TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO ROBSON MARINHO

Conselheiro Robson Marinho
Segunda Camara
Sessao: 15/10/2024

50 TC-004242.989.22-6 PREFEITURA MUNICIPAL — CONTAS ANUAIS — PARECER
Prefeitura Municipal:Embu-Guagu.

Exercicio:2022.

Prefeito(a):José Antonio Pereira.

Advogado(s):Danilo Atalla Pereira (OAB/SP n°® 172.480), Sérgio Carlos Fernandes (OAB/SP n°
387.393), Miriam Athié (OAB/SP n° 79.338) e outros.

Procurador(es) de Contas:Rafael Antonio Baldo.

Fiscalizada por:GDF-8.

Fiscalizagao atual:GDF-8

TiTULO SITUACAO (Ref.)
Ensino 29,66% (25%)
FUNDEB 100,00% (95-100%)
Educacao Basica 99,97% (60%)
Pessoal 58,04% (54%)
Saude 33,17% (15%)
Receita Prevista R$180.648.705,17
Receita Realizada R$220.290.514,96
Execucéo Financeira R$12.068.247,07
Execugao orgamentaria Déficit —4,12%
Transferéncia a Camara de Vereadores Regular
Precatérios (pagamentos) Regular
Encargos sociais Regular

EMENTA: CONTAS ANUAIS. PREFEITURA. EXTRAPOLAGAO DAS
DESPESAS COM PESSOAL. PAGAMENTO DE HORAS EXTRAS.
CONTRATAGOES POR TEMPO DETERMINADO. VARIAS
DIVERGENCIAS DE DADOS. IEGM “C”. DESFAVORAVEL.
RECOMENDAGOES.

Relatoério

Em exame, as contas prestadas pela Prefeitura do Municipio de
Embu Guagu, relativas ao exercicio de 2022, que foram fiscalizadas pela equipe

técnica da 82 Diretoria de Fiscalizagao — 82 DF.
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No relatério de fiscalizacdo (evento 15) foram anotadas as

seguintes ocorréncias:

indices e Indicadores da Gestiao Municipal

- baixo indice de classificacdo no IEG-M nos ultimos quatro anos, demonstrando
que a gestdo municipal ndo vem promovendo esforgos para melhorar a
efetividade da gestao.

Fiscalizagoes Ordenadas do Periodo

- Residuos Solidos: diversas irregularidades apontadas em que nao houve
justificativa do municipio, sendo posteriormente apurado que as irregularidades
nao foram sanadas; Educacéo: problemas no transporte escolar e problemas
estruturais nas escolas visitadas; Creche: ndo houve busca ativa de criangas em
idade escolar e as escolas possuiam diversos problemas estruturais.

Fiscalizagao da Atuagao do Controle Interno

- falta de comprovacao de participacao do responsavel pelo controle interno em
cursos, palestras, eventos, ou atividades, visando o aperfeicoamento da sua
capacitacao técnica.

Obras Paralisadas

- as construgbes de dois imdveis que deveriam abrigar Unidades Basicas de
Saude, programadas para os bairros de “Vila Cristina” e “Flérida”, permanecem

paralisadas, gerando despesas a Administracdo, além de prejudicar os
municipes quanto ao melhor atendimento na area da saude.

Planejamento das Politicas Publicas (i-Plan/IEG-M)

- auséncia de realizagdo de diagnostico dos problemas do municipio
previamente a elaboracdo das pecgas orcamentarias, bem como de participacao
popular na elaboracdo destas leis; PPA: em sua elaboragdo nao foram
incorporados diversos planos municipais como o de saude, educacgao,
saneamento basico, residuos solidos, plano diretor; diversas metas nao
relacionadas com o respectivo indicador; falta de metas para medicamentos
dispensados e para melhoria/ampliagdo do numero de ligagbes de agua e
esgoto; LDO: ndo havia metas suficientes para suprir a demanda do municipio
em relacao a estrutura fisica das creches e escolas infantis; metas fisicas em
acdes da saude ndo guardam relagdo com as agdes; ndo ha metas de ligacdes
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de esgoto e abastecimento de agua em relagcdo ao meio ambiente; LOA:
destinacao de recursos insuficientes para melhorias no sistema de agua e esgoto
e construcdo de novas creches; alteracbes orcamentarias correspondentes a
58% das dotacdes iniciais.

Adequacao Fiscal das Politicas Publicas (i-Fiscal/IEG-M)

- falta de implantagao de Plano de Cargos e Salarios Especifico para os Fiscais
Tributarios, o que compromete a autonomia no desempenho de suas fungdes; o
servidor responsavel pela contabilidade da Prefeitura Municipal ndo é ocupante
de cargo de provimento efetivo; estabelecimento de aliquotas progressivas, com
base no valor venal do imdvel, para o Imposto de Transmissao de Bens Iméveis
(ITBI), contrariando a Sumula n° 656 do Supremo Tribunal Federal (STF).

Execucgéo das Politicas Publicas do Ensino (i-Educ/IEG-M)

- maior parte das turmas de creches em salas com menos de 2,3 m? por aluno
(a Fiscalizagao apurou, por amostragem, que existe turma em sala com menos
de 1 m? por aluno); nenhuma creche possui sala de aleitamento materno; todas
as turmas de pré-escola contam com mais de 22 alunos por sala; 57 das 88
turmas dos anos iniciais do ensino fundamental estdo em salas com menos de
1,875m? por aluno; 133 criangas nd&o conseguiram vagas em creches no
municipio; ndo houve nenhuma melhoria em estruturas fisicas das creches em
2022; instalacdes fisicas das creches: a Fiscalizagdo apurou que existe escola
(EM Sitio Gerassi) onde os alimentos sdo estocados em sala de aula, em pallets
cobertos, com teias de aranhas; Outras creches fiscalizadas possuiam variados
problemas de infraestrutura como: problemas em portas, ralos, telhas de amianto
desgastadas, infiltragdes proximas a rede elétrica etc.

Execucgao das Politicas Publicas da Saude (i-Saude/I[EG-M)

- auséncia de sistema informatizado de gestédo e controle de estoques; falta de
medicamentos, de médicos nas equipes da Saude da Familia e de médicos
especialistas; utilizacdo de folha de ponto manual ao invés de ponto biométrico
para médicos; municipes aguardando por consulta/exame desde 2017; atual
estrutura do setor de regulagcéo carece de servidores e ndo consegue realizar
agendamento de “vagas de bolsdo” no sistema SIRESP/CROSS; a estrutura
deficitaria impede que possiveis cancelamentos/reagendamentos sejam
realizados em tempo, causando um grande absenteismo nas consultas/exames
agendados; o Municipio ndo utiliza funcionalidade Cadastro de Demanda por
Recurso do sistema SIRESP/CROSS, com isso o Estado ndo tem informacdes
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precisas sobre a real fila de espera, dificultando alocagdo de vagas para o
municipio e regiao.

Execucgéo das Politicas Publicas Ambientais (i-Amb/IEG-M)

- existéncia de pontos de descarte irregular de lixo no municipio; os servidores
responsaveis pelo meio ambiente ndo recebem treinamento especifico para a
matéria; nao foi instituida lei regulamentando a proibicado de queimada urbana
pelo Municipio; auséncia de participagdo em algum Programa de Educagédo
Ambiental; ndo é realizado monitoramento e avaliacdo das agdes e metas
contidos em seu Plano Municipal de Gestéo Integrada de Residuos Sdélidos nem
a coleta seletiva de residuos sodlidos; a Prefeitura utiliza dados sobre
abastecimento de agua e coleta de esgoto oriundos da SABESP, que atende a
apenas parte do municipio; os ultimos dados publicos disponiveis (2021)
apontam que apenas 88,84% e 40,80% da populacdo sdo atendidas com
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, respectivamente; a Prefeitura
nao deve conseguir cumprir suas proprias metas de universalizagdo de agua e
esgoto para 2024.

Execucao das Politicas Publicas de infraestrutura (i-Cidade/IEG-M)
- condigOes insatisfatorias do asfalto municipal.

lluminagao Publica

- Municipio tem déficit acumulado no gasto com iluminagéo publica dos recursos
vinculados da CIP.

Execucao das Politicas Publicas de Tecnologia da Informacgao (i-Gov
TI/IEG-M)

- a Prefeitura ndo definiu as atribuicbes de pessoa da area de Tecnologia da
Informacgao; nao foi promovido programa de capacitagao e atualizagao da area
de TI; a equipe de Tl ndo participa da comissdo de julgamento nem do
recebimento de equipamentos de TI; auséncia de Plano Diretor de Tecnologia
da Informacgao; a Prefeitura ndo possui inventario dos Ativos de TI; falta de
regulamentacao de tratamento de dados pessoais, de acordo com a LGPD e de
software integrado para planejamento, controle de frotas, saude, ensino e
saneamento.

Resultado da Execugao Orgamentaria
- déficit de 4,12% na execugao orgamentaria.
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Precatérios

- o Balanco Patrimonial ndo registra, corretamente, os saldos financeiros
existentes nas contas bancarias junto aos Tribunais.

Despesa de Pessoal

- classificagao incorreta de despesas de terceirizagdo de méo de obra (médicos);
despesas de pessoal atingindo 58,04% da RCL no ultimo quadrimestre
(considerando inclusdo de despesas de pessoal decorrente de terceirizagéo);
superagao do limite prudencial no segundo quadrimestre de 2022.

Demais Aspectos sobre Recursos Humanos

- dados de quadro de pessoal informados incorretamente ao AUDESP; nove
cargos comissionados de diretor de departamento que n&o possuem ensino
superior.

Contratagcoes de Pessoal por Tempo Determinado

- contratagdo de pessoal por tempo determinado para cargos vagos que
deveriam ter sido providos via concurso publico.

Excesso de Horas Extras

- 0 Municipio aumentou em 42,8% o valor pago em horas extras de 2021 para
2022, contribuindo ainda mais para a superacao do limite de 54% da RCL de
despesas de pessoal; diversos servidores receberam mais de 60h extras (em
meédia) por més em 2022; nas folhas de ponto analisadas pela Fiscalizagao foi
constatado que alguns servidores trabalharam por longos periodos (um deles
por 214 dias) com apenas uma ou duas folgas, demonstrando ou que os
documentos apresentados carecem de fidedignidade ou que os servidores estdo
sendo submetidos a jornadas de trabalho ilegais.

Gratificagoes

- a Prefeitura incorporou ao salario dos servidores gratificagdo de ensino superior
para ocupantes de cargos que ja exigiam o ensino superior como requisito de
entrada.
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Verbas Rescisorias

- a Prefeitura ndo esta recolhendo corretamente encargos de IRPF e INSS das
verbas rescisodrias de servidores comissionados exonerados.

Regime de Adiantamentos
- falhas na formalizagao de processos de adiantamento.

Divida Ativa

- falhas na cobranga da divida ativa, falta de controle do municipio em relagao
aos devedores.

Despesas improprias sem Ressarcimento — Multas de Transito
- ocorréncia de multas de transito sem ressarcimento.

Tesouraria

- langamentos em contas correntes sem contrapartida e/ou com histéricos
genéricos/sintéticos.

Demais Apuracoes sobre o FUNDEB

- ndo houve implementacédo do servigo de psicologia educacional e de servigo
social na rede publica escolar compondo equipes multiprofissionais, nos termos
da Lei n°® 13.935, de 11 de dezembro de 2019.

Demais Informagoes sobre o Ensino

- 0 Municipio ndo cumpriu o piso nacional para o magistério publico da educagéao
basica.

A Lei de Acesso a Informacao e a Lei da Transparéncia Fiscal

- falta de regulamentacgao da lei de acesso a informacgao; a Prefeitura ndo realiza
todas as suas publica¢des no Diario Oficial Online, contrariando lei local.

Fidedignidade dos Dados informados ao Sistema AUDESP
- divergéncias nas informagdes prestadas ao Sistema AUDESP.
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Perspectivas de Atingimento dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel - ODS

- possibilidade de nao atingir diversas metas propostas pela Agenda 2030 da
ONU.

Atendimento a Lei Organica, Instrugcoes e Recomendag¢ées do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo

- falta de atendimento as recomendagdes e determinacdes exaradas por esta
Corte de Contas.

Apo6s notificagdo do responsavel pelas presentes contas, por
despacho publicado no DOE de 4/8/2023, o senhor José Antonio Pereira
apresentou suas justificativas (evento 63), que vieram acompanhadas de
documentos, nas quais noticia o saneamento de algumas e contesta outras

falhas.

Setor Especializado de ATJ (evento 78.1) ao analisar as alegagdes
encaminhadas entendeu que “é inequivoco o descumprimento do disposto no
artigo 18, § 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez que as despesas
com terceirizagcdo de mao de obra devem ser incorporadas aos dispéndios com
pessoal, resultando na infringéncia ao preceituado no artigo 20, inciso lll, alinea
“b”, da mesma Lei, LRF - Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000 [Gastos
Laborais corresponderam a 58,04% da RCL — limite legal de 54%)]".

Assessoria Técnica (evento 78.2), quanto a otica econdmico-
financeira, considera que nado ha questdo de ordem contabil que possa
comprometer as contas do exercicio de 2022 da Prefeitura Municipal de Embu-

Guacu.

Conclui pela emissdao de parecer favoravel a aprovacdo da

matéria.
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Assessoria Técnica (evento 78.3), quanto a ética juridica, considera
que foram observadas as normas constitucionais e legais no que se refere a
aplicagao no ensino, remuneracao dos profissionais da educagao basica, saude,
transferéncias de duodécimos ao Legislativo, subsidios dos agentes politicos,

precatorios e encargos sociais.

Quanto as despesas com pessoal, considera que o apontamento
possa ser relevado “considerando-se que a Administragéo Publica vem adotando

providéncias para regularizar a questdo nos termos da Lei”.

Desse modo conclui, acompanhada de Chefia de ATJ (evento

78.4), pela emissdo de parecer favoravel a aprovagcdo da matéria, com

recomendagdes.

O Ministério Publico de Contas, em parecer langado no evento 82,
por sua vez, opina pela emissdo de parecer desfavoravel as contas da
Prefeitura Municipal de Embu-Guagu, com recomendacdes, tendo em vista os
aspectos relacionados a gestao fiscal (alteragbes orcamentarias), aos gastos
obrigatérios (qualidade do gasto no setor de educagao e de saude; demanda
reprimida em creche), a gestao de pessoal (excesso de despesa de pessoal;
pagamento elevado de horas extras), a gestdo de bens e servigos (obras
paralisadas) e a promogdo da governanca (IEGM/2022 desfavoravel e

planejamento precario).

Conforme dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira, INEP, do Ministério da Educacgao, a situacao
operacional da educacdo no Municipio em exame é retratada nas Tabelas

abaixo:
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Dados da Saude

Habitantes Gasto em Saude

2021 2022 2021 2022
Embu-Guagu 70.402 66.970 RS 56.962.729,84 RS 73.028.830,62
Regido Metropolitana de
S3o Paulo 9.652.132 9.279.921| RS 10.486.472.733,80 RS 11.593.599.253,50
<<644 municipios>> 34,252,760 32.,959.239| RS$39.470.902.906,41 RS 44.366.253.180,33

Gasto anual por habitante

2021 2022

Embu-Guagu RS 809,11 RS 1.090,47
Regido Metropolitana de
Sdo Paulo RS 1.086,44 RS 1.249,32
<<644 municipios>> RS 1.152,34 RS 1.346,09

Fonte: Censo Escolar / AUDESP

Por fim, o indice de Efetividade da Gestdo Municipal no exercicio

apresentou as seguintes notas:

Dados do IEGM

Faixas de Resultado | IEGM | i-Educ | i-Saide | i-Planejamento | i-Fiscal | i-Amb | i-Cidade | i-Gov Tl

2014 B B+ B+ C B+ B A C+
2015 C+ C+ B+ C B C+ B+ C
2016 C+ C+ B C B C C+

2017 C+ B B C C+ C C+ C+
2018 C+ C+ B C+ C+ C C+ C+
2019 C C C+ C B C C C
2020 C C C+ C+ C+ C C C
2021 C C c C C+ C C @
2022 C C C C C+ C C C

Contas anteriores:
2019 — TC-004864.989.19-9 — Favoravel, com recomendacoes;

2020 — TC-003212.989.20-6 — Favoravel, com recomendacdes’; e

' Decis&o revertida em sede de Reexame (Motivo do parecer desfavoravel: falhas reincidentes relativas: a inobservancia
ao prazo constitucional para repasse dos duodécimos; ao excessivo pagamento de horas extras; ao conjunto de falhas
na concessao de gratificagbes; e a inobservancia ao teto constitucional na remuneragéo de servidores municipais).
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2021 — TC-007195.989.20-7 — Favoravel, com recomendacgdes?.
Houve ingresso de memoriais. (Protocolo #MEMO0000007055)
E o relatdrio.

Alns

2 Decisdo revertida em sede de Reexame (Motivo do parecer desfavoravel: falhas: excessivo redesenho de pecgas
orgamentarias; elevado e reincidente pagamento de horas extras; baixos indicadores operacionais).
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO ROBSON MARINHO

Voto
TC-004242.989.22-6

Na instrucdo processual, foram apontadas falhas, dentre as quais
se destaca a, que atingiu 58,04% da Receita Corrente Liquida, infringindo o
disposto no art. 20, inciso lll, letra “b”, da Lei Complementar n°® 101/2000.

A Fiscalizagdo analisou a contratacdo de equipe médica para
atendimento da populagcdo em Unidade de Pronto Atendimento e Unidade Mista
de Saude do Municipio® verificando tratar- se apenas de mao de obra (médicos,

enfermeiros, técnicos de enfermagem, técnico de gesso, nutricionistas etc.).

Consta que as contratagdes de servicos médicos nao se revestem
de caracteristicas de prestacdo de servicos complementares de saude nos
termos do disposto no art. 199, § 1°, da Constituicdo Federal, mas tiveram por
escopo a execugao de servigos regulares e continuos a populagao, pertencentes
a atividade-fim do Poder Publico, com atribuicbes que deveriam ser realizadas

por servidores admitidos por meio de concurso publico.

Considerando farta jurisprudéncia desta Corte a este respeito,
foram efetuados os devidos ajustes com a inclusdo destes gastos de

terceirizacao, ocorrendo a superacgao do limite da despesa laboral.

E embora o interessado alegue que estava adotando providéncias
para regularizar a questdo nos termos da Lei e que a norma reguladora prevé

um prazo para adequacgao dessas despesas, nao foi isso que se concretizou.

Conforme consta do relatério de fiscalizagdo das contas da
Prefeitura Municipal de Embu Guacu relativas ao exercicio de 2023 (TC-
4471.989.23 - evento 22 —fIs.50), o excesso de gastos perdurou no ano seguinte,

o0 que demonstra que a origem nao se adequou aos ditames legais.

3 TC-10891.989.22 — Contratada: Medic Health Servigos Médicos EIRELI. Julgamento Irregular e aplicagéo de multa.
12
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO ROBSON MARINHO

Bailodo Dez Abr Ago Dez

2022 N 2023 2023 2023
% Permitido Legal |  5400% | 5400% | 5400% |  54,00%
Gasto Informado R$ 113.334.813,68 | R$ 117.009.168,50 | R$ 118.250.058,93 | R$ 119.862.382,21
Inclusdes da Fiscalizagéo R$ 10.188.885,76 | R$ 15.837.921,82 | R$ 18.340.934,44 | RS 16.143.261,51
Exclusbes da Fiscalizagéo
Gastos Ajustados R$ 123.523.699,44 | R$ 132.847.090,32 | R$ 136.590.993,37 [ R$ 136.005.643,72
Receita Corrente Liquida R$ 212.823.591,36 | R$ 216.947.656,14 | R$ 217.316.866,86 | R$ 231.809.257,54
Inclusdes da Fiscalizagéo
Exclusdes da Fiscalizacéo
RCL Ajustada R$ 212.823.591,36 | R$ 216.947.656,14 | R$ 217.316.866,86 | R$ 231.809.257,54
% Gasto Informado [ 5325% | 5393% | 5441% | 5171%
% Gasto Ajustado | 5804% | 6123% | 6285% |  58,67%

Fonte: Arquivo C.2 — Fls. 20/21.
Inclusdes da Fiscalizagdo: liquidagdo de empenhos contrato empresa Medic Health - Arquivo C.14

Agregam-se a essa ocorréncia o0 excessivo e reincidente
pagamento de horas extraordinarias aos servidores no decorrer do exercicio em
exame, a contratacao de pessoal por tempo determinado para cargos vagos que
deveriam ter sido providos via concurso publico, as varias divergéncias de dados
nos registros e a baixa efetividade das politicas publicas refletida nos resultados
do IEGM.

No mais, os autos revelam que o Municipio de Embu Guacu
cumpriu seu dever com a educacéao ao aplicar 29,66% da receita de impostos e
transferéncias na educagao basica, atendendo dessa forma ao que dispde o

artigo 212 da Constituicado Federal.

Dos recursos provenientes do FUNDEB, parcela equivalente a
99,97% foi destinada a valorizagao dos profissionais da educagao basica,
tendo aplicado sua totalidade, cumprindo-se, dessa forma, as regras instituidas
pela Lei Federal n® 14.113/2020.

Demais disso, o Municipio aplicou nas ag¢des e servigos de saude

o equivalente a 33,17% da receita de impostos, atendendo, pois, ao artigo 7° da

13
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO ROBSON MARINHO

Lei Complementar n°® 141, de 13 de janeiro de 2012, que dispde sobre os valores

minimos a serem aplicados pelos Municipios no setor.

Os encargos sociais (INSS, FGTS e PASEP) do periodo foram

devidamente recolhidos.

No tocante aos subsidios dos agentes politicos, constatou a

fiscalizagdo nao terem ocorrido pagamentos imerecidos.

Os repasses a Camara Municipal ndo ultrapassaram o limite
maximo constitucional, tendo sido suficientes para cobertura das despesas do

Legislativo.

De acordo com as informagdes da fiscalizagdo em relacdo aos
precatorios, o Municipio esta enquadrado no Regime Especial e pagou a
totalidade da divida judicial e dos requisitérios de baixa monta, incidentes no

periodo em exame.

Sobre os aspectos econdémico-financeiros, conforme manifestacao
de ATJ (evento 78.2), a situacdo das contas apresentada pela Prefeitura
demonstra uma posicdo de equilibrio, ndo havendo questdo que possa

comprometer a matéria em analise sob esta vertente.

A respeito das movimentagdes orgamentarias, embora
demonstrem a falta da boa técnica orgamentaria e da observancia ao principio
do planejamento, diante do resultado orgamentario favoravel, tem-se que nao
causaram efetivo prejuizo aos demonstrativos e podem ser toleradas mediante

recomendacao adiante exarada.

Os demais apontamentos efetuados pela fiscalizagdo podem ser
alcados ao campo das recomendacgdes diante das justificativas apresentadas

pelo interessado.
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO ROBSON MARINHO

Feitas essas consideracbes, voto pela emissao de parecer
desfavoravel a aprovaciao das contas prestadas pela Prefeitura Municipal de
Embu Guacgu, relativas ao exercicio de 2022.

A margem do parecer, determino a expedicéo de oficio a origem

com as seguintes recomendacdes:

- corrija todas as irregularidades constatadas nas Fiscalizagbes Ordenadas
(Educagao — Infraestrutura e Programas Suplementares; Creches);

- garanta a efetiva atuagao do Controle Interno;

- corrija as impropriedades apontadas pelo IEG-M, conferindo maior efetividade

aos servicos prestados a populacéo;

- aprimore o controle de horas extras realizadas e limite tal contratacdo a

situagdes excepcionais;
- sane toda a demanda reprimida existente no ensino infantil;
- amplie a oferta de educagédo em tempo integral,

- promova a aplicacéo dos recursos financeiros do Salario Educagao pendentes

de exercicios anteriores;
- alimente o Sistema AUDESP com dados fidedignos;

- promova melhorias e corre¢gdes necessarias a fim de atingir as metas dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, estabelecidas pela Agenda 2030

entre paises-membros da ONU;

- atenda integralmente as disposi¢gdes da Lei Organica, das Instrugbes e as

recomendacgdes exaradas pela Corte de Contas; e

- evite que as impropriedades anotadas na instru¢ao processual voltem a ocorrer.

15
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO ROBSON MARINHO

Arquivem-se definitivamente eventuais expedientes eletrénicos
referenciados. Fica também autorizado o arquivamento, quando oportuno, deste

processo.

Esta decisdo ndo alcanca os atos porventura pendentes de

apreciagao por este Tribunal.

E como voto.
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 CAMARA MUNICIPAL DE EMBU-GUAGU
PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL

EDITAL N2 029/2025

O PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE EMBU-GUACGU, no uso de suas atribuicdes
legais e, de acordo com o disposto no art. 191 da Resolugdo n? 001/91, FAZ SABER que
tramita nesta Casa Legislativa o Processo TC-004242/989/22-6, oriundo do Tribunal de
Contas do Estado de S3o Paulo, referente ao parecer DESFAVORAVEL as Contas do
exercicio financeiro de 2022 da Prefeitura Municipal de Embu-Guacgu. Informa-se,
ademais, que o referido parecer esta disponivel para consulta no sitio eletrénico oficial
da Camara Municipal de Embu-Guacu.

Embu-Guacgu, na data da assinatura digital.

Jodao Domingues Mendes
Presidente
Assinado digitalmente

Luiz Fernando Ferreira De Souza
Secretario Legislativo
Assinado digitalmente

Publicado e registrado na Secretaria da Camara Municipal de Embu-Guacu, na data da
assinatura digital.

p.1de 1
Rua Emilia Pires, 135 - Embu-Guagu - SP - CEP 06900-130
Telefone: 4662-1650 - e-mail camara@embuguacu.sp.leg.br
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MARA MUNICIPAL DE EMBU-GUACU
PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL

PARECER N° 109/2026

Comissdo de Finangas e Orcamento.

PROCESSO TC-004242/989/22-6, ORIUNDO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE
SAO PAULO, REFERENTE AO PARECER DESFAVORAVEL AS CONTAS DO EXERCICIO
FINANCEIRO DE 2022 DA PREFEITURA MUNICIPAL DE EMBU-GUACU

1 - RELATORIO

Trata-se do exame, por esta Comissao de Finangas e Or¢camento, das Contas
Anuais da Prefeitura Municipal de Embu-Guagu, relativas ao exercicio de 2022, objeto de apreciacao
pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, que emitiu parecer prévio desfavoravel a aprovagao

das contas, nos termos do respectivo processo.

O parecer técnico da Corte de Contas apontou diversas ocorréncias no ambito
da execugdo orgcamentaria, financeira, patrimonial e operacional da Administracdo Municipal,
destacando, contudo, como fundamento central para a emissdo de parecer desfavoravel, a
extrapolacdao do limite de despesa com pessoal, que atingiu o percentual de 58,04% da Receita
Corrente Liquida, em desacordo com o limite estabelecido no art. 20, inciso I, alinea “b”, da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Consta dos autos que o excesso foi apurado, em especial, em razdo da inclusao,
pela fiscalizagcdo, de despesas decorrentes da contratacdo de servigcos médicos por meio de pessoa
juridica, caracterizadas como terceirizagdo de mao de obra em atividade-fim, enquadradas como

“outras despesas de pessoal”, nos termos do art. 18, §19, da referida Lei Complementar.

Além disso, o parecer do Tribunal consignou outros apontamentos relevantes,

tais como:

¢ elevado pagamento de horas extras;
e contratacles temporadrias para atendimento de necessidades permanentes;

e inconsisténcias em dados informados ao sistema AUDESP;
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o fragilidades no planejamento e baixa efetividade das politicas publicas, refletidas no indice IEG-

M.

Por outro lado, o proprio parecer reconheceu a regularidade de diversos

indicadores constitucionais e legais, dentre os quais:

aplicagdo minima na educacao;

e aplicagao de recursos do FUNDEB,;

¢ investimentos em agdes e servicos publicos de saude;
e regularidade no pagamento de encargos sociais;

e repasses ao Poder Legislativo;

e pagamento de precatdrios;

¢ equilibrio econébmico-financeiro do exercicio.

Regularmente notificado, o Ex-Prefeito Municipal apresentou defesa

tempestiva, na qual sustenta, em sintese:

e apossibilidade de relevagdo de grande parte dos apontamentos ao campo das recomendacoes,
com base em precedentes do proprio Tribunal;

e a inadequacao da inclusdo integral das despesas com contratacao de servicos médicos no
coOmputo da despesa de pessoal;

e que, sem tal inclusdo, o indice de despesa com pessoal situar-se-ia abaixo do limite legal;

e a adocdo de medidas corretivas no exercicio subsequente, voltadas a reducdo de despesas,

reorganizacao do quadro funcional e contencdo de gastos.

E o relatdrio.

2 - DELIMITACAO DA CONTROVERSIA

A andlise das presentes contas exige, inicialmente, a adequada delimitacdo das
matérias efetivamente controvertidas, a fim de orientar o juizo técnico desta Comissdo de Financgas e

Orcamento.
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Isso porque, tanto o parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas do Estado
de S3o Paulo quanto a defesa apresentada pelo ex-Chefe do Executivo revelam a existéncia de
multiplos apontamentos, de natureza heterogénea, envolvendo aspectos orcamentarios, financeiros,

operacionais e de gestdao administrativa.

Entretanto, da leitura sistematica do conjunto processual, verifica-se que tais
ocorréncias ndo possuem a mesma densidade juridica e relevancia para fins de julgamento das
contas, sendo necessdrio distingui-las conforme sua gravidade e potencial de comprometimento da

regularidade global do exercicio.

De um lado, identificam-se irregularidades de natureza acessdria ou passiveis
de relevagao ao campo das recomendagdes, relacionadas, em sua maioria, a falhas de planejamento,
deficiéncias operacionais, inconsisténcias formais e fragilidades na execucdo de politicas publicas,
muitas das quais, inclusive, reconhecidas pelo préprio Tribunal como ndo suficientes, isoladamente,
para ensejar a rejeicdo das contas, sobretudo diante das justificativas apresentadas pela defesa e da

adogao de medidas corretivas em exercicios subsequentes.

De outro lado, emerge, com destaque inequivoco, irregularidade de carater
estrutural e materialmente relevante, consistente na extrapolagao do limite de despesa com pessoal,
apurada no percentual de 58,04% da Receita Corrente Liquida, acima do limite legal previsto no art.

20, inciso lll, alinea “b”, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Tal apontamento ndo apenas possui relevancia quantitativa, mas também
gualitativa, na medida em que decorre da inclusdo, pela fiscalizacdo, de despesas oriundas de
contratacdo de servicos médicos por meio de pessoa juridica, consideradas como terceirizagdao de mao
de obra em atividade-fim, circunstancia que atrai a incidéncia do art. 18, §12, da mesma Lei

Complementar.

A controvérsia central, portanto, a ser enfrentada por esta Comissao, reside em

verificar:

e se os argumentos apresentados pela defesa sdo aptos a afastar a caracterizacdo dessas

despesas como integrantes do coOmputo da despesa com pessoal;
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PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL

e g, por conseguinte, se ha elementos suficientes para desconstituir o fundamento determinante

do parecer desfavoravel emitido pela Corte de Contas.

Dessa forma, o exame das contas serd conduzido de maneira estruturada,

distinguindo-se:

(i) os apontamentos de natureza acesséria, passiveis de relevagdo ou

recomendacgao; e

(ii) a irregularidade central relativa a despesa com pessoal, cujo enfrentamento

serd determinante para a conclusdo deste parecer.

3 — ANALISE TECNICA DO RELATOR

Da andlise detida do parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas do Estado
de S3o Paulo, em conjunto com os elementos constantes dos autos e as razdes apresentadas pela
defesa, verifica-se que diversos aspectos da gestao fiscal e orcamentaria do exercicio de 2022 foram
considerados regulares ou adequadamente cumpridos, ndo constituindo, portanto, fundamento para

a rejeicdo das contas.

Nesse sentido, cumpre destacar que o proprio 6rgao de controle externo
reconheceu a observancia de importantes parametros constitucionais e legais, os quais demonstram
gue, sob diversos aspectos, a Administracdo Municipal manteve-se alinhada as exigéncias normativas

aplicaveis.

Inicialmente, quanto a aplicagdo de recursos na educagdo, restou comprovado
o cumprimento do percentual minimo constitucional, nos termos do art. 212 da Constituicdo Federal,
evidenciando que o Municipio destinou os recursos exigidos para a manutencdo e desenvolvimento do

ensino.

No mesmo sentido, verificou-se a regular aplicagao dos recursos do FUNDEB,
inclusive no que se refere a destinacdo minima para a remuneracdo dos profissionais da educacao
basica, em conformidade com a legislacdo de regéncia, demonstrando observancia as diretrizes de

valorizacdo do magistério e financiamento da educacdo publica.
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No tocante a aplicagdao de recursos em agdes e servigos publicos de satide,
constatou-se igualmente o atendimento ao percentual minimo exigido, nos termos da legislacdao

vigente, revelando que o Municipio cumpriu suas obrigacdes constitucionais na area.

Ademais, foram considerados regulares os aspectos relacionados ao
pagamento de encargos sociais, ndo havendo apontamentos que indiquem inadimpléncia ou
irregularidade relevante nesse campo, o que demonstra responsabilidade na gestao das obrigacdes

previdenciarias e trabalhistas.

Também ndo se verificaram impropriedades quanto aos repasses ao Poder
Legislativo, os quais foram efetuados em conformidade com os limites e prazos legais, nos termos do
art. 29-A da Constituicdo Federal, tampouco quanto a fixacdo e pagamento dos subsidios dos agentes

politicos, que se mantiveram dentro dos parametros normativos.

No que se refere ao pagamento de precatdrios, constatou-se o cumprimento
das obrigac¢Oes judiciais, sem registro de inadimplemento capaz de comprometer a regularidade das

contas.

Por fim, sob a d&tica macroeconémica, o exercicio apresentou equilibrio
econdémico-financeiro, sendo consignado que, apesar de resultado orcamentdrio deficitario, este se
mostrou amparado por superdvit financeiro de exercicios anteriores, ndo configurando, por si sé,

situacdo apta a comprometer a gestao fiscal do periodo.

Diante desse conjunto de elementos, é possivel afirmar que, sob diversos
aspectos relevantes da gestdo publica, as contas do exercicio de 2022 apresentaram-se regulares,
circunstancia que deve ser devidamente considerada por esta Comissdo no juizo global a ser

formulado.

3.1 — ANALISE DOS APONTAMENTOS SECUNDARIOS E DA DEFESA

No exame dos autos, verifica-se que, além da irregularidade central ja
delimitada, o parecer prévio do Tribunal de Contas do Estado de S3do Paulo consignou diversos

apontamentos de natureza administrativa, operacional e gerencial.
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Tais ocorréncias devem ser analisadas a luz das justificativas apresentadas pela
defesa, com o objetivo de verificar se possuem gravidade suficiente para comprometer a regularidade
das contas ou se podem ser adequadamente alcadas ao campo das recomendacdes, conforme,
inclusive, indicado pelo préprio Tribunal ao reconhecer que os demais apontamentos nao se revestem,

isoladamente, de potencial para ensejar a rejeicao.
Passa-se, assim, a andlise individualizada:
a. Planejamento e indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M)

No tocante ao planejamento governamental, o Tribunal apontou fragilidades
na estrutura de planejamento e desempenho insatisfatério no indice de Efetividade da Gestdo
Municipal (IEG-M), evidenciando limitagGes na capacidade de organizacdo e execucdao de politicas

publicas.

A defesa sustenta que o IEG-M possui cardater meramente instrumental, voltado
a afericdo qualitativa da gestdo, ndo sendo parametro direto para julgamento das contas, além de

destacar a adog¢ao de medidas de aprimoramento nos exercicios subsequentes.

Sob andlise técnica, verifica-se que o entendimento consolidado do Tribunal de
Contas é no sentido de que o IEG-M constitui ferramenta de diagndstico, ndo possuindo natureza
sancionatéria. As falhas identificadas, embora relevantes sob o prisma da eficiéncia administrativa, ndo

evidenciam ilegalidade na aplicacdo dos recursos nem descumprimento direto de obrigacdo legal.

Conclui-se, portanto, que o apontamento possui natureza gerencial e deve ser
tratado no campo das recomendag¢des, ndo sendo suficiente, por si sé, para comprometer a

regularidade das contas.
b. Educacdo e Oferta de Creches

No ambito da educacdo, foram apontadas deficiéncias relacionadas a oferta de

vagas em creches e a efetividade da politica educacional.
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A defesa alega que o Municipio vem promovendo expansao gradual da rede,
enfrentando limitagdes estruturais e orgamentarias, bem como adotando medidas corretivas ao longo

do tempo.

Importa ressaltar que, conforme ja reconhecido pelo préprio Tribunal, houve
cumprimento dos indices constitucionais minimos de aplicacao em educacao, inexistindo apontamento

de desvio de recursos ou irregularidade na execugao financeira.

A falha identificada, portanto, insere-se no campo da eficiéncia da politica

publica, e ndo da legalidade da despesa.

Dessa forma, conclui-se que se trata de apontamento de natureza operacional

e estrutural, passivel de recomendacdo, sem aptiddo isolada para ensejar a rejeicdo das contas.

c. Saude (Aspectos Operacionais)

No que se refere a drea da saude, o Tribunal consignou falhas relacionadas a

organizacao dos servicos e a qualidade do atendimento prestado a populagao.

A defesa aponta dificuldades estruturais enfrentadas pelo Municipio,
especialmente no contexto pés-pandemia, destacando ainda a adogdo de providéncias administrativas

para reorganizacao da rede de atendimento.

Sob andlise técnica, observa-se que ndo houve descumprimento do percentual
minimo constitucional de aplicagdo em salde, tampouco indicagdo de irregularidade na execugao

orcamentdria dos recursos.

As ocorréncias apontadas revelam fragilidades de gestdo e organizacdo dos
servicos, sem, contudo, configurar ilegalidade ou desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos

publicos.

Conclui-se, assim, que tais falhas possuem natureza administrativa e
gualitativa, devendo ser tratadas como recomendacdes, ndo comprometendo, isoladamente, a

regularidade das contas.
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d. Meio Ambiente, Infraestrutura, Tecnologia da Informagao e Transparéncia

O parecer prévio também registrou deficiéncias em areas estruturais da
Administracdao, envolvendo gestdo ambiental, infraestrutura urbana, governanca de tecnologia da

informacgado e transparéncia administrativa.

A defesa sustenta que tais falhas decorrem de limitagbes estruturais do
Municipio, bem como de processos de evolugdo administrativa, tendo sido adotadas medidas

progressivas de aprimoramento.

Do ponto de vista juridico-contdbil, verifica-se que tais apontamentos nao
evidenciam ilegalidade na despesa publica, tampouco demonstram prejuizo direto ao erario ou

violagdo objetiva de limites legais.

Tratam-se, em verdade, de fragilidades relacionadas ao grau de maturidade

institucional da Administra¢do Publica, comuns em avaliaces de efetividade.

Diante disso, conclui-se que tais ocorréncias devem ser tratadas no campo das

recomendacdes, sem forca autbnoma para justificar a rejeicdo das contas.

e. Divida Ativa, Regime de Adiantamentos, Tesouraria e Sistema AUDESP

No campo financeiro e de controle interno, foram apontadas inconsisténcias na
gestdo da divida ativa, no regime de adiantamentos, nas rotinas de tesouraria e na alimentacdo do

sistema AUDESP.

A defesa argumenta que tais falhas ndao decorreram de ma-fé ou dolo, tendo

sido adotadas medidas corretivas e aprimoramentos nos controles administrativos.

Da andlise técnica, verifica-se que ndo ha indicacdo de danos ao erdrio,
tampouco de comprometimento do equilibrio fiscal do exercicio, tratando-se de falhas de natureza

predominantemente formal e procedimental.
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Tais ocorréncias sdo recorrentes na analise de contas publicas e, em regra, sdo

objeto de recomendagdes e determinagdes para aprimoramento da gestao.

Assim, conclui-se que os apontamentos nao possuem gravidade suficiente para

comprometer a regularidade das contas, devendo ser tratados no campo das recomendacoes.

f. Recursos Humanos: Cargos, Contrata¢c6es Temporarias, Gratificacoes e Verbas

Rescisdrias

No ambito da gestdo de pessoal, o Tribunal apontou questdes relacionadas a

estrutura de cargos, contratacdes temporarias, pagamento de gratificacdes e verbas rescisdrias.

A defesa sustenta que tais situacbes decorreram de necessidades
administrativas especificas, destacando a realizacdo de concurso publico, a ado¢dao de medidas de

contencdo de despesas e a reorganizacdo gradual do quadro funcional.

Sob anadlise isolada, verifica-se que tais apontamentos podem ser
compreendidos como falhas de gestao de pessoal, passiveis de correcdao administrativa, especialmente

diante da demonstracdo de providéncias adotadas pela Administracao.

Todavia, cumpre registrar que tais aspectos ndao podem ser completamente
dissociados da analise da despesa total com pessoal, a qual serd examinada em item préprio, por

constituir o nucleo central da controvérsia.

Dessa forma, conclui-se que, isoladamente considerados, os apontamentos
relativos a recursos humanos poderiam ser tratados no campo das recomendacdes, sem prejuizo de

sua reavaliacdo no contexto global da despesa com pessoal.

3.2 — ANALISE DA IRREGULARIDADE CENTRAL: DESPESA COM
PESSOAL

Conforme ja delimitado, a controvérsia central das presentes contas reside na

extrapolacdao do limite de despesa com pessoal, apurada no percentual de 58,04% da Receita

Rua Emilia Pires, 135 - Embu-Guagu - SP - CEP 06900-130
Telefone: 4662-1650 - e-mail camara@embuguacu.sp.leg.br

Assinado por 3 pessoas: DAVID DOS REIS RODRIGUES, MARCO VINICIUS NUNES DE BARROS e VINICIUS LEONARDO DOS SANTOS

=

Para verificar a validade das assinaturas, acesse https://cmembuguacu.1ldoc.com.br/verificacao/17AD-007C-2C25-C732 e informe o c6digo 17AD-007C-2C25-C732



CAMARA MUNICIPAL DE EMBU-GUAGCU

PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL

Corrente Liquida, acima do limite de 54% previsto no art. 20, inciso lll, alinea “b”, da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

O ponto determinante para a formagao desse indice decorre da inclusdo, pela
fiscalizacdo do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, das despesas relacionadas a contratacdo de
servicos médicos por meio de pessoa juridica, consideradas como terceirizagdo de mao de obra em

III

atividade-fim, enquadradas como “outras despesas de pessoal”, nos termos do art. 18, §19, da referida

Lei Complementar.

Nesse contexto, impde-se enfrentar, de forma objetiva, a primeira questdo

central: se a terceirizagdo médica poderia ou ndo ser excluida do coOmputo da despesa com pessoal.

A anadlise dos autos evidencia que o Tribunal de Contas afastou expressamente
a caracterizacdo dessas contratacGes como prestacdo de servicos autdnomos ou complementares,
reconhecendo que se tratava, na esséncia, de fornecimento de mao de obra para execugdo de
atividades permanentes e tipicas da Administracdo Publica, especialmente na darea da saude,

envolvendo médicos, enfermeiros e técnicos.

Dessa forma, a luz do art. 18, §19, da Lei de Responsabilidade Fiscal, tais
despesas foram consideradas como “outras despesas de pessoal”, uma vez que, sob a dtica da
fiscalizacdo, representam substituicdo de servidores publicos no desempenho de funcgbes tipicas e

continuas, sendo juridicamente justificavel sua inclusdao no calculo do limite legal.

Cumpre destacar que o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo ndo é absoluto no sentido de incluir automaticamente toda e qualquer contratacdo na drea da
saude no coOmputo da despesa com pessoal. Ao contrdrio, a propria Corte admite, em determinadas
hipoteses, especialmente nos modelos estruturados de gestdo por OrganizacGes Sociais, que tais
despesas ndo integrem o limite da Lei de Responsabilidade Fiscal, quando presentes autonomia

gerencial, metas e estrutura organizacional prépria.

Todavia, o mesmo entendimento técnico estabelece distincdo essencial:
guando a contratacdo se aproxima da disponibilizacdo direta de profissionais para atuacdo em servicos

publicos, sem a complexidade e autonomia préprias de um contrato de gestdao, ha tendéncia de
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caracterizacdo como substituicdo de servidores publicos, conduzindo, nessa linha interpretativa, a

inclusdo das despesas no cOmputo da despesa com pessoal.

No caso concreto, o Tribunal concluiu que ndo se tratava de modelo de gestao
por Organizagao Social, mas sim de contratagao voltada predominantemente ao fornecimento de
profissionais, razao pela qual entendeu pela inclusdo das despesas no indice, em consonancia com a

interpretacao técnica adotada pela Corte.

Superada essa questdo, passa-se a segunda indagacdo: se a defesa
apresentada trouxe elementos novos aptos a afastar ou relativizar a conclusao do Tribunal de

Contas.

A defesa sustenta que a contratacdo envolvia prestacdo de servicos e ndo mera
substituicdo de servidores, além de apontar dificuldades na realizagdo de concursos publicos e medidas

administrativas adotadas para reducdo das despesas.

Entretanto, tais argumentos, embora relevantes sob o ponto de vista
administrativo, ndo se mostraram suficientes, no ambito da analise técnica realizada, para
descaracterizar integralmente a natureza das despesas apuradas, uma vez que ndo demonstram
alteracdo substancial no objeto da contratacdao, tampouco infirmam, de forma conclusiva, a
compreensao de que houve utilizagdo de mao de obra para atendimento de necessidades

permanentes da Administracgao.

Além disso, as justificativas apresentadas contribuem, em grande medida, para
contextualizar o cenario enfrentado pelo Municipio, sem, contudo, apresentar elementos plenamente

aptos a afastar o enquadramento juridico realizado pela Corte de Contas.

Dessa forma, conclui-se que a defesa, embora relevante sob o ponto de vista
administrativo, ndo trouxe elementos novos ou suficientes para desconstituir, de forma integral, o

fundamento determinante do parecer desfavoravel, especialmente sob a 6tica estritamente técnica.
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Por fim, cumpre enfrentar a terceira questdo: se a persisténcia do excesso de
despesa com pessoal no exercicio subsequente enfraquece a tese de irregularidade pontual ou

excepcional.

Nesse aspecto, a analise do Tribunal consignou que a situacdo nao se restringiu
ao exercicio de 2022, tendo sido verificados niveis elevados de despesa com pessoal também no

exercicio seguinte.

Tal circunstancia indica a necessidade de atencdo quanto a continuidade do
comportamento das despesas, sugerindo que a questao demanda acompanhamento e adogao de
medidas estruturais de ajuste, ainda que ndo permita, por si s6, afastar integralmente as justificativas

apresentadas quanto ao contexto especifico do exercicio analisado.

Ademais, embora a defesa mencione a ado¢ao de medidas corretivas, tais
providéncias possuem natureza prospectiva, contribuindo para o processo de adequacao fiscal, ainda
gue ndo sejam suficientes para alterar, de forma retroativa, o resultado apurado no exercicio em

exame.

Importa registrar, ainda, que a utilizacdo de contratacdo indireta para
suprimento de necessidade permanente da Administracdo suscita debate quanto a sua
compatibilidade com o disposto no art. 37, inciso |, da Constituicdo Federal, que estabelece o concurso
publico como regra para investidura em cargos e empregos publicos, reforcando a necessidade de

aprimoramento das praticas administrativas.

Diante de todo o exposto, conclui-se que:

a inclusdo das despesas decorrentes da contratacdo de servicos médicos no
calculo da despesa com pessoal encontra respaldo na interpretacao adotada pelo Tribunal de Contas

do Estado de S3o Paulo;

a defesa apresentada ndo trouxe elementos suficientes para afastar
integralmente o enquadramento técnico realizado, embora apresente aspectos relevantes para

compreensdo do contexto administrativo;
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e a analise do exercicio subsequente indica a necessidade de continuidade das

medidas de ajuste e aperfeicoamento da gestao fiscal.

Assim, resta caracterizada irregularidade relevante sob o ponto de vista
técnico, cuja gravidade e repercussdo no julgamento das contas serd objeto de apreciacdo no ambito

da decisdo colegiada desta Comissao.

3.3 - EFEITO AGRAVANTE DOS FATORES ASSOCIADOS

Além dairregularidade central relativa a despesa com pessoal, o parecer prévio
do Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo consignou a existéncia de fatores associados que
contribuem para a compreensao do contexto em que se deu a extrapolagdo do limite legal, os quais,

embora nao determinantes de forma isolada, reforgam o juizo global desfavoravel.

Dentre esses fatores, destaca-se, inicialmente, o pagamento elevado e
reiterado de horas extras, apontado pela fiscalizagdo como pratica recorrente no ambito da
Administracdo. A defesa, por sua vez, sustenta que tal medida decorreu de necessidade excepcional,
especialmente diante da insuficiéncia de servidores efetivos, agravada pelas restricdes impostas

durante o periodo da pandemia, bem como pela continuidade dos servigos publicos essenciais.

De fato, a justificativa apresentada revela plausibilidade sob o ponto de vista
administrativo, sobretudo em contextos de restricdo de contratagdes e aumento de demanda.
Entretanto, a utilizagdo reiterada de horas extraordindrias como mecanismo de funcionamento regular
da Administracdo evidencia solu¢ao de carater paliativo, ndo sendo compativel com uma gestdo

estrutural adequada de pessoal, o que mantém a pertinéncia do apontamento como fator agravante.

No que se refere as contrata¢gbes temporarias para atendimento de
necessidades permanentes, o Tribunal apontou a utilizacdo desse instrumento em hipdteses que
demandariam provimento efetivo de cargos. A defesa argumenta que tais contrata¢des decorreram da
defasagem do quadro de servidores, da existéncia de elevado numero de cargos vagos e da

necessidade de garantir a continuidade dos servigos publicos.
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Ainda que tais argumentos demonstrem a existéncia de dificuldades concretas
na gestdao de pessoal, verifica-se que a utilizagdo de contrata¢des tempordrias para suprimento de
demandas permanentes configura desvio da finalidade excepcional desse instrumento, reforcando a

inadequacao estrutural ja evidenciada na analise da despesa com pessoal.

Quanto as divergéncias e inconsisténcias nas informag¢Ges prestadas ao
sistema AUDESP, a defesa sustenta tratar-se de falhas formais, sem ocorréncia de dolo ou prejuizo ao

erario, tendo sido adotadas medidas para corre¢do e aprimoramento dos controles internos.

Sob andlise técnica, tais justificativas sdo suficientes para afastar a
caracterizacdo de irregularidade grave autbnoma, uma vez que ndo ha indicacdo de dano ao erario.
Todavia, as inconsisténcias identificadas revelam fragilidade nos mecanismos de controle e na
confiabilidade das informacodes prestadas, circunstancia que, embora ndo determinante, contribui para

o contexto geral de inadequacdo administrativa.

Por fim, quanto a baixa efetividade das politicas publicas, refletida nos
indicadores de desempenho da gestdo municipal, a defesa sustenta que tais resultados decorrem de

limitacdes estruturais e de um processo gradual de aprimoramento da Administragao.

De fato, conforme ja analisado em item anterior, tais apontamentos possuem
natureza predominantemente gerencial e, isoladamente, ndo seriam suficientes para ensejar a rejeicao
das contas. Contudo, quando analisados em conjunto com as demais ocorréncias, evidenciam

limitacdes na capacidade de planejamento, execucdo e controle das acdes governamentais.

Dessa forma, a analise integrada desses fatores permite concluir que, embora
as justificativas apresentadas pela defesa sejam, em parte, plausiveis e aptas a mitigar a gravidade
isolada de cada apontamento, ndo sao suficientes para afastar o seu carater contributivo para a

irregularidade central.

Assim, tais ocorréncias devem ser compreendidas como elementos que,
somados a extrapolacdo do limite de despesa com pessoal, evidenciam um cendrio de fragilidade na

gestdao administrativa, reforcando o entendimento de que a irregularidade verificada ndo se deu de
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forma isolada, mas inserida em um contexto mais amplo de inadequacao estrutural da Administracao

no exercicio analisado.

No curso da analise empreendida, cumpre registrar que também foram
suscitadas outras questdes relacionadas a gestdo administrativa do exercicio, dentre as quais se
destacam: a incorporacgdo de gratificagdes vinculadas a formagao em nivel superior, com impacto
financeiro relevante; discussdes acerca da progressividade da aliquota do ITBI e seus possiveis reflexos
na arrecada¢ao municipal; questionamentos quanto ao cumprimento de metas de universaliza¢do de
servicos publicos delegados, notadamente no ambito do contrato com a SABESP; e apontamentos

acerca da execugao dos recursos vinculados a Contribuicao de lluminagdo Publica (CIP).

Tais aspectos, contudo, ndo integram diretamente o nucleo das irregularidades
analisadas pelo Tribunal de Contas no presente processo, sendo aqui registrados apenas como

elementos adicionais observados no contexto da gestao municipal.

4 — CONCLUSAO DO RELATOR

Diante da analise dos elementos constantes dos autos, especialmente do
parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo e das razbes de defesa
apresentadas pelo ex-Chefe do Executivo, verifica-se que, embora diversos apontamentos possuam
natureza administrativa, operacional ou formal, passiveis de relevacdo ao campo das recomendacdes,

subsiste irregularidade de carater grave e estrutural apta a comprometer a regularidade das contas.

Conforme demonstrado ao longo da presente anadlise, a extrapolacdo do limite
de despesa com pessoal decorreu da utilizacdo de contratacbes indiretas para suprimento de
necessidades permanentes da Administracdo, especialmente na area da saude, configurando
substituicdo de servidores publicos e atraindo a incidéncia do art. 18, §12, da Lei de Responsabilidade

Fiscal.

A defesa apresentada, embora relevante sob o aspecto administrativo e
acompanhada de justificativas plausiveis quanto as dificuldades enfrentadas pelo Municipio, ndo
trouxe elementos novos capazes de afastar a natureza das despesas apuradas, tampouco de

descaracterizar o excesso verificado no exercicio.
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Ademais, a persisténcia da situacdo em exercicio subsequente, bem como a
existéncia de fatores associados, como o pagamento reiterado de horas extras, contratacdes
temporarias para atendimento de demandas permanentes, inconsisténcias de dados e limitacdes na

efetividade das politicas publicas, reforgam o carater estrutural da irregularidade.

Dessa forma, conclui-se que a falha relativa a despesa com pessoal ndo se
mostra isolada ou circunstancial, mas inserida em um contexto mais amplo de inadequacao da gestao

administrativa, sendo suficiente, por si s, para justificar a manutencao do parecer prévio desfavoravel.

Assim, opino pela emissio de PARECER DESFAVORAVEL a aprovag¢do das
contas da Prefeitura Municipal de Embu-Guagu, relativas ao exercicio de 2022, acompanhando o

entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo.

Sala das Comissdes, Vereador Francisco José Luchetta, na data da assinatura

digital.

David Reis
Vereador — MDB
Relator

5 — DECISAO DA COMISSAO

Nos termos do art. 57, §§ 32 e 42 do Regimento Interno, tendo sido rejeitadas
as conclusdes do Relator pela maioria dos membros desta Comissao, a manifesta¢ao divergente passa

a constituir o parecer da Comissdo de Financas e Orcamento, nos termos que seguem.

A maioria da Comissdo de Financas e Or¢camento, apds detida andlise do
parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo, das razbes de defesa
apresentadas pelo ex-Chefe do Poder Executivo e do relatério apresentado pelo Relator, passa a decidir

fundamentadamente nos termos abaixo.

5.1. Competéncia soberana da Camara Municipal
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Inicialmente, cumpre registrar que o parecer prévio emitido pelo Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo, embora revestido de elevada autoridade técnica e relevante forga
persuasiva, ndo possui carater vinculante absoluto, competindo a Cdmara Municipal, na forma do art.
31 da Constituicdo Federal, exercer o julgamento politico-administrativo das contas prestadas pelo

Chefe do Poder Executivo.

Essa competéncia constitucional ndo pode ser reduzida a ato meramente
homologatério da manifestacdo técnica da Corte de Contas. Ao contrdrio, imp&e ao Poder Legislativo
local o dever de proceder a analise prépria, critica, motivada e circunstanciada do conjunto dos autos,
inclusive das justificativas apresentadas pelo responsavel, sob pena de esvaziamento da fungao

fiscalizatdria e julgadora que a ordem constitucional expressamente |he atribuiu.

No caso concreto, a necessidade de exame préprio por esta Comissdao mostra-
se ainda mais evidente porque a controvérsia central das contas ndo se resume a constatacdo objetiva
e incontroversa de inadimplemento constitucional ou de colapso fiscal generalizado, mas envolve, em
grande medida, juizo técnico de enquadramento juridico-contdbil acerca da natureza de
determinadas despesas na area da saude, especialmente no tocante a sua inclusdo no coémputo da
despesa com pessoal. O préprio parecer prévio evidencia que, fora esse nucleo especifico, diversos
indicadores essenciais da gestdo foram considerados regulares, como ensino, FUNDEB, salde,

encargos sociais, repasses ao Legislativo e precatérios.

Além disso, a defesa apresentada pelo ex-Prefeito, ao se dirigir a Camara

Municipal, expressamente invoca a competéncia constitucional e soberana desta Casa para reapreciar

MARCO VINICIUS NUNES DE BARROS e VINICIUS LEONARDO DOS SANTOS

o mérito do parecer desfavoravel, sustentando que a decisdo final sobre as contas ndo se esgota na
conclusdo adotada pelo Tribunal, mas deve ser formada pelo Legislativo local a partir do exame amplo
dos elementos de fato e de direito constantes do processo. Nesse sentido, a peca defensiva ressalta,
desde suas primeiras paginas, que espera da Camara, “no exercicio de sua competéncia constitucional

e soberana”, a reapreciacdo das contas de 2022 a luz das justificativas apresentadas.

Esse ponto é juridicamente relevante também porque, no ambito do préprio
processo do Tribunal, nao houve uniformidade absoluta de avaliagao técnica. Conforme consta do

voto, a Assessoria Técnica, sob a ética econdmico-financeira, entendeu que ndo havia questdo contabil
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apta a comprometer as contas, enquanto a Assessoria Técnica juridica concluiu pela observancia dos
principais parametros constitucionais e legais e admitiu a possibilidade de releva¢cdao do apontamento
relativo as despesas com pessoal, diante das providéncias adotadas pela Administracdo. Tal
circunstancia reforca que a matéria submetida ao julgamento desta Casa ndo se apresenta como

absolutamente fechada ou imune a aprecia¢do diversa, desde que motivada.

Portanto, ao divergir do entendimento adotado pelo Relator e, por
consequéncia, do parecer prévio desfavordvel emitido pela Corte de Contas, a maioria desta Comissao
ndo incorre em afronta institucional ao controle externo, nem pretende substituir a funcdo técnica
do Tribunal, mas exerce, de forma legitima e fundamentada, a competéncia constitucional que lhe é
propria. O que se exige, nesse contexto, ndo é submissdo automatica ao parecer prévio, mas sim
decisdo devidamente motivada, lastreada nos autos e comprometida com a racionalidade, a

proporcionalidade e a juridicidade do julgamento.

Dessa forma, fica assentado, desde logo, que a divergéncia ora firmada pela
maioria da Comissdo decorre do regular exercicio da competéncia julgadora da Camara Municipal,
fundada em apreciagdao autbnoma e motivada do processo, das justificativas defensivas e da natureza

controvertida do principal apontamento que embasou a conclusdo desfavoravel do Tribunal de Contas.

5.2. Quadro global positivo das contas

Superada a premissa da competéncia constitucional desta Casa, passa-se a

analise do conjunto das contas, sob a dtica global da gestdo fiscal e administrativa.

Nesse ponto, é fundamental destacar que o parecer prévio emitido pelo
Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo nao identifica quadro generalizado de irregularidades ou
descontrole das finangas publicas, mas, ao contrario, reconhece expressamente a regularidade de

diversos aspectos centrais da gestdo municipal.

Conforme consignado no préprio voto condutor do parecer prévio, foram

cumpridos os principais indices constitucionais e legais, dentre os quais:

¢ aplicacdo no ensino em percentual superior ao minimo constitucional;
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o utilizacdo integral dos recursos do FUNDEB;

e aplicacdo quase total dos recursos na remunerag¢do dos profissionais da educagado basica;
o aplicacdo em saude em patamar significativamente superior ao minimo constitucional;

e regularidade no pagamento de encargos sociais;

o regularidade dos repasses ao Poder Legislativo;

e regularidade no pagamento de precatorios.

Tais elementos demonstram que, sob a perspectiva dos pilares estruturantes
da responsabilidade fiscal — educacdo, saude, equilibrio financeiro e cumprimento de obrigacdes

legais —, a gestdao atendeu aos parametros exigidos pela ordem constitucional e infraconstitucional.

O préprio Tribunal de Contas, ao examinar os aspectos econdmico-financeiros,
consignou que a situagao das contas revelava posi¢ao de equilibrio, nao sendo identificada, sob esse

prisma, irregularidade suficiente para comprometer a matéria.

Ainda nesse sentido, o voto registra que as movimentacdes orgcamentarias,
embora revelem falhas de planejamento, ndao causaram prejuizo efetivo aos demonstrativos,
podendo ser toleradas com recomenda¢bes, o que refor¢ca a inexisténcia de dano concreto ao

equilibrio fiscal do exercicio.

Esse contexto é expressamente explorado pela defesa do ex-Prefeito, que
ressalta que as contas apresentaram desempenho satisfatério nos principais indicadores de gestao
publica, destacando o cumprimento dos indices constitucionais e a manutencdo do equilibrio das

finangas municipais como elementos que demonstram a regularidade substancial da administracdo.

A defesa também enfatiza que a rejeicdo das contas ndo decorre de um
conjunto amplo de irregularidades, mas de um unico ntcleo especifico de controvérsia, relacionado a
despesa com pessoal, o que, em sua dtica, ndo seria suficiente para comprometer o julgamento global

das contas.

Tal argumento revela-se relevante, pois evidencia que o préprio processo

técnico ndo aponta para uma gestdo desorganizada ou incompativel com os principios da
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administracdo publica, mas sim para uma situacao pontual que exige andlise mais aprofundada quanto

a sua natureza e gravidade.

Ademais, o proprio parecer prévio admite que diversos apontamentos
identificados pela fiscalizacdo podem ser alcados ao campo das recomendagbes, diante das
justificativas apresentadas, o que refor¢ca a compreensao de que tais falhas ndo possuem gravidade

suficiente para comprometer, por si, a regularidade das contas.

Diante desse cenario, a maioria da Comissao entende que a analise das contas
nao pode se dar de forma fragmentada ou dissociada de seu contexto global. Ao contrario, deve-se

considerar que:

¢ houve cumprimento dos principais deveres constitucionais;

e nado se verificou desequilibrio fiscal estrutural;

e nao ha registro de dano relevante ao erario;

e e as falhas apontadas, em sua maioria, foram tratadas como passiveis de recomendacao pelo

proprio Tribunal.

Assim, o conjunto das contas revela predominancia de aspectos positivos e
regulares, circunstancia que afasta, em principio, a conclusdao de comprometimento global da gestao
e impde que o ponto central de divergéncia — relativo a despesa com pessoal — seja analisado com

especial cautela, a luz do principio da proporcionalidade e das circunstancias concretas do exercicio.

5.3. Existéncia de divergéncia técnica interna no proprio Tribunal de Contas

Prosseguindo na analise, cumpre destacar que a conclusdo desfavoravel
consignada no parecer prévio ndo se formou a partir de entendimento técnico absolutamente
uniforme no ambito da propria Corte de Contas, circunstancia que reforgca a necessidade de

apreciacao critica por esta Comissao.

Conforme se extrai do voto condutor, houve manifestacdo da Assessoria

Técnica sob a 6tica econémico-financeira no sentido de que nao se identificava questao contabil
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suficiente para comprometer as contas, reconhecendo-se a manutencdo do equilibrio das financas

municipais no exercicio analisado.

De igual modo, a Assessoria Técnica juridica, ao examinar os principais aspectos
da gestdo, concluiu pela observancia das normas constitucionais e legais nos tdpicos estruturantes,
notadamente quanto a educacgao, saude, repasses ao Legislativo, encargos sociais e demais obriga¢des
fiscais, admitindo, inclusive, a possibilidade de relevacao de determinados apontamentos diante das

justificativas apresentadas.

Tal circunstancia evidencia que a matéria ndo se apresentou, no ambito

técnico, como de solucdo Unica ou incontroversa, mas sim como objeto de avalia¢ao juridica sujeita a ,

NTO

diferentes interpretagées quanto ao grau de gravidade das falhas identificadas, especialmente no £

gue se refere a despesa com pessoal.

A propria defesa do ex-Prefeito explora expressamente esse ponto, destacando
gue setores técnicos do Tribunal manifestaram-se favoravelmente a aprovacdo das contas, com
recomendacdes, e que a conclusdo desfavoravel acabou por se consolidar a partir de posicionamento

especifico do Relator, ndo representando consenso técnico absoluto.

Esse dado é particularmente relevante para o julgamento a ser proferido por
esta Casa Legislativa, pois afasta a premissa de que a rejeicdo das contas decorra de irregularidade

inequivoca, tecnicamente pacificada e insuscetivel de revisao.

Ao contrdrio, demonstra que o processo envolveu juizo de valoragdo técnica
sobre a gravidade e os efeitos das falhas apontadas, especialmente no tocante a classificacdo de

determinadas despesas e ao seu impacto no resultado final das contas.

Nesse contexto, a divergéncia ora adotada pela maioria da Comissdao nao
representa ruptura arbitraria com o entendimento do Tribunal de Contas, mas sim o exercicio legitimo
de uma interpretagao alternativa, igualmente fundamentada, apoiada em elementos constantes dos

proprios autos e nas manifestagdes técnicas que compuseram o processo.
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Ademais, o reconhecimento de divergéncia técnica interna reforca a aplicacdo
do principio da prudéncia no julgamento das contas, especialmente quando a decisdo mais gravosa —

arejeicdo — se funda em interpretacdo ndo unanime e sujeita a controvérsia.

Dessa forma, entende esta Comissdo que a auséncia de consenso técnico no
ambito do préprio Tribunal de Contas constitui elemento relevante a ser considerado no presente
julgamento, autorizando a ado¢do de conclusdo diversa, desde que devidamente motivada, como ora

se faz.

5.4. Controvérsia sobre a natureza juridica da terceirizagao médica

O nucleo central do parecer prévio desfavordavel reside na conclusado de que as
despesas decorrentes da contratacdo de equipe médica para atendimento da populacdo na Unidade
de Pronto Atendimento e na Unidade Mista de Saude do Municipio deveriam ser computadas como
“outras despesas de pessoal”, nos termos do art. 18, § 12, da Lei Complementar n2 101/2000, por se
tratar, na dtica da fiscalizagdo e do voto condutor, de mera terceirizagdo de mao de obra para execugao

de atividades permanentes da Administracao.

A maioria da Comissdo reconhece que se trata de tema sensivel e juridicamente
relevante. Todavia, entende que a solu¢cdo adotada no parecer prévio ndao pode ser tratada como Unica
leitura juridicamente possivel dos fatos, nem como enquadramento incontroverso a ponto de,

isoladamente, sustentar a rejeicdo das contas.

Isso porque a prépria defesa do ex-Prefeito demonstrou que, a época, a
Administracdo compreendia que os gastos com a contratacdo em questdo deveriam ser classificados
como despesas de servicos de terceiros, e ndo como substituicao direta de servidores, justamente
porque o vinculo juridico se estabelecia com a empresa contratada, e ndo com profissionais
individualmente escolhidos, nomeados ou subordinados diretamente ao Municipio. A defesa registra
expressamente que “nao era previsto que os gastos com empresa terceirizada de gestao e apoio seriam
computados em despesa com pessoal”, sustentando que tais dispéndios foram lancados na categoria
“outros servicos de terceiros — pessoa juridica”, e ndo em despesa de pessoal decorrente de

terceirizacao.
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Mais do que isso, a defesa sustenta que o objeto contratual ndo se limitava ao
simples fornecimento de profissionais da satide, mas abrangia a organizagao operacional dos plantdes
e coberturas necessdrias ao funcionamento ininterrupto das unidades de atendimento, em contexto
de demanda continua e elevada pressao sobre o sistema municipal de saude. Nesse sentido, afirma
expressamente que a contratagdao da empresa “ndo se limitava somente ao fornecimento de
profissionais da saude, mas inclui a organizacao dos plantdes e das coberturas necessarias”, de forma

a assegurar a continuidade do atendimento nas unidades publicas.

Esse ponto é juridicamente relevante porque desloca a analise da mera
dicotomia formal entre “atividade-fim” e “atividade-meio” para o exame mais complexo da natureza
concreta do ajuste firmado, notadamente em cendrio de reorganizacao assistencial. A defesa ainda
acrescenta que, nas gestdes anteriores, havia prestacao dos servicos mediante Organizacdo Social, e
gue, no curso do periodo pandémico, tal modelo foi descontinuado, deixando um vacuo assistencial

gue obrigou a Administracdo a buscar alternativa contratual para garantir a continuidade dos servicos.

Nesse contexto, a maioria da Comissdo entende que a controvérsia ndo se
resolve de modo simplista pela afirmacgao de que toda contratagdo envolvendo profissionais da saude,
por si sé, caracteriza substituicdo irregular de servidores. O préprio relatério e o voto do Tribunal
deixam claro que a conclusado desfavoravel decorreu de uma interpretagao especifica da contratagao
da Medic Health, e ndo de uma vedacdo abstrata e automatica a qualquer arranjo contratual na area

da saude.

A defesa, inclusive, procura demonstrar essa distincdo ao sustentar que a
contratacdo foi compreendida, pela Administracdo, como modalidade de apoio operacional
indispensavel a manutencdo de servicos essenciais, e ndo como expediente deliberado de burla ao
concurso publico ou a Lei de Responsabilidade Fiscal. Ao final desse raciocinio, invoca expressamente
a dificuldade doutrinaria e pratica de distinguir contratos de prestacdo de servicos dos contratos de
mero fornecimento de mado de obra, indicando que se estava diante de tema juridicamente

controvertido, e ndo de fraude manifesta.

A maioria da Comissao ndo ignora que o Tribunal de Contas concluiu em sentido

diverso. Contudo, ao proceder ao julgamento politico-administrativo das contas, entende que a
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controvérsia sobre a natureza juridica da contratacdo impede que se trate a extrapolacdo do indice

como fato absolutamente incontroverso e automaticamente apto a conduzir a rejeicao.

Em outras palavras: o que se observa nos autos ndo é a demonstragao cabal de
expediente ardiloso voltado a substituicdo clandestina de servidores, mas sim discussao juridica séria
sobre a forma de classificacdo de despesa emergida em contexto de reorganiza¢dao dos servicos de
saude. Essa distincao é fundamental, porque a gravidade do apontamento, para fins de rejeicao das
contas, depende ndo apenas da existéncia do ajuste, mas do grau de certeza quanto ao seu

enquadramento como substituicdo indevida de pessoal.

A propria defesa afirma que, sem a inclusdo promovida pela fiscalizacao, o
indice de despesa com pessoal seria de 53,25%, isto é, dentro do limite legal de 54%, o que demonstra
gue a rejeicdo das contas decorreu, em esséncia, da adocdo de um critério interpretativo especifico
guanto a natureza dessa despesa. Tal dado reforga a necessidade de prudéncia e proporcionalidade no
julgamento legislativo, pois evidencia que ndo se esta diante de excesso incontroverso, mas de

resultado derivado de opcdo classificatéria juridicamente debativel.

Dessa forma, a maioria da Comissdao conclui que a questdo relativa a
terceirizacdo médica, embora relevante e merecedora de severas recomendacdes para
aperfeicoamento da gestdo, ndo se apresenta, no caso concreto, com grau de certeza e gravidade
suficientes para, isoladamente, sustentar a desaprovagao das contas, sobretudo quando considerada
a controvérsia juridica do enquadramento, o contexto assistencial enfrentado pela Administracdo e o

panorama global positivo do exercicio.
5.5. indice dentro do limite sem a inclusdo da Fiscaliza¢do

A andlise do impacto da classificacdo das despesas relativas a contratacdo de
servicos médicos revela-se determinante para a compreensado da controvérsia central do presente

julgamento.

Conforme assentado no parecer prévio, a extrapolacdo do limite de despesa
com pessoal — apurada no percentual de 58,04% da Receita Corrente Liquida — decorreu da inclusdo,

pela fiscalizagdao, dos valores pagos a empresa contratada para prestacdao de servigos na area da
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saude, sob o fundamento de que tais dispéndios configurariam “outras despesas de pessoal”, nos

termos do art. 18, § 19, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Todavia, a defesa do ex-Prefeito sustenta, de forma expressa e fundamentada,
que tal inclusdo ndo se mostra incontroversa, afirmando que, sob a ética da Administracdo, os valores
foram corretamente classificados como despesas com servicos de terceiros, e ndo como substituicao

direta de servidores publicos.

Nesse sentido, a peca defensiva destaca que, caso nao fosse adotado o critério
de inclusao utilizado pela fiscalizagdo, o indice de despesa com pessoal no exercicio de 2022 se fixaria
em 53,25% da Receita Corrente Liquida, ou seja, dentro do limite legal de 54% estabelecido pela Lei

de Responsabilidade Fiscal.

Tal dado possui relevancia decisiva para o julgamento das contas, pois
evidencia que a conclusdao pela extrapolacdo do limite ndo decorre de situacdo incontroversa de
excesso de despesa, mas sim de interpretagao especifica quanto a natureza juridica das despesas

analisadas.

Em outras palavras, ndo se esta diante de hipdotese em que o Municipio, de
forma inequivoca, ultrapassou os limites legais de despesa com pessoal com base em dados objetivos
e incontestdveis. Ao contrdrio, a extrapolacdo identificada resulta da ado¢do de um critério
classificatorio que, conforme demonstrado, é objeto de controvérsia técnica e juridica, inclusive no

ambito do préprio processo.

A defesa reforca essa perspectiva ao sustentar que a metodologia adotada pela
fiscalizacao acabou por “converter” despesas originalmente classificadas como servicos em despesas
de pessoal, alterando substancialmente o resultado do indice final, sem que tal reclassificacdo

represente, necessariamente, situacdo de burla deliberada a legislacao fiscal.

Esse ponto é fundamental, pois, sob a dtica da proporcionalidade, ndo se

mostra adequado equiparar:

e situacOes de extrapolacdo evidente e incontroversa do limite legal;
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e com hipdteses, como a presente, em que o resultado do indice depende diretamente de opg¢ao

interpretativa sobre a classificagao da despesa.

Ademais, cumpre observar que o préprio comportamento do indice ao longo
do exercicio reforca a auséncia de descontrole estrutural, tendo sido registrado, conforme apontado

pela defesa:

e 51,10% no primeiro quadrimestre;
e 52,04% no segundo quadrimestre;

e com elevagdo concentrada apenas no encerramento do exercicio.

Tal evolugdo indica que a situagdao nao se caracterizava, originalmente, como
desvio persistente ou sistemdtico, mas sim como cendrio pontual, agravado pela reclassificacdao

promovida pela fiscalizacao.

Diante desse quadro, a maioria da Comissao entende que a extrapolagao do
limite de despesa com pessoal, tal como apurada no parecer prévio, ndo pode ser tratada como fato

incontroverso e automaticamente apto a ensejar a rejeicdao das contas, uma vez que:

o depende de critério interpretativo relevante e discutivel;
¢ ndo se verificaria caso prevalecesse a classificacdo originalmente adotada pela Administracao;
e e ndo se apresenta acompanhada de outros elementos que indiquem descontrole fiscal

generalizado.

Assim, a controvérsia acerca da inclusdo das despesas no calculo da despesa
com pessoal reforga a necessidade de julgamento pautado pela prudéncia e pela proporcionalidade,
afastando a aplicacdo automatica da sancdo mais gravosa e autorizando a requalificacdo do

apontamento para o campo das recomendagdes.

5.6. Contexto excepcional da saide publica

A andlise da controvérsia relativa a despesa com pessoal ndo pode ser realizada
de forma abstrata ou dissociada do contexto concreto em que a Administracao Publica Municipal atuou

no exercicio de 2022.
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Conforme ressaltado pela defesa do ex-Prefeito, o Municipio ainda enfrentava,
naguele exercicio, os efeitos residuais e operacionais da pandemia da Covid-19, especialmente no
ambito da salde publica, setor em que se concentraram as maiores pressdes assistenciais e as mais
relevantes demandas por continuidade e ampliacdo de atendimento. A peca defensiva registra
expressamente que, embora em momento posterior os efeitos da pandemia possam parecer distantes,
no periodo compreendido entre 2020 e 2022 houve verdadeiro quadro de excepcionalidade sanitaria,
exigindo dos gestores publicos atuagdo imediata, flexivel e voltada a preservacdo da continuidade do

servico essencial de saude.

A defesa também enfatiza que, naquele contexto, a Administracdo Municipal

precisou enfrentar simultaneamente:

e apressdo continua por atendimento em saldde de urgéncia e emergéncia;

e acaréncia de profissionais disponiveis para composicao do quadro;

e a necessidade de manuten¢dao do funcionamento da Unidade de Pronto Atendimento e da
Unidade Mista de Saude;

e e aimpossibilidade de interrupgao do servigo, diante do risco concreto a populagdo usudria do

SUS.

Esse ponto assume particular relevo porque o proprio voto do Tribunal
reconhece que a contratagdo questionada estava ligada ao atendimento da popula¢ao na UPA e na
Unidade Mista de Saude do Municipio. Ou seja, ndo se trata de despesa acessoria, periférica ou
vinculada a atividade administrativa secundaria, mas sim de ajuste relacionado a sustentacdo de

servico essencial e diretamente conectado a tutela da vida e da saude dos municipes.

A defesa vai além ao esclarecer que o Municipio ndo dispunha de estrutura
privada equivalente de pronto atendimento e que, portanto, a responsabilidade pela continuidade da
assisténcia recaia integralmente sobre o sistema publico municipal. Nessa linha, sustenta que a
interrupcado ou insuficiéncia da cobertura assistencial poderia acarretar consequéncias gravissimas e
irreparaveis, circunstancia que impunha a gestdo publica a adocdo de solugbes imediatas para

preservacao do funcionamento das unidades.
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Ademais, a defesa aponta que, nas gestdes anteriores, a prestacdo desses
servigos ocorria mediante parceria com Organizagdo Social, e que a descontinuidade desse modelo, no
curso do periodo pandémico, gerou um vacuo assistencial que obrigou a Administracdo a buscar
alternativa contratual apta a manter o atendimento. Tal argumento é relevante porque afasta, ao
menos em juizo politico-administrativo, a leitura de que a contratacdo questionada teria derivado de
escolha arbitrdria ou de simples conveniéncia gerencial, revelando, em vez disso, resposta

administrativa a cenario excepcional de desassisténcia potencial.

A prépria defesa invoca, nesse contexto, o art. 22, § 19, da Lei de Introducgdo as
Normas do Direito Brasileiro, segundo o qual, na aprecia¢dao da regularidade de atos administrativos,
devem ser consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
atuacdo do agente publico. Embora tal invocacdo ndo tenha sido acolhida pelo parecer prévio em toda
sua extensdo, ela se mostra juridicamente pertinente no ambito do julgamento legislativo, justamente
porque a Camara ndo examina apenas a legalidade estrita em perspectiva abstrata, mas a

compatibilidade do conjunto da gestao com os deveres politicos e administrativos do mandatdrio.

A maioria da Comissao entende, assim, que o contexto fatico da saude publica
em 2022 constitui elemento interpretativo indispensdvel para afericdo da gravidade do apontamento.
N3o se nega que a responsabilidade fiscal deva ser observada com rigor, tampouco se pretende afastar
a necessidade de adequada estruturacdo do quadro de pessoal. O que se reconhece é que, no caso
concreto, a Administracdo agiu em ambiente de elevada excepcionalidade, pressionada pela
necessidade de evitar descontinuidade de servicos essenciais de salde, circunstancia que mitiga o peso

reprovador do apontamento e impde leitura mais proporcional do caso.

Esse entendimento é reforcado pelo fato de que o préprio Municipio aplicou
33,17% da receita de impostos em ag¢oes e servigos publicos de saude, percentual expressivamente
superior ao minimo constitucional, o que demonstra prioridade efetiva dada ao setor e compromisso

com a manutencdo do atendimento a populagdo.

Diante disso, a maioria da Comissdo conclui que o contexto excepcional da
saude publica e os efeitos ainda presentes da pandemia constituem fatores juridicamente relevantes

para a apreciacao das contas, afastando a leitura de que o apontamento relativo a terceirizacdo médica
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represente, por si s6, comportamento doloso, temerdrio ou estruturalmente incompativel com a boa
administracdo. Ao contrario, revelam atuacao administrativa orientada pela continuidade de servico
essencial, o que recomenda prudéncia na valoracdo do fato e impede que ele seja convertido,

automaticamente, em fundamento bastante para a rejeicdo das contas.

5.7. Medidas concretas de reenquadramento e boa-fé administrativa

Para além da controvérsia juridica acerca da natureza das despesas com
servicos médicos, impde-se analisar a conduta administrativa adotada pelo gestor diante do
apontamento, especialmente sob a 6tica da boa-fé e do dever de recondugdo aos limites da

responsabilidade fiscal.

Nesse ponto, a defesa do ex-Prefeito demonstra que a Administracdo nao
permaneceu inerte, tendo adotado medidas concretas voltadas a adequacdo das despesas com

pessoal e a recomposicao do equilibrio fiscal, logo apds a identificacdo da elevacdo do indice.

Conforme expressamente consignado na peca defensiva, foram

implementadas a¢des como:

reorganiza¢ao do quadro de pessoal;

¢ realizacdo de concurso publico para recomposicao de cargos efetivos;
e programas de desligamento voluntario;

e revisdao de gratificacOes;

e e limitacdo de despesas extraordinarias, como horas extras.

Tais medidas evidenciam atuacdo administrativa direcionada a correcdo do
cenario identificado, revelando ndo apenas conhecimento do problema, mas adog¢do de providéncias

efetivas para sua superagao, em consonancia com o dever de gestao responsavel.

A defesa também destaca que, ja no exercicio subsequente, houve reducao do
indice de despesa com pessoal, apontando que, no primeiro quadrimestre de 2023, o percentual teria

sido reconduzido para 53,93% da Receita Corrente Liquida, isto €, novamente abaixo do limite legal.

Para verificar a validade das assinaturas, acesse https://cmembuguacu.1ldoc.com.br/verificacao/17AD-007C-2C25-C732 e informe o c6digo 17AD-007C-2C25-C732

Assinado por 3 pessoas: DAVID DOS REIS RODRIGUES, MARCO VINICIUS NUNES DE BARROS e VINICIUS LEONARDO DOS SANTOS

Rua Emilia Pires, 135 - Embu-Guagu - SP - CEP 06900-130
Telefone: 4662-1650 - e-mail camara@embuguacu.sp.leg.br

=



CAMARA MUNICIPAL DE EMBU-GUAGCU
PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL

Ainda que o parecer prévio tenha indicado a persisténcia de niveis elevados em
analise posterior, o dado apresentado pela defesa revela, no minimo, movimento concreto de ajuste,

incompativel com cendrio de omissdao administrativa ou descontrole estrutural permanente.

Esse aspecto assume relevancia juridica porque a Lei de Responsabilidade Fiscal
nao se limita a sancionar situa¢des de excesso, mas também impde ao gestor o dever de adogao de
medidas de reconducdo, sendo certo que a avaliacdo da regularidade das contas deve considerar nao
apenas o resultado numérico isolado, mas também o comportamento do administrador diante da

irregularidade identificada.

A prépria defesa, ao tratar desse ponto, sustenta que o Municipio adotou

III

“providéncias efetivas para reducdo do indice de despesa com pessoal”, buscando demonstrar que nao
houve descumprimento deliberado da legislacdo fiscal, mas sim enfrentamento progressivo de

situacdo complexa, influenciada por fatores externos e circunstanciais.

Nesse contexto, a maioria da Comissao entende que a presenca de medidas
corretivas concretas constitui elemento relevante para a formagdo do juizo politico-administrativo,

pois evidencia que:

¢ nao houve dolo ou intengao de burlar os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal;
¢ ndo se verificou comportamento omissivo por parte da Administracao;

e e houve esforco efetivo de adequacao as exigéncias legais.

Dessa forma, a andlise das contas ndo pode ignorar a boa-fé administrativa e a
atuacao corretiva do gestor, sob pena de se adotar interpretacdo excessivamente rigida e dissociada

da realidade da gestdo publica.

A existéncia de providéncias de reenquadramento, ainda que nao suficientes
para afastar integralmente o apontamento técnico no exercicio analisado, mitiga significativamente
sua gravidade, especialmente quando conjugada com o contexto excepcional da saude publica e com

a controvérsia juridica sobre a natureza da despesa.
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Por conseguinte, a maioria da Comissdo conclui que o comportamento
administrativo demonstrado nos autos revela postura compativel com os deveres de responsabilidade
fiscal, recomendando-se, no caso, a adocdo de medidas de aperfeicoamento da gestdo, e ndo a

imposicdao da sangdo mais gravosa de rejei¢ao das contas.

5.8. Requalificagdo dos fatores agravantes como recomendagles

administrativas

Além da controvérsia central relativa a despesa com pessoal, o parecer prévio
desfavoravel agregou, como elementos de refor¢co da conclusdo adotada, o pagamento elevado de
horas extras, a contratacdo temporaria para suprimento de necessidades permanentes, as

divergéncias de dados e a baixa efetividade das politicas publicas refletida no IEG-M.

A maioria da Comissdo reconhece a relevancia desses apontamentos sob a dtica
do aperfeicoamento da gestdo publica. Todavia, entende que tais ocorréncias, a luz do conjunto
probatdrio e das justificativas apresentadas, ndo possuem gravidade autéonoma ou suficiéncia
material para sustentar a rejeicdo das contas, devendo ser requalificadas como impropriedades de

natureza recomendatoria.

No que se refere ao pagamento elevado e reiterado de horas extras, a defesa
sustenta que tal situacdo decorreu da insuficiéncia de servidores em areas sensiveis, da pressao sobre
a prestacao continuada de servigos publicos essenciais e da necessidade de atendimento da demanda
administrativa em contexto ainda impactado pelos efeitos da pandemia. Embora se trate de pratica
gue deve ser efetivamente controlada e reduzida, ndo se ignora que o prdprio histérico recente do
Tribunal revela que esse tipo de falha, quando desacompanhado de dano concreto ao erdrio ou de
demonstracdo de fraude, costuma ser tratado mediante adverténcia e recomendacdo de
reorganizacdao administrativa. Nesse contexto, a maioria da Comissdao entende que o apontamento,
embora mereca censura administrativa, ndo possui, no caso concreto, forca suficiente para

comprometer a regularidade global das contas.

Quanto as contratagées temporarias para atendimento de necessidades

permanentes, a defesa aponta a existéncia de quadro funcional deficitdrio, vacancia de cargos e
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dificuldade de provimento imediato, especialmente em setores essenciais. Também registra que a
Administracdo promoveu concurso publico e adotou providéncias para recomposi¢do gradual do
guadro, o que afasta a leitura de que houve opcao deliberada e permanente pela precarizacdao dos
vinculos funcionais. De fato, a contratacao tempordria fora de sua finalidade constitucional deve ser
corrigida; entretanto, a luz das justificativas apresentadas e do contexto administrativo enfrentado, a
maioria da Comissdao compreende que o apontamento deve ser tratado como impropriedade
relevante, porém sandavel, recomendando-se firme adequacdo futura, e ndo reprova¢ao automatica

das contas.

No tocante as divergéncias e inconsisténcias nas informagGes prestadas ao
sistema AUDESP, o préprio processo demonstra que se esta diante de falhas predominantemente
formais, relacionadas a qualidade da alimentacdo de dados e ao aperfeicoamento dos mecanismos de
controle interno. O voto do Tribunal ndo apontou, nesse aspecto, dano patrimonial concreto, desvio
de recursos ou falsificacdo deliberada de demonstrativos, limitando-se a consignar divergéncias de
registros e necessidade de maior fidedignidade das informagdes. A defesa, por sua vez, sustenta a
adocdo de medidas corretivas e de regularizacdo progressiva dos controles administrativos. Nesse
cenario, a maioria da Comissao entende que tais inconsisténcias devem ensejar adverténcia severa e
recomendacdo expressa de saneamento, mas ndo se qualificam, por si, como irregularidades bastantes

para macular o juizo global das contas.

Quanto a baixa efetividade das politicas publicas e aos indicadores
desfavoraveis do IEG-M, também aqui a propria defesa do ex-Prefeito apresenta extensa
argumentacao no sentido de que tais indices possuem carater diagndstico, ndo sancionatério, devendo
ser lidos a luz das dificuldades estruturais enfrentadas pelo Municipio e das providéncias gradualmente
implementadas para correcdo dos problemas apontados. O préprio Tribunal, no voto condutor, admite
gue diversos apontamentos relacionados ao planejamento, a efetividade e a gestdao operacional
podem ser alcados ao campo das recomendacdes, diante das justificativas apresentadas. Dessa forma,
a maioria da Comissdo entende que os indicadores de efetividade, embora sinalizem deficiéncia
administrativa que exige correcdo urgente, ndo possuem natureza de causa autdonoma de rejeicao,
devendo ser tratados como instrumentos de alerta institucional para aprimoramento da governanga

municipal.
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Também merece relevo o fato de que varios desses fatores agravantes ja foram
analisados no préprio parecer do Relator da Comissdao como apontamentos secundarios, passiveis, em
tese, de reclassificacdo para o campo das recomendacdes, sobretudo quando confrontados com a
defesa e com o panorama geral positivo das contas. Isso demonstra que o préprio debate interno no
ambito da Camara ja reconhecia que tais falhas, isoladamente, ndo eram suficientes para sustentar a
rejeicao, servindo mais como elementos de adverténcia e controle futuro do que como fundamento

bastante para a desaprovacao.

Dessa forma, a maioria da Comissdo conclui que os chamados fatores
agravantes devem ser requalificados como impropriedades administrativas relevantes, porém
recomendatdrias, aptas a ensejar determinagdes de corre¢dao, monitoramento e aperfeicoamento da
gestdo, mas insuficientes, no caso concreto, para transformar a controvérsia central sobre despesa

com pessoal em causa necessaria e incontornavel de rejeicdo das contas.

Assim, horas extras, contratacOes temporarias, divergéncias de dados e baixa
efetividade das politicas publicas devem ser considerados, no presente julgamento, como elementos
de adverténcia e de reforgo as recomendac¢®es administrativas a serem dirigidas ao Executivo, e ndo
como fundamentos autbnomos ou cumulativos bastante para justificar a desaprovacdo das contas do

exercicio de 2022.

5.9. Conclusao pela aprovacdao com recomendagoes

Diante de todo o exposto, a maioria da Comissao de Financas e Orcamento, no
exercicio de sua competéncia constitucional de julgamento politico-administrativo das contas publicas,
conclui que o conjunto probatdério constante dos autos ndao autoriza a manuteng¢dao do parecer

desfavoravel, impondo-se a formacao de juizo diverso, devidamente motivado.

Conforme demonstrado ao longo da presente decisdo, o exame global das

contas evidencia que:

o foram cumpridos os principais indices constitucionais relativos a educacdo e a saude;
¢ houve regularidade no pagamento de encargos sociais, repasses ao Poder Legislativo e

precatérios;

Rua Emilia Pires, 135 - Embu-Guagu - SP - CEP 06900-130
Telefone: 4662-1650 - e-mail camara@embuguacu.sp.leg.br

Para verificar a validade das assinaturas, acesse https://cmembuguacu.1ldoc.com.br/verificacao/17AD-007C-2C25-C732 e informe o c6digo 17AD-007C-2C25-C732

Assinado por 3 pessoas: DAVID DOS REIS RODRIGUES, MARCO VINICIUS NUNES DE BARROS e VINICIUS LEONARDO DOS SANTOS

=



CAMARA MUNICIPAL DE EMBU-GUAGCU

PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL

¢ nao se verificou situacdo de desequilibrio fiscal estrutural;
e e a maior parte dos apontamentos identificados pela fiscalizacdo foi expressamente
considerada, pelo préprio Tribunal de Contas, como passivel de tratamento no campo das

recomendacgdes.

No que se refere a irregularidade central relativa a despesa com pessoal, restou
evidenciado que sua configuracdo decorre de controversa interpretagdao quanto a natureza juridica
das despesas com servigos médicos, ndo se tratando de hipotese de extrapolagao incontroversa do
limite legal, mas de resultado diretamente vinculado ao critério classificatério adotado pela

fiscalizacdo.

A prépria defesa do ex-Prefeito sustenta, de forma expressa, que,
desconsiderada a inclusdo promovida pela fiscalizacdo, o indice de despesa com pessoal se situaria em
53,25% da Receita Corrente Liquida, ou seja, dentro do limite legal de 54%, o que demonstra que a
conclusdo pela extrapolagdao ndao decorre de dado objetivo isolado, mas de opg¢ao interpretativa

juridicamente debativel.

Ademais, verificou-se que a Administracdao atuou em contexto excepcional na
drea da saude, ainda impactado pelos efeitos da pandemia, tendo adotado medidas voltadas a
continuidade de servicos essenciais e a preservacdo do atendimento a populacdo, circunstancia que

deve ser considerada na avaliagcdo da gravidade do apontamento.

A defesa também demonstrou a adoc¢do de providéncias concretas para a
reconducdo das despesas aos limites legais, incluindo reorganizacdo administrativa, realizacdo de
concurso publico e revisdao de praticas de gestao, o que evidencia atuacdo pautada pela boa-fé e pelo

dever de correcdo das irregularidades.

No tocante aos fatores agravantes apontados pelo Tribunal de Contas, a
maioria da Comissdao concluiu que tais ocorréncias, embora relevantes sob o ponto de vista do
aperfeicoamento da gestdo, nao possuem gravidade suficiente para sustentar a rejeicdo das contas,
devendo ser requalificadas como impropriedades de natureza recomendatéria, nos termos ja
reconhecidos, inclusive, pelo préprio parecer prévio.
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Nesse contexto, a manutencao da conclusdo desfavordvel implicaria adocao de
medida desproporcional, na medida em que desconsideraria o conjunto global positivo das contas, a
controvérsia técnica existente, o contexto excepcional enfrentado pela Administracdo e as
providéncias corretivas adotadas, atribuindo a irregularidade apontada peso superior aquele que,

razoavelmente, se extrai dos autos.

A defesa do ex-Prefeito, ao final, pleiteia expressamente que a Camara
Municipal, “no exercicio de sua competéncia constitucional e soberana”, proceda a reapreciacao das
contas a luz das justificativas apresentadas, reconhecendo que a decisdo final ndo se esgota no parecer

técnico da Corte de Contas, mas deve refletir andlise global e contextualizada da gestao.

A maioria desta Comissdao, ao acolher tal perspectiva, entende que o
julgamento das contas deve observar ndo apenas a estrita legalidade formal, mas também os principios
da proporcionalidade, da razoabilidade e da realidade administrativa, evitando que controvérsias

técnicas especificas conduzam, automaticamente, a sangao mais gravosa.
Dessa forma, conclui-se que:

e a irregularidade apontada, embora relevante, ndo possui, no caso concreto, gravidade
suficiente para justificar a rejeicdao das contas;

e o0s fatores associados devem ser tratados no campo das recomendacdes e determinacoes
administrativas;

e e 0 conjunto das contas revela predominancia de aspectos regulares e compativeis com os

deveres da administracao publica.
DELIBERACAO FINAL DA COMISSAO

Diante de todo o exposto, e nos termos do art. 57, §§ 32 e 42 do Regimento
Interno, a Comissdo de Financas e Orcamento, por maioria de seus membros, rejeitando as conclusdes
do Relator, delibera pela emissio de PARECER FAVORAVEL a aprovagdo das contas da Prefeitura
Municipal de Embu-Guagu, relativas ao exercicio de 2022, sem prejuizo da integral observancia das

recomendacdes e determinacdes consignadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo.
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Sala das Comissoes, Vereador Francisco José Luchetta, na data da assinatura

digital.

Vinicius do Mané
Vereador — UNIAO BRASIL

Presidente
David Reis Engenheiro Barros
Vereador — MDB Vereador - SOLIDARIEDADE
Relator Membro
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