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Orgao: Estado de S&o Paulo.
Assunto: Contas do Governador.

Exercicio: 2017.

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator Edgard Camargo Rodrigues

RELATORIO.

Tratam os autos, recebidos neste gabinete as 15h33 do dia 21.05.2018,
da analise das Contas do Governador, referentes ao exercicio de 2017.

A documentacdo necessaria foi remetida a esta Corte de Contas pelo
Excelentissimo Senhor Governador do Estado no dia 27.04.2018 (evento 30.8).

A diligente Diretoria de Contas do Governador (“DCG”) ofertou detalhado
e percuciente relatorio de fiscalizacdo, indicando, inclusive, 11 recomendac¢des
referentes as Demonstracdes Contabeis, 1 recomendacéao referente a Precatérios e
Obrigacfes de Pequeno Valor, 14 recomendacdes referentes ao atendimento a Lei
de Responsabilidade Fiscal — Renuncia de Receitas, 5 recomendacdes referentes a
Previdéncia Social, e 154 recomendacdes referentes as Fiscalizagdes Operacionais®

realizadas no exercicio (eventos 30.1 a 30.3).

! Assisténcia médica, hospitalar e ambulatorial em hospitais universitarios: 64 recomendacdes; Compensacgao
ambiental: 11 recomendacdes; Sistema prisional paulista: 11 recomendagfes; Defesa agropecudria: 15
recomendacfes; Assisténcia farmacéutica de responsabilidade estadual: 28 recomendacdes; Recomec¢o: uma
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A Assessoria Técnico-Juridica (“ATJ”) manifestou-se pela emissdo de
parecer prévio favoravel as contas em exame, sem prejuizo de endossar as
recomendacdes propostas pela DCG. No que se refere ao ndo atendimento de
algumas recomendacdes feitas no exercicio anterior, ressaltou que o parecer prévio
desta Corte foi publicado no DOE em 27.06.2017, “isto €, ja em meados do exercicio
em exame, de maneira que, segundo acredito, ndo houve tempo habil ao estudo e
implementagédo de todas as medidas corretivas pelo Governo do Estado.” Por tal
razdo, considerou cabivel a reiteracdo das adverténcias. (eventos 38.1 a 38.3).

A Secretaria-Diretoria Geral (“SDG”) opinou pela emisséo de parecer
prévio favoravel, encampando as recomendacdes da DCG, além da propositura de 5
alertas? (evento 40.1).

A Procuradoria da Fazenda do Estado (“PFE”) manifestou-se pela
emissao de parecer prévio favoravel, com as recomendacdes propostas pelas areas
técnicas. Quanto a estas, vale destacar que a “Procuradoria da Fazenda do Estado
ndo vislumbra elementos técnicos para que pudesse se opor as recomendacdes
trazidas pelo 6rgdo técnico (Assessoria Técnica) e pela digna Secretaria-Diretoria
Geral, observando, por pertinente, que algumas delas representam relevantes
medidas de cautela a serem juridicamente exigiveis, apenas, em exercicios futuros
em relagdo ao que ora se examina.” (eventos 43.1 e 45.1).

Vém os autos com vistas ao Ministério Publico de Contas (“MPC”) para
sua atuacdo como fiscal da ordem juridica.

E o breve relatério.

vida sem drogas: 14 recomendacdes; Ensino técnico e tecnolégico: 7 recomendagfes; Atuacdo do DAAE: 4
recomendacdes.

2 a) divulgue a execucéo dos investimentos efetuados em 2017 no Portal da Transparéncia, em atendimento ao
disposto no art. 21, § 2°, da LDO/2017;

b) no procedimento de desvinculagdo das receitas, atente para a necessidade de avaliagdo da adequacéo da
realocacdo de recursos, de modo que ela ndo implique prejuizo a boa execucédo das atividades originalmente
atreladas a essas receitas;

c) detalhe, no Balango Financeiro, as vinculacdes referentes a previdéncia social;

d) doravante, preste todas as informacdes e os documentos solicitados pela Fiscalizagdo acerca da matéria
Renlncia de Receitas;

e) cuide para que os recursos entdo aplicados na cobertura de insuficiéncia financeira do regime préprio de
previdéncia estadual — SPPREV sejam direcionados ao pagamento de despesas préprias do Ensino, ou tome
providéncias para a efetivacdo de alteracdo da regra da Constituicdo do Estado, a fim de que o percentual
minimo nela estabelecido passe a se conformar aquele consignado na Constituicdo Federal, de 25%.”
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CONSIDERACOES INICIAIS.

Nos termos do artigo 33, inciso |, da Constituicdo Estadual (a semelhanga do
art. 71, inc. | da Constituicdo Federal), compete ao Tribunal de Contas do Estado emitir
anualmente parecer prévio sobre as Contas do Governador, no prazo de 60 dias a
contar de seu recebimento. Dentro deste prazo, é reservado, pelo Regimento Interno
do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, um prazo maximo de 2 dias corridos
ao Ministério Publico de Contas.®

Em sua atuacédo junto ao Tribunal de Contas, o Ministério Publico, dentre
outras atribuicbes, objetiva assegurar a concreta observancia dos principios
constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
razoabilidade, finalidade, motivacéo, interesse publico e eficiéncia.*

Neste contexto, conforme se depreende da instrugdo dos autos e,
notadamente, do minucioso relatério elaborado pela Diretoria de Contas do
Governador, vé-se que 0s atos praticados no exercicio em exame satisfazem as
normas que regem a matéria, em especial as atinentes a responsabilidade fiscal,
educacdo, saude e precatorios, revelando-se cabais para qualificar como favoraveis
as contas em apreco, vez que as Contas de Governo, que tratam das decisdes do
administrador enquanto governante, primando escolhas politicas, apresentam-se
dentro dos padrbes esperados pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo.

A partir das informacgdes obtidas no curso do processo, consideram-se 0s

resultados contidos no quadro abaixo:

SINTESE DO APURADO

Resultado da execugo orgamentaria (SUPERAVIT) 0,41%
Percentual de investimentos 4,59%
Despesa de pessoal em dezembro de 2017 — Total (maximo 60%) 51,18%°
Despesa de pessoal em dezembro de 2017 — Poder Executivo (maximo 49%) 43,43%°
Percentual aplicado na Educacgéo (minimo 30%) 31,36%
Percentual do FUNDEB aplicado na valorizagdo do Magistério (minimo 60%) 62,97%
Percentual aplicado na Saude (minimo 12%) 13,21%'
Foi suficiente o ’pe_lgamentoldep(')sito de precatorios judiciais? (Regime Especial da SIM
EC 62/2009 — minimo 1,5% RCL)?

Foi suficiente o pagamento de requisitérios de baixa monta? SIM

®RITCE/SP, art. 183, caput e inciso II.
4 RITCE/SP, art. 69, inc. | e LCE n.° 1.110/10, art. 3°, inc. I.
®> Adotado o calculo apresentado pelo Estado — vide tépico ‘Despesas com pessoal’.
® Adotado o calculo apresentado pelo Estado — vide tépico ‘Despesas com pessoal’.
" Adotado o calculo considerando no cOmputo a inclusdo dos gastos das acdes de salde destinadas a populagao
privada de liberdade, conforme a fundamentagdo apresentada e célculos do relatério da DCG (evento 30.1,
fls. 246) e da SDG (evento 40.1, fls. 35/36).
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Apesar do aspecto global favoravel das contas, o MPC, além de
corroborar os apontamentos e reforcar as recomendacdes propostas pelas
competentes areas técnicas desta Egrégia Corte de Contas, considera oportuno

detalhar os seguintes aspectos das contas anuais:

PANORAMA GERAL.

O ano de 2017 foi marcado por moderada recuperacéo da economia.
O PIB nacional cresceu 1,0%, revertendo a sequéncia de quedas do
biénio 2015/2016. Ja a economia paulista cresceu 1,6%, a primeira taxa positiva

verificada no Estado desde 2013.

Taxa de crescimento anual do PIB (%)
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Fonte: elaborado pelo MPC com base nos dados da Fundacdo Sistema Estadual de Analise de Dados (“Fundagdo SEADE”)® e

do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica ("IBGE")°.

Como explicado pelo IBGE, “essa alta é resultado da expansdo de 0,9%
do valor adicionado a precos basicos e de 1,3% nos Impostos sobre produtos
liguidos de subsidios. O resultado do valor adicionado refletiu o desempenho das
trés atividades que o compdem: Agropecuéria (13,0%), Servicos (0,3%) e Industria
(0,0%).™°

8 hitp:/lwww.seade.qgov.br/produtos/midia/2017/11/Tabelad.xlsx/, http://www.seade.qgov.br/produtos/midia/2017/02/PIB_Trim_4_2016-1.pdf
e http://www.seade.gov.br/produtos/midia/2018/02/PIB_Trim_4 2017.pdf, acesso em 20.05.2018.
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2013-agencia-de-noticias/releases/20166-pib-avanca-1-0-em-2017-e-fecha-ano-
em-r-6-6-trilhoes.html, acesso em 20.05.2018.
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2013-agencia-de-noticias/releases/20166-pib-avanca-1-0-em-2017-e-fecha-ano-
em-r-6-6-trilhoes.html, acesso em 18.05.2018.
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Em contraste com o crescimento da economia brasileira, que foi
alavancado pelo bom desempenho da Agropecuéria, a melhoria da economia
paulista foi impulsionada, sobretudo, pelos setores de Industria e Servigos, que
cresceram 1,3% e 1,6%, respectivamente.™

Em virtude dos sinais de gradual recuperacao da economia e da reducao
das metas de inflagdo™, o Comité de Politica Monetaria (‘COPOM”) do Banco
Central do Brasil reduziu a taxa basica de juros (“SELIC”) diversas vezes ao longo
de 2017. A taxa, que havia alcancado 13,75% a.a. em 30.11.2016", encerrou o ano
no patamar de 6,75% a.a.**

A SELIC é uma importante ferramenta no controle da economia.
Aumentos na taxa SELIC tornam mais dificeis o0 acesso a financiamentos e reduzem
a procura por moeda. Se, por um lado, isso ajuda a conter a inflacdo, por outro,
tende a reduzir a movimentag&o da economia, com reflexos negativos no PIB.

Noutra senda, quando a inflacdo encontra-se em patamares aceitaveis,
como aconteceu em 2017, o COPOM promove reducdes nessa taxa, 0 que estimula
a reducdo dos juros de empréstimos, gerando maior circulagcdo de recursos, com
efeitos positivos sobre o PIB e a arrecadac¢éo do setor publico.

Segundo o Governo Estadual, “em termos gerais, a moderada
recuperacdo do nivel de atividade econémica e a significativa diminuicdo da taxa
basica de juros ainda nao tiveram o efeito multiplicador esperado sobre as financas
publicas, como o atesta o resultado primario do Governo Federal e de boa parcela
dos governos regionais. Apesar deste contexto, o Governo do Estado de Sdo Paulo
conseguiu ndo apenas um resultado primario positivo, em consonancia com o
estabelecido na Lei Orcamentaria Anual, mas também alcancar um nivel superior ao
previsto”.*®

O resultado priméario € obtido pela diferenca entre receitas e despesas
financeiras e indica a capacidade de pagamento do servi¢co da divida. Para 2017, o

Governo Estadual havia previsto um resultado primario de R$194 milhdes, sendo

™ hitp://www.seade.gov.br/produtos/pib-trimestral-analise/, acesso em 18.05.2018.

2.0 indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) alcancou 6,29% em 2016 e 2,95% em 2017,
conforme apurou o IBGE: hitps://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2013-agencia-de-noticias/releases/19447-ipca-
sobe-0-44-em-dezembro-e-fecha-2017-em-2-95.html, http://www.valor.com.br/brasil/4832598/ipca-avanca-629-em-2016-e-fica-abaixo-do-
teto-da-meta-de-inflacao, acesso em 21.05.2018.

13 http://www.bcb.gov.br/pt-br/#!/c/inotas/16023, acesso em 21.05.2018.

4 hitps://www.bch.gov.br/pt-br/#l/c/copomcomunicados/16381, acesso em 21.05.2018.

!5 Vide fls. 06 do Relatério Anual do Governo do Estado 2017 (evento 30.12).
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que, ao final do exercicio, o resultado atingiu R$5,352 bilhdes, superando em

2.658,76% a meta estabelecida para o exercicio.'®

No panorama geral, a_ arrecadacdo total de receitas apresentou

crescimento de 2016 para 2017, tanto_em termos nominais (6,91%), gquanto_em

termos reais (crescimento real de 4,74% pelo INPC e de 7,36% pelo IGP-DI):

R$ bilhdes
Receita total 2013 2014 2015 2016 2017
consolidada
Valores nominais 175,786 185,316 192,876 191,613 204,851
}{\lal'socres atualizados pelo 54 44 224,324 209,816 195,573 204,851
?g"g)_rgf atualizados pelo 515 449 218,847 205,799 190,802 204,851

Fonte: elaborado pelo MPC com base nos dados dos relatérios da Diretoria de Contas do Governador (dados de 2013 a 2016:
eTC-5198.989.16-2, evento 22.8, fls. 23; dados de 2017: eTC-3546.989.17-9, evento 30.1, fls. 17). Coeficientes de atualizagao

obtidos no site do Banco Central*’.
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13 Conforme analise da DCG langada no eTC-13712.989.17-7, evento 51.5, fls. 08.

20.05.2018.

https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/exibirFormCorrecaoValores.do?method=exibirFormCorrecaoValores, acesso em
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Dos graficos acima, nota-se que, revertendo a série historica de quedas
reais na arrecadagdo, em 2017 a receita total consolidada do Estado voltou a
crescer.

O incremento de 7,16% das receitas correntes foi o principal responsavel
pela expansdo da arrecadacdo total consolidada. J& as receitas de capital
mantiveram-se praticamente estaveis (acréscimo de 0,57%), cabendo destaque para as
operacoes de crédito, que foram reduzidas em 7,43%.

Nesse sentido, confira-se o quadro consolidado das receitas (desde o ano de

2014, para comparagao).

R$ milhares

Consolidado das receitas 2014 2015 2016 2017 AH (;/2127016- AV (%)
Receitas correntes 177.532.346 184.033.813 184.208.380 197.405.161 7,16% 96,37%
Receitas Tributarias 136.064.779 142.158.013 143.082.542 150.277.287 5,03% 73,36%
Receitas de Contribuicdes 5.358.915 5.764.835 5.748.751  5.784.323 0,62% 2,82%
Receita Patrimonial 8.362.634 6.478.621 6.150.241 8.252.041 34,17% 4,03%
Receita Agropecuéaria 11.095 10.134  16.478 19.592 18,90% 0,01%
Receita Industrial 389.765 223.833 366.589 189.993 -48,17% 0,09%
Receita de Servicos 2.794.579 3.948.920 2.970.059 3.216.013 8,28% 1,57%
Transferéncias Correntes 17.110.320 18.291.043 18.098.755 19.622.483 8,42% 9,58%
Outras Receitas Correntes 7.440.259 7.158.413 7.774.963 10.043.429 29,18% 4,90%
Receitas de capital 7.783.552  8.842.462 7.404.161  7.446.238 0,57% 3,63%
Operacdes de Crédito 6.550.888 6.098.405 4.955.228 4.587.017 -7,43% 2,24%
Alienacdo de Bens 832.090 1.074.749 184.312 182.228 -1,13% 0,09%
2’:} z:zzsifri‘c;:e 2.538 1474 2361 3.359 42,27% 0,00%
Transferéncias de Capital 331.389 247597  420.843 252.782 -39,93% 0,12%
Outras Receitas de Capital 66.648  1.420.237 1.841.417  2.420.853 31,47% 1,18%
Total Geral 185.315.897 192.876.275 191.612.541 204.851.399 6,91% 100,00%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadro do Relatério da Diretoria de Contas do Governador as fls. 13 (dados de 2013 a
2016: eTC-05198.989.16-2, evento 22.8, fls. 27 e 46).

Como é possivel constatar, as receitas tributarias representam a principal
fonte de arrecadacdo, correspondendo a 73,36% dos recursos totais. Ademais,
diferentemente do que ocorre em outros Estados e na grande maioria dos
Municipios, Sdo Paulo € um ente com baixa dependéncia de transferéncias
correntes (apenas 9,58% do total de receitas).

Dentre as receitas tributarias, o Imposto sobre Operacles relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (“ICMS”) continua a ser o tributo
mais significativo da competéncia estadual. A arrecadacdo de ICMS no exercicio
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(cerca de R$126,78 bilhdes) correspondeu a 84,37% das receitas tributérias e a 61,89%
de toda a receita do Estado de S&o Paulo.*®

Vale mencionar que, conforme os dados do Relatério Anual do Governo
do Estado de Sdo Paulo, o ICMS vem perdendo participacdo na arrecadacao
tributaria. Em 1994, o imposto respondia por 94,91% da receita tributaria, percentual
que caiu para 87,70% e 87,03% nos exercicios 2005 e 2006, respectivamente. Nos
altimos dois exercicios, 2016 e 2017, o ICMS respondeu por 84,45% e 84,27% dos
tributos arrecadados.®

N&o obstante tenha sido verificado aumento na realizacdo de receitas, a
arrecadacéao efetiva foi 0,75% inferior & estimada na Lei Orcamentaria Anual.

Em contrapartida, houve economia orgcamentaria (diferenca entre a despesa
autorizada na LOA mais créditos adicionais, menos a despesa realizada) de 4,15% (equivalente a

R$8.831.349 mil). Isto é, apesar de o Estado ter arrecadado abaixo do previsto na LOA,

realizou menos despesas que o autorizado, atuando de forma responsavel.

O detalhamento das despesas consolidadas do Estado pode ser

verificado no quadro a seguir (desde o ano de 2015, para comparag&o):

R$ milhares
Consolidado das despesas 2015 2016 2017 V:gfg_icél(;/o) Vzr(i)igé;o(l?)
Despesas correntes 174.581.556 175.528.948 186.061.444 6,00% 10.532.496
Juros e encargos da divida 9.683.230 6.377.894 8.470.553  32,81% 2.092.659
Outras despesas correntes 84.082.732  86.489.170  91.646.352 5,96% 5.157.182
Pessoal e encargos sociais 80.815.594 82.661.884 85.944.538 3,97% 3.282.654
Despesas de capital 19.834.602 16.727.310  17.949.703 7,31% 1.222.393
Amortizagdo da divida 7.179.204 4.124.463 3.176.972  -22,97% -947.491
Inversdes financeiras 3.865.179 4.351.590 4.119.596 -5,33% -231.994
Investimentos 8.790.220 8.251.257  10.653.135  29,11% 2.401.878
Total de despesas 194.416.158 192.256.258 204.011.146 6,11% 11.754.888

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadro da Diretoria de Contas do Governador as fls. 52. (dados de 2015: eTC-
05198.989.16-2, evento 22.8, fls. 56).

Da andlise do quadro acima, constata-se que houve redugdo de
dispéndios realizados com amortizacdo da divida (-22,97%) e inversdes financeiras (-

5,33%).

8 Considerando receita total de R$204.851.399 mil (evento 30.1, fls. 13), receitas tributarias de

R$150.277.287 mil (evento 30.1, fls. 13) e arrecadagéo do ICMS de R$126.783.019 mil (evento 30.1, fls. 25).
9 vide fls. 08 do Relatério Anual do Governo do Estado 2017 (evento 30.12).
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Ademais, nota-se que, entre os exercicios 2015 a 2017, as despesas com
amortizacdo da divida sofreram retracdo de 55,75%. Tal queda foi possivel gracas
ao Acordo de Renegociacéo da Divida dos Estados com o Governo Federal.

Por intermédio da Lei Complementar 156/2016, foi concedido prazo de
pagamento adicional de até 240 meses (art. 12-A, caput) no refinanciamento das
dividas sob a égide da Lei 9.496/1997. A norma possibilitou, ainda, reducao
extraordinaria de até 100% da parcela mensal devida para os meses de julho a
dezembro de 2016, limitada a R$500 milhdes/més (art. 3°, §§ 3° e 5°). Para 0s meses
de janeiro de 2017 a junho de 2018 a reducao tera declinio gradual de 94,73% no
primeiro més para 5,26% no ultimo (art. 4°, § 3°).

Conforme sera abordado adiante (no tépico “Despesas com Pessoal), apesar
de o Executivo ter empreendido esfor¢cos visando a diminuicdo das despesas com
pessoal e encargos sociais (que representaram, ao final do exercicio, 42,13% do total de
despesas do Estado), 0S gastos com o funcionalismo ndo diminuiram no periodo: ao
contréario, sofreram incremento nominal de 3,97% entre os exercicios 2016 e 2017.

Quanto ao aumento de 32,81% nos juros e encargos da divida, esclarece
a Administracdo Estadual que foram decorrentes da normalizacdo do pagamento da
divida com a Unido.?

Merece destaque, ainda, o crescimento de 29,11% nos investimentos
realizados, revertendo a queda nominal de 6,13% verificada no periodo 2015-2016.

Consolidando-se receitas e despesas realizadas, o Balanco Orcamentario
do Estado indicou um superavit de 0,41%, revertendo a série histérica de déficits
iniciada em 2011

R$ milhares
Ano Receita Despesa Realizada Resultaqo_ % sobre Receita
Arrecadada Orgcamentario Arrecadada
2011 143.409.433 144.472.635 -1.063.202 -0,74%
2012 153.821.028 154.803.614 -982.586 -0,64%
2013 175.785.940 176.780.596 -994.656 -0,57%
2014 185.315.897 185.671.397 -355.500 -0,19%
2015 192.876.275 194.416.158 -1.539.883 -0,80%
2016 191.612.541 192.256.258 -643.717 -0,34%
2017 204.851.399 204.011.146 840.253 0,41%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadro da Diretoria de Contas do Governador as fls. 15. (dados de 2011 a 2014: TC-
0788/026/14, fls. 24; dados de 2015 e 2016: eTC-05198.989.16-2, evento 22.8, fls. 18).

%0 vide fls. 11 do Relatério Anual do Governo do Estado 2017 (evento 30.12).
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Atendendo & recomendacéo realizada nas contas de 20164, a Contadoria
Geral do Estado “efetuou os ajustes necessarios para Inclusdo de Fonte detalhada
002 para fins de reconhecimento das receitas de transferéncias de Royalties do
Petréleo no Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2018” (evento 30.1, fls. 38).

Todavia, nessa oportunidade, entende-se cabivel expedicdo de nova
recomendacao ao Governo do Estado. Desta vez, para que se abstenha de realizar

o_procedimento de diferimento de receitas, que consiste em transferir para o

exercicio seguinte receitas ndo compromissadas no exercicio corrente. Em 2016,
foram diferidos R$2,276 bilhdes para o exercicio seguinte e, em 2017,
R$775,484 milhdes.

Por tratar-se de procedimento ndo previsto no Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (“MCASP”), deve o Estado retornar os saldos
eventualmente existentes a alinea originaria, objeto de sua vinculagdo, conforme
bem ressaltaram a Diretoria de Contas do Governador®’ e a Secretaria Diretoria-
Geral.?®

A partir do Balanco Financeiro foi possivel aferir o resultado financeiro do
exercicio. Esse indicador evidencia a diferenca entre o saldo em espécie para o
exercicio seguinte e aquele proveniente do ano anterior. Em 2017, houve melhoria
do resultado financeiro, que passou de R$3.081.058 mil para R$8.069.138 mil.**

Na mesma senda, a analise do Balanco Patrimonial indica que houve
evolucdo do superavit financeiro, que passou de R$8,014 bilhdes para
R$11,473 bilhdes.?® Trata-se de importante indicador, por ser fonte para abertura de
créditos suplementares e especiais no exercicio seguinte®®, ou seja, tais recursos
podem reforcar dotacdes orcamentdrias ja existentes ou dar respaldo financeiro a

novas despesas autorizadas pelo Legislativo ao longo do proximo exercicio.

L 4).A-8 - Balango Orcamentario - Receitas de Transferéncias de Royalties do Petréleo: Deve o Governo do

Estado de S&o Paulo contabilizar as receitas oriundas de participagdo ou compensacdo no resultado da
exploracdo de petroleo, xisto betuminoso e gas natural em fonte detalhada que permita a identificagdo como
recurso vinculado estadual, deixando de utilizar a fonte 005-Recursos Vinculados Federais.” (eTC-05198.989.16-
2, evento 74.5, fls.02).

2 vide fls. 24/25 do relatério da Diretoria de Contas do Governador 2017 (evento 30.1).

23 Manifestagdo do Secretario-Diretor Geral, fls. 16 (evento 40.1).

2% VVide fls. 126 do relatério da Diretoria de Contas do Governador 2017 (evento 30.1).

o) superavit financeiro é obtido pela diferenga entre ativo e passivo financeiro. Nesse sentido, veja-se a
posicao desses elementos patrimoniais no quadro dos ativos e passivos financeiros e permanentes as fls. 150 do
Balango Geral do Estado 2017 (evento 30.10): Ativo financeiro (2016) = 35.157.942.083, Passivo financeiro
(2016) = 27.143.428.952, Ativo financeiro (2017) = 41.257.910.949 e Passivo financeiro (2017) =
29.783.975.470.

% | ei 4.320/1964, art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposigdo justificativa.

§ 1°. Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:

| - 0 superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior;
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bY

Dando observancia & recomendacdo lIl.A-13 das contas de 2016%, a
Contadoria Geral do Estado e a SPPREV passaram a mensurar as propriedades
para investimento nos moldes determinados pelo MCASP. Igualmente observadas
as recomendacoes I1I.A-9 e 11l.A-10%®, diante da reapresentacdo do demonstrativo
das Participacdes Aciondrias e da apresentacdo dos estudos de viabilidade das
Companhias Docas e CODASP. Merece critica, todavia, que as recomendacgfes
para aperfeicoamento das notas explicativas ao Balanco Patrimonial ainda nao
tenham sido atendidas.”

Jé a analise do endividamento pode ser realizada sob duas perspectivas:
a de curto e a de longo prazo.

Em relacédo a primeira, constata-se que o aumento nos haveres do Estado
nao acompanhou o incremento das dividas de curto prazo, de tal modo que houve
reducdo dos indices de liquidez, em contraposicdo a melhora verificada no periodo
2015-2016:

incSo0 (9
(reaprze(::tl:\tado) 2016 2017 V;(;fé-;%:(lf)
Liquidez imediata 0,424 0,7017 0,5237 -25,37%
Liquidez corrente 1,4064 1,7558 1,3096 -25,41%
Liquidez seca 1,2971 1,6638 1,2491 -24,92%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadros da Diretoria de Contas do Governador as fls. 103/104. (dados de 2015: eTC-
05198.989.16-2, evento 22.8, fls. 119/120).

2" 4)1.A-13 - Balango Patrimonial - Propriedades para Investimento: Mensurar o referido Investimento nos moldes
determinados pelo Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.” (eTC-05198.989.16-2, evento 74.5,
fls.03).

2 9I1.A-9 - Balanco Patrimonial/ Balango Financeiro/ Demonstragcdo dos Fluxos de Caixa - Caixa e Equivalentes
de Caixa - Saldos de 2015 e 2016: Avalie a pertinéncia do lancamento retrospectivo do saldo de caixa e
equivalentes de caixa das companhias CODASP e DOCAS. Referido langamento esta inconsistente com a
informacdo fornecida no BGE de que "os investimentos na DOCAS e CODASP foram mantidos nas
Demonstragdes Contabeis do exercicio de 2016, pelo método de equivaléncia patrimonial, ndo sendo objeto de
consolidacéo, pela impossibilidade, tendo em vista que se tornaram empresas dependentes somente no més de
dezembro de 2016". Assim sendo, ndo havendo a total consolidacdo das demonstragdes contabeis, também ndo
deveriam ter sido somados os saldos de caixa e equivalentes de caixa.

IIILA-10 - Balanco Patrimonial - Empresas DOCAS e CODASP: Diante do contexto econdmico, financeiro e
operacional das empresas DOCAS e CODASP, recomenda-se que o Governo do Estado de Sao Paulo elabora
estudos da viabilidade econdmica, financeira e orgamentaria, além do interesse publico envolvido, de forma a
justificar sua assun¢do da responsabilidade pela recuperagdo e continuidade das Companhias CODASP e
DOCAS.” (eTC-05198.989.16-2, evento 74.5, fls. 02/03).

2 q.A-11 - Balanco Patrimonial - Investimentos e Aplicagbes Temporarias: Recomenda-se que as Notas
Explicativas apresentadas tragam maior transparéncia quanto aos langamentos contabeis e as operagdes
realizadas de cessdo dos créditos tributarios e dos eventuais retornos a titulo de debéntures subordinadas junto
a CPSEC.

IIlLA-12 - Balango Patrimonial - Participacdes Societarias: Recomenda-se que, para maior transparéncia, as
Notas Explicativas apresentadas fornecam esclarecimento quanto a data da demonstragao contabil considerada
para fins de avaliacdo dos investimentos pelo Método de Equivaléncia Patrimonial, inclusive informando a data
de referéncia do Balanco considerado, e se houveram eventos subsequentes relevantes que possam impactar o
calculo realizado.” (eTC-05198.989.16-2, evento 74.5, fls.03).
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Quanto a divida de longo prazo, ou divida fundada, destaque-se que pode

ser classificada em interna ou externa. Em 2017, ambas apresentaram crescimento

em relacdo ao exercicio anterior. Veja-se:

Divida

- e (D s s 1o s o
Dlvu.:la fundada Variagdo (%) fundada Variagao (%) Divida fundada total Variagao (%)
Ano interna s/ano s/ano . s/ano
. . externa . (milhares) .
(milhares) anterior . anterior anterior
(milhares)
2011 174.045.942 5,32% 5.824.252 6,19% 179.870.194 6,09%
2012 185.753.008 6,73% 6.318.330 7,26% 192.071.338 6,78%
2013 199.091.469 7,18% 7.813.160 14,28% 206.904.629 7,72%
2014 209.379.608 5,17% 10.638.146 5,42% 220.017.754 6,34%
2015 233.298.840 11,42% 18.142.820 4,08% 251.441.660 14,28%
2016 239.174.373 2,52% 16.940.408 -0,66% 256.114.781 1,86%
2017 251.652.103 5,22% 19.698.946 6,91% 271.351.049 5,95%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadros da Diretoria de Contas do Governador as fls. 120/122.

A despeito do aumento da divida fundada, a trajetéria da Divida

Consolidada Liquida (“DCL”) em relacdo a Receita Corrente Liquida (“RCL”)

apresentou comportamento favoravel, caindo de 1,75 para 1,71, em respeito ao

limite de 2,00 estabelecido pela Resolucédo do Senado Federal 40/2001. Trata-se da

primeira queda verificada desde o exercicio de 2013:

Evolugdo DCL/RCL
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Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Relatério Anual do Governo do Estado 2017, fls. 18 (evento 30.12).
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Ainda no tocante ao endividamento, apontou a Diretoria de Contas do
Governador que as apropriagfes de créditos acumulados do ICMS tém possibilitado
a formacao de divida ndo reconhecida no Balanco Geral do Estado.*°

Isso porque existem relevantes saldos registrados em contas de créditos
acumulados do ICMS (R$1,078 bilhdo) e que podem ser objeto de apropriagdo pelos
contribuintes.

Assim, o Ministério Publico de Contas filia-se a recomendacao proposta
pela DCG e endossada pela SDG*!, quanto & necessidade de o Governo Estadual
realizar revisdo, apresentacdo das justificativas, célculo dos impactos de todos os
casos de rendncias de receitas classificados como “com manutengcdo de crédito” e
respectivas medidas de compensacao.

Ademais, referido estudo deve ser acompanhado de apuracdo do crédito
acumulado, evidenciando-se os montantes oriundos de créditos da exportacao (Lei
Kandir) € 0s valores provenientes destes beneficios fiscais de manutencéo do crédito,
autorizados por Decretos paulistas.

A Administracdo deve, inclusive, providenciar a correta evidenciacdo dos
valores envolvidos no Balanco Patrimonial do Estado, em respeito aos principios da
transparéncia (art. 1°, § 1°, da LRF) e da evidenciacdo contabil (art. 83 da Lei 4.320/1964),
evitando a formacao de divida ndo reconhecida.

Em apertada sintese, o cotejo geral destes balancos indica situacao de
equilibrio orcamentério, financeiro e patrimonial, sem embargo das recomendacdes

sugeridas, que devem ser objeto de analise na apreciacao das contas de 2018.

DESPESAS COM PESSOAL.

As despesas do Governo do Estado de Sao Paulo com pessoal e
encargos sociais no exercicio de 2017 somaram R$85.944.538 mil, valor equivalente
a 42,13% do consolidado das despesas.

Conforme apontado anteriormente por este MPC nas contas de 2014,
2015 e 2016 as despesas com pessoal e encargos sociais vém crescendo ano a

ano.

%0 Relatério da Diretoria de Contas do Governador 2017, fls. 201/203 (evento 30.1).

8 Manifestagdo do Secretario-Diretor Geral, fls. 25/26 (evento 40.1).

32 pareceres do MPC as fls. 634/638 do TC-0788/026/14, fls. 517/535 do TC-3554/026/15 e evento 45,1 do eTC-
5198/989/16-2, fls. 08/12.
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Apesar do incremento nominal de gastos com pessoal em relacdo ao
exercicio anterior (acréscimo de 3,97%), foi reduzida a participacdo deste gasto no total
de despesas (de 43,00% para 42,13%), em razao do aumento de receita no exercicio.

Veja-se 0 comparativo com anos anteriores:

RS milhares
2013 2014 2015 2016 2017
Consolidado de receitas 175.785.940 185.315.897 192.876.275 191.612.541  204.851.399
Consolidado de despesas 176.780.596  185.671.397 194.416.158  192.256.258  204.011.146
Pessoal e encargos sociais 68.196.364 73.613.021 80.815.594 82.661.884 85.944.538
% sobre o total de despesas 38,58% 39,65% 41,57% 43,00% 42,13%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadros da Diretoria de Contas do Governador as fls. 17 e 52.

Adotando o critério da Lei de Responsabilidade Fiscal®’, a despesa com
pessoal, de todos os Poderes, somou R$77.551.827 mil no exercicio, valor
equivalente a 51,18% da Receita Corrente Liquida (“RCL”)** do Estado de S&o
Paulo. Por sua vez, a despesa com pessoal do Executivo no exercicio somou
R$65.803.931 mil, valor equivalente a 43,43% da RCL.

Cumpre destacar que esses foram 0s percentuais apurados com base
nas disposicdes legais vigentes e a partir dos demonstrativos contabeis
apresentados pelo préprio Governo do Estado.

Ademais, ainda que pudessem ser acolhidas as exclusbes procedidas
pela Diretoria de Contas do Governador a titulo de municipalizacédo do ensino®,
seria necessario evidenciar ndo s6 o montante ressarcido ao ente estatal a titulo de

reembolso®®, mas também o total efetivamente gasto com profissionais do ensino

B Lei Complementar 101/2000, art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, fun¢cdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
guaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos
da aposentadoria, reformas e pensges, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
§ 1°. Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e
empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".
§ 2°. A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no més em referéncia com as dos onze
imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.
% 0O conceito de Receita Corrente Liguida é definido pelo art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal.
% Vide calculos apresentados pela DCG as fls. 147/150 do evento 30.1.
Por forca do Decreto Estadual n°® 40.673/1996, foi instituido o Programa de Acdo de Parceira Educacional
Estado-Municipio, objetivando a melhoria do ensino fundamental. Tal parceria operacionaliza-se por meio da
celebracéo de convénios, na forma estatuida pelo Decreto Estadual n°® 51.673/2007, que, em linhas gerais, prevé
o afastamento, junto ao Municipio conveniado, de pessoal docente, técnico e administrativo pertencente aos
guadros do Estado, cabendo aos Municipios que aderirem ao Programa reembolsar o montante despendido com
0 pagamento do pessoal colocado a sua disposigédo.
% R$ 176.655 mil, segundo a DCG (fls. 148 do evento 30.1).
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nas escolas municipalizadas, eis que nao restou demonstrado se o valor
reembolsado corresponde ao integralmente despendido a esse titulo.

De qualquer forma, considerando que, na relagao “Gastos com Pessoal /
RCL”, as despesas promovidas pelo Estado a titulo de municipalizagdo do ensino
compdem o numerador e os reembolsos o denominador, desconsiderar os valores
lancados més a més, seja na despesa, seja na receita, acaba por deturpar tal
equacao, revelando-se a forma adotada pelo Estado em consonancia com o
principio da evidenciagao contabil.

Quanto ao atendimento do limite de despesa com pessoal imposto pela
Lei de Responsabilidade Fiscal, veja-se o comparativo com anos anteriores:

4= Despesa com pessoal do Executivo (% da RCL)
= |imite de despesa com pessoal do Executivo (49,00% da RCL)
Limite prudencial da despesa com pessoal do Executivo (46,55% da RCL)

= | imite de alerta da despesa com pessoal do Executivo (44,10% da RCL)

50,00
46,28 46,40
45,00 \
43,98 \43,43
Al 4203
40,00
35,00 T T T T T T T T T T T T T T 1
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Relatério Anual do Governo do Estado 2017, fls. IX (evento 30.12).

Apesar de ter havido reducdo do percentual, comparado aos exercicios
anteriores (quando superado o limite de alerta e quase atingido o limite prudencial),
a situacdo ainda preocupa, eis que a despesa com pessoal, no total do Governo
Estadual, tem crescido mais rapidamente que a receita.

No caso do Executivo, o incremento na despesa com pessoal entre 2016
e 2017 nao foi tdo elevado (acréscimo de 0,97%), mas ainda assim é motivo de
preocupacao, vez que houve decréscimo do numero de beneficidarios na folha de
pagamento, conforme se abordara adiante.

Veja-se 0 comparativo com anos anteriores:

Av. Rangel Pestana, 315 - 6° andar - Sao Paulo - SP - CEP 01017-906
www.mpc.sp.gov.br



MINISTERIO PUBLIC(? DE CONTAS TC-3546/989/179
DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 16 do parecer
Procuradoria-Geral

RS milhares

2014 2015 2016 2017
Receita Corrente Liquida 135.630.165 140.398.953 140.443.287 151.528.964
Despesa com pessoal - TOTAL 68.814.386 75.034.693 76.159.648 77.551.827
% da RCL (méaximo 60%) 50,74% 53,44% 54,23% 51,18%
Despesa com pessoal - EXECUTIVO 59.644.620 64.974.619 65.169.973 65.803.931
% da RCL (maximo 49%) 43,98% 46,28% 46,40% 43,43%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadros da Diretoria de Contas do Governador as fls. 17 e 52.

E preciso salientar que o Executivo estadual, desde 2015, ndo deixou de
empreender esforcos na reducdo de despesas com pessoal e encargos sociais.
Entre outras medidas, foi determinada, logo no inicio de 2015, a reducdo em pelo
menos 15% nos valores despendidos com cargos em comissdo e funcdes de
confianga, e em pelo menos 30% nos valores gastos com horas extras. Foram
suspensas todas as alteracées de vantagens pecuniarias que pudessem resultar em
aumento de despesas, e restringiu-se a abertura de concursos publicos (Decreto
Estadual 61.132, de 25.02.2015). Além disto, adotou-se a severa medida de vedar a
admisséo e a contratacdo de pessoal, proibindo-se, inclusive, o aproveitamento de
remanescentes de concursos publicos com prazo de validade em vigor (Decreto
Estadual 61.466, de 02.09.2015).

Cumpre enfatizar que a folha de pagamento do Executivo paulista
envolve, atualmente, o expressivo universo de 1.091.342 beneficiarios (602.598
servidores ativos, 334.240 inativos e 154.504 pensionistas)>’.

O numero de pessoas na folha do Executivo no final do exercicio 2017
(1.091.342) foi inferior ao verificado no final do exercicio anterior (reducdo de 37.796
beneficiarios em relacdo a 2017, ou 3,46%). Foi, inclusive, inferior ao verificado no final do

exercicio de 2010 (reducéo de 47.895 beneficiarios em relacéo & 2017, ou 4,20%).

Veja-se:
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Servidores ativos 677.841 736.294 734561 709.560 724.985 716.357 653.357 602.598
Servidores inativos 268.217 270.132 282.831 291510 300.907 319.424 319.288 334.240
Pensionistas 193.179 192.491 191822 184.066 179.580 179.338 156.493 154.504
Folha do Executivo 1139.237  1198.917 1209.214 1185.136 1205.472 1215.119  1129.138 1091342

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Relatério Anual do Governo do Estado (evento 30.15, fls. 727/733)

%" FIs. 727/733 do Relatério Anual do Governo do Estado 2017 (evento 30.15).
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Mesmo assim, como visto, a despesa com pessoal continuou ascendente
em termos nominais, 0 que merece atencao.

Destaque-se, entdo, que, mesmo com a reducédo de 3,46% do total de
beneficiarios da folha de pagamento do Executivo entre 2017 e 2016 (passando de
1.129.138 para 1.091.342 beneficiarios), a despesa com pessoal do Executivo
apresentou incremento nominal de 0,97% nos gastos com pessoal com relacao
ao exercicio anterior (passando de R$65.169.973 mil para R$65.803.931 mil).

No comparativo do periodo 2010-2017, ainda que tenha havido uma
reducdo de 4,20% no numero de pessoas na folha do Executivo, a proporcédo das
despesas com pessoal e a RCL passou de 39,40% para 43,43% no periodo.

Sendo este o0 cenario, de acréscimo continuo nos gastos com pessoal
(ainda que o ritmo da evolucdo tenha sido refreado, e ainda que tenha diminuido o percentual em
relacdo a RCL), deve ser objeto de ressalva o ndo atendimento das recomendacfes
propostas no exercicio de 2015 visando conter o incremento destas despesas (em
especial, recomendacdes 1.11, 1.12 e 1.13)*.

E, tal qual apontado nas contas de 2016, deve o Estado atentar a
propostas legislativas que venham a impactar nas despesas com pessoal, a
exemplo da Proposta de Emenda n° 05 de 2016 a Constituicdo do Estado (ja aprovada
em primeiro turno)®®, que, seguindo a possibilidade prevista no art. 37, §12° da

Constituicdo Federal*

, passaria a fixar como teto salarial dos servidores do
Executivo estadual o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica
(atualmente fixado em R$30.471,11), ao invés do subsidio do Governador do Estado

(atualmente fixado em R$22.388,14).

% Eis o teor das recomendacdes (TC-3554/026/15, Rel. Cons. Sidney Estanislau Beraldo):

“1.11. Avaliar a inclusdo na LDO, a exemplo da LDO da Unido para 2016 (Lei federal 13.242/2015, em especial
artigos 93 a 106), de critérios adicionais para a apresentacdo de projetos de lei relacionados a aumento de
gastos de pessoal, tais como: a) prévia manifestacdo do 6rgdo de planejamento sobre o mérito e o impacto
orgcamentario e financeiro; e b) proibicdo de dispositivos financeiros com efeitos retroativos (artigo 98, inciso Il e
§ 2°, LDO Uniao 2016);

1.12. Avaliar a conveniéncia de, ao invés de autorizar o aumento de despesas “desde que haja prévia dotacdo
orcamentaria suficiente para atender as projecées de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes”
(artigo 39 do projeto de LDO paulista 2017), autorizar o aumento “até o montante das quantidades e dos limites
orgamentarios constantes de anexo especifico da Lei Orgamentaria”, estipulando-se regras especificas para a
inclusdo de despesas em referido anexo (a exemplo do disposto no artigo 99 da LDO Unido 2016);

1.13. Avaliar a pertinéncia de promover medidas para a revisdo de normas, inclusive constitucionais, prevendo
beneficios que acarretem aumento inercial das despesas com pessoal e encargos sociais;”

% 0 teor da PEC 05/2016 esta disponivel em http://www.al.sp.gov.br/propositura/?id=1000022085, acesso em 16.05.2018.
9 CF, art. 37, § 12. Para os fins do disposto no inciso XI do caput deste artigo, fica facultado aos Estados e ao
Distrito Federal fixar, em seu &mbito, mediante emenda as respectivas Constituicdes e Lei Organica, como limite
Unico, o subsidio mensal dos Desembargadores do respectivo Tribunal de Justi¢ca, limitado a noventa inteiros e
vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, ndo se
aplicando o disposto neste paragrafo aos subsidios dos Deputados Estaduais e Distritais e dos Vereadores.
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IMPACTO DO COMPUTO DE INATIVOS NAS DESPESAS DO ENSINO.

Dispbe a Constituicdo do Estado de S&o Paulo que, da receita resultante
de impostos (incluindo recursos provenientes de transferéncias), 0 Estado deve aplicar no
minimo 30% na manutenc&o e no desenvolvimento do ensino.**

Trata-se de patamar mais elevado que a Constituicdo Federal, que prevé
um piso de 25%.%

Segundo os célculos da DCG, em 2017 o Estado de S&o Paulo aplicou a
importancia de R$37.185.894 mil na manutencdo e no desenvolvimento do ensino,
equivalente a 31,36% da receita de impostos.

O atingimento deste percentual, todavia, deve ser analisado com cautela.

Conforme discutido nas contas do exercicio de 2016, foi verificado que o
Estado considera seus gastos com inativos e pensionistas para atingir os patamares
minimos obrigatdrios de despesas vinculadas, valendo-se da regra prevista no artigo
26, inciso | da Lei Complementar Estadual 1.010/2007%.

Em outras palavras, o Estado de S&o Paulo computa gastos com
aposentados da area da educagdo como manutencao e desenvolvimento do ensino.
Segundo apontou a DCG, em 2017, foram contabilizados, como gastos em
educagdo, R$7.194.553 mil referentes a ‘cobertura de insuficiéncia financeira
SPPREV'.

Pelos motivos que declinamos no exercicio anterior*, este MPC reputa

inconstitucional tal dispositivo legal, razdo pela qual encaminhou representacdes a

1 CE/SP, art. 255. O Estado aplicara, anualmente, na manutengéo e no desenvolvimento do ensino publico, no
minimo, trinta por cento da receita resultante de impostos, incluindo recursos provenientes de transferéncias.
Paragrafo Unico - A lei definird as despesas que se caracterizem como manutencdo e desenvolvimento do
ensino.

42 CF, art. 212. A Uniao aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutengéo e desenvolvimento do ensino.

“3 Lei Complementar n° 1.010, de 01 de junho de 2007.

Dispde sobre a criagdo da Sao Paulo Previdéncia - SPPREV, entidade gestora do Regime Préprio de
Previdéncia dos Servidores Publicos - RPPS e do Regime Préprio de Previdéncia dos Militares do Estado de Séo
Paulo - RPPM (...)

CAPITULO III - DAS DISPOSICOES ECONOMICAS E FINANCEIRAS

Secéo | - Da S&o Paulo Previdéncia — SPPREV (...)

Artigo 26 - Os valores dos beneficios pagos pela SPPREV seréo:

| - computados para efeito de cumprimento de vinculagdes legais e constitucionais de gastos em areas
especificas;

* “Entretanto, segundo entende o Ministério Publico de Contas, o Estado-Membro da Federagdo ndo possui
competéncia legislativa para disciplinar o que deve ser considerado para atingir os minimos constitucionais de
gastos com manutencao e o desenvolvimento da educagéo. Isto porque compete privativamente a Unido legislar
sobre diretrizes e bases da educagdo nacional (art. 22, inc. XXIV, CF), além de ser sua a competéncia para
editar normas gerais de ensino (art. 24, inc. IX e 88 2° e 4° CF). No ambito de tais competéncias, o Congresso
Nacional editou a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao (“LDB”, Lei Federal n°® 9.394/1996).
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Procuradoria-Geral da Republica (‘PGR”), para que referida norma fosse
contestada.*

Conforme previmos, a PGR propds Acéo Direta de Inconstitucionalidade
no Supremo Tribunal Federal (ADI5.719/SP, Rel. Min. Edson Fachin), contra a
mencionada lei estadual.

Oportuno mencionar que, além da referida ADI contra a norma paulista,
tramitam no STF duas outras Acdes Diretas de Inconstitucionalidade discutindo
normas estaduais que permitem mecanismos semelhantes de contabilizacdo
(ADI 5.546/PB*®, Rel. Min. Roberto Barroso, e ADI 5.691/ES*’, Rel. Min. Rosa Weber).

Se reconhecida a inconstitucionalidade do art. 26, inc.l da Lei
Complementar Estadual 1.010/2007, ou seja, reconhecida a impossibilidade de
contabilizar a cobertura de insuficiéncia do Regime de Previdéncia como gasto na

educacao, o quadro de aplicacdo no ensino teria o seguinte perfil:

R$ milhares %
Total de receita de impostos 118.558.750 100,00%
Total de despesas no ensino apurada por DCG 37.185.894 31,36%
Exclusdo COBERTURA DE INSUFICENCIA FINANCEIRA SPPREV -7.194.553 -6,07%
Total de aplicagdo no ensino se reconhecida a inconstitucionalidade 3
do art. 26, inc. | da LCE 1.010/2007 RNt e

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do relatério da Diretoria de Contas do Governador (evento 30.1, fls. 236/238).

A despeito desta ADI, em sessdo de 14.12.2016, apds aprofundados
debates na analise das contas municipais da Prefeitura de Campinas do exercicio de
2013 (TC-1564/026/13), decidiu o Plenéario deste Tribunal de Contas que despesas com

inativos ndo séo validas para o codmputo dos investimentos no ensino. Todavia,

O art. 70 da LDB é taxativo para expor quais despesas podem ser consideradas como ‘manutengdo e
desenvolvimento do ensino’. Por sua vez, o art. 71 da LDB é exemplificativo para expor as despesas que nao
constituem manutengdo e desenvolvimento do ensino. E, dentre o rol taxativo do art. 70, ndo ha previsdo para
contabilizar os gastos com inativos como despesa do ensino.

De outro modo, a lei paulista, inovando no que poderia ser computados para efeito de cumprimento do gasto
minimo na educacdo, admitiu que os valores dos beneficios pagos pela entidade gestora Unica do Regime
Proprio de Previdéncia dos Servidores pudessem ser somados nesta equagao.

Como dito, as despesas que podem ser incluidas como ‘manutengéo e desenvolvimento do ensino’ constituem
tema de interesse geral, que reclama tratamento uniforme em todo o pais. Ndo h& razdo para cada Estado-
Membro poder adotar regras proprias nesta seara. Menor razdo ha em poder classificar suas despesas
previdenciarias como ‘manuteng¢do e desenvolvimento do ensino’.”

* Oficio 402/2016-GPGC.

% Na gual contestado o art. 2°, incisos | e IV, da Lei n°® 6.676/1998, do Estado da Paraiba. Nesta agdo, a propria
Advocacia-Geral da Unido ja se manifestou pela procedéncia da ADI. Como dito pela AGU, “em se entendendo
da constitucionalidade dos incisos | e IV do artigo 20 da Lei n° 6.676/98 do Estado da Paraiba, estaria se
permitindo a aplicacdo a menor de recursos na educagdo, uma vez que se estaria permitindo a utilizacédo
relativos a pagamentos previdenciarios, que ndo possuem aplicacdo direta e efetiva na manutencédo e
desenvolvimento do ensino.” (Despacho n° 02425/2016/CONJUR-MEC/CGU/AGU).

4 Na qual contestado o art. 21, 88 4° e 5°, da Resolucdo n° 238/2012, do Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo.
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decidiu-se modular os efeitos desta deciséo para 2018.%® Isto é, apenas a partir do

exercicio de 2018 o TCE-SP néao tolerara este tipo de contabilizacdo nas despesas
do ensino.*
Considerando este posicionamento, no parecer prévio relativo as Contas

do Governador de 2016 constou a seguinte recomendacao acerca dessa matéria:

“l.A-1 Atente para a decisdo deste Tribunal de ndo mais considerar, a partir de
janeiro de 2018, no cdomputo dos gastos com ensino, os valores despendidos com o
pagamento dos inativos da educacdo, adotando medidas orgamentarias”. (eTC-
5198.989.16-2, evento 77.1)

Na analise do cumprimento de tal recomendacédo, a Diretoria de Contas
do Governador relata que “conforme consta da informagéo enviada pela Secretaria
da Fazenda, houve esforcos conjuntos entre as Secretarias da Fazenda, da
Educacao, Planejamento e PGE na busca de solu¢des. Foi apresentado o Parecer
SUBG-CONS n°11/2018, da Subprocuradoria Geral da Consultoria Geral da PGE.
Observamos que, apoiado no voto do Conselheiro Relator de 2016, o Procurador do
Estado Assistente infere que o percentual de 30% da Carta Estadual seria
inconstitucional, entendendo que esta Corte de Contas compreende como suficiente
o atingimento do percentual de 25% na aplicacdo do Ensino. A Secretaria da
Educacao acolheu o Parecer, e a Contadoria Geral do Estado informa que passou a
excluir, a partir de janeiro de 2018, os gastos de inativos nas despesas do Ensino,
considerando como satisfatério o atingimento do percentual de 25% determinado na
Constituicdo Federal.” (fls. 587 do relatorio da DCG).

Assim concluiu 0 mencionado Parecer SubG-Cons n°.11/2018, aprovado
pelo Procurador Geral do Estado em 28.02.2018:

i) O artigo 255 e seu paragrafo Unico da Constituicdo Estadual ndo estdo em
sintonia com o texto constitucional federal, ao ampliar o percentual de vinculagdo de
receitas de impostos ao ensino (conforme delineado pelo Parecer PA n. 146/2003) e ao
possibilitar a regulamentagdo por lei local das hipoteses de despesas que se
caracterizam como manutencéo e desenvolvimento do ensino.

i) A despeito da auséncia de manifestacdo formal do Supremo Tribunal Federal
guanto a constitucionalidade dos dispositivos da Lei Completar n. 1.010/07 (ADI n.
5.719/SP), entendo que o Poder Executivo deve cumprir a diretriz tracada pelo Tribunal

8 Ainda pendente de publicacdo o voto divergente, do redator designado Conselheiro Antonio Roque Citadini,
mas as notas taquigraficas ja disponibilizadas (http://www2.tce.sp.gov.br/args juri/pdf/593388.pdf) deixam clara a
modulacéo.

9 A SDG bem resume o tema em seu parecer (fls. 33 do evento 40.1):

“Nesse ponto, necessario reiterar que, em decorréncia de apreciacdo de Contas de Prefeituras, esta Corte
entendeu incabivel a inclusédo de gastos com inativos do magistério nos minimos constitucionais vigentes.

Isso pde fim ao entendimento criado em 1997, de que o exame desses minimos constitucionais seria efetivado
segundo a lei orgamentéria do exercicio.

Ao final, e sem a edi¢do de uma deliberacdo quando do exame de contas de Prefeitura, estabeleceu-se que, a
partir de 2018, o sistema atual ndo mais sera admitido e, na ocasido, ja se vislumbrou as imensas dificuldades
que seriam imputadas as Contas do Governador do Estado.”
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de Contas do Estado de S&do Paulo e ndo considerar as despesas com inativos da
educacdo no cObmputo do percentual constitucional de vinculacdo das receitas com
educacéo.

iii) lgualmente, com o escopo de garantir seguranca juridica para aprovacgao das
contas apresentadas pelo Governador do Estado, recomendo que seja seguida a
orientacdo da Corte de Contas estadual, que compreendeu suficiente o atingimento do
percentual de 25% da arrecadagcdo de impostos para despesas com manutencdo e
desenvolvimento do ensino.”

A postura, no minimo, causa espécie: sem a propositura de uma Ac¢éo de
Direta de Constitucionalidade, o Estado de S&o Paulo aventa considerar
inconstitucional, ndo uma norma qualquer, mas um artigo relevantissimo da
Constituicdo Estadual.

Diga-se, ademais, que, diferentemente do quanto cogitado no referido

parecer da Procuradoria Geral do Estado, este Tribunal de Contas ndo declarou

inconstitucional a disposicdo da Constituicdo bandeirante. Apesar de o tema ter sido

brevemente aventado nas discuss@es das Contas do Governador do exercicio de
2016, eventual declaracao de inconstitucionalidade (seja com esteio em sua simula 6, seja
com base na simula 347 do Supremo Tribunal Federal) Sequer chegou a posta em vota(;éo.so

Portanto, permanece em vigor o artigo 255 da Constituicdo Estadual, que

exige que o Estado aplique, no minimo, 30% da receita resultante de impostos

%0 Alias, nem todos os julgadores se manifestaram sobre o tema, e, dentre aqueles que o fizeram, apresentaram
posicdes distintas. Destaco aqui alguns trechos da discussao, extraidos das notas taquigréaficas (evento 74.2 do
e€TC-5198.989.16-2):

Conselheiro Edgard Camargo Rodrigues: “Se bem me lembro, Conselheiro Renato, e Vossa Exceléncia pode me
ajudar, ndo sou jurista, mas com a humildade que tenho do pouco conhecimento, entendo que € uma norma
constitucional de eficacia contida, ela s6 se concretiza se houver uma lei estadual que defina as despesas que se
caracterizem como manuteng¢do e desenvolvimento de ensino, que até hoje ndo existe. Ou seja, € uma norma
constitucional aguardando regulamentacao; até que ponto ela pode ser exigida, portanto? Cumprimento do caput
independentemente do pardgrafo, ndo existe. A lei definira as despesas. Evidentemente uma lei estadual. O
Ministério Publico de Contas no parecer destas contas também diz que ndo cabe ao Estado definir essas
despesas, elas sdo iniciativa propria da Unido. E possivel que Vossa Exceléncia tenha razo. Mas, se ndo cabe
definir, também né&o cabe legislar sobre o tema. Nessa medida o artigo 255 seria inconstitucional, a matéria é
federal.

De qualquer maneira eu insisto, € uma norma de eficacia contida, ela ndo pode ser imposta enquanto ndo houver
a lei que defina as despesas. (...)” (fls. 10)

Conselheiro Renato Martins Costa: “(...) Portanto, com todos os percalgos, com todos os énus politicos, que ndo
sdo deste Tribunal, que ndo pertencem a este Tribunal, cabe ao Poder Executivo, cabe ao Poder Legislativo
avaliarem a pertinéncia da continuidade desse indice. Dirdo: “O Tribunal de Contas ou especificamente - ja que
isso ndo fara parte de deliberagdo alguma, apenas constard das notas taquigraficas — o Conselheiro Renato
Martins Costa esta contra os 30% da Educagdo?” Néo. (...)” (fls. 15)

Conselheira Cristiana de Castro Moraes: [ndo houve manifestagdo expressa sobre a constitucionalidade do
art. 255 da Constituicdo Estadual]

Conselheiro Dimas Eduardo Ramalho: “A questao legislativa, a questao das providéncias, o Tribunal nao faz lei,
o Tribunal ndo legisla, o Tribunal ndo imp&e politicas publicas, que é do Poder Executivo e do Legislativo. NGs
apontamos os problemas. Esta escrito no relatério do Conselheiro Antonio Roque, que aprovo integralmente, que
ndo mais sera permitido. Isso € importante porque vai permitir uma discussdo profunda na Assembleia
Legislativa, no Governo do Estado, sobre a LDB, vai se discutir a realidade da Educagdo no nosso Pais. Creio
gue o Tribunal contribui para essa discussédo ao apontar para esse problema que ha tanto tempo tem pautado as
administragBes. Ressalto que em Sdo Paulo o Governo tem aplicado muito na Educacdo também. Mas é
evidente que sem os inativos seria inviabilizada a questdo dos 30%. Mas é uma questdo na qual vou
acompanhar o Conselheiro Roque, com todas as observagbes e recomendagées.” (fls. 21)

Auditor Substituto de Conselheiro Josué Romero: [ndo houve manifestagdo expressa sobre a constitucionalidade
do art. 255 da Constituicdo Estadual]
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(incluindo recursos provenientes de transferéncias) Nna manutengéo e no desenvolvimento do
ensino.

Desta forma, destacamos o alerta da SDG sobre o tema:

“Posto isso, necessario se faz que o Governo reavalie, com urgéncia, a alocagao
de recursos para o0 Ensino, de modo que ou cuide para que 0s recursos entdo aplicados
na cobertura de insuficiéncia financeira do regime proprio de previdéncia estadual —
SPPREV sejam direcionados para o pagamento de despesas consideradas como
aplicacdo no Ensino, ou tome providéncias para a alteracdo da regra da Constituicdo do
Estado, a fim de que o percentual minimo nela estabelecido passe a se conformar
aquele consignado na Constituicdo Federal, de 25%, até mesmo porque ndo ha
explicacdo para o fato de o Estado de S&o Paulo estar obrigado a aplicacdo de 30% da
arrecadacdo de impostos, quando a Carta Magna Federal impée percentual menor.”
(evento 40.1, fls. 34).

PRECATORIOS.

Pelo que se constata dos relatérios das areas técnicas preopinantes®’, o
Estado obedeceu as regras entéo aplicaveis para pagamento de precatorios.

O Governo do Estado de S&o Paulo havia aderido ao regime especial de
pagamento de precatérios que fora estabelecido pela Emenda Constitucional
62/2009 (que incluiu o art. 97 no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias).”> COmMo
sabido, parte das disposi¢des trazidas por esta emenda foi julgada inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal na apreciacdo das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade 4.357 e 4.425. Apés dirimir questdo de ordem sobre os efeitos
da declaracao da inconstitucionalidade, o STF optou pela modulagcéo dos efeitos da
decisdo: acertou-se que a declaracdo de inconstitucionalidade geraria efeitos
prospectivos, vale dizer, ex nunc (nao retroativos), a partir de 25.03.2015. Ou seja,
até aquela data foram reputados validos os atos praticados com base nas normas
declaradas inconstitucionais. Ademais, decidiu o STF pela manutengéo, de forma
parcial, do regime especial de pagamento de precatdrios, por mais 5 exercicios
financeiros a partir de 01.01.2016 (no que se convencionou chamar de sobrevida do regime
especial).E'3

A esse respeito, optou-se pela manutencdo de formas alternativas de

pagamento: consideraram-se validas as compensacdes, os leildes e os pagamentos

°1 A Diretoria de Contas do Governador abordou o tema no evento 30.1, as fls. 138/145; a Assessoria Técnica —
ECO no evento 38.1, as fls. 49/52 e a Secretaria-Diretoria Geral no evento 40.1, as fls. 37/41.

%2 Conforme Decreto Estadual 55.300/2009.

%% por conta deste entendimento, o regime especial da EC 62/2009, apesar de julgado inconstitucional, iria ser
aplicado por 11 anos, de 2010 até o final de 2020. Com a EC 94/2016, a sobrevida deste regime foi
constitucionalizada, e com a EC 99/2017 foi estendido até o final de 2024.
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a vista por ordem crescente de crédito previstos na Emenda Constitucional 62/2009,
desde que realizados até 25.03.2015, data a partir da qual ndo mais se admitiria
quitacdo de precatérios por tais modalidades; bem assim, restou mantida a
possibilidade de realizacdo de acordos diretos, observada a ordem de preferéncia
dos credores e de acordo com os requisitos definidos na regulamentagéo editada
pelo ente federado®, com reducdo maxima de 40% (“desagio”) do valor de crédito
atualizado.

Entretanto, em nova mudanca legislativa, aos 15.12.2016 entrou em vigor
a Emenda Constitucional 94/2016, que trouxe um novo regime especial de
pagamento de precatoérios. Em linhas gerais, este novo regime seguiu o quanto fora
decidido pelo STF na modulacdo de efeitos da EC 62/2009, com algumas
alteracdes.

Se nas regras do regime especial da EC 62/2009 (art. 97 do ADCT) 0 Estado
teria 15 anos para pagar seu estoque vencido e vincendo, pelo regime especial da
EC 94/2016 (art. 101 do ADCT) o Estado deveria quitar todo seu estoque vencido e
vincendo até 31.12.2020; e se antes era permitido ao Estado depositar um minimo
de 1,5% da RCL para quitar seus precatérios, a partir de entdo ficou obrigado a
depositar percentual suficiente para a quitacdo de seus débitos, em conformidade
com plano de pagamento a ser anualmente apresentado ao Tribunal de Justiga.

Seguindo as regras entdo vigentes, no exercicio de 2017 o Estado
depositou ao menos 1,5% de sua Receita Corrente Liquida (“RCL”) em conta
especial do Tribunal de Justica, atingindo um montante de R$3.114.101 mil no
exercicio, dando cumprimento ao que estava obrigado.*

Todavia, em 14.12.2017 foi aprovada a Emenda Constitucional 99, e as
diretrizes para pagamento de precatdrios novamente sofreram alteragdo. A nova
redagéo dada ao artigo 101 do ADCT estendeu 0 prazo para quitacdo de precatorios
para 31.12.2024.

Considerando o0s precatérios pagos pelo Judiciario (com os recursos

repassados mensalmente pelo Governo Estadual) € 0S requisitorios de pequeno valor (pagos

** No ambito do Estado de S&o Paulo, a regulamentacdo deu-se por meio do Decreto Estadual 62.350, de
26.12.2016, e da Resolugédo PGE 13, de 26.04.2017.

% Conforme relatério da Diretoria de Contas do Governador (fls. 141, evento 30.1). Registre-se que este valor
difere do informado pela Procuradoria-Geral do Estado, segundo a qual teriam sido transferidos
R$3.137.578.078,00, sendo R$1.568.789.039,00 para pagamento de precatdrios em ordem cronoldgica e
R$1.568.789.039,00 para pagamento de precatérios mediante acordos (conforme arquivo Excel-31-12-2017-
Pagamentos.xlsx, disponivel em https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Quadro-resumo-precatorio-pequeno-
valor.aspx, acesso em 22.05.2018).
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diretamente pelo Governo Estadual por intermédio da Procuradoria Geral do Estado), foram pagos
no exercicio um total de R$2.293.319 mil, conforme explicitado pela Diretoria de

Contas do Governador (evento 30.1, fls. 142):

ESPECIFICACAQ R$ MILHARES REQ[?IDS?'[[}[!;;UOS BEN%I?E:[;E.[}DS
PRECATORIOS (*1) 1.557.497 3.408 18.924
Requisitorios Alimentares 1.496.422 3.372 18.851
Requisitdrios N3o Alimentares 61.075 36 73
Requisitorios de Pequeno Valor (*2) 735.822 35.363 115.049
Requisitdrios Alimentares 727.218 34.319 113.083
Requisitorios Nao Alimentares 8.604 1.044 1.966
TOTAL 2.293.319 38.771 133.973

(*1) - Refere-se a precatdrios do Estado (Administracdo Direta e Indireta) pagos diretamente pelo Judicidrio com os recursos
repassados mensalments pelo Governo Estadual.

(*2) — Refere-se a Requisitdrios de Pequeno Valor (Administracdo Direta e Indireta) pagos diretamente pelo Governo Estadual,
através da Procuradoria Geral do Estado (PGE).

Valendo-se da regra prevista no art. 102, § 1°, do ADCT (regulada pelo
Decreto Estadual 62.350/2016), 0 Estado destinou 50% do montante transferido ao
Judiciario (R$3.114.101 mil) para pagamento de precatorios mediante acordos diretos
com os credores.

Oportuno, pois, que nos proximos relatérios, sejam explicitados a

guantidade de precatérios e 0S montantes pagos em ordem cronoldgica,

diferenciando-os da quantidade de precatérios e dos montantes pagos mediante

acordos diretos com os credores.

ApOs os pagamentos realizados, o Estado de S&o Paulo terminou o
exercicio de 2017 com um estoque de 14.953 precatorios a serem pagos (em
contraposicdo a 11.398 do exercicio anterior), totalizando R$23.468.698 mil (superando em
R$2.159.160 mil o montante verificado em 31.12.2016), 0 que equivale a aproximadamente
15,49% da RCL (representando um acréscimo em relagéo aos 15,20% registrados em 2016).56

Vale registrar que, nas contas do exercicio de 2014, este Ministério
Publico de Contas abordou o tema e o impacto da inconstitucionalidade do regime

especial de pagamento de precatdrios da EC 62/2009 sobre as contas do Estado.*®

% Considerando a RCL ajustada de R$151.528.964 mil, conforme quadro a fls. 149 do Relat6rio da Diretoria de
Contas do Governador (evento 30.1).

A titulo de comparacao, em 31.12.2014, Sdo Paulo possuia um estoque de 5.848 precatdrios a serem pagos,
totalizando R$17.439.155.035,00, equivalente a 12,88% da RCL de entdo (R$135.351.286.000,00). Em
31.12.2012, o estoque era de 7.998 precatorios, totalizando R$16.493.497.644,00, equivalente a 14,33% da RCL
de entdo (R$115.091.177.000,00).

" TC-0788/026/14, Rel. Cons. Dimas Eduardo Ramalho.

%8 Eis como 0 MPC propds o encaminhamento do assunto na ocasido: “Assim, é importante que o Estado planeje
seu fluxo de pagamentos com vistas & quitacdo de seu estogue de precatérios no prazo de sobrevida do regime
especial de pagamento de precatérios (5 exercicios financeiros a contar de 01.01.2016), garantidos com a
modulacéo de efeitos da inconstitucionalidade da EC 62/2009.” (fls. 634 do TC-0788/026/14).
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Ao final, o Tribunal de Contas, efetuou a seguinte recomendacao: “13% - Adote
cuidadosas medidas de planejamento, com a devida previsdo de dotacdes
orcamentdrias para o resgate de precatérios judiciais, garantindo o pagamento do
passivo judicial nos termos da decisdo do Supremo Tribunal Federal”.

Ja nas contas do exercicio seguinte®, a DCG informou que a
Administracdo sequer respondera tal recomendacdo.’® Em continuidade, o Tribunal
de Contas efetuou nova recomendagdo ao Estado: “1.18. Aperfeicoar o
planejamento, com previsao de dota¢Bes orcamentarias para resgate de precatorios,
objetivando o pagamento do passivo judicial, em conformidade com o ordenamento
juridico e a jurisprudéncia do STF”.

No exame das contas de 2016, a DCG informou que tal recomendacao
nao foi atendida, “uma vez que os valores previstos no Orgcamento ndo preveem
pagamentos adicionais que possam diminuir o estoque de precatérios™*, situacdo
que deveria ser objeto de ressalva no parecer prévio. Foi 0 que ocorreu: por ocasiao
da decisdo proferida (eTC-5198.989.16, Rel. Cons. Antonio Roque Citadini), restou

ressalvada a matéria nos seguintes termos: A RESSALVA E POR SE TRATAR DE

RECOMENDAGAO NAO ATENDIDA, DEVENDO O GOVERNO ENVIDAR ESFORGOS PARA REALIZAR
PAGAMENTOS COM O VALOR PREVISTO ORCAMENTARIAMENTE, MAIS O ACRESCIDO DOS
DEPOSITOS JUDICIAIS PERMITIDOS, ATENTANDO PARA PLANEJAR-SE DE MODO A CUMPRIR O
PRAZO ESTABELECIDO PARA ZERAR O ESTOQUE.

BN

Considerando que, ao final do exercicio 2017, restavam, a luz da
EC 94/2016, apenas 3 anos para o fim do prazo fatal até entdo imposto
(31.12.2020), a diluicdo do pagamento do estoque estava a demandar grande
sacrificio nas contas publicas estaduais; a esse respeito, mesmo com o advento da
nova sistematica introduzida pela EC 99/2017, destacou a DCG que, no ritmo de
pagamentos verificado, a Administragcdo ndo conseguira quitar seu estoque de
precatérios até 31.12.2024 (conforme quadro de fls. 141, evento 30.1), Situacdo que merece
nova ressalva no parecer a ser proferido por este Tribunal e reclama medidas
efetivas por parte do Governo Estadual.

Vale assinalar que a Lei Orgamentaria de 2018 (Lei Estadual 16.646, de

11.01.2018) previu apenas cerca de R$2,299 bilhdes para o pagamento de

% TC-3554/026/15, Rel. Cons. Sidney Estanislau Beraldo.
0 Fls. 308 do TC-3554/026/15.
®1 Fls. 544/546, evento 22.8, eTC-5198.989.16-2.
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precatdrios, quantia que se mostra bastante inferior aos R$6,129 bilhées projetados
pela DCG como valor anual necessario para quitacéo total do estoque até 2024.%2

N&o é sem propésito, portanto, alertar mais uma vez que a jurisprudéncia
pacifica do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo considera que o néao
pagamento dos precatorios constitui motivo suficiente para a emissdo de parecer
desfavoravel.

Desta feita, imprescindivel que o Estado planeje adequadamente seu

fluxo de pagamento anual de precatérios, de modo que seja viavel quitar seu

estoque até 31.12.2024 (prazo previsto no artigo 101 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitorias, na redacdo dada pela Emenda Constitucional 99/2017).

Oportuno reiterar a importancia de regulamentar, no ambito estadual, o
disposto no art. 105 do ADCT®®, de modo a permitir a compensacéo de precatérios
com débitos inscritos na divida ativa. Nesse sentido, verifica-se que o Governador
propds, em 24.08.2017, Projeto de Lei para tratar do assunto, que tramita em regime
de urgéncia e ja consta da ordem do dia para votacdo na Assembleia Legislativa.®*

Como dito, o Estado terminou o exercicio com um estoque de precatorios
de R$23,5 bilhdes; por sua vez, o estoque de débitos inscritos em divida ativa ao
final do exercicio era de R$370 bilhdes. Mesmo descontando o montante
reconhecido como irrecuperavel, o estoque liquido da divida ativa ainda permanece
em cerca de R$168,2 bilhdes.®

Apesar dos crescentes e notaveis esforcos da Procuradoria Geral do
Estado para aperfeicoar sua cobranca®, ainda é extremamente baixa a efetividade
do recebimento dos créditos inscritos na divida ativa.®’ No exercicio, o Estado logrou

%2 Vide relatério da Diretoria de Contas do Governador, fls. 141 (evento 30.1).

% ADCT, art. 105. Enquanto viger o regime de pagamento de precatdrios previsto no art. 101 deste Ato das
Disposi¢cfes Constitucionais Transitdrias, é facultada aos credores de precatorios, préprios ou de terceiros, a
compensacéo com débitos de natureza tributéria ou de outra natureza que até 25 de margo de 2015 tenham sido
inscritos na divida ativa dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, observados os requisitos definidos
em lei prépria do ente federado. [incluido pela EC 94/2016]

Paragrafo Gnico. N&do se aplica as compensacdes referidas no caput deste artigo qualquer tipo de vinculacéo,
como as transferéncias a outros entes e as destinadas a educagéo, a saude e a outras finalidades.

% A tramitacdo do Projeto de Lei 801/2017 pode ser vista em https://www.al.sp.gov.br/propositura/?id=1000057017,
acesso em 22.05.2018.

% Conforme relatério da Diretoria de Contas do Governador, fls. 107/117 (evento 30.1).

% Vide fls. 593/594 do relatério da Diretoria de Contas do Governador (evento 30.1), que trata das medidas
adotadas para atender a recomendacdo 1ll.LA.17 do exercicio anterior (“Aumentar as medidas cabiveis e
aperfeicoar as estratégias no sentido de se elevar a arrecadacéo da Divida Ativa, haja vista o baixo percentual
de recuperagdo anual.”). Vide também fls. 287/289 do evento 30.14 (Relatério Anual de Governo).

®" Este Ministério Publico de Contas abordou o tema com maior profundidade nas contas do exercicio de 2012
(TC-3564/026/12, Rel. Cons. Robson Marinho).
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recuperar apenas 2,33% do saldo tido como recuperavel da divida ativa tributaria.®®
Vale dizer, de cada R$100,00 considerados recuperdveis, recuperou-se apenas
R$2,33.

De se registrar que, no exercicio em exame, restou identificada pela
Diretoria de Contas do Governador uma divergéncia de R$1.854.949.541 no saldo
contabil do fundo de reserva de depositos judiciais, cabendo aqui também
recomendacdo para que se efetue a conciliacdo e regularizacdo da diferenca

apurada.®®

PASSIVO ATUARIAL.

Conforme destacamos anteriormente’, em 2016, o Estado de S&o Paulo
efetuou, pela primeira vez, o reconhecimento, a mensuracdo e a evidenciagdo da
provisdo atuarial do regime préprio de previdéncia.”*

A mensuracao desta provisdo reconheceu, em 2016, um impressionante
passivo atuarial de R$658.129.347.636,00. O passivo atuarial, também conhecido
como provisdo matematica previdenciaria, representa o total dos recursos
necessarios ao pagamento dos compromissos dos planos de beneficios, calculados
atuarialmente, em determinada data, a valor presente.

Todavia, conforme apontamos no parecer das contas de 2016, o Estado
deveria refazer a mensuracdo do passivo atuarial, atentando para o emprego de
dados atualizados e confiaveis.

A reavaliacdo realizada em 2017 resultou num acréscimo de
R$73.129.719.496,00 no passivo atuarial, elevando para R$732.293.915.675,00 a
provisdo matematica previdenciaria.

Segundo consta do Balanco Geral do Estado (“BGE”), este acréscimo de

cerca de R$ 73 bilhdes se deu em funcéo de 3 fatores principais:

“a) O reconhecimento inicial do Passivo Atuarial do Tribunal de Contas do Estado
de Sao Paulo (TCE/SP);

% Considerando R$168.164.824 mil de estoque liquido (fls. 117) e R$3.912.408 mil de recebimentos. Se

considerassemos todo o estoque da divida ativa (R$369.843.753.370), o indice baixaria para 1,06%. Vale dizer,
de cada R$ 100,00 inscritos na divida ativa, o Estado conseguiu recuperar R$ 1,06. Em 2012, estes indices eram
1,16% (considerando estoque liquido) e 0,58% (considerando estoque total).

% Relatério da Diretoria de Contas do Governador, fls. 144 (evento 30.1).

" parecer do MPC no evento 45.1 do eTC-5198/989/16-2, fls. 21/25.

™ Assim o fez para adequar seus processos contabeis aos padrdes estabelecidos pelo Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Publico (“MCASP”), seguindo os prazos estabelecidos na Portaria 548/2015 da Secretaria do
Tesouro Nacional, que fixou o cronograma para o Plano de Implantacdo dos Procedimentos Contabeis
Patrimoniais (“PIPCP”), com vistas a consolidagao das contas publicas sob a mesma base conceitual.
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b) A revisdo do Passivo Atuarial do Regime Préprio dos Militares (RPPS) [sic],
reconhecido em 2016, com base em dados cadastrais de 2014 e, portanto defasados em
relacdo ao ano de reconhecimento;

c) A atualizacao do Passivo Atuarial do RPPS em funcdo da Nota Técnica Atuarial
disponibilizada pelo atuario contratado e responsavel pela gestdo do RPPS.” (evento
30.10, fls. 36).

No entanto, demonstra a Fiscalizacdo da DCG que o Estado continua
utilizando bases cadastrais desatualizadas ou inconsistentes, o que demanda pronta
correcdo, dado o impacto no célculo. Como exemplos, cite-se 0 uso de dados do
Ministério Publico referentes a dezembro de 2011 e dados do Tribunal de Justica
Militar referentes a janeiro de 2009, e a falta de informacdo sobre as remuneracdes
pagas a 2.542 magistrados ou dos beneficios dos 274.086 inativos do Tribunal de
Justica.”

A utlizacdo de dados defasados e/ou imprecisos compromete a
confiabilidade dos calculos apresentados, eis que, em matéria atuarial, qualquer
variacdo das premissas impacta significativamente nos resultados. Nao por outra
razdo, o ente federativo, a unidade gestora do regime préprio de previdéncia e o
atuario responséavel pela avaliacdo atuarial devem eleger conjuntamente as
hipéteses biométricas, demogréficas, e econbmicas e financeiras adequadas as
caracteristicas da massa de segurados e de seus dependentes para o0 correto
dimensionamento dos compromissos futuros do regime préprio de previdéncia.”

Conforme j& ressaltamos, o fato de o regime proprio de previdéncia
paulista depender fortemente de aportes do Governo do Estado exige ainda mais a

necessidade de a estimativa do passivo atuarial ser acurada.

FALTA DE EVIDENCIACAO DOS APORTES A SEREM REALIZADOS
PARA COBERTURA DE INSUFICIENCIAS FINANCEIRAS DO REGIME DE
PREVIDENCIA.

Segundo o Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciarias do
Regime Proéprio de Previdéncia dos Servidores, constante do Relatorio Resumido da
Execucdo Orcamentaria (‘RREO”)™, o resultado previdenciario no exercicio de 2017

2 Relatério DCG, fls. 257 (evento 30.1).

3 Conforme caput do artigo 5° da Portaria MPS 403/2008, que dispde sobre as normas aplicaveis as avaliacdes
e reavaliacdes atuariais dos Regimes Proprios de Previdéncia Social.

" Trata-se do Anexo 4 do RREO, exigido conforme art. 53, inciso Il, da Lei de Responsabilidade Fiscal. Vide
fls. 241 do Balango Geral do Estado (evento 30.10).
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foi deficitario, exigindo um aporte de cerca de R$18 bilhdes de recursos do Tesouro

estadual a titulo de cobertura de insuficiéncia financeira.

R$ milhares
Total das receitas previdenciarias realizadas 13.613.599
Total das despesas previdenciarias liquidada 31.593.026
Resultado previdenciario -17.979.427
Aportes realizados para cobertura de insuficiéncias financeiras 18.009.488

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Balango Geral do Estado 2017 (evento 30.10, fls. 241).

Vale dizer, as receitas previdenciarias, compostas majoritariamente das
contribuicdes dos segurados (cerca de R$4,5bilhdes) e das contribuicbes patronais
(cerca de R$7,1bilhdes), ndo se mostraram suficientes para honrar os beneficios
previdenciarios, exigindo aportes de recursos adicionais para cobrir o déficit
financeiro.

Este déficit tem se relevado frequente, exigindo que o Estado suporte-o
por meio de aportes cada vez mais elevados, conforme se verifica do quadro a

seqguir:

=¢==Total das despesas previdenciarias liquidadas (RS milhares)

== Aportes para cobertura de insuficiénca financeira (RS milhares)

o /
51.595.026
29.884.481
| 28.011.590
25.474.233
23.245.837
e -
IO 18.009.488
/ 15.983.442 D
14.176.486
11.962.195
2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Anexo 4 do RREO do 6° bimestre dos exercicios indicados.

Inclusive, a estimativa é que a necessidade de aporte continue crescendo,
cobrindo percentual cada vez mais elevado do total dos gastos previdenciarios.”
Neste sentido, as estimativas do fluxo de caixa, projetados na avaliacdo atuarial
contratada pela SPPREV:

7®2018: 59,74%; 2019: 67,53%; 2020: 70,42%; 2021: 73,65% e 2022: 74,61%.
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B Estimativa do total de gastos com beneficios (RS milhares)

- Estimativa de aportes extraordindrios do Governo (RS milhares)

40.039.318 41.416.071

36.837.950

34.255.978

2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre avaliagéo atuarial contratada pela SPPREV (eTC.1767.989.17-1, evento
27.33, fls. 56).

Por tal projecdo, num prazo de cinco anos, a necessidade de aportes

extraordinarios crescera 60,89%, passando de cerca de R$19 bilhdes em 2018 para

guase R$31 bilhdes em 2022, o que exigird planejamento e comprometimento das

financas publicas estaduais.

Todavia, observa-se que a Avaliacdo da Situagédo Financeira e Atuarial do
RPPS, incluida no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢camentéarias de
2017'°, ndo detalhou a necessidade dos futuros aportes de recursos do Tesouro.

Igualmente, o Demonstrativo da Projecdo Atuarial do Regime Proprio de
Previdéncia Social dos Servidores do RREO’’ também nao detalhou a necessidade
dos futuros aportes de recursos do Tesouro.

A forma equivocada de preenchimento destes documentos prejudica
severamente a avaliacdo do dimensionamento do impacto fiscal no ente da
necessidade de financiamento do regime de previdéncia.

Nestes dois documentos, consta que as receitas previdenciarias (a) e as
despesas previdenciarias (b) serdo equivalentes (a - b = 0), sem a ocorréncia de
déficit ou superavit. Veja-se:

"® Trata-se do Demonstrativo 6 do Anexo de Metas Fiscais, exigido conforme art. 4°, § 2°, inciso 1V, alinea "a", da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Na LDO 2017 (Lei Estadual 16.291/2016) disponivel para download no site da
Secretaria de Planejamento e Gestdo, esta informagéo consta das fls. 28/30.

" Trata-se do Anexo X do RREO, exigido conforme art. 53, § 1°, inciso I, da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Vide fls. 249 do Balango Geral do Estado (evento 30.10).
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R$ milhares

. . L . L Saldo Financeiro do

. . Receitas Previdenciarias Despesas Resultado Previdenciario . e

Exercicio - o _ Exercicio (d) = ("d
(a) Previdenciarias (b) (c) =(a-b) exercicio anterior) + (c)

2018 32.148.543 32.148.543 0 0
2019 34.255.978 34.255.978 0 0
2020 36.837.950 36.837.950 0 0
2021 40.039.318 40.039.318 0 0
2022 41.416.071 41.416.071 0 0

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Balango Geral do Estado 2017 (evento 30.10, fls. 249).

Constata-se, pois, que o Estado, de forma equivocada, tem considerado
como receitas previdenciarias os aportes extraordinarios de recursos do Tesouro a
titulo de cobertura de insuficiéncia financeira. Trata-se de procedimento realizado
em desacordo com o Manual de Demonstrativos Fiscais’®, e que precisa ser
corrigido para que as avaliacbes destes dois documentos consigam refletir
adequadamente o impacto fiscal do regime proprio de previdéncia sobre as contas
do ente.

Por tais razbes, deve o Tribunal de Contas determinar ao Governo do
Estado que efetue as devidas adequacBes na Avaliacdo da Situacdo Financeira e
Atuarial do RPPS, incluido no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (Demonstrativo 6 do AMF), € no Demonstrativo da Proje¢do Atuarial do
Regime Proéprio de Previdéncia Social dos Servidores do Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentaria (Anexo 13 do RREO), evitando contabilizar como receita

previdencidria 0s aportes extraordinarios para cobertura de déficit financeiro.

8 Oportuno mencionar os seguintes trechos da 72 edicdo do Manual de Demonstrativos Fiscais, valido para o
exercicio de 2017:

“RECEITAS PREVIDENCIARIAS - RPPS

Identifica o total das receitas previdenciarias, incluidas as intra-orgamentarias, e representa 0 somatorio das
receitas correntes e de capital, menos o valor das deducdes.

Os detalhamentos dessa rubrica devem ser registrados pelos seus valores liquidos, isto é, livre de restituicdes,
descontos, retificacdes e outras deducdes.

Ndo deverdo ser incluidos, nessa linha, os repasses extraorcamentarios para cobertura de insuficiéncias
financeiras. Nesse caso, o Resultado Previdenciario (item VII) representara a necessidade de financiamento do
RPPS e os aportes de recursos para cobertura de insuficiéncias financeiras sdo demonstrados em tabela
especifica.” (fls. 190)

“RECEITAS PREVIDENCIARIAS (a)

Identifica a projecdo das receitas previdenciarias provenientes das contribuicdes previdenciarias dos servidores
civis e militares, ativos, inativos e reformados, da Receita Patrimonial, da Receita de Servicos e de Outras
Receitas Correntes e de Capital para o custeio do RPPS regime, bem como as receitas intra-orcamentarias das
contribuicbes patronais de ativos e inativos, contribuicdes previdenciarias para cobertura de déficit atuarial,
decorrentes de aliquotas suplementares, e as contribuicdes em regime de débitos e parcelamentos.” (fls. 368)
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ANEXO DEMONSTRATIVO DAS PPPs.

No ambito das apuracdes do TC-17983/026/16"°, este Ministério Publico
de Contas observou que, em 2016, no Demonstrativo das Parcerias Publico-
Privadas, constante do RREO®, o Estado de S&o Paulo computara como gastos da
Parceria Publico-Privada (“PPP”) da Linha 4 do Metr6 cerca de apenas
R$13,6 milhdes.?* No entanto, os dados apurados naqueles autos indicaram valores
bem superiores aos registrados no RREO: apenas uma das ordens bancérias
indicada naquele processo® ja representava gasto de cerca do décuplo do valor
informado.®®

Em 2017, no Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas, constante do
RREO®, tanto a despesa prevista quanto a liquidada com a Linha 4 foram
registradas como nulas.

Todavia, de acordo com o proprio Relatério Anual do Governo, consta
que, entre janeiro e novembro de 2017, foram repassados a Linha 4 do Metrd

R$158,9 milhdes a titulo de recomposi¢éo da receita tarifaria:

“Acdo 2544 — Apoio a PPP Operacao da Linha 4 — Amarela — Indenizacdes e
Restituicbes

Dada a celebracdo em 27 de outubro de 2016, do Acordo entre o Estado de S&o
Paulo e a Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo — Metr6, visando o repasse de
recursos financeiros para recomposicdo da receita tarifaria. No exercicio 2017, no
periodo de janeiro a novembro, foi pago ao Metrd o valor total de R$158,9 milhdes.”
(evento 30.14, fls. 245).%°

™ Assunto: Copia do Expediente TC-13128/026/16, iniciado pelo Oficio GC-ARC n° 37/2016, sobre TERMO DE
ACORDO FIRMADO ENTRE O GOVERNO DO ESTADO E A CIA. DO METROPOLITANO DE SAO PAULO,
noticiado na imprensa, com informa¢édo de que teria, o0 Governo do Estado, celebrado acordo com a Cia. do

Metropolitano, através do qual o Tesouro Estadual teria assumido um prejuizo de R$ 333 milhdes.

% Trata-se do Anexo 13 do RREO, exigido conforme art. 22, 25 e 28 da Lei 11.079/2004 (Lei das PPPs).

! Disponivel em https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Relatério-Resumido-da-Execugdo-Orgamentaria.aspx,
acesso em 20.05.2018. No RREO-2016, a despesa prevista com a PPP da linha 4 do Metrd era de
R$441.598 mil, dos quais R$13.569 mil foram liquidados.

82 Ordem Bancaria de fls. 424 do TC-17983/026/16, de cerca de R$136 milhdes.

8 Também no ambito de tal procedimento, ainda em tramite, o Ministério Publico de Contas reiterou proposta de
abertura de processo especifico para tratar do Convénio de Integracdo Operacional e Tarifaria n°® 0180589101
(“Convénio de Integragdo do Bilhete Unico”), para avaliar a legalidade, a legitimidade e a economicidade da
referida ‘cAmara de compensacgao’ decorrente da centralizagdo da arrecadagao (incluindo a disposi¢ao contratual
estabelecendo a prioridade do parceiro privado para recebimento de sua remuneracéo).

8 Vide fls. 252 do Balanco Geral do Estado (evento 30.10).

8 Apontamento semelhante havia sido realizado no Relatério Anual do Governo do Estado de 2016:

“Acdo 2544 — Apoio a PPP Operacao da Linha 4 — Amarela — Indenizac¢des e Restituicdes Dada a celebragdo em
27 de outubro de 2016, do Acordo entre o Estado de S&o Paulo e a Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo —
Metrd, visando o repasse de recursos financeiros para recomposicdo da receita tarifaria e a publicagdo do
Decreto n° 62.241, em 28/10/2016, foi pago ao Metrd, em 31 de outubro de 2016, o valor de
R$135.900.769,22.” (fls. 253, evento 13.4, eTC 5198.989.16-2).

No parecer ministerial sobre as contas do governador de 2016, o MPC ja questionara a existéncia de ordem
bancéria de R$136 milhdes a titulo de recomposi¢cdo tarifaria em contraposicdo ao langamento de apenas
R$13,6 milhdes no anexo 13 do RREO 2016 (conforme nota 80 do parecer).
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Ou seja, novamente ha registros de repasses a Linha 4 do Metrd, a titulo
de recomposicdo da receita tarifaria, ndo contabilizados como despesa de PPP no
Anexo 13 do RREO.

De todo modo, cabe reconhecer que, ainda que fosse contabilizado o
citado montante, o Estado ainda manteria as despesas de contratos de PPP abaixo
do limite previsto no art. 28 da Lei Federal 11.079/2004 (5% da Receita Corrente Liquida).

Todavia, as estimativas das despesas com a PPP da Linha 4 para os
proximos 10 anos também estdo registradas como nulas, o que interfere na

verificacdo da obediéncia do referido limite de 5% da RCL.

Por tais razdes, deve o Tribunal de Contas determinar ao Governo do
Estado que efetue as devidas adequaces no Demonstrativo das Parcerias Publico-
Privadas do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéaria (Anexo 13 do RREO),
contabilizando, inclusive, os valores decorrentes de recomposicdo da receita

tarifaria, considerados como despesas decorrentes de PPP.

RENUNCIA DE RECEITAS.

Conforme estabelece o art. 70, caput da Constituicdo Federal®

(replicado
no art. 32 da Constituicdo Paulista)®’, a fiscalizacdo quanto a renlncia de receitas é
competéncia constitucional expressa dos Tribunais de Contas.

As renuncias de receitas, embora nao representem despesas
propriamente ditas, devem ser tratadas como gastos publicos®®, eis que utilizadas
como meio de financiamento de politicas publicas em alternativa a alocacao direta

de recursos via orcamento publico, com o intuito de alcancar objetivos econémicos,

86 CF, art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

8 CE/SP, art. 32. A fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado, das
entidades da administracéo direta e indireta e das fundag6es instituidas ou mantidas pelo Poder Publico, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengdes e rentncia de receitas, sera exercida pela
Assembleia Legislativa, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

8 Neste sentido: “E preciso ter em mente que a renuncia de receita, em verdade, equivale a um gasto publico
(tax expenditure), uma vez que, em ultimo grau, acarreta efeitos muito analogos ao de uma despesa publica. A
diferenca, em suma, reside no momento em que o tesouro publico é afetado. No caso da despesa, é ex post,
isso &, recursos que antes adentraram nos cofres estatais saem. Na hipétese de rendncia, é ex ante, ou seja, a
arrecadacdo nao é plena em vista da renuncia operada. Porém, ao final, em ambos os casos ha uma diminuicéo
da capacidade financeira do Estado.” MARTINS, Marcelo Guerra. Renlncia de receita como gasto tributario e a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico — RFDFE, Belo Horizonte, ano
2,n. 2, p.51-69, set. 2012/fev. 2013.
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sociais ou de desenvolvimento regional, sendo crucial sua transparéncia,
acompanhamento e avaliagéo.

Por estas razdoes, o MPC propds, em 17.11.2015 (Expediente TC-
40471/026/15), que este tema passasse a constar como tépico da analise das Contas
do Governador®. Neste exercicio de 2017, inicia-se a anélise da rendncia de
receitas do Estado de S&o Paulo.

Talvez por se tratar do primeiro exercicio em que esta matéria €
fiscalizada por esta Corte de Contas no ambito estadual, os achados de auditoria
impressionam. Entretanto, é preciso ressalvar que os desacertos apontados
decorrem de préaticas seguidas ao longo de anos, e ndo apenas de atos ocorridos no
exercicio em exame.

Passemos a analise do tema.

De inicio, hd que se lamentar a postura da Secretaria da Fazenda
(“SEFAZ”), de ndo cooperar plenamente em apoiar o controle externo no exercicio
de sua misséo institucional, seja alegando sigilo dos dados, seja recusando-se a
disponibilizar informacdes na forma e nos prazos requisitados, seja ndo apresentado
resposta aos questionamentos efetuados pela Fiscalizag&o.

Considerando que as dificuldades impostas a DCG pela SEFAZ
configuram, em tese, ofensa ao art. 25, §1° da Lei Complementar Estadual
709/1993%, requer o Ministério Publico de Contas a abertura de processo especifico
para apuracao de responsabilidades e, sendo o caso, aplicacdo das multas previstas
no art. 104, incisos IV e V, da mesma lei.*

Segundo relatado pela DCG, encontravam-se em vigor, em 31.12.2017,
293 beneficios fiscais relativos ao ICMS, principal tributo estadual, classificaveis da

seguinte forma:

% No entanto, ante o adiantado da andlise das contas do exercicio e as complexidades envolvidas neste tipo de
fiscalizacdo (especialmente dada a amplitude do conceito de renuncia de receita trazido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal), o Conselheiro Relator das contas de 2015 optou por enderecar o pleito ao Conselheiro
Relator das contas do exercicio de 2016. Todavia, naquele ano, também néo foi feita andlise da adequacéo dos
atos de renudncia de receitas com o regramento previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal.

% | CE 709/1993, art. 25, § 1°. Nenhum processo, documento ou informag&o podera ser subtraido as inspe¢6es
do Tribunal de Contas, a qualquer pretexto, sob pena de responsabilidade.

%1 LCE 709/1993, art. 104. O Tribunal de Contas podera aplicar multa de até 2.000 (duas mil) vezes o valor da
Unidade Fiscal do Estado de S&o Paulo (UFESP) ou outro valor unitario que venha a substitui-la, aos
responsaveis por: (...)

IV - obstrucao ao livre exercicio das inspe¢des e auditorias determinada;

V - sonegacao de processo, documento ou informacgdo, em inspecdes ou auditorias realizadas pelo Tribunal de
Contas;
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Beneficios fiscais do ICMS, por tipo Com convénio CONFAZ Sem convénio CONFAZ Totais
Isencao fiscal 152 14 166
Reducéo de base de calculo 49 28 77
Crédito outorgado 8 25 33
Regimes especiais 2 13 15
Programas de parcelamento 2 0 2

Totais 213 80 293

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Relatério DCG (evento 30.1, fls. 197).

Analisando a relacdo constante do Anexo 2 elaborado pela DCG, verifica-
se que foram concedidos beneficios fiscais em 2017 sem a autorizacdo do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (“CONFAZ”). Como exemplo, cite-se:

Ato legal Tipo de beneficio Setor / objeto

Decreto 62.560, de 05.05.2017 redug¢do de base de cdlculo produtos téxteis

fabricagcdo de pa carregadeira de rodas,

Decreto 62.561, de 05.05.2017 crédito outorgado i . .
escavadeira hidraulica e retroescavadeira

Decreto 62.642, de 27.06.2017 reducdo de base de calculo pneus e camaras de ar

Decreto 62.647, de 27.06.2017 regime especial acougues

operadoras de televisdao porassinatura por
Decreto 62.724, de 27.07.2017 regime especial P P P

satélite
Decreto 62.725, de 27.07.2017 regime especial produgdo de etanol
Decreto 62.726, de 27.07.2017 regime especial fabricagdo de resinas termofixas

aquisicdo de equipamento SAT - Sistema de

Decreto 62.741, de 31.07.2017 regime especial ; - .
Autenticagao e Transmissao

supermercados e hipermercados que

Decreto 62.843, de 29.09.2017 regime especial .
comerciem carnes

fabricagcdo de pa carregadeira de rodas,

Decreto 62.988, de 04.12.2017 crédito outorgado . S g
escavadeira hidrdulica e retroescavadeira

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Anexo 2 do Relatério DCG (evento 30.7, fls. 63 e ss, e evento 30.8).

No caso do ICMS, disp6és a Constituicdo Federal que uma lei
complementar regularia a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, isen¢fes, incentivos e beneficios fiscais devem ser concedidos e
revogados (art. 155, § 2°, XII, alinea ‘g’). Para regular este tema, considera-se que a Lei
Complementar 24/1975 foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988.

Nos termos da referida lei, isencbes, reducdes da base de célculo,
devolugcdo total ou parcial do tributo, concessdo de créditos presumidos ou
quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais relativos ao ICMS
dependem de convénios celebrados no ambito do CONFAZ, sendo que a concessao

de beneficios depende sempre de aprovacao unanime.%

% Esta aprovacdo é feita da seguinte forma: Apos a reunido do CONFAZ, os convénios celebrados séo
publicados no Diario Oficial da Unido. No prazo de 15 dias, o Poder Executivo de cada Estado pode publicar um
Decreto esclarecendo se ratifica ou ndo tais convénios; caso o Estado ndo publique nenhum Decreto dentro
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No caso de beneficios concedidos em desacordo com esta sistematica,
sdo considerados nulos os atos, e ineficazes os créditos fiscais atribuidos,
acarretando a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido. Além destas
sancdes, o paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar 24/1975 acrescenta a

presuncao de irreqularidade das contas correspondentes ao exercicio, a juizo do

Tribunal de Contas.®

Ocorre que, no exercicio em analise, apés anos e anos de guerra fiscal
entre os Estados da Federacdo, foi promulgada a Lei Complementar 160, de
07.08.2017, que buscou uma forma de convalidar os incentivos fiscais concedidos
sem a devida aprovacao no CONFAZ.

Segundo tal norma, os Estados podem efetuar a remissdo dos créditos
tributarios decorrentes de incentivos fiscais instituidos sem aprovacdo do CONFAZ
(como dito, a Lei Complementar 24/1975 considera nulos tais atos, devendo o tributo ser exigido).
Caso assim o facam, terdo afastadas as sancdes previstas no art. 8° da Lei
Complementar 24/1975.%*

A remissdo, enquanto hipétese de extincdo do crédito tributario, nada
mais € do que o perddo do crédito. Tratando-se de renulncia de receita, a remissao
deveria obedecer aos ditames do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.® No

deste prazo, considera-se que houve ratificagdo tacita (art. 4° da Lei Complementar 24/1975). O funcionamento
do CONFAZ é regulado pelo Convénio ICMS 133/1997.

% Lei Complementar 24/1975, art. 8°. A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara, cumulativamente:

| - a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficacia da lei ou ato que conceda remissdo do débito
correspondente.

Paragrafo Unico - As sancdes previstas neste artigo poder-se-do acrescer a presuncao de irregularidade das
contas correspondentes ao exercicio, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, e a suspensédo do pagamento das
quotas referentes ao Fundo de Participacdo, ao Fundo Especial e aos impostos referidos nos itens VIl e IX do
art. 21 da Constituicdo Federal. [obs: refere-se a Constituicdo Federal de 1967, com a redacdo dada pela
Emenda 01/1969].

No tocante as sancdes em destaque (bloqueio de repasses dos fundos), este MPC considera-as nao
recepcionadas pela Constituicdo Federal de 1988, dada a disposicéo de seu art. 160 (“E vedada a retencéo ou
gualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta se¢éo, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos. ”)

% Além das sancgles previstas na Lei Complementar 24/1975, o art. 6° da Lei Complementar 160/2017 previu
novas sang¢des a unidade federada que conceder beneficio fiscal sem aprovacdo do CONFAZ. Apods
representacdo apresentado por Governador ao Ministro do Estado da Fazenda, a unidade federada infratora ndo
podera, enquanto perdurar o beneficio irregular, (i) receber transferéncias voluntarias; (ii) obter garantia, direta ou
indireta, de outro ente; e (iii) contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da
divida mobiliaria e as que visem a reducéo das despesas com pessoal.

% LRF, art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renlncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio
em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a
pelo menos uma das seguintes condicoes:

| - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria,
na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias;
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entanto, a propria Lei Complementar 160/2017 expressamente afastou a
necessidade de observancia & LRF nesta situag&o.*®

Cabe, pois, acompanhar a implementacdo das medidas exigidas pela Lei
Complementar 160/2017, regulamentada pelo Convénio ICMS 190, de 15.12.2017,
para convalidacdo dos beneficios fiscais concedidos pelo Estado de S&o Paulo sem
aprovacdo do CONFAZ.

Ademais, merece destaque a existéncia de beneficios fiscais pertinentes
ao ICMS concedidos por mero Decreto do Executivo.

Alega o Estado, baseando-se em interpretacdo oferecida pela
Procuradoria Geral do Estado (Parecer PA n° 35/2007)”, que, em matéria de ICMS, as
isencbes e demais beneficios fiscais devem ser ratificados mediante Decreto do
Poder Executivo.

Todavia, chama a atencdo que o proprio Estado de Sao Paulo, ao

qguestionar judicialmente beneficios fiscais relativos a ICMS concedidos por outros

Estados®, reputa inconstitucionais aqueles concedidos apenas com base em

Decreto do Executivo, sem a edicdo de lei especifica.

Neste sentido, citamos como exemplo as seguintes Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade propostas pelo Governador do Estado de Sao Paulo:
ADI 5145/MA®%, ADI 5146/SC'®, ADI 5152/PE***,

Il - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criacédo de tributo ou
contribuigao.
§ 1°. A renuncia compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido, concesséo de isengcdo em carater
nao geral, alteracao de aliquota ou modificagcao de base de céalculo que implique reducao discriminada de tributos
ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
§ 2°. Se 0 ato de concessdo ou ampliagao do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da
condicao contida no inciso Il, o beneficio sé entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.
§ 3°. O disposto neste artigo ndo se aplica:
| - as alteragSes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, I, IV e V do art. 153 da Constituicdo, na
forma do seu 8§ 1°;
Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.
% Lei Complementar 160/2017, art. 4°. Sdo afastadas as restricbes decorrentes da aplicagédo do art. 14 da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, que possam comprometer a implementacdo das disposi¢ées desta
Lei Complementar.
°7 VVide nota de rodapé 24 as fls. 174 do relatério da DCG (evento 30.1).
® Em claro reflexo da guerra fiscal, o Estado de Sdo Paulo vem ajuizando diversas Ac¢bes Diretas de
Inconstitucionalidade contra normas dos demais Estados da Federacao.
% Destaque-se o0 seguinte trecho da petigao inicial: “Ainda, o diferimento viola o principio da legalidade (art. 150,
§ 6° CF), por ter sido concedido unicamente por Decreto.” (fls. 11 da peti¢éo inicial da ADI 5145/MA, proposta
?O%Io Governador do Estado de Sdo Paulo em 25.07.2014).

Destaque-se o seguinte trecho da peti¢éo inicial: “Além disso, foram concedidos por Decreto do Estado de
Santa Catarina, em desrespeito ao artigo 150, § 6° da Carta Politica.” (fls. 13 da peticdo inicial da ADI 5146/SC,
proposta pelo Governador do Estado de Sdo Paulo em 25.07.2014).

Av. Rangel Pestana, 315 - 6° andar - Sao Paulo - SP - CEP 01017-906
www.mpc.sp.gov.br


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153v
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art14
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art14

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T 3546585795

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 38 do parecer

Procuradoria-Geral

Com efeito, tratando-se de ICMS, a autorizagdo do CONFAZ (conforme o
art. 155, §2° inciso Xll, alinea “g”’, da Constituicdo Federal, regulado pela Lei Complementar
24/1975), ndo afasta a exigéncia de edicao de lei estadual, apreciada pelo Legislativo,
para legitimar a concessdo de subsidio, isencdo, reducdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissao (consoante exigéncia do artigo 150,
§ 6°, da Constituicdo Federal).

Vale mencionar os seguintes trechos da peticéo inicial da ADI 4.934/RJ,
proposta pelo Governador do Estado de S&o Paulo em 01.04.2013 para contestar

beneficio fiscal concedido pelo Estado do Rio de Janeiro:

“8. Os beneficios foram outorgados sem o devido atendimento as normas
constitucionais que seguem, ora tidas como paradmetro de controle, porque (a) ndo foram
autorizados por convénio, exigido pelo artigo 155, § 2°, inciso Xll, letra “g”; e (b) ndo
foram veiculados mediante sancdo de lei especifica, referida pelo § 6° do artigo 150.
Explica-se.

9. Beneficio fiscal, como figura que desonera a obrigacao tributaria, no todo ou em
parte, tém de ser concedidos, nos termos do § 6°, do artigo 150 da Constituicdo Federal,
na redacgdo dada pela Emenda a Constituicdo n° 3/93, por lei especifica: (...)

(...)

41. Além disso, o diploma sofre de vicio organico, pois a isencao foi concedida
pelo executivo, ao arrepio da norma do artigo 150, 8§ 6° também da Constituicdo. O
Supremo Tribunal Federal rejeita beneficios fiscais do ICMS< inclusive outorga de
créditos presumidos, quando ndo atendidos os citados artigos da Carta da Republica, a
exemplo da ADI n°® 1.247/PA, Relator Ministro Dias Toffoli, julgada em 1.6.2011 e assim
ementada: (...)”

Oportuno informar que a Procuradoria-Geral da Republica ja apresentou
parecer sobre a ac¢ao, concluindo que beneficio fiscal de ICMS deve ser concedido
por lei em sentido formal, considerando ilegitima concessao de crédito presumido de
ICMS apenas por decreto do Chefe do Executivo local. Veja-se o trecho de interesse

do parecer:

“3.3. RESERVA LEGAL EM MATERIA DE DESONERAGOES TRIBUTARIAS

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal anterior & Emenda Constitucional 3,
de 17 de marco de 1993, considerava os convénios interestaduais exce¢&@o ao principio
da reserva legal para concessdo de beneficios fiscais em ICMS. Com base nessa
premissa, ndo admitia distincdo entre convénio autorizativo e impositivo, porquanto
desonera%(”)es tributarias em matéria de ICMS ndo dependiam de lei formal para sua
validade.™

A Emenda Constitucional 3/1993 deu nova redacdo ao art. 150, § 6° da
Constituicdo e trouxe importantes altera(;(”)es103 para (i) ampliar o rol dos beneficios

1ot Destaque-se o seguinte trecho da peti¢ao inicial: “Ademais, o artigo 150, § 6°, da Carta Politica exige que

beneficios fiscais devam ser concedido somente por lei especifica 0 que ndo é o caso do Decreto estadual em
questdo, que neste sentido, € autdbnimo, pois inova o ordenamento juridico.” (fls. 08 da peti¢do inicial da ADI
5152/PE, proposta pelo Governador do Estado de Sao Paulo em 25.07.2014).

192 STE. Plenario. RE 96.545/SP. Rel.: Min. MOREIRA ALVES. 1°/9/1982, un. DJ, 4 mar. 1983; RTJ, v. 105, p.
1.162.

103 «Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...].

§ 6°. Qualquer anistia ou remissdo que envolva matéria tributaria ou previdenciaria s6 podera ser concedida
através de lei especifica.”
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fiscais a serem regulados por lei especifica e exclusiva e (ii) inserir a expressdo “sem
prejuizo do disposto no art. 155, § 2° Xll, g”, no final do dispositivo.

A ressalva da parte final do art. 150, § 6°, da CR, acerca da imprescindibilidade de
prévia celebracéo de convénio para concessdo de beneficios fiscais de ICMS, pode ser
tomada em dois sentidos opostos: (i) o de que o disposto no art. 155, § 2°, XII, g, da CR
consubstancia excec¢do ao principio da reserva legal em matéria de desoneracéo
tributaria; (ii) o de que a celebracéo de convénio interestadual prevendo o beneficio fiscal
nao dispensa lei especifica para sua validade.

O STF resolveu a duvida e definiu, em respeito a garantia do contribuinte
inscrita no art. 150, § 6°, da CR, que concessédo de beneficios fiscais relativos ao ICMS
pressupde ndo apenas prévia deliberacdo de estados e Distrito Federal em convénio
celebrado no CONFAZ, consoante o art. 155, § 29 XIl, g, da CR e na forma da LC
24/1975, como também edicdo de lei em sentido formal por parte de cada um daqueles
entes. Citem-se, nesse sentido, 0s seguintes julgados:

[...]

MATERIA TRIBUTARIA E DELEGAGCAO LEGISLATIVA.

— A outorga de qualquer subsidio, isenc¢éo ou crédito presumido, a reducao da base
de calculo e a concessdo de anistia ou remissdo em matéria tributdria s6 podem ser
deferidas mediante lei especifica, sendo vedado ao Poder Legislativo conferir ao Chefe do
Executivo a prerrogativa extraordinéria de dispor, normativamente, sobre tais categorias
tematicas, sob pena de ofensa ao postulado nuclear da separagdo de poderes e de
transgressao ao principio da reserva constitucional de competéncia legislativa. Precedente:
ADIn 1.296-PE, Rel. Min. CELSO DE MELLO.'*®

Recurso Extraordinario. 2. Direito Tributario. ICMS. 3. N&o cumulatividade.
Interpretacéo do disposto no art. 155, § 2°, II, da Constituicdo Federal. Reducéo de base de
céalculo. Isencdo parcial. Anulacdo proporcional dos créditos relativos as operagfes
anteriores, salvo determinacéo legal em contrario na legislagdo estadual. 4. Previsdo em
convénio (CONFAZ). Natureza autorizativa. Auséncia de determinagéo legal estadual para
manutencéo integral dos créditos. Anulacédo proporcional do crédito relativo as operacoes
anteriores. 5. Repercuss&o geral. 6. Recurso extraordinario n&o provido.**

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. ICMS. BENEFICIO
FISCAL. AUSENCIA DE LEI ESPECIFICA INTERNALIZANDO O CONVENIO FIRMADO
PELO CONFAZ. JURISPRUDENCIA DESTA CORTE RECONHECENDO A
IMPRESCINDIBILIDADE DE LEI EM SENTIDO FORMAL PARA DISPOR SOBRE A
MATERIA.

1. As razbes deduzidas pela agravante equivocam-se quanto as razfes de decidir do
juizo monocratico. Nao ficara assentada naquela decisdo a impossibilidade de o convénio
autorizar a manutencdo dos créditos escriturais. O que se reconhecera fora a
impossibilidade de o beneficio fiscal ser implementado a margem da participagdo do Poder
Legislativo.

2. Os convénios sdo autorizagbes para que o Estado possa implementar um
beneficio fiscal. Efetivar o beneplécito no ordenamento interno é mera faculdade, e ndo
obrigacdo. A participagdo do Poder Legislativo legitima e confirma a inten¢do do Estado,
além de manter higido o postulado da separacéo de poderes concedido pelo constituinte
originario.

3. Agravo regimental n&o provido.*”’

Dessa maneira, apds a EC 3/1993 passaram a exigir-se, para desoneracdes
tributarias relativas ao ICMS, de forma cumulativa, os requisitos contidos nos arts. 150, §
6°, e 155, § 2°, XIl, g, da CR. E dizer, h4 necessidade de convénio e lei concessiva,
especifica, para outorga de beneficio fiscal de ICMS por estados e Distrito Federal. Sao

104

%4 pondera acertadamente a Ministra CARMEN LUCIA que o disposto no art. 150, § 6°, da Constituicdo da

Republica visa a “coibir o uso desses institutos de desoneragéo tributaria como moeda de barganha para a
obtencao de vantagem pessoal pela autoridade publica, pois a fixagdo, pelo mesmo Poder instituidor do tributo,
de requisitos objetivos para a concessdo do beneficio tende a mitigar arbitrio do Chefe do Poder Executivo,
garantindo que qualquer pessoa fisica ou juridica enquadrada nas hipoteses legalmente previstas usufrua da
benesse ftributaria, homenageando-se os principios constitucionais da impessoalidade, da legalidade e da
moralidade administrativa (art. 37, caput, da Constituicdo da Republica)”. STF. Plenario. ADI 3.462/PA. Rel.: Min.
CARMEN LUCIA. 15/9/2010, un. DJe 30, 15 fev. 2011; RTJ, v. 219, p. 163.

19 STF. Plenario. ADI 1.247/PA. Rel.: Min. CELSO DE MELLO. 17/8/1995, un. DJ, 8 set. 1995; RTJ, v. 168, p.
754.

1% STF. Plenario. RE 635.688/RS. Rel.: Min. GILMAR MENDES. 16/10/2014, maioria. DJe 30, 13 fev. 2015.

7 STF. Primeira Turma. Agravo regimental no recurso extraordinario 630.705/MT. Rel.: Min. DIAS TOFFOLI.
11/12/2012, un. DJe 28, 13 fev. 2013.
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ilegitimos concesséo de crédito presumido, reducéo de base de calculo e diferimento de
recolhimento de ICMS apenas por decretos do chefe do Executivo local.

E inconstitucional, portanto, concesséo de beneficios fiscais de ICMS veiculada
em decreto sem suporte em lei especifica, por violacdo aos principios da divisdo
funcional do poder108 e da reserva legal para desoneragdes tributarias (arts. 2° e 150, §
6°).” (Parecer n° 15.028/2017-AsJConst/SAJ/PGR, datado de 08.02.2017, apresentado
no bojo da ADI 4.934/RJ)

Em resumo, a simples existéncia de convénio do CONFAZ ¢ insuficiente
para a concessao de beneficio fiscal, sendo necessaria lei ordinaria do Ente
signatario para dar plena aplicabilidade ao disposto ao convénio.

E, em se tratando de beneficios fiscais de ICMS que ndo contam com
convénio do CONFAZ, insubsistente a argumentagédo da PGE-SP, de que a simples
ratificacdo nacional dos Convénios do ICMS no ambito do CONFAZ seria o bastante
para sua valida incorporacdo a legislacao interna dos Entes signatarios.

Ademais, em nosso entendimento, a Lei Complementar 160/2017
permitird convalidar incentivos fiscais concedidos sem a devida aprovagdo no

CONFAZ, desde que editados por lei especifica.

Precipuamente, a Lei Complementar 160/2017 buscou convalidar os
beneficios fiscais concedidos em desacordo o art. 155, § 2°, Xll, g da Constituicao
(exigéncia de convénio do CONFAZ), mas ndo os concedidos em desacordo com 0
art. 150, § 6° da Constituicdo (exigéncia de lei especifica).

Entretanto, a mesma Lei Complementar permitiu a reinstituicio de
beneficios fiscais inicialmente concedidos em desacordo com o ordenamento, desde
que respeitados 0s prazos e as normas no Convénio ICMS 190/2017, hip6tese em
gue o Estado podera adequar sua legislacdo referente a renuncia de receitas do
ICMS, atentando a exigéncia constitucional de fazé-la por lei especifica.

Cumpre anotar que o prazo limite de reinstituicdo de beneficios é até

28.12.2018.

Ainda neste topico, o MPC reforca a importancia de todas as
recomendacdes aduzidas pela Diretoria de Contas do Governador para adequacgao

da sistematica de renuncia de receitas estaduais. Em especial, a necessidade de

108 ¢ preferivel denominar o principio como da divisao funcional do poder, em lugar de “separagéo”, pois esta, na
realidade, ndo ha. Como disse o Ministro EROS GRAU em julgamento dessa Corte, “a separagao dos poderes
constitui um dos mitos mais eficazes do Estado liberal” (STF. Plenario. ADI 3.367/DF. Rel.: Min. CEZAR
PELUSO. 13/4/2005, maioria quanto ao mérito. DJ, 17 mar. 2006, p. 4; republ. DJ, 22 set. 2006, p. 29; v. voto na
fl. 269 dos autos). Em outro ponto, cita feliz consideracdo de CARLOS MAXIMILIANO em seus Comentarios a
Constituicdo brasileira: “Como no corpo do homem, ndo ha no Estado isolamento de o6rgaos, e, sim,
especializacdo de fungdes” (3. ed. Porto Alegre: Livraria do Globo, 1929, p. 304, citado na fl. 278 dos autos).
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regulamentar e adotar politica de concessdo de beneficios e incentivos fiscais,
disciplinando procedimentos, competéncias e limites dos 6rgdos responsaveis pela
concessao, avaliacdo e monitoramento de beneficios tributarios, atentando para a
formalizacdo dos fluxos processuais, com atendimento minimo as exigéncias da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

E, ainda, a necessidade de realizar estudos referentes a cada beneficio e
incentivo fiscal objeto de renuncia de receita pelo Estado de S&o Paulo, para
delimitacdo da vigéncia, de forma vinculada com a motivacao e interesse publico na
concessao do referido beneficio e com o prazo estimado para alcance de metas e
objetivos de desenvolvimento socioecondmico para o Estado, respeitando-se ainda
os limites e estudos realizados para atendimento aos ditames da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em especial os efeitos na meta fiscal de cada periodo
envolvido na vigéncia do beneficio.

E preciso ressalvar, entretanto, que o Estado ndo se mostrou inerte, e ja
tem adotado mecanismos, ainda que incipientes, para aprimorar suas metodologias
de apuracdo dos valores objeto de renlncias de receitas.’®® Veja-se a comparacao
da previsdo de renuncia de receitas incluida no Anexo de Metas Fiscais da
LDO 2018'° e a apresentada no Projeto da LDO 2019, ja utilizando nova

metodologia de célculo:

R$ milhares
Estimativa de renlincia de receita LDO 2018 (Lei 16.5112017)
Ano Arrecadagéo Desoneracsio Perda de~ Arrecadqgéo
Prevista Arrecadacéo Potencial
2018 133.571 11,2% 15.004 148.575
2019 141.872 11,2% 15.937 157.809
2020 152.515 11,2% 17.132 169.647
R$ milhares
Estimativa de renuncia de receita PLDO 2019 (Projeto de Lei 273/2018)
Programa
Ano Arrecaqlagéo RenunciNa / A::cr:daad;?\o Es pegcial de Arrecad a_(;éo
Prevista Arrecadacéo % Prevista Parcelamento - Potencial
PEP
2019 143.911 16,0% 23.081 379 167.371
2020 153.409 16,0% 24.604 500 178.514
2021 163.534 16,0% 26.228 603 190.365

109

Veja-se, em especial, 0 Memorando 25/2018 APTE-GS, da Assessoria de Politica Tributaria Econdmica da

Secretaria da Fazenda (evento 20.45), destacado pela Procuradoria da Fazenda do Estado (evento 43.1, fls. 04).
19| ei Estadual 16.511/2017.

Ht Projeto de Lei 273, de 27.04.2018, disponivel em https://www.al.sp.gov.br/propositura/?id=1000212859, acesso em

22.05.2018.
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Por fim, em relacdo ao tema da renuncia de receitas, € oportuno frisar a

bem lancada observacdo da DCG, ressaltada pela SDG:**?

“Néo ¢é objetivo desta fiscalizagdo que o Estado de Sao Paulo deixe de combater a
guerra fiscal e de adotar medidas de protecdo ao seu desenvolvimento econémico e
social, mas sim que, doravante, adote medidas transparentes de controle orcamentario e
operacional; além de justificativas técnicas e socioeconémicas, com formalizacdo do
devido processo, para cada beneficio fiscal concedido, inclusive como forma de
comprovar a natureza reativa e de defesa da economia”, (evento 30.1, fls. 225)

CONCLUSAO.

Ante todo o exposto, opina o Ministério Publico de Contas pela emisséo

de parecer prévio favoravel as Contas do Governador, porém, com ressalvas, ante

o reiterado descumprimento de recomendacdes exaradas em exercicios anteriores,

sem prejuizo das recomendacdes externadas pelas competentes areas técnicas

desta Egrégia Corte de Contas, além das destacadas no corpo da presente
manifestacao.

Por fim, ante as dificuldades narradas pela Diretoria de Contas do
Governador para fiscalizar as renuncias de receitas, relatando atos que configuram,
em tese, ofensa ao art. 25, § 1°, da Lei Complementar Estadual 709/1993*3, requer
o Ministério Publico de Contas a abertura de processo especifico para apuracao de
responsabilidades e, sendo o caso, aplicacdo das multas previstas no art. 104,
incisos IV e V, da mesma lei.***

Sao Paulo, 23 de maio de 2018, as 09h32.

RAFAEL NEUBERN DEMARCHI COSTA
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
[JMP
/SCJ

12 Evento 40.1, fls. 31.

13| CE 709/1993, art. 25, § 1°. Nenhum processo, documento ou informac&o podera ser subtraido as inspecdes
do Tribunal de Contas, a qualquer pretexto, sob pena de responsabilidade.

14 |LCE 709/1993, art. 104. O Tribunal de Contas podera aplicar multa de até 2.000 (duas mil) vezes o valor da
Unidade Fiscal do Estado de S&o Paulo (UFESP) ou outro valor unitario que venha a substitui-la, aos
responsaveis por: (...)

IV - obstrucao ao livre exercicio das inspe¢des e auditorias determinada;

V - sonegacao de processo, documento ou informagéo, em inspecdes ou auditorias realizadas pelo Tribunal de
Contas;
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