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5 Gestao Fiscal

A responsabilidade na Gestdo Fiscal pressupbe a acdo planejada e
transparente na gestdo dos recursos publicos, visando ao equilibrio das contas publicas.
Nesse intuito, a Lei Complementar Federal n® 101/2000, denominada usualmente como
lei de responsabilidade fiscal (LRF), introduziu um conjunto de normas de financas
plblicas e limites a serem observados pelos chefes dos Poderes e Orgdos nela
mencionados.’

Dentre os instrumentos de transparéncia na gestao fiscal encontram-se:

a) 0 Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria — RREO, demonstrativo que
consolida resultados dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) além do
Ministério Publico, previsto no artigo 165, § 3°, da Constituicdo Federal, de
elaboracdo e publicacdo bimestral pelo Poder Executivo (arts. 52 e 53 da LRF);

b) o Relatorio de Gestdo Fiscal — RGF, demonstrativo elaborado por cada um dos
titulares dos Poderes e Orgéos referidos no art. 20 da LRF, emitido ao final de cada
quadrimestre, conforme art. 55 da referida Lei.

O RREO ¢ publicado, portanto, em peca Unica (para todo o estado) a cada
bimestre. J& os RGFs, em nimero de cinco a cada quadrimestre, a saber: o do Poder
Executivo’, o do Poder Judiciario®, o do Ministério Plblico Estadual, 6rgéo
constitucional autdbnomo, o da Assembleia Legislativa do Estado e, por fim, o do
Tribunal de Contas do Estado?, considerados estes como 6rgdos do Poder Legislativo.

Os referidos relatorios devem ser publicados até trinta dias ap6s o
encerramento de cada bimestre/quadrimestre, com amplo acesso ao publico, inclusive
por meio eletrénico, conforme estabelecido no art. 7° da Resolucdo TCE-PE n° 20/2015.

A mesma Resolucdo TC n° 20/2015 regulamentou que a obrigacdo de
remessa desses relatorios ao Tribunal de Contas de Pernambuco pelos seus
jurisdicionados é satisfeita e deve ser efetuada mediante o seu envio eletrbnico ao
SICONFI — Sistema de Informacbes Contabeis e Fiscais — segundo os modelos
estabelecidos pela STN, conforme se depreende da leitura do art. 10 “caput” e § 1° da
referida . A data de envio € considerada a data de homologacgéo ocorrida pelo sistema. O
acompanhamento dessas publicagdes, bem como dos registros de homologacdo no
SICONFI, permitiram constatar que foram observados os respectivos prazos legais.

Dentre outros demonstrativos, 0 RREO contempla ainda dois relat6rios
especificos voltados as areas de Educacdo e Saude, os quais, além de publicados, séo
também destinados a envio a sistemas de informagdes especificos. No caso, 0

! Poder Executivo, Poder Legislativo, neste abrangido o Tribunal de Contas, o Poder Judiciario e o Ministério
Publico.

2 Comporta toda a Administragdo Direta (Secretarias), além de fundages, autarquias e estatais dependentes.

% Além da Unidade Gestora Tribunal de Justica de Pernambuco (070001) comporta também o fundo FERM (Fundo
Especial de Reaparelhamento do Poder Judiciario), que funciona como UG 070002.

* Além do Tribunal de Contas do estado (UG 020001) comporta o fundo FAPRE (Fundo de Reaparelhamento do
Controle Externo), que funciona sob a UG 020002.
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Demonstrativo de Receita de Despesas com Manutencdo de Desenvolvimento do
Ensino (MDE) e o Demonstrativo de Receitas de Impostos liquida e das Despesas
Proprias com AcOes e Servicos de Salde sdo enviados eletronicamente aos sistemas
SIOPE e SIOPS, respectivamente®. A Resolucdo TC 20/2015, de forma similar,
considerou como data de envio ao TCE aquela em que tenham sido encaminhados aos
respectivos sistemas, aos quais esse Tribunal tem acesso. Ressaltamos que esses dois
demonstrativos serdo objeto de analise em capitulos especificos deste relatorio, a
exemplo dos demonstrativos de educacdo e salde (abordados nos capitulos 6 e 7 deste
relatorio).

Também séo objeto de analise adicional em outros capitulos alguns itens
percorridos em Gestdo Fiscal, a exemplo da divida estadual, cuja composicdo e analise
pormenorizada é verificada no item 4.3.2; capitulo Gestdo Financeira e Patrimonial.

De inicio sera abordada a Receita Corrente Liquida de 2016 do Estado de
Pernambuco. Em seguida, serdo reproduzidos os principais demonstrativos exigidos
pela lei de responsabilidade fiscal que se utilizam da RCL como parametro para
indicadores percentuais. Por fim, serdo enfocados, dentro dos conceitos de Resultado
Nominal e Primario, os valores disponibilizados pelo Estado em meio ao Relatério
Resumido de Execucdo Orcamentaria (lei complementar federal 101/2000) e ao
Programa de Ajuste Fiscal (lei federal 9.496/1997), assumido pelo Estado ante a Unido,
bem como outros indicadores constantes do referido Programa.

5.1 Receita Corrente Liquida (RCL)

A Receita Corrente Liquida do Estado apurada no exercicio de 2016 foi de
R$ 20.853.041.088,71 (R$ 20,85 bilhdes, em valores arredondados), tendo sido
verificada uma variacdo positiva de R$ 1,20 bilhdo (ou 6,13%) quando comparada a
2015, exercicio no qual a RCL havia alcancado R$ 19.648.437.023,39 (R$ 19,65
bilhGes). A maior razdo da variacdo decorreu da elevacdo das Receitas Tributarias em
cerca de R$ 1,25 bilhdo (bruto) e R$ 935 milhdes (liquido). A Unica queda significativa
entre as receitas, verificada nas Receitas Patrimoniais, de fato se prende ao retorno ao
volurge histdrico de arrecadacdo naquela rubrica ap6s evento extraordinario ocorrido em
2015°.

O quadro a seguir ilustra comparativo dos itens integrantes do calculo da
Receita Corrente Liquida — RCL, frente ao resultado do exercicio anterior:

> http://siops.datasus.gov.br/rel_LRFUF.php e
https://www.fnde.gov.br/siope/relatorioRREOEstadual2006.do?acao=pesquisar&pag=result&urlFTP=%2
4%7BIlinkFTP%7D&anos=2016&periodos=1&cod_uf=26

®Em 2015, o estado havia auferido R$ 696 milhdes com venda de direitos de processamento da folha de pagamento dos servidores
do estado por instituigdo financeira, sendo a arrecadagéo considerada eventual dentro da rotina de arrecadacéo estadual.
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Outras Receitas Correntes 477.607.744,55 810.439.429,97 69,69%
DEDUCOES (II) 7.627.624.104,90 8.163.886.746,17 7,03%
Transferéncias Constitucionais e Legais 3.619.895.136,29 3.934.589.540,32 8,69%
ContribuicGes do Plano de Seg. Soc. do Servidor 930.674.495,60 865.782.733,60 -6,97%
Compensacéo Financeira entre R.Prev. 10.669.722,10 11.019.319,91 3,28%
Deducéo de Receita p/ Formagdo FUNDEB 3.066.384.750,91 3.352.495.152,34 9,33%
RECEITA CORRENTE LIQUIDA (I - 11) 19.648.437.023,39 20.853.041.088,71 6,13%
Fonte: Demonstr da Receita Corrente Liquida, quadro 41 do Balanco Geral do Estado, e eFisco (Doc. 02 - p. 414).

O crescimento em valores nominais (a precos correntes, portanto) em 6,13%
reflete uma elevacéo aproximada da variacdo inflacionéria no periodo’, o que sugere
crescimento (ou retracdo) real préximo a 0% no periodo. Quando, por exemplo, é
aplicado o IPCA® como indice de atualizacdo (6,29% de variagdo em 2016), o
percentual resultante indica um crescimento real negativo de 0,148%. Como a maioria
dos indices que medem a variacao inflacionaria oscilou entre 6,29% e 7,19% (IPCA e
IGP-m como exemplos extremos), observa-se uma discreta retracdo da RCL em 2016,
guando vista a niveis reais, inferior a 1%, qualquer gue seja o indice considerado.

O componente que mais tentou interferir para um crescimento da RCL do
estado acima da inflacdo foi o das Receitas Tributarias, que observou elevacdo de
8,33% no periodo, tendo sido verificada elevacdo de R$ 1,25 bilhdo ante 2015 nesse
item. Quando, todavia, esse valor é ajustado pelo aumento da deducdo com
transferéncias constitucionais e legais, a elevagéo liquida tributaria a ser considerada é
de cerca de R$ 935 milhdes entre os exercicios®.

Comparativo com outros estados

Para fins de contextualizar a variacdo verificada no estado em 2016,
ilustramos no quadro a seguir a RCL a precos correntes (em valores nominais) dos trés
maiores estados do Nordeste (Bahia, Pernambuco e Ceard) no referido exercicio, bem
como, adicionalmente, reproduzimos as RCLs dos estados de Sdo Paulo e Amapa,
respectivamente o estado de maior Receita Corrente Liquida e o de segunda menor
RCL' da federacéo. Também sdo abaixo reproduzidos os nimeros da RCL referentes
aos Ultimos cinco anos.

Tabela B - Receita Corrente Liquida de estados - Em R$ bilhdes

Ano CE PE BA AP SP

2012 12,13 | 15,61 | 21,62 3,34 115,37

2013 13,28 | 17,17 | 23,08 3,53 129,47

2014 14,40 | 18,47 | 25,87 4,02 135,63

2015 15,18 | 19,65 | 27,21 3,88 140,39

2016 17,83 | 20,85 | 28,71 4,87 140,44
Fonte: Sitios eletronicos dos estados, secretarias de fazenda ou assembleias
legislativas.

7 se aplicada a variacdo do IPCA de 2016 a RCL medida ao final de 2015, o valor que deveria ser obtido ao final de
2016 da RCL seria aproximadamente R$ 20,88 bilhGes, pouco superior aos R$ 20,85 bilhdes alcancados no
exercicio.

® indice de Precos ao Consumidor-amplo, calculado pelo IBGE.

% 0 aumento de R$ 1,25 bilho foi acompanhado de um aumento da despesa de transferéncias constitucionais e legais

em cerca de R$ 315 milhdes, o que proporciona um efeito liquido de R$ 935 milhdes, aproximadamente.

10 N&o obtivemos, em consulta eletronica, os dados do 3° quadrimestre de 2016 do estado de Roraima, considerado o
menor estado da federacédo, que possui RCL e PIB inferiores aos do estado do Amapa.
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Verificado apenas o ano de 2016, em comparacdo com o anterior, tem-se
que a variacdo ocorrida no estado de Pernambuco (6,13%) foi superior a verificada no
estado da Bahia (5,51%), mas significativamente aquém da experimentada pelo estado
do Ceara (17,83%). No intervalo histérico dos ultimos cinco exercicios, 0 mesmo
retrato se revela, sendo o crescimento do estado de Pernambuco ligeiramente superior
ao da Bahia (33,5% ante 32,79%) e consideravelmente inferior aos 46,99% do estado
alencarino no mesmo periodo.

Quando estendido esse comparativo a estados brasileiros com perfis
econémicos extremos, tem-se que a elevacdo da RCL do estado de Pernambuco foi
maior que a verificada em S&o Paulo (maior estado da federacdo) e inferior a
experimentada pelo Amapa (segundo menor estado da federacdo), tanto no comparativo
anual quanto no quinquenal.

A andlise acima se prende apenas ao comportamento da RCL. Para fins de
uma contextualizacdo mais ampla de contas estaduais, necessario confrontar tais
elevacBes com outros indicadores, notadamente o do comportamento da divida estadual,
como mais adiante expresso.

5.2 Disponibilidade de Caixa

O Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa, inserido no rol daqueles
exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, objetiva que o administrador dé
transparéncia as disponibilidades financeiras de final de exercicio e apure, em meio a
esta, a parcela comprometida imediatamente, como valores inscritos em Restos a Pagar
e outros compromissos registrados no Passivo Financeiro' do estado, calculo que
indica montante caracterizavel como “suficiéncia financeira”.

A partir do exercicio de 2015, o referido demonstrativo teve a coluna
“Obrigagdes Financeiras” seccionada em trés subcolunas, das quais duas pertinentes a
Restos a Pagar e outra relativa a “demais obrigagdes financeiras” (trata, essa ultima, de
outros itens do Passivo Financeiro do estado). Por tal razdo, o demonstrativo, que
conserva a sua finalidade de informar a suficiéncia financeira do ente federativo, passou
a ser denominado “demonstrativo de disponibilidade de caixa e dos restos a pagar”.

Esta suficiéncia financeira € ilustrada nos quadros 62 (demonstrativo do
Poder Executivo) e 61 (demonstrativo consolidado de todos os Poderes) do Balanco
Geral do Estado.

Quando seccionada a coluna “Obrigagdes Financeiras”, Viu-se, n0 €aso
concreto, que a subcoluna “RP nao processados” reproduziu o valor nulo (zero) exposto
na contabilidade, enquanto que a de “RP processados” foi dividida em obriga¢des
geradas no préprio ano e saldos de RP processados pendentes de exercicios anteriores.

! Embora tenha sido transposto para um quadro auxiliar do Balango Patrimonial pela nova Contabilidade Publica
(que privilegiou o conceito de Ativo Circulante), o Passivo Financeiro continua registrando as obrigacGes de
natureza extraorcamentaria, tais como consignacfes em pagamento, e continua sendo evidenciado no
Demonstrativo da Divida Flutuante.
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O quadro 61, referente as disponibilidades de todo o estado (ap0Os
consolidagdo geral entre Poderes), é transcrito a seguir e sera objeto de comentérios
reiterados ao longo desse subitem 5.2:

Tabela C - DEMONSTRATIVO DA DISPONIBILIDADE DE CAIXA E DOS RESTOS A PAGAR
LRF, Art.55, inciso 111, alinea 'a"" - Anexo V

EmR$
N . A RP Processados —|RP Processados —| Demais Obrigacoes | Disponibilidade de
Destinagéo de Recursos Dlsp_onlbllldade de origem anos  |origem no proprio Financeiras Caixa Liquida
@) caixa bruta (b) A "
anteriores (c) exercicio (d) (e) ()

Receita Vinculada a Educacéo 354.919.142,81 42.967.836,51|  219.019.065,10 0,00 92.932.241,20
Recursos Ordinarios 187.519.326,72  35.171.959,50|  135.499.704,60 0,00 16.847.662,62
Recursos do FUNDEB 167.399.816,09 7.795.877,01 83.519.360,50 0,00 76.084.578,58

Receita Vinculada a Salde 283.480.042,33 46.100.044,01)  260.712.344,04 0,00 -23.332.345,72
Recursos Ordinarios -62.522.271,69  26.302.466,58  193.726.291,30 000 .282:551.029,57
Recursos do SUS exclusive convénios 346.002.314,02 19.797.577,43 66.986.052,74 0,00 259.218.683,85|

Recursos de Convénios a Fundo Perdido 938.157.560,19 2.878.449,51 20.027.617,23 0,00 915.251.493,45

0,00
Recursos de Operagdes de Crédito 575.850.546,81] 3.609.266,67, 15.426.370,33 556.814.909,81
0,00
Recursos do Salario-educagéo 46.837.481,27, 18.597,00 11.626.608,03 35.192.276,24
0,00
Recursos da CIDE 3.296.749,70 0 830.440,78 2.466.308,92
Total dos Recursos Vinculados (1) 2.202.541.523,11 95.574.193,70  527.642.445,51 0,00 1.579.324.883,90
Recursos Ordinérios,
Extraorcamentarios e Demais Recursos
nao vinculados 2.417.182.698,66 51.064.822,61 534.775.871,40 2.120.454.467,43 -289.112.462,78]
Total dos Recursos Néao Vinculados (11) 2.417.182.698,66 51.064.822,61  534.775.871,40 2.120.454.467,43 -289.112.462,78
Total 111 = (1 +11): 4.619.724.221,77 146.639.016,31] 1.062.418.316,91 2.120.454.467,43 1.290.212.421,12,
Regime Proprio de Previdéncia dos
Servidores -85.985.470,49 4566,07 360.316,98 0,00 -86.350.353,54

Fonte: Balango Geral do Estado de 2016, Quadro 61 (Doc. 02, p-447).

A informag&o principal trazida pelo demonstrativo acima é de que o Poder

Executivo detinha ao final de 2016 uma disponibilidade financeira de R$ 4,62 bilhGes
(coluna “b’’), mas que, ap0s verificados os comprometimentos imediatos (obrigacfes de
curto prazo; colunas “c” + “d” + “€”), no valor de R$ 3,33 bilhdes, restava uma
disponibilidade financeira liquida da ordem de R$ 1,29 bilh&o", ilustrado na coluna “f”.
Este total liquido era reconhecido pela Contabilidade do estado ao final de 2016
decomposto, por Unidade Gestora e por fontes de recursos, na conta contabil
8.9.1.1.1.01.00. Logo, a suficiéncia financeira do estado, ao final de 2016, estava
mensurada em R$ 1,29 bilhdo, apesar do saldo “livre” em contas bancarias ser superior
a R$ 4,62 bilhdes.

12 No final do ano anterior (2015), o total de disponibilidades liquidas era de R$ 3.031.863.485,13 (R$ 3,03 bilhdes).
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Disponibilidades liquidas negativas na fonte Tesouro

A principio, se houvesse controle rigoroso dos saldos de disponibilidades
pelo estado (com bloqueio de uso pelo e-Fisco), o demonstrativo de disponibilidade de
caixa acima trazido (quadro 61) ndo traria na coluna “f” qualquer saldo liquido
negativo. Todavia, esses eventos de valores negativos nessa coluna permaneceram
ocorrendo em 2016. Na pratica, valores liquidos de disponibilidades “negativos” nesta
coluna “f” significam o reflexo de praticas reiteradas (no caso, ocorridos em 2016 e em
vérios exercicios anteriores'®) em que o estado se utilizou de uma determinada fonte de
recursos para processar despesas que, a rigor, deveriam se utilizar de fonte de recurso
diversa.

Em resumo, portanto, a situacao é:

1. o estado dispde de dinheiro suficiente pra efetuar um determinado
pagamento;

2. quando do seu processamento orcamentério (empenho e liquidagdo),
precisa vinculd-lo orcamentariamente a uma fonte de recurso especifica quando do
empenho (por exigéncia legal, reproduzida no sistema e-Fisco);

3. ndo tendo saldo “livre” nessa fonte, ainda assim vincula a esta, 0 que
promove a inversdo do saldo (que deveria ser sempre positivo) para um valor negativo
(invertido).

Essa fonte que teve o saldo invertido culminou “tomando emprestado”
recursos financeiros que, embora fossem disponiveis ao estado, eram vinculados a
outras fontes de recursos. E, continuado 0 mesmo processo, o0 saldo invertido se agrava.
Destaca-se, quanto a isso, que o saldo invertido (negativo) da fonte 0101 em 31/12/2016
somava R$ 2.241.899.570,53 (R$ 2,24 bilhdes). Viu-se, a0 menos, uma reducdo desse
saldo invertido ao longo do exercicio, vez que ao final do exercicio de 2015 esse saldo
invertido havia atingido R$ 3,03 bilhdes.

Visualizada a conta contabil de controle existente no e-Fisco', vé-se que
eram existentes, na posicdo 31/12/2016, 63 fontes orcamentérias distintas™, das quais
28 apresentavam saldo inexistente (zero) e as demais 35 fontes, com algum saldo
contabil (positivo ou negativo). Além da fonte 0101, outras trés ilustravam saldo
contabil (de disponibilidades) invertido quando consolidados os saldos parciais dentro

13 A origem dos saldos invertidos nas contas que controlam as fontes de recursos no estado advém de meados da
década de 1990 e se agravou consideravelmente a partir de 2009.

4 Conta contabil 8.9.1.11.01.00. Além das fontes discriminadas no quadro ilustrado, outras 15 fontes criadas na
Contabilidade do Estado encontravam-se com saldo zero ao final de 2016.

1 Algumas fontes tiveram o saldo remanejado para a fonte 0140, tais como: Operagao de Crédito — FNDE — Prog Em
Federal ¢ BNDES Estados (130); Progr. Multissetorial de Apoio Des. Sustentavel de PE — BNDES (131);
Programa Multissetorial de Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel de Pernambuco-BNDES Estados Il (132);
Recursos de Operacdo de Crédito para Politicas de Desenvolvimento - DPL (Lei n° 14.443/2011 (133); Recursos
do Programa de Desenvolvimento da Infraestrutura de Areas Portuérias - BNDES/SUAPE (134); Recursos do
Proinveste/FINISA - Caixa Econdmica Federal (135); Recursos do DPL Il (BIRD) (136); Recursos do PBL Il —
Procofins (137). Oper. Crédito — Adm. Indireta (243)
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do Poder Executivo do estado'®. O quadro a seguir demonstra como estava
contabilizada no e-Fisco esta reparticdo das disponibilidades liquidas do estado por
Orgao e Poder UG em 31/12/2016:

'8 Fontes 0101 (recurso ndo vinculado); e 125, 255 e 271 (recursos vinculados).
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Tabela D — Quadro Resumo de Disponibilidades do Estado em 31/12/2016, por fontes de recursos — Em R$

(2.317.183.083,12)

Asse:mb[eia Tribunal de Escola de Tribun_al de Mir)ist_ério Poder Executivo | Poder BSecutivo
Fonte (n°) Legislativa Contas Contas Justica Publico (Adm. Direta) ( Indireta) TOTAL
(AL) (TCE) (ECPBG) (TJIPE) (MPE) )
Ordinérios (101) 41.125.797,46 8.223.648,10 5.256,32 12.159.422,13 13.769.388,58 | | -2.045.754.119,96 -271.428.963,16 -2.241.899.570,53
Convénios a fundo perdido (102) - - - - - 697.099.438,13 184.942.872,91 882.042.311,04
Operagdes de Crédito (103) - - - - - 276.389.161,12 -2.674.250,24 273.714.910,88
Diretamente Arrecadados (104) 7.209.087,73 31.702.355,97 6.506,00 - 972.275,75 260.526.614,99 -9.400.253,85 291.016.586,59
Salério-educagdo (105) - - - - - 35.370.057,34 -177.781,10 35.192.276,24
Recursos do INDESP (108) - - - - - 828.321,17 0,00 828.321,17
FUNDEB (109) - - - - - 75.852.197,03 232.381,55 76.084.578,58
Recursos de Outras Transf.
Voluntérias (110) - - - - - 0,00 0,00 0,00
Recursos de Alienacéo de AcBes da
COMPESA - Adm. Direta (112) - - - - - -35.485,81 35.485,81 0,00
Loterias e Bingos (114) - - - - - 0,00 289,75 289,75
FAPRE (115) - 12.237.848,66 - - - 9.316,34 85 12.247.250,00
FECEP (116) - - - - - 224.874.223,43 -25.716.710,61 199.157.512,82
CIDE (118) - - - - - 0,00 2.466.308,92 2.466.308,92
Conta Unica — Proj Resp Social (119) - - - - - 452.165.534,09 -38.201.579,08 413.963.955,01
Recursos decorrentes Conta Unica p/
Modern.Adm.do Sistema (120) - 20.755.169,27 - - - 2.189,16 0,00 20.757.358,43
Alien. de Outros Ativos -Direta (121) 500,00 1.898.726,47 - 338.193,29 81.868,81 36.985.438,53 0,00 39.304.727,10
Recursos do FECSE (123) - - - - - 5.072.017,75 0,00 5.072.017,75
Recursos do FERM - TJPE (124) - - - 242.143.664,50 - 311.778,30 313.968,36 242.769.411,16
Fundo de Aperfeicoamento das
Ativid. Fazendérias — FAAF (125) - - - - - -59.597,82 0,00 -59.597,82
Compens. Financeira de Recursos
Hidricos (126) - - - - - 23.178.751,63 -933.482,08 22.245.269,55
Compens. Financeira de Recursos
Minerais (127) - - - - - 5.304.654,04 -258.830,72 5.045.823,32
Comp. Financ. Recursos Fundo de - - - - - 1.606.268,15 -379.446,55 1.226.821,60

PROCESSO TC Ne 17100360-3- EXERCICIO 2016

172



ESTADO DE PERNAMBUCO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

COORDENADORIA DE CONTROLE EXTERNO

DEPARTAMENTO DE CONTROLE ESTADUAL - DIVISAO DE CONTAS DOS PODERES ESTADUAIS

Assgmb[eia Tribunal de Escola de Tribuqal de Mir)ist.ério Poder Executivo | Poder Executivo
Fonte (n°) Legislativa Contas Contas Justica Publico (Adm. Direta) (Adm Indireta) TOTAL
(AL) (TCE) (ECPBG) (TIPE) (MPE) '

Petréleo (128)

Oper. de crédito multissetoriais (140) 283.297.754,93 -197.756,00 283.099.998,93
Recursos SUS Excl. Convénios (144) - - - 2.226.673,38 229.988.593,08 232.215.266,46
Recursos do FEV(145) 1.585.208,36 0,00 1.585.208,36
Recursos de Outras Transferéncias

Recebidas — Adm. Direta (172) 145.495,49 10758,5 156.253,99
Recursos Proprios — Adm. Indir (241) - - 1.966.673,80 - 148.798.598,85 -34.514.357,63 116.250.915,02
Convénio a Fundo Perdido (242) - - - - 754.726,90 32.454.455,51 33.209.182,41
SUS (exclusive convénios) (244) - - - - -815.156,61 27.818.574,00 27.003.417,39
FDS — Adm. Indireta (245) - - - - 1.779.936,77 20.297.866,35 22.077.803,12
FURPE (246) - - - - 234.192.716,43 4.706.813,47 238.899.529,90
Funcultura - Adm. Indireta (248) - - - - 1,90 1.694.150,81 1.694.152,71
Outras Transfer. VVoluntérias (250) - - - - 0,00 3.749,75 3.749,75
Alienagéo de Outros Ativos (251) - - 13.320,00 - -31.672,89 4.280.341,32 4.261.988,43
Captados para Aumento de Capital

Diverso (255) - - - - - -4.827.463,13 -449.002,38 -5.276.465,51
Captados para Aumento de Capital

Ambiental (261) - - - - - 86.536.330,72 11.320.470,65 97.856.801,37
Recursos Ord. Oriundos FES-PE

(271) - - - - - -1.803.223,92 -42.198.718 85 -44.001.942,77

Total 48.335.385,19 74.817.748,47 1.991.756,12 254.641.279,92 14.823.533,14 | 801.566.684,79 94.036.033,49 1.290.212.421,12
Fonte: Conta 8.9.1.11.01.00, no sistema e-Fisco, posigao “013” (exercicio de 2016).
R$ 895.602.718,28
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A soma dos saldos de disponibilidades financeiras liquidas constantes
apenas do Poder Executivo (soma das colunas “administracéo direta” e “administragido
indireta”) no quadro acima alcanca R$ 895.602.718,28, valor este reproduzido também
como disponibilidade de caixa liquida do Poder Executivo no seu demonstrativo de
disponibilidades (quadro 62 do Balanco Geral do Estado), enquanto que o valor total de
R$ 1.290.212.421,12, ilustrado na tabela acima, é o valor trazido no quadro 61 do
balanco geral do estado (disponibilidades financeiras liquidas totais, compreendidos os
dados dos demais Poderes e Ministério Publico conjuntamente com as disponibilidades
do Executivo).

Na prética, a existéncia de saldos negativos informa duas possibilidades,
aplicadas durante os ultimos exercicios: a) que o estado usou recursos vinculados para
despesas com finalidades diferentes da vinculagdo do recurso; b) que o estado, ao
aplicar recursos na finalidade vinculada correta, informou por equivoco a fonte 0101
(ou outra fonte ja deficitaria) quando emitiu notas de empenho. Em ambas as hipoteses,
é verificada deficiéncia grave no controle de fontes (se existente e permanente esse
controle, todos os saldos parciais deveriam, a priori, ser positivos).

Resumidamente, entdo, tem-se: o saldo total de disponibilidades liquidas do
estado (R$ 1,29 bilhdo) é de fato ilustrado de forma global na sua contabilidade, mas
qguando questionado a que fontes de recursos este valor total discriminadamente estaria
vinculado, a mesma contabilidade fornece como informacéo situacdes de empréstimos
entre fontes diversas sem perspectivas de regularizacdo num curto prazo. O saldo
negativo (invertido) da fonte 0101 é o seu maior indicativo.

Deve-se frisar que, a excecdo das fontes de recursos ordinarios 0101, que
constitui fonte ndo vinculada'’, as outras trés fontes com saldo invertido tém destinacéo
especifica, sujeitas a verificacdo de suas aplicacbes conforme as normas que as criaram.

Tem-se, entdo, que o estado ainda n&o viabilizou controles efetivos,
sobretudo dentro do Poder Executivo, quanto a prevencao de novas inversdes de saldos
contabeis, e estudar meios efetivos de corre¢do do saldo hoje invertido.

Contextualizacdo do problema de saldos de disponibilidades invertidos e medidas
tomadas pelo estado

Em se tratando de controle por fontes (decomposi¢do do saldo total de
disponibilidades financeiras quando segmentado pelas fontes de recursos que lhe deram
origem), nunca é prescindivel expor como funciona a sua dinamica.

Os saldos de cada fonte aumentam quando da arrecadacao da receita (nesse
estagio é efetuada a indicagdo, com classificacdo contabil, da fonte conforme a sua
origem). Esse mecanismo funciona como um “carimbo virtual” que identifica recursos
das mais diversas origens que estejam juntos numa mesma conta corrente. Por sua vez,

1" 0Os recursos da fonte 0241, apesar de ndo estarem vinculados a nenhum tipo de despesa, se encontram submetidos
a utilizacdo exclusiva da entidade da administragdo indireta que os arrecadou, tendo, logo, uma vinculagdo por
orgdo/entidade.
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esses saldos sofrem reducdo quando do processamento da despesa’®. Assim, para que
existam valores negativos na tabela acima, houve necessariamente o ato de empenhar
uma despesa (e posteriormente liquida-la), indicando uma fonte de recursos que ali era
insuficiente. Por sua vez, tais empenhos sdo submetidos a fonte indevida apds a sua
disponibilizacdo pela Diretoria de Administracdo Financeira do Estado (SEFAZ),
responsavel pela distribuicdo das quotas de programacdo financeira. Note-se que as
ocorréncias de saldos negativos, vistas na tabela acima, se ndo exclusivas, sdo
predominantes do Poder Executivo, o que denota que os demais Poderes (Judiciério e
Legislativo) e 6rgaos (TCE e MPPE) mencionados no art. 20 da LC 101/2000 possuem
restricbes ou exercem um controle de empenho por fontes que de fato é flexibilizado
pelo Poder Executivo a si mesmo.

Note-se, nesse contexto, que o saldo negativo'® da fonte 0101 no estado (de
R$ 2,241 bilhdes) é decisivamente influenciado pelos dados do Poder Executivo, que,
visto isoladamente, tem saldo negativo de R$ 2,317 bilhdes.

A defasagem da fonte 0101 e sua forma de evidenciacdo no demonstrativo de
disponibilidades de caixa

De antemdo, deve-se voltar ao Demonstrativo de Disponibilidades de Caixa
e de Restos a Pagar trazido mais acima para uma melhor compreensdo. Vimos que 0s
valores liquidos ilustrados naquele demonstrativo (coluna “f’) em algumas situacGes
representam saldos de disponibilidades de fontes especificas, noutras contemplam mais
de uma fonte, ou seja, representam agrupamentos de saldos de fontes de recursos®.
Assim, a linha “Recursos do Salario-educagdo” corresponde apenas a fonte de recursos
0105 da contabilidade estadual, que possui nome idéntico. Por sua vez, a linha
“Recursos de Convénios a Fundo Perdido” ¢ constituida pela soma das fontes 0102 e
242,

De modo geral, verificada a conta de controle 8.9.1.11.01.00 no sistema e-
Fisco, pode-se oferecer as seguintes correlacdes entre fontes de recursos e linhas
ilustradas no demonstrativo:

Tabela E — Correlacdo Demonstr. de Disponibilidades X fontes de recursos na Contabilidade

“Linha”_no D_en_u_)nstrativo de Valor (R$) Fontes de Recur_sps Correspondentes
Disponibilidades na Contabilidade estadual
Recursos do FUNDEB 1.902.342,62 0109
Recursos do SUS exclusive convénios 252.625.807,93 0144 + 0244
Recursos Convénios a Fundo perdido 830.749.528,29 0102 + 0242
Recursos de Operacdes de Crédito 559.762.352,55 0103 + 0140
Recursos do Salario-educacao 30.331.298,96 0105
Recursos da CIDE 9.778.586,56 0118

Fonte: e-Fisco 2016, conta 8.9.1.11.01.00 (seccionada por fontes).

A partir da convergéncia contabil verificada pelo estado a partir do ano de 2014, o estado passou a expor os saldos
liquidos das fontes de recursos na conta de controle 8.9.1.1.1.01.00 (Recursos Orgamentarios por fonte), que é
creditada quando da arrecadacdo de receita estadual e debitada por ocasido da liquidagdo da despesa (tal como o
era a conta 1.9.3.29.02.00 na estruturacdo anterior). Em paralelo a isso, o PCASP criou, também 2014, uma nova
conta (8.2.1.1.1.00.00), que também mede as disponibilidades financeiras liquidas, mas que efetua essa deducdo ja
por ocasido do empenho (Disponibilidade por Destinacdo de Recursos).

19 Ao término do exercicio anterior (2015), esses valores eram de R$ 3,03 bilhdes.

20 A recomendacéo é que todos os recursos vinculados sejam ilustrados em linhas especificas.
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Com relagdo a fonte 0101, ndo ilustrada no quadro acima, gque tinha saldo
invertido de R$ 2.241.899.570,53 em 31/12/2016, a correlacdo é um pouco mais
complexa. O saldo encontra-se distribuido em trés linhas do demonstrativo, estando a
maior parte exposta na se¢do de Recursos Nao Vinculados (linha “Recursos ordinarios,
extraorcamentarios e demais recursos nao vinculados”). As outras duas “partes” Sdo
representadas na se¢do de Recursos Vinculados, nas linhas denominadas “Recursos
Ordinarios” (tanto de Saude quanto de Educagdo), como melhor sintetizado a seguir:

Tabela F — Correlagdo Demonstr. de Disponibilidades X fontes de recursos na Contabilidade

“Linha” no Demonstrativo de Valor no Parcela Contabil Fontes
Disponibilidades de Caixa demonstrativo
Receita Vinculada a Educagéo 16.847.662,62 16.847.662,62 Parte do saldo da Fonte 0101

Recursos Ordinarios

Receita Vinculada a Satde (282.551.029,57) Parte do saldo da Fonte 0101

Recursos Ordinarios (282.551.029,57)
- (1.976.196.203,58) Parte da Fonte 0101
Recursos Ordinarios, Saldos totais das fontes 104, 108
Extraor¢camentarios e Demais 110. 114. 115, 116 1191 120‘
('Tﬁf;‘;;’;liﬂxg‘s‘ﬂ:gos (289.112.462,78) 1.687.083.740,80 121, 123, 124, 125, 126, 127,
Vinculados) 128, 145,172, 241, 245, 246, 248,

250, 251, 255, 261 e 271

Fontes: Demonstrativo de Disponibilidades de Caixa e dos Restos a Pagar (RGF 3° quadrimestre/2016); e-Fisco.

A soma das parcelas negativas de R$ 1,976 bilhdo e R$ 282,55 milhdes e
positiva de R$ 16,8 milhdes acima ilustradas perfaz o total do saldo invertido da fonte
0101, de R$ 2,241 bilhGes. Ou seja: o saldo invertido (negativo) da fonte 0101, de R$
2,241 bilhdes encontra-se a um nivel tdo expressivo que nem a soma dos saldos de 25
fontes de recursos vinculadas, quase todas positivas, é suficiente a tornar positivo o
saldo da linha de “recursos ndo vinculados”, vez que a estas fontes foi adicionado uma
parcela de saldo negativo da fonte 0101 de R$ 2,241 bilhdes.

Diz-se que o agrupamento da fonte 0101 com essas 25 fontes é indevido
porque o Manual de Demonstrativos Fiscais aplicado ao exercicio de 2016 ndo autoriza
a aglutinacdo de fontes vinculadas, como de fato sdo essas 25 fontes, a secdo de
“Recursos Nao Vinculados”, conforme abaixo transcrito:

A disponibilidade de caixa deve constar de registro préprio, de modo que 0s
recursos vinculados a o¢rgdo, fundo ou despesa obrigatéria fiquem
identificados e escriturados de forma individualizada. Como exemplos de
vinculagdes de recursos, temos: recursos destinados a acles e servicos
publicos de saude, a manutencdo e desenvolvimento do ensino, ao regime
proprio de previdéncia do servidor e as operacdes de crédito com finalidade
especifica. A vinculagdo de recursos ndo se confunde com o montante
utilizado para o cumprimento dos diversos limites impostos pela legislacdo
(salde, educacdo, etc), 0s quais possuem suas regras préprias. A partir das
vinculagBes estabelecidas por lei, a contabilidade deve ser capaz de refletir
essas vinculages. Na inscrigdo, deve-se observar que os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para
atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele
em que ocorreu o ingresso. Desse modo, o demonstrativo é estabelecido pelo
confronto da disponibilidade de caixa bruta com as obrigac@es financeiras,
segregado por vinculacéo de recursos. O resultado obtido desse confronto
ird permitir a inscricdo dos Restos a Pagar Nao Processados.
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Por exemplo, no caso das receitas de impostos em despesas proprias com
acOes e servigos publicos de saude, a que se refere o art. 77 do ADCT, esses
recursos somente deverdo ser usados para aplicacdo em despesas com saude,
sob pena de violar o dispositivo constitucional. Nesse sentido, a
disponibilidade de caixa liquida que resulte dessas receitas ndo podera ser
utilizada para inscricdo de Restos a Pagar ndo processados que ndo sejam
vinculadas a acBes e servigos publicos de salide. Por isso, a necessidade de
separacdo dos montantes de disponibilidade de caixa e obrigagdes financeiras
por recurso vinculado. Cabe observar que, mesmo no caso de o sistema de
contabilidade ndo propiciar a extracdo das informacBes por recurso
vinculado, o gestor deve ser capaz de emitir o demonstrativo,
considerando a necessidade de controle fiscal para averiguar o atendimento

aos normativos, particularmente o art. 42 da LRF [...]” (grifos nossos).

Entendemos, logo, que no Demonstrativo de Disponibilidades Liquidas
publicado pelo Estado (reproduzido nesse capitulo como Tabela “C”) a secdo de
Recursos Nao Vinculados deveria, em beneficio do Principio da Transparéncia,
apresentar o saldo de disponibilidade liquida (coluna “f’) com o valor negativo de
R$ 1.976.196.203,58 (R$ 1,976 bilhdo) e ndo em R$ 289,11 milhdes como ali
apresentado. Procedido assim, os saldos das 25 fontes que foram agrupados pelo estado
a fonte 0101, no demonstrativo de disponibilidade de caixa (que somam R$
1.687.083.740,80, positivos), seriam apresentados “linha a linha” na parte adequada: a
de Recursos Vinculados.

A decomposicdo do saldo de disponibilidades da fonte 0101 em 31/12/2016,
por sua vez, revela que é amplo o nimero de UGs da administragdo direta e 25 UGs
integrantes da administracdo indireta que apresentaram na referida data saldo contabil
invertido (negativo) de disponibilidades nessa fonte. Além dessas, a UG 020002
(FAPRE), quando vista isoladamente, também apresentou inversdo de saldo nessa fonte.

Somente a Unidade Gestora 150102 (SEFAZ-DAFE), que integra o Poder
Executivo, expunha um saldo invertido da fonte 101 de R$ 1,54 bilhdo. De forma
também relevante nessa distor¢cdo, aparecem as UGs Encargos Gerais do Estado —
Recursos sob supervisdo da SEFAZ (290301), Encargos Gerais do Estado — Recursos
sob a supervisdo da SAD (290101), o Fundo Estadual de Saude (530401) e a Secretaria
de Educagéo (140101), como adiante ilustrado:

Saldos Contabeis Invertidos de Disponibilidades (Fonte 0101)

Tabela G EmR$
Cddigo Unidade Gestora Valor
150102 | SEFAZ-DAFE (1.540.672.722,34)
530401 | Fundo Estadual de Saude (131.618.772,83)
140101 | Sec. de Educagéo (125.081.392,51)
290301 | Enc. Gerais do Estado — Recursos sob Supervisdo da SEFAZ (129.148.719,87)
290101 | Enc. Gerais — Recursos sob supervisdo da SAD (131.923.090,63)
Subtotal (1) (2.058.444.698,18)
Outras UGs do Poder Executivo (I1) (258.738.384,94)
Total Poder Executivo (111) =1 + 11 (2.317.183.083,12)
UGs Demais Poderes (1V) 75.283.512,59
Total Estado (V) = 111 + IV (2.241.899.570,53)

Fonte: e-Fisco, conta 8.9.1.11.01.00 (consulta seccionada por fontes).
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A excecdo da inversio de saldo na UG 020002 (FAPRE), os eventos de falta
de controle em fontes foram verificados no Poder Executivo.

Vé-se, mais amplamente, que o saldo da fonte 0101 “recursos ordinarios”
(que tem utilizacdo livre) vem sendo utilizado de forma flexivel quanto a tais controles
ha alguns exercicios, com as consequéncias potencializadas especialmente a partir do
exercicio de 2009. Ali, em 01/01/2009, tal saldo (advindo de 31/12/2008) era negativo
em cerca de R$ 229 milhdes no Poder Executivo. A situagdo invertida da fonte 0101 ja
sinalizava a possibilidade de recursos de fontes vinculadas estarem sendo empregadas
em despesas ordindrias, ou simplesmente a auséncia de controle quando do empenho
pelas setoriais contabeis. A partir desse exercicio de 2009, esse saldo invertido (da fonte
0101, no Poder Executivo) foi agravado progressivamente, quando entdo saltou de R$
229 milhdes negativos (31/12/2008) para os R$ 3,13 bilhdo negativos (31/12/2015),
como visualizado no gréafico a seguir:

Evolucao do Saldo Negativo Fonte 0101
Poder Executivo - 2008 a 2016
Em RS
milhdes 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
O 4
500
-1000 -
] -1248,67 -1096,23
-1500 -1252,14
. | -1807,35
2000 -1879,34
-2500 - -2241,9
-3000 -
-21’-17,'38
-3500

Fonte: e-Fisco 2008 a 2016 (conta contabil 8.9.1.11.01.00, com filtro na fonte “0101”)

Apesar de algumas medidas terem sido tomadas por proposi¢do do grupo de
trabalho criado pelo Decreto Estadual 39.248, de 04/04/2013, inclusive com evento de
remanejamento” de saldo interfontes (em 31/12/2013), a fonte 0101 permaneceu
durante todo esse periodo com saldo invertido, de forma pulverizada a varias Unidades
Gestoras do Poder Executivo e em ordem de grandeza relevante em varias delas.

2L A principal medida foi a reclassificagdo entre fontes de um total de disponibilidade liquida de R$
833.671.325,61 (R$ 833,67 milhdes) antes do encerramento contabil daquele exercicio, total esse que
se encontrava disponivel nas fontes 0133, 0136 e 137, sendo remanejados 0s respectivos saldos
disponiveis em contas do estado de fontes 0133, 0136 e 0137 para a fonte 0101. Esse valor representa
o total de 8.414 notas de empenho processadas entre 2012 e 2013 que originariamente deduziram a
fonte 0101, mas que deveriam ter indicacdo de uma daquelas trés primeiras fontes. Apds exame de
auditoria por amostragem, foi verificada a procedéncia do remanejamento ali efetuado.
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Em 2015, equipe desta Divisdo procedeu a trabalho de acompanhamento
(deflagrado pelo PETCE n° 5408/2014) com vistas a aferir a eficacia das medidas
implantadas pelo estado com vistas a equacionar a inversdo de saldos, ao final do que
foi concluida a insuficiéncia de medidas para o fim pretendido. Entre as recomendages
do referido acompanhamento, foram propostas como medidas adicionais: a pesquisa de
novos eventos passados, que ensejassem remanejamento entre fontes, com indicacdo do
rol exaustivo de notas de empenho, e a implantacdo de ferramenta de blogueio através
de sistema (e-Fisco) nas hipdteses de empenhos desprovidos de saldo na fonte indicada.
Tais medidas, até a presente data, ndo foram implementadas, tampouco outras que
possibilitassem sinalizar a resolucéo, em prazo médio, da inversao do saldo de fontes no
Poder Executivo.

Importante ressaltar que nao é um simples remanejamento de fontes que vira
solucionar o problema acima. Necessario mesmo € que o estado consiga prevenir que
recursos de fontes vinculadas sejam aplicados em despesas de finalidade diversa ou
tenham indicacdo equivocada da fonte recurso pelas setoriais contabeis quando do
empenho das despesas.

Em razdo disso, e sobretudo do fato de a inversdo de saldo da fonte 0101 ter
alcancado cifra superior a 7% do total do orcamento do estado, recomendamos que 0
estado implante controles efetivos que propiciem, a partir de exercicios seguintes a esse
exame de contas, 0 estancamento dessa reversdo no Poder Executivo e, paralelamente,
indigue rol de lancamentos nos Gltimos 7 anos (2009 a 2016) que quantifiquem guanto
desses R$ 2,24 bhilhdes de valor invertido na fonte 0101 foram ocasionadas por
equivocos de classificacdes contabeis (indicacdo da fonte 0101 quando na verdade a
fonte a ser informada seria outra, diversa) para fins de remanejamento de saldo
interfontes, a semelhanca do verificado ao final do exercicio de 2013 em atendimento a
recomendacéo efetuada por grupo de trabalho designado do Decreto Estadual 39.248, de
04/04/2013.

5.3 Divida Consolidada (limite geral < 200% da RCL)

Em 2016, a divida consolidada do Estado, nos moldes definidos pela STN,
apresentou a seguinte composi¢éo:

Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida (resumo) —tabela 5.3.a

EmR$
ESPECIFICACAO SALDO EM 31/12/2016
DIVIDA CONSOLIDADA (DC) (1) 15.106.217.589,30
Divida mobiliaria 0,00
Divida contratual 14.428.000.314,15
Interna 8.180.835.496,31
Externa 6.247.164.817,84
Precatorios Posteriores a 05/05/2000 678.217.275,15
(-) DEDUCOES (1) 2.452.134.696,46
Disponibilidades de Caixa Bruta 3.574.711.170,01
Demais Haveres Financeiros 84.491.391,30
(-) Restos a Pagar Processados (exceto precatérios) -1.207.067.864,85
DIVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA (DCL) = (111) = (1) - (11) 12.654.082.892,84
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|

RECEITA CORRENTE LIQUIDA | 20.853.041.088,71
|
|

\ % da DCL sobre a RCL (Res. 43/01 do Senado Federal)
Fonte: Quadro 58 do Balango Geral do Estado 2016 (Doc. 02, pag 444).

60,68%

Os valores constantes do quadro acima revelam, como dado preliminar, que
a divida consolidada liquida do Estado se encontra dentro do “limite geral de
comprometimento”, que é de 200% da sua Receita Corrente Liquida, como definido
pela Resolucdo do Senado Federal 43/01. Este teto, definido logo apds a LC 101/2000
(lei de responsabilidade fiscal) trata de “estoque” (saldo acumulado) maximo admitido
para a divida consolidada do ente da federacao.

Ao final do ano de 2016, a DCL estadual correspondia a 60,68% da RCL
medida no referido exercicio, tendo sido verificado um recuo em relacdo a 2015,
quando esse percentual havia alcancado 72,45%.

Deve-se ressaltar, contudo, que a analise do limite deve sempre ser
contraposta a outras verificacdes. Uma delas, se as variacdes na divida ocorrem em
cenario de crescimento ou de retragdo da RCL ap6s descontada a inflacdo do periodo.
Outra, em razdo do volume de operagdes efetuadas no exercicio e da capacidade de
pagamento do ente federativo, conforme sera pontuado respectivamente nos itens 5.4 e
5.5.

De todo modo, vista apenas a DCL do estado, verificou-se um recuo
significativo da DCL, de R$ 14,23 bilhdes (2015) para R$ 12,65 bilhdes (2016). Como
pormenorizado no Capitulo de Gestdo Financeira e Patrimonial, o principal fator para a
reducdo da divida estadual ao longo de 2016 foi o recuo da cotacdo do ddlar americano
ao final de 2016 quando comparada com a do final de 2015. A cotacdo da moeda
americana serve como principal indexador da divida publica externa (contraida junto a
BID e BIRD, principalmente). Diante de captagdes em pouca monta ocorrida entre o
inicio de 2015 e o final de 2016, a divida externa estadual contida no Balanco do estado
oscilou conforme as variagdes de cotacdo da moeda americana, de modo a interferir no
saldo total da divida estadual.

Como reflexo, a DCL estadual oscilou entre 2014 e 2016 nos seguintes
valores:
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Divida Consolidada Liquida -- Pernambuco
Em RS bilhdes
14,23
16 12,65
10,69
12 -
8 -
4 -
O T T 1
2014 2015 2016
Fonte: Demonstrativo da Divida Consolidada, integrantes dos RGFs 3° quadrs. 2014,
2015 e 2016

Esse movimento de recuo da divida, na moeda brasileira, ao final de 2016
foi verificado, em maior ou menor proporc¢do, nos demais estados da Federacéo que tém
volumes expressivos de financiamentos junto a instituicdes internacionais.

Frise-se que a definicdo, pela lei de responsabilidade fiscal, do limite geral
de endividamento dos estados em 200% foi significativamente influenciada a época
(2001) pelo fato de que os quatro maiores estados da federacdo (SP, RJ, MG e RS)
tinham percentuais de endividamento préximos a esse cenario (divida consolidada
liquida bem proxima ao dobro da receita corrente liquida anual). Desse modo, a lei ndo
cuidou de estabelecer limites percentuais (tetos) diferenciados para estados que, a
semelhanca de Pernambuco, encontravam-se ainda distantes desse limite.

Evolucdo da Divida Consolidada estadual e comparativo com outros estados

Como dito acima, a Divida Consolidada Liquida do estado saltou de R$
10,69 bilhdes ao final de 2014 para R$ 14,23 bilhGes em 2015, recuando, por fim, em
2016 para R$ 12,65 bilhdes, tendo alcangado neste 60,68% da RCL do estado.

Numa série historica maior, entre o final de 2011 e o final de 2016 (de seis
anos-calendario, portanto), tem-se que a Divida Consolidada Liquida cresceu 126,80%
ante uma elevacdo de RCL de 43,28%. Esse, o comparativo a valores nominais.
Quando, todavia, é descontada a inflacdo do periodo®?, tem-se que a DCL foi elevada
em 61,64% enquanto que a RCL, cresceu efetivos 2,12%, conforme demonstrado no
quadro a seguir:

Evolucéo da Divida Consolidada Liquida e da RCL entre 2011 e 2016

EmR$
Conceito Critério SAIREIE
2011 2012 2013 2014 2015 2016

Divida Publicado 5.579.515.352,85 7.143.209.333,67 9.061.039.164,41 10.695.491.905,47 | 14.234.789.351,89 12.654.082.892,84
Consolidada Atualizado

Liquida (DCL) | adez 2016 | 7.828.556.616,91 | 9.469.659.751,92 | 11.341.720.844,17 | 12.581.395.906,69 | 15.129.887.141,13 | 12.654.082.892,84
Nuamero-indice | | 100,00 120,96 144,88 160,71 193,27 161,64 1
Receita Publicado | 14.553.205.412,29 | 15.612.666.206,20 | 17.173.972.712,67 | 18.475.020.080,82 | 19.648.437.023,39 | 20.853.041.088,71

22 Considerada a variacgdo do IPCA nesse exame.
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‘ Corrente Atualizado ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
Liguida (RCL) adez 2016 | 20.419.442.428,72 | 20.697.508.624,90 | 21.496.695.992,39 | 21.732.664.946,61 | 20.883.950.391,86 20.853.041.088,71
Namero-indice 100,00 | 101,36 | 105,28 | 106,43 | 102,27 102,12
% da (DCL) 38,34% 45,75% 52,76% 57,89% 72,45% 60,68%
sobre a (RCL)

Fonte: (DCL e RCL “publicados”): Demonstrativo da Divida Consolidada (RGFs 3° quadrimestre 2011 a 2016).
Nota: O comparativo com DCL e RCL “atualizados™ considera o valor historico publicado, atualizado até dez/16
pelo IPCA. O nimero-base de 100 foi aplicado ao primeiro ano do comparativo (2011), ao valor ja atualizado.

Do quadro acima, vé-se que a RCL experimentou em crescimento real
(acima da inflacdo) entre 2011 e 2014 (numero-indice avancou para 106,43), seguido de
dois recuos consecutivos em 2015 e 2016 (numero-indice recua para 102,27 e em
seguida, para 102,12). Por sua vez, observou-se crescimento real da divida consolidada
liqguida em patamares bem mais expressivos. Entre 2011 e 2015, o numero indice
avancou até 193,27, havendo, ao final de 2016, um recuo desse nimero-indice para
161,64, que indica um aumento real de 61,64% quando comparado ao ano-base 2011.

Portanto, esse aumento real da Divida Consolidada Liquida, em 61,64%,
num periodo de seis exercicios financeiros (2011 a 2016), é contraposto a um aumento
real da Receita Corrente Liquida estadual no mesmo periodo de apenas 2,12%.

As captacdes financeiras de recursos de terceiros entre 2012 e 2014 (cerca
de R$ 7,1 bilhdes nos trés exercicios) foram o principal componente de movimentacao
quantitativa e qualitativa desse quadro, vez que a partir de 2015, essas captacdes
financeiras voltaram ao nivel histérico do estado, sendo reduzidas para cerca de R$ 741
milhGes no conjunto dos anos de 2015 e 2016.

Comparativo com outros estados

Efetuando-se analise comparativa entre os trés maiores estados da Regido
Nordeste (Bahia, Pernambuco e Ceard), além dos estados brasileiros dotados,
respectivamente, da maior Divida Consolidada Liquida (Sdo Paulo) e da segunda menor
(Amapa), chega-se ao seguinte quadro comparativo:

Divida Consolidada Liquida de Estados

Em R$ bilhdes
Ano CE PE BA AP SP
2011 3,22 5,58 8,92 0,35 157,42
2012 3,36 7,14 10,62 0,59 177,52
2013 3,94 9,06 10,88 0,92 183,76
2014 6,13 10,69 10,33 1,66 200,48
2015 954 | 1423 16,14 1,06 235,65
2016 7,77 12,65 @ 16,01 0,70 = 246,43

Fonte: Sitios eletronicos dos estados e/ou das respectivas secretarias de fazenda

Restringindo-nos apenas aos 3 estados do Nordeste, tem-se que a reducéo da
DCL havida em Pernambuco no exercicio (de 11,11%), em valores nominais, foi
inferior a verificada no estado do Ceara (18,56%) e superior a da Bahia (que foi de
0,81% apenas). Em valores absolutos, a DCL de Pernambuco (segunda maior do
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Nordeste) ainda se posiciona mais proximo a do estado da Bahia (maior DCL da regiéo)
do que a cearense (32 maior).

Vista a variacdo na série historica 2011-2016, Pernambuco elevou sua
Divida Consolidada Liquida em 126,7% contra uma variacdo de 40,31% do IPCA no
periodo. No mesmo intervalo, as Dividas Consolidadas Liquidas do Cearad e da Bahia
experimentaram crescimentos respectivos de 141,3% e de 79,48%.

Os dois estados extremos inseridos no quadro acima apresentaram, por sua
vez, elevacdes de 56,54% (Sao Paulo) e 100% (Amapa) na mesma série histdrica.

Conclusivamente, entdo, tem-se que a recuperacdo parcial da moeda
brasileira em 2016 frente a expressiva desvalorizagdo ocorrida em 2015 foi o principal
fator de impacto sobre a divida consolidada liquida de estados, sobretudo aqueles que,
dentre os valores obtidos em financiamento, tém maior representatividade junto a
instituicGes externas. Nesse cenario, Pernambuco conseguiu o efeito de recuo da sua
divida consolidada esperado no exercicio. Pesou também para isso 0 volume contido de
novas captacdes financeiras no exercicio.

Numa série historica maior (2011 a 2016), o acréscimo da Divida
Consolidada Liquida do estado adveio predominantemente do expressivo volume de
financiamentos obtidos entre 2011 e 2014.

De toda forma, o estado cumpriu no exercicio o limite geral imposto pela
legislagdo nacional para a DCL (200% da RCL), tendo obtido recuo do percentual de
correspondéncia, de 72,45% em 2015, para 60,68% em 2016 (em 2011, tal percentual
era de apenas 38%).

Atente-se, quanto a isso, a um exame comparado oportuno. E notério que os
quatro estados historicamente mais relevantes da federagéo (SP, RJ, MG e RS)
demonstram atualmente sérias dificuldades operacionais em relacdo ao adimplemento
de compromissos ordinarios. Todos esses possuem dividas consolidadas girando em
torno os 200% de sua RCL anual — ou mesmo superando-a. Em paralelo a esse quadro,
vé-se que o estado do Parand, que entre as décadas de 1970 e 2000 se apresentou como
0 de 5° maior atividade econdmica da federacdo e cuja DCL é de apenas 35% de sua
RCL, por ter apresentado crescimentos continuos em sua atividade econémica, ja iguala
tecnicamente o PIB do estado do Rio Grande do Sul, indicando tendéncia de se afigurar
em poucos exercicios, como o0 estado dotado da 42 maior relevancia econbmica da
federacdo (como atesta o PIB de 2014), mesmo contando ainda com uma RCL 25%
inferior a do estado gadcho.

Recomendavel, entdo, que o estado de Pernambuco ndo se aproxime em
demasia do limite geral de 200%, haja vista inexistirem projecdes de crescimentos reais
significativos da sua Receita Corrente Liquida, ao contrario da Divida Consolidada
Liquida, que, uma vez constituida, mantém todo o seu cronograma de amortizacgdes e
juros assumidos pelo ente federativo, 0s quais tém por efeito comprometer parte da
gestdo financeira dos anos seguintes e eventualmente projetos estruturadores da
economia estadual.
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5.4 Operacdes de Creédito no exercicio (limites anuais de operagdes)

A Resolucdo 43/2001 do Senado Federal, além de estabelecer um limite
geral aplicado ao estoque da divida (200% da RCL), fixou um segundo limite a que
sdo submetidos os estados e o DF relativo ao volume de operacdes de crédito internas e
externas (financiamentos) contraidas em cada exercicio, conforme previsto no art. 7°,
inciso I, da Resolucdo do Senado Federal n° 43/2001. Por esse dispositivo, ficou
estabelecido que, em um exercicio financeiro, o Estado ndo podera exceder o limite de
16% de sua RCL com operacdes de crédito internas e externas.

Este segundo limite, incidente sobre estados e o DF, visa a que entes
federativos que historicamente ndo possuiam dividas consolidadas elevadas néo
venham a aproximar seus niveis de endividamento abruptamente dos 200%

definidos como limite geral.

O estado, quanto a isso, efetuou operagbes de créditos que geraram
recebimentos totais de R$ 321,85 milhdes no exercicio, das quais a parcela de R$ 7,42
milhdes teve autorizacdo para ser desconsiderada da afericdo. O valor liquido a ser
considerado (R$ 314,43 milhdes) perfez um percentual de 1,54% da RCL em 2016,
mais adiante pormenorizado. Portanto, as operacfes de crédito do exercicio em 2016
ndo foram fator relevante para o aumento do percentual de comprometimento da divida

consolidada.

O demonstrativo relativo ao 3° quadrimestre de 2016 encontra-se abaixo

reproduzido:

Demonstrativo das Operacdes de Crédito (resumo)

Em R$

‘ Operagdes de Crédito 2016 Valor
Sujeitas ao Limite Para Fins de Verificacdo (I) 314.433.290,19
Mobiligria 0,00
Contratual 314.433.290,19
Interna 111.800.493,06
Externa 202.632.797,13
N&o Sujeitas ao Limite Para Fins de Verificacéo (1) 7.425.519,06
Parcelamento de Dividas 0,00
Melhorias na administragdo de receitas e Gestao Fiscal 7.425.519,06
Programa de lluminacéo Publica— RELUZ 0,00
Amparadas pelo art. 9-N da Resolugéo 2827/01 CMN 0,00
Outras Operagdes de Crédito N Sujeitas ao Limite 0,00

Apuracdo do Cumprimento dos Limites

Valor

% sobre RCL

Receita Corrente Liquida— RCL

Total Considerado para fins de apuracdo do cumprimento do limite

20.853.041.088,71

314.433.290,19

1,51%

Limite Geral Para Operagdes de Crédito Internas e externas 3.336.486.574,19 16%
Operacdes de Crédito por Antecipagdo de Receita Orcamentaria 0,00 0%
Limite Definido pelo Senado Federal Para as Operacdes de Crédito 1.459.712.876,21 7%
por Antecipacdo de Receita

Total Considerado Para Contratacdo de Novas Operacdes de Crédito 321.858.809,25 1,54%

Fontes: Relatério de Gestao Fiscal, 3° quadrimestre 2016.
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O total de R$ 314.433.290,19 caracteriza a parte das operacOes de crédito
que deve ser considerada para fins de afericdo do limite. O e-Fisco® demonstra que o
total bruto das operacbes de crédito no exercicio alcangou valor total de
R$ 321.419.000,94, em cujo total a parcela de R$ 7.425.519,06 integra a parte “ndo
sujeita ao limite”®* por se enquadrar nos incisos I, 111 e IV do paragrafo 3° do art. 7° da
Resolucdo 43/2001 do Senado Federal, o que reduz o percentual atingido pelo estado de
1,54% para 1,51%.

Desta forma, ao atingirem um percentual de 1,51% da Receita Corrente
Liquida, as Operacdes de Crédito consideradas para efeito do limite estiveram dentro do
limite maximo de 16% estabelecido pela Resolucdo do Senado Federal n° 43/01. Por
consequéncia, as receitas de opera¢des de crédito reduzidas também contribuiram para o
recuo da Divida Consolidada Liquida no exercicio.

Outro limite também aferido no Demonstrativo de OperacGes de Crédito
acima diz respeito as operacGes de crédito por antecipacdo de receita (ARO), conforme
previsto no art. 10, da mesma resolucdo, limita o saldo devedor das opera¢6es de crédito
por Antecipacdo de Receita Orgamentaria (ARO) a 7% da RCL. Em 2016, ndo houve
registro de ingresso decorrente de antecipacao de receita orcamentaria.

Em relagdo as operagBes de crédito, um outro limite é inserido na lei
orcamentaria estadual, conforme verificado no inciso Il do art. 10 da Lei Estadual
15.705, de 28/12/2015 (que instituiu a LOA para o exercicio de 2016). O referido
dispositivo expde: “fica o Poder Executivo [...] autorizado a realizar operacdes de
crédito da divida fundada até o limite de R$ 1.691.590.000,00”, tendo o estado,
conforme visto anteriormente, contraido operacdes de crédito bem aquém desse limite
autorizado na lei.

A anélise das operacGes de crédito realizadas no exercicio encontra-se
pormenorizada no capitulo 8 (da Gestdo Financeira e Patrimonial) constante deste
Relatédrio, estando ali inseridas em meio ao item 7.3.2.2. Movimento ao longo de 2016,
segmento CaptacBes (OperacOes de Crédito).

5.5 Juros e Encargos da Divida (limite < 11,5% da RCL)

Além do limite geral de endividamento e do limite anual de operacdo de
crédito, mencionados respectivamente nos itens 5.3 e 5.4, o inciso Il do art. 7° da
Resolucdo 43/2001 do Senado Federal estabelece ainda que a soma das amortizacdes da
divida consolidada e dos juros e encargos processados no exercicio nao deve ultrapassar
11,5% da RCL de cada estado. Esse limite é comumente denominado de “capacidade de
pagamento” do ente federativo.

Vista a execugdo orcamentaria do estado, tem-se que este também cumpriu
o referido limite, vez que a soma das amortizagdes e juros e encargos processados no
exercicio perfez R$ 1.319.140.788,93 (R$ 1,32 bilhdo) em 2016, alcangando 6,3% da
RCL. O valor de R$ 1,32 bilhdo é 6,72% inferior ao despendido em 2015. Decompostos

2% Conta contabil 6.2.1.21.00.00, com filtros nas especificacbes 21239900, 21149900 e 21190000.
24 0 valor R$ 12,99 milhdes foi composto de empréstimos destinados a programas de melhorias da administragéo de
receitas e gestdo fiscal.
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0S eventos, viu-se que as amortizagdes a Divida Contratual ocorridas em 2016 somaram
R$ 799,6 milhdes (1,58% superior as de 2015), enquanto que 0S juros e encargos
empenhados no mesmo periodo alcangaram R$ 514,05 milhdes (redugéo de 17,13% em
relacdo aos R$ 626,92 milhdes verificados em 2015).

Apesar do recuo desse percentual em 2016, deve-se ressaltar a sua tendéncia
de elevacdo a partir de 2017, tendo em vista o término programado, em 2017 e 2018
préximos, do prazo de caréncia de trés contratos relevantes captados entre 2011 e 2013
junto ao BID e BIRD? e do consequente inicio de amortizaces semestrais ali previstos.
Cada um desses contratos conta com uma primeira parcela de amortizacdo no valor de
US$ 10 milhdes (R$ 36 milhdes, aproximadamente, a valores de 31/05/2016). Vé-se,
entdo, que o percentual acima tende a aumentar, sobretudo no caso de a RCL estadual
ndo voltar a observar crescimentos reais até Ia.

Portanto, apesar de ainda enquadrar-se no limite de capacidade de
pagamento (estabelecido pelo Senado como 11,5% da RCL), o estado, em termos
praticos, vé sua capacidade de pagamento nos exercicios futuros muito condicionada a
um crescimento efetivo da sua RCL.

5.6 Garantias e Contragarantias

O Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores tem por
objetivo assegurar a transparéncia das garantias oferecidas a terceiros pelo ente da
federacéo e verificar os limites estabelecidos pela LRF, assim como das contragarantias
vinculadas, decorrentes das operacdes de crédito internas e externas. Os entes poderao
conceder garantia em operacdes de crédito internas ou externas, observado o disposto na
LRF e nas Resolucdes do Senado n° 40 e 43, de 2001, n° 96, de 1989, e suas alteracoes.

Demonstrativo das Garantias e Contragarantias de Valores (resumo)

Em R$
Saldos do Exercicio
Garantias Concedidas Exercicio Anterior Exercicio de
2015 2016
Externas (1)
Internas (I1) 2.988.742,56 746.036,58
TOTAL DAS GARANTIAS CONCEDIDAS (111)=(1+11) 2.988.742,56 746.036,58
RECEITA CORRENTE LIQUIDA - RCL (1V) 19.648.437.023,39 | 20.853.041.088,71
% do TOTAL DAS GARANTIAS sobre a RCL (111/1V) 0,02% 0,004%
LIMITE PARA GARANTIAS CONCEDIDAS (22% sobre a RCL)
DEFINIDO PELO SENADO FEDERAL 4.322.656.145,15 | 4.587.669.039,52
Saldos do Exercicio
Contragarantias Recebidas Exercicio Anterior
2015 2016
Externas (V) 1.665.625,76 1.964.236,51
Internas (V1)
TOTAL DAS CONTRAGARANTIAS RECEBIDAS (l11)=(1+11) 1.665.625,76 1.964.236,51
Fonte: Balanco Geral do Estado 2016, Quadro 59 (Doc. 02, p- 445).
%% Contratos 2830 e 2852 junto ao BIRD e 2854 junto ao BID.
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Como acima verificado, o Estado cumpriu o limite percentual aplicavel as
garantias concedidas, tendo se utilizado de valores correspondentes a 0,0036% (valor
arredondado de 0,00% no demonstrativo publicado), inclusive quando o limite definido
é de 22% (no exercicio anterior, o percentual foi de 0,0152%).

5.7 Despesa com Pessoal
5.7.1 Exame Preliminar (sobre dados divulgados)

De acordo com o Demonstrativo Consolidado da Despesa com Pessoal
constante da prestacdo de contas do estado, em seu Balan¢o Geral do Estado, os gastos
com pessoal do Estado teriam alcancado o montante de R$ 11.502.351.347,97
(R$ 11,50 bilhdes), correspondendo a 55,16% da Receita Corrente Liquida a soma dos
percentuais de comprometimentos divulgados nos 5 RGFs publicados pelos Poderes e
6rgdos de controle constitucionais. No exercicio anterior (2015), o percentual publicado
foi de 55,77% (com uma despesa liquida de R$ 10,96 bilhdes). O percentual de
comprometimento foi reduzido de 55,77% para 55,16% porque a elevagdo da RCL no
periodo foi acima do aumento nominal dessa despesa liquida.

Adiante ver-se-a que o valor total da despesa liquida de pessoal do estado
decorrente da soma dos cinco RGFs ndo corresponde ao valor publicado no relatério
consolidado do estado, mas sim ao total de R$ 11.500.468.606,3. Esse valor ajustado
foi superior em 4,97% ao veiculado no ano anterior (R$ 545 milhdes a maior), enquanto
que a variacao percentual da RCL estadual no mesmo periodo, que alcancou 6,13%.

Expandida a verificacdo a anos anteriores, vé-se nesse exame preliminar que
0 recuo verificado em 2016 interrompeu 0 avango percentual verificado desde 2012,
conforme representado a seguir:

Comprometimento da RCL de Pernambuco com Despesa de

Pessoal - 2012 a 2016 (conforme publicado)
c6.00% 55,77%
55:50% J 55,03%
55,00% -
54,50% -
54,00% - 53,55%
53 505 | 53,21%
53,00% -
52,50% -
52,00% -
51,50% . . . ; .

2012 2013 2014 2015 2016

55,16%

Fonte: RGFs Poder Executivo, Poder Judiciario, ALEPE, TCE-PE e MPPE 3° quadrimestre de 2012 a
2016.
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Pondere-se sempre que esses 55,16% consolidados do estado néo
contemplam “folga” de 4,84% em relagdo aos 60% mencionados no inciso II do art. 19
da LC 101/2000. Diz-se assim porque a lei ndo impde que os limites de alerta e
prudencial, bem como as medidas de reconducéo a limites, sejam aplicados de forma
global ao ente governamental, mas sim em relacdo a cada um dos Poderes. Ou seja, sdo
privilegiados para todos os efeitos e finalidades os limites especificos de cada
Poder/o6rgao.

Como exemplo, veja-se 0 que acontece em relacdo aos 5,26% de
comprometimento havido no Poder Judiciario.

A leitura conjunta dos arts. 20, Il, 22 e 23 da LC 101/2000 desencoraja
interpretacdes de que a diferenca entre esse percentual e os 6% maximos conferidos ao
Poder Judiciario pelo art. 20, I, b desta lei seja repassavel a outro Poder ou érgdo
auténomo, o que conduz a necessidade de que os Poderes e 6rgdos autbnomos devem se
ajustar ao seu limite percentual maximo, sem considerar a utilizagdo de “sobras”
havidas em outro Poder/6rgdo autbnomo. A decorréncia desse raciocinio é que os 60%
atribuidos a estados é meramente referencial. A “folga” de 0,74%, portanto, pertine ao
Poder Judiciario e ndo ao Estado como um todo.

Em relacdo a Poderes/drgaos, conforme também serd visto adiante, foram
verificados recuos de percentuais de comprometimento também no Poder Legislativo e
no Ministério Publico. O unico Poder que, entre 2015 e 2016, elevou a
representatividade percentual de gastos de pessoal frente a Receita Corrente Liquida foi
o Poder Judiciério.

No que tange apenas ao Poder Executivo, que é submetido sozinho pelo art.
20, 11, c, da LC federal n° 101/2000 ao limite geral de 49% da RCL, o estado divulgou
valor de despesa liquida de R$ 9.544.323.113,43 (R$ 9,54 bilhGes, aproximadamente),
que representaria 45,77% da RCL estadual do exercicio. Esse percentual apontou recuo
em relacdo a 2015, quando estava mensurado pelo estado em 46,19%.

5.7.2 Observacdes quanto a valores e percentuais publicados

Em relacdo aos valores e percentuais publicados, existem duas observacdes
dignas de registro: a primeira, de natureza ndo material, incide sobre o demonstrativo
consolidado, diz respeito a equivoco na transcricdo de valores e percentuais publicados
pelos Poderes em seus RGFs, por ocasido da confecgdo dos quadros 53 e 54 do Balanco
Geral do estado (que ndo chega a ter relevancia na verificacdo de limites); a segunda,
verificada no demonstrativo do Poder Executivo, de natureza material, verifica
classificacdo indevida de despesas, cujo reflexo é o de deixar de computa-las no calculo
da despesa com pessoal. Em relacdo a essa segunda observacgdo, destacam-se dois
eventos de despesas passiveis de caracterizagdo como “‘substituicdo de servidor”
advertida no § 1° do art. 18 da LC 101/2000 (lei de responsabilidade fiscal), ambas na
area de Saude, em fatos que, na esséncia, deveriam requerer a sua incluséo no célculo da
despesa do Poder Executivo e, por consequéncia, na despesa consolidada do estado.
Essas parcelas de despesas culminaram excluidas do céalculo pelo estado, por
divergéncia de entendimento do estado, notadamente no que tange a finalidade
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pretendida pelo legislador quando da confec¢do da norma contida neste § 1° do art. 18
da LC 101/2000.

Assim, quando enquadrados esses eventos como ‘“substituicdo de servidor
publico”, o percentual divulgado pelo Poder Executivo ao final de 2016, que como sera
visto foi de 45,77%, seria deslocado para novo percentual de 48,00% da RCL. Esse
percentual ajustado posiciona o estado em montante acima do limite prudencial, que no
caso é de 46,55% da RLC, *°mas ainda abaixo do limite geral de 49%.

Embora essa equipe de auditoria ofereca opinativo pela necessidade de
inclusdo dessas parcelas no céalculo, seus efeitos no célculo foram tratados como
“acréscimos potenciais” em vista de que um dos temas ainda se encontra COM recurso
ordinario pendente de julgamento — no caso, o das despesas de profissionais de saude
processadas por OrganizacGes Sociais — e outro — 0 dos gastos com plantonistas —
sofrera, j& em 2017, incidéncia de lei estadual 16.089, de 30/06/2017. Esta lei, ao
introduzir Sistema de Plantdes Extraordinarios no ambito da rede publica de salde,
almeja, no seu art. 4° afastar a aplicabilidade de norma contida na lei de
responsabilidade fiscal para o caso concreto em que é suscitada a caracterizacdo de
“substitui¢ao de servidor”.

Abaixo, retratamos de forma apartada esses dois aspectos, de inicio o de
aspecto de equivoco de transcricdo (que ndo traz efeitos materiais) para em seguida
retratar o de acréscimos potenciais (que tem efeitos materiais).

5.7.2.1 Transcricdo incorreta para demonstrativo consolidado de dados parciais
publicados pelos Poderes

Veremos, a principio, os efeitos do primeiro aspecto, que versa sobre
equivoco de transcricdo de valores e percentuais. Esse aspecto ndo remete a ajuste
potencial de valores divulgados pelos Poderes e 6rgdos obrigados a publicar relatorios
de gestdo fiscal. Trata de exame preliminar necessario porque decorre de equivoco de
soma de dados parciais, havendo transcricdo de total inadequado pelo estado quando da
confeccdo de demonstrativo consolidado (quadros 53 e 54 do Balango Geral do Estado).

Reproduzimos, para tanto, o demonstrativo publicado no quadro 53 Balango
Geral do Estado de 2016, copiado, por sua vez, do quadro de mesmo nome que integrou
0 RGF do 3° quadrimestre 2016 (republicacdo em 23/02/2017):

Despesa com Pessoal — Consolidado dos Poderes (publicado)

Periodo de Referéncia: Janeiro a Dezembro/2016 EmR$
ESPECIFICACAO CONSOLIDADO

DESPESA BRUTA COM PESSOAL 15.888.353.819,37

Pessoal Ativo 9.595.864.934,41

Pessoal Inativo e Pensionistas 6.292.488.884,96

Outras Desp. Decor. de Cont. Terceirizagdo -

(-) DESPESA NAO COMPUTADA 4.386.002.471,40

%6 O limite prudencial do Poder Executivo é de 46,55% porque esse percentual é o que decorre da
aplicacdo de 95% sobre o limite geral de 49% imputado aos Poderes Executivos estaduais.
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(-) Indenizagdes por Demissdo e Incentivos & Demissdo 8.701.308,77
(-) Decorrentes de Decisdes Judiciais 21.608.016,80
(-) Despesas de Exercicios Anteriores 102.363.652,26
(-) Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados 4.253.329.493,57
(=) DESPESA LIQUIDA DE PESSOAL 11.502.351.347,97
Receita Corrente Liquida (RCL) 20.853.041.088,71
% DA RECEITA CORRENTE LIQUIDA 55,16%

Fonte: Balanco Geral do Estado 2016, quadro 53 (Doc. 02, p. 439).

Quando se contrapde a informacdo sintética acima do demonstrativo
consolidado de 2016 com os dados parciais (analiticos) contidos nos cinco Relatérios de
Gestdo Fiscal dos Poderes e érgdos pertinentes ao 3° quadrimentre/2016, percebe-se
uma diferenca de R$ 1.882.741,66 (R$ 1,88 milh&o, aproximadamente) no dado final
Despesa Liquida de Pessoal, vez que a soma das despesas liquidas constantes dos cinco
RGFs dos Poderes e oOrgdos estaduais totaliza R$ 11.500.468.606,31 (e ndo
R$ 11.502.351.347,97). O equivoco do demonstrativo consolidado altera para maior
(aumenta, portanto) o percentual de comprometimento publicado pelo estado, em
0,01%, fazendo com que este, que na soma das cinco pecas corresponde a 55,15%,
tenha sido publicado como 55,16%. Embora em dados relativos a diferenca seja de
baixa significancia, deve-se ressaltar que 0 mesmo equivoco também havia sido
verificado ao final do exercicio anterior.

O equivoco de publicacdo do estado é mantido ainda quando da publicacdo
dos valores correspondentes a cada um dos Poderes e 6rgdos autdnomos (quadro 54 do
Balango Geral do estado), que ao trazer o total de R$ 11.502.351.347,97 (do quadro 53)
comete incorrecdes em todos os Poderes e drgdos, a excecdo do Ministério Publico do
estado. Da mesma forma que o anterior, se forem reproduzidos os dados retificados
pelos Poderes/érgdos até esta data (Gltima publicacdo ocorrida em 23/02/2017), os
valores que deveriam constar do demonstrativo consolidado, que totalizariam o valor de
R$ 11.500.468.606,31, seriam 0s seguintes:

Demonstrativo da Despesa com Pessoal por Poderes - jan a dez/2016 (corrigido)

Em R$

Receita Corrente Liquida (RCL) 20.853.041.088,71 Limites
Discriminacéo Valor % s/ RCL Geral Prudencial
PODER LEGISLATIVO 539.271.906,37  2,58% 3,00%2" 2,85%

Assembleia Legislativa 265.880.085,05 1,27% 1,44% 1,37%

Tribunal de Contas do Estado 273.391.821,32 1,31% 1,56% 1,48%
PODER JUDICIARIO (TJPE) 1.096.114.260,69  5,26% 6,00% 5,70%
Ministério Publico 320.759.325,82 1,54% 2,00% 1,90%
PODER EXECUTIVO 9.544.323.113,43|  45,77% 49.00% 46,55%
TOTAL 11.500.468.606,31  55,15% 60,00% 57,00%

Fonte: RGFs referentes ao 3° quadrimestre/2016 publicados. TIPE, ALEPE e MPPE (publicados até 23/02/17).

T Os limites geral e prudencial para os dois 6rgdos do Poder Legislativo no estado (Assembléia Legislativa e
Tribunal de Contas do Estado) foram definidos por aplicacdo do § 1° do art. 20 da LC 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal).
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Visto apenas esse aspecto (0 do equivoco de transcricdo), poder-se-ia
concluir que, ao final do exercicio de 2016, todos os Poderes e 6rgdos constitucionais
do Estado de Pernambuco encontravam-se enquadrados nos limites individuais a eles
impostos, estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, bem como abaixo
dos respectivos limites prudenciais, o que afastaria necessidade de aplicacdo de medidas
previstas no art. 23 e paragrafo tnico do art. 22 da referida lei.

Note-se, porém, que nesse primeiro exame, sdo desconsideradas ainda as
parcelas de despesas que esta equipe entende que deveriam ter sido incluidas no célculo,
como sera pormenorizado no item a seguir.

5.7.2.2 Desconsideracdo de despesas com profissionais de salde em atividade
regular em unidades de satde estaduais

O segundo aspecto a ser observado quanto ao percentual de gastos com
pessoal do estado diz respeito a auséncia de inclusdo de outras despesas de pessoal,
assim ndo classificadas, mas assim passiveis de caracterizacdo, como se afiguram, por
exemplo, as despesas com pagamentos de salarios de profissionais de satde lotados nos
hospitais estaduais que sdo geridos por OrganizacGes Sociais e Sseus respectivos
encargos sociais, bem como pelo proprio estado na remuneracdo a plantonistas nos
hospitais geridos diretamente.

Esses aspectos atingem o percentual de comprometimento do Poder
Executivo, apenas.

Na esséncia, a questdo versa sobre a aplicacdo préatica do 81° do art. 18 da
LC 101/2000 (lei de responsabilidade fiscal). Reproduzimos abaixo o referido
dispositivo:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os
ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes,
inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢fes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-de-obra gue se referem
a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados
como "Outras Despesas de Pessoal".

O excerto “outras despesas de pessoal” caracteriza subgrupo contabil que
faz parte do grupo “Pessoal e Encargos Sociais”, codificado no manual de classificagdo
orcamentario como 3.1. As despesas classificadas nesse grupo 3.1, em regra, integram o
calculo das despesas brutas de pessoal. Se ndo houver fundamento para uma possivel
deducéo, culminam integrando as despesas liquidas de pessoal do ente federativo. Uma
vez classificada a despesa no grupo 3.1, ela ndo sera classificada nos demais grupos de
despesa, notadamente no 3.3 Outras despesas correntes, que ndo integra o calculo.

PROCESSO TC N° 17100360-3 — EXERCICIO 2016 191



@é

ESTADO DE PERNAMBUCO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
COORDENADORIA DE CONTROLE EXTERNO
DEPARTAMENTO DE CONTROLE ESTADUAL - DIVISAO DE CONTAS DOS PODERES ESTADUAIS

Note-se de antemdo que a norma acima sublinhada ndo se restringe a
despesas com profissionais da &rea de salde, avancando, em tese, sobre salarios
despendidos com quaisquer profissionais “que venham a substituir servidores e
empregados publicos”. Particularmente ao estado de Pernambuco, tem-se que o grande
contingente profissional em atuacdo em areas-fins cuja remuneracdo na atualidade que
ndo é computada no célculo da despesa de pessoal de forma questiondvel é exatamente
o0 de profissionais de salde.

Veja-se, todavia, que a mesma norma se refere de forma expressa a “valores
dos contratos de terceirizacdo de mao-de-obra...”. E sobre a hermenéutica juridica a ser
aplicada a essa norma que incide a controvérsia levantada por entes federativos, ou seja,
a de que deveria ser privilegiado o critério literal restritivo da norma, ante eventual
critério teleoldgico (finalistico).

Em suma: a parte incontroversa da norma acima € que as despesas de
pessoal advindas de fungdes demandadas ao estado (em suas areas-fim, ainda mais
quando previstas em plano de cargos do ente publico, com provimento submetido a
Concurso Publico) quando exercidas por agentes inseridos em contratos de terceiriza¢do
devem ser incluidas no calculo das despesas por se caracterizarem como “‘substituigdo
de servidor”. Isso é facilmente depreensivel da leitura da norma.

N&o se questiona, assim, que médico e professor, como exemplos, sejam
funcdes precipuas do estado quando em atendimento gratuito ao publico. Se esses
profissionais atuam como servidores estaduais, as despesas com sua remuneracdo Sao
naturalmente computadas no célculo, visto serem contabilizadas no grupo proprio de
Pessoal e Encargos Sociais (grupo 3.1). Se o estado, por hipotese, viesse a se utilizar de
empresa de terceirizacdo para contrata-los, esses gastos, independentemente da
classificacdo utilizada contabil, deveriam ser incluidos no céalculo, a titulo de
“substitui¢do de servidor” citada na norma federal. Essa hipGtese ndo serd questionada
pelo estado porque € traducdo literal da norma. A questdo que é relevante para o caso
concreto é mais especifica: se a mesma “substituicdo de servidor” deve ter 0 mesmo
efeito pratico (consideracdo no célculo) quando forem utilizados meios alternativos,
diferentes do tradicional contrato celebrado com empresa de terceirizagdo, néo
mencionados de forma expressa no 8§ 1° do art. 18 da LC 101/2000.

O manual de demonstrativos fiscais aplicado ao exercicio de 2016, aprovado
pela Portaria STN n° 553, de 22/09/2014, assim interpreta “despesa de pessoal”:

O conceito de despesa com pessoal ndo depende da natureza do vinculo
empregaticio. Assim, as despesas com servidores, independentemente do
regime de trabalho a que estejam submetidos, integram a despesa total com
pessoal e compdem o célculo do limite de gasto com pessoal. Assim,
consideram-se incluidos tanto servidores efetivos, como cargos em comissao,
celetistas, empregados publicos e agentes politicos. Esse também é o caso
dos agentes comunitarios de salde e dos agentes de combate as endemias,
quer tenham sido contratados por meio de processo seletivo publico.

O conceito de despesa com pessoal também ndo depende de avaliagdo
juridica sobre a legalidade ou ndo da contratagdo. Assim, tanto as
contratagdes por tempo determinado para atender necessidade temporaria de
excepcional interesse publico como as que poderao vir a ser contestadas a luz
do instituto constitucional do concurso publico, por exemplo, deverdo ser
registradas na despesa com pessoal, independentemente da verificacdo da
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legalidade ou validade das contrataces, bem como das eventuais cominacdes
que possam advir.

Entendemos que a interpretacdo dada pela STN foi no sentido de admitir
todos os meios de contratacdo de pessoal por terceiros, independentemente da
nomenclatura do instrumento juridico. Nesta interpretacao, interpretamos que escapam
apenas os vinculos trabalhistas de atividades tipicamente de apoio, naturalmente
desempenhadas mediante contratos com empresas de terceirizacdo, tais como serventes
e auxiliares de servico gerais e respectivos supervisores.

Portanto, a luz da situacdo acima, recomendavel que o estado reconhecesse
que as despesas de remuneragdo e encargos sociais contraidas face o médico contratado
por uma Organizacdo Social para atuar no Hospital Miguel Arraes, por exemplo,
atendendo exclusivamente pacientes pelo SUS, deveriam integrar as despesas com
pessoal do estado, como “Outras despesas de pessoal” suscitada no paragrafo unico do
art. 18 da LC 101/2000. Isso, todavia, ndo é procedido aqui no estado de Pernambuco, a
semelhanca de outros entes federativos, que optam por se apegar a literalidade da lei.

O mesmo raciocinio se aplica aos profissionais de salde que realizam
plantbes no Hospital Agamenon Magalhdes, por exemplo. O atendimento ali é
exclusivamente publico, integralmente aos usuérios do SUS, num hospital publico, com
0 agravante, nesse caso, de que o plantonista é remunerado diretamente pelo estado.

Analisemos por parte o efeito potencial de cada um desses vinculos sobre o
percentual de comprometimento da RCL.

a) Profissionais de salde de organizacdes sociais em atuacdo em hospitais estaduais

Como dito inicialmente, a questdo a ser debatida versa sobre a hermenéutica
a ser aplicada & norma contida no 8 1° do art. 18 da LC 101/2000, notadamente se
deveria ser privilegiada a literalidade de forma restrita ali conferida ou se outros meios
de utilizacdo de mao-de-obra (a exemplo dos contratos de gestdo pactuados ante
OrganizagBes Sociais) deveriam também ser considerados para a aplicagdo do evento de
“substitui¢ao de servidor” trazido na norma.

Tem-se que a norma cita de forma expressa apenas os ‘“contratos de
terceirizacdo de mao de obra”. Esse 0 argumento central utilizado pelo estado para
firmar entendimento de que as despesas de mesma natureza geradas em meio a
contratos de gestdo celebrados ante Organiza¢Bes Sociais ndo tém obrigacdo de serem
incluidas no calculo.

Pondere-se, todavia, quanto a isso, que & época da edi¢do da LC 101/2000, o
“contrato de terceirizagdo” era 0 meio improprio de utilizacdo de pessoal de alcance
mais comum, o largamente exercido pela Administracdo Publica como alternativo ao
meio mais adequado (que desde | era a posse em cargo publico por meio de Concurso
Publico ou selecdo simplificada) e, portanto, era o exemplo de disfungdo mais acessivel
ao legislador. Isso porque, embora ja houvesse legislacdo acerca de Organizacoes
Sociais & época da edigdo da lei de responsabilidade social, estas s6 comegaram a atuar
de forma sistematica nos estados da federacdo na area de salde apés a lei de
responsabilidade fiscal (exatamente como forma alternativa de ndo ter os valores
computados em gastos de pessoal).
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A aplicacdo da norma do §1° do art. 18 da LC 101/2000 no que tange a
situacdo dos profissionais de satde contratados por Organiza¢Bes Sociais e instalados
em hospitais estaduais foi discutida neste Tribunal em meio a Auditoria Especial na
Secretaria Estadual de Saude no exercicio de 2009 (processo n° 0906269-5). Nele, o
Tribunal exarou o Acorddo n° 069/2013, que determinou que o Poder Executivo do
Estado de Pernambuco passasse a incorporar, “na sua Despesa Total de Pessoal, para
fins de elaboracdo do Relatério de Gestdo Fiscal, as despesas de pessoal junto as
Organizagbes Sociais e Outras Entidades ndo Governamentais, que se refiram a
execucdo de atividades-fins do Estado, para as quais haja correspondéncia com
cargos e funcgdes dos seus quadros de servidores”.

O Acordao acima transparece guardar consonancia com os dispositivos
contidos no Manual de Demonstrativos Fiscais publicado pela STN, notadamente nas
pags. 502 a 510 da 72 edi¢do (aplicada ao exercicio de 2016).

A recomendacdo ventilada nas Notas Taquigraficas daquele processo era de
que o estado, quando efetuasse os repasses as referidas Organizaches, segregasse
contabilmente a parte correspondente ao pagamento de salarios e encargos patronais dos
profissionais de saude que funcionassem nas unidades de salde estaduais, que
funcionaria como parcela ou “montante” A, do restante do valor sujeito a repasse, que
constituiria a parcela B. Dessa forma, ao contabilizar a primeira parte no subgrupo 3.1
(Pessoal e Encargos), o estado incluiria tais gastos nas suas despesas com pessoal, sendo
apenas a parte adicional contabilizada no subgrupo 3.3 (Outras Despesas Correntes),
cujos valores, regra geral, ndo convertem para o calculo das despesas com pessoal. A
recomendacdo era aplicavel porque, na pratica, o estado efetua 0s repasses as
OrganizacOes Sociais em atuagdo nos hospitais do estado integralmente no grupo 3.3
(Outras Despesas Correntes).

Diante do Acédrddo, o estado interp6s, ainda em 2013, Recurso Ordinario
que ganhou o n° 1301713-5, alegando pela inaplicabilidade do § 1° do art. 18 da LC
101/2000 ao caso, recurso esse que permanece, até a presente data, pendente de
julgamento. O estado se pautou pela literalidade da norma federal, dando carater restrito
ao excerto que menciona 0 meio de “contratos de terceirizagdo de mao-de-obra”. Assim,
justifica que, ndo se enquadrando as referidas Organizagdes Sociais como “empresas de
terceirizacdo”, ndo haveria de se cogitar a obrigatoriedade de inclusédo de quaisquer
parcelas financeiras a estas repassadas no calculo das despesas com pessoal, mesmo
estando evidente que a finalidade do gasto é, de fato, de pessoal. Nesse intermeio, 0
Parecer Prévio pertinente as contas do exercicio de 2013 deste Tribunal também
recomendou que tais despesas fossem incluidas, ao assim dispor como primeira das
recomendacdes ao estado:

Incluir, no célculo do limite de despesas total com pessoal do Poder
Executivo, 0s gastos com as OrganizacBes Sociais destinados ao
pagamento dos empregados contratados pelas referidas OSs, nos
termos do Acorddo T.C. n° 069/2013, o mesmo devendo-se aplicar a
outras entidades ndo governamentais que executem atividades-fins do
Estado.

O estado invocou, no contexto, a ndo obrigatoriedade de observancia da
determinacdo acima quando do célculo das despesas com pessoal enquanto pendente de
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julgamento o Recurso n® 1301713-5, dado o efeito suspensivo obtido com o referido
Recurso. Mais recentemente, adicionou novo argumento para a néo inclusdo das
despesas no calculo das despesas com pessoal. Entendeu que o julgamento da ADI
1923-DF, ao declarar a natureza convenial do contrato de gestdo, iria corroborar a
inaplicabilidade da norma contida no 81° do art. 18 da LC 101/2000 quanto a parcelas
de valores repassados a Organizagdes Sociais.

Todavia, verificado o Inteiro Teor da Decisdo exarada da referida ADI,
percebe-se que a discussdo ali ndo versou sobre a inclusdo ou ndo de gastos de
pessoal das referidas Organizagdes no calculo das despesas com pessoal previsto no
art. 18 da lei de responsabilidade fiscal, mas sim sobre a obrigatoriedade de licitar do
Poder Publico quando da escolha de Organizacbes Sociais para fins de realizacdo de
Contratos de Gestdo bem como a natureza da selecdo dos funcionarios da referidas
organizacg0es (se sujeitas a Concurso Publico ou ndo), e da ratificacdo de que a natureza
do contrato de gestdo ndo se afigura idéntica a de contrato de terceirizagdo. Nesse
exame, o STF decidiu que:

[...] julgar parcialmente procedente o pedido, apenas para conferir
interpretagdo conforme a Constituicdo a Lei n® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV
da Lei n° 8.666/93, incluido pela Lei n° 9.648/98, para que: (i) o
procedimento de qualificacdo seja conduzido de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, e de acordo com pardmetros fixados em abstrato
segundo o que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98; (ii) a celebracdo do contrato
de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal; (iii)
as hipdteses de dispensa de licitagdo para contratagdes (Lei n° 8.666/93, art.
24, XXIV) e outorga de permissdo de uso de bem publico (Lei n° 9.637/98,
art. 12, § 3°) sejam conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iv) os contratos a
serem celebrados pela Organizagdo Social com terceiros, com recursos
publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento préprio a ser editado por cada entidade; (v) a selecdo de pessoal
pelas Organizagbes Sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos
termos do regulamento proprio a ser editado por cada entidade; e (vi) para
afastar qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério
Publico e pelo TCU, da aplicagdo de verbas publicas.

Portanto, tal entendimento do STF ndo demonstrou ir de encontro ao
dispositivo do Acorddo 069/2013, que determina a inclusdo de despesas no célculo.
Também ndo desconstituiu a interpretacdo oferecida pela STN no seu Manual de
Demonstrativos Fiscais. Logo, em nosso ver, o referido posicionamento do STF ndo da
guarida ao argumento do estado.

Noutras palavras: no julgamento do STF, nem no ambito do Inteiro Teor da
Decisé@o pertinente a0 exame da ADI 1923-DF, nem na Ementa da Decisdo, ndo foi
enfrentada a questdo examinada por esse Tribunal quando do Ac6rddo 069/2013, objeto
de determinacdo contida no referido Acorddo e no Parecer Prévio das contas do
exercicio de 2013, qual seja: se as despesas necessarias aos salarios e encargos de
profissionais de satde (médicos, enfermeiros etc) contratados por Organizacdes Sociais
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para atuar de forma permanente em hospitais estaduais por ela geridos teriam de compor
ou ndo o célculo das despesas com pessoal do estado para fins de enquadramento no
limite legal definido pela LRF.

Recentemente, duas decisdes de teor diverso em tribunais de contas
emergiram: a Deciséo n° 2.753/2015 do TCDFT (mantida, ap6s pedido de reexame, pela
Decisdo 2.786/2016, de 02/06/2016) considerou que deveriam ser incluidas as despesas
com pessoal de Organizacdes Sociais que tenham se caracterizado como substituicdo de
servidor. J& 0 TCU, em seu Acérddo n° 2.444/2016, de 21/09/2016, em resposta a
Consulta formulada pela Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, requereu do
Congresso Nacional a supressdo do que entendeu ser omissdo legislativa da norma
contida no § 1° do art. 18 da LRF no que tange a contratos de gestdo, ao assim acordar:

9.1.1 ndo h4, no ambito da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido,
deliberacBes que reconhecam como obrigatéria a inclusdo de despesas pagas
a organizaces sociais que celebram contrato de gestéo financiado com fontes federais
para fins de verificacdo do atendimento aos limites com gastos de pessoal
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal

9.1.2. os fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 1.923
confirmam que os contratos de gestdo celebrados com organizaces sociais ndo
consistem em contratac8o de terceirizados (...);

[]

9.15. ndo se pode, todavia, olvidar dos riscos que a utilizacdo abusiva desse
instrumento pode acarretar ao equilibrio fiscal do ente federativo. Assim, diante
desses riscos e da omissdo da LRF, cumpre ao Congresso Nacional sopesa-los com a
realidade da assisténcia a saude e a necessidade de prestacdo desses servicos a
sociedade e, com base nisso, avaliar a oportunidade e a conveniéncia de legislar sobre
a matéria, de forma a inserir ou ndo no computo de apuracgéo dos limites previstos no
art.t 19 da Lei Complementar 101/2000 as despesas com pessoal
das organizagdes sociais; (grifos nossos).

Visto todo o exposto acima, e sopesadas as decisdes trazidas, ainda somos
de entendimento de que os recursos destinados a pagamento de salarios e encargos
patronais dos profissionais de salide em atuacao nos hospitais estaduais devem integrar
o célculo da despesa com pessoal, por se caracterizar tal area de atuacdo uma funcédo
essencial do estado. Nao nos transparece adequado privilegiar o meio utilizado (o tipo
de contrato ou vinculo empregaticio aplicado) em detrimento da funcéo exercida pelo
agente (no caso, um medico que atende, num hospital pablico em nome do estado,
exclusivamente usuarios do SUS).

Restringir, como deseja o estado, a condi¢cdo de “substituicao de servidor”
apenas aquelas processadas através do meio de “contrato de terceirizagdo”, dando
interpretacéo literal restritiva a norma do § 1° do art. 18 da LC 101/2000, possibilita
disfuncéo fiscal.

Isso é ainda mais aplicavel ao caso concreto (contas do estado de
Pernambuco) quando reconhecido que o tipo de vinculo da maior parte dos profissionais
de saude que atende o usuario do SUS em nome do estado sofreu visivel alteracéo,
entre 0 ano da edicdo da LRF (2000) e o exercicio de 2016 sob andlise, passando de
“médico do estado” para “médico de Organizacdo Social”. Bem verdade que tal
transformacédo néo foi exclusiva do estado de Pernambuco no cenario “p0s-LRF”. De
fato, a mesma situagéo foi evidenciada na maioria dos estados, talvez como forma de
tangenciar a aplicacdo da norma contida no 8 1° do art. 18 supracitado.
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Contrariamente a essa pratica adotada por entes federativos, a finalidade de
prevencao a riscos advertida pela lei de responsabilidade fiscal contida ja no seu art. 1° é
a que, entendemos, deveria ser privilegiada na interpretacdo de suas normas especificas,
sob pena de os entes federativos, ao utilizarem formas alternativas ndo vedadas nessas
normas especificas, virem a apresentar “resultados fiscais bons”, paradoxais, contudo,
aos visiveis riscos fiscais a que estdo submetidos. Noutros termos: ndo se afigura
adequada a situacdo de que um ente federativo apresente percentuais de
comprometimento com despesas de pessoal confortaveis, com boa margem em relacéo
aos percentuais definidos na LRF, mas de fato tenha dificuldades de honrar a folha de
pagamento em sua integralidade.

Como exemplo mais visivel dessa disfuncgéo fiscal, mencione-se o estado do
Rio de Janeiro, o qual ja ha alguns anos, tendo notérias dificuldades de pagamento de
sua folha de pessoal, veiculadas de forma reiterada em noticiarios e telejornais, vinha
apresentando, para a coletividade, nimeros irrepreensiveis sob a 6tica fiscal.

Para o exercicio de 2015, por exemplo, o estado informou em seu RGF
percentuais de despesas de pessoal de apenas 33,48% (Poder Executivo) e de 43,14%
(consolidado Poderes), muito inferiores, portanto, aos limites de alerta e prudencial
firmados na lei de responsabilidade fiscal. Todavia, no exame efetuado pelo Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro®, para as contas de governador do referido
exercicio, viu-se que o estado deixou de considerar aquela ocasido, como gasto de
pessoal, a parcela de R$ 2.118.731.366,00 (R$ 2,12 bilhdes) de despesas com
remuneracao de profissionais de salde contratados por meio de Organizag¢fes Sociais, a
semelhanca da linha de raciocinio adotada pelo estado de Pernambuco. Tanto o voto do
Relator quanto o parecer do Ministério Publico de Contas naquele processo foram no
sentido de incluir a referida parcela no célculo de pessoal.

Logo, o que se deve questionar no caso € se 0 objetivo precipuo trazido na
LC 101/2000 poderia estar ameacado diante de uma interpretacdo literal restritiva a ser
adotada ao art. 18 da LC 101/2000. Em nosso entendimento, inexiste nenhuma
duvida quanto a essa ameaca. Ela é concreta. A consideracdo apenas de contratos de
terceirizacdo como substituicdo de servidor, e ndo dos demais tipos de meios usados na
atualidade ou passiveis de criacdo, consiste numa das grandes ameacas a finalidade
buscada pela lei em sua integralidade. Suficiente, para tanto, a visualizacdo dos casos
concretos ja existentes entre 0s entes federativos brasileiros.

Assim, se em decorréncia da forma de atuacdo empregada pelos estados
hoje o percentual admitido a despesas com pessoal do Poder Executivo deve ser
modificado, tal iniciativa € de competéncia do Congresso Nacional. Mas, enquanto nao
ocorre eventual exame, ndo é recomendavel a apresentacdo de nimeros bons, dentro do
limite, quando na préatica se sabe que existem de fato compromissos de pessoal bem
maiores, e ainda se sabe exatamente onde residem esses compromissos fiscais. Seu
tratamento contabil “a parte” pode comprometer a gestéo fiscal do estado.

28 Conforme verificado no endereco eletrdnico <http://www.tce.rj.gov.br/web/guest/contas-de-governo-do-estadodoriodejaneiro> acesso em 23
ago 2017
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Apesar da conclusdo acima, entendemos que procedimentalmente a
obrigagdo do estado de Pernambuco em incluir esses valores quando do célculo
quadrimestral efetuado no seu RGF permanece dispensada enquanto pendente
continuar o julgamento do Recurso n° 1301713-5, dado o efeito suspensivo advindo do
referido Recurso. Por isso, enquanto ndo julgado este, entendemos que o critério
utilizado pelo estado, que desconsidera essas despesas no calculo das despesas liquidas
de pessoal, ainda ndo deve ser caracterizavel como antijuridico.

Importante destacar, contudo, que mesmo antes do julgamento do citado
Recurso, o estado poderia utilizar-se de ferramenta de controle por ocasido da
contabilizacdo dos recursos enviados a essas organizagdes sociais. Diz-se assim porque
0 estado permanece contabilizando em uma Unica rubrica, no subgrupo 3.3 (Outras
Despesas Correntes), a totalidade dos valores repassados, quando deveria contabilizar
parte desse valor no subgrupo 3.1 (Pessoal e Encargos Sociais), mesmo que aplicasse
deducéo enquanto pendente de julgamento o recurso processual anteriormente citado.
Nesse controle sugerido, estaria visivel quanto € o efeito financeiro dos valores
repassados cuja finalidade € a de suprir as despesas direcionadas a folha de pagamento
dessas organizacdes sociais.

Quando solicitadas planilhas de custos preenchidas pelas OS de Salde, no
entanto, viu-se que elas informaram haver direcionado R$ 247.579.292,84 dos recursos
a elas direcionados pelo estado em 2016 apenas com “ordenados” de profissionais de
salde em unidades de saude estaduais diretamente pagos por Organizagdes Sociais em
atuacdo em hospitais, UPAS e UPAEs estaduais.

Com relacdo aos encargos patronais sobre esses valores, a informacéo
constante das planilhas ndo se apresenta especifica, sendo informados indistintamente
valores incidentes sobre esses profissionais de salude e outros profissionais
administrativos, de modo que, para fins de calculo, pode ser admitido um valor minimo
incontroverso de 30% apenas sobre a rubrica de ordenados, que no caso responderia
pelos custos de contribuicdo patronal do RGPS, Seguro de Acidente de Trabalho e
FGTS. Deveriam ser considerados ainda os reflexos financeiros de férias e 13° salério,
0s quais, todavia, sdo agregados a rubrica de rescisdo contratual, o que traz prejuizo a
interpretacdo dos dados para efeito de consolidagao das despesas de pessoal.

Diante do exposto, sobretudo da forma empregada, o valor de R$ 247,57
milhdes representa o efeito financeiro incontroverso sobre as despesas com pessoal do
Poder Executivo no caso da manutencdo do Acorddo 069/2013 acima referido (que
sozinho adiciona 1,19% ao percentual do Poder Executivo), e de outros R$ 74,273
milhGes pertinentes a contribuicdo previdenciaria junto ao INSS, Seguro de Acidente de
Trabalho e FGTS (encargos minimos), que representam outros 0,36% da RCL estadual.
Dessa forma, o Poder Executivo tem como ajuste potencial de cerca de R$ 321,85
milhdes, equivalentes a 1,55% da RCL em suas despesas de pessoal, apenas no que
tange ““a profissionais de saude em OS” .

b) Profissionais de salde custeados sob regime de plantdo extra
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Outro exame de modificacdo potencial do percentual de comprometimento
das despesas de pessoal ocorre quando se verifica a contabilizacdo aplicada pelo estado
para as despesas com pagamentos de plantdes extras dessas mesmas areas de saude.

O estado se vale da prética permanente de contratacdo de profissionais de
salde para o regime de plantdes em hospitais sob gestdo direta, 0s quais séo
denominados, nessa condigdo, de “plantonistas”. Note-se que, diferentemente da relagédo
estabelecida na alinea “a” acima, nesse caso 0 contratante ndo é Organizacdo Social,
mas sim o proprio estado. Mesmo assim, tais despesas ndo sdo incluidas no calculo das
despesas de pessoal, sendo contabilizadas no grupo 3.3 Outras Despesas Correntes.

Em recente Auditoria de Acompanhamento na Secretaria de Saude do
estado, efetuado por equipe de auditoria deste Tribunal, restou demonstrado que o valor
empregado em 2016 para o custeio desses expedientes alcancou R$ 143.431.291,50 (R$
143,4 milhdes), dos quais R$ 96.437.765,53 (R$ 96,4 milhdes) apenas nos seis hospitais
de grande porte estaduais (Hospital da Restauracdo, Getulio Vargas, Bardo de Lucena,
Agamenon Magalhdes, Otavio de Freitas e Hospital Geral do Agreste). Diante da
contabilizacdo efetuada®, esses valores culminaram ndo integrando o calculo das
despesas de pessoal do Poder Executivo e, por conseguinte, do estado. Concluiu a
referida equipe pela necessidade de inclusdo de referidas despesas ao célculo requerido
pelo art. 18 da LC 101/2000. Os R$ 143,4 milhdes, sozinhos, tem efeito de acréscimo
em 0,69% no percentual de comprometimento da RCL para o Poder Executivo, efeito
esse adicional ao veiculado no item “a” acima.

Em posicionamento efetuado pela SCGE por meio da Nota Técnica
DOGP/COR 006/2015, aquela Contadoria Geral entendeu pela necessidade de inclusdo
dos valores pagos regularmente aos plantonistas no calculo da despesa com pessoal do
Poder Executivo. Na mesma linha, o Ministério Pablico de Contas do estado de
Pernambuco ofereceu Representacdo Interna nesta Corte de Contas (Doc. 33)
argumentando pela necessidade de coOmputo imediato de tais despesas no calculo de
pessoal e emissdo de alerta ao estado.

Recentemente, todavia, emergiu outro fator cuja andlise dira respeito as
contas de exercicios seguintes ao de 2016 aqui analisado: a edicdo da lei estadual
16.089, de 30/06/2017, a qual institui sistema de plantdes extraordinarios, mas que no
seu art. 4° avanca sobre matéria tratada na legislacdo federal (Lei Complementar
101/2000), declarando que o credenciamento de plantonistas tratado na lei “ndo
caracteriza substituicao de servidor”.

Entendemos que a definig&o ou caracterizagdo do evento de “substituicéo de
servidor”, advertida na LC 101/2000, ndo é matéria conferida a lei estadual, mas sim
sujeita a verificagdo concreta efetuada pelos Tribunais de Contas, na sua funcgdo de
auxiliar o controle externo, bem como, noutro plano, submetidas sempre a apreciacdo
judicial. Em tais situacOes, sdo examinadas se as funcOes exercidas pelos respectivos
agentes de fato caracterizam a substituicdo de servidor veiculada em lei, com

2° 0 Estado contabilizou na rubrica 3.3.90.36.35 (Outras Despesas Correntes — Outros Servicos de Pessoas Fisicas —
Apoio administrativo, técnico e operacional) quando 0 mais adequado seria utilizar a rubrica 3.1.90.04.02 (Pessoal e
Encargos Sociais — Contratagdo por Tempo Determinado — Outras Despesas Variaveis), que possibilitaria a inclusdo
dos valores no célculo das despesas de pessoal.
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verificacdo de similitude ante as funcdes exercidas por servidores de carreira, existéncia
de planos de cargos e carreiras etc.

No caso em tela, a referida Auditoria de Acompanhamento concluiu que de
fato haveria inequivoca substituicdo de servidor no que tange aos plantonistas da area de
Saude que laboram nos hospitais estaduais, pelo que somos levados a concordar pela
necessidade de cOmputo das despesas decorrentes dessa substituicao.

5.7.3 Efeitos potenciais de cada tipo de vinculo

Como dito, a parte que guarda maior materialidade no tocante a ajuste da
despesa de pessoal do estado é centrada, predominantemente, nos gastos de
profissionais da area de salde, em vista principalmente de que nessa area estd
concentrada a maior parcela de Organizagdes Sociais que recebem recursos financeiros
indispensaveis a sua atuacao e ao funcionamento de alguns hospitais estaduais.

Viu-se gue tais organizagdes sociais contratam profissionais de salde, cujas
remuneracdes em 2016 somaram em 2016 R$ 247.579.292,84% mais encargos patronais
de INSS e FGTS de R$ 74.273.787,85%",

Outras despesas também passiveis de inclusdo, como dito anteriormente, sao
as despesas com médicos e demais profissionais de saude sob o regime de plantdo nas
unidades de salde estaduais, cujo custeio ndo vem integrando o célculo, os quais foram
avaliados em R$ 143.431.291,50 em 2016.

Se forem somados os valores acima pormenorizados, o total de despesa
liquida de pessoal do Poder Executivo subira dos R$ 9,55 bilhdes reconhecidos pelo
estado para a ordem dos R$ 10,009 bilhdes (48,00% da RCL estadual), como abaixo
resumido:

Fator Valor % sobre a
RCL

Despesas Liquidas de Pessoal 9.544.323.113,43 45,77%
informadas pelo Executivo
(janeiro a dezembro — 2015)

Remuneragdo de Plantonistas 143.431.291,50 0,69%

Hospitais UPAS, UPAES

Remuneragdo de Profissionais de 247.579.292,84 1,19%
Salde Contratados por OS

INSS + FGTS Profissionais de Satde 74.273.787,85 0,36%

0S
Total com acréscimos 10.009.607.485,62 48,00%

Fonte: e-Fisco e relatdrios de custos mensais das Organizagdes Sociais

%0 Considerados os Ordenados (item 1.1 de planilha de custo), descontado ai o subitem 1.1.3 (Administrativo).

Considerado encargos sociais 0 INSS (20% sobre os salarios), Seguro de Acidente de Trabalho (2%) e FGTS
(8%) incidentes sobre o item “Ordenados” de todos os contratos de gestdo de Organizagdes Sociais existentes na
area de saude (10 hospitais, 14 UPAS e 9 UPAES).

% As planilhas de despesas enviadas pelas OSs de Salde ao estado, quando se referem a encargos sociais (itens 1.2,
por exemplo), juntam aqueles incidentes sobre profissionais de salde e pessoal administrativo. Por isso, o dado
das planilhas ndo foi acrescido diretamente no calculo, sendo considerado efeito potencial um percentual de 30%
do item 1.1.1.Assisténcia Médica, constante das referidas planilhas.
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Em resumo: em que pese a despesa liquida de pessoal publicada pelo Poder
Executivo para o exercicio de 2016 ter sido de R$ 9,55 bilhdes (45,77% da RCL), se a
interpretacdo desta Casa for no sentido de que tenham de ser acrescidos os valores
descritos as situagdes “a” e “b” acima indicadas, inclusive encargos, o Poder Executivo
estara, em 2016, com indice ajustado de 48,00%, que posicionara 0 Poder Executivo
acima do limite prudencial definido em lei (46,55%), submetido, assim, a medidas de
contencdo previstas no paragrafo unico do art. 22 da LC federal 101/2000.

O efeito da adicdo cumulativa dos dois fatores sobre os dados consolidados
do estado seria de deslocar o percentual admitido pelo estado para o exercicio de 2016,
dos 55,16% publicados para um novo percentual consolidado de cerca de 57,38%%.

5.8 Despesas com Contratos de Parcerias Publico-Privadas

O Demonstrativo das Parcerias Publico - Privadas, na coluna de despesa,
deverd identificar as despesas derivadas de PPP contratadas pelo ente da Federagdo
(excluidas as empresas estatais ndo dependentes), abrangendo as despesas com a parcela
fixa da contraprestacdo pecuniaria, com a parcela variavel vinculada ao desempenho do
parceiro privado e com os diferentes riscos provisionados, conforme se depreende da
orientacdo expressa no Manual de Demonstrativo Fiscais (Portaria STN 553/2014, a
partir do exercicio financeiro de 2015).

Ressalta-se que devem compor o total de despesas contratadas, no
encerramento do exercicio, tanto as despesas efetivamente liquidadas como as despesas
inscritas em restos a pagar ndo processados, conforme orientacdo contida no Manual de
Demonstrativo Fiscais do STN (Portaria STN 553/2014, a partir do exercicio financeiro
de 2015).

A seguir, serdo analisados os valores das despesas dos contratos de
Parcerias Publico-Privadas, em vigor no exercicio de 2016, registrados no
Demonstrativo das Parcerias Publico - Privadas do Estado de Pernambuco integrante do
RREO - 6° bimestre/2016, constante no Balanco Geral do Estado - Exercicio 2016 (doc.
2, p. 435).

Inicialmente, convém lembrar que o contrato CGPE 001/2014 da Arena
Multiuso da Copa 2014 teve sua rescisdo consensual formalizada em 06 de junho de
2016.

O Estado de Pernambuco reconhece como saldo a ser pago a Arena
Pernambuco o montante de R$ 237.593.077,31°, referidos & data-base de maio de 2016.
Este valor serd pago, num periodo de 15 anos, em parcelas mensais conforme
cronograma de pagamento e indices de atualizagdo de débito definidos no Anexo IV do
Termo de Resciséo.

%2 Dado apenas referencial, j& que, como visto, os limites sio por Poder e néo ao ente federativo como um
todo.

%3 Do montante devido & Arena Pernambuco, R$ 163.151.503,18 diz respeito a saldo de custos incorridos
da parcela dos investimentos vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizados ou depreciados, ¢ R$
74.441.574,13 refere-se ao reajuste monetario da parcela RIO (Ressarcimento dos Investimentos na
Obra).
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O grafico a seguir ilustra a despesa anual liquidada de cada contrato de PPP
nos exercicios de 2015 e 2016, além da despesa projetada para os exercicios de 2017 a
2025.

Despesas com Contratos de PPP /2015-2025
53,70

60,00 -

Milhoes

50,00 -
43,46

40,00 - 34 89
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2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
m Contrato CGPE 001/2006 Praia do Paiva m Contrato CGPE 001/2014 Cidade da Copa 2014

Fonte: BGE 2016 - Quadro 51 (doc. 02, p. 435)

Observando o grafico acima, vé-se que a despesa liquidada, em 2016, do
Contrato da Praia do Paiva foi de R$ 8,54 milhfes. Este valor diverge do valor
apresentado no Mapa Demonstrativo Consolidado de Concessdes e PPPs, enviado na
Prestacdo de Contas do Governo (doc. 10, p. 1), onde consta o valor de R$
7.706.154,20.

Em consulta ao sistema e-Fisco 2016, verificou-se que foi liquidado, em
2016, um total de R$ 7.046.118,68 (parcelas de jan a nov/2016) e, em 2017, o valor de
R$ 660.035,52, referente a parcela de dez/2016.

Quanto a despesa liquidada, em 2016, do Contrato da Arena Multiuso da
Copa 2014 (denominado no demonstrativo de Contrato Cidade da Copa 2014), consta o
valor de R$ 43,46 milhdes. Este valor também é divergente do valor apresentado no
Mapa Demonstrativo Consolidado de Concessdes e PPPs, enviado na Prestacdo de
Contas do Governo (doc. 10, p. 1), onde consta o valor total de R$ 39.252.853,88.

Em consulta ao e-Fisco 2016, verificou-se que foi liquidado, em 2016, pela
UG 110301 Gabinete da Vice Governadoria, a quantia de R$ 16.302.219,35, e pela UG
120101 Secretaria de Administracdo a quantia de R$ 26.503.704,22 que somadas
chegam ao montante de R$ 42.805.923,57. Entretanto, deve-se considerar como despesa
de 2016 o montante de R$ 39.764.296,08, pois existem valores liquidados tardiamente
em 2016 referentes a pagamentos realizados em 2015. A tabela abaixo discrimina os
valores acima citados.
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DESPESA LIQUIDADA, EM 2016, DO CONTRATO DA ARENA MULTIUSO DA COPA PELA UG 110301

UNIDADE GESTORA DESCRICAO DA DESPESA VALOR LIQUIDADO

Ressarcimento dos Investimentos na Obra

(RIO) 8.750.000,00
Regularizacdo do resgate através da conta

garantia referente a resciséo contratual 3.372.951,68
Contraprestacdo mensal (COA Ordinaria)

Gabinete da Vice Governadoria | dos meses de jan a abril/2016 2.038.402,16
(UG 110301) Regularizagdo do resgate através da conta
garantia referente a contraprestacdo
mensal (COA Ordinéria) dos meses de

fev a maio/2015 1.629.405,30*
Contraprestacdo mensal (COA Ordinéria)

do més de dezembro/2015 511.460,21

TOTAL 16.302.219,35

Fonte: e-Fisco 2016/ Despesa Empenhada por Unidade Gestora.
Nota: *Pagamento efetuado, em jun e jul/2015, através da conta garantia e so registrado no e-Fisco em maio/2016.

DESPESA LIQUIDADA, EM 2016, DO CONTRATO DA ARENA MULTIUSO DA COPA PELA UG 120101

UNIDADE GESTORA DESCRICAO DA DESPESA VALOR LIQUIDADO

Despesa com rescisdo contratual 24.580.021,82

Regulariza¢do do resgate atraves
da conta garantia referente a
contraprestacdo mensal (COA

Secretaria de Administracdo Ordindria) dos meses de

(UG 120101)

nov/2014, dez/2014 e jan/2015 1.412.222,19*
Contraprestacdo mensal (COA

Ordinaria) do més de maio/2016 511.460,21
TOTAL 26.503.704,22

Fonte: e-Fisco 2016/ Despesa Empenhada por Unidade Gestora
Nota: *Pagamento efetuado, em abril/2015, através da conta garantia e s6 registrado no e-Fisco em dez/2016.

Em relacdo a despesa projetada do Contrato da Arena Multiuso da Copa, vé-
se no grafico que o Governo do Estado ira pagar a Arena Pernambuco, valores
projetados superiores a R$ 30 milhGes por ano, no periodo de 2017 a 2025.

Observa-se que no Quadro 51 do BGE 2016 (doc. 2, p. 435) ndo consta
nenhuma nota explicativa esclarecendo que os valores projetados dizem respeito a
rescisdo contratual.

5.8.1 Despesas com contratos de PPP/RCL (%)

O Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas do Estado, integrante do
RREO - 6° bimestre de 2016, constante no Balanco Geral — Exercicio 2016 (Quadro
51), doc. 2, p. 435, evidencia que o percentual de comprometimento da despesa com
contratos de PPP em relacdo a Receita Corrente Liquida (RCL) foi de 0,33 em 2015 e
0,25 em 2016.

Nos exercicios seguintes (2017 a 2025), o percentual de comprometimento
projetado apresenta reducdo, passando para 0,19 em 2017 e ficando em 0,11 em 2025.
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Dessa forma, o percentual de comprometimento da despesa com contratos
de PPP em relacéo & Receita Corrente Liquida encontra-se enquadrada no limite legal
(5% da RCL), definido no artigo 28 da Lei Federal 11.079/2004 alterada pela Lei
12.766/2012.

5.9 Resultado Primario®

Conforme informado pelo Demonstrativo do Resultado Primario (quadro 44
do Balanco Geral do Estado), relativo ao exercicio de 2016, o Governo do Estado de
Pernambuco apresentou, no citado exercicio, superavit priméario de R$ 777.413.148,91
(R$ 777,41 milhdes) e, como tal, conseguiu atender a Meta Fiscal fixada na LDO, que
para 2016 definiu uma meta de superavit de R$ 10.586.300,00 (limite minimo a ser
alcangado).

Deve-se ressalvar que a sistematica de afericdo de resultado primario
prevista na Lei de Diretrizes Orcamentarias desconsidera, na coluna das despesas, parte
das despesas de capital no célculo, notadamente aquelas incluidas no PPl (Programa
Piloto de Investimentos). Essa previsdo, na LDO, em nosso entendimento, deveria ser
revista para os exercicios futuros, vez que diverge da metodologia preceituada pela STN
(que ndo autoriza essa deducdo). E de fato, a finalidade pretendida no calculo do
resultado primario ¢é aferir o “quantum” de recursos que sobra para o ente para fins de
amortizacdes de sua divida contratual, sendo pouco efetivo, por exemplo, um célculo
que indica um resultado primario “positivo” (sugerindo que ha saldo de recursos para
amortizacdo de dividas) quando na prética tais recursos ja foram consumidos pelo ente
federativo no custeio de despesas de capital de outra espécie (a de investimentos). Essa
desconsideracdo de despesas inseridas no PPl é inadmitida pela Secretaria do Tesouro
Nacional, bem como no calculo do resultado primario pactuado na meta 2 do Programa
de Ajuste Fiscal (celebrado entre estado e Unido), a ser pormenorizado no item 5.10
deste capitulo.

De todo modo, quando da divulgacdo do Demonstrativo do Resultado
Primario (na execucdo, portanto), o estado publicou o referido demonstrativo segundo
as orientacOes proferidas pela STN (considerando também as despesas inseridas no PPI
estadual). Em decorréncia, utilizando o critério de aferigdo adequado, o estado informou
haver obtido um resultado primario em valor superior ao estabelecido na referida meta,
como adiante demonstrado:

% O resultado primério indica a compatibilidade dos niveis de gastos orcamentarios do Estado
(excetuando-se 0 pagamento dos servigos da divida) com sua arrecadacdo (excetuando-se as de
natureza financeira), ou seja, se as receitas fiscais liquidas sdo capazes de suportar as despesas fiscais
liquidas. No caso da diferenga entre as receitas e despesas mencionadas ser positiva, ou seja, se
houver superavit, este devera ser utilizado no pagamento da divida pablica, com vistas a reducgdo do
seu estoque, contribuindo assim para a gestdo fiscal responsavel, conforme preceitua a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF.
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Resumo do Demonstrativo do Resultado Primario

EmR$

Especificacio Jan adez de 2016 | Jan adez de 2015

Receita Primaria Total (A) 29.541.152.250,54 27.090.224.928,40
Despesa Priméria Total (B) 28.763.739.101,63 26.770.780.015,30
Resultado Primario (A-B) 777.413.148,91 319.444.913,10
Meta Fiscal na LDO 10.586.300,00 145.619.200,00

Fonte: Balancos Gerais do Estado 2016 e 2015, quadro 44 (Doc. 02, p. 419-420).

Com a perspectiva de aumento dos compromissos do estado com
amortizacOes e juros de contratos da Divida Contratual (a partir de 2017, sobretudo
junto a BID e BIRD), a tendéncia é que as metas fiscais, a partir dali, sejam fixadas em
patamar superior ao fixado na LDO 2016.

5.10 Resultado Nominal

O objetivo da apuracdo do Resultado Nominal é medir a evolucdo da Divida
Fiscal Liquida®. Esse resultado representa a diferenca entre o saldo da divida fiscal
liqguida em 31 de dezembro de determinado ano em relacdo ao apurado em 31 de
dezembro do ano anterior ao de referéncia.

O Resultado Nominal apresentado pelo estado por ocasido do Relatério de
Gestdo Fiscal referente ao 3° quadrimestre de 2016 é abaixo reproduzido:

Demonstrativo do Resultado Nominal EmR$
~ SALDO
ESPECIFICACAO dez/15 dez/16
DIVIDA CONSOLIDADA (1) 16.261.118.912,77 15.106.217.589,30
DEDUCOES (1) 1.962.687.390,85 2.452.134.696,46
Disponibilidade de Caixa Bruta 2.909.519.115,92 3.574.711.170,01
Demais Haveres Financeiros 80.790.933,59 84.491.391,30
(-) Restos a Pagar Processados -1.027.622.658,66 -1.207.067.864,85
DIVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA (111) = (I-11) 14.298.431.521,92 12.654.082.892,84
RECEITA DE PRIVATIZACOES (1V) 0,00 0,00
PASSIVOS RECONHECIDOS (V) 563.609.106,63 595.569.198,22
DIVIDA FISCAL LI'QUIDA (VD = (111+1V+V) 13.734.822.415,29 12.058.513.694,62
RESULTADO NOMINAL 2016 -1.676.308.720,67
META FISCAL FIXADA NA LDO PARA 2016 998.042.000,00

Fonte: Demonstrativo do Resultado Nominal, Quadro 43 do BGE 2016 (Doc. 02, p. 418)

No modelo previsto no Manual dos Demonstrativos Fiscais 62 edicdo, de
autoria da STN, essa variacao ¢ efetuada pelo método denominado “abaixo da linha”, e
pelo qual, a variagdo € medida® do ano mais recente para o ano anterior (“b” — “a”), o
que gera situacdo segundo a qual resultados nominais algebricamente positivos
demonstram, na verdade, elevacgdes de divida e ndo reducGes desta. Portanto, o resultado
nominal negativo de R$ 1,676 bilhdo, exposto no demonstrativo acima, ilustra de fato

% Definicdo depreensivel do item 03.05.02 do Manual de Demonstrativos Fiscais da STN (62 edicéo).
% Conforme verificado no item 03.05.06 “Instrugdes de Preenchimento” do Manual de Demonstrativos Fiscais.
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uma reducdo de divida fiscal liquida. Ou seja, um resultado algebricamente negativo
que ilustra um fato que ao senso comum ¢é positivo (a reducdo de divida).

A partir do Anexo de Metas Fiscais constante da LDO 2016, constata-se,
entdo, que antes do inicio do exercicio, 0 Poder Executivo do estado admitia aumento
de sua divida fiscal liqguida em R$ 998 milhdes durante o exercicio de 2016. A
realizacdo, todavia, evidenciou uma reducdo da divida em R$ 1,676 bilhdo, trazido no
Demonstrativo do Resultado Nominal. Portanto, o Estado demonstrou ter conseguido
enquadrar-se no limite definido a esta meta.

A verificacdo da exatiddo desse Resultado Nominal em 2016 restou
prejudicada porque o dado referente a linha Demais Haveres Financeiros de 2015 foi
alterado em relacdo ao que havia sido publicado no Demonstrativo do Resultado
Nominal que compde o RREO relativo ao 6° bimestre/2015. O valor consignado no
demonstrativo publicado acima de R$ 80.790.933,59, havia sido publicado
originariamente como R$ 144.433.103,62 (publicacdo no Diario Oficial de 27/02/2016),
havendo ai uma diferenca de R$ 63.642.170,03 (R$ 63,6 milhdes). Quando da
publicacdo do mesmo demonstrativo no RREO do 6° bimestre/2016 (em 23/02/2017), o
valor publicado para o ano anterior (2015, portanto) foi de R$ 80.790.933,59 sem que 0
estado houvesse publicado, entre fevereiro/2016 e fevereiro/2017, o demonstrativo
referente ao do 6° bimestre de 2015 com o valor de R$ 80.790.933,59. Como essa
divergéncia altera®® o Resultado Nominal 2016, tem-se que esse resultado poderia ser
passivel de ajuste nesses R$ 63,6 milhdes.

Visando conciliar essa diferenca, obtivemos posicionamento do Governo do
Estado (Doc. 34), que reconheceu a auséncia de republicacdo de demonstrativo de 2015
corrigido informando, na oportunidade, que a causa da divergéncia se resume ao saldo
da conta 112.32.99.01(F), denominada Créditos a Receber do FUNAFIN Resultantes da
Folha de Inativos, que era de exatos R$ 63.642.170,03 a data de 31/12/2015 (inalterado
ao longo de 2016).

De todo modo, resta claro que houve entre estes dois momentos uma
reducdo significativa. Mesmo que a justificativa apresentada pelo estado ndo se
revelasse procedente, o montante da Divida fiscal liquida teria recuado
significativamente. No caso, o saldo de R$ 12,058 bhilhGes em 31/12/2016, representa
um recuo de 12,21% sobre aquele considerado como efetivo ao final de 2015.

Além da Divida Fiscal do Estado, devem ser evidenciados, separadamente,
no Demonstrativo do Resultado Nominal, os valores relativos ao Regime
Previdenciario. O exercicio de 2016 apresentou, a valores nominais (sem aplicacdo de
qualquer indice inflacionario), uma reducdo de 3,44% da Divida Fiscal Liquida
Previdenciaria do Estado, como pode se concluir no resumo a seguir:

37" Lei Estadual n° 15.586, de 21 de setembro de 2015.
% 0 Resultado Nominal de um exercicio é medido pela diferenga entre a Divida Fiscal liquida desse ano com a do
ano anterior. Havendo alteragdo no valor de qualquer dos dois, o Resultado Nominal culmina também modificado.
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Resumo da Divida Fiscal Previdenciaria EmR$ 1,00
Especificacdo Jan a dez de 2015 Jan a dez de 2016
Divida Fiscal Liquida Previdenciaria 200.234.280.082,03 193.351.460.227,44

Fonte: Balancos Gerais do Estado 2015 e 2016, Quadro 43.
5.11 Programa de Ajuste Fiscal: Compromissos Assumidos com a Unido

Além dos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, o
Governo do Estado, por meio do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal®®
(designaremos como PAF), assume compromissos com a Unido voltados ao equilibrio
das contas plblicas, denominados como “metas de ajustes fiscais™®. Esses
compromissos assumidos tém influenciado diretamente a gestdo fiscal do Estado,
estando o seu acompanhamento sob a responsabilidade do Conselho de Programacéo
Financeira do Estado.

O referido Programa sofre atualizagdes de metas — com intervalos
normalmente anuais — por meio de revisdes. O ano de 2016 sob analise foi pautado pela
vigéncia de metas de ajustes fiscais definidas inicialmente através da 142 Revisdo do
Programa, que redefiniu metas para o triénio 2016-2018. Tal revisdo foi datada de
05/12/2016, estando  disponivel ao  publico no  sitio  eletrbnico
https://www.sefaz.pe.gov.br/Transparencia/Financas/Paginas/Programa-de-Ajuste-
Fiscal.aspx*’. Reproduzimos, a seguir, a avaliacdo efetuada pelo estado:

META 1: Relagdo DIVIDA FINANCEIRA/RECEITA LIQUIDA REAL <1

Cumprida, haja vista que as dividas financeiras* (cerca de R$ 14,23 bilhdes) nido
chegaram a ultrapassar o que o Programa qualifica como Receita Liquida Real*® do
exercicio, quantificada pelo estado em R$ 17,762 bilhdes, tendo alcancado o percentual
de 80,12% da RLR ao final do exercicio (Doc. 35). O cumprimento da meta em 2016
foi muito possibilitado também pelo recuo da taxa de cambio do ddlar americano em
2016, pois parte expressiva da divida estadual ¢ em contratos de financiamento
externos, cujo saldo final é indexado a moeda americana.

® 0 Programa, iniciado em 1999, é parte integrante do Contrato STN/COAFI n° 007/97 contrato de renegociacdo da
divida do estado, firmado com o Governo Federal, no &mbito da Lei n® 9.496/97 (lei de consolidacdo, assungdo e
refinanciamento da divida publica de responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal com a Unido) e da
Resolucdo do Senado Federal n° 66/98.

Parte consideravel das metas adota parametro de Receita Liquida Real, introduzido pela lei 9496/97.

Dados definitivos.

Para efeitos de metas do PAF, a SEFAZ contemplou o principal contabilizado de todas as dividas contratuais,
internas e externas, assumidas pela UG 290301 (ndo incluidas, assim, as vinculadas as UGs 420201 e 420801),
bem como néo incluiu as parcelas de juros dos financiamentos ja incorporados ao passivo do estado nas contas
21.25e2.1.2.6.

A RLR corresponde ao que sobra da receitas correntes + de capital realizadas, de fontes iniciadas por 0100,
inclusive intraorcamentarias, ap6s deduzidas as transferéncias constitucionais a municipios (classificacdo
3.3.40.81.00), deduzidos ainda os valores liquidos repassados ao FUNDEB (conta 1.7.24.01.00), as receitas de
operagdes de crédito (2.1.00.00.00), de alienagdo de bens (2.2.00.00.00), de transferéncias voluntarias ou de
doagdes recebidas com o fim de atender despesas de capital (2.4.70.00.00) e as transferéncias correntes SUS
(1.7.21.33.00).

40
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META 2: Resultado Primario > R$ 75 milhoes

Cumprida, pois foi requerido um resultado priméario positivo de R$ 75 milhdes,
enquanto que o Resultado Primario verificado em 2016, segundo 0s parametros
definidos no PAF, foi de R$ 876,47 milhdes (Doc. 35). Cabe a observacdo: embora
tenham sido identificados, em testes por amostragem, despesas que deveriam ter sido
vinculadas a 2016, mas que culminaram sendo processadas apenas em 2017 a titulo de
DEA (vide item 4.3.12), esses eventos ndo apresentam indicativos de que seriam
suficientes a um suposto descumprimento desta Meta 2 em 2016. H&o de ser
considerados, para essa conclusdo, dois fatores: a consideravel margem que existe entre
0 nimero obtido ao final do ano (de R$ 876,47 milhdes) e a meta proposta (de R$ 75
milhdes); e o fato de que a transposicdo de empenhos de um exercicio para 0 outro nao
foi uma prética iniciada ao final de 2016, de modo que, se foram identificados
lancamentos na DEA 2017 que deveriam ter afetado o Resultado Primario de 2016 e
ndo o foram, também haviam sido identificados lancamentos na DEA 2016, em
volumes equivalentes, que de fato deveriam ter afetado o Resultado Nominal de 2015 e
culminaram afetando o de 2016 (por terem sido empenhadas como DEA 2016).

META 3: Despesas com funcionalismo publico < 60% da Receita Corrente Liquida

Cumprida, pois as despesas com pessoal do Estado, segundo os critérios definidos no
Programa de Ajuste Fiscal**, somaram, em 2016, 50,95% da Receita Corrente Liquida
(Doc. 35), quando o limite autorizado foi de 60%.

Esse percentual esta sujeito a ajuste caso o estado passe a incluir as despesas
com profissionais de salde lotados nas unidades de saude estaduais submetidos a
vinculos impréprios ou indiretos, tais como: funcionarios de Organizacdes de Salde e
contratados de forma reiterada pelo estado sob o regime de plantdo (mencionados no
item 5.7.2.2 deste Capitulo). Todavia, mesmo que incluidas as despesas daqueles
vinculos, que interferem nos dados do Poder Executivo, o percentual ajustado seria
deslocado em cerca de 3 pontos percentuais, ndo ultrapassando, portanto, os 60% da
meta fiscal.

META 4: Receitas de Arrecadacdo Propria > R$ 15,669 bilhdes

Cumprida, pois a arrecadacdo propria do exercicio (que segundo os critérios de calculo
do PAF, somou R$ 15,842 bilhdes) ficou 1,10% acima da meta de R$ 15,669 bilhdes
definidos por ocasido da 142 Revisao (Doc. 35).

META 5: Outras Despesas Correntes < 46,68% da Receita Liquida Real e outras
metas ndo percentuais

Nao Cumprida a meta percentual, pois conforme avaliacdo do estado (Doc. 35),
segundo os parametros definidos na 142 Avaliacdo do Programa de Ajuste Fiscal, as

# Percentual ndo ¢ o mesmo do calculado pelo estado para fins de publicagio do RGF, pois a base “Receita Corrente
Liquida” sugerida no PAF traz composi¢ao diferente da proposta na LRF.
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Outras Despesas Correntes™ somaram R$ 8,345 bilhdes, representando 46,98% da
Receita Liquida Real quantificada no periodo, o que indica que o estado ndo conseguiu
enquadrar-se na meta que Ihe foi definida para o exercicio de 2016.

META 6: Despesas de Investimentos < 9,22% da Receita Liquida Real

Cumprida, pois, conforme informacdes do estado (Doc. 35), as Despesas com
Investimentos*® alcancaram R$ 1,279 bilhdo, o que dividido pela RLR do periodo
perfez 0 7,20% da RLR do periodo, enquadrando-se, logo, abaixo do limite de 9,22%
pactuado na 142 Revisdo para essa Meta 6. A meta, segundo definicdo em relatorio da
STN “consiste em limitar as despesas de investimentos ¢ inversdes aos percentuais da
RLR indicados” (com vistas a ndo expandir em demasia o nivel de endividamento).

Vale frisar que os conceitos de Resultado Primario e Receita Corrente
Liquida possuem, para fins de afericdo do PAF, metodologia de calculo divergentes
daqueles efetuados pelo Estado por ocasido da publicacéo dos relatorios de gestao fiscal
e de execuco orcamentaria previstos na LRF*":

Sintese da Avaliacdo das metas do PAF

Os dados e indices acima, quando tabulados, permitem uma visualizacéo
sintética dos itens atendidos e ndo atendidos pelo estado, no exercicio e em exercicios
anteriores. As afericdes sao efetuadas pelo proprio estado a partir de premissas definidas
no Programa de Ajustes Fiscais, as quais sdo obtidas no sitio da Secretaria da Fazenda
do estado®. De toda forma, restou evidenciado que das seis metas fiscais imputadas ao
estado, houve o ndo atendimento apenas da meta 5 ali pactuada, sendo tal desempenho
avaliado pela Unido em confronto com o alcance ou ndo das mesmas metas pelos
demais estados da federacao.

0 valor total contabilizado como Outras Despesas Correntes em 2016 atingiu R$ 11,37 bilhdes, mas para efeito do

célculo da meta 5 do PAF séo desconsideradas as fontes 241, 242, 244, 261 e 271, bem como os valores de
transferéncias constitucionais efetuadas aos municipios do estado, as quais tém contabilizagao nesse grupo 3.3.
Para efeitos do calculo do PAF foram considerados os Investimentos (; exceto fontes 241, 242, 244, 261 e 271) e
inversdes financeiras (exceto fonte 241) menos despesas com amortizagdes efetuadas pela PERPART (conta
3.4.5.91.65.68).

O parametro RCL (Receita Corrente Liquida), definido pela lei 9.496/97, diverge da RCL introduzida pela Lei
Complementar 101/2000. Logo, os dados apresentados sdo diferentes dos dados apresentados nos Relatdrios
Resumidos de Execucdo Orcamentaria e Relatorios de Gestdo Fiscal de 2016.
https://www.sefaz.pe.gov.br/Transparencia/Financas/Paginas/Programa-de-Ajuste-Fiscal.aspx
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