas, diferente dos relatdrios dos anos
anteriores;

o Termo de Contrato n © 414/SME/2021, lavrado no dia
30.12.2021, por inexigibilidade de licitacao, para
fornecimento de 276.784 assinaturas do peridédico “Jornal
Joca”, sendo que o prazo de vigéncia do contrato de 12
meses a partir da data da assinatura, com entregas
mensais, e registro integral do montante de R$
40.594.752,00 como Restos a Pagar.

Cientificadas do teor da Representacao, a

Secretaria Municipal de Educacao, peca 26, e a Secretaria

Municipal da Fazenda, peca 18, apresentaram as suas

manifestacgoes.

Em sua analise, a Subsecretaria de Controle
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Externo, no Relatorio de peca 34, concluiu pela procedéncia da
Representacao, “...no sentido de que a realizacao de empenhos
em montantes relevantes nos ultimos dias do ano, inscritos
integralmente em restos a pagar, inclusive com histdrico de
baixa execucdo ou cancelamento no exercicio seguinte, vai de
encontro ao principio da anualidade orcamentaria.

Reforca-se este entendimento considerando
que a inscricao em restos a pagar de tais empenhos foi
considerada irregular no ETCM 2.274/22, da auditoria de Gastos
com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) e
Educacao Inclusiva de 2021.

Nesta mesma auditoria também foi apontado
que "a possibilidade de utilizacdo de numero de credor especial
(ou qualquer outra denominacdo) com a mascara (formato) do
CNPJ caracteriza um ponto de risco que deve ser avaliado em
auditoria, deste Tribunal, especifica sobre o sistema SOF”.

Oficiadas, pecas 38/45, a Secretaria de
Governo Municipal, pecas 48/49, a Secretaria Municipal da
Educacao, peca 50, a Secretaria Municipal da Fazenda, peca 54,
e a Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana, peca 67,
prestaram suas informacoes e juntaram documentacao.

Em nova analise, peca 71, a SCE manteve a
conclusdo por ela alcangcada em seu Relatério de peca 34.

Instada a manifestar-se, a Assessoria Juridica

acompanhou o entendimento da SCE, no sentido da procedéncia
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da Representacao, peca 76/77.

A seu turno, a Procuradoria da Fazenda
Municipal - PFM, com fundamento nos principios do devido
processo legal, do contraditério e da ampla defesa, solicitou que
a Administracdo tomasse ciéncia do quanto acrescido pelos
C')rgé'os Técnicos desta Casa, peca 80.

Na oportunidade, a Secretaria Municipal de
Infraestrutura Urbana e Obras, peca 92, a Secretaria Municipal
de Educacao, peca 93, a Secretaria de Governo Municipal e a
Secretaria Municipal da Fazenda, peca 94, prestaram suas
informacoes.

A SCE, peca 98, analisou a documentacao
acrescida e concluiu pela manutencao das conclusdes contidas
no seu Relatério Conclusivo de peca 34.

Provocada uma vez mais a se manifestar, pecas
100/101, a AJ reiterou o entendimento lancado em seus
pareceres, pecas 76/77, e, com amparo nas conclusoes técnicas
da Auditoria, opinou pelo conhecimento e procedéncia da
Representacao, acrescendo, acerca da defesa apresentada pela
Secretaria Municipal da Educacao, o que segue:

"Adicionalmente, a Secretaria Municipal de

Educacao defendeu que a matéria debatida nos autos ja
foi objeto de deliberacao por ocasiao do julgamento das
Contas do Executivo (TC 5856/2022), sendo tratada,
ainda, em Inspecao nos autos do TC 14334/2022.
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Quanto a essa alegacdo, observo que o tema
realmente foi tratado no parecer sobre as Contas do
Executivo do exercicio de 2021 (TC 5856/2022).
Naguele momento, foi exarada determinacdo para o
aprofundamento da matéria em autos proprios (TC
14334/2022), que ainda restam pendentes de
julgamento.

Dessa maneira, ao contrario do afirmado pela
Origem, ndo se trata de matéria julgada, mas sim de
tema ainda em processamento neste E. Tribunal de
Contas.

Portanto, a fim de impedir a ocorréncia de
julgamentos conflitantes, me parece adequado, s.m.j.,
que a presente Representacdo passe a acompanhar o

V4

TC 14334/2022 para instrucao e julgamento conjunto.

Conforme determinagao por mim exarada (peca
102), o presente processo passou a tramitar em conjunto com o e-
TCM 14.334/2022.

A PFM, com base nos esclarecimentos e
justificativas que foram colacionados pela Administracao, requereu
a improcedéncia da presente Representacao, peca 117.

Por fim, a Secretaria Geral acompanhou as
conclusbes apresentadas nos pareceres precedentes e opinou,

igualmente, pelo conhecimento da Representacao e, no que tange
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a questao de fundo nela retratada, reforcou as consideragdes
explicitadas no seu pronunciamento langcado na Inspecao objeto do
e-TCM n©% 14.334/2022, que tramita em conjunto com o presente.

E o relatdrio.

Assinado digitalmente

por ROBERTO TANZI

BRAGUIM

Data: 13/12/2023

13:04:48 -03:0
commsman GTTCM
Tribunal de Contas do Municpio de S50 Peula
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|- RELATORIO DO CONSELHEIRO ROBERTO BRAGUIM - RELATOR
(Juntado aos autos na 3.3042 S.O. — Certidao)

I1- VOTO DO CONSELHEIRO ROBERTO BRAGUIM - RELATOR

Processo: TC/014334/2022 (item 1) ~
Interessada: PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Objeto: Inspecdo — Gastos com Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE e

Educacao Inclusiva (Contas 2021) Determinacdo exarada na 3.2212 SE

Processo: TC/004120/2022 (item 1)

Interessados: VEREADOR SENIVAL PEREIRA DE MOURA e PREFEITURA DO
MUNICIPIO DE SAO PAULO

Objeto: Representacdo — descumprimento da aplica¢do de, no minimo, 25% de sua

receita resultante de impostos na manutencgédo e desenvolvimento do ensino
(Gastos com Manutencgéo e Desenvolvimento do Ensino — MDE e Educacéo
Inclusiva) — valores considerados em Restos a Pagar decorrentes de
ContratagOes para reformas de unidades escolares, material e uniforme
escolar

VOTO

Em julgamento, de forma englobada, a Inspecdo realizada com a
finalidade de verificar a adequabilidade dos critérios utilizados para inscricdo de Restos a Pagar
N&o Processados, em especial daqueles inscritos pela Secretaria Municipal de Educacéo e, por
consequéncia, computados para o atingimento dos percentuais minimos com a Manutengédo e
Desenvolvimento do Ensino — MDE, demandada na apreciacdo das Contas do Executivo de 2021
(TC/005856/2022%), tratada no TC/014334/2022, ITEM I, e a Representacdo proposta pelo
Vereador Senival Pereira de Moura, alegando descumprimento do artigo 212, caput, da
Constituicdo Federal, no mesmo exercicio, decorrente da inscri¢do irregular em restos a pagar,
cuidada no TC/004120/22, ITEM II.

A situacdo posta no ITEM I, objeto de Destaque nas Contas do
Executivo de 2021, e no ITEM II, refere-se aos Restos a Pagar ndo Processados, nos quais a
despesa ndo passou pelo estdgio de liquidacdo, condi¢cdo em que se encontram os Contratos que
ttm como favorecidas a SP-Obras n°s 128/SIURB/2021 e 129/SIURB/2021, no valor de
R$ 1,042 bilhdo, e a Editora Magia de Ler LTDA, n° 414/SME/2021, no valor R$ 40 milhdes,
além dos empenhos emitidos para atender os programas de Auxilios Uniforme e Material Escolar,
no valor R$ 411 milhdes, totalizando R$ 1,494 bilhao.

1 "DECIDE, a unanimidade, determinar a Subsecretaria de Fiscalizagdo e Controle que: a) destaque, desta analise,
para o seu aprofundamento em autos apartados, os apontamentos trazidos acerca da apuracdo do limite minimo
estabelecido pelo artigo 212 da Carta Magna, identificados como 5.4.2, 5.4.6, 5.4.7, 5.4.8 € 5.4.9., com a proposta
do Conselheiro MAURICIO FARIA — Revisor de que as consideracdes de mérito da Relatora a esse respeito
(paginas 307 a 311 deste) sejam contempladas no tratamento em autos a parte; (grifo no original)"
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Tratando inicialmente do ITEM |, o Relatorio elaborado pela
Subsecretaria de Controle Externo — SCE, peca 5, concluiu, em sintese, que a inscricdo em Restos
Pagar de tais empenhos em 2021 foi irregular, por abranger despesa de competéncia do exercicio
de 2022, em afronta ao principio da Anualidade do Orcamento, constante do artigo 2° da Lei
Federal 4.320/64 e do inciso Il do artigo 165 da Constituicdo Federal, devendo o montante ser
excluido do cdmputo de valores aplicados com MDE, por néo se referir a despesas do exercicio
de 2021, nos termos dos apontamentos consubstanciados nos itens 5.4.6, 5.4.7 e 5.4.8% e, por
consequéncia, com os apontamentos 5.4.2 e 5.4.9% todos do RAF, TC/005856/2022.

Em atencdo aos principios do contraditorio e ampla defesa, foram
expedidos oficios as Secretarias de Governo (SGM), de Educacdo (SME), da Fazenda (SF), as
quais, em suas manifestacOes, pecas 32/33, 35/36, 38/39, 57, 58/59 e 61/62, sustentaram a
regularidade das despesas objeto dos apontamentos, alegando, em sintese:

- 0 carater de excecdo vivenciado no exercicio de 2021, decorrente da pandemia de COVID-19, e
0 aumento improvavel de 20% na arrecadacdo de receitas, elevando em R$ 2,35 bilhdes a
necessidade de gastos com Manutencdo e Desenvolvimento de Ensino (MDE), para o alcance
do minimo imposto pela Carta Magna;

- a disponibilidade de caixa para fazer frente a inscricdo dos empenhos em Restos a Pagar nao
Processados;

- que os restos a pagar constituem legitima flexibilidade do principio de anualidade orcamentaria;

- que ndo ha, na legislacdo, prazo especifico para a validade dos empenhos inscritos em Restos a
Pagar e, consequentemente, de prazo para inicio da realizacdo dos fatos geradores das
respectivas despesas, cabendo aos entes, no exercicio da gestdo orgcamentéria e financeira,
estabelecer regulamentacao que considerar mais adequada para tal finalidade;

- que o cumprimento da obrigacdo pode ocorrer em exercicio posterior ao que se refere o empenho;

- que na conceituacdo das despesas que ja passaram por algum estagio de execucao, a Auditoria
ndo considerou os aspectos temporais previstos no Decreto Federal n° 93.872/86%, e que, nos

25.4.6. - A PMSP realizou inscricdo irregular de restos a pagar ndo processados de empenhos onde consta como credor
a SPObras, nos processos SEI 6022.2021/0004622-9 e 6022.2021/0004621-0, no valor total de
R$ 1.042.605.501;

5.4.7. - A PMSP realizou inscricdo irregular de restos a pagar ndo processados de empenhos onde constam como
credores os programas Auxilios Uniforme Escolar (R$ 269.000.752) e Material Escolar (R$ 142.552.055), no
processo SEI 6016.2021/0133229-0, no valor total de R$ 411.552.807.

5.4.8. - A PMSP realizou inscricdo irregular de restos a pagar ndo processados de empenhos onde consta como
credor a Editora Magia de Ler Ltda., no processo SEI 6016.2021/0129156-9, no valor total de R$ 40.594.752. (...)

35.4.2. - Tomar as providéncias no sentido de excluir os restos a pagar ndo processados irregularmente inscritos;
5.4.9. - A PMSP ndo atingiu o minimo constitucional (25%) em aplicacdo em Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino pelo Municipio de S8o Paulo. Conforme publicado pela PMSP, o percentual de aplicacdo em MDE para
2021 foi 25,43%, divergindo do valor apurado pela Auditoria, que ap6s as exclusdes efetuadas atingiu o percentual
de 22,69%

4 "Dispde sobre a unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida a legislagdo pertinente e
dé outras providéncias" (...)

Art. 68. A inscricio de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio financeiro de emisséo da Nota
de Empenho depende da observancia das condicGes estabelecidas neste Decreto para empenho e liquidacdo da
despesa.

$ 1° A inscri¢do prevista no ‘caput’ como restos a pagar ndo processados fica condicionada a indicag¢do pelo
ordenador de despesas.
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termos do artigo 41, § 3°, do Decreto Municipal n° 60.052/2021°, os limitadores temporais
indicados nos seus 88 1° e 2° ndo incidem sobre as despesas necessarias ao atingimento do
percentual da aplicacdo de recursos em MDE.

Argumentaram, também, que o procedimento de Inspecdo, ora em
analise, ndo tem o poder de alterar ou revisar o resultado alcancado pelo Pleno no Parecer das
Contas, asseverando que o procedimento de fiscalizacdo, previsto no Regimento Interno desta
Corte, ndo possui natureza recursal. Invocaram, ainda, o instituto da coisa julgada administrativa
para obstar a andlise feita por SCE, entendendo indevidas as suas conclusdes.

As alegacOes e a documentacdo trazidas pelas Pastas ndo foram,
contudo, capazes de alterar as conclusdes alcancadas por SCE, peca 43, restando inalterados os
apontamentos lancados em seu Relatdrio de peca 5.

A Assessoria Juridica, pecas 65/68, enfrentou a alegacdo da
Administracdo Municipal acerca da limitacdo do procedimento fiscalizatorio "Inspecéo™,
evidenciando a compatibilidade do procedimento e a auséncia de conflito entre o resultado do
Parecer Favoravel a aprovacgdo das Contas do Executivo do exercicio de 2021 e as conclusdes a
serem langadas in casu.

Ademais, frisou que, quando da apreciacao das Contas do Executivo
do exercicio de 2022, TC/003050/2023, considerando que a matéria aqui tratada ainda ndo havia
sido levada a decisdo do Pleno, emitiu-se Alerta a Administracdo acerca do volume de recursos
registrados em Restos a Pagar e dos potenciais efeitos a serem reverberados no exercicio de 2023,

§ 2° Os restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e que ndo forem liquidados serédo bloqueados pela
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda em 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua
inscrigdo, e serdo mantidos os referidos saldos em conta contabil especifica no Sistema Integrado de Administracao
Financeira do Governo Federal — Siafi.
§ 3° N&o serdo objeto de blogueio os restos a pagar ndo processados relativos as despesas: [...]
§ 4° As unidades gestoras responsaveis pelos saldos dos restos a pagar bloqueados poderdo efetuar os
desbloqueios até 31 de dezembro do exercicio em que ocorreu o blogueio dos saldos, desde que:
| - a sua execucdo tenha sido iniciada até a data prevista no § 2°, na hipétese das despesas executadas diretamente
pelos 6rgéos e pelas entidades da Unido; ou
Il - os seus instrumentos estejam vigentes e cumpram os requisitos para a sua eficacia, definidos pelas normas que
tratam da transferéncia de recursos da Unido por meio de convénios, contratos de repasse, termos de colaboragao,
termos de fomento ou instrumentos congéneres, na hipdtese das transferéncias de recursos da Unido aos Estados,
ao Distrito Federal, aos Municipios, aos consércios publicos, aos servigos sociais autbnomos e as entidades
privadas sem fins lucrativos.
§ 5° Para fins do disposto no inciso | do § 4°, considera-se iniciada a execuc¢éo da despesa:
I - na hip6tese de aquisicéo de bens, a despesa verificada pela quantidade parcial entregue, atestada e aferida;
Il - na hipétese de realizacdo de servicos e obras, a despesa verificada pela realizacdo parcial com a medi¢cdo
correspondente atestada e aferida. (...)" (grifos deles)

® Fixa normas referentes a execucéo orcamentaria e financeira para o exercicio de 2021.
(...)Dos Restos a Pagar
Art. 41. Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2021 poderdo ser inscritos em Restos a Pagar
desde que as despesas tenham sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021.
§ 1° O disposto no "caput"” deste artigo aplica-se também as despesas realizadas até 31 de dezembro de 2021 ndo
liquidadas, mas que possam ter sua execucdo liquidada até 28 de fevereiro de 2022.
§ 2° A inscricdo dos Restos a Pagar relativos ao exercicio de 2021 tera validade até 28 de fevereiro de 2022,
permanecendo em vigor o direito do credor, quando nao exercido, para os exercicios subsequentes.
§ 3° As disposicOes contidas nos §§ 1° e 2° deste artigo ndo se aplicam aos saldos de Restos a Pagar necessarios ao
atingimento do percentual estabelecido no artigo 208 da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo e do percentual
minimo de que trata a Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000
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vinculados ao atendimento da legislacdo relacionada ao limite minimo de gastos com educacéo,
peca 68, pag. 356.

Agora examinando o mérito, a AJ observou que "a lei ndo afasta a
possibilidade de utilizacdo dos restos a pagar ndo processados, mas a razoabilidade impde
recorrer a esse mecanismo de sorte excepcional, isto é, propriamente residual, 0 que, ao menos
em tese, abre espaco para atuacao do Controle Externo no &mbito de recomendacgdes a Origem".

Reforcou que "a que regularidade da pratica em questédo deve ser
buscada considerando a natureza do objeto contratado, bem como eventual e famigerada
utilizacdo do expediente como manobra contébil desprovida de justificativas razoaveis, o que
revela descuido na execucdo orgamentaria, sobretudo da perspectiva de seu planejamento. Assim,
para que se possa atestar inadequacado dos empenhos néo basta o fato de constatar-se que nada
da contratacdo foi liquidado no exercicio em que se deram. Tem-se que fundamentar esse
entendimento na peculiaridade do objeto que implique claro parcelamento e demonstre evidente
auséncia de planejamento no empenho do valor total".

Registrou, ainda, que o Decreto Municipal n® 60.052/2021, de
Execucdo Orcamentaria, em seu artigo 418, indica a preocupacéo da Administracdo Municipal com
a limitacdo no uso dessa possibilidade contabil, impondo como marco temporal a data de 28 de
fevereiro do exercicio seguinte.

Por fim, entendeu que a inclusdo em Restos a Pagar de despesas que
ndo tenham previsdo de realizacdo no exercicio respectivo pode gerar distor¢fes no registro das
contas publicas, além de impactar a execucao de politicas publicas em orgcamentos futuros, sendo
adequado sinalizar & Administracdo Publica os riscos de artificialismos decorrentes de empenhos
inadequados e de sua confirmacdo quando da inscricdo em Restos a Pagar Ndo Processados, 0s
quais, a depender de como utilizados, consubstanciam impropriedades que podem gerar prejuizos
a realidade esperada do Orcamento Publico.

De inicio, destaco que a questdo central tratada nesta Inspecdo ndo
esta posta na legalidade em tese do instrumento Restos a Pagar ndo Processados, posto que previsto
no ordenamento juridico’, mas na regularidade de sua utilizagio nos casos em que se encontram
0s contratos objeto dos empenhos aqui analisados, bem como da forma de sua execucao, sobretudo
pelo fato de a totalidade dos valores empenhados ser objeto de execucdo em exercicios futuros.

A partir da constatacdo de que as despesas ndo seriam executadas em
2021, posto que empenhadas nos Gltimos dias do més de dezembro daquele ano, resta verificar se
poderiam elas ser enquadradas como "despesas a liquidar"”, na forma definida no item 4.7.2 do

6 Art. 41. Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2021 poderdo ser inscritos em Restos a Pagar
desde que as despesas tenham sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021.
§ 1° - O disposto no "caput" deste artigo aplica-se também as despesas realizadas até 31 de dezembro de 2021 néo
liquidadas, mas que possam ter sua execucdo liquidada até 28 de fevereiro de 2022.
§ 2° - A inscricdo dos Restos a Pagar relativos ao exercicio de 2021 terd validade até 28 de fevereiro de 2022,
permanecendo em vigor o direito do credor, quando nao exercido, para os exercicios subsequentes

7 Lei 4320/1964 — Artigo 36
néo processados (RPNP), que sdo as despesas empenhadas, mas ndo liquidadas, ou seja, pendentes da entrega de
bens ou servicos pelo fornecedor ou que ainda ndo tenha sido atestado o direito adquirido pelo credor e, portanto,
ndo pagas.
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Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Plblico —- MPCASP, em sua 92 Edicao, Parte 18, quais
sejam, aquelas cujo servi¢co ou material contratado néo foi prestado ou entregue, mas o prazo para
cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor estava vigente.

Isso por que, no mesmo item do referido normativo, a utilizagéo de
dotacdo orcamentaria de um exercicio financeiro para cumprir obrigacfes em exercicios
financeiros futuros é tratada como recomendagcéo, reforcando que o empenhamento de despesas
por seus montantes totais, sujeitas a parcelamento que excedem o exercicio financeiro, devem ser
tratadas como situag&o excepcional e ndo como recorrente®, ressaltando que tais valores devem
estar consignados no orcamento. Tal situacao difere de despesas contratuais que estdo previstas
para serem executadas ao longo de varios exercicios.

Ainda no item 4.4.2.2'°, do mesmo Manual, inserido no Capitulo que
trata das "Etapas da Despesa Orcamentéria”, é possivel identificar que o Plano de Contas Aplicado
ao Setor Publico reconhece e contempla contas para a contabilizacdo de valores entre a fase da
execucdo da despesa onde ndo ha ocorréncia de fato gerador e a partir de sua ciéncia, transferindo
os valores da fase "a liquidar” para "em liquidagédo".

84.7.2. Restos a Pagar N&o Processados (RPNP) — Serdo inscritas em restos a pagar ndo processados as despesas nio
liquidadas, nas seguintes condi¢des:
= O servi¢o ou material contratado tenha sido prestado ou entregue e que se encontre, em 31 de dezembro de cada
exercicio financeiro em fase de verificacdo do direito adquirido pelo credor (despesa em liquidacao); ou
= O prazo para cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor estiver vigente (despesa a liquidar). (..)
%4.7.2. Restos a Pagar N&o Processados (RPNP) (...)
A Lei n® 4.320/1964 admite a possibilidade de que seja realizado o empenho global de despesas sujeitas a
parcelamento. Os empenhos globais devem contemplar as parcelas previstas dentro do exercicio financeiro ao
qual pertence a referida dotagdo orcamentaria. Em atencdo ao Principio da Anualidade Orcamentaria,
recomenda-se que ndo seja utilizada dotagdo orcamentaria de um exercicio financeiro para cumprir obrigagdes em
exercicios financeiros futuros.
Em casos excepcionais, a norma prevé a possibilidade de inscricdo em restos a pagar relativos aos creditos
orcamentarios que ndo foram executados integralmente durante o exercicio. Porém, esses valores foram
consignados no or¢camento, o que difere de despesas contratuais que estdo previstas para serem executadas ao longo
de varios exercicios. Logo, a pratica de empenhar por seus montantes totais ou despesas sujeitas a parcelamento que
excedem o exercicio financeiro pode gerar 0 uso excessivo dos restos a pagar nao processados, que deveria ser
residual.
As despesas empenhadas e ainda ndo liquidadas, para efeito do adequado tratamento contabil, sdo divididas entre "a
liquidar" e "em liquidacdo". Essa distincdo depende da correta identificagdo da ocorréncia do fato gerador da
obrigagdo a ser reconhecida.
Para maior compreensdo sobre a ocorréncia da obrigacdo patrimonial e seu respectivo fato gerador, bem como a
estrutura e funcionamento da fase da despesa orcamentaria "em liquidacdo", deve-se consultar o item 4.4 deste
capitulo, bem como o item 3.4 — Crédito Empenhado em Liquidag&o, da Parte IV — PCASP deste manual.
104.4.2.2. Em Liquidacéo
O PCASP incluiu a fase da execucao da despesa — "em liquidac&o", que busca o registro contbil no patriménio de
acordo com a ocorréncia do fato gerador, ndo do empenho. Essa regra possibilita a separacdo entre os empenhos
néo liquidados que possuem fato gerador dos que ndo possuem, evitando assim a dupla contagem para fins de
apuracdo do passivo financeiro. (...)
Ao se iniciar o processo de execucdo da despesa orcamentaria, caso se tenha ciéncia da ocorréncia do fato gerador,
a conta crédito empenhado a liquidar deve ser debitada em contrapartida da conta crédito empenhado em liquidagéo
no montante correspondente a obrigacdo ja existente no passivo.
Natureza da informagao orgamentéria: D 6.2.2.1.3.01.xx Crédito Empenhado a Liquidar; C 6.2.2.1.3.02.xx Crédito
Empenhado em Liquidacdo.
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Na mesma trilha, o item 3.4, ao versar sobre a estrutura do Plano
de Contas Aplicado ao Setor Publico PCASP, Parte 1V, de abrangéncia nacional, concedeu
tratamento contabil padronizado para o registro do crédito empenhado de natureza "a liquidar™.

Nesse contexto, a auséncia do fato gerador ndo torna ilegitima a
inscricdo da despesa como Restos a Pagar N&@o Processados a Liquidar.

Mencionada previsdo buscou servir como um instrumento de
execucdo financeira. No entanto, ao longo do tempo, passou a ser utilizado como meio de
financiamento da despesa publica, isso porque, tal despesa, quando contraida sem o
correspondente recurso em caixa, configurava uma espécie de operacéo de crédito a ser honrada
com receitas arrecadadas em exercicios futuros, compromissos muitas vezes entregues a um novo
Gestor.

Tal situacdo foi objeto de restricdo pela Lei Complementar n°
101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que, em seu artigo 42'2, condicionou a inscri¢do
de despesas a disponibilidade de recursos em caixa, nas hipoteses em que a obrigacao for contraida
nos ultimos dois quadrimestres do mandato do titular do Poder ou Orgéo Publico.

Ao tratar das despesas com a Manutengéo e Desenvolvimento do
Ensino — MDE, o Manual de Demonstrativos Fiscais — 112 edi¢ao, em seu item 03.08.00 também
condiciona o computo de Restos a Pagar, Processados ou ndo Processados, como despesas em
MDE a disponibilidade de recursos em caixa.

A esse respeito, no caso aqui analisado, vale lembrar que no
julgamento das Contas do Exercicio de 2021, TC/005658/2022, restou comprovada a existéncia
de recursos em caixa para a inscrigdo das despesas que se colocam em discusséo, conforme Voto
da Conselheira Substituta Daniela Cordeiro, in verbis:

"Os apontamentos trazidos pela auditoria indicam a existéncia de recursos para suportar
0s montantes empenhados em restos a pagar ndo processados, 0 que, a principio, face aos
normativos supracitados: afastaria a irregularidade no computo das despesas com manutencao e
desenvolvimento do ensino, neste exercicio de 2021.".

Assim, sob esse prisma, a inscrigdo se mostrou regular.

11 3.4. Credito Empenhado em Liquidac&o (...)
Dessa forma, o passivo financeiro ndo sera composto apenas pelas contas da classe 2 (Passivo e Patrimonio Liquido)
com atributo (F), pois a essas contas deve-se somar o saldo das despesas orcamentarias empenhadas cujos fatos
geradores da obrigacdo patrimonial ainda ndo tenham ocorrido, obtido na conta Crédito Empenhado a Liquidar.
Destaca-se que ao final do exercicio, o passivo financeiro podera também contemplar os valores inscritos em
Restos a Pagar N&o Processados a liquidar.
A conta de Créditos Empenhados a Liquidar compreendia todas as despesas or¢amentarias empenhadas,
independente da ocorréncia ou ndo do fato gerador. Ocorre que para as despesas or¢camentérias empenhadas
cujos fatos geradores ocorreram, mas ainda ndo foi concluida a etapa da liquidacdo®, ja existe um passivo
patrimonial correlato, diferentemente daquelas despesas orcamentérias cujos fatos geradores ainda ndo ocorreram
(-0

2Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgo referido no art. 20, nos Gltimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito. (Vide Lei
Complementar n® 178, de 2021) (Vigéncia)
Paragrafo Unico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e despesas
compromissadas a pagar até o final do exercicio.
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Também nédo héa que se discutir sobre a possibilidade de se computar
como despesas com MDE, valores inscritos em Restos a Pagar N&o Processados providos de
disponibilidade de recursos, posto que restou atendido o regramento trazido nos normativos
expedidos pela Secretaria do Tesouro Nacional- STN, condi¢do também analisada no Voto da
Conselheira Substituta Daniela Cordeiro, in verbis:

"Dessa forma, afasta-se da discussdo a possibilidade de serem computados nas despesas
com MDE os restos a pagar ndo processados — RPNP no exercicio, com disponibilidade financeira
de recursos, restando, assim, apenas a analise do atendimento aos critérios para sua inscrigao,
ora destacada."

Resta, assim, analisar se a pratica adotada pela Administracdo, em
seus demais aspectos, valida tais inscricfes. Para esse contexto, permito-me trazer a luz, para
reflexdo, algumas decis6es do Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Nesse ambito, o TCU® alerta que a prética recorrente de elevada
inscricdo e rolagem de recursos or¢camentarios na rubrica de Restos a Pagar ofende os principios
da anualidade orcamentaria e da razoabilidade, sendo incompativel com o carater de
excepcionalidade do instrumento, além de contrariar o disposto no art. 165, 111, da Constitui¢éo
Federal, c/c o art. 2° da Lei n°® 4.320/1964 e no Acordéo 2.267/2016-TCU-Plenério.

Em outras palavras, a Corte de Contas Federal sinaliza que a rubrica
de Restos a Pagar, embora seja ferramenta de excecao, tornou-se modalidade amplamente utilizada
na execucdo da despesa, criando uma atipica plurianualidade or¢camentéria, incompativel com os
preceitos da Constituicdo Federal, da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei n® 4.320/1964. Ou
seja, na pratica, ha um desvirtuamento do principio da anualidade, posto que assim a execucao da
despesa pode se estender por varios exercicios*.

Segundo entendimento do TCU, ndo obstante a inscricdo e a
reinscricdo de restos a pagar, quando legitima e razoavel, tenham previsdo normativa e
excepcionem a anualidade tributéria, € fato que a utilizagdo desmedida do instrumento provoca
concorréncia por recursos financeiros no exercicio.

Nesse raciocinio, 0 TCU ndo busca de certo impedir a inscricdo em
Restos a Pagar, instrumento previsto em Lei como excecdo legitima ao principio da anualidade
orcamentaria, mas atenta para a necessidade de cumprimento dos exatos termos da legislacéo, bem
como da observancia aos principios constitucionais e legais aplicaveis a espécie, dentre eles o da
razoabilidade e o da proporcionalidade.

Na mesma trilha, no Voto exarado no Parecer Prévio sobres as
Contas do Presidente da Republica do Exercicio 2022%°, o Relator, Ministro Jorge Oliveira, fez
referéncia especifica ao valor atual de R$ 173,4 bilhdes de Restos a Pagar ndo Processados, que
representou a importancia mais elevada desde 2014. Sublinhou que o estogue de Restos a Pagar
ao final de 2022 alcangou R$ 255,2 bilhdes, sendo 77,2% correspondentes a despesas empenhadas
em 2021 e 22,8% de valores empenhados em exercicio anteriores, reinscritos em 2022.

Ademais, observou que o alto volume de Restos a Pagar embaraca a
gestdo financeira do exercicio seguinte, na medida em que hd competicdo por recursos financeiros

13 TC 022.649/2018-2.
14 TC 010.827/2015-3.
15 TC 008.383/2023-5, pag. 123
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com as despesas fixadas no orcamento anual, alertando sobre a necessidade de aprimoramento da
gestdo orcamentaria dos 6rgaos da Unido, visando ao melhor gerenciamento do estoque de restos
a pagar.

Ainda, em decisdo recente, ao analisar 0s impactos normativos,
orcamentarios e fiscais das medidas adotadas para enfrentamento da pandemia da Covid-19,
processo 036.975/2020-6, o0 TCU assim se posicionou em relagdo a inscricdo e perpetuacdo de
despesas inscritas em Restos a Pagar:

"9.1.3. as dota¢Oes autorizadas com base no Regime Extraordinario Fiscal (EC 106/2020)
devem seguir as regras gerais de empenho, liquidacdo e pagamento previstas na LDO 2020, na
LRF, nos arts. 2° e 34 da Lei 4.320/1964 e no art. 27 do Decreto 93.872/1986, sendo possivel
admitir, no caso de despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes cujo
cumprimento do objeto esteja em curso ou apenas possa ocorrer em outro exercicio, flexibilizagdo
dessas regras em situacOes excepcionais, formalmente justificadas, nas quais fique caracterizado
que a urgéncia no atendimento as necessidades da sociedade decorrentes da pandemia de Covid-
19 seja incompativel com o regime regular de execucao, observando-se as seguintes condicfes:

9.1.3.1. 0o empenho pode ser feito para a parcela do exercicio em curso e para as parcelas
que serdo executadas até 31 de dezembro de 2021, mediante inscricdo em restos a pagar;

9.1.3.2. ndo executado o contrato, convénio, acordo ou ajuste até 31 de dezembro de 2021,
0s restos a pagar deverdo ser cancelados e a continuidade na execuc¢ao do instrumento dependera
de o 6rgdo incluir em suas propostas orcamentarias dos exercicios seguintes as dotacoes
necessarias para esse fim e da aprovacéo dessas propostas pelo Congresso Nacional por meio da
respectiva Lei Orcamentaria Anual.”

No Voto proferido no processo 047.592/2020-6, ao analisar o exame
da regularidade de Restos a Pagar oriundos de creditos extraordinarios abertos no dmbito do
Orcamento de Guerra — EC n° 106/2020, o TCU entendeu por irregular os empenhos emitidos em
2020, contemplando a execucdo integral dos contratos de despesas com términos de vigéncia
previstos para 31/12/2025, 30/6/2022 e 30/12/2022%,

16 Acorddo 1852/2022 (...)
"9. Primeiramente constatou que o Ministério da Cidadania havia promovido, em 2020, empenhos contemplando a
execucao integral dos contratos de repasse 908549/2020, 908558/2020 e 908578/2020, celebrados respectivamente
no ambito dos estados do Acre, Parad e Amazonas, para a Implementacao de Sistemas de Captagdo e Armazenamento
de Agua", em desacordo com o cronograma de execucéo das obras, pois eles possuem términos de vigéncia previstos
para 31/12/2025, 30/6/2022 e 30/12/2022, respectivamente. Portanto, 0 empenho deveria ter sido feito apenas no
valor previsto para execugdo até 31/12/2021, conforme art. 1° do Decreto 10.579/2020. Nesse sentido, também o
item 9.1.3 do Acorddo 3225/2020-TCU-Plenério.
10. O equivoco gerou também a inscricdo irregular em restos a pagar ndo processados da totalidade dos valores, ndo
obstante qualquer das obras previstas ter sido iniciada até 31/12/2020. Ressalte-se que o art. 2°, 11, "b" e § 1°, do
Decreto 10.579/2020 assim dispde:
"Art. 2° As despesas da Unido relativas ao enfrentamento da calamidade publica nacional, de que trata o art. 5° da
Emenda Constitucional n°® 106, de 7 de maio de 2020, poderdo ser inscritas somente em:
| - restos a pagar processados; e
Il - restos a pagar ndo processados, observado o disposto no § 1° do art. 68 do Decreto n° 93.872, de 1986, quando:
a) estiverem em fase de verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e os documentos
comprobatdrios do respectivo crédito; ou
b) na aquisi¢éo de bens ou realizagéo de servicos e obras, tiverem sua execucéo iniciada, nos termos dos incisos
I e 1l do § 5° do art. 68 do Decreto n® 93.872, de 1986.
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Nessa toada, o que se verifica é que a pratica de inscri¢do de Restos
a Pagar esté presente em todo o pais e que o combate a indiscriminada utilizacao desse instrumento
merece a atencao e a atuacdo dos Orgaos de Fiscalizacéo.

Em relacdo a obrigatoriedade de liquidacdo de parte das parcelas no
mesmao exercicio do empenhamento no conceito do mecanismo "Restos a Pagar Nao Processados”
defendida pela SCE nestes autos, corroboro o raciocinio desenvolvido pela Assessoria Juridica, no
sentido de que nao ha dispositivo legal expresso que conduza ao entendimento hermético sobre a
necessidade de se condicionar uma determinada despesa como Restos a Pagar N&o Processados, a
liquidacdo de parte das parcelas no mesmo exercicio de seu empenhamento.

Esclarecida essa questdo, mister consignar que é ponto pacifico,
tanto em razdo do que preceitua a legislacéo aplicavel a espécie, quanto em razéo do entendimento
externado em doutrina e jurisprudéncia patrias acerca do tema, que o ordenamento legal abarca
por legitima a possibilidade de que despesas sejam empenhadas em um determinado exercicio,
porém liquidadas e pagas em outro, por meio da inscrigdo em Restos a Pagar.

Assim, o debate, nesta oportunidade, reside na analise da natureza e
das caracteristicas particulares dos contratos apontados por SCE, a fim de se verificar se poderiam
ser subsumidos a hipdtese tida como legal pela legislacdo aplicavel a espécie, com a consequente
legalidade de sua classificagdo como Restos a Pagar Ndo Processados.

Nesse contexto, destaco, por primeiro, o carater de excepcionalidade
de que se deve revestir o instrumento de Restos a Pagar Nao Processados, haja vista que 0s
principios da transparéncia do planejamento melhor se coadunam com a execucéo integral dos
créditos orcamentarios durante o mesmo exercicio financeiro. Por outro lado, inegavel a
necessidade de se prever um instrumento capaz de solucionar situacBes que necessariamente
dependem de certo dinamismo, e que revelam a incompatibilidade entre um or¢gamento engessado
e acontecimentos faticos inerentes a realidade da gestdo publica, macro explicitados em uma
cidade com as caracteristicas dimensionais de S&o Paulo.

Para tais enfrentamentos, em que € preciso interpretar os dispositivos
legais com a realidade fatica e dindmica que se impde ao administrador publico, necessario se
apresenta o uso da carga axiologica do sistema juridico patrio, especificamente, no caso em tela,
do principio da razoabilidade, a fim de que se estabeleca uma relacdo logica entre a
excepcionalidade do empenho em exercicio diferente da liquidacdo da despesa com o objeto
contratado, o qual deve evidenciar, pelas caracteristicas de seu objeto, a necessidade de
parcelamento em sua execugdo.

Desta feita, posta a legitimidade do uso excepcional do instrumento
Restos a Pagar, fato é que se impde a sua excepcionalidade, a qual deve se constituir em vetor para
o0 planejamento e execucdo do or¢camento publico, sob pena de se criar inseguranga ao sistema.

§ 1° Excepcionalmente e mediante justificativa formal pela unidade gestora responsavel da urgéncia no
atendimento as necessidades da sociedade decorrentes da pandemia de covid-19, poderado ser inscritas em
restos a pagar as despesas a que se refere o caput, relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de
vigéncia plurianual, a serem executadas até 31 de dezembro de 2021. (grifos acrescidos).

Por essa razdo, a unidade instrutora propde determinar ao Ministério da Cidadania que anule parte dos restos a pagar
inscritos que nao foram executados até 31/12/2021, em conformidade com o artigo 1° do Decreto 10.579/2020, c/c
o0 item 9.1.3 do Acdrdao 3225/2020-TCU-Plenério.
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Um passo a frente, tratando agora da Representacao interposta pelo
Vereador Senival Pereira de Moura, TC/004120/22, ITEM I, ressalto que os Orgéos concluiram
por sua procedéncia, tendo em vista que "a realizacdo de empenhos em montantes relevantes nos
ultimos dias do ano, inscritos integralmente em restos a pagar, inclusive com historico de baixa
execucdo ou cancelamento no exercicio seguinte, vai de encontro ao principio da anualidade
orcamentaria”, observando, ainda, os seus efeitos nos gastos com educacdo exigidos
constitucionalmente.

De se ter em conta, no entanto, que, na ocasido, 0 tema suscitado
pelo Representante foi tratado no Parecer sobre as Contas do Executivo do exercicio de 2021,
TC/005856/2022, tendo sido exarada Determinacdo para o aprofundamento dessa matéria em
autos proprios, TC/014334/2022, também tratado neste VVoto como ITEM 1.

A Secretaria Geral acompanhou as conclusfes apresentadas nos
pareceres precedentes e opinou, igualmente, pelo conhecimento da Representacdo, nos termos do
art. 23 da Lei Orgénica do Municipio de Sdo Paulo. No que tange a questdo de fundo nela retratada,
para além dos pareceres precedentes, reforcou as consideracBes explicitadas no seu
pronunciamento inserto na Inspecdo objeto do TC/014334/2022, que tramita em conjunto com o
presente.

Pelo que se depreende de toda a instrugédo dos autos, a questao posta,
nesta oportunidade, é saber se a natureza e as caracteristicas particulares dos contratos apontados
por SCE poderiam ser submetidas a hipdtese tida como correta pela legislacdo aplicavel a espécie.

Ficou registrado nos autos em analise, ponto pacifico, tanto em razao
do que preceitua a legislacdo aplicavel, quanto em decorréncia do entendimento externado em
doutrina e jurisprudéncia acerca do tema, que o ordenamento patrio abarca por legitima a
possibilidade de que despesas sejam empenhadas em um determinado exercicio, e serem
liquidadas e pagas em outro, por meio da inscricdo em Restos a Pagar.

No ambito da gestdo or¢camentéria e financeira, o que se deve evitar
¢ a conduta recorrente no empenhamento de despesas, que somente serdo executadas em exercicios
futuros, quando passardo pelos estagios de liquidacdo e/ou pagamento, em montantes elevados,
adotando-se, no que deveria ser mera excepcionalidade, a pratica sucessiva na inscricdo de
elevados volumes de recursos em Restos a Pagar, com o cancelamento de parcela significativa no
exercicio seguinte.

Repiso que a inscrigdo de valores em Restos a Pagar deve, por certo,
seguir os preceitos do ordenamento juridico, da proporcionalidade e razoabilidade, mostrando-se
como uma solucdo no planejamento de despesas e ndo como um fator de risco a execugdo de
politicas publicas, causado por um crescimento infundado e destemido de seu estoque, em afronta
ao carater de excecionalidade ao principio da anualidade trazido pelo artigo 165, Ill, da
Constituicdo Federal’, c/c o artigo 2° da Lei n® 4.320/1964,

A excepcionalidade deve estar pautada por um evento inesperado,
improvavel, cuja ocorréncia se mostrou alheia a previsibilidade, como, por exemplo, a pandemia

17 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: (...)
I11 - 0s orgamentos anuais.

18 Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémica
financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade.
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causada pela COVID-19 e o surpreendente excesso de arrecadacdo ocorrido em 2021, que elevou
em R$ 2,35 bilhGes a necessidade de gastos com a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino —
MDE, e ndo a inércia da Administracdo, estando tais valores atrelados aos seus instrumentos de
planejamento'® e em favor da qualidade dos gastos.

Nas hipdteses de Restos a Pagar caracterizados como né&o
processados, presume-se que ndo ha execugdo no exercicio em que foram inscritos, cabendo,
nesses casos, que seja fixado prazo para a sua execucgao e que se apresente razoavel e justificado,
sem prorrogacoes.

Em relacdo as despesas com a Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino — MDE, como ja firmado no Voto no TC/005856/2021, acompanhado a unanimidade, e
considerando as premissas tragadas no Manual de Demonstrativos Fiscais 112 edigdo, item
03.08.00, que traz 0 Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutengéo e Desenvolvimento
do Ensino?, resulta ser legal o computo de Restos a Pagar N&o Processados na apuracéo dos
limites minimos de gastos com MDE, previstos nos artigos 212 da Constituicdo Federal e 208 da
Lei Organica do Municipio. Estando, portanto a matéria superada.

Na mesma linha dos demais valores inscritos, é indispensavel que
seja fixado prazo para a sua execucao, justificado e razoavel, sem prorrogacdes, de forma a ndo
acarretar prejuizo na sua aplicacdo em MDE.

Isso porque, embora ndo haja no ordenamento orcamentario e
financeiro definicdo de prazo para manutencéo de Restos a Pagar, se mostra irregular, igualmente
por contrariedade ao principio da razoabilidade, a postergacdo da execucdo de valores que
impactaram na apuracéo dos gastos minimos com MDE, previstos nos artigos 212 da Constituicéo
Federal e 208 da Lei Orgéanica do Municipio.

Cabe lembrar, por oportuno, que o Demonstrativo de Gastos com
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino — MDE, definido no Manual de Demonstrativos Fiscais
— MDF, a ser seguidos por todos os entes da Federacgdo, impde, como forma de compensacéo, a
deducdo de Restos a Pagar cancelados, processados e nao processados, que integraram o calculo
para cumprimento do limite constitucional em anos anteriores'. Nesse contexto, o Ente, ao efetuar
cancelamento de Restos a Pagar de exercicios anteriores, ficard obrigado a repor no exercicio em
que se der o cancelamento o correspondente montante para alcancgar o limite.

Nessa senda, de forma a assegurar que 0s recursos revertam em bens
e servicos para 0 Ensino Municipal, tal como desejado pelo legislador constituinte ao impor o
limite minimo de gastos com educacdo, a Administracao, uma vez definido um prazo, ndo deve
realizar prorrogag0es para sua realizagéo, sob pena de descaracterizar a aplicagdo de recursos em
MDE.

No Municipio de Séo Paulo, os Decretos Anuais do Executivo que

19 Plano Diretor Estratégico, Plano de Metas e Plano Plurianual

20 Anexo 8 do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria

21 31- (-) CANCELAMENTO, NO EXERCICIO, DE RESTOS A PAGAR INSCRITOS COM DISPONIBILIDADE
FINANCEIRA DE RECURSOS DE IMPOSTOS = (L34.1(ac) + L34.2(ac))
Registra o total de restos a pagar, processados e ndo processados, cancelados no exercicio, referentes a despesas
com MDE, que foram considerados para cumprimento do limite constitucional em anos anteriores. O objetivo da
deducdo é compensar, no exercicio atual, os Restos a Pagar cancelados que se destinavam a manutencdo e
desenvolvimento do ensino e que integraram o calculo do limite no exercicio de inscricéo.
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regulamentam a execucao or¢amentaria, contemplam os critérios para inscricdo de Restos a Pagar,
incluindo a definigdo dos prazos para a sua validade, atribuindo a Junta Or¢camentario-Financeira
— JOF a responsabilidade pela analise e o deferimento dos pedidos de sua inscri¢éo, refletindo na
preocupacao da Administracdo Municipal com a limitagdo no uso dessa possibilidade contébil.

No entanto, 0 que ndo se coaduna com 0s preceitos aqui tracados € a
auséncia de definicdo de prazo para os saldos de Restos a Pagar quando necessarios ao atingimento
de percentuais minimos em Educacdo e Saude, impostos pela Constituicdo Federal e pela Lei
Orgéanica do Municipio de S&o Paulo, na forma trazida pelo § 3° do artigo 41 do Decreto
60.052/2021% e pelo § 3° do artigo 45 do Decreto n° 61.004/2022%,

O rigor na inscri¢do dos saldos das notas de empenho em Restos a
Pagar deve ser aplicado a todo e qualquer valor, sem excecdes e sem distin¢do do tipo de gasto.

Assim, pelo que consta dos autos e consubstanciado nas
manifestacdes dos Orgaos técnicos e da Secretaria-Geral:

Conheco da Inspecdo realizada no TC/014334/2022, ITEM 1, para
registro.

Nada obstante a natureza do procedimento em pauta parece-me
necessario deixar alinhado, o que faco agora, que ao tratar das Contas do Executivo de 2021, o
Pleno exarou Parecer pela sua regularidade, tendo sido essa deciséo definitiva e consignada,
independente do aprofundamento dos estudos relativos a inscricdo de Restos a Pagar N&o
Processados, objeto de Destaque ora em julgamento. E de outra forma ndo se poderia entender a
questdo, tendo em vista ndo apenas a imposicdo do principio da seguranca juridica ao caso
concreto, mas também a situacdo de excepcionalidade gerada em razdo da pandemia e suas
consequéncias, vastamente exploradas na ocasiao.

Entendo, ainda, que a decisdo a ser alcancada pelo Pleno, neste
momento, deve avancar para concluir que seus efeitos hdo de ser aplicados de forma ex nunc, ou
seja, sem retroagir a situacOes passadas, na forma da determinacédo que seguira. Esse entendimento,
a meu ver, se impde na medida da complexidade da matéria, da necessidade de adequacdo da nova
interpretacéo ora externada por esse Tribunal de Contas, e em razdo de suas consequéncias de

22 Art. 41 Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2021 poderdo ser inscritos em Restos a Pagar
desde que as despesas tenham sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021.
§ 1° O disposto no "caput” deste artigo aplica-se também as despesas realizadas até 31 de dezembro de 2021 ndo
liquidadas, mas que possam ter sua execucéo liquidada até 28 de fevereiro de 2022.
§ 2° A inscri¢do dos Restos a Pagar relativos ao exercicio de 2021 tera validade até 28 de fevereiro de 2022,
permanecendo em vigor o direito do credor, quando ndo exercido, para 0s exercicios subsequentes.
§ 3° As disposigBes contidas nos 88 1° e 2° deste artigo ndo se aplicam aos saldos de Restos a Pagar necessarios ao
atingimento do percentual estabelecido no artigo 208 da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo e do percentual
minimo de que trata a Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000.

23 Art. 45. Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2022 poderdo ser inscritos em Restos a Pagar
desde que as despesas tenham sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2022.
§ 1° O disposto no "caput” deste artigo aplica-se também as despesas realizadas até 31 de dezembro de 2022 nédo
liquidadas, mas que possam ter sua execucdo liquidada até 28 de fevereiro de 2023.
§ 2° A inscricdo dos Restos a Pagar relativos ao exercicio de 2022 tera validade até 28 de fevereiro de 2023,
permanecendo em vigor o direito do credor, quando ndo exercido, para os exercicios subsequentes.
§ 3° As disposicOes contidas nos §§ 1° e 2° deste artigo ndo se aplicam aos saldos de Restos a Pagar necessarios ao
atingimento do percentual estabelecido no artigo 208 da Lei Organica do Municipio de S&o Paulo e do percentual
minimo de que trata a Emenda Constitucional n® 29, de 13 de setembro de 2000.



https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-0-de-04-de-abril-de-1990
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc29.htm
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ordem pratica, sempre na esteira do disposto nos artigos 20 e 222* da Lei de Introducdo as Normas
de Direito Brasileiro.

Assim, Determino a Secretaria Municipal de Educacédo, que até o
final de 2024, adote as providéncias de liquidacdo e pagamentos de todos os valores registrados
em Restos a Pagar ndo Processados, inscritos até o exercicio de 2022, cancelando eventuais saldos
ndo liquidados.

Ademais, no intuito de contribuir para a adequacdo do tema,
afastando reincidéncia indesejada, Determino a Secretaria Municipal da Fazenda, a quem cabe a
edicdo dos Decretos de execucdo orcamentaria, a adocdo das medidas necessarias a inclusdo de
prazo e critérios no tratamento de todos empenhos levados a Restos a Pagar, atribuindo a Junta
Orcamentario-Financeira — JOF a analise e verificacdo do atendimento dos requisitos para a
inscri¢do, no estrito cumprimento da legislacéo.

Cabendo ponderar, por fim, que, em casos excepcionais e
devidamente justificados, as inscricbes de Restos a Pagar devem ser pautadas na razoabilidade,
proporcionalidade e em prol da qualidade do gasto, em especial nas situagcdes nas quais os valores
serdo direcionados ao cumprimento dos minimos em Educacéo e Saude, de forma a assegurar que
0s recursos sejam efetivamente revertidos em investimentos nas respectivas areas, sem
prorrogacgdes para a sua realizacao.

De ser ressaltado, por fim, que a hipdtese ora tratada configura
situacdo excepcional, ndo cabendo, portanto, ser adotada como precedente.

No ambito do TC/004120/2022, ITEM Il, conheco da
Representacdo interposta pelo Vereador Senival Moura, posto que cumpridos os requisitos de
admissibilidade.

Considerando, porém, que as questdes trazidas pelo nobre
Representante foram analisadas anteriormente e superadas pela emissao do Parecer das Contas do
Executivo de 2021, TC/005856/2022, dou por exaurido seu objeto, determinando o seu
arquivamento, apés as providencias decorrentes.

Expecam-se oficios aos Excelentissimos Prefeito e Presidente da
Camara do Municipio de Sdo Paulo, aos Secretarios de Governo, da Educacgédo e da Fazenda, ao
Controlador Geral, e ao Representante, Vereador Senival Moura, acompanhados de cépias deste
Relatorio e Voto e do Acorddo decorrente.

24 Art. 20 Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.
Paragrafo Unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidacao de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.
()
Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestéo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acdo do agente.
8§ 2° Na aplicacdo de sances, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s antecedentes do agente.
§ 3° As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢Ges de mesma natureza e
relativas ao mesmo fato.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm#art20
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm#art22
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Apds os tramites legais, arquivem-se 0s autos.
E como Voto.
TCM, 21 de fevereiro de 2024.

ROBERTO BRAGUIM

Conselheiro Vice-Presidente
ERR/RB
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I11 - DECLARACAO DE VOTO DIVERGENTE DO CONSELHEIRO JOAO ANTONIO

- TC/014334/2022 — Inspecao
Gastos — Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) Apuracgdo do limite minimo
estabelecido pelo artigo 212 da Constitui¢do Federal

Trata o presente de Inspeco instaurada em razio de determinacdo deste Orgéo
Pleno, emitida por ocasido da apreciacdo das Contas Exercicio de 2021 da Prefeitura do
Municipio de Sdo Paulo (TC/005856/2022), na 3.221% Sessdo Extraordinaria, realizada em 29 de
junho de 2022.

Naquele julgamento, houve destaque para analise e aprofundamento em autos
apartados dos aspectos relacionados a conformidade da aplicacdo do limite minimo estabelecido
pelo artigo 212 da Constituicdo Federal — Gastos com Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE) e Educagdo Inclusiva, identificados como 5.4.2, 5.4.6, 54.7, 548 e 549 do
TC/005586/2022, com 0 seguinte teor:

"5.4.2. - Tomar as providéncias no sentido de excluir os restos a pagar ndo processados
irregularmente inscritos. (subitens 4.1.6, 4.1.7 e 4.1.8) (SME)

5.4.6. - A PMSP realizou inscricdo irregular de restos a pagar ndo processados de
empenhos onde consta como credor a SPObras, nos processos SElI
6022.2021/0004622-9 e 6022.2021/0004621-0, no valor total de R$ 1.042.605.501.
(subitem 4.1.6) (SME)

5.4.7. - A PMSP realizou inscri¢do irregular de restos a pagar ndo processados de
empenhos onde constam como credores 0s programas Auxilios Uniforme Escolar (R$
269.000.752) e Material Escolar (R$ 142.552.055), no processo SElI
6016.2021/0133229-0, no valor total de R$ 411.552.807. (subitem 4.1.7) (SME)
5.4.8. - A PMSP realizou inscricdo irregular de restos a pagar ndo processados de
empenhos onde consta como credor a Editora Magia de Ler Ltda., no processo SEI
6016.2021/0129156-9, no valor total de R$ 40.594.752. (subitem 4.1.8) (SME)

54.9. - A PMSP ndo atingiu o minimo constitucional (25%) em aplicagdo em
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino pelo Municipio de Sdo Paulo. Conforme
publicado pela PMSP, o percentual de aplicagdo em MDE para 2021 foi 25,43%,
divergindo do valor apurado pela Auditoria, que apds as exclusdes efetuadas atingiu o
percentual de 22,69%. (subitem 4.1.9) (SME)
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Ressalte-se que naqueles autos, a Auditoria, em razdo dos apontamentos feitos
acerca da inscricdo de Restos a Pagar Ndo Processados considerados pela Administracdo para
efeito de aplicacdo no ensino, apurou, apos a exclusdo de tais valores, o percentual de 22,69% na

aplicacdo no ensino.

Os valores em discusséo dizem respeito aos seguintes empenhos:

a) Empenhos que tém como credor a SPObras, no valor total de R$ 1.042.605.501

b) Empenhos que tém como credores os programas Auxilios Uniforme Escolar e Material
Escolar, no valor total de R$ 411.552.807

c) Empenhos que tém como credora a Editora Magia de Ler Ltda., no valor total de
R$ 40.594.752

Convém registrar também que naquela ocasido, por forca do estabelecido na
Emenda Constitucional 119/22%°, o descumprimento do disposto no caput do art. 212 da CF/882°
ndo poderia ensejar responsabilizacdo administrativa, civil ou criminal dos agentes publicos dos
Estados, do DF e dos Municipios, pois a citada Emenda estabelece que, a diferenca a menor entre
o valor aplicado e o valor minimo exigido constitucionalmente para os exercicios de 2020 e 2021,

devem ser complementadas até o exercicio financeiro de 2023, nos seguintes termos:

Art. 1° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias passa a vigorar acrescido
do seguinte art. 119:

"Art. 119. Em decorréncia do estado de calamidade publica provocado pela pandemia
da Covid-19, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e 0s agentes publicos desses
entes federados ndo poderdo ser responsabilizados administrativa, civil ou
criminalmente pelo descumprimento, exclusivamente nos exercicios financeiros de
2020 e 2021, do disposto no caput do art. 212 da Constituicdo Federal.

Paragrafo Unico. Para efeitos do disposto no caput deste artigo, o ente devera
complementar na aplicacdo da manutencdo e desenvolvimento do ensino, até o
exercicio financeiro de 2023, a diferenga a menor entre o valor aplicado, conforme
informacdo registrada no sistema integrado de planejamento e or¢camento, e o valor

BAltera o Ato das Disposices Constitucionais Transitdrias para determinar a impossibilidade de responsabilizacdo
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos agentes publicos desses entes federados pelo
descumprimento, nos exercicios financeiros de 2020 e 2021, do disposto no caput do art. 212 da Constituicao
Federal; e da outras providéncias.

% "Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencdo e desenvolvimento do ensino™.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart119
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art212
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minimo exigivel constitucionalmente para os exercicios de 2020 e 2021."

Assim é que foi emitido parecer favoravel a aprovacédo das Contas do Executivo,
com destaque para aprofundamento em autos apartados, a divergéncia estabelecida em relagdo aos
Restos a Pagar N&o Processados, considerando que, por forca da EC 119/22, a apuracdo de

eventual diferenca ocorrida deveria ser compensada até o exercicio de 2023.

Nessa perspectiva, esta Inspecdo ndo tem por finalidade reapreciar as Contas do
Executivo do Exercicio de 2021, nem tampouco do exercicio de 2022, as quais obtiveram parecer
favoravel deste Orgdo Pleno, mas sim aprofundar o tema atinente a0 cémputo nos gastos com
educacdo dos Restos a Pagar N&o Processados, identificados nas Contas do Exercicio de 2021 e
2022,

No entanto, o resultado alcangado na presente Inspecdo, por certo, repercutird no
acompanhamento deste Tribunal em relacdo aos gastos com aplicagdo no ensino, tanto € que na
3.278% Sessdao Ordinaria, realizada em 31/05/2023, esta Corte emitiu Alerta & Administracéo
Pablica Municipal a respeito do cumprimento dos investimentos com a Manutencdo e

Desenvolvimento do Ensino e dos possiveis impactos no exercicio de 2023.

Feita esta contextualizacdo, no meu modo de ver, necesséria a adequada

compreensdo da matéria, passo a tratar especificamente desta Inspecéo.

Preliminarmente, afasto o pedido feito pela Administracdo Municipal para que
seja reconhecida "a inaptid&o e/ou a falta de competéncia do procedimento de inspec¢éo para alterar
0 quanto decidido no &mbito do v. acérdéo proferido nos autos do TC/005856/2022".

Conforme as manifestagcdes da Assessoria Juridica de Controle Externo e da
Secretaria Geral, inexiste conflito entre o resultado do parecer favoravel a aprovacdo das Contas
do Exercicio de 2021 e as conclusdes alcancadas na presente Inspecdo. O objeto desses processos

fiscalizatdrios, como ja dito, ndo se confunde.
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Os aspectos relacionados a inscricdo em Restos a Pagar Ndo Processados,
destacados para analise nesta Inspecdo, envolvem a composi¢do dos gastos com educagdo e o

respectivo cumprimento do minimo constitucional.

Neste ponto, ressalte-se que, de acordo com o art. 7° da Resolucdo TCM
06/2000, "Inspecdes sdo procedimentos de fiscalizacdo destinados a suprir omissoes e lacunas de
informacao, esclarecer aspectos relativos a atos, documentos ou processos em exame, ou apurar

denuncias sobre matéria de competéncia do Tribunal".

Como demonstrado nos autos, por ocasido da apreciagdo das Contas do
Exercicio de 2021, este Orgéo Pleno reconheceu a complexidade do tema e determinou a analise
em autos apartados, portanto, a Inspecdo ora em julgamento encontra fundamento no Regimento

Interno desta Corte e nas Resoluc@es aplicaveis.

Alias, no voto proferido pelo Excelentissimo Conselheiro Roberto Braguim nas
Contas do exercicio de 2022 (TC/003050/2023), o Relator assinala que:

"Nao obstante a discussdo sobre os critérios de inscricdo de Restos a Pagar nédo
Processados, matéria que ainda ndo foi definida por meio de julgamento do Pleno deste
Tribunal, certo € que, no exercicio ora em questdo, ainda que deixassem de ser
computadas as despesas com o superavit do FUNDEB e com os referidos Restos a
Pagar ndo Processados, questionadas pela equipe de Auditoria, o montante aplicado
de R$ 15,44 bilhdes e de R$ 19,28 bilhdes seria suficiente para alcancar os percentuais
de 25,24% e 31,53%, superando os limites minimos constitucionais.

Lembro que, em relacdo aos gastos com Educacédo, na 3.278? Sessdo Ordinaria, foi
emitido Alerta direcionado as Secretarias de Governo, Educacdo e Fazenda a respeito
do cumprimento dos investimentos minimos com a Manutencéo e Desenvolvimento
de Ensino e dos possiveis impactos no seu cumprimento no exercicio de 2023, em
razdo do computo de valores inscritos em Restos a Pagar ndo Processados, cujas
caracteristicas ndo tenham sido atendidas, da eventual necessidade de complementacéo

do percentual de aplicacdo de recursos do exercicio de 2021, concedida pela Emenda
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Constitucional n® 119/2022, além da excluséo das despesas com auxilio uniforme e
merenda escolar, nos termos da nova regra, trazida pela Secretaria da Receita Federal,

no Manual de Demonstrativos Fiscais, de aplicacdo a partir de 2023"

Como destacado neste voto, considerando o afastamento da responsabilizacéo
dos agentes publicos pelo ndo cumprimento dos 25%, nos termos da Emenda Constitucional n°
119/2022 para os exercicios de 2020 e 2021, a decisdo proferida nesta Inspecdo em relacdo a
inclusdo nos gastos com ensino dos valores inscritos em Restos a Pagar Ndo Processados, ensejara

a apuracao detida da compensacao das diferencas até o exercicio de 2023.

Aliés, por forca do principio da legalidade, que, hoje, nas palavras de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro?” tem uma abrangéncia muito maior porque exige submissdo ao Direito,
a apuracgdo de eventual diferenca e a sua respectiva compensacdo € a Unica determinacdo que
compete a este Tribunal, na medida em que a Emenda Constitucional n® 119/2022 deve ser
cumprida.

Nesse sentido, José dos Santos Carvalho Filho:

N&o custa lembrar, por Gltimo, que, na teoria do Estado moderno, h& duas fungdes
estatais basicas: a de criar a lei (legislacdo) e a de executar a lei (administracéo e
jurisdicdo). Esta Gltima pressupde o exercicio da primeira, de modo que sO se pode
conceber a atividade administrativa diante dos parametros ja instituidos pela atividade
legisferante. Por isso € que administrar € funcéo subjacente a de legislar. O principio
da legalidade denota exatamente essa relagdo: sO € legitima a atividade do

administrador puablico se estiver condizente com o disposto na lei?.

Esta Corte, como € cedi¢o, ndo podera ocupar o lugar dos constituintes derivados
decidindo de outra forma.
Passo a tratar da questdo nuclear destes autos, qual seja, 0 cbmputo nos gastos

com ensino de empenhos inscritos como Restos a Pagar N&o Processados.

ZDireito administrativo.36. ed. — [2. Reimp.] — Rio de Janeiro: Forense, 2024, p.58
28 Manual de direito administrativo. 37. ed. — Barueri [SP]: Atlas, 2023, p. 16
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Nesta Inspecdo, voltada ao aprofundamento sobre o tema, a Auditoria reafirmou
0 posicionamento externado nos processos que trataram das Contas do Exercicio de 2021 e 2022
(TC/005856/2022 e TC/003050/2023), no sentido da irregularidade de coOmputo nos gastos com
ensino de despesas que serdo executadas em exercicios diversos ao da sua inscri¢do, por onerar,
na totalidade, o orcamento de 2022, sem que nele houvesse efetiva execucdo, nem cronograma
de execucdo, infringindo, notadamente o principio da anualidade, os artigos 2° e 34 da Lei Federal
n°® 4.320/64 e o previsto nos subitens e o subitem 4.7.2 do Manual de Contabilidade Aplicada ao
Servico Publico (MCASP) — 92 Edicéo.

Consoante afirmado pela Auditoria, o principio da anualidade dispde que o
Orcamento Publico deve ser elaborado para contemplar despesas e receitas de um ano.

Neste sentido, o art. 165 da Constituicdo Federal e o art. 2° da Lei Federal n°
4.320/64:

(CF/88)

Art. 156: Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias

I11- os orcamentos anuais

(Lei 4.320/64)

Art. 2°. A Lei do Orcamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdmica e o programa de trabalho do Governo, obedecidos 0s
principios de unidade, universalidade e anualidade.

Paralelamente, a Lei Federal n°® 4.320/64 previu varios instrumentos para ajustes

ou flexibilizacGes para a execugdo do orcamento anual, entre eles, 0s restos a pagar.

De acordo com a mencionada Lei, 0s restos a pagar sao despesas empenhadas,

mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo as processadas e as nao processadas.

A Auditoria registra que: "os Restos a Pagar sdo despesas que ja passaram por
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algum estagio de execucdo, em seu sentido material, e estdo apenas pendentes de pagamento sob
verificacdo futura. Restos a Pagar, logo, ndo se confundem com restos a gastar, restos a aplicar ou
restos a realizar, sob pena de se criar um orcamento plurianual, que ndo encontra respaldo na

legislacdo vigente."”

Nesse sentido, o subitem 4.7.2 do Manual de Contabilidade Aplicada ao Servico
Publico (MCASP) — 92 edic¢do:

Em casos excepcionais, a norma prevé a possibilidade de inscricdo em restos a pagar
relativos aos créditos orcamentarios que ndo foram executados integralmente durante
0 exercicio. Porém, esses valores foram consignados no or¢camento, o que difere de
despesas contratuais que estdo previstas para serem executadas ao longo de varios
exercicios. Logo, a pratica de empenhar por seus montantes totais ou despesas
sujeitas a parcelamento que excedem o exercicio financeiro pode gerar o uso
excessivo dos restos a pagar nao processados, que deveria ser residual. (grifo

nosso)

O Decreto Municipal n® 60.052/2021, que fixa as normas referentes a execugdo
orcamentaria e financeira para o exercicio de 2021, no art. 41, caput®®, também previu que a
inscricdo em restos a pagar relativa ao exercicio de 2021 poderia ocorrer desde que as despesas

tivessem sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021.

Além disso, a Auditoria asseverou que a inscricdo em Restos a Pagar N&o
Processados se da tdo somente nas situacdes em que, ao final do exercicio, seja por ndo saber o
montante exato a pagar pela prestacao, seja por nao ter realizado o ateste ou em razdo de alguma
pendéncia documental, a Administracdo ndo consegue verificar o direito do credor,
impossibilitando a liquidacdo da despesa. Situagdo ainda mais excepcional do que a inscrigdo em
Restos a Pagar Processados, procedimento adotado quando, no exercicio, hd o empenho das

despesas, com entrega do bem ou realizacdo do servico e a correspondente liquidacao da despesa

2 "Art. 41. Os saldos das notas de empenho relativos ao exercicio de 2021 poderédo ser inscritos em Restos a Pagar
desde que as despesas tenham sido efetivamente realizadas até 31 de dezembro de 2021".
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pela Administracéo, atribuindo ao credor o direito a receber pela efetiva entrega, ja consumada.

Nos valores inscritos como Restos a Pagar N&o Processados tratados nestes
autos, restou evidenciado pelos achados de Auditoria néo ter havido nenhuma prestacéao de servico

no exercicio de 2021. Nenhumal!

As ordens de inicio dos contratos 128/SIURB/21 e 129/SIURB, ambos
assinados em 30/12/21, com prazo de execucao de 12 meses (item 5.4.6 do TC/005586/2022), com
valores inscritos em Restos a Pagar Nao Processados, estdo datadas de 04/01/2022, evidenciando

a auséncia e a impossibilidade de execucdo em 2021.

Para confirmar tal evidéncia, a Auditoria, a fim de verificar se as despesas
amparadas pelas notas de empenho ndo se referiam a prestacdes de competéncia do exercicio de
2021, examinou 0s processos de pagamento, constatando que, até 29/08/2022, houve o pagamento
correspondente a R$ 31.870.451,40 (trinta e um milhdes, oitocentos e setenta mil, quatrocentos e
cinquenta e um reais e quarenta centavos), restando o saldo inscrito de
R$ 1.010.735.049,27 (um bilh&o, dez milhdes, setecentos e trinta e cinco mil, quarenta e nove reais
e vinte e sete centavos), sendo que da analise dos processos de medicdo, verificou que todas as

despesas se referem a servicos prestados que varia entre fevereiro de 2022 e julho de 2022.

Dessa forma, tendo em vista que ndo houve execucao no exercicio de 2021, em
respeito ao principio da Anualidade do Orgamento e ao regime de competéncia da despesa, ndo

podem integrar 0s gastos com Educacao no exercicio de 2021.

Em relagdo a inscricdo em Restos a Pagar N&o Processados referente aos
Auxilio Material e Uniforme Escolar (item 5.4.7 do TC/005856/2022), a Auditoria destacou que
"ndo houve em 2021 qualquer despesa de aquisicdo de materiais e uniformes pela PMSP para o
ano de 2022, o fato, por si s0, j& ndo tornaria justificavel o empenho de despesas em 2021 e, por

conseguinte, restaria irregular sua respectiva inscricdo em Restos a Pagar.”

E, procurando certificar que as despesas amparadas pelas notas de empenho
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ndo se referiam a prestacdes de competéncia do exercicio de 2021, a Auditoria examinou 0s
processos de pagamento e valores pagos até a data de emissdo do Relatorio de Inspecdo,

concluindo que:

"Sem qualquer excecdo, todas as transacdes de aquisicdo de material escolar e
uniforme escolar ocorreram ao longo do exercicio de 2022, em periodo que se inicia

em fevereiro e se estende até agosto de 2022".

Por fim, quanto a inscricdo em Restos a Pagar Ndo Processados referente a
Editora Magia de Ler (item 5.4.8 do TC/005856/2022), a Auditoria também concluiu que nao
houve qualquer prestacéo de servigo em 2021, néo justificando a inscrigéo de despesa em Restos
a Pagar, reforcando a manifestagao constante do TC/005856/2022.

Feitas essas consideracdes, no sentido que a inscricdo em Restos a Pagar é
medida excepcional, e a espécie Restos a Pagar N&o Processados € excepcionalissima, ndo ha

como adotar os esclarecimentos prestados pela Origem.

Conforme se verifica, a Administracdo defende a regularidade das despesas que
figuraram no apontamento da Auditoria afirmando que estavam de acordo com o Plano de Metas
2021/2024, procurando demonstrar que a inscricdo de recursos em restos a pagar € uma legitima

flexibilizacdo do principio da anualidade orcamentaria.

Também expressa o entendimento de que a inscrigdo das despesas encontra
justificada, especialmente por haver disponibilidade de caixa.

Em nenhum momento este Tribunal tratou o instrumento de inscricdo em
Restos a Pagar como ilegal. Nem poderia, ja que é um instrumento previsto na legislacdo aplicvel

a matéria.

No entanto, a inscricdo em Restos a Pagar Nao Processados implica ao menos

algum estégio de execucdo da despesa no exercicio, especialmente para efeito de computo com
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ensino, 0 que ndo ocorreu. Nesse sentido, a manifestacdo da Assessoria Juridica de Controle

Externo:

"Ademais, embora ndo haja uma definicdo clara na legislacdo acerca dos RPNP "a
liquidar", os diplomas infralegais mencionados na instrucao destes autos pelas préprias
partes (Manual de Demonstrativos Fiscais — STN, MCASP), parecem indicar a

necessidade de que haja alguma execucdo da despesa em curso™.

Além disso, as alegacgdes feitas pela Origem de que "as demandas ndo foram
criadas, mas correspondem ao planejamento de intervencao e objetivam o cumprimento das metas

estabelecidas pelo Governo Municipal (...)" ndo guardam rela¢do com o tratado nestes autos.

Ressalto que a ordem de servico dos contratos 128/SIURB/2021 e
120/SIURB/2021, foi emitida em 04/01/2022, o contrato de operacionalizacdo dos auxilios
uniforme e material escolar n® 29/2022, foi assinado em 28/01/2022 e a ordem de inicio ocorreu
na mesma data, e o contrato 414/2022 (Magia de Ler), teve seu apostilamento em 19/01/2022. E
disso que se trata. Considerar tais gastos com ensino para o exercicio de 2021 é totalmente

inaceitavel.

E com essa concepgdo, de que as despesas devem ter execugdo no exercicio
pretendido que o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, em Manual sobre a Aplicacdo no
Ensino, publicado em 23/01/2023%, fls. 29, trata a matéria:

24. Glosas mais comuns das despesas obrigatorias

O ndo atendimento aos minimos da Educacao € motivo para ensejar a emissao
de Parecer Desfavoravel em relacéo as contas do Prefeito.

Para tanto e baseado nos mencionados art. 70 e 71 da LDB, realiza este
Tribunal impugnacdes sobre a despesa apresentada pela Prefeitura. Em boa
parte dos casos, essas glosas alcangam o que segue:

* Restos a Pagar ndo quitados até 31 de janeiro do ano seguinte.

Tal impugnacéo é para evitar a ndo liquidacéo e posteriores cancelamentos de

30 Aplicacdo no Ensino | Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (tce.sp.gov.br)
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empenhos contabilizados na Educacdo, assegurando que estes, no ano
examinado, revertam em bens e servi¢os para 0 ensino publico municipal. De
todo modo, a despesa glosada pode ser incluida no ano em que ocorre o efetivo

pagamento.

A irregularidade, como ja reiterado, consiste no computo dos valores inscritos
em Restos a Pagar Nao Processados, sem nenhuma execugao no exercicio de 2021, para efeito
de aplicacao do limite minimo estabelecido pelo artigo 212 da Constituicdo Federal — Gastos com

Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE) e Educacdo Inclusiva.

Pelo exposto, conhe¢o dos resultados alcancados na presente Inspecédo, para
considerar irregular a inscricdo em Restos a Pagar Nao Processados identificados nos itens 5.4.2,
5.4.6, 5.4.7, 5.4.8 e 5.4.9 do Relatdério Anual de Fiscalizacdo 2021 da PMSP (RAF, peca 13 do
TC/005856/2022) e via de consequéncia, deixar registrado que, para efeito de aplicacdo no ensino,
no exercicio de 2021 o percentual corresponde a 22,69%, na medida em que os valores

mencionados devem ser desconsiderados como gastos no ensino no exercicio de 2021.

Além do mais, tendo em vista que no voto proferido pelo Excelentissimo
Conselheiro Roberto Braguim nas Contas do Exercicio de 2022 (TC/003050/2023) ha a
informacao sobre a discussao tratada na presente Inspecéo, e mesmo tendo presente que a excluséo
do montante inscrito em Restos a Pagar N&o Processados néo reflete no cumprimento do limite
minimo constitucional do exercicio de 2022, proponho que esta decisdo seja juntada aqueles autos
e explicitado que o percentual de gastos com Educacdo do exercicio de 2022 desconsidere o

montante inscrito em Restos a Pagar N&o Processados.

Nos Relatérios Anuais de Fiscalizacdo referentes as Contas do Executivo de
2021 e 2022, os percentuais na aplicagéo do previsto no art. 212 da CF/88, com a exclusdo dos
Restos a Pagar N&o Processados, correspondem a: 22,69% (2021) e 25,20% (2022)%!, havendo a
necessidade de compensacgdo de 2,31%, uma vez que em 2021 estava autorizado pela Emenda

Constitucional n® 119/2021 a excepcionalidade quanto ao ndo atingimento do minimo

31 TC/005856/2022 — Quadro 55
TC/003050/2023 — Quadro 97
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constitucional, ndo implicando, como ja dito, reapreciacdo dos pareceres favoraveis a aprovacao
das Contas de 2021 e 2022.

Esta Inspecdo, como amplamente demonstrado neste voto, ndo tem a finalidade
de reapreciar as Contas dos Exercicios de 2021 e 2022 e nem tampouco examinar o cémputo dos
gastos no ensino de 2023. Alids, em relagdo as Contas do Exercicio de 2023 ainda nem foi
elaborado o Relatdrio Anual de Fiscalizacdo. Frise-se que esta Inspecdo, instaurada por
determinacdo deste Orgéo Pleno, tem por objetivo aprofundar o tema atinente ao computo nos
gastos com educacdo dos Restos a Pagar Nao Processados, identificados nas Contas do Exercicios
de 2021 e 2022. E disso que se trata.

Nessa perspectiva, e também por forca do artigo 1°, pardgrafo Unico, da
Emenda Constitucional n°® 119/2022, esta Corte, no julgamento desta Inspecdo, esta limitada a
determinar que a Auditoria verifique se a diferenca a menor correspondente ao percentual de
Restos a Pagar Nao Processados identificados nas Contas de 2021 foi compensada no periodo de

2021 a 2023, com exame detido do que foi liquidado e pago.

Essa é unica medida cabivel, porquanto o principio da legalidade imp&e que
este Tribunal atue de modo condizente com o disposto na lei, in casu, com a referida Emenda
Constitucional. Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, "o principio da legalidade é o
da completa submissdo da Administracéo as leis. Esta deve tdo somente obedecer-lhes, cumpri-
las, po-las em pratica"32. Cabe, assim, a esta Corte, determinar a adogdo de medidas para o

cumprimento da Emenda Constitucional n® 119/2022.

Assim, proponho que a Subsecretaria de Controle Externo realize apuracéo
pormenorizada para verificar se a diferenca a menor entre o valor aplicado em 2021 e o valor
minimo exigivel constitucionalmente, correspondente a 2,31%, foi complementada até o
exercicio de 2023, com dados detalhados sobre os contratos considerados para efeito de
compensacédo (numero do contrato, Contratada, objeto, valores empenhados, datas de liquidagéo e

pagamentos), observando as seguintes situacoes:

32 Curso de Direito Administrativo. 36. ed. Belo Horizonte: Férum, 2023, p.85.
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a) Os valores correspondentes aos Restos a Pagar N&o Processados, identificados nos
Relatdrios Anuais de Fiscalizacdo das Contas de 2021 e 2022, devem ser incluidos no
computo dos gastos com ensino nos exercicios em que ocorreram 0s pagamentos.

Por exemplo, o valor correspondente ao contrato firmado com a Editora Magia de Ler
Ltda., liquidado em 21/03/2022 e pago em 08/04/2022, no total de
R$ 40.594.752,00 (quarenta milhdes, quinhentos e noventa e quatro mil e setecentos e
cinquenta e dois reais) deve ser incluido nos gastos com educacéo do exercicio em
2022, ano em que ocorreu o efetivo pagamento.

b) Como consequéncia, verificar se tais valores ja ndo foram computados como gastos
com ensino no Relatério Anual de Fiscalizacdo — RAF de 2022, diante da existéncia
de liquidacBes e pagamentos durante o exercicio, bem como no RAF, que ainda sera
elaborado, referente as Contas de 2023.

¢) Indicar, para cada exercicio, a origem das despesas consideradas para efeito de

compensacéo da diferenca a menor aplicada em 2021.

Il — TC/004120/2022 — Representagéo
Supostas irregularidades no cumprimento do minimo constitucional em manutengdo e
desenvolvimento do ensino

No que diz respeito a Representacdo interposta pelo Vereador Senival Pereira

de Moura, indicando a inscrigéo irregular em Restos a Pagar de valores que poderiam impactar no

percentual de aplicacdo no ensino, reporto-me as consideracdes tecidas no voto proferido no

TC/014334/2022, de que os valores inscritos em Restos a Pagar Nao Processados no exercicio de

2021 devem ser desconsiderados como gastos no ensino, especialmente pelo fato de néo ter havido

nenhuma execucgdo da despesa no exercicio.

No mérito, por forca da Emenda Constitucional n® 119/2022, entendo que a

Representacdo perdeu seu objeto.

JOAO ANTONIO
Conselheiro
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IV - DECLARACAO DE VOTO DO CONSELHEIRO RICARDO TORRES - REVISOR

Processo: ~ TC/004120/2022

Origem: Secretaria Municipal de Educacao

Objeto: Representacdo em face das supostas irregularidades no cumprimento do minimo
constitucional em manutencéo e desenvolvimento do ensino

Processo: TC/014334/2022

Origem: Secretaria Municipal de Educacéo

Objeto: Inspecdo destinada a apuragédo de supostas irregularidades no cumprimento do
minimo constitucional em manutencdo e desenvolvimento do ensino

Egrégio Plenério,

1. Apos ouvir atentamente o judicioso voto do Conselheiro relator, o qual pretendo
seguir em sua quase integralidade, entendo ser cabivel apresentar Voto no intuito de contribuir
com o debate a respeito dos critérios de inclusdo dos gastos minimos, objetivo principal do
presente julgamento; e, quanto ao dispositivo, divergir, data maxima vénia, exclusivamente no
que diz respeito ao uso do termo determinacao quanto a liquidacdo e pagamento dos restos pagar
ateé o final de 2024.

2. Inicialmente, cumpre registrar que acompanhando o VVoto do Exmo. Conselheiro
Relator quanto a CONHECER da Inspecéo para registro, bem como da Representacéo.

3. Destaco do minucioso voto do Exmo. Conselheiro Relator, as seguintes
premissas para o presente julgamento:

(i) O Egrégio Plenario desta Corte exarou Parecer definitivo pela
regularidade das Contas do Executivo relativas ao exercicio financeiro de 2021
no bojo do TC/005856/2022, sendo que o limite material objetivo dos presentes
processos esta adstrito exclusivamente ao aprofundamento dos estudos
relacionados aos critérios de utilizacdo de restos a pagar ndo processados no
computo dos gastos minimos em educacao; e

(i) O eventual entendimento a ser alcangado pelo Pleno neste momento possui
efeito ex nunc, isto €, ndo retroage a situacOes pretéritas, em homenagem ao
principio da seguranca juridica.

4.  Nesse sentido, conforme ja apontado pelo Conselheiro Relator, os restos a pagar
constituem legitima excepcionalidade ao principio da anualidade, visto que permitem que
despesas sejam empenhadas em determinado exercicio financeiro e liquidadas e pagas em
momento posterior, conferindo maior dinamismo e flexibilidade as contas publicas, em combate &
rigidez e engessamento orcamentario.
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5.  Com efeito, a referida excepcionalidade do uso dos restos a pagar deve estar
pautada em um evento inesperado, isto &, acontecimento futuro e incerto cuja ocorréncia se mostra
alheia a previsibilidade do gestor publico.

6.  Nocaso concreto, verificou-se a pandemia COVID-19 e o surpreendente excesso
em 20% (vinte porcento) da arrecadagéo de receitas ocorrido no segundo semestre de 2021 — que
elevou em R$ 2,35 bilhGes a necessidade de gastos em educagdo. Sdo fatores excepcionais que
influenciaram a execucéo financeira de 2021 e justificam a utilizacdo de restos a pagar.

7.  Reitera-se, assim, a REGULARIDADE da execucdo financeira de 2021,
conforme ja deliberado por esta Corte de Contas, bem como a legalidade da incluséo dos valores
questionados no computo dos gastos com educacdo em 2021. Nesse ponto, acompanho o d.
Conselheiro Relator no que tange a regularidade da inclusdo dos restos a pagar para atingimento
do minimo, acrescentando a fundamentacéo as seguintes consideragdes de cunho técnico.

8. O empenho ¢ a primeira fase da execucdo do gasto publico e consiste em ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento, pendente ou
ndo de implemento de condicdo (art. 58, Lei 4.320/64). Corresponde, portanto, a reserva de
dotacdo orgcamentéria de recursos que ndo mais poderdo ser gastos a ndo ser pelo motivo que 0s
justificaram®3, garantindo fonte de custeio estavel e suficiente para execugéo do gasto regularmente
empenhado.

9.  Nesse sentido, a decisdo de gastar, segundo Regis Fernandes de Oliveira,
professor titular da Faculdade de Direito da USP, é fundamentalmente uma decisdo politica, que
reflete as convicgBes do gestor publico®. Assim, o empenho possui papel crucial no planejamento
das acdes estatais, pois confere o lastro financeiro necessario aos gastos idealizados no plano de
governo.

10. Além disso, a seguranca juridica e a previsibilidade orcamentaria da execucao
das despesas regularmente empenhadas séo ainda maiores quando ha ampla disponibilidade de
caixa existente no erario municipal, requisito indispensavel exigido nos artigos 42% e 55, inc. 111%°,
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

11. Cumpre mencionar também que, como bem observado pelo Conselheiro Relator,

33 LEITE, Harisson. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Juspodivm, 2023, p. 471.
34 OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 6. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014,

p.

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

% Art. 55.0 relatério contera: 1l - demonstrativos, no Gltimo quadrimestre: 4) ndo inscritas por falta de
disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;
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inexiste qualquer regra que imponha prazo de vigéncia do empenho ou o0 seu cancelamento
compulsério no que diz respeito aos gastos minimos com educagéo, na forma do art. 5° do Decreto
60.777/2021 e da legislacdo aplicavel, o que mantém intacta a fonte de custeio para execugdo de
tais gastos.

12. Ainda sobre o0 empenho, o art. 35 da Lei 4.320/1964 estabelece que 0s gastos
publicos obedecem ao Regime de Competéncia, de modo que pertencem ao exercicio financeiro
as despesas nele empenhadas, independente das demais etapas de execucdo do gasto publico
(liquidacéo e pagamento), o que é confirmado no item 1.17 do Pronunciamento Técnico CPC 00
(R2) elaborado pelo Comité de Pronunciamentos Contabeis®”.

13.  Em resumo, a luz dos fatores acima mencionados, é possivel concluir que o
empenho dos valores questionados:

(i) E regular, vez que emanado pela autoridade competente;

(if) Constitui reserva de dotacdo orcamentéria, que ndo mais podera ser gasta
a nédo ser pelo motivo que a justificou;

(ii) Nao pode ser cancelado compulsoriamente, de modo que a reserva de
recursos acima mencionada se mantém mesmo com o decurso do tempo, o que
gera previsibilidade e seguranca juridica para execucdo do gasto; e

(iv) Faz com que os gastos objeto da controvérsia sejam de competéncia do
exercicio financeiro de 2021 independente do momento de liquidacdo e
pagamento, devendo ser computadas para o atingimento do minimo
constitucional em educacéo.

14.  Ja sobre os restos a pagar, esses se formam a partir de despesas empenhadas,
mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das ndo processadas (art.
36, Lei 4.320/64).

15. Os restos a pagar sdo, portanto, verdadeira excepcionalidade a regra de que as
despesas devem ser liquidadas e pagas dentro da competéncia em que foram reconhecidas, como
forma de salvaguardar o gestor publico dos potenciais imprevistos de ordem técnica, operacional
e fatica que podem influenciar na execucao orcamentaria.

16. O que significa dizer que estd na esséncia do instituto conferir maior

87 1.17 O regime de competéncia reflete os efeitos de transacles e outros eventos e circunstancias sobre
reivindicacdes e recursos econdmicos da entidade que reporta nos periodos em que esses efeitos ocorrem, mesmo
que 0s pagamentos e recebimentos a vista resultantes ocorram em periodo diferente. Isso é importante porque
informacdes sobre os recursos econdémicos e reivindicages da entidade que reporta e mudangas em seus recursos
econdmicos e reivindicacdes durante o periodo fornecem uma base melhor para a avaliagcdo do desempenho passado
e futuro da entidade do que informacgdes exclusivamente sobre recebimentos e pagamentos a vista durante esse
periodo.
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dinamicidade e flexibilidade a atividade financeira estatal ao permitir que o pagamento e a
execucdo de despesa ocorram em exercicio financeiro distinto a competéncia em que foi gerada,
ndo havendo o que se falar em violacdo ao principio da anualidade orgamentéria.

17. Ademais ndo ha exigéncia em Lei de prazo para liquidacao e pagamento dos
empenhos inscritos em restos a pagar quando necessarios ao atingimento do percentual minimo
em educacdo, os quais nao sdo automaticamente anulados/cancelados pelo decurso temporal.

18. E nesse exato ponto que se menciona os preciosos ensinamentos de Hely Lopes
Meireles, que, ante a auséncia de prazo, defendia que os restos a pagar podem ser liquidados e
pagos a qualquer tempo, enquanto nédo se verificar a prescri¢do quinquenal em favor da Fazenda
Publica:

Os pagamentos, em geral, devem ser efetuados até o Ultimo dia do ano
financeiro, sob pena de cairem em exercicio findo ou exercicio encerrado, mas
as despesas empenhadas e nao pagas até 31 de dezembro séo classificadas como
restos a pagar, podendo ser realizadas e quitadas em gualguer _tempo,
enquanto ndo se verificar a prescricdo quinquenal em favor da Fazenda
Pdblica.®

19. Ainda sobre os restos a pagar, cumpre desenvolver brevemente Gltimo aspecto
conceitual a respeito do instituto: tratam-se de (i) despesa extraorcamentaria, (ii) divida
flutuante e, diante disso, (iii) sequer necessitam de autorizacao orcamentaria para sua execucao.

20. Nesse sentido, de acordo com a doutrina contabilista®®, o futuro pagamento da
despesa inscrita em restos a pagar se realizard de forma "extraor¢camentaria”, de modo que ndo
sera objeto de apropriacdo orgcamentéria no exercicio posterior, tudo isso em respeito ao principio
da anualidade or¢camentaria.

38 MEIRELLES, Hely Lopes. Financas Municipais. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 182.

39 A Lei n° 4.320/1964 distingue os restos a pagar em duas categorias. Se os bens ou servicos ja foram devidamente
entregues e aceitos, restando apenas serem pagos, a obrigacdo serd denominada "restos a pagar processados".
Caso a execucao da despesa se encontre em qualquer outra fase, a obrigacao recebe a denominagao "restos a pagar
nao processados".

Em qualquer das situaces, o futuro pagamento da despesa inscrita em restos a pagar se realizara de forma "extra-
orcamentaria”, ou seja, ndo mais sera objeto de apropriacao orgcamentaria no exercicio vigente. Assim, 0s restos
a pagar constituem despesas vinculadas a empenho de anos anteriores langadas no Orcamento em respeito ao
principio da universalidade.

No entanto, o0 seu pagamento, em exercicio seguinte, é fato “extra-orcamentario”, a luz do Orgamento que esta
sendo executado. Tudo isso, em respeito ao principio da anualidade do Orgamento.

(ALBUQUERQUE, Claudiano Manoel; MEDEIROS, Marcio Bastos; SILVA, Paulo Henrique Feijo. Gestao de
Financas Publicas: fundamentos e praticas de planejamento, orcamento e administracdo financeira com
responsabilidade fiscal. 2. ed. Brasilia, 2008, p. 366.)
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21. Para finalizar, é de se mencionar que o art. 92, inc. |, da Lei 4320/64, classifica o
instituto como Divida Flutuante, assim definida como compromissos (em geral, de curto prazo)
cujo pagamento independem de autoriza¢do orgamentaria, haja vista que essa autorizacéo ja foi
dada no momento do empenho, isto é, na Lei Or¢camentéria de 2021.

22. Com efeito, Francisco Glauber Mota* traz quadro que sintetiza, de forma didatica,
0 enquadramento contabil dos restos a pagar e 0 seu ndo comprometimento do exercicio financeiro

subsequente:
ANO DE X1 ANO DE X2 |
ORCAMENTO /X1 EXTRAORCAMENTO ORCAMENTO / X2 EXTRAORCAMENTO /
X1 Xz
EMFENHOS NAD EMPENHOS, PAGAMENTO DE
FAGOS LIQliIDnCﬁES RESTOS A PAGAR
E PAGAMENTOS INSCRITOS EM X1
= A LIQUIDAR
(RP NAO | DA E
FROCESSADOS)
DESPESA CANCELAMENTOS
- LIQUIDADOS DO AND DE RESTOS A
(RF PROCESSADOS) DE X1 FAGAR INSCRITOS
) EM X1
INSCRICAD DE BP ATE 31.12.X2
DE X1
EM 31.12.X1

TRASFERE O PAGAMENTO DE RF PARA O ANO DE X2

SEM INTERFERIR NO ORCAMENTO DE X2
23. Em resumo, considerando o quadro apresentado, 0s restos a pagar:

(i) S&o legitimo instrumento de Direito Financeiro que permite ao gestor
publico liquidar e pagar despesas em exercicio financeiro distinto ao que foram
reconhecidas, conferindo dinamicidade e flexibilidade as contas publicas;

(i) N&o tém prazo legalmente delimitado para liquidacdo e pagamento de
despesas inscritas em restos a pagar quando necessarias ao atingimento do
percentual minimo em educacéo, de modo que realizadas e quitadas em qualquer
tempo segundo Hely Lopes Meireles; e

(iii) Contabilmente, sdo despesa extraorcamentaria, divida flutuante e ndo
necessitam de autorizacdo legislativa para sua execu¢do, de modo a comprovar
que ndo interferem na execugdo or¢camentaria do exercicio seguinte.

24. Inexiste, assim, violacdo do principio da anualidade orcamentéria. Cumpre

40 MOTA, Francisco Glauber Lima. Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Brasilia, 2009, p. 150.
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mencionar que Ricardo Lobo Torres*, alinhando-se ao posicionamento de José Afonso da Silva*,
afirma que a correta interpretacdo deste principio € no sentido de sinalizar que o Legislativo deve
exercer o controle politico sobre o Executivo pela renovagdo anual da permissao para a cobranca
dos tributos e a realizacdo dos gastos.

25. No mesmo sentido estd Hely Lopes Meireles, para quem a ideia da anualidade é
exigir que a previsdo orcamentaria se renove em cada ano, gerando um ajuste anual entre receita
e despesa. Por conta disso, a existéncia do orgamento plurianual — isto &, despesas cuja liquidacao
e pagamento se prolonguem ao longo dos anos - ndo afronta a anualidade:

"A anualidade exige que a previsdo orcamentaria se renove em cada ano, para
que fique mais proxima da realidade financeira. [...] A institucionalizacéo do
orcamento plurianual de investimentos ndo afrontou o principio da
anualidade."*®

26. Segue a mesma trilha Regis de Oliveira*, para quem o orcamento plurianual ndo
viola a anualidade, chegando a afirmar que a anualidade esta até mesmo superada, ndo podendo
sequer ser tratada como principio. O ilustre professor trata da hipotética situacdo em que
determinado gestor se utiliza se restos a pagar para atingimento do percentual minimo em
educacéo, deixando a liquidacdo e o pagamento cargo do gestor publico que o substitui no cargo.
Deixa bastante claro de que ndo ha qualquer irregularidade nesta pratica, pois 0 novo chefe do
executivo tera recursos orgamentarios também vinculados a construgéo de escolas®.

27. Tem-se, assim, que, da detida anélise dos conceitos de empenho, restos a pagar
e principio da anualidade, ¢ REGULAR e LEGAL a utilizacdo de despesas que foram
empenhadas ao cabo do exercicio financeiro e posteriormente inscritas em restos pagar no

4 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008, p. 329

42 "Como tal, supde periodicidade, que tem interesse: (a) do ponto de vista politico, por conceder ao Congresso
Nacional a oportunidade de intervir periodicamente na atividade financeira, quer aprovando a proposta de
orcamento para o periodo seguinte, quer fiscalizando a administracdo financeira do governo e tomando-lhe as
contas; (b) do ponto de vista financeiro, porque marca um periodo durante o qual se efetuam a arrecadacado e a
contabilizagdo dos ingressos e se comprometem as despesas autorizadas, encerrando as contas publicas em
determinado momento (c) do ponto de vista econémico, para o fim de influir nas flutuagées dos ciclos econdmicos."
(SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 741.)

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Financas Municipais. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 163.

4 OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 9. ed. Sdo Paulo: Editora Férum, 2022, p. 616.

4 "Imaginemos que o percentual que deva ser investido em educacéo e salde ainda néo tenha sido utilizado. Em
maio instaura-se procedimento licitatorio para construcdo de uma escola prevista e com recursos existentes,
inclusive, que obrigatoriamente devem ser gastos para se exaurir o cumprimento constitucional de recursos
destinados a saude ou educacgdo. Ha alguma infracéo legal? Evidente que ndo. Ha seu efetivo cumprimento.

E as parcelas que se vencerem no exercicio seguinte? Ja é problema do novo chefe do Executivo, uma vez que
contara com recursos orgamentarios também vinculados a construcgéo de escolas. E o pagamento do servico da
divida? Deve ser satisfeito para cumprir o contido na Lei de Responsabilidade Fiscal? E o pagamento dos
servidores? Da mesma forma."”

(OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 9. ed. Sdo Paulo: Editora Forum, 2022, p. 794)



Tribunal §
de Contas| |

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

cdbmputo dos gastos minimos em educacdo no exercicio de 2021, o que conduz a
IMPROCEDENCIA da Representagao.

28. No caso em tela, € preciso, ainda, levar em consideracdo a Emenda
Constitucional n°® 119/2022. Tal norma acrescentou ao Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias o Artigo 119, o qual, em Gltima analise, admite a compensacao, até o final de 2023,
da diferenca a menor dos gastos minimos em educagio dos exercicios de 2020 e 20214,

29. Nesse sentido, deve ser afastada a consideracdo da Especializada sobre a Origem,
no curso do ano de 2021, ter incorrido em suposto descumprimento do minimo constitucional a
ser dispendido em favor da educagéo. Seja porque:

(i) O Egrégio Plenario desta Corte exarou Parecer definitivo pela
regularidade das Contas do Executivo relativas ao exercicio financeiro de 2021
no bojo do TC/005856/2022;

(i)  Neste momento, considera-se regular a inclusdo dos valores questionados
pela Especializada no cdmputo gastos minimos com educacao de 2021; e, ainda,
(ili) Mesmo que os valores ndo sejam considerados para aferir o minimo, é
inegavel que o investimento foi realizado, pois o ciclo de execu¢do orgcamentéria
se aperfeicoou até a liquidacdo no periodo de 2021 a 2023.

30. Por fim, sobre o ponto de divergéncia em relacdo ao Voto do Conselheiro
Relator Roberto Braguim, entendo que ndo cabe a esta Corte expedir DETERMINAGCAO para
que a Secretaria Municipal de Educacao, até o final de 2024, adote as providéncias de liquidacao
e pagamentos de todos os valores registrados em Restos a Pagar ndo Processados inscritos até o
exercicio de 2022, cancelando eventuais saldos nédo liquidados.

31. Isso porque, na forma do art. 4° da Resolugdo n° 7/2022: (i) as determinacdes séo
cabiveis no caso de ilegalidades, isto €, afronta objetiva a legislacdo, o0 que ndo é o caso, como
acima demonstrado; e (ii) as determinacdes ndo podem afetar o campo de discricionariedade do
gestor publico quanto a escolha dos meios para correcdo da situagéo irregular.

32. O instrumento adequado nesse sentido é a RECOMENDAGCAO, uma vez que

46 "Art. 119. Em decorréncia do estado de calamidade publica provocado pela pandemia da Covid-19, os Estados, 0

Distrito Federal, os Municipios e os agentes publicos desses entes federados ndo poderdo ser responsabilizados
administrativa, civil ou criminalmente pelo descumprimento, exclusivamente nos exercicios financeiros de 2020 e
2021, do disposto no caput do art. 212 da Constituicdo Federal.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 119, de
2022)
Paragrafo Unico. Para efeitos do disposto no caput deste artigo, o ente deverd complementar na aplicacdo da
manutencéo e desenvolvimento do ensino, até o exercicio financeiro de 2023, a diferenca a menor entre o valor
aplicado, conforme informacao registrada no sistema integrado de planejamento e orgamento, e o valor
minimo exigivel constitucionalmente para os exercicios de 2020 e 2021.  (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 119, de 2022)
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cabivel nas hipoteses em que se busca contribuir para o aperfeicoamento da gestdo e dos programas
e acdes de governo, em termos de economicidade, eficiéncia e efetividade, cabendo & unidade
jurisdicionada implementa-las ou justificar a ndo oportunidade ou inviabilidade de sua adocéo, na
forma do art. 7° da Resolugdo n° 7/2022.

33. Sendo assim, acompanho o voto do Conselheiro Relator Roberto Braguim,
divergindo apenas quanto a terminologia adotada no dispositivo, o qual entendo deva adotar a
RECOMENDACAO.

34. Diante o exposto, voto: (i) por CONHECER a Inspecdo para fins de registro
(TC/014334/2022), com a ressalva de que os achados de auditoria ndo possuem elementos capazes
de macular a regularidade do computo dos restos a pagar para fins de computo dos gastos minimos
em educacio no exercicio financeiro de 2021; e (ii) pela IMPROCEDENCIA da Representacio
(TC/004120/2022).

E como voto.
Plenario Conselheiro PAULO PLANET BUARQUE, 21 de fevereiro de 2024.

Ricardo Torres
Conselheiro



