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PARECER N° 1/2017 - PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS

PROCESSO N°: 01918/2017-5
ESPECIE: CONTAS DE GOVERNO
ENTIDADE: GOVERNO DO ESTADO DO CEARA

PRESTACAO DE CONTAS DE GOVERNO. EXERCiCIO DE
2016. DEFICIENCIAS NA ELABORACAO DA LEI DE
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E DA  LEI
ORCAMENTARIA ANUAL. INCONSISTENCIAS NO
ACOMPANHAMENTO DA EXECUCAO DO PLANO
PLURIANUAL. CLASSIFICACAO INDEVIDA DE
SOCIEDADE EMPRESARIA COMO EMPRESA ESTATAL
DEPENDENTE. UTILIZACAO DE DEPOSITOS JUDICIAIS
COMO RECEITA CORRENTE LiQUIDA. CUMPRIMENTO
DOS LIMITES DE APLICACAO MINIMA DE RECURSOS
EM EDUCACAO E SAUDE. CUMPRIMENTO DO LIMITE
DE DESPESAS COM PESSOAL. DEMONSTRATIVOS
FISCAIS QUE ATENDEM PARCIALMENTE AS
EXIGENCIAS DA LRF E DA STN. PARECER PELA
APROVACAO COM RESSALVAS DAS CONTAS DE
GOVERNO.

1 — Relatorio

Tratam os presentes autos das contas anuais do Governador do Estado do
Ceara, Camilo Sobreira Santana, relativas ao exercicio de 2016, encaminhadas a essa Corte de
Contas em atengao ao art. 76, I, da Constitui¢ao Estadual.

O processo foi autuado no dia 29/03/2017, sendo encaminhado a Relatora,
Conselheira Patricia Saboya, no dia 30/03/2017. Na mesma data o processo foi encaminhado
a Geréncia de Contas de Governo, responsavel pelo exame técnico das contas.

O orgao técnico, ao proceder a instrugao do feito, expediu o Relatorio Anual
de fls. 514/705, analisando, em seus nove capitulos, os principais aspectos relacionados a
gestao fiscal e orcamentaria do Estado do Ceara no exercicio de 2016. Na parte conclusiva do
relatorio, apds examinar o cumprimento das recomendacdes relativas ao exercicio de 2015, a
Geréncia de Contas de Governo destacou as principais ressalvas e ocorréncias identificadas
no exercicio de 2016.

No dia 22/05/2017 os autos foram remetidos ao Ministério Publico junto a

1 Tribunal de Contas do Estado do Cearé 6
www.tce.ce.gov.br OB D CONTAS

Rua Sena Madureira, 1047 - Centro - Fortaleza - Ceara | poesmpo po ceard



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO CEARA

MPC

essa Corte de Contas, para emissao de parecer.

E o relatorio. Passa-se a opinar.
2 — Fundamentacao
2.1 — Consideracoes iniciais

Inicialmente, destaque-se a competéncia do Tribunal de Contas do Estado
para emitir parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado,
nos termos do art. 76, I, da Constituicao Estadual, e do art. 42 da Lei n® 12.509/1995.

O julgamento das contas, por sua vez, compete a Assembleia Legislativa do
Estado, consoante redagao do art. 49, X, da Constituigdo Estadual.

Importa registrar, ainda, que o presente opinativo, referente as contas de go-
verno, nao tratara dos atos de gestdo tomados individualmente, mas avaliara a atuagdo gover-
namental como um todo, especialmente a partir da verificagdo do cumprimento dos planos de
governo, das leis orcamentarias e dos limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

A andlise ministerial sera realizada a partir das conclusdes da Geréncia de
Contas de Governo, muito bem expostas no Relatorio Anual de fls. 514/705, com especial
destaque para os pontos que o Parquet de Contas entende mais relevantes.

2.2 — Capitulo 1: Conjuntura socioeconomica

Como bem destacou a unidade técnica, o exercicio de 2016 foi desafiador
para todos aqueles que tinham a incumbéncia de gerir recursos publicos no Brasil.

Com o aprofundamento da crise politica e econdmica, o PIB do Brasil
recuou 3,6%, enquanto o PIB do Ceara apresentou retragao ainda maior, de 5,33%.

No ano de 2016 registrou-se ainda um prolongamento da estiagem no
Estado, com a diminui¢do das reservas hidricas e os consequentes impactos negativos para a
agricultura e mesmo para o consumo humano.

Esse cenario fez com que aumentassem as demandas sociais, a0 mesmo
tempo em que as restricdes or¢amentdrias impuseram aos gestores publicos escolhas cadas
vez mais dificeis.

Os indicadores sociais trazidos pela unidade técnica refletem as dificuldades
vivenciadas pelo Estado. Os dados do CAGED (Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados) indicam o fechamento de 36.901 de postos do trabalho no Ceara, enquanto
os numeros relacionados a violéncia (taxa de homicidios dolosos), embora tenham registrado
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decréscimo em relacao ao exercicio de 2015, ainda sdao alarmantes.

Como ponto positivo, destaca-se a evolucao do Estado do Ceara na area da
Educacao, evidenciada a partir do atingimento de parte das metas previstas para o Ideb (Indice
de Desenvolvimento da Educacao).

2.3 — Capitulo 2: Planejamento e execu¢ao orcamentaria

O capitulo 2 do Relatério Anual teve o escopo de estabelecer um cotejo
entre o planejamento tragado nas trés leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) e o que foi
efetivamente cumprido no decorrer do exercicio financeiro, por meio da comparacao entre a
execucao fisica e a orgamentaria dos programas.

2.3.1 — Plano plurianual

Nos termos do art. 165, § 1°, da Constituicdo Federal, a lei que veicula o
plano plurianual deve apresentar, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos ¢ metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracao continuada.

Os programas sdo instrumentos de organizacao da a¢ao governamental que
visam a atender demandas sociais, imprimindo concretude as diretrizes, objetivos e metas
plasmadas no PPA. Classificam-se em trés espécies: finalisticos, administrativos e especiais.

Programas finalisticos, como o nome sugere, sdo aqueles destinados a
geracdo de bens ou servigos (produtos) para a sociedade; administrativos sdo os voltados a
manuten¢do da maquina administrativa do Estado; especiais sao aqueles que ndo contribuem,
diretamente, para a manuten¢ao ou expansao das agdes de governo (pagamento da divida, por
exemplo).

No ano de 2016, foram executados 85,71% das dotagdes autorizadas, das
quais 37% foram destinadas a programas administrativos, 33% a programas especiais e
apenas 30% a programas finalisticos. Observa-se que os programas ndo finalisticos
empenharam cerca de 97% das dotacdes a si destinadas, enquanto os programas finalisticos
empenharam apenas 66,68% de suas dotagdes.

Foram contemplados 87 projetos, dos quais 84 sdo finalisticos, 02 sao
especiais (n° 59 — Encargos Gerais do Estado — e n® 62 — Previdéncia Estadual) e 01 tem
natureza administrativa (n° 500 — Gestao e Manuten¢ao), além da Reserva de Contingéncia (n°
999), que nao esta vinculada a nenhum 6rgao, fundo ou despesa.

Quanto a execucio fisica e orcamentiria dos programas finalisticos,
verificou-se uma série de inconsisténcias que prejudicam sobremaneira os
planejamentos vindouros, a deteccio de falhas e a afericio da efetividade dos gastos
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publicos.

A comparagdo entre esses dois indicadores (execucdo fisica e execugdo
or¢amentdria) demonstra claramente a existéncia de duas distor¢des significativas: a possivel
execugdo de programas ndo incluidos na lei orcamentaria anual (em violagdo ao art. 167, I, da
CRFB) e o efetivo pagamento de quantias empenhadas sem o atingimento das metas fisicas
correspondentes em propor¢do compativel com o valor executado.

A Tabela 8 (fl. 556) indica que, no que tange ao Programa 053 — Gestdo
Fiscal e Financeira, por exemplo, a unidade técnica apontou que, dos 26 milhdes de reais
destinados a manuten¢do de 04 postos fiscais, foram gastos 23 milhdes sem que houvesse o
aparelhamento de nenhum posto fiscal (iniciativa n° 053.1.01).

Identificaram-se, ainda, inconsisténcias de natureza diametralmente oposta
as noticiadas no paragrafo precedente: a execugdo de diversas iniciativas sem que houvesse a
indicacdo da dotagdo orgamentaria a elas destinada.

Recorrendo mais uma vez a tabela elaborado pela unidade técnica, observa-
se que a iniciativa Apoio as familias vitimas de areas colapsadas por desastres, vinculada ao
programa Gestdo de Riscos e Desastres, teve como resultado o atendimento de 12.909
familias, embora nao tenha sido identificado o empenho de qualquer valor para custear
a realizaciao do programa.

Registre-se que as falhas relacionadas pela unidade técnica na Tabela 8 ndo
sao pontuais. Seguindo a metodologia empregada pela Geréncia de Contas de Governo, a
partir  da  analise @ dos  demonstrativos  disponibilizados  pela = SEPLAG
(http://web3.seplag.ce.gov.br/SiofConsultaPPA/Exports/rel 20170523133548[kv24wgudkbgc
la2bxmgsoed4].pdf e http://web3.seplag.ce.gov.br/SiofConsultaPPA/Exports/rel
%2020170523141218[kv24wgudkbgcla2bxmgsoed4].pdf), este érgdo ministerial identificou
diversas outras incongruéncias entre a execucao fisica e financeira dos programas previstos no
PPA.

Tais ocorréncias significam, na melhor das hipoteses, uma fragilidade
sistémica e generalizada na alimenta¢do do sistema de acompanhamento da execu¢do do
plano plurianual. Na pior, sugerem a total desconsideragdo, pela Administracdo, do
planejamento consignado no plano plurianual, além de um possivel descumprimento do art.
167, 1, da Constituicao Federal.

Desse modo, deve ser recomendado a SEPLAG que promova um melhor
acompanhamento da execu¢ao do plano plurianual, disponibilizando informagdes confidveis e
congruentes sobre a execugao fisica e financeira das iniciativas previstas no PPA 2016-2019.

Sugere-se, ainda, que seja recomendado a Secretaria de Controle Externo
que avalie a possibilidade de instaurar procedimento especifico para avaliar os motivos das
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inconsisténcias relatadas no presente topico.
2.3.2. Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) tem previsao constitucional no
art. 165, inciso II, e deve compreender as metas e prioridades da administragdo publica,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, consoante o § 2° do
mesmo dispositivo. Outrossim, desempenha as funcdes de orientar a elaboracdo da lei
or¢amentaria anual, de dispor sobre as alteragdes na legislacao tributaria e, por fim, de
estabelecer a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Adicionalmente, a LRF também estabeleceu, em seu art. 4°, alguns aspectos
a serem tratados no bojo da LDO, dentre os quais se incluem as matérias enumeradas nas
alineas do seu inciso I, a saber: a) equilibrio entre receitas e despesas; b) critérios e forma de
limitagdo de empenho; €) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados
dos programas financiados com recursos dos orcamentos e f) demais condigdes e exigéncias
para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

Em andlise a LDO do Estado do Ceara de 2016 (Lei Estadual n°
15.839/2015), constatou-se a auséncia das normas referentes ao controle de custos e a
avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos do orcamento. A
ocorréncia, como bem salientou a unidade técnica, ndo ¢ inédita, e ja foi inclusive alvo de
proposta de recomendagdo a SEPLAG na Representacdo n® 07790/2015-0 (que trata de
ocorréncias destacadas nas contas do Governador de 2014), em tramite nesta Corte de Contas.

Ja no que se refere a elaboragdo do Anexo de Metas Fiscais (art. 4°, §§ 1° e
2° da LRF) e Anexo de Riscos Fiscais (art. 4°, §3°), o relatério técnico atestou a correta
observancia do Manual de Demonstrativos Fiscais — 6* edi¢ao.

No entanto, o orgao técnico apontou desconformidades no
“Demonstrativo da estimativa e compensacio de rentincia de receitas”, contido no Anexo
de Metas Fiscais da LDO, a teor do inciso V, §2°, art. 4> da LRF. No ponto, 0 exame
técnico considerou descumpridos os requisitos previstos no art. 14, inciso II, da LRF.
Veja-se:

Entretanto, quanto ao Demonstrativo da Estimativa e Compensa¢do da
Renuncia de Receita faz-se destaque ao montante da renuncia de receitas
previstas, para o exercicio de 2016, de R$ 942 milhoes para o setor
industrial e de R$ 105 milhoes para o comércio.

Igualmente, persistem as reclamacgoes exaradas no Parecer n°® 59/2016 do
Ministério Publico de Contas acerca da inexisténcia de medidas de
compensagdo, claramente definidas, quantitativamente, e passiveis de
aferi¢do, sendo destacado no Anexo da LDO somente a expansdo da base
economica  (crescimento do PIB), moderniza¢do da administra¢do
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fazendaria e controle nas operagoes interestaduais.

Tal ocorréncia foi objeto da Representa¢do TCE n° 05501/2016-7, a qual
tramita nesta Corte de Contas.

E de bom alvitre ressaltar que a Lei de Responsabilidade Fiscal é clara ao
estabelecer no Art. 14, II, quais as medidas consideradas como
compensag¢do da renuncia de receita: elevagdo de aliquota, amplia¢do da
base de cdalculo, majora¢do ou criagdo de tributo ou contribuigdo.
Entretanto, as medidas de compensacdo previstas no anexo da LDO
(expansdo da base economica -crescimento do PIB, moderniza¢do da
administra¢do fazendaria e controle nas operagoes interestaduais) ndo
fazem parte das medidas consideradas no dispositivo legal
retromencionado.

O ponto ¢ de crucial importancia, especialmente em razao de o respeito aos
limites e condi¢des para renuncia de receita estar incluido, nos moldes do art. 1°, § 1° da LRF,
como um dos mecanismos do regime de gestdo responsavel. Afinal, a desconsideragdo de
fontes de receitas, desacompanhada de medidas compensatorias, inevitavelmente influenciaria
o proposito de equalizagdo fiscal.

Quanto a possibilidade de rentncia de receitas, a LRF oferece dois
caminhos alternativos que, todavia, passam pelas inafastaveis exigéncias no caput do art. 14,
em destaque:

Art. 14. A concessdo ou amplia¢do de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentdrias e a pelo menos uma das seguintes condigoes:

I — demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei or¢amentaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias,

Il — estar acompanhada de medidas de compensagcdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevagdo de aliquotas, amplia¢do da base de calculo, majoragdo ou cria¢do
de tributo ou contribuicado.

[...]

Da redacdo do dispositivo, observa-se que a adog¢do das medidas
compensatorias previstas no inciso II apenas se faz imprescindivel quando o proponente ndo
demonstra o atendimento ao inciso I, ou seja, deixa de demonstrar que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei or¢amentéria, e que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias.
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Noutras palavras, o caminho inserto no inciso II somente se adéqua a
hipdtese de a rentincia ser concedida apds a aprovacgdo da Lei Orcamentaria e ndo haver sido
considerada na previsao de receita do orgcamento vigente, hipotese em que, se a auséncia do
ingresso de recursos ndo fosse compensada por alguma medida, o desequilibrio das contas
seria inevitavel.

Em analise a Lei de Orcamento Anual (LOA) de 2016 (Volume I, paginas
15/17), mais especificamente ao quadro denominado “ESTIMATIVA E COMPENSACAO
DA RENUNCIA DE RECEITA™!, constata-se que foi ali prevista, para o exercicio de 2016, a
renuncia de ICMS na modalidade de “Incentivo Fiscal” para os setores da industria e
comércio, nos valores respectivos de R$ 942.355,93 ¢ R$ 104.706,21, a totalizar o montante
de R$ 1.047.062,14.

Noutras palavras, na ocasiio da elaboracio do or¢camento para 2016, a
renuncia de RS 1.047.062,14 de ICMS foi considerada na estimativa de receita do Estado
do Ceara. Ademais, em que pese a pequena diferenca do montante em comparacio ao
previsto no Anexo de Metas Fiscais (R$ 62,14 a mais), entendem-se atendidas, a0 menos
parcialmente, as exigéncias previstas no inciso I do art. 14, o qual nio requer a previsio
de medidas compensatorias.

Nesse sentido, esclarecedora a ligdo do TCU no Acordao® 747/2010 —
Plenario:

[...] 8 CUMPRIMENTO DO INCISO I DO ART. 14 DA LRF

8.1 O beneficio ou incentivo tributario devera atender, aléem do disposto no
caput do art. 14 da LRF, a pelo menos uma das condigoes estabelecidas nos
seus incisos I e Il. Ressalte-se que essas condi¢oes sdo alternativas, e nao
cumulativas, ou seja, aplica-se uma ou outra.

8.2 A condicdo do inciso I devera ser observada caso a renuncia tenha
sido considerada durante a elaboragdo do or¢camento. Deve-se comprovar
que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da Lei
Orcamentaria Anual — LOA e que ndo afeta as metas de resultados fiscais
previstas na LDO. Nesse caso, ndo serd necessdria a utilizacdo das
medidas compensatorias do inciso 1l do art. 14.]...]

8.7 Estabelece o caput do art. 14 que, se o cumprimento do inciso I nao for
possivel, isto é, caso a renuncia ndo tenha sido considerada na estimativa
de receita da lei or¢amentaria, devera atender ao disposto no inciso II,
abaixo transcrito, cujo cumprimento se analisa no proximo item:

Il - estar acompanhada de medidas de compensag¢do, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevagdo de aliquotas, amplia¢do da base de calculo, majoragdo ou cria¢do

de tributo ou contribuicdo.’
9  CUMPRIMENTO DO INCISO II DO ART. 14 DA LRF

! http://sistemas2.seplag.ce.gov.br/download/loa-2016/ploa-2016-volume-I.pdf
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9.1 A condigdo do inciso II deverd ser observada caso a renuncia seja
concedida apos a aprovacio da Lei Org¢amentdria e ndo tenha sido
considerada na estimativa da receita dessa lei. Nessa hipdtese, a
concessdo ou ampliacdo de renuncia de receita deverd ser acompanhada
de medidas de compensacido no exercicio em que entrar em vigor e nos
dois subsequentes.

9.2 O dispositivo restringe as medidas de compensac¢do ao aumento de
receita, oriundo de ‘elevacdo de aliquotas, amplia¢do da base de calculo,
majora¢do ou criagdo de tributo ou contribui¢do’. Nesse sentido, ndo se
aplicam as renuncias de receitas medidas de compensag¢do oriundas da
reducdo permanente de despesa, como prevé o art. 17 da LRF para a
criagdo de despesas obrigatorias de carater continuado.

9.3 No § 2° ¢ estabelecido que as renuncias de receitas tributdrias somente
poderdo entrar em vigor quando implementadas as medidas de
compensagdo. Dessa forma, a LRF ndo admite que renuncias de receitas
sejam usufruidas com base em expectativa de compensag¢do futura. Uma
renuncia ndo pode viger se ainda ndo tiver sido implementada a elevagdo
de aliquotas, amplia¢do da base de calculo, majoragdo ou cria¢do de
tributo ou contribuigado.

9.4 Como as medidas de compensagdo previstas no inciso Il deverdo ser
operacionalizadas por meio de instrumentos tributarios, a sua
implementagdo devera observar os principios e normas que disciplinam a
criacdo, o lancamento e a cobranca de um tributo. Entre esses, destacam-
se: o principio da legalidade, da anterioridade e da irretroatividade. Assim,
ha uma limita¢do na escolha das medidas de compensagdo, pois nem todo
tributo pode sofrer aumento no mesmo exercicio em que a lei entra em

vigor.[...]

Por oportuno, impende salientar que, nos casos em que a previsao de
renuncia nao tiver sido considerada quando da elaboracio da LOA, o Estado nio
podera se valer da expectativa do aumento do PIB para compensacido de renuncias de
receitas, haja vista a taxatividade do inciso II do art. 14, o qual prevé medidas de
compensacio a serem operacionalizadas por meio de instrumentos tributarios.

2.3.3. Lei Orcamentaria Anual

No que se refere a lei orcamentaria anual, este 6rgao ministerial destaca,
inicialmente, as consideracdes da unidade técnica sobre a reserva de contingéncia prevista na
LOA 2016.

Nos termos do art. 5° III, da LRF, o projeto da lei or¢amentdria anual
contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definido com base na
receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias. A LRF
ainda prevé que essa dotagdo serd destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros
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riscos e eventos fiscais imprevistos.

Dado o exposto, o art. 73 da Lei Estadual n° 15.839/2015 (LDO de 2016)
previu que a LOA conteria reserva de contingéncia constituida exclusivamente com recursos
do or¢amento fiscal, em montante equivalente a, no maximo, 1% (um por cento) da receita
corrente liquida, da fonte do Tesouro, para atender a passivos contingentes € outros riscos €
eventos fiscais imprevistos classificados, conforme a natureza dos fatores originarios, bem
como a situagdes de emergéncia e calamidades publicas.

Com base na analise dos mecanismos de alteragdo do orgamento de 2016, o
orgao instrutorio elaborou a Tabela 09 (fl. 560), expondo as anulagdes da dotagdo da reserva
de contingéncia e as suplementagdes orcamentarias delas decorrentes.

Da tabela, observa-se que o Decreto Executivo n° 32.080, datado de
10/11/2016, anulou crédito orgamentario (previsto como reserva de contingéncia) no valor de
RS 11.474.593,00. No mesmo més foram abertos créditos suplementares no montante de R$
9.417.000,00, os quais, segundo a unidade técnica, foram destinados ao pagamento da divida
externa e interna, bem como a quitacao de juros e encargos da divida.

Ocorre que, pela redacdo do pardgrafo tnico do ja mencionado art. 73 da
LDO, o Poder Executivo s6 poderia alterar a destinacao da dotagdo nao utilizada da reserva de
contigéncia ap6s o dia 30 de novembro de 2016:

Art. 73. A Lei Or¢amentaria de 2016 conterd reserva de contingéncia,
constituida exclusivamente com recursos do or¢amento fiscal, em montante
equivalente a, no mdximo, 1% (um por cento) da receita corrente liquida,
da fonte do Tesouro, na forma definida no inciso I do § 10 do art. 10 desta
Lei, e atendera:

[.-.]

Paragrafo unico. Na hipotese de ndo utilizacio da Reserva de
Contingéncia nos fins previstos neste artigo até 30 de novembro de 2016,
0 Poder Executivo poderd dispor sobre a destinagdo da dotacdo para
financiamento da abertura de créditos adicionais.

Consoante dispoe o art. 43 da Lei n® 4.320/64, a abertura dos créditos
suplementares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis para suportar a
despesa e sera precedida de exposicao justificativa. Nesse sentido, os recursos resultantes de
anulacdo parcial ou total de dotagdes orgamentérias, nos termos do § 1°, III, podem ser
considerados recursos para o fim do indigitado dispositivo.

H4, contudo, que se atentar para a redagdo do art. 42 da Lei n° 4.320/64,
cujo teor € no sentido de que os créditos suplementares e especiais devem ser autorizados
por lei ¢ abertos por decreto executivo. E dizer, a elaboragio dos decretos pressupde
autorizacdo legislativa, sob pena de ferir o proprio texto constitucional, que em seu art. 167,
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inciso V, prevé a vedagao a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacdo legislativa e sem indicacao dos recursos correspondentes.

Ante o exposto, a utilizacdo, pelo Executivo, de recursos advindos da
anulacdo de receitas da reserva de contingéncia para a abertura de créditos
suplementares se mostrou indevida, haja vista o desrespeito a limitacio temporal
imposta pelo paragrafo dnico do art. 73 da LDO de 2016.

Em resumo, tem-se que o Poder Executivo pode proceder a abertura de
créditos suplementares apenas nas condigdes autorizadas pela lei, e desde que indique a
justificativa para a suplementagdo e a origem dos recursos correspondentes, nos termos do art.
167, inciso V, da CF/88, além dos arts. 42 e 43 da Lei n® 4.320/64.

Ainda no exame da lei or¢amentaria anual, a Geréncia de Contas de
Governo evidenciou, no Quadro 01 (fl. 562) do relatorio técnico, a auséncia de atendimento a
alguns aspectos das normas que regem o Direito Financeiro no ordenamento juridico patrio, a
saber:

1) Auséncia, no projeto da LOA, de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissoes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia (art. 165, § 6° da CF/88);

2) Descumprimento do art. 5°, § 1°, da LRF, o qual aduz que todas as
despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que as
atenderao, constario da lei orcamentaria anual;

3) Atendimento parcial ao § 1° do art. 2° da Lei n° 4.320/64,
especificamente aos seus incisos I e III, em que se estabelece que integrardo a LOA,
respectivamente, o “Sumario geral da receita por fontes e da despesa por funcdes do
Governo” e o “Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacao”;

4) Nao Atendimento do inciso I do § 2°, art. 2%, da Lei n° 4.320/64, que
dispoe que os “Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicacdo dos fundos
especiais” devem acompanhar a LOA.

De inicio, saliente-se que a necessidade de elaboracdo do demonstrativo
regionalizado mencionado no item 1 decorre de mandamento constitucional e materializa um
dos pilares sobre o qual repousa a responsabilidade da gestdo fiscal (art. 1°, § 1°, da LRF),
qual seja a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos € corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante a obediéncia a limites e condi¢des
no que tange a renuncia de receita.

Outrossim, a auséncia, na LOA, de todas despesas relativas a divida publica,
mobilidria ou contratual, bem como das receitas que as atenderdo, ndo se coaduna com a
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previsdo contida no art. 2° da Lei n° 4.320/64%, que consagra o principio da universalidade
or¢amentaria.

Relativamente a auséncia dos quadros e sumario em destaque, anote-se que
a padronizagdo do orcamento preserva a propria transparéncia que se exige na gestao dos
recursos publicos, de modo a facilitar os mecanismos de controle interno e externo. Consoante
licdo de J.R. Caldas Furtado®, “/...] a apresentacio das receitas e despesas or¢camentdrias em
parcelas discriminadas proporciona a compreensdo de suas fungoes, aléem de fornecer dados
uteis para a geréncia dos orgdos e entidades governamentais e para o acompanhamento do
gasto publico”.

O compulsar do arcabougo constitucional e legal transparece,
indubitavelmente, a necessidade de o Poder Executivo elaborar o projeto do Orcamento
Geral do Estado de maneira mais atenta aos normativos, notadamente as normas
indicadas no Quadro 01, de modo a garantir transparéncia e acesso a informacao
integra e auténtica sobre as atividades do governo e sobre a utilizacdo dos recursos
publicos.

2.4 — Capitulo 3: Transferéncias a entidades publicas e privadas

O Capitulo 3 tratou do montante de recursos transferidos pelo Estado do
Ceara a entidades publicas e privadas, por meio de contratos de gestdo, termos de parceria,
convénios € outros instrumentos congéneres.

No exercicio de 2016, consoante se depreende da Tabela 35 do relatorio
anual de contas (fl. 587), foram transferidos as aludidas pessoas juridicas o total de R$
1.618.998.640,18. Segundo a Tabela 37, desse total, o montante de RS 788.136.786.43 foi
repassado, por meio de Contratos de Gestio, as Organizagdes Sociais (OS) ali enumeradas.

Consoante informado pela unidade técnica, tendo em conta apenas as
transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos, os valores destinados as
organizagdes sociais corresponderam a 78,24% do montante total repassado.

Dito isso, considerando o expressivo montante de recursos publicos transfe-
ridos as organizagdes sociais® no exercicio de 2016, e tendo em vista o que este Parquet de
Contas vem observando nas prestagdes de contas anuais de alguns 6rgdos e entidades que

Art. 2° A Lei do Or¢amento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica economica financeira ¢ o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade universalidade ¢ anualidade.

‘FURTADO, Caldas J.R. DIREITO FINANCEIRO. 4 edi¢do rev., atual. ¢ ampl., Belo Horizonte.
Editora Forum: 2014, p. 107.

*Adotando os dados fornecidos pela unidade técnica em Tabelas 35 e 37, calcula-se que quase 49%
dos recursos das transferéncias destinadas a Entidades Publicas e Privadas se destinaram, em 2016, aos
Contratos de Gestdo firmados com OS.
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compdem a estrutura da Administragdo Publica estadual, torna-se oportuno proceder a um
exame mais acurado da tematica abordada no subitem 3.1.1 do relatério anual (Transfe-
réncia a Organizacdes Sociais — Contrato de Gestao).

Organizagdes sociais sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins lu-
crativos, prestadoras de atividades de interesse publico e que, por terem preenchido os requisi-
tos previstos na Lei n® 9.637/98, recebem da Administracao Publica tal qualificacao.

Nos termos do voto do Ministro Luiz Fux (ADI 1923/2015):

(...) a qualificacdo consiste em uma etapa inicial, embrionaria, pelo deferi-
mento do titulo juridico de “organizagdo social”, para que Poder Publico e
particular colaborem na realiza¢do de um interesse comum, que consiste na
prestagdo de servigos sociais para a populagdo. Essa prestagdo, mais a
frente, serd fomentada pelo Estado através do repasse de recursos e da ces-
sdo de pessoal e de bens, mas a etapa inicial, a condi¢do primeira para que
isso ocorra, nos termos da Lei (Art. 1°), é a qualificagcdo da entidade como
organizag¢do social. Assim, a qualificacdo como OS consiste apenas na
atribuicdo de um titulo juridico de legitimacdo da entidade, que passa a se
habilitar a fruir, se celebrado o contrato de gestdo posteriormente, de de-
terminados beneficios.

O art. 1° da Lei n°® 9.637/98 assim dispoe:

Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como organizagoes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecno-
logico, a protegdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude,
atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

ApoOs respectiva qualifica¢do, a organizagdo social fica apta a assinar con-
trato de gestdo com o Poder Publico, definido pela lei como “o instrumento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como organizagdo social, com vistas a formacao de
parceria entre as partes para fomento e execucido de atividades relativas as areas relacio-
nadas no art. 1°” (art. 5°).

Nao se olvida que cabe ao gestor determinar a melhor forma de prestar os
servigos publicos, se direta ou indiretamente. Todavia, ainda quando opte pela segunda op-
¢do, mediante fomento a entidades privadas, o Poder Publico mantém responsabilidade de
garantir que sejam prestados na quantidade e qualidade apropriadas.

Assim, em face da supremacia do interesse publico e dos principios da
motivacao e da transparéncia, dentre outros, ¢ substancial que reste demonstrada a vantajo-
sidade dessa transferéncia. Nesse mesmo sentido, entendeu o TCU:
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Acorddo n°® 3239/2013 — Plenario: (...) 2. Do processo de transferéncia
do gerenciamento dos servicos de saude para organizacoes sociais deve
constar estudo detalhado que contemple a fundamentagdo da conclusdo
de que a transferéncia do gerenciamento para organizagoes sociais mos-
tra-se a melhor opg¢do, avaliagdo precisa dos custos do servigo e dos ga-
nhos de eficiéncia esperados, bem assim planilha detalhada com a esti-
mativa de custos a serem incorridos na execugdo dos contratos de gestao.

Em que pese o exposto, o que vem se observando é que, no Ambito do
Estado do Ceara, na formalizacdo de parte dos contratos de gestao, nao restam com-
provadas a economicidade e a eficiéncia de tal escolha politica.

A titulo ilustrativo, destaque-se o Processo n° 01572/2015-3 (Dentincia),
em tramite nesta Corte de Contas, em que se discute a efetiva economicidade dos contratos
de gestdo celebrados, no periodo de 2008 a 2015, com o Instituto de Saude e Gestao Hospi-
talar (ISGH). Trata-se de entidade que, em 2016, recebeu a esse titulo o montante de RS
561.634.953,48.

Na esteira do entendimento do STF, tanto a qualificacdo quanto a celebra-
¢do do contrato de gestao devem ser precedidos de procedimento publico, objetivo e im-
pessoal. A qualificagdo da entidade como organizagdo social ¢ um pressuposto para a celebra-
¢ao do contrato de gestdo; no entanto, tendo em vista a possibilidade de mais de uma organi-
zagdo social manifestar interesse na pactuacdo com o poder publico, apresenta-se necessaria a
realizag¢ao de processo seletivo.

Nesse cenario, impede salientar que o fato de ja ter havido a qualificagdo da
entidade como organizagao social ndo implica a desnecessidade de qualquer processo compe-
titivo. Isso porque a qualificagdo, nos termos ja elucidados, ¢ uma fase prévia, cujo objetivo ¢
viabilizar a posterior celebragdo do contrato de gestao.

Importa consignar ainda que, em todo e qualquer caso, mostram-se apli-
caveis os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade. Tais principios en-
contram alicerce ndo apenas no Decreto Estadual 6.170/2007, mas na propria Constitui¢do Fe-
deral, diploma maximo e inderrogéavel, que orienta a atuacao de toda a Administragdao Publica.

Diante do exposto, faz-se oportuno recomendar ao Poder Executivo que,
quando da formalizag¢do de contratos de gestdo, proceda a realizagdo de estudos prévios a
contratagdao de entidades privadas, que contemplem a avaliacido precisa dos custos do ser-
vico e dos ganhos de eficiéncia esperados, bem como planilha detalhada com a estima-
tiva de custos a serem incorridos na execucao dos contratos de gestao. Por fim, for¢oso
reconhecer que o Estado deve se valer, para a selecdo da organizagdo social a ser contratada,
de chamamento publico ou de dispensa de licitagao, observando, nesse ultimo caso, as de-
terminagdes do art. 26 da Lei n® 8.666/93.
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2.5 — Capitulo 4 — Analise das Demonstrag¢does Contabeis

O Capitulo 4 teve por objetivo verificar as demonstragdes contabeis
apresentadas pelo Estado nas Contas de Governo, consoante apregoam o art. 101 da Lei n°
4.320/64 e o art. 50, IIl, da LRF. Nos moldes das exigéncias legais, foram levadas em
consideragdo as transagdes e operacdes de cada o6rgdo, fundo ou entidade da administraciao
direta, autarquica e fundacional do Estado, inclusive as empresas estatais dependentes.

No ponto, a unidade técnica efetuou o exame dos seguintes demonstrativos
consolidados: Balango Orcamentario; Balango Financeiro, Balangco Patrimonial;
Demonstracao das Variagdes Patrimoniais; Demonstragdo dos Fluxos de Caixa (DFC) e
Demonstracao das Mutagdes do Patrimonio Liquido (DMPL).

Em relagdo as questdes discutidas nesse capitulo, o Ministério Publico de
Contas destaca a analise efetuada, pelo 6rgao técnico, das demonstragdes contdbeis das
empresas nas quais o Estado detém a maioria do capital social com direito a voto (empresas
controladas). Nesse aspecto, o foco principal foi a avaliacao do efetivo grau de dependéncia
entre as aludidas estatais e o ente controlador.

Como resultado, a unidade técnica apurou que, dentre as estatais
classificadas, pelo Estado do Ceara, como nao dependentes, o METROFOR se enquadraria,
em verdade, no conceito de empresa estatal dependente, a teor do art. 2°, III, da LRF, a seguir
reproduzido:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como.

[...]

11l — empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do ente
controlador recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal
ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles
provenientes de aumento de participa¢do aciondria;

Embora o legislador j& tenha conceituado as entidades em destaque, cumpre
abordar, ainda que de forma perfunctoria, o tema relativo as empresas estatais dependentes.
Tal abordagem, saliente-se, tera como principais fontes os Acorddos n° 3561/2014 e n°
3145/2011, exarados pelo Plenario do Tribunal de Contas da Unido — TCU.

De acordo com o comando legal, caracterizam-se como dependentes as
estatais que necessitam, de modo permanente, do aporte de recursos oriundos do ente
controlador (no caso, o Estado), com o fito de cobrir suas despesas com pessoal, de custeio
em geral ou de capital. Noutras palavras, o atendimento as despesas operacionais dessas
entidades depende essencialmente do recebimento de recursos publicos.

De outra banda, sao consideradas independentes as estatais que, por meio da
exploragdo de sua atividade, obtém receitas suficientes para custeio de seus dispéndios. E
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dizer, ndo dependem de recursos publicos para fazer face as suas despesas de custeio e de
capital. No que pertine as despesas de capital, ha, contudo, uma excegao.

A LRF permite que as estatais ndo dependentes recebam recursos do ente
controlador a titulo exclusivo de aumento de participagdao acionaria, ocasido em que ter-se-
iam inversdes financeiras, ¢ ndo subvengdes econdmicas. E € justamente nesse ponto que
reside a desconformidade relacionada ao METROFOR.

Constatou-se, no exame técnico, que a classificagdo do METROFOR quanto
a relagdo de dependéncia ¢ dissonante do estabelecido no inciso III do art. 2° da Lei
Complementar 101/2000, veja-se:

Em relagio ao METROFOR, foram evidenciados receita operacional
liquida de R$ 13.857.844,30 e custos de servigos prestados de RS
98.895.954,85, gerando um resultado operacional bruto negativo em R$
85.038.110,55. Apos considerar as despesas operacionais e as outras
receitas e despesas operacionais, apresentou prejuizo final de RS
151.249.951,86. Quanto a Demonstra¢do do Fluxo de Caixa, a Companhia
apresentou fluxos liquidos negativos para as atividades operacionais, R$
89.879.055,73, e de investimento, RS 78.634.248,87, ao passo que as
atividades de financiamento, geradas principalmente pelos aportes do
estado do Ceara a titulo de Constituicgio ou Aumento de Capital,
apresentaram fluxo positivo de R$ 119.506.447,46. Tal resultado indica que
as fontes de recursos do fluxo de financiamento serviram para custear tanto
as atividades operacionais quanto as atividades de investimento.

No quadro complementar apresentado pelo METROFOR para evidenciar
a aplicagdo do valor transferido pelo Estado a titulo de Constituicdo ou
Aumento de Capital consta um valor total de R$ 137.457.023,25 de
recursos recebidos. Deste montante, 97,8% foram aplicados no custeio
finalistico da Companhia.

Sob a literalidade da lei, até se poderia cogitar a caracterizacdo do
METROFOR como estatal independente, haja vista a estratégia governamental de aumento de
participag@o acionaria adotada. Todavia, a “forma” como se deu o ingresso de recursos do
erario nao se revela suficiente para descaracterizar a sua dependéncia econOmica,
especialmente pelo fato de a maior parte dos recursos recebidos a esse titulo ter sido utilizada
para o pagamento de despesas operacionais da entidade. A incapacidade de a empresa honrar
seus compromissos operacionais e de investimento minimo por meio de suas receitas
operacionais ¢ patente, razao pela qual ndo ¢ razoavel que continue a ser classificada como
estatal independente.

Nesse sentido, excerto do Acordao n® 3145/2011 — Plenario/TCU, que expoe
com primazia a tematica:
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4.14 Ao estabelecer o conceito de empresa estatal dependente, a Lei de
Responsabilidade Fiscal informou que ndo seriam classificadas como
empresas estatais dependentes aquelas empresas que, mediante aumento de
participagdo acionaria (ou aumento de capital), recebessem recursos de
capital.[...]

4.15 O objetivo da LRF, como se demonstrara abaixo, foi o de proteger as
estatais independentes de indevida classificagdo como empresa estatal
dependente, caso, eventualmente, alguma delas viesse a receber recursos de
seu ente controlador para tal finalidade. Ndo ha como admitir que o
objetivo da LRF tenha sido o de permitir que a “‘forma’ utilizada para o
repasse de recursos, qual seja, via aumento de capital, seria suficiente para
descaracterizar a dependéncia economica de uma empresa estatal.

4.16 Para andlise da excegdo prevista pela LRF, é fundamental trazer a luz
a avaliagdo de dois aspectos: a freqiiéncia com a qual recursos sdo, por
ventura, repassados pelo ente controlador a empresa estatal e a origem
publica, ou ndo, dos recursos que estdo sendo utilizados pela empresa
estatal para financiamento de suas operagoes. [...]

Freqiiéncia no repasse de recursos

[...]

4.21 A propria EMGEA (anexo II, pagina 86), ao avaliar o conteudo da
Portaria n° 589, concorda que, tanto o fato de receber repasse de recursos
para pagamento de despesas de pessoal, ou de custeio em geral, ou de
capital, quanto a freqiiéncia com que tais repasses ocorrem, devem ser
considerados para definir a dependéncia economica da estatal.

“Desse ultimo conceito depreende-se que, para ser considerada
dependente, a empresa estatal deve receber recursos de seu ente
controlador por, pelo menos, dois exercicios consecutivos. Deixard de ser
assim considerada quando no or¢amento ndo houver autorizagcdo para
novas transferéncias”. (grifo do original) [...]

Origem publica, ou ndo, do recurso que financia a empresa estatal

[...] ndo faz sentido trazer ao ambiente or¢amentario unificado (Or¢amento
Fiscal e da Seguridade Social) as financas daquelas empresas que,
mediante a exploragdo de seu proprio patriménio, obtém os recursos
necessarios para financiar seus dispéndios de pessoal, de custeio em geral
e de capital. Ou seja, os recursos que acabam por honrar todos seus
compromissos tém origem no exercicio de suas atividades e, de forma
correta, podem ser classificados como recursos “ndo-publicos”. [...]

4.24 De outro lado, faz sentido inserir no Or¢amento Fiscal e da
Seguridade Social aquelas empresas que ndo consigam financiar todos os
seus dispéndios de pessoal, ou de custeio em geral, ou de capital sem o
repasse de recursos do seu ente controlador, ou seja, sem o repasse de
“recursos publicos” para a sua manutenc¢do plena.[...]

4.28 Sendo assim, a norma ndo se atém unicamente a questido do
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mecanismo formal de transferéncia — se direcionada a custeio e/ou capital
ou se relacionada a aumento de capital social — mas a esséncia da
natureza da entidade empresarial no tocante a sua dependéncia
econéomica do ente controlador. Portanto, a forma juridica de
transferéncia de recursos ndo pode se sobrepor a esséncia economica da
entidade e a freqiiéncia ou eventualidade do repasse financeiro é muito
importante para caracterizar a natureza da entidade.

4.29 A sobreposicao da forma juridica de transferéncia de recursos,
notadamente aquela realizada mediante aumentos de capital, poderia, no
limite, levar a situacées indesejaveis. Seria o caso de, como exemplificado
acima, a partir de determinado momento, iniciar-se o financiamento dos
dispéndios de empresa estatal — dependente do ponto de vista econéomico —
mediante, unica e exclusivamente, sucessivos aumentos de capital. Nesta
situagdo, transformar-se-ia uma empresa estatal economicamente
dependente em uma empresa estatal legalmente independente.
Definitivamente, ndo foi essa a intencdo da LRF ao criar a exce¢do que
ora se analisou.

Por oportuno, transcreve-se igualmente trecho do Acdrdao n® 3561/2014 —
Plenério, no bojo do Processo n® 019.681/2012-7, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz:

3.1.1.11 A efetiva incapacidade da empresa de, por si, honrar seus
compromissos operacionais e de investimento minimo por meio de suas
receitas operacionais, segundo apurado por alguma metodologia, ¢ que
configuraria a dependéncia, tendo, ainda, como atributo, por razoavel, uma
situagdo de perenidade.|[...]

3.1.1.17 Assim, por exemplo, recursos do Erario que ingressam na estatal
para aumento da participa¢do no capital, uma vez vinculados por decisdo
do ente controlador as despesas especificas que os justificaram (aumento
de escala, por exemplo), ndo poderiam ser utilizados para pagamentos
outros, comprovagdo que se faria por meio da adequada codifica¢do da
despesa por fonte (ou origem) de recursos e, por consequéncia logica, do
correspondente  registro  contabil individualizado do saldo das
disponibilidades  também  vinculado as  finalidades  previamente
especificadas, inclusive eventuais frutos de sua aplicagdo: ajustes
monetadrios e receitas financeiras.

3.1.1.18 Assim procedendo, o recebimento de recursos para aumento de
participagdo no capital ndo estaria, de fato, configurando a estatal como
dependente, conforme estabelece a excegdo prevista no inciso III do art.
2°da LREFE. Porém, ha que se aceitar como contrapartida a formalizacdo
dos necessarios vinculos entre esses recebimentos e correspondentes e
especificos pagamentos.|....|

Voltando a andlise do caso do METROFOR, observa-se que a unidade

17 Tribunal de Contas do Estado do Cearé 6
www.tce.ce.gov.br OB D CONTAS

Rua Sena Madureira, 1047 - Centro - Fortaleza - Ceara | poesmpo po ceard



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO CEARA

MPC

técnica (item 4.7 do relatorio técnico) apurou que a companhia obteve receita operacional
liquida de R$ 13.857.844,30, enquanto os custos de servigos prestados foram de R$
98.895.954,85, o que gerou um resultado operacional bruto negativo de R$ 85.038.110,55.

Apurou-se ainda que, do total transferido pelo Estado a titulo de
constitui¢do ou aumento de capital (R$ 137.457.023,25), 97,8% foram aplicados no custeio da
Companhia.

O quadro apresentado indica que 0o METROFOR se caracteriza, em verdade,
como empresa estatal dependente, ja que ndo dispde de condigdes de desenvolver sua
atividade sem a subvenc¢ao econdmica prestada pela entidade controladora.

E importante destacar que a apuragio objetiva da dependéncia ou ndo de
uma empresa estatal ultrapassa questdes meramente formais. Em verdade, o correto
enquadramento de tais pessoas juridicas traz implicagdes or¢amentdrias, uma vez que, ao
contrario das empresas controladas independentes, as estatais dependentes devem compor o
orcamento fiscal do Estado. Nesse sentido € o art. 165, § 5°, I, da Constituicao Federal:

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

[...]

§ 5°A lei orcamentaria anual compreendera:

I — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico,

Tratando especificamente das empresas estatais dependentes, dispde a
Portaria n® 589, de 27 de dezembro de 2001, editada pela Secretaria do Tesouro Nacional:

Art. 4° — Os or¢amentos fiscal e da seguridade social de cada ente da
Federag¢do compreenderdao a programagdo dos poderes, orgaos, autarquias
e fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, empresas estatais
dependentes e demais entidades em que o ente, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto e que dele recebam
recursos nos termos desta portaria.

Pardgrafo Unico — A partir do exercicio de 2003, as empresas estatais
dependentes, de que trata esta portaria e para efeitos da consolida¢do
nacional das contas publicas, deverdo ser incluidas nos or¢amentos fiscal e
da seguridade social observando toda a legisla¢do pertinente aplicavel as
demais entidades.

Em face disso, as entidades classificadas como estatais dependentes devem
ser incluidas no orgamento do Estado, devendo obedecer aos ditames estabelecidos na lei
orgamentaria, respeitando os limites definidos e necessitando de autorizagdo para executar
suas despesas. Ademais, submetem-se aos ditames da LRF e da Lei n°4.320/64, integrando os
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limites de despesa com pessoal e de endividamento do ente a que sao vinculadas.

H4é ainda uma tltima implica¢do. Nos termos do § 9° do art. 37 da CF/88,
incluido pela EC n°® 19/98, as empresas publicas e sociedades de economia mista, bem como
suas subsidiarias, que recebem recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral, sujeitam-se a regra
constitucional do teto remuneratorio’.

Diante de todo o exposto, este Orgdo ministerial sugere que seja
recomendado a2 SEPLAG que avalie, a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal e da
jurisprudéncia do TCU sobre o tema, se 0 METROFOR realmente se enquadra como empresa
estatal dependente.

Isso nido impede, evidentemente, que essa Corte de Contas volte a
debater a questao no julgamento das contas de gestio do METROFOR, ou mesmo em
outro procedimento especifico, oportunidade em que podera determinar, se for o caso, a
suspensao de novos aportes de recursos publicos a Companhia, até que ela esteja
devidamente classificada como empresa como estatal dependente, em atencio ao
disposto no art. 2°, inciso III, da Lei Complementar 101/2000.

2.6 — Capitulo 5: Determinacgdes constitucionais de aplicacio de recursos
2.6.1. Educacao

Nos termos do art. 212 da Constituicdo Federal, os Estados-Membros e
Municipios devem aplicar, anualmente, na Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE), 25% da receita resultante de impostos, compreendidas as provenientes de
transferéncias e excluidos os valores obrigatoriamente repassados aos Municipios.

O art. 70 da Lei n® 9.394/96 (Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacao
Nacional) elenca quais despesas devem ser consideradas como de manutencao e
desenvolvimento do ensino, enquanto o art. 71 lista as despesas a serem excluidas de tal

Art. 37 [...] XI - a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes e empregos publicos
da administracdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais
agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente
ou nao, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, nao poderdo exceder o subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos
Municipios, o subsidio do Prefeito, ¢ nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do
Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no dmbito
do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do
Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 41, 19.12.2003)
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categoria.

Com base nessas diretrizes, a unidade técnica quantificou a base de calculo
sobre a qual incidiria o percentual de 25%, chegando a um montante de RS$
16.260.242.732,75, inferior ao valor de R$ 16.266.219.135,49 divulgado no Demonstrativo
das Receitas e Despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, constante do
Relatoério Resumido da Execugao Or¢amentaria do 6° bimestre de 2016.

Por conseguinte, para atender a demanda constitucional, as despesas
efetuadas com educagdo deveriam somar, no minimo, R$ 4.065.060.683,19. O 6rgao técnico
verificou que o mandamento foi regularmente observado, uma vez que foram gastos R$
4.261.889.954,49, ou seja, 26,21% da base de calculo considerada.

Para tanto, foram computadas as despesas com agdes tipicas de MDE
(ensino infantil, fundamental, médio, superior, profissional e outros) e o resultado liquido
negativo do FUNDEB, tendo em vista que o Estado destinou aquele fundo um volume maior
de receitas do que o retorno alcangado conforme a legislacao federal.

Consigne-se, outrossim, que o Estado empregou 78,36% dos recursos
recebidos do FUNDEB ao pagamento da remuneragdo dos profissionais do magistério da
educagdo basica, atendendo ao limite minimo de 60% insculpido no art. 60, inciso XII, do Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT). Por outro lado, constatou-se o
descumprimento do art. 3°, inciso IIl, da lei Estadual n° 15.064/2011, o qual eleva tal
limite minimo para 80%.

2.6.2. Saude

O art. 198, §2°, inciso 11, c¢/c §3°, inciso I, da Constituicdo Federal, preconiza
que os Estados deverdo aplicar, anualmente, um percentual minimo da arrecadagdo dos
impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, 1, “a”, e 1I,
da CRFB, em acdes e servigos publicos de saude (ASPS), tendo a Lei Complementar Federal
n° 141/2011 quantificado esse percentual em 12%.

O art. 2° da referida Lei Complementar elenca quais despesas devem ser
consideradas como de agdo e servigos publicos de satide, enquanto o art. 4° lista as despesas a
serem excluidas de tal categoria.

Com base nessas diretrizes, a unidade técnica quantificou a base de calculo
sobre a qual incidiria o percentual de 12%, chegando a um montante de RS$
16.266.218.947,00.

Por conseguinte, para atender a demanda constitucional, as despesas
efetuadas com ASPS deveriam somar, no minimo, R$ 1.951.946.273,00. O 6rgao técnico
verificou que o mandamento foi regularmente observado, uma vez que foram gastos R$
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2.260.121.163,00, ou seja, 13,89% da base de calculo considerada.

Nesse diapasao, o Ministério Publico de Contas tem a assinalar as seguintes
ocorréncias: (1) o valor apresentado na linha Valor Referente a Diferenca entre o Valor
Executado ¢ o Limite Minimo Constitucional, no sistema S2GPR; (2) o laconismo das
informagdes quanto as despesas efetuadas pelos consoércios publicos de saude dos quais o
Ceara faz parte.

Quanto a ocorréncia (1), a unidade técnica detectou que, no sistema
S2GPR, a linha Valor Referente a Diferenca entre o Valor Executado e o Limite Minimo
Constitucional ostenta o resultado negativo de R$ 1.951.946.187,58, enquanto o valor
encontrado pela Geréncia de Contas de Governo foi positivo de R$ 308.174.889,29.

Acredita-se que, provavelmente, tenha havido erro material na espécie, dada
a similaridade entre o valor incluido no sistema S2GPR e o valor de piso que deveria ser
despendido pelo Estado em agdes e servigos publicos de saude (R$ 1.951.946.273,00), ja
mencionado anteriormente.

No tocante a ocorréncia (2), o relatério da Geréncia aponta o
descumprimento do artigo 11 da Portaria STN n° 72/2012, segundo o qual os Poderes
Executivos devem evidenciar, destacada e separadamente, as informacées da execucio
da despesa com ASPS nos consorcios publicos de que participam.

Além de tais dados ndo terem sido apresentados nos Relatorios Resumidos
de Execucao Or¢amentaria (RREO) de 30/01/2017 e de 30/03/2017, os dados constantes do
Balango Geral do Estado de 2016 incluem, no Demonstrativo de Gasto com Saude, somente
as despesas empenhadas dos consorcios relativos aos Municipios de Acarau, Crato e Ibiapaba.
Essas despesas, somadas, perfazem RS 16.697.190.07.

Ocorre que o documento ndo explica as razdes pelas quais somente as
despesas relativas a esses consorcios foram incluidas, uma vez que o total repassado pelo
Estado aos consorcios publicos no exercicio foi de RS 116.073.334.93, conforme indicado
no item 6.4.1 do Relatorio Anual.

O descompasso entre os valores acima apontados denota clara fragilidade
dos controles de gastos, comprometendo a fidedignidade, a confiabilidade e a transparéncia
dos dados apresentados.

Ante o exposto, embora se tenha atingido o limite minimo de despesas com
a saude, o Ministério Publico Especial sugere que seja recomendado a Secretaria da Fazenda
que aperfeicoe o controle sobre a execugao dos recursos transferidos para consorcios publicos
de saude, passando a demonstrar, nos seus demonstrativos fiscais, o cumprimento do disposto
no art. 11 da Portaria STN n°® 72/2012.
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Ademais, deve-se recomendar a SEFAZ que, caso ndo receba
tempestivamente do consdércio as informagdes necessarias a elaboracdo de seus
demonstrativos fiscais, adote, para fins de consolidagdo das contas, as presuncdes previstas no
art. 12, § 1°, da Portaria STN n°® 72/2012.

2.6.3. Aplicacao de Recursos em Investimentos

Nos termos do art. 205, §2°, da Constituicdo Estadual, o Estado do Ceara
deve aplicar, anualmente, 20% de sua arrecadagdo tributéria liquida com investimentos.

A receita tributaria liquida ¢ quantificada a partir das receitas dos tributos
estaduais (IPVA, ICMS e ITCMD), excluidas as transferéncias constitucionais aos Municipios
e as deducoes do FUNDEB.

O valor encontrado pela Geréncia de Contas de Governo, para o ano de
2016, foi de R$ 8.787.159.438,37. O percentual aplicado pelo Estado representou apenas
6,1% desse montante, descumprindo a norma constitucional.

Hé4 que se destacar, no entanto, conforme também apontou a unidade
técnica, que ndo foi prevista dotagdo orgamentaria suficiente para que se atendesse ao
comando constitucional, o que pode ser explicado pelo atual contexto de crise e instabilidade
politica e econdmica do pais, que pode ter levado a lei orcamentéria a priorizar a previsao de
recursos para fazer frente as despesas obrigatdrias.

2.6.4. Aplicacdo de Recursos com Fomento das Atividades de Pesquisa Cientifica e
Tecnoldgica e com o Financiamento do Setor Produtivo

Consoante o art. 258 da Constitui¢do Estadual, o Estado do Ceara deve
manter uma Fundagdo de Amparo a Pesquisa, para o fomento das atividades de pesquisa
cientifica e tecnoldgica, a qual serdo destinados 2% da receita tributaria liquida, sem
considerar as deducdes do FUNDEB.

Segundo informa a Geréncia, apenas 0,45% da receita tributaria liquida fo1
efetivamente repassada a FUNCAP, restando descumprida a determinacdo da Constituicao
Estadual.

O relatorio da unidade técnica ainda informa que foi descumprido o art. 209
da Constitui¢do Estadual, que determina a constitui¢do e manuten¢ao de fundo destinado a
aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo.

Nao se descura da importancia que precisa ser devotada aos programas de
fomento de pesquisas cientificas e tecnoldgicas, sobretudo apoés a Emenda Constitucional
85/2015. Sem embargo, também deve-se ressaltar a inconveniéncia de a Constitui¢ao Estadual
proceder a excessivo numero de vinculagdes da receita tributaria, a qual, em regra, obedece ao
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principio da nao-afetagcdo, sob pena de engessamento da discricionariedade politica imanente
a priorizagdo de politicas publicas.

De todo modo, considerando a efetiva existéncia das previsdes
constitucionais em exame, deve-se recomendar ao Chefe do Poder Executivo que, nos
proximos exercicios, atenda aos percentuais minimos de aplicagdo de recursos previstos nos
arts. 205, §2°, 258 e 209 da Constituicao Federal.

2.7 — Capitulo 6: Analise da Gestao Fiscal

O topico em analise versa sobre a compatibilidade entre as contas do
Governo Estadual e os ditames trazidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em deferéncia
aos principios do equilibrio, do planejamento e da transparéncia na administragdo do
or¢amento publico.

Em linhas gerais, o Relatorio Anual da unidade técnica demonstrou que as
contas de governo guardaram razoavel compatibilidade com os mandamentos preconizados
pela LRF, nos termos a seguir delineados.

2.7.1. Da Receita Corrente Liquida

Na dicgdo do art. 2°, inciso IV, da Lei Complementar 101/2000, a Receita
Corrente Liquida (RCL) compreende o somatdrio das receitas correntes arrecadadas pelo ente
federativo, deduzidas, no caso dos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por
determinagdo constitucional, a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes de compensagao previdencidria.

Conforme o Anexo 3 do RREO, a RCL do Estado do Ceara totalizou R$
17.831.937.422,00 em 2016, tendo apresentado uma variagao positiva de 10% em relacdo ao
ano anterior.

A quantificacdo da RCL se afigura relevante por constituir um dos principais
parametros eleitos pela Constituicao Federal e pela LRF para averiguacdo de desempenho na
gestdo fiscal, na medida em que serve de base de calculo para a fixacdo de limites maximos
para gastos com pessoal, contratacdo de operacdes de crédito e endividamento publico, por
exemplo.

2.7.2. Dos depéositos judiciais

Observa-se no relatério exarado pela unidade técnica que os depodsitos
judiciais foram contabilizados como receita corrente liquida no montante de RS$
531.680.584,01, dos quais R$ 526.298.196,19 foram revertidos a Conta Unica do Tesouro
Estadual em virtude da Lei Estadual n°® 15.878/2015.
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A referida lei prescreve que 70% dos recursos monetarios depositados no
Sistema de Conta Unica de Depositos sob Aviso a Disposicao da Justi¢a, compreendidos o
principal, a atualizagdo monetaria e os juros, serdo transferidos ao tesouro estadual.

Tais recursos serdo registrados no or¢camento como “Outras Receitas
Correntes”, conforme art. 5° da Lei Estadual n° 15.878/2015, devendo ser empregados
exclusivamente em despesas com investimentos ¢ na recomposi¢ao dos fluxos de pagamento
e do equilibrio atuarial do fundo de previdéncia do Estado do Ceara (art. 1°, §4°, Lei
15.878/2015).

A disciplina trazida pela mencionada lei diverge da existente na Lei
Complementar Federal n® 151/2015, segundo a qual apenas 70% dos depdsitos judiciais
oriundos de processos em que o Estado, o Distrito Federal ou os Municipios sejam parte
devem ser transferidos a Conta Unica do respectivo ente, cuja destinagio prioritaria é o
pagamento de precatorios judiciais (dentre outras, elencadas no art. 7° da LC 151/2015).

Sobre o assunto, ressalta-se que a constitucionalidade da Lei Estadual n°
15.878/2015 esta sendo questionada no Supremo Tribunal Federal por meio das ADIs
5413/CE e 5414/CE. Diplomas legais de outros entes federativos, que ostentam contetdo
semelhante, ja tiveram sua eficacia suspensa por meio de medida cautelar, a exemplo da ADI
5409 MC-Referendo/BA, rel. Min. Edson Fachin, 25.11.2015 e da ADI 5353 MC-Ref/MG,
rel. min. Teori Zavascki, julgamento em 28.9.2016.

A ratio decidendi das cautelares lastreou-se, basicamente, em trés
fundamentos: (1) as normas em comento extrapolam a competéncia legiferante dos Estados,
uma vez que, versando sobre matéria processual, seriam de competéncia privativa da Unido
(art. 22, I, CRFB); (2) existe afronta, ainda, ao principio da separagdao de poderes, visto que
interfere na administragdo dos depdsitos judiciais pelo Judicidrio; (3) conforme ja exposto, as
leis em comento conferiram ao tema tratamento discrepante do ja entabulado pela Lei
Complementar Federal n° 151/2015.

Embora seja cedigo que o Supremo Tribunal Federal ndo acolhe a teoria da
transcendéncia dos motivos determinantes, o fato ¢ que a concessdao de medida cautelar para
suspender os efeitos de leis analogas editadas em outros Estados traz substrato suficiente para
antever provavel julgamento pela procedéncia dos pedidos veiculados nas ADIs 5413/CE e
5414/CE.

Com efeito, os depdsitos judiciais sdo tradicionalmente classificados como
“receitas extraorcamentarias”, uma vez que nao se incorporam definitivamente ao patriménio
do ente publico, que devera restitui-los a quem de direito ap6s o transito em julgado. Nessa
senda, a utilizag¢ao indiscriminada do numerario depositado em juizo para honrar suas proprias
despesas correntes e de capital € proceder temerariamente, criando um cenario de inseguranca
juridica.
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Sobre o assunto, calha transcrever excerto do Parecer emitido pelo
Ministério Publico Federal no bojo da ADI 5413/CE:

“Ja a Lei cearense 15.878/2015, de modo diverso, trata especificamente de
depositos judiciais nao tributarios, efetuados em litigios nos quais o Estado
ndo estd presente na relacdo juridica processual (art. 1o, § 20).

(..)

Conforme o art. 1°, § 3°, da lei, os depositos a serem levantados devem ser
garantidos pelo fundo de reserva ali previsto, constituido por 30% do saldo
total de depositos judiciais. A propria lei, contudo, admite flutuagdes no
saldo do fundo, consoante art. 4°, § lo, I, o qual determina recomposi¢ao
desse saldo, a conta do tesouro estadual.

Dessa maneira, a parte processual em favor de quem tenha sido
expedida autorizacdo judicial (mediante alvara, por exemplo), para
levantar valores depositados, niio tera garantia de simplesmente dirigir-
se a empresa financeira e obter disponibilidade deles, como hoje ocorre
(e é da natureza do depésito), pois dependera da liquidez efetiva do fundo
de reserva, ou seja, da real disponibilidade de recursos desse fundo — que ¢
Incerta.

Vai além, contudo, a lesdo da norma a seguranga da sistematica de depositos
judiciais, pois os arts. 4°, § 1°, I, e 6° da lei deixam claro que pode ocorrer
situacdo de indisponibilidade, ainda que momentanea, do fundo de reserva.
Nesse caso, o Tribunal de Justi¢a notificard o Estado para recompor o fundo
em até 15 dias (art. 6°, caput).

Caso ndo haja recomposicdo, autoriza-se ao Poder Judicidrio determinar
bloqueio da quantia necessaria a restituicdo ou ao pagamento do deposito
judicial diretamente nas contas mantidas pelo Executivo estadual em
empresas financeiras, até mediante sistema informatizado (art. 6°, paragrafo
unico).

Por esse panorama, nio ha nem pode haver — diante do historico de
inadimplemento dos estados-membros, sobretudo diante da grave crise
econdmica e fiscal que o Pais atravessa — certeza de que beneficiario de
alvara judicial logre de fato obter imediata liberacao dos valores a que
fizer jus. Se ndo conseguir, nada lhe restara, a nao ser um crédito a ser
honrado em futuro incerto — isso depois de anos para obter a satisfagcao de
seu direito no processo origindrio e no de execugdo.” (grifei)

Em que pesem os argumentos expendidos linhas acima, o Ministério Publico
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de Contas reitera posicionamento adotado no Parecer n® 156/2016 (Processo n° 07569/2016-
7), no sentido de que a incorporagdo dos depodsitos judiciais a titulo de “outras receitas
correntes” nao pode implicar reprovagcdo das contas, tampouco responsabilizacdo dos
gestores, tendo em vista o comando expresso do art. 5° da Lei 15.878/2015.

Deve-se registrar, contudo, a determinacdo exarada por essa Corte de Contas
no julgamento do processo n° 04203/2016-5. Naquela oportunidade, o Tribunal
determinou a SEFAZ que passasse a evidenciar, nos relatorios de gestio fiscal, o saldo
devedor das obrigacées assumidas pelo Executivo ao incorporar os valores oriundos
depdositos judiciais.

2.7.3. Das despesas com pessoal

Nos termos do art. 20, II, “c”, da Lei da Responsabilidade Fiscal, o limite
maximo para gastos com pessoal no ambito do Executivo estadual ¢ de 49% da Receita
Corrente Liquida. No Cear4, particularmente, incide ainda a regra do § 4° do referido artigo, o
qual dispde que esse percentual deve ser reduzido em 0,4% nos Estados onde houver Tribunal
de Contas do Municipio.

Nesse cenario, tem-se que o percentual maximo aplicavel ao Estado do
Ceara ¢ de 48,6% da RCL, de modo que o limite de alerta ¢ de 43,74% da RCL, ao passo que
o limite prudencial ¢ de 46,17% da RCL.

Verifica-se que, segundo dados constantes do Relatorio de Gestdo Fiscal do
3° quadrimestre de 2016, o total de despesas com pessoal no Poder Executivo cearense
correspondeu a 40,68% da RCL, o que atendeu, portanto, aos preceitos estatuidos na LRF. O
relatorio da unidade técnica informou ainda que este Tribunal de Contas expediu alerta ao
referido Poder ap6s o RGF do 1° quadrimestre de 2016, quando o limite apurado em gastos
com pessoal atingiu o percentual de 44,29% da RCL.

Quanto ao tema em apreco, o Ministério Publico de Contas salienta, mais
uma vez, a fragilidade dos dados sobre a execugdo orcamentaria e financeira dos consorcios
publicos de que o Estado participa.

O Relatorio da unidade técnica consignou que, conforme dados extraidos do
S2GPR, a Secretaria da Fazenda ndo encaminhou de forma discriminada os gastos com
pessoal com todos os consorcios publicos de que o Estado participa, tendo sido informados
apenas os valores despendidos com pessoal nos consorcios de satide publica.

Sobre o assunto, registre-se que o MDF/STN disciplina que os entes
publicos deverdo incluir na consolidacdo de despesas com pessoal aquelas destinadas aos
consorcios publicos, com base nas informagdes encaminhadas pelo consorcio relativas a
execucao de despesas classificadas por grupo de natureza, fungdo e subfuncao.
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Caso tais informagdes ndao sejam tempestivamente encaminhadas, para a
consolida¢do no Demonstrativo da Despesa com Pessoal, todo o valor transferido pelo ente da
Federagdo consorciado para pagamento de despesa com pessoal devera ser considerado
despesa bruta com pessoal ativo.

Indo adiante, 0o MDF/STN dispde que se o ente consorciado ndo proceder a
publicacao desse Demonstrativo, em virtude do nao envio das informagdes pelo consdrcio,
aplicar-se-lhe-a o disposto no art. 51, §2° e no art. 55, §3° da LRF, os quais suspendem a
autorizagdo do ente politico de receber transferéncias voluntarias e de contratar operagdes de
crédito, salvo as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida mobilidria.

Nesse diapasdo, diante das possiveis implicagdes que a auséncia de
publicacao detalhada do Demonstrativo da Despesa com Pessoal pode acarretar ao Estado do
Ceara, essa Corte de Contas, nos autos do processo n° 07291/2015-3, j4 determinou a
Secretaria da Fazenda que, junto aos proximos Relatorios de Gestao Fiscal, apresente o
Demonstrativo da Despesa com Pessoal executada por cada um dos consdrcios publicos
de que o Estado participe, nos termos da Portaria STN n° 553/2014 e Portaria STN n°
72/2012.

2.7.4. Do resultado nominal

Considerando que a meta de Resultado Nominal da LDO/2016 previa o
aumento da divida fiscal liquida na ordem de R$ 529.436.000,00, e que, no plano fatico, a
divida diminuiu cerca de trés vezes o que se esperava aumentar, conclui-se pela regularidade
das contas do governo no que tange a este quesito.

2.7.5. Do resultado primario

O resultado primario indica a diferenga entre as receitas primarias totais e as
despesas primarias totais, excetuando-se as despesas provenientes de Juros e Encargos da
Divida. O resultado primario representa um indicador nao financeiro, que se presta a avaliar o
desempenho da politica fiscal, bem como a necessidade de medidas adicionais para o
cumprimento dos prognosticos estipulados no Anexo de Metas Fiscais.

Em 2016, o Estado do Ceara havia projetado um superavit primario de R$
480.464.000,00, estimativa que restou em muito superada, uma vez que se registrou um
resultado primario superavitario de R$ 1.817.662.367,03.

Sobre o assunto, o Ministério Publico de Contas endossa a observacado
pontuada pela unidade técnica, no sentido de que a metodologia de célculo do resultado
primario, estabelecida pela Lei Estadual n® 15.839/2015 (Lei de Diretrizes Or¢amentarias
referente ao ano de 2016), diverge da indicada pelo MDF/STN.

Com efeito, o art. 10, §12, inciso III, c/c art. 19, §1°, da LDO cearense
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determina seja excluido das despesas primarias o valor relativo a algumas despesas com
infraestrutura. Consigne-se que tal expediente ndo encontra respaldo no MDF/STN, o qual
estabelece que devem ser excluidas apenas as receitas e despesas financeiras. Seguindo esse
raciocinio, as mencionadas despesas com infraestrutura seriam melhor alocadas como
“despesas de capital”, na modalidade “investimentos”.

Caso o calculo houvesse sido realizado com base no MDF/STN, o superavit
primario seria de R$ 890.029.674,33, ainda superior a meta fixada na Lei de Diretrizes
Orgamentarias.

Ante o exposto, considerando a divergéncia evidenciada na forma de
apuracao do resultado primdrio, e considerando que a Secretaria do Tesouro Nacional ¢
responsavel por uniformizar os modelos de demonstrativos fiscais que devem ser elaborados
por todos os entes federados, este 6rgdo ministerial sugere que seja recomendado ao
Governador do Estado que, quando da elaboragdo dos futuros projetos de Lei de Diretrizes
Orcamentarias, adapte o célculo do resultado primario ao preconizado pelo MDF/STN.

Registre-se, por oportuno, que recomendag¢do com semelhante teor ja foi
exarada no Acérdao 0185/2016 (Processo n® 04204/2016-7).

2.7.6. Das Parcerias Publico-Privadas

Considerando que a soma das despesas com PPPs representam apenas 0,2%
da RCL, enquanto o limite méximo permitido pelo art. 28 da Lei n® 11.079/2004 ¢ de 5%,
conclui-se pela regularidade das contas do governo no que tange a este quesito.

2.7.7. Das Operacoes de Crédito

Considerando que a unidade técnica ndo detectou a existéncia de operacdes
de crédito nulas (art. 33 da LRF) ou vedadas (art. 37 da LRF) no exercicio em exame, con-
clui-se pela regularidade das contas do governo no que tange a este quesito.

2.8 — Capitulo 7: Transparéncia na Administragao Publica

O Capitulo 7 refere-se a transparéncia na Administracdo Publica, e tem
como objetivo averiguar o cumprimento dos normativos que regem a matéria, destacando-se a
Lei Complementar n° 101/2000 (LRF), a Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao), o
Decreto n°® 7.185/2010 e a Portaria n® 72/2012 da Secretaria do Tesouro Publico (STN).

Considerando que, nos termos do art. 1°, § 1° da LRF, a responsabilidade na
gestao fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, a unidade técnica atestou, no item
referente a Transparéncia na Gestdo Fiscal, que o portal da transparéncia do Governo do
Estado atende as exigéncias previstas nos arts. 48 ¢ 52 da LRF, bem como no art. 7° do
Decreto n® 7.185/2010. O resultado da analise restou consolidado no Quadro 02 do Relatorio
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Anual (fl. 654).

No item seguinte, concernente a Transparéncia conforme a Lei de Acesso
a Informacio, o 6rgdo instrutorio constatou que, de um modo geral, o Estado efetivamente
procede a divulgacdo, em seu sitio oficial, das informagdes de interesse coletivo ou geral por
ele produzidas ou custodiadas, consoante impde o art. 8 da Lei n° 12.527/2011. A esse
respeito, contudo, tendo em conta o teor do § 3°, VII, anotou a auséncia de indicacao de local
e instrugdes que permitam ao interessado comunicar-se, por via eletronica ou telefonica, com
o orgdo ou entidade detentora do sitio.

Com relagio aos Indices de Transparéncia, foram apresentados os
rankings nacionais elaborados pelo Ministério Publico Federal e pela Controladoria Geral da
Unido (CGU), nos quais o Estado do Ceara ocuparia, respectivamente a 1" e a 16"
posi¢des. Os indices em consideragdo, saliente-se, medem a transparéncia publica em estados
€ municipios brasileiros.

Quanto a avaliacio conduzida pela CGU, denominada Escala Brasil
Transparente (EBT), este Orgio ministerial ressalta a desatualizacio da Tabela 71,
apresentada pela unidade técnica, haja vista a existéncia de edicio mais atual do
Ranking®, no qual o Estado do Ceara ocupa, em verdade, a 1* posi¢iio, com nota 10 (dez),
ao lado dos estados de Alagoas, Bahia, Espirito Santo, Maranhao, Mato Grosso do Sul,
Rio Grande do Sul, Rondonia, Sao Paulo e Tocantins.

Ato continuo, verificou-se a Transparéncia nos Portais das Secretarias
estaduais com maior participagdo percentual na despesa total do Poder Executivo, a saber:
SEDUC, SEFAZ, SEINFRA, SEPLAG, SESA e SSPDS.

No ponto, em que pesem as notas razoaveis obtidas pelos portais, observa-se
que as secretarias em destaque deixaram de adotar as medidas necessarias para garantir a
acessibilidade de conteudo para pessoas com deficiéncia. Ademais, os portais analisados
cumpriram apenas parcialmente o requisito mencionado no art. 8°, § 3° II da Lei n°
12.527/20117.

O item alusivo a Transparéncia nos Consércios Publicos de Saude, por
seu turno, reflete o ponto mais fragil do exame conduzido pelo 6rgdo técnico, notadamente
em razdo do descumprimento do art. 15 da Portaria n® 72/2012 da STN, normativo que
estabelece as normas gerais de consolidagdo das contas dos consdrcios publicos, a serem

®https://relatorios.cgu.gov.br/Visualizador.aspx?id_relatorio=22

’Art. 8° E dever dos érgios e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a
divulgacdo em local de fécil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas. [...] § 30 Os sitios de que trata o § 20 deverdo,
na forma de regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos: [...] II - possibilitar a
gravacdo de relatérios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais
como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise das informagdes;
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observadas na gestdo or¢amentaria, financeira e contabil, em conformidade com os
pressupostos da responsabilidade fiscal, verbis:

Art.15. Para fins de transparéncia na gestao fiscal, o consorcio publico
devera dar ampla divulgacdo, inclusive em meio eletronico de acesso
publico, aos seguintes documentos:

I — o or¢amento do consorcio publico;

11 — o contrato de rateio;

IIl — as demonstragoes contabeis previstas nas normas gerais de direito
financeiro e sua regulamentagdo; e

1V — os seguintes demonstrativos fiscais:

a)Do Relatorio de Gestao Fiscal:

1) Demonstrativo da Despesa com Pessoal,;

2) Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa; e

3) Demonstrativo dos Restos a Pagar.

b)Do Relatorio Resumido da Execu¢do Org¢amentaria:

1) Balang¢o Or¢amentario,

2) Demonstrativo da Execugdo das Despesas por Fung¢do e Sub-Fungdo.
Paragrafo unico. Os documentos citados no caput deverdo ser
disponibilizados na Internet, publicando-se na imprensa oficial de cada
ente da Federacdo consorciado a indicagdo do local em que poderdo ser
obtidos os textos integrais a qualquer tempo.

Com vistas a averiguar o cumprimento do dispositivo, a unidade técnica
buscou os portais eletronicos dos consdrcios publicos de saude, enumerando-os no Quadro 06.
Nesse aspecto, todavia, conforme se depreende da Tabela 73, houve uma falha generalizada
na disponibilizagao dos documentos alhures mencionados, conforme analise da Geréncia de
Contas de Governo:

O unico consorcio a disponibilizar todos os demonstrativos analisados foi
o do Vale do Curu; 71,4% deles disponibilizaram o or¢camento; o mesmo
numero disponibilizou o anexo de despesas de pessoal; o demonstrativo
menos divulgado foi o contrato de rateio.

Cabe destacar que dois portais ndo foram encontrados ou ndo estavam
disponiveis para acesso no momento da consulta: Consorcios Publicos de
Saude das Microrregioes de Canindé e de Juazeiro do Norte. O portais de
Crateus e Crato continham os links, mas ndo os arquivos dos
demonstrativos; os de Brejo Santo e Iguatu ndo continham demonstrativos
para 2016. Para todos esses casos, foi considerado que os demonstrativos
ndo foram apresentados.

Em consulta ao portal da transparéncia do Poder Executivo em 09 de maio
de 2017, foi verificada a divulgacdo das transferéncias realizadas aos
consorcios publicos, entretanto ndo estavam devidamente identificados, ja
que devido a restricoes na quantidade de caracteres de apresentacdo, os
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nomes das entidades estavam apresentados de forma parcial. Além disso, o
portal que poderia conter maiores informagoes consolidadas sobre todos os
consorcios, os sites utilizados para divulgacdo de demonstrativos entre
outras esta indisponivel.

Desta maneira, é necessdario que o Governo do Estado envide maiores
esforcos no sentido de que os consorcios publicos de saude em que
participa publiquem os demonstrativos conforme Portaria da Secretaria
do Tesouro Nacional n° 72/2012, bem como promova maior transparéncia
quanto as agoes desenvolvidas. |Grifos aditados].

Conquanto o dever de transparéncia na Administragdo Publica tenha sido
parcialmente atendido pelo Estado em 2016, faz-se oportuno, com o fito de aprimorar a
necessaria transparéncia das atividades administrativas, que o Governo do Estado envide
maiores esfor¢os no sentido de que os consorcios publicos de satide disponibilizem, em seu
sitio oficial, toda a documentacao exigida pelo art. 15 da Portaria da Secretaria do Tesouro
Nacional n° 72/2012, inclusive aquela relacionada as demonstragdes contabeis previstas nas
normas gerais de direito financeiro e sua regulamentagao (inciso III), desconsiderada pela
unidade técnica na consolidacao da Tabela 73.

Por fim, em anélise a_Transparéncia na Execucdo do PPA, tem-se que a
Lei n°® 15.929/2015 (Lei do PPA 2016-2019) estabelece, em seu art. 15, que a Secretaria do
Planejamento e Gestdo mantera em seu sitio na internet o Plano Plurianual, devendo atualiza-
lo, incorporando as alteragdes legais advindas de suas revisoes. Nesse sentido, seu paragrafo
unico apregoa que as informagdes sobre o acompanhamento do PPA 2016-2019 serdo
disponibilizadas, em linguagem simplificada e de facil acesso, no Portal da Transparéncia do
Estado, o que, se efetivamente observado, importa em um consideravel instrumento de
controle social das agdes governamentais de médio e longo prazo.

A despeito da observancia a literalidade do texto legal, comprovada em
consulta ao sitio eletronico da SEPLAG, este Ministério Publico de Contas reitera as
observacoes constantes no item 2.3.1 do presente opinativo acerca da fragilidade das
informacdes disponibilizadas sobre o acompanhamento da execucio plano plurianual.

2.9 — Capitulos 8 e 9: Atendimento as recomendacdes de exercicios anteriores e novas
recomendacoes

No que pertine as recomendagdes sugeridas por este Tribunal de Contas nas
Contas Anuais do Governo do exercicio de 2015, a unidade técnica analisou, no bojo do
Capitulo 8 do Relatério Anual, as providéncias adotadas pela Administragdo Publica
Estadual no sentido de sanar as ocorréncias verificadas no aludido exercicio.

De um modo geral, apurou-se que as acdes implementadas pelo Governo
resultaram em atendimento apenas parcial das recomendag¢des dessa Corte de Contas.
Observou-se, ainda, a reitera¢do, no exercicio de 2016, de algumas desconformidades que ja
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haviam sido apontadas por ocasido do exame das contas de 2015.

Nesse sentido, o oOrgdo instrutorio classificou as desconformidades
identificadas como “ressalvas” e “ocorréncias”, apontando a recomendacdo que considerou
adequada para o saneamento de cada uma delas.

Relativamente ao ponto, o Parquet de Contas encampa o posicionamento
consolidado pelo 6rgdo técnico nos Quadros 7 e 8 do Capitulo 9, com os acréscimos e
ressalvas destacados ao longo do presente opinativo.

3 - Conclusao

Considerando o0s elementos constantes dos autos, sobretudo os
apontamentos contidos no Relatério Anual elaborado pela Geréncia de Contas de Governo, o
Ministério Publico de Contas opina no sentido de que o Parecer Prévio dessa Corte de Contas
seja pela aprovacdo com ressalvas das contas de governo do exercicio de 2016, nos termos
do art. 42 da Lei Estadual n°® 12.509/95 c/c art. 30, III, “a”, e § 3°, do Regimento Interno do
TCE/CE.

Ademais, o 6rgdo ministerial reproduz as recomendagdes formuladas pelo
orgao técnico nos Quadros 7 e 8 do Capitulo 9, sugerindo ainda que:

1) seja recomendado a SEPLAG que:

a) promova um melhor acompanhamento da execucao do plano plurianual,
disponibilizando informag¢des confidveis e congruentes sobre a execucdo fisica e financeira
das iniciativas previstas no PPA 2016-2019;

b) avalie, a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal e da jurisprudéncia do
TCU sobre o tema, se 0 METROFOR se enquadra como empresa estatal dependente;

c) ao elaborar o Or¢amento Geral do Estado, atente para as exigéncias
dispostas no art. 165, § 6°, da CF/88; no art. 5°, § 1°, da LRF; e no art. 2°, §§ 1°, I eIl e 2° I
da Lei n® 4.320/64, de modo a garantir transparéncia e acesso a informag¢ao integra e auténtica
sobre as atividades do governo e sobre a utilizagao dos recursos publicos;

d) antes da formalizacdo de contratos de gestao, promova estudo detalhado
que contemple a avaliagdo precisa dos custos do servico e dos ganhos de eficiéncia esperados,
bem assim planilha detalhada com a estimativa de custos a serem incorridos na execucao dos
contratos de gestao;

e) atente para a necessidade de selecao da organizagao social a ser contrata-
da mediante chamamento publico ou dispensa de licitacdo, observando-se, nesse ultimo caso,
as determinacgdes do art. 26 da Lei n° 8.666/93.

2) seja recomendado a SEFAZ que:

a) aperfeicoe o controle sobre a execuc¢do dos recursos transferidos para
consorcios publicos de saude, passando a demonstrar, nos seus demonstrativos fiscais, o
cumprimento do disposto no art. 11 da Portaria STN n°® 72/2012;
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b) caso ndo receba tempestivamente do consorcio as informagdes
necessarias a elaboracdo de seus demonstrativos fiscais, adote, para fins de consolidacdo das
contas, as presungdes previstas no art. 12, § 1°, da Portaria STN n°® 72/2012.

3) seja recomendado ao Governador do Estado que:

a) efetue a abertura de créditos suplementares apenas nas condigdes
autorizadas pela lei, e desde que indique a justificativa para a suplementacdo e a origem dos
recursos correspondentes, nos termos do art. 167, inciso V, da CF/88 e arts. 42 ¢ 43 da Lei n°
4.320/64;

Por fim, sugere que seja recomendado a Secretaria de Controle Externo que
avalie a possibilidade de instaurar procedimento especifico com o fito de avaliar os motivos
das inconsisténcias entre as execugodes fisica e financeira das iniciativas previstas no PPA
2016-2019, consoante detalhado no item 2.3.1 do presente opinativo.

E o parecer.

Fortaleza, 24 de maio de 2017.

José Aécio Vasconcelos Filho
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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