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PROCESSO N° 01734/2022-1

ESPECIE PROCESSUAL: PRESTACAO DE CONTAS DE GOVERNO
ENTE: ESTADO DO CEARA

EXERCICIO: 2021

INTERESSADO: CAMILO SOBREIRA DE SANTANA

RELATORA: CONSELHEIRA SORAIA THOMAZ DIAS VICTOR

DECLARACAO DE VOTO

Tratam 0s presentes autos sobre a prestacdo de contas de governo do estado do Ceara,
referente ao exercicio financeiro de 2021, de responsabilidade do entdo Governador, Camilo
Sobreira de Santana, para emissdo de Parecer Prévio, nos termos do art. 76, inciso I, da
Constituicdo Estadual.

O Processo n° 01734/2022-1 foi distribuido, em sessao extraordinaria do Pleno do TCE/CE
datada de 25/01/2022, a relatoria da Conselheira Soraia Thomaz Dias Victor.

A Diretoria de Contas de Governo da Secretaria de Controle Externo do Tribunal de
Contas do Estado do Cear4, no Relatério Complementar n® 149/2022, emitido em 16/08/2022,
opinou no sentido de que fosse sugerida a Assembleia Legislativa do Estado do Ceara a aprovacao
com ressalvas das presentes contas de governo, com 48 (quarenta e oito) recomendacdes e 01

(uma) determinacéo.

O Ministério Publico de Contas do Tribunal de Contas do Estado do Cear4, no Parecer
n° 1754/2022, emitido em 31/08/2022, opinou no sentido de que fosse emitido Parecer Prévio
pela desaprovacao das contas de governo do Estado do Cearéa do exercicio de 2021, nos termos
do art. 42 da Lei Orgéanica do TCE/CE, c/c art. 30, inciso Il alinea a, e 8 3° do Regimento Interno
do TCE/CE, em razd@o da abertura de créditos adicionais sem prévia autorizacio legal,
ultrapassando o limite fixado na Lei Orcamentaria Anual, em descumprimento a determinacéo
contida nos artigos 1°, inciso V e 4° inciso VI, ambos do Decreto-Lei n°® 201/67, além de
representar transgressdo ao art. 167, inciso V, CF/88; além do mais, corroborando as
recomendacdes sugeridas pela Diretoria de Contas de Governo do TCE-CE, sugeriu a incluséo de

mais 19 (dezenove) recomendacdes e 01 (uma) ressalva.

Digno de nota o primoroso e minudenciado trabalho da Conselheira Soraia Thomaz Dias

Victor. A relatora das presentes contas votou por desaprovar as Contas de Governo do Estado
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do Ceara, exercicio financeiro de 2021, de responsabilidade do Sr. Camilo Sobreira de Santana,
nos termos do art. 42 da Lei Estadual n® 12.509/1995, c/c o art. 30, inciso Ill, alinea “a”, e §3° do
RITCE, com as 49 (quarenta e nove) recomendacOes da Diretoria de Contas de
Governo/Secex/TCE-CE e 15 (quinze) do Ministério Publico de Contas/TCE-CE, além de 5

(cinco) recomendacdes de sua autoria.

A par disso, ressalto alguns pontos de grande relevancia: a abertura de créditos

adicionais (em especial, a analise do percentual de alteracdo do orcamento); e as renuncias de

receita (hnomeadamente o demonstrativo da estimativa e compensacao da renuncia de receita e a

governanca das renuncias fiscais).

10S CREDITQS ADICIONAIS SUPLEMENTARES E A ANALISE DO PERCENTUAL
DE ALTERACAO DO ORCAMENTO

No decorrer do exercicio de 2021, o Exmo. Sr. Governador do Estado do Ceara abriu o
montante de R$ 7.906.687.601,10 (sete bilhdes novecentos e seis milhdes seiscentos e oitenta e

sete mil seiscentos e um reais e dez centavos) em créditos adicionais suplementares.

Considerando que a Lei Estadual n® 17.364/2020 (com redag&o alterada pela Lei Estadual
n°® 17.854, de 27 de dezembro de 2021) autorizou a abertura de créditos adicionais
suplementares até o limite de 28% da despesa fixada — i.e., de R$ 8.265.700.055,48 (oito bilhdes
duzentos e sessenta e cinco milhGes setecentos mil cinquenta e cinco reais e quarenta e oito
centavos), e que foram abertos R$ 7.906.687.601,10 (sete bilhdes novecentos e seis milhdes
seiscentos e oitenta e sete mil seiscentos e um reais e dez centavos), que corresponde a 26,78% da
despesa fixada, a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, no Relatério Anual das Contas
de Governo do Estado do Ceard, concluiu ndo ter sido ultrapassado o limite estabelecido na Lei
Orcamentaria Anual para a abertura de créditos adicionais suplementares.

Sucede que o Procurador-Geral do MPC/TCE-CE, no Parecer n°® 00509/2021, atentou para
o fato de que a instrucdo técnica ndo apresentou a cronologia dos fatos, supondo, por isto, que,
como a Lei Estadual n°® 17.854/2021 néo estabeleceu efeitos retroativos, o limite ndo teria sido

transposto antes de sua edicéo — ja que isso, nos termos do parecer ministerial, seria reprovavel.

A vista disso, a Conselheira Soraia Thomaz Dias Victor retornou os autos a Diretoria de

Contas de Governo/Secex/TCE-CE para que ela detalhasse as alteracBes orgcamentérias
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procedidas no exercicio de 2021, com seus valores acumulados e respectivos percentuais
relativos a despesa fixada, para fins de verificacdo do atendimento do art. 167, inciso V, da
CF/88.

A Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, no Relatério Complementar n°
00144/2022, relatou que os créditos adicionais abertos pelos Decretos Estaduais n°
34298/2021, 34412/2021, 34416/2021, 34422/2021, 34424/2021, 34456/2021, 34469/2021,
34473/2021, 34474/2021 e 34481/2021, correspondentes a uma movimentacdo or¢amentaria na
ordem de R$ 1.958.120.132,90 (um bilh&o novecentos e cinquenta e oito milhdes cento e vinte mil
cento e trinta e dois reais e noventa centavos) e uma alteracdo cumulativa de 6,63% - além dos

20% previamente autorizados -, foram abertos sem prévia autorizacao legislativa.

Instado a se manifestar, o Sr. Camilo Sobreira de Santana teceu as suas considerac6es sob

quatro perspectivas, com as quais iremos dialogar de seguida:

12 perspectiva: A necessidade de alteracdes da LOA de 2021 a fim de autorizar a abertura
de créditos adicionais suplementares resultou de 03 fatores, a saber: - acBes de
contingenciamento em razdo da pandemia de Covid-19, ressaltando que o Estado do Ceara
permaneceu em estado de calamidade publica até o final do exercicio de 2021; - necessidade de
ajustes no orcamento devido a aprovacao de leis estaduais para a execucao de politicas publicas
com repercussdo nos gastos para o Estado; e - ajustes da Seplag/CE relativos as fontes de recursos
utilizados para adequar a posicionamento da STN.

A Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE assentiu — entendimento o qual filio —
que adaptacdes no orcamento sdo proveitosas e indispensaveis; apesar disso, ressaltou que essas
alteragBes devem ser previamente autorizadas por lei, com a excegéo dos créditos extraordinrios,
em virtude das excepcionais circunstancias em que sdo cabiveis e de sua restrita destinacdo a
despesas urgentes e imprevisiveis, nos termos do art. 41 da Lei n° 4.320/64, c/c o art. 62, § 1°,

inciso |, alinea d, e art. 167, § 3°, ambos da Constituicdo Federal.

22 perspectiva: Os créditos adicionais abertos foram autorizados por leis especificas,
de igual hierarquia a Lei Orcamentaria Anual. Essas leis criaram despesas e ja autorizaram o
Poder Executivo a adequar o seu orcamento, restando inequivoca a existéncia de prévia

autorizacéo legal.
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A Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE discordou, sob a alegagdo de que tais
leis disciplinam programas e ag¢des de governo, sem, no entanto, observar os parametros de

abertura de créditos adicionais suplementares do art. 167, inciso V, da CF/88.

No Parecer n®01754/2022, a 5% Procuradoria de Contas/MPC/TCE-CE destacou que as leis
esparsas indicadas pela defesa ndo concederam autorizacdo (especifica ou geral) para a abertura
de crédito adicional suplementar nem alteraram o limite de 20% da despesa fixada para a abertura

de créditos adicionais suplementares. Segundo ela:

[...] ndo ha sequer_indicacdo de valor ou limite autorizado, o que seria
indispensavel para efetivamente autorizar a adi¢do ao orcamento, sob pena de,
em ndo existindo a exata indicagdo da importancia autorizada pelo
Legislativo, haver a esdrixula hipdtese de concessdo/utilizacdo de crédito
ilimitado ao/pelo Poder Executivo, o que incidiria na vedacéo constitucional
do art. 167, inciso VII.

Dou razdo a Diretoria de Contas de Governo/TCE-CE e ao MPC/TCE-CE. Acresco que

nao se trata a questdo de status ou hierarquia das leis que supostamente teriam autorizado a

suplementacdo orcamentaria, mas de contetdo, matéria. Exige-se lei especifica, isto €, que regule
exclusivamente alteracfes na lei orcamentaria (J. R. CALDAS FURTADO, Direito Financeiro,
2021, p. 165).

No caso concreto, a lei especifica, i.e., a Lei n°® 17.854/2021, veio a lume apenas em
27/12/2021.

3% perspectiva: Apesar de a vigéncia da Lei Estadual n® 17.854/2021 datar de 27/12/2021,
sua eficacia abrangeria a totalidade do exercicio financeiro. Noutros termos, o exame do
cumprimento do percentual de alteracdo do orcamento “deve ser apurado somente apds o
dia 31 de dezembro de 2021, ou seja, com o término do exercicio financeiro, em respeito ao

principio da anualidade.”

Para a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, a finalidade do principio da
anualidade do orcamento ¢é delimitar a programacéo anual do orgamento, sem prejuizo de
verificagdo dos requisitos legais para as alteracdes orcamentérias, como a avaliacdo de

impactos e a necessidade de abertura de créditos adicionais.

A 5?2 Procuradoria de Contas/MPC/TCE-CE ressalta ser inconsistente essa alegagéo da

defesa, vez que “a anualidade ndo determina qualquer retroatividade legal, seja quanto a
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vigéncia, seja quanto a producéo de efeitos.” E complementa:

[...] as normas que venham a posteriormente alterar a lei orcamentéria
original somente terdo vigéncia e efeitos a partir da data de sua edi¢do, como
em geral acontece no direito brasileiro; portanto, quanto a essas normas que
modificam o or¢amento, a incidéncia do principio da anualidade determina
que, do mesmo _modo gue o orcamento modificado, a vigéncia (que
naturalmente é para o futuro) estara restrita ao exercicio de sua edicdo.

Assiste razdo a Diretoria de Contas de Governo e a Procuradoria de Contas do TCE/CE. O

principio orcamentario da anualidade diz respeito a periodicidade do orcamento, que deve

ser apresentado, discutido, votado e aprovado anualmente, instigando o Poder Executivo a revisitar

periodicamente as acdes e 0s programas de governo, a0 mesmo tempo em que confere ao Poder

Legislativo maior controle e maior legitimidade a todo o processo orcamentario. Como tratei na
minha obra Curso de Financas Publicas, 2015, p. 112/113:

A periodicidade da autorizacdo obriga 0s responsaveis pela execucdo do
orcamento a manterem dialogo constante com o parlamento e com a sociedade.
Todos os anos a autorizacdo para realizar despesas tem que ser apresentada e
debatida. Reabre-se a oportunidade de discutir prioridades, de avaliar o retorno
do gasto, permitindo que se repita ou reforce dotagdes ou, ao contrario, se reduza
ou restrinja despesas publicas de baixo retorno.

Nada obstante, o principio orcamentario da anualidade ndo exime o Poder Executivo

de submeter ao Poder Legislativo, previamente a abertura de crédito adicional por decreto,

projeto de lei autorizando a abertura desse crédito, de modo a cumprir o art. 167, inciso V,
da Constituicdo/1988, c/c art. 42 da Lei n° 4.320/19642.

Ora, se a autorizacdo legislativa é pressuposto de abertura de crédito suplementar ou
especial (art. 167, inciso V, da CF/88), ndo ha como admitir que a exigéncia do legislador
constituinte para a abertura de crédito adicional se verifique apenas no final do exercicio
financeiro, quando ja houve a abertura do crédito suplementar ou especial ou até mesmo a
realizacdo de despesas excedentes dos créditos adicionais autorizados, contrariando idem o art.
167, inciso 11, da CF/882, arriscando desvirtuar e esvaziar a propria exigéncia constitucional.

1 Art. 167 da CF/88. Séo vedados: [...] V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacdo
legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes;

Z Art. 42 da Lei n° 4.320/1964. Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e abertos por decreto
executivo.

3 Art. 167 da CF/88. Sdo vedados: [...] Il - a realizacdo de despesas ou a assuncio de obrigac@es diretas que excedam
os créditos orcamentarios ou adicionais;
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42 perspectiva: Nao houve comprometimento do equilibrio fiscal do Estado, ja que

foram cumpridas as metas fiscais fixadas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2021.

Ressaltou, ainda, que, para o Tribunal de Contas da Uni&o, o cumprimento da meta fiscal

é marco referencial para a abertura de créditos suplementares.

Nem a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE nem a 5% Procuradoria de

Contas/MPC/TCE-CE se manifestaram especificamente sobre o assunto.

Certamente o equilibrio fiscal do Estado é de suma importancia e, no caso das contas de
governo da Presidéncia da Republica, analisadas pelo Tribunal de Contas da Unido, ele adquire
relevancia ainda maior, pois as Lei Orcamentarias Anuais de exercicios anteriores tém inserido a
“compatibilidade com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio”

como condigdo para a abertura de créditos adicionais suplementares.

N&o se olvide, porém, o papel dos Tribunais de Contas no acompanhamento da
execucdo do or¢camento publico. Alias, Rui Barbosa, na exposi¢do de motivos do Decreto n°
966-A, de 7/11/1890, que instituiu o Tribunal de Contas, assinalou como principal finalidade do
Tribunal de Contas a verificacdo da execucéo em conformidade com o que foi autorizado.

Finalizou a Diretoria de Contas de Governo do TCE/CE:

Nesse sentido, a partir do Decreto n° 34398, de 12 de novembro de 2021, o
percentual inicial estabelecido na LOA foi descumprido, tendo alcangado o0s
20% estabelecido, e, entdo, com as devidas justificativas, deveria ter sido
providenciado a solicitacdo de autorizacdo legislativa para a devida
cobertura ao tempo da suplementacéo do crédito.

Revela-se, entdo, a particularidade do caso, pois a Lei n° 17.854, de 27 de
dezembro de 2021, alterou o art.7° da LOA, e 0s parametros estabelecidos,
mas, no momento da abertura dos Decretos n°s 34398, 34412, 34416, 34422,
34424, 34456, 34469, 34473, 34474, 34481, editados em 2021, os impactos
deveriam ter sido avaliados, e como néo se encontrava em vigor respectiva Lei,
ndo havia a devida autorizagdo legislativa para abertura, feita posteriormente.

Caracterizada a irregularidade para a Diretoria do TCE/CE; no entanto, os efeitos que ela
tem na avaliagdo dos desempenhos econdmico, financeiro e fiscal do Estado do Ceara devem ser,
segundo o 6rgdo de instrucdo, mitigados pelo contexto excepcional de pandemia mundial, além de
que, ao analisar a execu¢do do or¢camento, em especial a da despesa realizada, em todos o0s 6rgaos
do Estado do Ceara — incluindo Assembleia Legislativa, Tribunal de Contas do Estado e Tribunal

de Justica, é mister que se diga — constatou que teria sido necessaria a abertura de apenas 19,55%
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da despesa fixada.

A vista disso, opinou a Diretoria de Contas de Governo do TCE/CE, no Relatério
Complementar n® 149/2022, que seja sugerido a Assembleia Legislativa do Estado do Ceara a

aprovacdo com ressalvas da prestacdo anual de contas do Governo do Estado, de

responsabilidade do Exmo. Sr. Camilo Sobreira de Santana, relativa ao exercicio financeiro de

2021, acrescentando as recomendacdes constantes do Relatorio de Instrucdo n°® 297/2022,

determinacdo “ao Poder Executivo que realize meios de controles suficientes para avaliar,
previamente a cada Decreto editado para alteracdo orcamentaria, os devidos parametros
estabelecidos na Lei Orcamentaria, em conformidade com o art. 167 da Constituicdo Federal e
art. 43 da Lei Federal n° 4320/64, formalizando-os para encaminhamento na Prestacdo de Contas
de Governo do Estado do Ceard, referente ao exercicio de 2022.”

Por sua vez, a 5% Procuradoria de Contas/MPC/TCE-CE emitiu o Parecer n°

01754/2022, modificando o Parecer n® 509/2022, para indicar “a emissdo de parecer prévio pela

desaprovacdo das contas, em razdo da impropriedade na abertura de créditos adicionais, cujo

limite fixado na Lei Orcamentaria Anual — LOA foi ultrapassado, ensejando a abertura

desprovida de prévia autorizacéo legal, em farpeio a determinacdo contida nos artigos 1°, inciso
V e 4°, inciso VI, ambos do Decreto-Lei n® 201/67, além de representar transgressdo ao art. 167,
inciso V, CF/88.”

Caracterizada a falha, nos resta avaliar se, per se, constitui motivo de parecer pela
reprovacao das contas do Governador do Estado. No @mbito municipal, o Pleno do TCE/CE
tem precedentes, em casos semelhantes, em que o parecer foi para que as contas fossem
aprovadas com ressalva, mas com indicacao de mudanca de entendimento a partir das contas
de 2019, nos termos da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, por exemplo:
Processo n® 24771/2018-2 (Parecer Prévio n° 188/2021), de relatoria do Conselheiro Luis
Alexandre Albuquerque Figueiredo de Paula Pessoa; do Processo n® 13371/2018-8 (Parecer Prévio
n®142/2019), de relatoria da Conselheira Soraia Thomaz Dias Victor; do Processo n° 07035/2018-
6 (Parecer Prévio n® 209/2021), de minha relatoria; Processo n°® 07036/2018-8 (Parecer Prévio n°
106/2021), de relatoria do Conselheiro Rholden Botelho de Queiroz.

Em contas estaduais, essa € a primeira vez que 0 caso se apresenta. Embora seja desejavel
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a unificacdo de entendimentos para contas estaduais e municipais, hd de se reconhecer que ha
especificidades e que ha de se assegurar um regime de transi¢do de entendimentos para todos 0s

entes jurisdicionados.

Outro ponto relevante na interpretacdo da norma € analisar sua finalidade. Como
ressaltamos, a necessidade de autorizacdo orcamentaria prévia pelo Poder Legislativo decorre de
que o ato de gastar recursos publicos é complexo. Os ordenadores de despesas s6 gastam o que
Ihes foi autorizado. E quem tem o poder de autorizar € o parlamento. A exce¢do a essa regra € a
autorizacdo prévia e genérica que o proprio parlamento concede para abertura de créditos
adicionais pelo Chefe do Poder Executivo, mediante decreto. E uma medida que visa a dar

flexibilidade a execucdo orcamentéria, sempre repleta de surpresas e de desafios ndo antecipados.

No Estado do Ceara, essa autorizagdo tem se situado historicamente em 25%. Assim, o
Executivo é autorizado antecipadamente a ampliar os créditos orcamentarios sem autorizacéo
legislativa especifica. Além desse patamar, é necessario o envio de projeto de lei ao parlamento

pedindo créditos orcamentarios adicionais.

O que houve nas presentes contas é que se abriram créditos por decreto do Governador
além do que foi autorizado previamente pela Assembleia Legislativa, nesse ano em 20%. Mas em
dezembro de 2021, a mesma Assembleia ampliou a autorizacdo genérica, abrangendo os créditos
abertos em excesso. O que deixa transparecer, portanto, € que ndo houve por parte do Executivo
dolo em ultrapassar o limite de gastos autorizados. E fato notério a ampla base de apoio
parlamentar do entdo Governador Camilo Santana, que aprovaria — como de fato o fez em

dezembro de 2021 — qualquer pedido de crédito adicional.

O que parece ter ocorrido foi um erro — grave, repise-se — procedimental por parte de quem
controla o dia a dia da execucdo orcamentaria, ao ndo atentar que os limites previamente
autorizados haviam sido superados e que era necessaria autorizacao prévia para novas despesas, 0

que, provavelmente, seria facilmente obtido em face da ampla base de apoio parlamentar.

Digno de nota que, no &mbito do Tribunal de Contas da Unido, ha precedentes em analises
de Contas do Governo do Presidente da Republica no sentido de, no caso de despesas feitas sem
prévia dotacdo orcamentaria, ressalvar as contas de governo correspondentes e proceder a

recomendacdes antes de propor a rejeicdo das contas. Foi o0 caso da execucdo de despesa sem
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suficiente dotacdo no Orcamento de Investimento por empresas estatais, que ensejou ressalva e
recomendacdes as Contas do Governo relativas aos exercicios de 2010 a 2013 (TC 004.748/2011-
5 - Acorddo 1406/2011; TC 007.130/2012-0 — Acordéao 1204/2012; TC 006.617/2013-1 — Acordao
1274/2013; TC 005.956/2014-5 — Acérdao 1338/2014.

Parece-me que esse é o melhor caminho a ser seguido por esta Corte de Contas no caso

concreto. Em suma, considerando as particularidades das contas estaduais em relacdo as

contas municipais, o fato de que tais créditos foram autorizados em lei de créditos adicionais

posterior e, principalmente, de que ndo ha precedentes de tal descumprimento nas contas do

Governo Estado do Ceara de exercicios anteriores, deixo de desaprovar as presentes contas de

governo por esta irregularidade, apontando, no entanto, a ressalva e o alerta de que podera ensejar
0 parecer pela desaprovacgdo nos anos seguintes.

Sem embargo, refor¢o o entendimento de houve basicamente um erro procedimental e ndo
0 dolo de burlar um comando constitucional e acolho a recomendacédo n° 49, que dispde: “Ao
Poder Executivo que realize meios de controles suficientes para avaliar, previamente a cada
Decreto editado para alteracdo orcamentaria, os devidos parametros estabelecidos na Lei
Orcamentaria, em conformidade com o art. 167 da Constituicdo Federal e art. 43 da Lei Federal
n° 4.320/64, formalizando-os para encaminhamento na Prestacdo de Contas de Governo do Estado

do Ceara, referente ao exercicio de 2022.”

2 DEMONSTRATIVO DA ESTIMATIVA E COMPENSACAO DA RENUNCIA DE
RECEITA E DESCUMPRIMENTO DO ART. 14 DA LElI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, avaliando as a¢cdes governamentais no
exercicio de 2021 a partir do acompanhamento das recomendacdes no Parecer Prévio n°
00167/2021, considerou nédo atendida a recomendacéo n° 15, que segue: “Ao Poder Executivo
Estadual, que demonstre a rendncia considerada na estimativa de receita da lei or¢camentaria
conforme inciso I do art. 14 da LRF na LOA.”

A Comisséo do PASF discordou da Diretoria de Contas de Governo do TCE/CE,
considerando atendida a recomendacdo n° 15, sob a alegacdo de que o Estado do Ceara adota
a metodologia prevista no art. 14, inciso I, da Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo os

impactos orgamentario-financeiros da renuncia de receita sido considerados em termos
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liquidos na Lei Orcamentaria Anual 2020, alterada pela Lei n° 17.346/2020:

ANEXO Il A QUE SE REFERE O ART. 5.° DA LEI N°17.346, 11 DE DEZEMBRO DE 2020

LRF, art. 4°, §2°, inciso V
TRIBUTO | MODALIDADE SETORES/ PROGRAMAS/ RENUNCIA DA
BENEFICIARIOS RECEITA
2020
ICMS Incentivo Fiscal | IndUstria 1.180.284.990
ICMS Incentivo Fiscal | Comércio 23.777.207
TOTAL 1.204.062.197

Compensacéo

FONTE: SEFAZ, com tabela extraida da LDO 2020.

Demonstrativo

Valor Observactes

Receita Bruta de Impostos

e Taxas

(-) Rendncia de ICMS

() Fundeb

— Receita de

Impostos e Taxas

(=) Receita Liguida de

Impostos e

Taxas

18.535.438.171 Valor bruto sem a Renuncia de Receita.

1.204.062.197 Observado no Demonstrativo de Renulncia de Receita

— LOA 2020.

2.159.109.460 Observado no Demonstrativo de Receita da Adm.
Direta — LOA 2020.
15.172.266.514 Corresponde ao somatério da Receita de Impostos e
Taxas da Adm. Direta e Indireta utilizada na LOA 2020.

Discordou a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE; segundo ela:

O fato de alterar a LOA e a LDO e considerar em seu anexo Ill o calculo
aritmético do orcamento, apresentando a subtracdo da rendncia de receita dos
valores brutos e afirmar que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas
no Anexo de Metas Fiscais da LDO ndo sdo suficientes para atender a
recomendacdo, pois as informagles estdo incompletas ja que estdo
contempladas somente as rentncias de receitas decorrentes de programas
do Fundo de Desenvolvimento Industrial — FDI.

Acresceu, ainda, a Diretoria de Contas de Governo do TCE/CE, que “0 Poder Executivo

deve trazer em notas explicativas no demonstrativo como se obteve as projecbes da

estimativa desse impacto orcamentério e informagdes adicionais para fins de controle e

transparéncia.”

Por derradeiro, fez alusdo a auditoria de conformidade realizada pela Geréncia de

Fiscalizagéo de DemonstracGes Financeiras e Receitas deste Tribunal de Contas na Secretaria da

Fazenda, na Secretaria do Desenvolvimento Econdmico e do Trabalho e na Agéncia de

Gabinete do Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima

Processo n® 01734/2022-1 — Contas de Governo do Estado do Ceara

10/17




6 TRIBUNAL DE CONTAS

DO ESTADO DO CEARA

Desenvolvimento Econémico do Estado do Ceara, relativa aos exercicios de 2019 e 2020
(Processo n° 19.081/2020-3), cuja Resolucdo n° 02700/2021 data de 02/07/2021, determinando
“que o Demonstrativo da Estimativa e Compensacdo da Renuncia da Receita, inclusive o
Demonstrativo Regionalizado, na LOA e LDO do ano 2022, contemple todas as renuncias de

receitas, conforme hipdteses previstas no artigo 14, § 1°, da LRF.”

Assim, por néo ter demonstrado a renuncia de receita em sua totalidade e dadas as
inconsisténcias no impacto orgcamentario e financeiro da renuncia, considerou néo ter sido

atendida a recomendacdo n° 15.

O MPC/TCE-CE, no Parecer n° 00509/2022, destacou ser “adequado que o Poder
Executivo evidencie, nas notas explicativas de seus demonstrativos, a metodologia utilizada
para elaborar as projecdes da estimativa do impacto orcamentario e demais informacdes,

para fins de controle e transparéncia.”

Estou de acordo com a Diretoria de Contas de Governo e a 52 Procuradoria do TCE/CE. A
uma, ndo é bastante a alegacdo de que, ao fixar as metas fiscais, ja foi considerado o impacto
orcamentario-financeiro da rendncia de receita, indicando-a em valores liquidos no

Demonstrativo da Estimativa e Compensacdo da Renuncia da Receita.

Né&o foi outro o entendimento do TCE/CE nas prestacdes de contas de governo dos ultimos
exercicios — como foi o caso do Parecer Prévio n° 00167/2021, do Parecer Prévio n° 00078/2020,
do Parecer Prévio n° 00043/2019 e do Parecer Prévio n° 00001/2018, relativos as contas de governo
dos exercicios de 2020, 2019, 2018 e 2017, respectivamente.

Registre-se que o préprio art. 14, inciso I, da LRF, determina que a demonstracdo de que a
rendncia de receita foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria seja feita na forma
do art. 12 da LRF — que alude a “demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos trés anos”,

“metodologia de calculo” e “premissas utilizadas”.

A duas, ainda que este Tribunal de Contas aceitasse 0 Demonstrativo da Estimativa e

Compensacao da Renuncia da Receita da forma como apresentado, esta ele incompleto, pois

nele ndo constam as renuncias de receitas ndo decorrentes do Fundo de Desenvolvimento

Industrial.
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Digno de nota que, em consulta a Lei Orgcamentaria para o exercicio financeiro de 2022,
isto é, & Lei n° 17.860, de 29/12/2021 — publicada apds a Resolugdo n° 02700, de 02/07/2021
(emitida no Processo de auditoria de conformidade n° 19.081/2020-3, susomencionado) —,

verifiquei que o Governo do Estado continua a considerar os impactos or¢camentario-financeiros

da renuncia de receita em termos liquidos na Lei Orcamentaria Anual, ndo atendendo as

recomendacdes constantes dos Pareceres Prévios relativos as contas de governo de exercicios

anteriores e, agora, em descumprimento a Resolugdo n° 02700/2021 do Pleno do TCE/CE.

A luz do exposto, entendo que o Governo do Estado do Ceara n&o logrou éxito em

demonstrar ter sido a renuncia considerada na estimativa de receita da lei orcamentéaria e

ndo ter afetado as metas de resultado fiscal, porque inadequado o Demonstrativo da

Estimativa e Compensacdo da Renuncia da Receita, haja vista:

a) nele ndo constarem as renuncias ndo decorrentes de programas;

b) nao estar acompanhado da metodologia de calculo e das premissas utilizadas, para

fins de controle e transparéncia e em atendimento ao art. 14, inciso |, da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Destarte, reforco a presente recomendacéo.

3 GOVERNANCA FISCAL DA RENUNCIA DE RECEITA
A Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE avaliou as acGes governamentais no

exercicio de 2021 acerca da governanca fiscal da rendncia de receita a partir do acompanhamento

das recomendacGes no Parecer Prévio n° 00167/2021, abaixo relacionadas:

Recomendagdo n° 49: Ao Poder Executivo, que institucionalize formal e
juridicamente (por meio de lei, decreto, resolucéo etc.) o processo de instituicao,
concessdo, avaliacdo e controle de rendncias fiscais, definindo e distribuindo as
competéncias dos 6rgaos e as atribui¢fes dos atores envolvidos.

Recomendacéo n° 50: Ao Poder Executivo, que formalize diretrizes, prioridades
e metas da politica de rendncia fiscal do estado, de modo a permitir o
planejamento estratégico de médio e longo prazo, a alocacdo eficiente dos
recursos (financeiros, de materiais e equipamentos, de sistemas e de pessoas)
entre 0s Varios programas de rendncia fiscal estaduais e a sua devida
operacionalizacdo.

Recomendagéo n° 51: A Controladoria Geral do Estado, que dé continuidade ao
desenvolvimento, no ambito de suas metas institucionais, de trilhas
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automatizadas para a avaliacdo e controle da rendncia de receita concedida,
considerando fazer uso das metodologias de gerenciamento de riscos das
operagdes de concessdo e de execugdo de rendncias tributérias, em especial as
condicionadas.

Recomendacgdo n°® 52: Ao Poder Executivo que divulgue, ainda que de modo
geral, o retorno das politicas de rendncia fiscal para a sociedade, além das
metodologias utilizadas pelos 6rgdos estaduais, nos momentos da concessao, do
monitoramento e do controle, para avaliar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade
das rendncias fiscais concedidas a beneficiarios especificos e dos programas de
rendncia como um todo.

Classificadas pela Diretoria do TCE/CE como “em fase de implementac¢io”, foram
reiteradas e consolidadas no Capitulo 7 do Relatério Anual das Contas de Governo do Estado

do Ceara.

O Ministério Publico de Contas/TCE-CE corroborou as recomendacfes sugeridas pela

Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, acrescentando outra:
[...] que o Governo do Estado do Ceara realize estudos periddicos para avaliar
objetivamente o retorno socioecondmico obtido com as politicas de incentivos
fiscais, por intermédio da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e do
Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdémica do Estado, bem como evidencie nas
notas explicativas no demonstrativo a metodologia utilizada para as projecdes da

estimativa do impacto orgamentario e demais informacdes para fins de controle
e transparéncia das rendncias de receitas.

Algumas observacdes se fazem necessarias.

3.1 Institucionalizacao do processo de instituicdo, concessao, avaliacdo e controle das rendncias
fiscais

A institucionalizacdo do processo de instituicdo, concessao, avaliacdo e controle das

renuncias fiscais, objeto da recomendacdo n° 49, foi, segundo a Comissao do Programa de Ac¢éo

para Sanar Fragilidades (Comissdo do PASF), atendida com a promulgacdo do Decreto Estadual
n°® 34.508, de 04/01/2022, que reformulou o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI).

A Diretoria de Contas de Governo do TCE/CE discordou da Comissao do PASF, atentando
para as renuncias de receitas ndo decorrentes de programas, cujo processo de instituicao e
concessao nao foi institucionalizado nem pelo Decreto Estadual n® 34.508/2022 nem por outro

instrumento juridico.

Registre-se, alids, que, ja na avaliacdo das a¢des governamentais no exercicio de 2020
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acerca da governanca fiscal da rentncia de receita e o atendimento das recomendacdes no
Parecer Prévio n°® 00078/2020, a Diretoria do TCE/CE ja atentava para a necessidade de

controle sobre as renncias de receitas ndo decorrentes de programas:

Os efeitos da auséncia de acompanhamento dos beneficios fiscais ndo decorrentes
de programas afetam: a transparéncia, a formulacdo das politicas publicas, o
processo de alocagdo dos recursos publicos e a distribuigdo da carga tributéria por
setor e regido, influenciando os resultados da economia cearense. Ademais,
provoca informacdes e demonstrativos inconsistentes sobre a renancia de receitas
previstas na Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria Anual; falhas no
planejamento das receitas e dos beneficios fiscais; e subavaliacdo patrimonial.

Nada obstante isso, ndo foi ainda institucionalizado o processo de instituicdo,
concessdo, avaliacao e controle de renuncias fiscais ndo decorrentes de programas. Assiste, pois,

razdo a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE.

Digno de nota que, a despeito de significativo o avang¢o na institucionalizagdo do
processo de instituicdo e concessdo dos incentivos fiscais e financeiros financiados com
recursos do Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI), com a insercdo, inclusive, das
competéncias de Conselhos e 6rgdos envolvidos, através da promulgacéo do Decreto Estadual n°
34.508/2022, persiste a lacuna quanto a institucionalizacdo do processo de avaliacdo e de
controle dos incentivos concedidos com recursos do indigitado Fundo, também objeto da

recomendacdo n° 49 do Parecer Prévio n°® 00167/2021.

O retorno econdmico e social de uma politica publica para a sociedade, o impacto e a
eficiéncia dos seus resultados, devem ser avaliados pelo poder publico e tem grande
importancia a institucionalizacdo do processo de avaliacdo, com a atribuicdo de
competéncias aos 6rgaos e atribuicoes aos atores envolvidos, de forma que seja possivel tanto
a identificacdo dos papéis e a responsabilizagdo como uma melhor alocacdo de recursos

humanos, orcamentarios e financeiros.

Em vista do exposto e em consonéancia com a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-
CE, entendo que foi parcialmente atendida a recomendacdo n° 49, mas que deve ela ser

reiterada nas presentes contas de governo.

3.2 Planos e objetivos nas politicas de rendncia fiscal do estado do Ceara
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Acerca dos planos e objetivos nas politicas de renuncia fiscal do estado do Ceara, a
Comissdo do PASF destacou a formalizacdo do Termo de Cooperacdo Técnica n® 02/2021, entre
SEDET, SEFAZ, CGE e IPECE, de modo a atender a recomendacéo n° 50.

Para a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, o Termo de Cooperacdo Técnica
n°®02/2021 “¢ a evidéncia de tratativa no sentido de formalizar um modelo de avaliagdo da politica
de renuncia de receitas a fim de estabelecer diretrizes de avaliagdo de resultados ¢ impacto”;
ressaltou, no entanto, que o processo de formalizacdo de diretrizes, prioridades e metas da

politica de renuncia fiscal do Estado do Ceara néo restou esclarecido.

As politicas de rendncias fiscais devem integrar o planejamento estratégico das acles
governamentais e devem elas mesmas se sujeitarem a um planejamento estratégico de médio
e longo prazo, com objetivos, prioridades e metas, que irdo a um sO tempo orientar as acdes
governamentais e apoiar 0 monitoramento e o controle da politica de renuncia, propiciando que

ela atinja os resultados esperados com maior economicidade e eficiéncia.

A vista disso e de acordo com a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, reafirmo

essa recomendacéo.

3.3 Divulgacdo do retorno das politicas de renlncia fiscal para a sociedade, além das
metodologias utilizadas pelos dérgdos estaduais para avaliar a eficiéncia, a eficacia e a

efetividades das rentncias fiscais

Sobre a divulgacdo a sociedade das politicas de renincia fiscal, ela é objeto da

recomendacdo n® 52 em dois aspectos: a) 0 de seu retorno econémico e social; e b) o da

metodologia de avaliacdo utilizada pelo estado do Ceara.

A Comisséo do PASF apresentou 0 Termo de Cooperacdo n° 02/2021 como evidéncia de
estar sendo atendida a recomendacao n° 52, objetivando “formalizar um modelo de avaliagdo da
politica de rendncia de receitas a fim de estabelecer diretrizes de avaliagao de resultados e impacto,

ampliando o escopo de avaliagio de resultados ja existente.”

De acordo com a Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE, entretanto, 0 processo
de divulgacdo do retorno das politicas de rendncia fiscal para a sociedade n&o restou
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esclarecido.

Ainda sobre o retorno socioeconémico obtido com as politicas de incentivos fiscais, a 52
Procuradoria de Contas/MPC/TCE-CE, no Parecer n°® 00509/2022, sugeriu recomendar:

gue o Governo do Estado do Ceard realize estudos periddicos para avaliar
objetivamente o retorno socioecondmico obtido com as politicas de incentivos
fiscais, por intermédio da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e do
Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Estado, bem como evidencie nas
notas explicativas no demonstrativo a metodologia utilizada para as projecdes da
estimativa do impacto orcamentario e demais informac@es para fins de controle
e transparéncia das renuncias de receitas.

E imprescindivel que haja maior transparéncia e publicidade ao processo de gestao das
renuncias tributarias como um todo, inclusive quanto as metodologias utilizadas pelos 6rgaos

estaduais na concessdo, monitoramento e controle das rendncias.

Peco vénias para discordar da Conselheira relatora das presentes contas, que deixou de
acolher a sugestdo do Ministério Pablico de Contas por ser a sua redacéo simile a Recomendacao
n° 14, do Relatério de Instrucdo n°® 297/2022 da Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE,

que segue:

A Secretaria de Desenvolvimento Economico e ao Instituto de Pesquisa e
Estratégia Econémica do Estado do Ceara, que realizem estudos anuais para
avaliar o retorno obtido com as politicas de incentivos fiscais em contrapartida
com seu custo fiscal, bem como verificar o cumprimento, pelas empresas
beneficiarias, das condi¢des necessarias para o recebimento de incentivos fiscais.

Em verdade, apesar de ambas as recomendacdes se referirem ao retorno obtido com
os incentivos fiscais, esta enfoca analise comparativa entre o retorno obtido com os incentivos
fiscais e o seu custo fiscal, além da verificacdo do cumprimento de eventuais condicionantes
pelas empresas beneficidrias, enquanto a recomendacéo proposta pelo MPC/TCE-CE (por

mim acolhida) visa mais a transparéncia, a prestacao de contas e ao controle social.

Posto isto e em consonancia com o0 parecer ministerial, sou por acrescer as
recomendacoes e ressalvas propostas pela Diretoria de Contas de Governo/Secex/TCE-CE no
Relatorio de Instrucdo n® 00297/2022 que realize estudos periddicos para avaliar objetivamente o
retorno socioecondmico obtido com as politicas de incentivos fiscais, por intermédio da Secretaria
de Desenvolvimento Econdmico e do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Estado, bem

como evidencie nas notas explicativas no demonstrativo a metodologia utilizada para as projecoes
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da estimativa do impacto orcamentario e demais informaces para fins de controle e transparéncia

das renuncias de receitas.

CONCLUSAO

Desta feita, VOTO, pedindo vénias a ilustre relatora, nos termos sequentes:

a) emitir Parecer Prévio a Assembleia Legislativa pela aprovagdo das contas de
governo do Estado do Cear4, relativas ao exercicio de 2021, de responsabilidade do Exmao.
Governador do Estado a época, o Sr. Camilo Sobreira de Santana, considerando-as regulares com
ressalva;

b) acrescer as 69 recomendacdes consignadas no Voto da Conselheira relatora, em
consonancia com o parecer ministerial, recomendacéo ao Poder Executivo que realize estudos
periodicos para avaliar objetivamente o retorno socioeconémico obtido com as politicas de
incentivos fiscais, por intermédio da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e do Instituto de
Pesquisa e Estratégia Econdmica do Estado, bem como evidencie nas notas explicativas no
demonstrativo a metodologia utilizada para as projec@es da estimativa do impacto orcamentario e

demais informacdes para fins de controle e transparéncia das rendncias de receitas.

Fortaleza, de de 2022.

(assinado digitalmente)
CONSELHEIRO EDILBERTO CARLOS PONTES LIMA
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