MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

TC-5198/989/16-2

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 1 do parecer
Procuradoria-Geral
Processo n®: eTC-5198/989/16-2.
Orgao: Estado de S&o Paulo.
Assunto: Contas do Governador.

Exercicio: 2016.

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator Antonio Roque Citadini

RELATORIO.

Tratam os autos, recebidos neste gabinete as 11h01 do dia 15.05.2017,
da andlise das Contas do Governador, referentes ao exercicio de 2016.

A documentacdo necesséria foi remetida a esta Corte de Contas pelo
Excelentissimo Senhor Governador do Estado no dia 28.04.2016 (evento 17.1).

A diligente Diretoria de Contas do Governador (“DCG”) ofertou detalhado
e percuciente relatério de fiscalizacdo, inclusive indicando 7 recomendacfes
referentes as Demonstracbes Contabeis, 1 recomendacdo referente ao Programa
Estadual de Parceria Publico Privada, e 96 recomendacdes referentes as

FiscalizagBes Operacionais® realizadas no exercicio (eventos 22.8 a 22.11).

! Habitagdo Sustentavel e Recuperagdo Ambiental na Serra do Mar e litoral paulista: 15 recomendacoes;
Solugdo de Consciéncia Situacional — DAS “Detecta” 7 recomendacbes; Sistema Prisional Paulista: 12
recomendacdes; Gestao de Recursos Hidricos (outorgas e cobranca): 13 recomendagfes; Atuagdo Estadual na
Prevencdo e Controle as Arboviroses (dengue/zika/chikungunya): 11 recomendacdes; Educacdo Especial no
Ensino Regular Estadual: 5 recomendacgdes; Condi¢Bes Oferecidas nas Unidades Escolares Estaduais: quadro
docente, estrutura, normas de seguranca contra incéndio e prestagdo dos servicos de limpeza: 8
recomendagdes; Fornecimento de Alimentacdo Escolar aos Alunos da Educagdo Basica: 17 recomendacdes;
Atuacdo da Secretaria do Meio Ambiente — SMA e da Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo - CETESB
na Gestéo do Tema dos Residuos Sdlidos: 8 recomendacdes.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 2 do parecer

Procuradoria-Geral

A Assessoria Técnico-Juridica (“ATJ”) manifestou-se pela emissdo de
parecer favoravel as contas em exame, sem prejuizo de endossar as
recomendacdes propostas pela DCG, e de destacar a necessidade de atencdo ao
atendimento das recomendac¢des pendentes de solucdo (eventos 33.1 a 33.2).

A Secretaria-Diretoria Geral (“SDG”) opinou pela emisséo de parecer
prévio favoravel, encampando as recomendacdes da DCG - sem embargo da
propositura de 2 recomendacées adicionais? (evento 36.1).

A Procuradoria da Fazenda do Estado (“PFE”) manifestou-se pela
emissao de parecer prévio favoravel, com as recomendacfes propostas pelas areas
técnicas (eventos 39.1 e 41.1).

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

E o breve relatério.

CONSIDERACOES INICIAIS.

Nos termos do artigo 33, inciso |, da Constituicdo Estadual (a semelhanga do
art. 71, inc. | da Constituicio 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, € reservado, pelo Regimento Interno do Tribunal de
Contas do Estado de Sao 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 atribuicdes, 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 relatorio elaborado pela Diretoria de Contas do

2« ) Aperfeicoar continuamente medidas visando a fomentar o maior nivel de clareza e de qualidade nas
informacdes eletrénicas, recrudescendo o atendimento a transparéncia, principalmente em relacdo ao nivel de
efetividade das metas e dos indicadores previstos nas pecas de planejamento, acompanhados dos
esclarecimentos nas situacdes de descompasso, bem como divulgar no Portal de Transparéncia os resultados
finais das audiéncias de participagdo popular e eventuais inclusdes na proposta orcamentaria;

2) Aumentar as medidas cabiveis e aperfeicoar as estratégias no sentido de se elevar a arrecadagdo da Divida
Ativa, haja vista o baixo percentual de recuperac¢ao anual.”

$RITCE/SP, art. 183, caput e inciso II.

4 RITCE/SP, art. 69, inc. | e LCE n.° 1.110/10, art. 39, inc. .
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 3 do parecer

Procuradoria-Geral

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,
educacao, saude e precatorios, revelando-se cabais para qualificar como favoraveis
as contas em apreco, vez que as Contas de Governo, que tratam das decis6es 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 informacfes obtidas no curso do processo, consideram-se 0S

resultados contidos no quadro abaixo:

SINTESE DO APURADO

Resultado da execucdo orgamentéaria (0,34%)°
Percentual de investimentos 4,29%
Despesa de pessoal em dezembro de 2016 — Total (maximo 60%) 54,23%°
Despesa de pessoal em dezembro de 2016 — Poder Executivo (maximo 49%) 46,40%'
Percentual aplicado na Educacao (minimo 30%) 31,43%
Percentual do FUNDEB aplicado na valorizacdo do Magistério (minimo 60%) 65,42%
Percentual aplicado na Saude (minimo 12%) 13,19%°
Foi suficiente o 'pggamento/depésito de precatorios judiciais? (Regime Especial da SIM
EC 62/2009 — minimo 1,5% RCL)?

Foi suficiente o pagamento de requisitérios de baixa monta? SIM

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:

MEDIDAS DE RESPOSTA A CRISE.

Seguindo a tendéncia do exercicio anterior, 2016 foi um ano marcado
pelo fraco desempenho da economia nacional.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE”), o
Produto Interno Bruto (“PIB”)° registrou queda de 3,6%, dando continuidade &

retracéo de 3,8% ocorrida em 2015.%°

> Amparado por superavit de exercicios anteriores — vide tépico ‘Medidas de resposta a crise’.

® 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 acoes de saude destinadas a populacédo
privada de liberdade, conforme a fundamentacdo apresentada as fls. 201/203 e célculos de fls. 204/205 do
relatério da Diretoria de Contas do Governador.

*oPIB pode ser analisado de trés maneiras distintas: pela 6tica da oferta, da demanda ou do rendimento. Pela
Otica da oferta, enfoque que permite compreender como cada setor da economia contribui para a formacéo do
produto interno bruto (e.g.: industria, servigos, agropecuaria), o IBGE define que o PIB é “equivalente a soma dos
valores adicionados brutos pelas diversas atividades econémicas acrescida dos impostos, liquidos de subsidios,
sobre produtos ndo incluidos na valoragdo da produgédo”.
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MINISTERIO PUBLIC(? DE CONTAS TC.5198/989/162
DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 4 do parecer
Procuradoria-Geral

Na mesma linha, e conforme apurado pela Fundagcao Sistema Estadual
de Analise de Dados (“Fundagdo SEADE”), o PIB paulista apresentou variacéo
negativa de 3,0%, dando continuidade & retracdo de 4,1% ocorrida em 2015.*

Resta analisar como esta grave crise econémica impactou as financas de
Sao Paulo no exercicio de 2016.

O quadro a seguir demonstra a origem das receitas estaduais desde

2012:
RS milhares
2012 2013 2014 2015 2016 AV%

Receitas correntes 151.906.234 170.017.902 177.532.346 184.033.813 184.208.380 96,14%
11- Receitas Tributarias 121.781.362 130.553.599 136.064.779 142.158.013 143.082.542 74,67%
12 - Receitas de Contribui¢cbes 4.393.179 4.815.423 5.358.915 5.764.835 5.748.751 3,00%
13 - Receita Patrimonial 5.604.671 6.421.045 8.362.634 6.478.621 6.150.241 3,21%
14 - Receita Patrimonial 22.815 14.584 11.095 10.134 16.478 0,01%
15 - Receita Industrial 182.166 167.623 389.765 223.833 366.589 0,19%
16 - Receita de Servigos 2.506.763 2.697.553 2.794.579 3.948.920 2.970.059 1,55%
17 - Transferéncias Correntes 12.899.895 15.129.657 17.110.320 18.291.043 18.098.755 9,45%
19 - Outras Receitas Correntes 4.515.383 10.218.416 7.440.259 7.158.413 7.774.963 4,06%
Receitas de capital 1.914.794 5.768.038 7.783.552 8.842.462 7.404.161 3,86%
21 - Operagdes de Crédito 790.014 4.633.381 6.550.888 6.098.405 4.955.228 2,59%
22 - Alienacgao de Bens 1.026.105 22.070 832.090 1.074.749 184.312 0,10%
23 - Amortizagdo de Empréstimos 12.409 3.798 2.538 1.474 2.361 0,00%
24 - Transferéncias de Capital 62.828 1.067.112 331.389 247.597 420.843 0,22%
25 - Outras Receitas de Capital 23.438 41.677 66.648 1.420.237 1.841.417 0,96%
Total Geral 153.821.028 175.785.940 185.315.897 192.876.275 191.612.541 100,00%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadro da Diretoria de Contas do Governador, fls. 27 e 46 (para 2012, fls. 18 do TC-
03554/026/15).

Como é possivel constatar, as receitas tributarias representam a principal
fonte de arrecadacao, correspondendo a 74,67% 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 9,45% do total de receitas).

Segundo o IBGE, ‘valor adicionado bruto’ é definido como o “valor que atividade agrega aos bens e servi¢cos
consumidos no seu processo produtivo. E a contribuicdio ao produto interno bruto pelas diversas atividades
econdmicas, obtida pela diferenca entre o valor bruto de produgdo e o consumo intermediario absorvido por
essas atividades”. E, pelo IBGE, o termo ‘impostos, liquidos de subsidios, sobre produtos’ define “impostos,
taxas e contribuigées que incidem sobre os bens e servigos quando séo produzidos ou importados, distribuidos,
vendidos, transferidos ou de outra forma disponibilizados pelos seus proprietarios”. (vide definicbes em
hitp://seriesestatisticas.ibge.gov.br/glossario.aspx).

Yo desempenho do PIB foi afetado pelo recuo de 3,1% do Valor Adicionado a pregos basicos e da contragéo de
6,4% nos Impostos sobre Produtos Liquidos de Subsidios. O resultado do Valor Adicionado refletiu o
desempenho negativo da atividade de Agropecuaria (-6,6%), seguida pelos setores da Industria (-3,8%) e de
Servicos (-2,7%). Neste sentido o] relatério do IBGE disponivel em
ftp://ftp.ibge.gov.br/Contas Nacionais/Contas Nacionais Trimestrais/Fasciculo Indicadores IBGE/pib-vol-val 201604caderno.pdf, acesso em
10.05.2016.

H Segundo a Fundagdo SEADE, decorrente da queda no Valor Adicionado (-2,7%) e nos Impostos sobre
Produtos Liquidos de Subsidios (-4,4%). O Valor Adicionado foi fortemente influenciado pelos desempenhos
negativos da Industria (-5,9%) e do ramo de Servicos (-1,9%). Dentre os grandes setores, somente a
Agropecudaria apresentou crescimento (4,4%). Neste sentido o relatério da Fundagdo SEADE disponivel em
http://www.seade.gov.br/produtos/midia/2017/02/PIB _Trim 4 2016-1.pdf, acesso em 10.05.2016.
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MINISTERIO PUBLIC(? DE CONTAS TC.5198/989/162
DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 5 do parecer
Procuradoria-Geral

Dentre as receitas tributarias, o Imposto sobre Operac¢fes relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao (“ICMS”) é, de longe, o tributo mais
significativo da competéncia estadual. A arrecadacéo de ICMS no exercicio (cerca de
R$121,12 bilhdes) correspondeu a 84,65% das receitas tributérias e a 63,21% de toda a
receita do Estado de S&o Paulo.*

Ressalte-se, todavia, que se trata de imposto bastante elastico as
oscilacfes da economia. Na comparacao com o exercicio anterior, foi verificada uma
pequena variagdo nominal positiva na arrecadacdo de ICMS (de aproximadamente
R$116 milhdes).’® Todavia, levando-se em conta os efeitos inflacionarios do periodo,
houve variagcéo real negativa (de R$7,8 bilhdes, se calculado pelo INPC; de R$8,5 bilhdes, se
calculado pelo IGP-D).

Informa o Governo do Estado que a arrecadacdo de ICMS também foi
influenciada pelas mudancas ocorridas na legislago tributaria.** Neste sentido, cita
a Emenda Constitucional 87/2015, que instituiu a reparticAo do imposto nas
operacOes interestaduais destinadas a ndo contribuintes do ICMS, o que teria
ocasionado uma perda aos cofres estaduais da ordem de R$1,48 bilhdo. Menciona,
ainda, a Lei Complementar 147/2014, que restringiu a um determinado rol de
mercadorias e operacfes a aplicacdo do regime de substituicdo tributaria, com
estimativa de perdas de ICMS de R$340 milhdes.™

No panorama geral, a arrecadacao total de receitas apresentou gueda de

2015 para 2016, tanto em termos nominais (-0,66%), quanto em termos reais (-7,28%

pelo INPC; -14,96% pelo IGP-DI):

RS milhares

Receita total consolidada 2012 2013 2014 2015 2016

Valores nominais 153.821.028 175.785.940 185.315.897 192.876.275 191.612.541

Valores atualizados pelo INPC 204.570.892 221.463.389 219.781.133 205.567.534 191.612.541

Valores atualizados pelo IGP-D  265.701.175 272.574.260 260.651.193 220.272.396 191.612.541

Fonte: elaborado pelo MPC com base nos dados do relatério da Diretoria de Contas do Governador (dados de 2013 a 2016:
eTC-05198.989.16-2, fls. 23; dados de 2012: TC-03554/026/15, fls. 16).

12 Considerando receita total de R$191.612.541 mil (fls. 23), receitas tributarias de R$143.082.542 mil (fls. 25) e
arrecadacéo do ICMS de R$121.118.850 mil (fls. 29).

% Considerando arrecadacdo do ICMS em 2015 de R$121.002.868.000,00 e arrecadacdo em 2016 de
R$121.118.850.000,00 (fls. 29).

!4 Relatério Anual do Governo do Estado 2016, fls. V (evento 13.2).

!5 por outro lado, informa o0 Governo que o Decreto Estadual 61.217/2015, que instituiu a reducéo gradativa dos
prazos de recolhimento do imposto apurado por substituicdo tributaria, representou um reforco orgamentario
estimado em R$772 milhdes de reais no exercicio fiscal de 2016. (vide Relatério Anual do Governo do Estado
2016, fls. V — evento 13.2).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

~ TC-5198/989/16-2
DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 6 do parecer
Procuradoria-Geral
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Receita total consolidada - valores atualizados pelo IGP-
DI (em RS bilhdes)

Com este cenério, o Estado viu-se diante da necessidade de conter
despesas. E assim buscou fazer, do mesmo modo que fizera em 2015.°

Neste sentido, é preciso destacar a edicdo do Decreto Estadual 61.785,
de 05.01.2016, estabelecendo “diretrizes e restrigbes, aplicaveis no exercicio de
2016, para as despesas que especifica no dmbito do Poder Executivo”!’ Entre
outras medidas, determinou-se a revisdo, no exercicio de 2016, dos contratos em
execucdo com saldos individuais iguais ou superiores a R$750.000,00 relacionados
a servigos de suporte administrativo. Ademais, o governo informa que, com base no
Decreto Estadual 61.802, de 14.01.2016, que estabeleceu normas para a execucao
orcamentaria e financeira do exercicio, determinou o contingenciamento de
R$6,9 bilhdes de recursos do orgamento.*®

Conforme serd abordado adiante (no tépico ‘Despesas com Pessoal’), apesar
de o Executivo ter empreendido esforcos visando a diminuicdo das despesas com
pessoal e encargos sociais (que representaram, ao final do exercicio, 43,00% do total de
despesas do Estado), 0S gastos com o funcionalismo ndo diminuiram no periodo: ao

contrario, sofreram incremento nominal de 2,28% de 2015 para 2016.

'® Vide Decreto Estadual 61.131, de 25.02.2015.

™ Novas diretrizes e restricdes foram estabelecidas em 2017 com a edi¢do do Decreto Estadual 62.409, de
02.01.2017.

'8 Relatério Anual do Governo do Estado 2016, fls. V (evento 13.2).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 7 do parecer

Procuradoria-Geral

Confira-se o quadro consolidado das despesas (desde o ano de 2014, para

comparacao):

RS milhares
. Variacéo (%) Variacdo (R

Consolidado 2014 2015 2016 gofg-az?)l(s ) aZOTé?ZOOELGSS)
Despesas correntes 162.821.485 174.581.556 175.528.948 0,54% 947.392
Juros e encargos da divida 9.592.062 9.683.230 6.377.894  -34,13% -3.305.336
Outras despesas correntes 79.616.402  84.082.732  86.489.170 2,86% 2.406.438
Pessoal e encargos sociais 73.613.021  80.815.594  82.661.884 2,28% 1.846.290
Despesas de capital 22.849.912  19.834.602  16.727.310  -15,67% -3.107.292
Amortizacao da divida 5.776.159 7.179.204 4.124.463  -42,55% -3.054.741
Inversdes financeiras 4.436.287 3.865.179 4.351.590  12,58% 486.411
Investimentos 12.637.467 8.790.220 8.251.257  -6,13% -538.963
Total de despesas 185.671.397 194.416.158 192.256.258 -1,11% -2.159.900

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadro da Diretoria de Contas do Governador as fls. 56.

Conforme € possivel constatar no quadro acima, a efetiva reducédo de
dispéndios foi realizada nos juros e encargos da divida (cerca de R$3,31 bilhdes) € na
amortizacdo da divida (cerca de R$3,05 bilhdes).

Insta salientar que a reducdo verificada nestas rubricas foi possivel
gracas ao Acordo de Renegociacdo da Divida dos Estados com o Governo Federal
materializado através das Leis Complementares 148/2014 e 156/2016, conforme
sera abordado adiante (no tépico ‘Renegociagdo da divida com a Unido’).

Assim, a despeito da frustracdo de receitas, houve economia
orcamentaria (diferenca entre a despesa autorizada na LOA mais créditos adicionais, menos a

despesa realizada) de 9,45% (equivalente a R$20.053.587 mil). Isto é, apesar de o Estado ter

arrecadado menos do que o esperado, ele realizou menos despesas que o

autorizado, atuando de forma responsavel.

Veja-se:
RS milhares
Superavit/Déficit Orcamentario 2012 2013 2014 2015 2016
Despesa Realizada 154.803.614 176.780.596 185.671.397 194.416.158 192.256.258
Receita Arrecadada 153.821.028 175.785.940 185.315.897 192.876.275 191.612.541
Déficit Orcamentario -982.586 -994.656 -355.500 -1.539.883 -643.717
% Sobre Rec. Arrecadada -0,64% -0,57% -0,19% -0,80% -0,34%

Fonte: relatorio da Diretoria de Contas do Governador, fls. 18 (para 2012, fls. 14 do TC-3554/026/15).

RS milhares

Economia Orcamentaria 2012 2013 2014 2015 2016
Despesa Autorizada 162.351.104 182.773.836 195.389.628 210.541.758 212.309.845
Despesa Realizada 154.803.614 176.780.596 185.671.397 194.416.158 192.256.258
Economia Orgamentaria 7.547.490 5.993.240 9.718.231 16.125.600 20.053.587
% s/ Desp. Autorizada 4,65% 3,28% 4,97% 7,66% 9,45%

Fonte: relatério da Diretoria de Contas do Governador, fls. 18 (para 2012, fls. 14 do TC-3554/026/15).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 8 do parecer

Procuradoria-Geral

A atitude prudente de buscar conter os dispéndios, no entanto, nao evitou
a ocorréncia de déficit orcamentario (diferenga entre a receita arrecadada e a despesa
realizada) nha ordem de 0,34% (equivalente a R$643,7 milhdes). Todavia, como bem
destacou a SDG, tal insuficiéncia foi integralmente amparada pelos superavits

financeiros dos exercicios anteriores.*®

DESPESAS COM PESSOAL.

As despesas do Governo do Estado de S&o Paulo com pessoal e
encargos sociais no exercicio de 2016 somaram R$82.661.884 mil, valor equivalente
a 43,00% do consolidado das despesas.

Conforme apontado anteriormente por este MPC nas contas de 2014 e
2015%°, as despesas com pessoal e encargos sociais tém mantido curva
ascendente, acima do aumento da arrecadacdo e do geral de dispéndios,

representando fatia cada vez maior do total de despesas:

RS milhares
2013 2014 2015 2016 22)’;‘;'5"2226
Consolidado de receitas 175.785.940  185.315.897  192.876.275  191.612.541  9,00%
Consolidado de despesas 176.780.596  185.671.397  194.416.158  192.256.258  8,75%
Pessoal e encargos sociais 68.196.364 73.613.021 80.815.594 82.661.884 21,21%
% sobre o total de despesas 38,58% 39,65% 41,57% 43,00%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre quadros da Diretoria de Contas do Governador as fls. 25, 56 e 45/46.

Adotando o critério da Lei de Responsabilidade Fiscal®, a despesa com
pessoal, de todos os Poderes, somou R$76.159.648 mil no exercicio, valor
equivalente a 54,23% da Receita Corrente Liquida (‘RCL")?* do Estado de S&o

Paulo.

' Vide fls. 20 do evento 36.1. Veja-se ainda a posicdo do ativo financeiro (R$38.911.146.684,00) e do passivo
financeiro (R$25.254.578.521,00) em 31.12.2015, reapresentada as fls. 146 do Balanco Geral do Estado 2016
ggvento 13.1).

Pareceres do MPC as fls. 634/638 do TC-0788/026/14 e fls. 517/535 do TC-3554/026/15.
! Lei Complementar Federal 101/2000, art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como
despesa total com pessoal: 0 somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungbes ou empregos, civis, militares e de membros de
Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢cdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.
§ 1°. Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem & 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.
2 0 conceito de Receita Corrente Liguida é definido pelo art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Procuradoria-Geral

Por sua vez, a despesa com pessoal do Executivo no exercicio somou
R$65.169.973 mil, valor equivalente a 46,40% da RCL.

Cumpre destacar que esses foram o0s percentuais apurados com base
nas disposicdes legais vigentes e a partir dos demonstrativos contabeis
apresentados pelo proprio Governo do Estado.

Ademais, ainda que pudessem ser acolhidas as exclusbes procedidas
pela Diretoria de Contas do Governador a titulo de municipalizacdo 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
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 municipalizacdo 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 evidenciagado contabil.

Veja-se que, embora o Executivo ainda se mantenha abaixo do limite de
gastos com pessoal imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal (49% da RCL), foi

ultrapassado o limite de alerta (90% do limite, ou seja, 44,10% da RCL), encontrando-se

ja muito proximo do limite prudencial (95% do limite, ou seja, 46,55% da RCL).

Ultrapassado o limite prudencial, ao Executivo serdo vedadas as

seguintes medidas (art. 22, paragrafo Gnico da Lei de Responsabilidade Fiscal):

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacédo de remuneracdo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacdo legal ou
contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da Constituicéo;

Il - criacdo de cargo, emprego ou funcéo;

Il - alteracéo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer
titulo, ressalvada a reposicao decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores
das areas de educacéo, salide e seguranca;

V - contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6° do
art. 57 da Constituicdo e as situacdes previstas na lei de diretrizes orcamentarias.

% Vide calculos apresentados pela DCG as fls. 171/174 do evento 22.8.

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 disposicéo.

** R$ 217.869 mil, segundo a DCG (fls. 176 do evento 22.8).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS TC-5198/989/16-2

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 10 do parecer

Procuradoria-Geral

A situacao preocupa, dada a observacédo que a despesa com pessoal no
Executivo tem seguido um movimento de alta em relacdo & RCL desde 2010,

conforme se observa do quadro a seguir:

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

. 4628 46,40
45.00 46,74\ /"
’ AN

43,98
Al 403

40,00
35'00 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

Fonte: Relatério Anual do Governo do Estado 2016, fls. VII (evento 13.2).

Mantido o crescimento das despesas com pessoal, sem equivalente
crescimento da RCL, logo o Estado ultrapassara o limite prudencial (95% do limite, ou
seja, 46,55% da RCL).

Registre-se que, ao final do exercicio, o percentual faltante para que fosse
ultrapassado o limite prudencial (0,15% RCL), representava cerca de R$210 milhdes.

E preciso salientar que o Executivo estadual, desde 2015, ndo deixou de
empreender esfor¢cos na reducdo de despesas com pessoal e encargos sociais no
exercicio. Entre outras medidas, foi determinada, logo no inicio de 2015, a reducgéo
em pelo menos 15% nos valores despendidos com cargos em comisséo e funcdes
de confianca, e em pelo menos 30% nos valores gastos com horas extras. Foram
suspensas todas as altera¢des 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).

Vale mencionar que a folha de pagamento do Executivo envolve o

expressivo universo de 1.129.138 beneficiarios (653.357 servidores ativos, 319.288 inativos
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MINISTERIO PUBLIC(? DE CONTAS TC.5198/989/162
DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 11 do parecer
Procuradoria-Geral

e 156.493 pensionistas)”®. Vale destacar também que o nimero de pessoas na folha do
Executivo no final do exercicio 2016 (1.139.237) é préximo ao verificado do final do

exercicio de 2010 (1.129.138).

Veja-se:
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016~ Variagdo 2010
2016
Servidores ativos 677.841 736.294 734.561 709.560 724.985 716.357 653.357  -3,61%
Servidores inativos 268.217 270.132 282.831 291.510 300.907 319.424 319.288  19,04%
Pensionistas 193.179 192.491 191.822 184.066 179.580 179.338 156.493  -18,99%
Folha do Executivo 1.139.237 1.198.917 1.209.214 1.185.136 1.205.472 1.215.119 1.129.138 -0,89%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do Relatério Anual do Governo do Estado.”

Mesmo assim, como visto, a despesa com pessoal continuou ascendente
em relacdo a RCL, o que merece atencao do Estado. Vale dizer, mantido quase que
inalterado o numero de pessoas na folha do Executivo entre 2010 e 2016, a
proporcao das despesas com pessoal e a RCL passou de 39,40% para 46,40%.

Sendo este o0 cenario, de acréscimo continuo nos gastos com pessoal
(ainda que o ritmo da evolugdo tenha sido refreado), deve ser objeto de ressalva 0 néo
atendimento das recomendacgfes propostas no exercicio anterior visando conter o
incremento destas despesas (em especial, recomendagdes 1.11, 1.12 e 1.13).%7

Ademais, deve o Estado atentar a propostas legislativas que venham a

impactar as despesas com pessoal, a exemplo da Proposta de Emenda n° 05 de

2016 a Constituicdo do Estado, 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

5 Fls. 729/733 do Relatorio Anual do Governo do Estado 2016 (evento 13.5). Segundo observou a Secretaria-
Diretoria Geral as fls. 25 do evento 36.1, o numero de pensionistas decresceu significativos 12,73% em relagéo
ao ano anterior.

Disponiveis em https:/portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Relatorio-Anual-do-Governo-do-Estado.aspx, acesso em
15.05.2017.
%" 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 dotacédo
orcamentaria suficiente para atender as projecdes 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 Uni&o 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;”
8 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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DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 12 do parecer

Procuradoria-Geral

(atualmente fixado em R$30.471,11), ao invés do subsidio do Governador do Estado
(atualmente fixado em R$21.631,05).29

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 manutencéo e no desenvolvimento do ensino.*

Trata-se de patamar mais elevado que a Constituicdo Federal, que prevé
um piso de 25%.3*

Segundo os calculos da DCG, em 2016 o Estado de S&o Paulo aplicou a
importancia de R$35.394.773 mil na manutencdo e no desenvolvimento do ensino,
equivalente a 31,43% da receita de impostos.

No entanto, verificou o Ministério Publico de Contas** que o patamar
previsto na Constituicdo Estadual ndo teria sido atingido se ndo fosse a regra
prevista no artigo 26, inciso | da Lei Complementar Estadual n® 1.010, de 01 de

junho de 2007:

LEI COMPLEMENTAR N° 1.010, DE 01 DE JUNHO DE 2007
“Dispbe sobre a criagdo da Sé&o Paulo Previdéncia - SPPREV, entidade
gestora do Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores Publicos - RPPS e
do Regime Proprio de Previdéncia dos Militares do Estado de S&o Paulo -
RPPM”

C':.API'TULO Il - DAS DISPOSICOES ECONOMICAS E FINANCEIRAS
Secdo | - Da Sdo Paulo Previdéncia - SPPREV
(...)

Artigo 26 - Os valores dos beneficios pagos pela SPPREV serao:
| - computados para efeito de cumprimento de vinculagBes legais e constitucionais de
gastos em areas especificas;

()
A referida norma estadual disciplinou que os gastos com beneficios

previdenciéarios podem, no Estado de S&o Paulo, ser “computados para efeito de
cumprimento de vinculagbes legais e constitucionais de gastos em areas

especificas”. Em outras palavras, a lei em questao autorizou o Estado de S&o Paulo

2 O teor da PEC 05/2016 esta disponivel em http://www.al.sp.qov.br/propositura/?id=1000022085, acesso em 11.05.2017.

% CE/SP, art. 255. O Estado aplicara, anualmente, na manutencéo 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 definira as despesas que se caracterizem como manutencdo e desenvolvimento do
ensino.

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

% Eventos 10.1 (Oficio 406/2016 - GPGC), 10.2 (Memorando 08/2016 - 22 Procuradoria de Contas) e 10.3 (Oficio
11/2016 - 22 Procuradoria de Contas).
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a considerar seus gastos com inativos e pensionistas para atingir os patamares
minimos obrigatérios de despesas vinculadas.

Entretanto, segundo entende o Ministério Publico de Contas, o Estado-
Membro da Federacdo ndo possui competéncia legislativa para disciplinar o que
deve ser considerado para atingir os minimos constitucionais de gastos com
manutenc¢ao e o desenvolvimento da educacéo. Isto porque compete privativamente
a Unido legislar sobre diretrizes e bases da educacao 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 Educacgéo (“‘LDB”, Lei Federal n° 9.394/1996).

O art. 70 da LDB é taxativo para expor quais despesas podem ser
consideradas como ‘manutengdao e desenvolvimento do ensino’. Por sua vez, o
art. 71 da LDB é exemplificativo para expor as despesas que nao constituem
manutencdo 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 educacédo, admitiu que os valores
dos beneficios pagos pela entidade gestora Unica do Regime Préprio de Previdéncia
dos Servidores pudessem ser somados nesta equacao.

Como dito, as despesas que podem ser incluidas como ‘manutengao e
desenvolvimento do ensino’ constituem tema de interesse geral, que reclama
tratamento uniforme em todo o pais. Nao ha razdo para cada Estado-Membro poder
adotar regras préprias nesta seara. Menor razdo ha em poder classificar suas
despesas previdenciarias como ‘manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino’.

Por conta de tais razfes, este Ministério Publico de Contas, em
12.12.2016%, representou & Procuradoria-Geral da Republica (‘PGR”) para que seja
proposta Acéo Direta de Inconstitucionalidade contra o mencionado art. 26, inc. | da
Lei Complementar Estadual n°® 1.010/2007.

BA rigor, pela técnica legislativa, o art. 71 nem precisaria existir: se a despesa ndo esta no rol do art. 70, ja ndo
pode ser considerada como manutenc¢do e desenvolvimento do ensino. No entanto, verifica-se que o legislador
preferiu expor, com a redacdo do art. 71, alguns exemplos do que ndo deve ser considerado gasto com
manutencao e desenvolvimento do ensino.

% De outro modo, dentro do rol exemplificativo do art. 71, vale frisar:

Lei Federal 9.394/1996, art. 71. N&o constituirdo despesas de manutencao e desenvolvimento do ensino aquelas
realizadas com: (...)

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educacgéo, quando em desvio de fungdo ou em atividade alheia a
manutencado e desenvolvimento do ensino.

% Oficio 402/2016-GPGC.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 14 do parecer

Procuradoria-Geral

Oportuno informar que a Procuradoria Geral da Republica recentemente
ingressou com duas Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade contra normas locais
que permitam mecanismos semelhantes de contabilizacdo (ADI 5.546/PB%*
ADI 5.691/ES®)). Destarte, é elevada a probabilidade de que a PGR venha a
questionar a norma paulista.

Oportuno também informar que a propria Advocacia-Geral da Unido ja se
manifestou pela procedéncia da ADI 5.546/PB. 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
educacdo, uma vez que se estaria permitindo a utilizacao relativos a pagamentos
previdenciarios, que ndo possuem aplicacdo direta e efetiva na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.”®

Este Ministério PUblico de Contas, em peticdo datada de 13.12.2016°°,
solicitou que o relatorio da Diretoria de Contas do Governador destacasse os valores
dos beneficios pagos pela SPPREV que foram computados ‘para efeito de
cumprimento de vinculagcdes legais e constitucionais de gastos em areas
especificas’.

Segundo apontou a DCG, foram contabilizados R$6.562.687 mil
referentes 8 ‘COBERTURA DE INSUFICIENCIA FINANCEIRA SPPREV'.

Sendo assim, se reconhecida a inconstitucionalidade do artigo 26, inciso |
da Lei Complementar Estadual n°1.010/2007, ou seja, reconhecida a
impossibilidade de contabilizar a cobertura de insuficiéncia do Regime de
Previdéncia como gasto na educacdo, o quadro de aplicacdo no ensino teria o

seguinte perfil:

R$ milhares %
Total de receita de impostos 112.629.975 100,00%
Total de despesas no ensino apurada por DCG 35.394.773 31,43%
Exclusdo COBERTURA DE INSUFICENCIA FINANCEIRA SPPREV -6.562.687 -5,83%
Total de aplicagdo no ensino se reconhecida a inconstitucionalidade 0
do art. 26, inc. 1 da LCE 1.010/2007 28.832.086 25,60%

Fonte: elaborado pelo MPC, sobre dados do relatério da Diretoria de Contas do Governador (fls. 176) e processo eTC-

11834/989/16-2 (Acompanhamento e Avaliacdo da Aplicagdo dos Recursos no Ensino).

% Na qual contestado o art. 2°, incisos | e 1V, da Lei n® 6.676/1998, do Estado da Paraiba.

% Na qual contestado o art. 21, 8§ 4° e 5°, da Resolucéo n° 238/2012, do Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo.

3 Despacho n°® 02425/2016/CONJUR-MEC/CGU/AGU.

% Expediente TC-3337/026/16.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 15 do parecer

Procuradoria-Geral

Sem enfrentar especificamente a constitucionalidade da referida norma
estadual, o Pleno deste Tribunal de Contas ja teve a oportunidade de se posicionar
se eventuais despesas com cobertura de déficit de Regime Préprio de Previdéncia
Social podem ser considerados a conta das aplicagcdes minimas no ensino.

A discussdo mais completa sobre o tema se deu na andlise das contas
municipais da Prefeitura de Campinas do exercicio de 2013 (TC-1564/026/13)*°. Em
sessao de 14.12.2016, apos aprofundados debates, decidiu o Plenario desta Corte
de Contas que despesas com inativos ndo sao validas para o computo dos

investimentos no ensino. Todavia, modulou os efeitos desta decisdo para 2018.*

Isto €, apenas a partir do exercicio de 2018 o TCE-SP néo tolerara este tipo de
contabilizacéo nas despesas do ensino.*?

De todo modo, considerando o impacto de eventual medida cautelar em
Acao Direta de Inconstitucionalidade em face do artigo 26, inciso | da Lei
Complementar Estadual n°® 1.010/2007, e mesmo ante a possibilidade do proprio
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, com esteio em sua simula 6*3, ou na

|44

sumula 347 do Supremo Tribunal Federal™, reconhecer a inconstitucionalidade da

norma em questdo, recomenda-se que o Estado de Sao Paulo, desde j4, planeje sua

alocacdo de despesas de modo a dar pleno cumprimento ao art. 255 da Constituicao

Estadual.

RENEGOCIACAO DA DIiVIDA COM A UNIAO.

Ao final do exercicio de 2016, do total da divida fundada do Estado de

Séao Paulo (R$256.114.781 mil), 86,39% referiam-se a divida assumida com a Unido no

a0 Reconheca-se que grande parte da discussdo foi motivada por conta do Pedido de Reexame interposto pelo
Ministério Plblico de Contas, por meio da Procuradora titular da 22 Procuradoria de Contas, dra. Elida Graziane
Pinto.

4l Ainda pendente de publicacdo o voto divergente, do redator designado Conselheiro Antonio Roque Citadini,
mas as notas taquigraficas ja disponibilizadas (http:/www? tce.sp.gov.br/args juri/pdf/593388.pdf) deixam clara a modulagéo.
2 A SDG bem resume o tema em seu parecer (fls. 29 do evento 36.1):

“Neste ponto, é necessario registrar que em decorréncia de apreciagdo de Contas de Prefeituras esta Corte
entendeu incabivel a inclusédo de gastos com inativos do magistério nos minimos constitucionais vigentes.

Isso pSe fim ao entendimento criado em 1997 de que o exame desses minimos constitucionais seriam
apreciados segundo a lei orcamentaria do exercicio.

Ao final e sem a edicdo 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, apesar de nao ser a matéria em exame, ja
se vislumbrou as imensas dificuldades que seriam imputadas as Contas do Governador do Estado.”

3 Stimula n° 6 do TCE/SP: “Compete ao Tribunal de Contas negar cumprimento a leis inconstitucionais.”

4 Stmula n° 347 do STF: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigbes, pode apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do poder publico.”
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 16 do parecer

Procuradoria-Geral

ambito do ‘Programa de Apoio a Reestruturagdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados’
instituido pela Lei Federal n® 9.496/1997.%°

Em 25.11.2014 foi aprovada a Lei Complementar 148, que, entre outras
disposicdes, previu a ado¢cdo de um novo critério de indexacdo dos contratos de
refinanciamento da divida celebrados pela Unido no ambito da Lei Federal
n°. 9.496/1997.

Segundo o art. 2° da Lei Complementar 148/2014, a divida com a Uniao
passaria a ter encargos contratuais de 4% a.a., acrescidos da variacdo monetaria
calculada pelo IPCA, limitados a taxa do Sistema Especial de Liquidacdo e Custddia
(“taxa SELIC”), situagcdo mais benéfica que a entdo contratada pelo Estado de Séo
Paulo (encargos contratuais de 6% a.a., acrescidos da variagdo monetaria calculada pelo IGP—DI).46

Entretanto, a aplicacdo da Lei Complementar 148/2014 soO foi
regulamentada mais de um ano depois, em 29.12.2015, pelo Decreto Federal
8.616.*” Como referida regulamentac&o impds mais requisitos que os da lei, diversos
Estados da Federacdo questionaram seus termos no Supremo Tribunal Federal,
além da forma de calculo prevista para capitalizacdo de juros.*® Nesta mesma linha,
o Estado de S&o Paulo impetrou o Mandado de Seguranga 34.135.

As liminares concedidas pelo STF impediram a Unido de impor sancdes
(em especial, o blogueio de repasses de recursos federais), permitindo que os Estados
pagassem as parcelas da divida com base no seu proprio entendimento sobre o
calculo dos juros.

Ante o grande impacto financeiro destas decisbes do STF, e a fim de
solucionar o impasse federativo, a Unido e os Estados acordaram novos termos para

renegociacdo da divida, prevendo, inclusive, um aumento do prazo para pagamento

4 Conforme dados do relatorio da Diretoria de Contas do Governador, fls. 133/135 (Divida Fundada Interna:
R$239.174.373 mil; Divida Fundada Externa: R$16.940.408 mil). Estes valores sdo superiores aos apresentados
no Balan¢o Geral do Estado 2016, evento 13.1, fls. 170/171.

O contrato assinado pelo Estado de S&do Paulo com a Unido pode ser consultado em
https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Contrato-e-Aditivos.aspx, acesso 16.05.2017.

4" Esta demora na regulamentacao motivou, inclusive, o acréscimo de um paragrafo Gnico ao art. 4° da
LC 148/2014, pela LC 151, de 15.08.2015, obrigando a Unido a promover os aditivos contratuais até 31.01.2016,
independentemente de regulamentacdo. Se a Unido ndo o fizesse até esta data, o devedor poderia recolher, a
titulo de pagamento a Unido, o montante devido, com a aplicacdo dos novos encargos, ficando a Unido obrigada
a ressarcir ao devedor os valores eventualmente pagos a maior.

8 Como exemplo, os Estados do Parana (MS 34.186), Mato Grosso do Sul (MS 34.141), Rio de Janeiro (MS
34.137), Para (MS 34.132), Minas Gerais (MS 34.122), Rio Grande do Sul (MS 34.110) e Santa Catarina (MS
34.023).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 17 do parecer

Procuradoria-Geral

da divida em 240 meses e concessdo de caréncia em relagdo ao valor principal da
divida.*®

O acordo, todavia, exigiu a devolucéo das parcelas de dividas vencidas e
nao pagas em decorréncia dos mandados de seguranca providos pelo STF no
ambito das discussBes quanto a capitalizagdo composta da taxa SELIC (no caso do
Estado de S&o Paulo, cerca de R$3 bilhdes).”® Ademais, foi imposta como condicionante do
acordo uma limitacdo ao crescimento da despesa do Estado. Segundo a norma, nos
dois anos subsequentes a assinatura do aditivo (2017 e 2018), eventual acréscimo
nas despesas primérias correntes do Estado n&do podera superar o indice IPCA.**

Com base em tal acordo foi apresentado projeto de lei que culminou, em
28.12.2016, com a aprovacao da Lei Complementar 156.

Logo em seguida, em 29.12.2016, o Estado firmou o aditivo contratual
para mudanca do indice da divida (“oitavo termo aditivo”).>?

Em resumo, a renegociacdo permitida pelas Leis Complementares
148/2014 e 156/2016 foi extremamente benéfica para as financas paulistas.

Com a renegociacdo, houve uma reducdo de R$17,4 bilhdes no saldo
devedor previsto. Com a reducdo extraordindria da prestacdo mensal, o Estado
diferiu o pagamento de R$7,4 bilhdes no exercicio de 2016, e tera um significativo
ganho no fluxo de pagamentos nos exercicios seguintes (estimado em R$6,7 bilhdes em
2017 e R$1,6 bilhdes em 2018).>3

Desta forma, considerando que a repactuacdo da divida com a Unido
mostrou-se deveras benéfica as financas paulistas, é preciso que o Estado esteja

preparado para manter as contrapartidas exigidas (em especial, limitar o crescimento anual

das despesas primarias correntes a variacdo da inflagao aferida pelo IPCA).

4 Conforme noticiado pelo STF em http:/www.stf jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe .asp?idConteudo=320188, acesso em

16.05.2017.

% Conforme dados do relatério da Diretoria de Contas do Governador, fls. 133 e 155. Trata-se de valor superior
ao registrado como “devolugdo da liminar” no Balango Geral do Estado 2016, evento 13.1, fls. 173.

*! |ei Complementar 156/2016, art. 4°. Para celebrag&o, lastreada no Acordo Federativo celebrado entre a Unido
e os entes federados em 20 de junho de 2016, dos termos aditivos de que tratam os arts. 1° e 3° desta Lei
Complementar, tendo em vista o que dispbe o art. 169 da Constituicdo Federal, respeitadas a autonomia e a
competéncia dos entes federados, fica estabelecida a limitac&@o, aplicavel nos dois exercicios subsequentes a
assinatura do termo aditivo, do crescimento anual das despesas primarias correntes, exceto transferéncias
constitucionais a Municipios e Programa de Formacé&o do Patrimonio do Servidor Plblico - PASEP, a variagcdo da
inflacéo, aferida anualmente pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA ou por outro que
venha a substitui-lo, a ser observada pelos Estados e pelo Distrito Federal, cabendo-lhes adotar as necessarias
providéncias para implementar as contrapartidas de curto prazo constantes do Acordo acima referido. (destaques
do MPC).

2.0 oitavo aditivo pode ser consultado em https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Downloads/tcv_aditivo8.pdf, acesso
16.05.2017.

53 calculos da Diretoria de Contas do Governador, fls. 154.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 18 do parecer

Procuradoria-Geral

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 Sdo 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 Disposicées Constitucionais Transitérias).”> Todavia,
parte das disposicdes trazidas por esta emenda foi julgada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal na apreciacdo das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade
4.357 e 4.425. Apos dirimir questdo de ordem sobre os efeitos da declaracdo da
inconstitucionalidade, o STF optou pela modulacdo dos efeitos da decisdo: acertou-
se gque a declaracao de inconstitucionalidade geraria efeitos prospectivos, vale dizer,
ex nunc (ndo 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 manutencdo, de forma parcial, do
regime especial de pagamento de precatorios, por mais 5 exercicios financeiros a
partir de 01.01.2016 (no que se convencionou chamar de sobrevida do regime especial).”®

Seguindo tais regras, no exercicio de 2016 o Estado depositou
mensalmente 1,5% de sua Receita Corrente Liquida (“RCL”) em conta especial do
Tribunal de Justica, atingindo um montante de R$2.115.551.285,59 no exercicio.

Considerando os precatérios e os requisitérios de pequeno valor, foram
pagos no exercicio um total de R$2.628.200 mil.>’

54 A Diretoria de Contas do Governador abordou o tema as fls. 108/111; a Assessoria Técnico-Juridica, as fls. 3/6
do evento 33.1; a Secretaria-Diretoria Geral, as fls. 31/34 do evento 36.1.

% Conforme Decreto Estadual n® 55.300/2009.

% Por conta deste entendimento, o regime especial da EC 62/2009, apesar de julgado inconstitucional, iria ser
aJoIicado por 11 anos, de 2010 até o final de 2020.

" De acordo com a Diretoria de Contas do Governador (fls. 166):

ESPECIFICACAO R$ MILHARES
PRECATORIOS (*1) 2.013.904
Requisitdrios Alimentares 1.896.375
Requisitérios Ndo Alimentares 117.529
Requisitorios de Pequeno Valor (*2) 614.296
Requisitdrios Alimentares 609.310
Requisitérios Ndo Alimentares 4.986
TOTAL 2.628.200

Fonte: PGE
(*1) — Refere-se a precatdrios do Estado (Administracdo Direta e Indireta) pagos diretamente pelo Judicidrio com os recursos
repassados mensalmente 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).

Registre-se que estes valores diferem daqueles informados pela Procuradoria-Geral do Estado, segundo a qual
teriam sido pagos R$2.714.898.414,00 (conforme arquivo Excel-Pagamentos-31-12-2016Contas.xlIsx, disponivel
em https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Quadro-resumo-precatorio-pequeno-valor.aspx, acesso em 09.05.2017).
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Apés estes pagamentos, o Estado de S&o Paulo terminou o exercicio de
2016 com um estoque de 11.398 precatérios a serem pagos, totalizando
R$21.309.538.363,00°°, montante equivalente a aproximadamente 15,20% da
RCL.*

Todavia, no final de exercicio (em 15.12.2016), entrou em vigor a Emenda
Constitucional 94/2016, que trouxe um novo regime especial de pagamento de
precatorios. Em linhas gerais, este novo regime seguiu o0 quanto fora decidido pelo
STF na modulacao de efeitos da EC 62/2009, com algumas alteracdes.

Se nas regras do regime especial da EC 62/2009 (art. 97 do ADCT), O
Estado teria 15 anos para pagar seu estoque vencido e vincendo, agora, pelo regime
especial da EC 94/2016 (art. 101 do ADCT), 0 Estado devera quitar todo seu estoque
vencido e vincendo até 31.12.2020.

Se antes era permitido ao Estado depositar um minimo de 1,5% da RCL
para quitar seus precatorios, agora devera depositar percentual suficiente para a
quitacdo de seus débitos, em conformidade com plano de pagamento a ser
anualmente apresentado ao Tribunal de Justica.

Nas contas do exercicio de 2014 (TC-0788/026/14, Rel. Cons. Dimas Eduardo
Ramalho), este Ministério Publico de Contas abordou o tema e o impacto da
inconstitucionalidade do regime especial de pagamento de precatérios da
EC 62/2009 sobre as contas do Estado.®® Ao final, o Tribunal de Contas, efetuou a
seguinte recomendacédo: “132 - Adote cuidadosas medidas de planejamento, com a
devida previsdo de dotacBes orcamentarias para o resgate de precatorios judiciais,
garantindo o pagamento do passivo judicial nos termos da decisdo do Supremo
Tribunal Federal”.

Nas contas do exercicio seguinte (TC-3554/026/15, Rel. Cons. Sidney Estanislau
Beraldo), @ DCG informou que Administracdo sequer respondera tal recomendac&o.®*

Em continuidade, o Tribunal de Contas efetuou nova recomendacdo ao

Estado: “1.18. Aperfeigoar o planejamento, com previsdo de dotagbes orcamentarias

% Conforme dados disponibilizados no site https:/portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/Quadro-resumo-do-gstogue-de-
precatdrios-do-Estado-de-S&o-Paulo.aspx (acesso em 09.05.2017).

% A titulo de comparagdo, em 31.12.2014, S&o Paulo possuia um estoque de 5.848 precatérios 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 precatdrios, totalizando R$16.493.497.644,00, equivalente a 14,33% da RCL
de entdo (R$115.091.177.000,00).

® Eis como 0 MPC propds o encaminhamento do assunto na ocasido: “Assim, é importante que o Estado planeje
seu fluxo de pagamentos com vistas a quitagdo de seu estoque 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).

®! Fls. 308 do TC-3554/026/15.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 20 do parecer

Procuradoria-Geral

para resgate de precatérios, objetivando o pagamento do passivo judicial, em
conformidade com o ordenamento juridico e a jurisprudéncia do STF”. Segundo
informa a DCG, tal recomendacdo néo foi atendida, “‘uma vez que os valores
previstos no Orgcamento n&o preveem pagamentos adicionais que possam diminuir o
estoque de precatérios™?, situacdo que deve ser objeto de ressalva no parecer
prévio.

Ademais, conforme destacado por DCG e ATJ®

, a utilizacdo dos recursos
oriundos de depaositos judiciais, admitida pela Lei Complementar 151/2015, ndo vem
reduzindo o saldo acumulado de precatdrios, pois o Estado passou a utilizar estes
recursos em substituicdo aos originalmente previstos na lei orcamentaria.

Considerando restar apenas 4 anos para o fim do prazo fatal imposto pela
EC 94/2016, a diluicio do pagamento do estoque, de cerca de R$21,3 bilhbes
(equivalente a 15,20% da RCL), demandard grande sacrificio nas contas publicas
estaduais.

Vale assinalar que a Lei Orcamentaria de 2017 (Lei Estadual 16.347, de
29.12.2016), previu apenas cerca de R$2,2 bilhdes para o pagamento de precatorios
pelo regime especial, valor que se mostra insuficiente para quitar o estoque de
precatdrios no termo imposto pelo novo regime especial.

Ndo é sem propésito desde ja alertar que a jurisprudéncia pacifica do
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo é que o ndo pagamento dos precatérios
€ motivo suficiente para a emissao de parecer desfavoravel.

Deste todo, imprescindivel que o Estado planeje seu fluxo de pagamento

anual de precatérios de modo que seja viavel quitar seu estoque de precatorios até

31.12.2020 (prazo previsto no artigo 101 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias,
incluido pela Emenda Constitucional 94/2016), efetuando depdsitos em percentuais
suficientes para a quitacao de seus deébitos.

Neste sentido, oportuno que o Estado avalie a pertinéncia de

requlamentar, no ambito estadual, o disposto no art. 105 do ADCT64, de modo a

permitir a compensacio de precatdrios com débitos inscritos na divida ativa.

62 Relatério da Diretoria de Contas do Governador, fls. 544/546.

% DCG: fls. 168 do relatério; ATJ: evento 33.1, fls. 06.

% ADCT, art. 105. Enquanto viger o regime de pagamento de precatérios previsto no art. 101 deste Ato das
Disposi¢cfes Constitucionais Transitdrias, é facultada aos credores de precatorios, préprios ou de terceiros, a
compensacédo com débitos de natureza tributaria ou de outra natureza que até 25 de marco 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]
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 21 do parecer

Procuradoria-Geral

Como dito, o Estado terminou o exercicio com um estoque de precatorios
de R$21,3 bilhdes; por sua vez, o estoque de débitos inscritos em divida ativa ao
final do exercicio era de R$ 335 bilhdes. Mesmo descontando o montante
reconhecido como irrecuperavel, o estoque liquido da divida ativa ainda permanece
em cerca de R$ 140 bilhdes.®

Apesar dos crescentes e notaveis esfor¢cos 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
recuperar apenas 1,98% do saldo tido como recuperavel da divida ativa tributaria.®®
Vale dizer, de cada R$ 100,00 considerados recuperaveis, recuperou-se apenas
R$ 1,98.

Por conta disto, o Ministério Publico de Contas novamente realca e
destaca a recomendacdo externada pela Secretaria-Diretoria Geral, para que o
Estado aumente as medidas cabiveis e aperfeicoe as estratégias no sentido de se

elevar a arrecadacao da Divida Ativa, haja vista o baixo percentual de recuperacao.

RECONHECIMENTO DO PASSIVO ATUARIAL.

Uma das recomendacfes do exercicio anterior ditou que o Estado
atentasse aos prazos fixados para adequacdo dos processos contabeis ainda
pendentes de conversao aos padrdes estabelecidos pelo Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Publico (“MCASP”)*°, o que foi acatado pelo Governo do Estado.

Paragrafo Unico. Nao se aplica as compensacdes referidas no caput deste artigo qualquer tipo de vinculacéo,
como as transferéncias a outros entes e as destinadas a educacéo, a saude e a outras finalidades.

% Conforme relatério da Diretoria de Contas do Governador, fls. 130/132.

% vVide fls. 531/532 do relatério da Diretoria de Contas do Governador, que trata das medidas adotadas para
atender a recomendacéo 1.3 do exercicio anterior (“Aperfeicoar as estratégias para elevagdo da arrecadagdo da
Divida Ativa, de forma a ampliar a recuperagéo dos créditos, inclusive medidas de incentivo ao pagamento do
IPVA, como programas de parcelamento e outros”). Vide também fls. 11/12 do evento 13.5 (Relatério Anual de
Governo).

Entre as medidas noticiadas, este MPC ressalta a atuagdo do Projeto GAERFIS — Grupo de Atuacao Especial
para Recuperacéo Fiscal e a edicdo da Resolugdo 3/2016 (desisténcia e ndo-ajuizamento de execucgdes fiscais
de dividas inferiores a 600 UFESPs) que implicou a redu¢do de quase metade do volume de ag¢des a cargo de
cada procurador da area do contencioso tributario-fiscal, mecanismos que permitem a concentragdo de esforgos
na cobranca judicial de débitos com maior perspectiva de retorno.

%7 Este Ministério Publico de Contas abordou o tema com maior profundidade nas contas do exercicio de 2012
gTC-3564/026/12, Rel. Cons. Robson Marinho).

® Considerando R$152.308.638 mil de estoque liquido (fls. 131) e R$3.009.764 mil de recebimentos. Se
considerassemos todo o estoque da divida ativa (R$335.075.121 mil), o indice baixaria para 0,90%. Vale dizer,
de cada R$ 100,00 inscritos na divida ativa, o Estado conseguiu recuperar R$ 0,90. Em 2012, estes indices eram
1,16% (considerando estoque liquido) e 0,58% (considerando estoque total).

% Eis o teor da recomendacdo: “1.5.Atentar para os prazos estabelecidos no artigo 1°, §§ 1° e 2°, da Portaria
STN n° 548/15, combinado com o artigo 51, da Lei Complementar federal n° 101/2000, ou seja, a partir do
exercicio de 2016 e nao com inicio dos registros em 01-01-2017, no planejamento da adequag¢ao dos processos
contabeis ainda pendentes de conversdo aos padrbes estabelecidos pelo MCASP;” (TC-3554/026/15, Rel. Cons.
Sidney Estanislau Beraldo).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 22 do parecer

Procuradoria-Geral

A Portaria 548/2015 da Secretaria do Tesouro Nacional fixou o
cronograma para o Plano de Implantacdo dos Procedimentos Contabeis
Patrimoniais (“PIPCP”), com vistas a consolidacao das contas publicas sob a mesma
base conceitual.

Cumprindo o prazo previsto no topico 3.4.3, item 12 do PIPCP, o Estado
de S&o Paulo efetuou o reconhecimento, a mensuracdo e a evidenciacdo da
provisdo atuarial do regime proprio de previdéncia dos servidores publicos civis
(“RPPS”) e militares (“RPPM”).”°

A mensuracdo desta provisdo atuarial reconheceu um impressionante
passivo de R$658.129.347.636,00 (langado como “Provisdo Matematica Previdenciaria”).

Este registro do passivo atuarial gerou um efeito negativo no patriménio
do Estado, que apresentou situacdo contébil de patriménio liquido negativo.’

Todavia, ante o severo impacto deste passivo nas contas estaduais
(R$658 bilhdes), entende o0 Ministério Publico de Contas que sua metodologia de
calculo merece ser analisada com mais vagar.

Conforme exposto pelo Governo, ‘o Estado de S&o Paulo avaliou e
contabilizou o seu passivo atuarial no exercicio de 2016, baseado nos calculos
realizados por atuario independente contratado pela SPPREV, entidade gestora do
RPPS”."?

Veja-se 0 resumo dos dados empregados para o referido calculo,

conforme exposto no item 5.1.13 do Balanco Geral do Estado:

0 Veja-se - Reconhecimento, mensuragao e evidenciagdo da provisdo atuarial do regime préprio de previdéncia
dos servidores publicos civis e militares.

nE preciso destacar, no entanto, que a progressiva ado¢do dos novos procedimentos contabeis ainda nao
permite a real avaliacdo do impacto deste passivo no patriménio liquido. Como bem explicado no Balanco Geral
do Estado (fls. 29/30 do evento 13.1):

“Essa informagéo deve ser avaliada considerando, entre outros, 0s seguintes principais aspectos:

1 - A Portaria STN 548/2015 estabeleceu prazos para a implantacdo dos procedimentos contabeis patrimoniais
que se estendem até 2022, considerando-se a complexidade no reconhecimento de ativos como os de
infraestrutura; contudo este cronograma acarreta, até a sua conclusédo, desequilibrio na representacdo dos
diversos componentes patrimoniais;

2 - Da mesma forma que o Estado de S&o Paulo, o reconhecimento do passivo atuarial do Regime Préprio de
Previdéncia leva a uma situagdo de patrimonio liquido negativo em diversos entes publicos (municipios, estados
e paises) que ja reconheceram este passivo.”

Realmente, apenas a mensuragéo de imoveis e seu reconhecimento no balanco patrimonial do Estado aumentou
0 ativo imobilizado em 2016 em cerca de R$54 bilhdes (fls. 28 do evento 13.1).

2 vide item 2.3.15 Adocéo de Novas Praticas Contabeis, tépico Reconhecimento do passivo atuarial do Regime
Préprio de Previdéncia Social dos servidores do Estado de Sao Paulo (RPPS) (fls. 29 do evento 13.1).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

TC-5198/989/16-2

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 23 do parecer
Procuradoria-Geral
31/12/2016
Remuneragao /
Tipo de Beneficio Quantidade Beneficio Médio Idade Média
(R$)
Ativos 533.404 4.635 46
Aposentados por tempo de contribuigéo 314.010 5248 70
Aposentados por idade 329 7.621 78
Aposentados por invalidez 15.101 2 348 68
Pensionistas 133.009 3.663 65

Fonte: Balango Geral do Estado 2016 (fls. 179 do evento 13.1).

Nota-se realmente que a avaliagao atuarial usada para lastrear os dados

do Balanco do Estado baseou-se na avaliacdo atuarial da SPPREV. Veja-se o

quadro resumo usado na avaliacdo atuarial da SPPREV:

Valores em R$ 1,00

Quadro de Segurados por Quantidade Salario/Beneficio Médio Idade Média
Ano Base 2015 2014 2015 2014 2015 2014

Ativos 533.404 | 550.075 | 4.635,99| 4.589,89 45 45

Aposentados por Tempo 69 69
de Contribuicdao 314.010 | 284.385 | 5.247,75] 4.591,49

Aposentados por 77 79
Idade/Compulséria 329 675 7.621,14] 6.917,66

Aposentados por Invalidez| 45 191 | 14.457 | 2.348,47| 2.247,05 67 67

Pensionistas 133.009 | 133.335 | 3.663,01] 3.459,82 64 63

Fonte: relatério da avaliacdo atuarial do RPPS do Estado de S&o Paulo (fls. 16 do evento 39.14 do

Balango Geral Anual da SPPREV, exercicio 2016).

eTC-1017/989/16-1,

Vale destacar que o quadro de segurados é o mesmo nas duas tabelas.

Do mesmo modo, as remuneracfes sdo idénticas nas duas tabelas. No entanto, foi

acrescentado um ano a cada idade média. Ou seja, as idades médias foram

atualizadas de um ano para outro, mas ndo o guadro de segurados, muito menos 0s

valores médios dos saléarios e dos beneficios.

N&o bastasse este equivoco, verifica-se que o0s dados referentes ao

quadro de beneficiarios ndo sdo confiaveis, nem atualizados.

Para atingir o nimero de segurados ativos (533.404), a avaliacdo atuarial

independente da SPPREV tomou por base as seguintes premissas:

Segurados ativos Quantidade
Executivo 257.250
Lei 500 79.672
Policia Civil 32.504
Universidades 24.193
Policia Militar 88.069
Tribunal de Justiga 45.515
Assembleia Legislativa 840
Ministério Publico 5.179
Tribunal de Justica Militar 182
Total 533.404

Fonte: elaborado pelo MPC com base no relatério da avaliagéo atuarial do RPPS do Estado de S&o Paulo (fls. 17 do evento

39.14 do eTC-1017/989/16-1).
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 24 do parecer

Procuradoria-Geral

Eis porque se afirma que se trata de quantitativo desatualizado: o préprio
parecer atuarial reconhece que, para a quantificacdo dos segurados ativos Ministério
Pudblico, utilizou uma base de dados de 31.12.2011 e, para os do Tribunal de Justica
Militar, utilizou dados de 31.01.20009.

Ademais, constata-se que o quantitativo ndo leva em consideracao os
mais de 2 mil servidores deste Tribunal de Contas.”

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.’* N&o por outra
razao, o ente federativo, a unidade gestora do RPPS e o0 atuéario responsavel pela
avaliacdo atuarial devem eleger conjuntamente as hipoteses biométricas,
demograficas, e econdmicas e financeiras adequadas as caracteristicas da massa
de segurados e de seus dependentes para o0 correto dimensionamento dos
compromissos futuros do RPPS."

Desta forma, entende o Ministério Publico de Contas que o Estado deve

refazer o reconhecimento, a mensuracdo e a evidenciacdo da provisao atuarial do

regime proprio de previdéncia dos servidores publicos civis e militares, atentando

para o emprego de dados atualizados e confiaveis.

O fato de o equilibrio financeiro-atuarial do regime proprio de previdéncia
paulista depender fortemente de aportes do Governo do Estado ressalta ainda mais
a necessidade de a estimativa ser acurada.

Conforme afirmou a Diretoria de Contas do Governador, “os valores
apresentados no Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciarias, no
exercicio de 2016, apresentam equilibrio entre receitas e despesas, entretanto,

57,25% das receitas tem origem em cobertura de insuficiéncia financeira”.”

8 Cumprindo a obrigagdo prevista no art. 115, § 5° da Constituicéo Estadual, todo ano o Tribunal de Contas do
Estado publica seu quadro no Diario Oficial.

™ Neste sentido, a ressalva feita pela mesma consultoria atuarial, em 2015: “Os resultados da Avaliacéo Atuarial
sdo extremamente sensiveis as variagdes dessas hipotese e premissas utilizadas no célculos e, modificagBes
futuras nas experiéncias observadas, como: crescimento salarial, rotatividade, capacidade de beneficios e
salarial, mortalidade e invalidez, e mudancas futuras na forma de calculo dos beneficios do Regime de
Previdéncia avaliado, poderdo implicar em variagbes substanciais nos resultados atuariais” (fls. 04 do evento
13.80 do eTC-5310.989.15-7, Balango Geral Anual da SPPREV, exercicio 2015).

s Conforme caput do artigo 5° da Portaria MPS 403/2008, que disp8e sobre as normas aplicaveis as avaliages
e reavaliacdes atuariais dos Regimes Proprios de Previdéncia Social.

"8 Vide relatorio da Diretoria de Contas do Governador, fls. 170.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 25 do parecer

Procuradoria-Geral

Isto é, de um total de despesas previdenciarias de cerca de
R$29,9 bilhdes, R$17,1 bilhées foram suportadas com recursos do Tesouro a titulo
de cobertura de insuficiéncia financeira.”’

Confira-se a estimativa que a SPPREV fez sobre os aportes
extraordindrios que seriam exigidos do Governo Estadual em 2016 e os que serédo

exigidos pelo proximo decénio:

Total de Contribuigbes do Governo

Ano Contribuigdes . Royalties e Aportes
) Compensacgao .. L ..

Normais do Entre Regimes Participagao Extraordinarios
Governo Especial (*) do Governo (%)
2016 7.322.255 193.256 888.722 18.068.646
2017 7 267 346 210.040 888.722 19.645.270
2018 7.143.076 231251 888 722 21.730.893
2019 6.940.535 257.709 888.722 24 417 103
2020 6.663.869 289134 888 722 27 679.046
2021 6.629.851 302.008 888.722 28.896.779
2022 6.589 431 314 681 888.722 30.104 162
2023 6.550.209 326 415 888 722 31.218.321
2024 6.497.910 338.321 888.722 32.370.885
2025 6. 426 684 350.792 888.722 33.602.735
2026 6.326.163 365.909 888 722 35.150.4385

(*) Valor de Royalties conforme estimativa da SPPREV. Fonte: relatério complementar da avaliagdo atuarial do RPPS do
Estado de Sé&o Paulo (fls. 14 do evento 39.15 do eTC-1017/989/16-1, Balanco Geral Anual da SPPREV, exercicio 2016).

Como se observa, a estimativa € que, num prazo de 10 anos, o valor
referente aos aportes extraordinarios do Governo quase que duplicar4, o que

certamente demandard sacrificio adicional nas contas publicas estaduais vindouras.

CONTABILIZACAO DE RECOMPOSICAO TARIFARIA DO METRO.

No ambito das apuracdes do TC-17983/026/16"°, este Ministério Publico
de Contas observou que no Anexo 13 do Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentéaria (‘RREQ”) para o 6° Bimestre de 2016 (fls. 455)”°, o Estado de Séo

Paulo computou como gastos da PPP da linha 4 cerca de apenas R$13,6 milhdes.

" Foram pagos R$17.110.320.960,00 na rubrica 31911302 - CONTRIB ESTADO P/COBERTURA INSUF FIN-
SPPREV, o que equivale a 57,25% do total de despesas (R$29.887.243.373,00) langadas no demonstrativo das
receitas e despesas previdenciarias do RPPS e do RPPM (fls. 117 e 127 do Balango Geral do Estado 2016,
evento 13.1).
"8 Assunto: Copia do Expediente TC-13128/026/16, iniciado pelo Oficio GC-ARC n° 37/2016, sobre TERMO DE
ACORDO FIRMADO ENTRE O GOVERNO DO ESTADO E A CIA. DO METROPOLITANO DE SAO PAULO,
noticiado na imprensa, com informagéo de que teria, 0 Governo do Estado, celebrado acordo com a Cia. do
Metropolitano, através do qual o Tesouro Estadual teria assumido um prejuizo de R$ 333 milhdes.

Disponivel em https://portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Downloads/Parcerias%20Publico%20Privadas-2016.pdf, acesso em
18.04.2017.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS T E158/5857163

DO ESTADO DE SAO PAULO Fls. 26 do parecer

Procuradoria-Geral

No entanto, os dados apurados naqueles autos indicaram valores bem
superiores ao indicado no RREO: apenas uma das ordens bancérias indicada
naquele processo® j4 representava gasto de cerca do décuplo do valor informado.

Por tal razdo, o MPC propds que o Tribunal de Contas, valendo-se da

|81

competéncia prevista no art. 33, inc. X da Constituicdo Estadual®™ e no art. 2, inc. Xlll da

LCE 709/1993%, determinasse ao Governo do Estado que o0s valores da

recomposicdo da receita tarifaria, considerados como despesas decorrentes de

PPP, sejam devidamente registados no Demonstrativo das Parcerias Publico-

Privadas, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Todavia, 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).

Ainda no ambito de tal procedimento, 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 Integragcdo do
Bilhete Unico”), para avaliar a legalidade, a legitimidade e a economicidade da

referida ‘cdmara de compensacao’ decorrente da centralizacdo da arrecadacao
(incluindo a disposicdo contratual estabelecendo a prioridade do parceiro privado para recebimento

de sua remuneracao).

ALTERACOES PROMOVIDAS NO PROGRAMA NOTA FISCAL PAULISTA.

No ambito das apuracdes do TC-17700/026/16%, o Relator das Contas do
Governador, diante de noticias divulgadas na imprensa dando conta de que o
Governador promovera alteracées no sistema de premiacao instituido em 2007 para
o Programa da Nota Fiscal Paulista (tecnicamente, “Programa de Estimulo a Cidadania Fiscal
do Estado de Szo Paulo”), considerou de interesse a analise da matéria com maior

profundidade.

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

81 CE/SP, art. 33. O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exercido com auxilio do Tribunal
de Contas do Estado, ao qual compete: (...)

X - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada a ilegalidade;

82| CE 709/1993, art. 2°. Ao Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, nos termos da Constituicao Estadual e
na forma estabelecida nesta lei, compete: (...)

XIll - assinar prazo para que 0 6rgao ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da
lei, se verificada a ilegalidade;

8 Assunto: Assunto: Nota Fiscal Paulista — Alteracdes promovidas pelo Governo do Estado no sistema de sorteio
de prémios.
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Ao final da andlise, seguindo as conclusdes da DCG, este MPC concluiu
que as alteracbes efetuadas no Programa foram justificadas pela Administragéo,
demonstrando que houve planejamento e razoabilidade, de modo a continuar
atingindo o objetivo proposto a um custo menor para o Estado, eliminando as falhas
verificadas e adequando a politica publica a situacdo financeira de queda de

arrecadacéao diante da crise.

RENUNCIA DE RECEITAS.

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

(replicado
no art. 32 da Constituicio 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 alocacéo direta
de recursos via orcamento publico, com o intuito de alcancar objetivos econémicos,
sociais ou de desenvolvimento regional, sendo crucial sua transparéncia,
acompanhamento e avaliagao.

A materialidade do tema € inegavel: o anexo de metas fiscais da Lei de
Diretrizes Orcamentarias para 2016 (“LDO 2016”, Lei Estadual 15.870, de 27.07.2015), em

obediéncia & Lei de Responsabilidade Fiscal®’

, estimou que a renuncia fiscal na
arrecadacdo do ICMS atingiria cerca de R$14,6 bilhBes (ou 10,9% da arrecadagéo
potencial), € que a renuncia fiscal do IPVA atingiria R$886 milhdes (ou 5,58% da

arrecadacédo potencial).

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

% CE/SP, art. 32. A fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado, das
entidades da administragéo direta e indireta e das fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvencdes e renlincia de receitas, sera exercida pela
Assembleia Legislativa, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

% 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, € ex post,
isso &, recursos que antes adentraram nos cofres estatais saem. Na hipdtese de rendncia, é ex ante, ou seja, a
arrecadacdo ndo é plena em vista da renlncia operada. Porém, ao final, em ambos os casos ha uma diminuigdo
da capacidade financeira do Estado.” MARTINS, Marcelo Guerra. Renudncia de receita como gasto tributario e a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Revista Férum de Direito Financeiro e Econdmico — RFDFE, Belo Horizonte, ano
2,n. 2, p.51-69, set. 2012/fev. 2013.

87 Conforme exigéncia do art. 4°, 82° inc.V da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO deve conter
“demonstrativo da estimativa e compensagao da renuncia de receita e da margem de expansao das despesas
obrigatérias de carater continuado”.
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Por estas razdoes, o MPC prop0s, em 17.11.2015 (Expediente TC-
40471/026/15), que o tema da rendncia de receitas passasse a constar como tépico da
analise das Contas do Governador. No entanto, ante o adiantado da analise das

contas do exercicio e as complexidades envolvidas neste tipo de fiscalizacéo
(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,
no presente ano também néo foi feita analise da adequacéo dos atos de renlncia de
receitas com o regramento previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal.®

De toda forma, ainda que até o presente momento o Tribunal de Contas
ndo tenha iniciado a analise do tema da renuncia de receitas, devera fazé-lo nos
exercicios vindouros, de modo a dar cumprimento a sua missao constitucional.

Especialmente em tempos de estagnacdo/queda de arrecadacdo, séo
cruciais a transparéncia, o acompanhamento e a periodica avaliacdo do impacto e

da efetividade das receitas renunciadas.

CONCLUSAO.

Ante todo o exposto, advertida a falta de informacdes relativas a renuncia

de receitas, opina o Ministério Publico de Contas pela emissédo de parecer prévio

favoravel as Contas do Governador, porém, com ressalvas, ante o reiterado
descumprimento de recomendacdes exaradas em exercicios anteriores, sem

prejuizo das recomendacfes externadas pelas competentes areas técnicas desta

Egrégia Corte de Contas, além das destacadas no corpo da presente manifestacéo,

a saber:

1. Atente a propostas legislativas que venham a impactar as despesas com pessoal, a exemplo da
Proposta de Emenda n° 05 de 2016 a Constituicdo do Estado;

® Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 14, § 1°. A reniincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito
presumido, concessao de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagédo de base de célculo
que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.

8 Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rendncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgcamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orgcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condic¢des:

| - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentéria,
na forma do art. 12, e de que nao afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orgcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criacéo de tributo ou
contribuicao.
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. Planeje sua alocacdo de despesas de modo a dar pleno cumprimento ao art. 255 da Constituicdo
Estadual, ja considerando a impossibilidade, a partir de 2018, de contabilizar a cobertura de
insuficiéncia do Regime de Previdéncia como gasto na educacéo;

. Mantenha as contrapartidas exigidas na renegociacdo da divida com a Unido, limitando o
crescimento anual das despesas primarias correntes a variacao da inflacdo aferida pelo IPCA,;

. Planeje seu fluxo de pagamento anual de precatérios de modo a quitar seu estoque de precatorios
até 31.12.2020, conforme art. 101 do ADCT;

. Avalie a pertinéncia de regulamentar, no &mbito estadual, o disposto no art. 105 do ADCT, de
modo a permitir a compensagéo de precatorios com débitos inscritos na divida ativa;

. Aumente as medidas cabiveis e aperfeicoe as estratégias no sentido de se elevar a arrecadacao
da Divida Ativa, haja vista o baixo percentual de recuperagéo;

. Refaca o reconhecimento, a mensuracao e a evidencia¢éo da provisédo atuarial do regime proprio
de previdéncia dos servidores publicos civis e militares, atentando para o emprego de dados
atualizados e confiaveis;

. Registre os valores de recomposicéo da receita tarifaria devidamente como despesas decorrentes

de PPP, no Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas da Lei de Responsabilidade Fiscal;

Sao Paulo, 16 de maio de 2017, as 15h56.

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