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Dirijo-me a Vossa Exceléncia para encaminhar pa
ciéncia, a reprodugdo do r. despacho do Excelentissimo Senhor Conselhe iro
Mauricio Faria, bem como cépia do Relatério de Auditoria.

Ao ensejo, renovo protestos de elevado aprego 'e
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distinta consideragdo.
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Presdente

Ao

Excelentissimo Senhor
Eduardo Tuma

Camara Municipal de S3o Paulo

Presidéncia
de Sdo Paulo
ici i amara Municipal 0
Palécio Anchieta ¢ Gabinete da Presidéncia

Viaduto Jacarei, 100 - Bela Vista
v Data, O& —Qﬁjfé
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Horas‘
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UNIDADE TECNICA DE OFICIOS |
Senhor Supervisor |

Por ordem do Excelentz’ssion Senhor Conselheiro MAURICIO
FARIA, expega-se oficio a Secretaria Municipal da Fazenda para que, ciente do
teor das conclusdes alcangadas no Relatério da Auditoria (Pega 8), apresente a

este Tribunal, no prazo de 15 (quinze) dias, as informagdes e esclarecimentos

que entender cabiveis, bem como a Camara Municipal de Sdo Paulo para ciéncia,
especificamente em relagdo aos itens 4.4 e 4.5 do referido relatorio.

Copias da peca 8 deverdo acompanhar os oficios.

Sio Paulo, / /

ALEXANDRE CORDEIRO
Chefe de Gabinete

Cl/ac
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RELATORIO DE AUDITORIA PROGRAMADA

1. ORDEM DE SERVICO
N° 2018.12369

2. IDENTIFICAGAO
2.1. Objeto

Orgamento — Créditos Adicionais.

2.2. Objetivo

Avaliar a regularidade da abertura dos Créditos Adicionais.

2.3. Area Auditada {

Prefeitura Municipal de Sao Paulo - PMSP

2.4. Periodo da Realizagao

28.01.19a 11.02.19

2.5. Periodo de Abrangéncia

01.01.18 a31.12.18

2.6. Equipe Técnica

Fernando Correia Riserio do Bonfim RF n° 20.2186

2.7. Procedimentos

- Apurar o valor de créditos adicionais abertos, bem como suas classificagées;

- Verificar se o montante de créditos adicionais abertos respeita o limite fixado pela 5

T

LOA; 3
o

£

&

- Examinar a regularidade da contabilizagdo dos creditos adicionais; o
_ 9

- Efetuar a conciliagdo entre o SOF e os demais controles da PMSP.
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2.8. Siglas

AHM Autarquia Hospitalar Municipal

Amiurb Autoridade Municipal de Limpeza Urbana

CEl Centro Educacional Infantil

CEU Centro Educacional Unificado

CGO Coordenadoria Geral do Orcamento

CMSP Camara Municipal de S&o Paulo

Cohab Companhia Metropolitana de Habitac&o de S&o Paulo
DM Decreto Municipal

EGM Encargos Gerais do Municipio

FED TCMSP Fundo Especial de Despesas do Tribunal de Contas do Municipio de Séo Paulo
FMD Fundo Municipal de Desenvolvimento Social

FMDT Fundo Municipal de Desenvolvimento de Transito

FMH Fundo Municipal de Habitagdo

FMS Fundo Municipal da Sadde

FMSAI Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura
Fumcad Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente
FAPETC Fundagéo Paulistana de Educacéo, Tecnologia e Cultura
HSPM Hospital do Servidor Publico Municipal

Iprem Instituto de Previdéncia do Municipio de S&o Paulo

LDO Lei de Diretrizes Orcamentarias

LF Lei Federal

LOA Lei Orcamentaria Anual

MCASP Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
PCASP Plano de Contas Aplicado ac Setor Publico

PMSP Prefeitura Municipal de S3o Paulo

Prodam Empresa de Tecnologia da Informacdo e Comunicagédo do Municipio de Sdo Paulo.
SE! Sistema Eletrénico de Informagdes

Sehab Secretaria Municipal de Habitacéo

Seme Secretaria Municipal de Esportes e Lazer

SF Secretaria Municipal da Fazenda

SFMSP Servigo Funerério do Municipio de Sdo Paulo

SGM Secretaria do Governo Municipal

Siurb Secretaria Municipal de Infraestrutura e Obras

SMC Secretaria Municipal de Cultura

SMDP Secretaria Municipal de Desestatizacio e Parcerias
SME Secretaria Municipal de Educacéo

SMT Secretaria Municipal de Mobilidade e Transportes

SMPR Secretaria Municipal das Subprefeituras Regionais
SMUL Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento
SOF Sistema de Orcamento e Financas

Supom Subsecretaria de Planejamento e Orgcamento Municipal
TCMSP Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo

Cod. 338V (Versdo 02)

fls. 30

Matéria DOCREC 142/2019. Nao assinado digitalmente.




autuado por Diego Maninetto em 10/04/2019 10:50:57.

fls. 31
TRIBUNAL DE CONTAS DO Fotha N° 28’
" o T Proc. N°72.005.362/18-62
Aﬁ}é&*&%ﬂm GO
- e TeTnicuds Fiscatizacs

3. RESULTADO

3.1. Introducgao

O presente trabalho constitui a auditoria final sobre os procedimentos de abertura e

controle dos créditos adicionais em 2018, realizados pela PMSP, complementando o
relatorio parcial realizado referente ao 1° semestre de 2018". |

A manifestagdo desta Coordenadoria em relagdo a resposta da Origem (fls. 17/24),

sobre os apontamentos da auditoria parcial, sera tratada em cada tépico respectivo.

Cabe repisar que a avaliagdo completa dos créditos adicionais deve considerar o
contexto do ciclo orgcamentario (elaboragdo, apreciacao legislativa, execucdo e

acompanhamento, controle e avaliag&o).

Os montantes da lei orcamentaria anual (LOA) decorrem de estimativas que foram
realizadas pela PMSP e ajustadas/aprovadas pela CMSP. No entanto, durante a
execucdo do orgamento, ocorrem diferengas entre tais previsbes e as despesas
efetivamente realizadas. Para tais casos, sdo previstos mecanismos de alteragdo no

orgcamento.

Apesar de a Constituicdo Federal (CF) prever diversos institutos (transposicao,
remanejamento, transferéncia, créditos adicionais especiais, extraordinarios e
especiais), a PMSP classifica todas as modificagées do or¢amento como créditos

adicionais suplementares.

Cabe destacar que a legislagao infraconstitucional apresenta um conceito legal definido
apenas sobre o crédito adicional?, nao havendo definicdes expressas sobre os demais

L N | e .
institutos, sendo que para qualquer uma dessas alterag6es orgamentarias, a CF exige

[«
-+
q
q

E:

prévia autorizacao legislativa®.

' Fis. 04/13 do TC. 72.005.362/18-62.
2 Art. 40 da LF 4.320/64: Ant. 40. Sdo créditos adicionais, as autorizagées de despesa nao computadas ou insuficientemente dotadas,
na Lei de Orgamento. ]

® Constituigdo Federal: Art. 167. Sdo vedados: [...] f

V - a abertura de crédito supiementar ou especial sem prévia autorizagao legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes;
VI - a transposigdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programagao para outra ou de um érgdo
para outro, sem prévia autorizagdo legislativa; !

Cod. 338F (Versdo 02)
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Parte dos 6rgéos de controle e da doutrina® entende que para pequenas alteracdes
orgamentarias, como a mudanca do elemento da despesa dentro de uma mesma agéo
de governo, poderiam ser utilizados créditos adicionais autorizados na LOA?®, corrigindo
os erros ou omissdes de calculo do orgamento. Para alteragdes nas prioridades da
politica publica, seriam utilizados os institutos do remanejamento, transposicdo e

transferéncia, mediante autorizagao legislativa especifica®.

Por outro lado, ha também o entendimento na gestao publica de que tanto os casos de
alteragdes meramente quantitativas, quanto os de alteragées qualitativas, ensejam a

abertura de créditos adicionais, com base na distingao existente entre crédito adicional

suplementar e especial.

Por exemplo, o Manual Técnico de Orcamento 2018, do Ministério de Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao, considera que, em caso de necessidade de criagdo de um
novo programa de trabalho (alteragao qualitativa), devem ser abertos créditos especiais
ou extraordinarios. Ja em caso de necessidade de aiteragdo apenas quantitativa,

devem ser abertos créditos suplementares.

Conforme exposto, a PMSP se alinha ao entendimento de que toda a alteracdo
orgamentaria se caracteriza como crédito adicional suplementar. A LDO para 2018 (LM

n® 16.693/17) néo fez distingdo entre os institutos, abordando-os conjuntamente no art.

* Ministério Pablico de Contas de SP. Oficio n° 754/2017/MPF/IMPC/MPE (Caraguatatuba/SP, 16 de novembro de 2017).

Tribunal de Contas de Minas Gerais, consulta n® 862.749, Relator: Conselheiro Claudio Terrdo. Revista TCEMG jul.jago.|set. 2014.
TOLEDQ, Flavio C. Permuta entre dotagées de mesma categoria ndo é transposigédo, remanejamento, nem transferéncia de recursos
orcamentarios. Revista Controle: Doutrinas e artigos, Vol. 11, N°. 1, 2013, pags. 69-77.

FURTADO, José de Ribamar Caldas. Créditos adicionais versus transposigdo, remanejamento ou transferéncia de recursos. Brasilia:
Revista do TCU. 35(106), 29-34. Out/dez. 2005

FURTADO, J.R. Caldas. A forga vinculante da lei orcamentaria. Férum Municipal & Gestido das Cidades — FMGC, Belo Horizonte,
ano 1, n. 2, p. 3857, nov./dez. 2013.

% A base dessa interpretagdo esta na Constituigdo Federal (Art. 165, § 8%, combinado com o Art. 167, inciso VI).

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

(]

§ 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, nédo se incluindo na
proibicéo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagio
de receita, nos termos da lei.

Art. 167. Séo vedados:

.

VI - a transposigdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacgdo para outra ou de um
6rgdo para outro, sem prévia autorizagao legislativa.
® FURTADO (2013), op. cit., “Com efeito, pelo que foi idealizado pelo constituinte de 1988, os créditos adicionais suplementares
abertos com base na autorizag8o concedida na prépria lei orgamentaria e com fundamento em aporte de recursos oriundos de
anulagdo parcial ou total de dotagdes orgamentarias (Lei n® 4.320/64, art. 43, §1°, lll) s6 podem ocorrer quando se tratar de
deslocamento de recursos dentro do mesmo 0rgéo e da mesma categoria de programagéo; ou seja, remanejamentos de recursos de
um orgao para outro e transposigdes ou transferéncias de uma categoria de programagdo para outra, somente podem ser
autorizados através de lei especifica, sob pena de antinomia com a Lei Maior. Alids, se diferente fosse, nenhum valor teriam os
termos do art. 167, VI, da Constituigdo Federal.

Cod. 338V (Versdo 02)
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257, o qual concedeu ao Poder Executivo ampla liberdade para modificar as dotacées

orgamentarias, desde que tais movimentagdes atendam ao limite percentual definido na
propria LOA.

Portanto, ndo houve para o exercicio de 2018 qualquer restri¢é9 qualitativa para a
PMSP alterar o orcamento. O unico freio a modificagdo das dotagées foi o limite de 8%
do orgamento para a abertura de créditos adicionais, estabelecido pelo art. 11 da LOA.

Porém, como sera mostrado a seguir, este limite nao é efetivo.

3.2. Movimentagao Or¢gamentaria

Os créditos adicionais abertos em 2018 foram do tipo suplementar, os quais
complementam dotagdes ja previamente estabelecidas na LOA. Os controles da
PMSP® mostram que R$ 8,3 bilhdes foram abertos em dotacdes da Administracao
Direta e R$ 1,2 bilh&o foi aberto na Administragao Indireta, totalizando R$ 9,5 bilhdes

para o consolidado do Municipio de Sao Paulo.

A fonte dos recursos para a abertura dos créditos foi majoritariamente a anulagao total
ou parcial de outras dotagdes orgamentarias, mas também houve a utilizagdo de

R$ 128,9 milhdes de superavit financeiro do exercicio anterior.

Quadro 1 - Utilizagdo do Saldo de Superavit Financeiro Em R$ milhdes

Superavit | Superavit
disponivel | utilizado

Fonte/entidade

Fonte 03 - PMSP (Fundo Municipal de Saneamento

Ambiental e Infraestrutura) 185 50
Fonte 08 - PMSP (Fundo de Desenvolvimento Urbano) 2.016 73
Fonte 08 - Fundo Especial de Despesas do Tribunal de 5 5
Contas

Total 2.207 129

Fonte: Relatorios SOF de Abertura de Créditos Adicionais Suplementares com Recursos
Provenientes do Superavit Financeiro, Balancetes Analiticos - Janeiro a Dezémbro / 2017
(Consolidado Geral e Fundo Especial de Despesas do TCMSP).

Ao avaliar as alteragdes orcamentarias, identificam-se as fungdées de governo em que :

foram abertos os principais créditos e, em contrapartida, as que sofreram as maiores

reducdes em suas dotagbes. O quadro a seguir apresenta a evolugdo do orgamento

7 Art. 25. Com fundamento no § 8° do art. 165 da Constituicdo Federal e nos arts. 7° e 43 da Lei Federal n° 4.320, de 17 de margo
de 1964, bem como no que determina o inciso VI do art. 167 da Constituigdo Federal, fica autorizado o Poder Executivo a
proceder, mediante decreto, 4 abertura de créditos suplementares, bem como transpor, remanejar, transferir ou utilizar, total ou
parciaimente, as dotagdes orgamentarias aprovadas na lei orcamentaria de 2018 e em créditos adicionais. Paragrafo dnico. A lei
orcamentaria estabelecera o limite percentual e sua base de calculo para utilizagao da autorizagéo do "caput”.

® Relatorio Abertura de Créditos Adicionais — 2018, posigdo em 31 dezembro 2018, elaborado por NEO/SUPOM/SF

Cod. 338F (Versdo 02)
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considerando o valor proposto no PLOA, os ajustes realizados na tramitagdo da CMSP,

o valor aprovado na LOA e as aiteragdes subsequentes realizadas pela PMSP.

Quadro 2 — Evolugao do Orcamento por Funcdes de Governo Em R$ milhdes
0,
Fung¢ées de governo [ Proposto vagiv:":; na Aprovado p/;',t:?mggg Atualizado Atu(:li/zoldo
{Aprovado
Transporte 4913 (257) 4.656 569 5.226 12%
Saude 9.901 22 9.923 677 10.599 7%
Previdéncia Social 10.967 0 10.967 564 11.531 5%
Educacédo 11.739 102 11.840 259 12.100 2%
Urbanismo 4.696 51 4.747 71 4817 1%
Demais Funcdes 8.145 (108) 8.038 (308) 7.729 -4%
Assisténcia Social 1.402 16 1.418 (73) 1.345 -5%
Cultura 709 52 761 67)] . 694 -9%
Saneamento 585 30 615 (87) 528 -14%
Habitacéo 1.176 287 1.463 (426) 1.037 -29%
Administracdo 2.027 (85) 1.942 (1.049) 893 -54%
Total 56.261 110 56.371 129 56.499 0,2%

Fonte: Sistema Atomo-Abaco do TCMSP, com dados do SOF (extraidos em 31.01.19).

A analise do quadro mostra como a PMSP alterou os recursos aprovados pela CMSP
para as fungbes de governo. No caso da area de Transporte, apds o tramite legislativo,
o orcamento proposto no PLOA havia sido reduzido em R$ 257 milhGes, porém a
PMSP abriu créditos adicionais de R$ 569 milhdes, resultando num aumento de 12%

em relagao ao orgamento aprovado na LOA.

Em sentido inverso, as areas de Assisténcia Social, Cultura, Saneamento e Habitagao,
que haviam tido acréscimos nas suas dotagbes durante o processo de aprovagéo da
LOA, sofreram cortes pela PMSP que reduziram os recursos a um nivel abaixo do
proposto inicialmente no PLOA.

No caso da Habitagéo, os vereadores aprovaram um acréscimo de R$ 287 milhdes, em
relacao ao PLOA, entretanto a PMSP retirou R$ 426 milhdes do orcamento da area, o

que representou uma queda de 29% do orgamento aprovado.

Ao considerarmos os conceitos discutidos no subitem 3.1 do presente trabalho,
percebe-se que a pratica da PMSP, que classifica todas as altera¢des orgamentarias
como crédito adicional, possibilitou uma alteragao relevante na estrutura do orgamento

aprovado pela CMSP.

Cod. 338V (Versdo 02)
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Determinadas politicas publicas que haviam sido priorizadas pelo Legislativo sofreram
cortes, enquanto que outras, com destaque para os Transportes, em que inicialmente

haviam sido retirados recursos, a PMSP os recolocou e aumentou a dotagao prevista,

gerando uma repriorizagdo das a¢des do governo.

O préximo quadro apresenta os projetos e atividades nos quais se observaram as
maiores alteragbes no orgamento. Cabe destacar que, além das alteragbes entre

diferentes fungbes, também dentro da mesma area de atuagéo ocorreram modificacdes

substanciais nas dota¢des orgamentarias.

Quadro 3 — Evolucéo orcamentaria dos Projetos e Atividades de Governo

[t ] ¥

Em R$ milhées

iscalizacad

N = (A%)

Projetos e atividades Proposto r:/aaglavtl;sas Aprovado p/:lltae'r:a'a;g Atualizado | Atualizado
{Aprovado

1137 - Pavimentagao e 30 0 30 317 347| 1055%

Recapeamento de Vias

4701 - Compensagdes tarifarias do 589%

sistema de énibus 2.343 -(242) 2.101 1.218 3.319 °

2507 - Manutengao e Operacgao de 43Y%

Hospitais 1.664 -(89) 1.574 680 2.254 0

2520 - Manutengéo e Operagado

para Atendimento Ambulatorial 29%

Basico, de Especialidades e de 2.749 0 2.749 802 3.551

Servicos Auxiliares

2856 - Remuneragéo dos

Profissionais do Magistério - 28%

Centro de Educagao Infantil (CEl) 765 0 765 212 977

2858 - Remuneragéo dos

Profissionais do Magistério - 0 25%

Escola Municipal de Educacéo 1.003 1.003 252 1.255

Infantil (EME!)

6010 - Concess&o dos Servigos

Divisiveis de Limpeza Urbana em 1.036 -(82) 955 236 1.191 25%

Regime Publico

2857 - Remuneracéo dos

Profissionais do Magistério - 1.880 0 1.980 470 2.450 24%

Ensino Fundamental

8660 - Aposentadorias e Pensdes 8.490 0 8.490 594 9.084 7%

Demais projetos 23.818 643 24 461 -(1.459) 23.001 -6%

2100 - Administragédo da Unidade 6.763 -(12) 6.752 -(438) 6.314 -6%

2826 - Manutengao e Operagdo de

Unidades Educacionais - Escola 24%

Municipal de Ensino Fundamental 1.507 (0) 1.506 -(368) 1.138

(EMEF)

3354 - Construgéo de Unidades 26%

Habitacionais 530 103 633 -(164); 469

4362 - Manutencao e Operacdo de

Escolas Municipais de Educacgao -32%

Infantil (EMEN) 934 0 934 -(295) 639

4360 - Manutencdo e Operagdo de -46%

Centros de Educacgéo Infantil (CEl) 713 0 713 -(330) 383

3350 - Reforma e Requalificagéo

-74%

Cod. 338F (Versao 02)




ey

autuado por Diego Maninetto em 10/04/2019 10:50:57.

fls. 36

de Areas Publicas 230 -(7) 223 -(164) 58

1099 - Construcdo de Corredores -87%
de Onibus 506 -(4) 501 -(434) 67 °
9201 - Intervengdes na Area de -100%
Mobilidade Urbana 184 0 184 -(184) 0 °
9205 - Projetos Oriundos de

Recursos com Desestatizagbes, 1.015 -(200) 815 -(815) 0| -100%
Concessdes e Parcerias

TOTAL 56.261 110 56.371 129 56.499| 0,2%

Fonte: Sistema Atomo-Abaco do TCMSP, com dados do SOF (extraidos em 31.01 19).

Dentro das duas fungbes ja& mencionadas na analise do quadro 2, a atividade 4701
(compensacgéo tarifaria do sistema de 6nibus) foi a que mais contribui para o aumento
dos recursos dos Transportes, com um acréscimo de R$ 1,2 bilhdo, e a atividade 3354
(construgéo de unidades habitacionais), com uma reducéao de R$ 164 milhées, foi uma

das principais responsaveis pela queda no orgamento da Habitagao.

Ao analisar os projetos e atividades da area dos Transportes®, constata-se um
redirecionamento da politica publica que havia sido definida na LOA, na qual a
prioridade na construgdo dos corredores de 6nibus, aprovada pela CMSP, cedeu lugar

aos esforgos para pavimentagéo e recapeamento das vias publicas, selecionados pela
PMSP.

No caso da Educacao, as 4trés atividades que mais perderam recursos (2826, 4362 e
4360) se relacionam a manutengéo de escolas, enquanto que as que mais ganharam
recursos envolvem a remuneragio de professores (2857, 2858 e 2856). Contudo, cabe
destacar que outras atividades de manutencdo dos equipamentos educacionais
receberam novos recursos (por exemplo, na rede parceira CEls com R$ 96 milhdes e
nos CEUs com R$ 81 milhées), o que ajuda explicar o aumento no total da funcao
Educacgao.

Por fim, a movimentagdo orgamentaria promovida pela PMSP também pode ser

observada nas alteracdes de classificagao da natureza das despesas orgamentarias.

® Verificam-se grandes mudangas nas prioridades da politica piblica. Além do aumento nas compensagdes tarifarias, a PMSP
abriu créditos de R$ 317 milhdes para pavimentagdo e recapeamento de vias (atividade 1137), enquanto que a construgédo de
corredores de Onibus (atividade 1099) sofreu uma redugdo de R$ 434 milhdes, que corresponde a 87% do orgamento aprovado.

Céd. 338V (Versdo 02)

N

Matéria DOCREC 142/2019. Nao assinado digitalmente.




./‘\;

TRIBUNAL DE CONTAS DO
MUNICiPIO DE SAQ PAULO
1SO 9001

autuado por Diego Maninetto em 10/04/2019 10:50:57.

fls. 37

4 563 »’)g&}ﬂ 1 4

FolhaN® 34

Proc. N° 72.005.362/18-62

=

Quadro 4 — Evolugdo orcamentaria das despesas

¥

égﬁ:-f\u: Q

Em R$ mithdes

Variagao na Alterado . (A.%)
Natureza da despesa Proposto CMSP Aprovado pela PMSP Atualizado | Atualizado
IAprovado
g 1 - pessoal e encargos sociais 23.131 0 23.131 83 23.214 0%
C . A
@ |2 -juros e encargos da divida 1.194 0 1.194 -(7) 1.187 -1%
5 -
O |3 - outras despesas correntes 23.970 -(110) 23.860 2.850| 26.710 12%
I 4 - investimentos 5.539 385 5.924 -(2.702) | 3.222 -46%
2| 5 - inversdes financeiras 116 0 116 (92 24 -79%
©le- amortizagdo da divida 2.146 0 2.146 -(3 2.143 0%
9 -reserva de contingéncia 165 -(185) 0 0l 0 0%
TOTAL 56.261 110 56.371 129 56.499 0,2%

Fonte: Sistema Atomo-Abaco do TCMSP, com dados do SOF (extraidos em 31.01.19).

A principal questdo, ao longo do ciclo orgamentario do Municipio, se refere aos

investimentos'®.

Durante a aprovagédo da LOA, a CMSP aumentou a previsdo dos investimentos do
Municipio em R$ 385 milhdes, utilizando, para tanto, trés fontes de recursos: a
reestimativa da receita total (R$ 110 milhdes), a reserva de contingéncia (R$ 165

milhdes) e outras despesas correntes (R$ 110 milhdes).

Desse modo, o valor previsto para investimentos do Municipio atingiu R$ 5,9 bilhdes.
Porém, ao longo da execugdo orgamentaria, as alteragdes promovidas pela PMSP
reduziram a previsdo dos investimentos em R$ 2,7 bilhdes, o que representa um corte
de 46% do orgamento aprovado. Em contrapartida, os recursos para “outras despesas

correntes” aumentaram em R$ 2,8 bilhdes.

Portanto, considerando tais variagbes, o ciclo orgamentario do Municipio ndo cumpriu
adequadamente suas finalidades previstas no ordenamento juridico', quais sejam,
planejar e orientar os dispéndios considerados prioritarios pelos Poderes para a

prestacado dos servigos publicos.

1% Conforme o MCASP 72 edigdo, investimentos sédo despesas orgcamentarias com softwares e com o planejamento e a execugdo
de obras, inclusive com a aquisigdo de imdveis considerados necessérios a realizagdo destas Ultimas, e com a aquisicdo de
instalagbes, equipamentos e material permanente.

a Orgamento publico € o instrumento utilizado para planejar a utilizagdo do dinheiro arrecadado com os tributos, sendo essencial
para oferecer servigos publicos adequados, além de especificar gastos e investimentos que foram priorizados pelos poderes.
Disponivel em http://www portaltransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/orcamento-publico (01.02.19).

Constituigdo Federal: Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.
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3.21. Manifes;éééc; da PMSP referente a conclusao 4.4 da Auditoria Parcial (fl.
12v): “O ciclo orcamentario do Municipio (elaboragao, aprovacao pela CMSP
e execucao), hos moldes atuais, define regras que permitem ao Executivo
alterar de forma excessivamente discricionaria as prioridades do

orcamento”.

Defesa da Origem:

As fls. 21/22 a PMSP informa que as premissas utilizadas na aprovagdo da lei
orcamentaria também se aplicam as suas alteragbes, de modo que apesar de os
creditos adicionais realizados no periodo auditado apresentarem valores significativos,

todos foram realizados em conformidade com a base Iegal vigente.

Alem disso, ressalta que o orgamento municipal possui carater autorizativo, e nao
impositivo, e conclui afirmando que o Poder Executivo dispde de discricionariedade
tanto na sua elaboracdo quanto na sua adequagio, pautados na conveniéncia e
oportunidade, consoante o art. 41 da Lei 4.320/64.

Analise da Auditoria:

A defesa da Prefeitura se pauta na legalidade formal dos créditos adicionais e do
carater autorizativo do or¢amento. Contudo, conforme discutido no subitem 3.1 do
presente trabalho, a pratica da PMSP de considerar todas as alteragdes orgamentarias

como crédito adicional suplementar nao tem amparo no ordenamento juridico.

Com relagéao ao carater autorizativo do orgamento, cabe citar José de Ribamar Caldas
Furtado'*:

Entre nés, acredita-se que o fato de o orgamento ser ato autorizativo
coloca sua execugcdo a mercé do Executivo que, n&o raramente,
administra a programagdo financeira atendendo aos interesses
circunstanciais, contingenciando dotagdes e liberando recursos sem
critérios técnicos.

[...] Por expressa deliberagdo constitucional, a lei orgamentaria anual fara
a previsdo da receita e procedera a fixagcdo da despesa (art. 165, §8°).
Ante essas premissas, pode-se afirmar que a ideia segundo a qual o
or¢amento publico é peca autorizativa esta associada ao fato de nele se

2 EURTADO (2013), op. cit.
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ter tdo somente previsdo da receita, cuja arrecadagdo ndo pode ser
previamente garantida, uma vez que envolve atitudes e interesses de
terceiros (os contribuintes); a expressdo fixacdo da despesa, pelo
significado dos seus termos, ndo pode, obviamente, conduzir a
interpretagéo de que se trata de mera autorizacgao. .

[...] caso a receita prevista ndo se confirme, ndo existirdo os numerarios
necessarios para os dispéndios. E essa situagdo que se enquadra no art.
9°, caput, da Lei Complementar n° 101/00 (LRF), que é a Gnica hipotese
de contingenciamento de despesa (limitagdo de empenhos e
movimentagao financeira) que tem respaldo na ordem juridica.

Logo, o carater autorizativo decorre principalmente da imprevisibilidade inerente a
realizagao das receitas, que na eventualidade de nao se concretizarem implicardo no

contingenciamento previsto pela LRF.

Isto posto, a execucao do orgcamento nao € ato arbitrario do Poder Executivo, pois em
caso contrario o ciclo orgamentario perde sentido. Todo o processo legisiativo para sua
aprovagao, com a participagdo dos diversos segmentos da sociedade, seria in6cuo e

infrutifero, se dependesse apenas da discricionariedade do chefe do Executivo.
Portanto, mantemos o apontamento.

3.2.2. Manifestacao da PMSP referente a conclusao 4.5 da Auditoria Parcial (fl.
13): “O tratamento dado, pela PMSP e também pela CMSP, a atividade
Compensagées Tarifarias do Sistema de Onibus, ab longo do ciclo
orcamentario, ndo colabora para que o orgamento do Municipio cumpra o

seu papel diretivo previsto no caput do art. 174 da CF/1988”.

Defesa da Origem:

A PMSP informa, & fl. 22, que para o ano de 2018, a estimativa inicial era de reducao
do subsidio ao transporte com alguns esforgos que se iniciaram nessa area (maior
efetividade da fiscalizagdo e a expectativa de uma nova licitagdo dos transportes

publicos) que nao surtiram os resuitados esperados.

Na sequéncia esclarece que a diferenga apontada, entre o orgamento proposto e o
aprovado, foi aumentada também por conta do substitutivo apresentado ao final pela
Comissdo de Financas e Orgamento da CMSP que propds umai redugao de R$ 240

i
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milhGes no orgcamento das compensacgdes tarifarias, passando de R$ 2,34 bilhdes para
R$ 2,1 bilhdes.

Analise da Auditoria:

A defesa da Origem, em esséncia, ndo discorda do diagndstico realizado durante a
Auditoria Parcial (fls. 09v/10). Tanto a analise deste TCMSP sobre o PLOA, quanto o
Parecer n° 1760 da Comissdo de Finangas, haviam alertado para uma possivel
projecao da referida despesa abaixo das necessidades de subsidio ao transporte
publico. Contudo o substitutivo final apresentado pela Comissdo de Financas,
posteriormente aprovado na LOA, reduziu em R$ 240 milhdes a dotacdo das

compensagdles tarifarias, intensificando o subdimensionamento da despesa.

Como consequéncia, foi necessaria a abertura de créditos adicionais para o subsidio
ao transporte, que atingiram o montante de R$ 1,2 bilh&o, ocasionando um acréscimo
orcamentario de 58% nessa dotagdo, o que demonstra a fragilidade do ciclo

orcamentario do Municipio (quadro 3 do subitem 3.2 do presente trabalho).'
Portanto, mantemos o apontamento.

3.3. Limites para Abertura de Créditos Adicionais Suplementares

Conforme apontado na Auditoria Parcial (1° semestre), o limite do Executivo para a
abertura de créditos adicionais foi definido no art. 11 da LOA:

Fica o Poder Executivo autorizado a utilizar a permissdo de adequacao
orgamentaria contida no ‘caput’ do art. 25 da Lei n°® 16.693, de 31 de julho
de 2017, até o iimite de 8% (oito por cento) do total da despesa fixada no
art. 2° desta lei.

Assim, o Executivo poderia usufruir da discricionariedade concedida pela LDO até o
limite de 8% do orgamento. Contudo, o art. 12 da LOA™ estabelece diversas excecoes

ao referido limite, que acabam por retirar a eficacia pratica da restricao de 8%.

" Art. 12. Ficam excluidas do limite estabelecido no art. 11 desta lei as adequacdes orgamentarias: | - com redugédo de recursos da
Reserva de Contingéncia, em conformidade com o disposto no Decreto-Lei Federal n° 1.763, de 16 de janeiro de 1980; i -
destinadas a suprir insuficiéncias nas dotagdes referentes ao servigo da divida publica; (Il - destinadas a suprir insuficiéncias nas
dotagdes dos Fundos Especiais decorrentes do recebimento de recursos extraordindrios; IV - destinadas a suprir insuficiéncias nas
dotagbes de pessoal, autorizada a redistribuigéo prevista no art. 66, paragrafo Unico, da Lei Federal n® 4.320, de 1964, V - destinadas
a suprir insuficiéncias nas dotagdes das fungdes Educagdo, Assisténcia Social, Salde, Habitagdo e Saneamento; VI - com
realocagdo de recursos entre 6rgdos da Administragdo Direta e Indireta; VII - com recursos originados de operagdes de crédito
autorizadas e/ou contratadas durante o exercicio; VIIl - com recursos provenientes de emendas parlamentares estaduais ou federais;
IX - com recursos provenientes do Orgamento do Estado de Sdo Paulo para cobertura de quaisquer despesas, em especial na area
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Dentre as excegbes, cabe destacar a exclusdo de diversas fungées de governo
(Educagao, Assisténcia Social, Salde, Habitagdo e Saneamento) do calculo do limite,

aléem da exclusao das dotagoes referentes as despesas com pessoal.

O quadro a seguir demonstra a consequéncia pratica das exclusdes, segregando
Administragdo Direta (Decretos do Executivo e Atos do Legislativo) e Indireta
(Resolugbes e Deliberagbes). Verifica-se que a maior parte das movimentagées
orcamentarias acaba por n&o onerar o limite estabelecido pela LOA.

Quadro 5 - Movimentacdes e exclusdes ao limite da LOA Em R$ milhdes

Nao . Percentuai | Percentual sem
Entidades Suple?:;ntado Onera (g';ir(a;)"?;g’) Orga(rg)e nto legal (C)/ | exclusdes (A)/
(B) D) (D)

Decretos do Executivo e Atos do Legislativo
Municipio 9.328 7.204 2.123 56.371 3.8% 16,5%

Atos Proprios das Indiretas:

Instituto de ’
Previdéncia Municipal 5 3 2 8.570 0,0% 0,1%
de Sao Paulo™?

Fundagao Paulistana
de Educagao, Tec. e 2,9 2,9 0 25,8 0,0% 11,3%
Cultura®

Companhia
Metropolitana de o
Habitaco de Sao 28 28 0 158 0,0% 17.7%
Paulo™?

Hospital do Servidor o o
Publico Municipal® 12 12 0 318 0.0% 3.8%

Fundagao Theatro
Municipal de Sao 0,4 0,4 0 135 0,0% 0,3%
Paulo®

Servigo Funerario do
Municipio de Sao 6 2 4 160 2.8% 4,0%
Paulo?

Autarquig Hospitalar 48 48 0 1449|  0,0% 3.3%
Municipal

Autoridade Municipal
de Limpeza 124 69 55 1.993 2,8% 6,2%
Urbana/Fmiu"?

Total Atos Indiretas 227 166 62 12.809,8 0,5% 1.8%
TOTAL 9.555 7.370 2185 * * ' *

Fonte: Relatérios da PMSP (NEQ/SUPOM/SF, recebidos em 28.01.19). Critério de exclusdo previsto ha LOA: (') - critério Art. 12,
inciso 1V; (%) - critério Art. 13, caput; (%) - critério Art. 12, inciso V; * Orgamento das Indiretas esta incluido no Orgamento do
Municipio, apenas o controle da movimentagao é segregado.

A comparagao entre as duas ultimas colunas evidencia que o limite de 8% nao é

Y

efetivo. As diversas exclusées, permitidas pelos art. 12 e 13 da LOA, fazem com que o

de mananciais. Paragrafo unico. Os recursos destinados ao pagamento do grupo de natureza de despesa de pessoal poderao ser
realocados para outras despesas, desde que, comprovadamente, os eventos que subsidiaram a previsdo da despesa de pessoal ndo
se concretizem.
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montante que n&o onera o limite seja maior do que o valor que efetivamente entra no

calculo.

O percentual legal calculado para os atos da Administragao Direta atingiu apenas 3,8%,
enquanto que desconsiderando as exclusées o percentual alcancaria 16,5%, mais do

que o dobro do limite estabelecido na LOA.

No caso da Administragcdo Indireta, a Fundagdo Paulistana de Educagéo, Tecnologia e
Cultura (FAPETC) e a Companhia Metropolitana de Habitagao de Sao Paulo (Cohab)

também teriam extrapolado o limite de 8%, ndo fossem utilizadas as exclusées.

Com relagao a conformidade na abertura dos créditos adicionais, os testes foram
realizados na auditoria parcial e a manifestagdo da Origem sobre os apontamentos

realizados é tratada a seguir:

3.3.1. Manifestacao da PMSP referente & conclusao 4.1 da Auditoria Parcial (fl.
12v): O art. 20 do Decreto Municipal n° 58.070/18 nio vem sendo observado
pelos oOrgaos responsaveis, uma vez que nao foram apresentadas
demonstracdes do impacto das anulacdes sobre as acdes reduzidas, nem
foram feitas mengoes sobre as novas metas a serem atingidas pelas acdes

suplementadas”.

Defesa da Origem:

A PMSP informa (fls. 20/21) que na pratica, as justificativas encaminhadas para a
suplementacdo orgamentaria, pelas Secretarias, e para a edicdo do Decreto de
Abertura de Crédito Adicional Suplementar, pelo Prefeito, ocorrem em processos

diferentes no SEI.

Como exemplo, descreve os vinculos do processo SEI n° 6017.2018/0007270-7, que
fez parte da amostra dos testes de auditoria, mostrando que a instrugdo processual

teria sido correta, a despeito de estar distribuida em mais de um processo.

Por fim, a Origem se compromete a tornar mais evidente o vinculo entre os processos
de movimentacdo or¢amentaria e de edi¢gdo do respectivo Decreto de Abertura de

Crédito Adicional Suplementar, através da mencao, no segundo, dos documentos SEl
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que comprovam o atendimento ao art. 20 do Decreto de Execugdo ‘Orcamentaria

vigente.

Analise da Auditoria:

Apesar dos esclarecimentos da PMSP, o apontamento se méntém. Na amostra da
auditoria parcial foi analisado o processo SEIi 6017.2018/00043394-4, referente ao
Decreto n°® 58.081/18, no qual se identifica uma abertura de crédité adicional de R$ 11
milhdes para servigos de consultoria, solicitados pela Secretaria de; Desestatizacao, por
meio da anulagdo, no mesmo valor, de investimentos previstos no projeto “Reforma e
Requalificagdo de Areas Publicas” da Secretaria Municipal de Urbanismo e

Licenciamento.

Pela argumentagdo da Origem, o processo vinculado SElI 6b71 .2018/0000032-8
deveria conter as pegas de instrugao processual requeridas pe\q art. 20 do Decreto de
Execugao Orgamentaria, dentre as quais a demonstragdao da prescindibilidade dos
recursos € manifestacao de que n&o ha impacto negativo no Programa de Metas 2017-
2020.

Contudo, os documentos do referido processo SEIl (Informagdo SF/SUPOM/CGO
6520600, Informagcao SF/SUTEM 6537141 e Relatoério PMO 6545532) nao
apresentaram a demonstragao de que os investimentos cortados na requalificacdo de
areas publicas (obras, instalagbes e aquisicao de imdveis) eram prescindiveis e nao

afetariam negativamente o Plano de Metas.

Portanto, mantemos o apontamento.

3.3.2. Manifestacdo da PMSP referente a conclusao 4.2 da Auditoria Parcial (fl.

italmente.

12v): “O Sistema Orcamentario e Financeiro nao esta plenamente
operacional, sendo que a funcionalidade do sistema ‘SORO52R - Relagao de :
Créditos Adicionais’ necessita de reparos, pois apresentou resultados

divergentes a depender dos critérios/filtros de pesquisa”.
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Defesa da dfiqésrh:';'

A fl. 21, a PMSP informa que o relatério "geral" esta funcionando normalmente. No
entanto, os demais filtros de pesquisa de fato apresentam inconsisténcias, as quais SF

buscara sanar, juntamente com a Prodam.

Analise da Auditoria:

A Origem reconhece o problema, pelo que mantemos o apontamento.
3.4. Processo de Contabilizagao

Na auditoria parcial, foram realizados testes sobre a contabilizagdo dos créditos
adicionais, mostrando que se manteve o problema ja identificado no trabalho relativo ao
exercicio de 2017. O proximo subitem trata da manifestacao da Origem sobre o

apontamento:

3.4.1. Manifestagdo da PMSP referente a conclusdo 4.3 da Auditoria Parcial (fl.
12v): “Verificou-se o uso inadequado da conta ‘Descentralizagiao Externa de
Créditos — Destaque’ na rotina contabil, em situagcdo que ndo se enquadra

como descentralizagao”.

Defesa da Origem:

A PMSP (fl. 24) acolheu o apontamento e informou que adotard providéncias para
corrigir a contabilizacao dos créditos adicionais entre empresas (entidades) a partir do

exercicio de 2019.

Analise da Auditoria:

A Origem reconhece o problema, pelo que mantemos o apontamento.
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3.5. Responsavel pela Area Auditada
Nome Cargo
Caio Megale

Secretério Municipal da Fazenda (janeiro a novembro dé 2018)

Philippe Vedolim Duchateau

Secretario Municipal da Fazenda (a partir de dezembro de 2018)

|
4. CONCLUSAO

Diante dos exames efetuados acerca dos procedimentos adotados pela PMSP guanto

a abertura dos créditos adicionais no exercicio de 2018, foram constatadas as
seguintes infringéncias: o

4.1. O art. 20 do Decreto Municipal n® 58.070/18 nao foi plenamerﬁte observado pelos

6rgaos responsaveis, pois ocorreu abertura de crédito adicional em que nao foi

apresentado o impacto da movimentagdo orgamentaria sobre as metas, projetos e
linhas de acdo do Programa de Metas 2017-2020, assim como a prescindibilidade
dos recursos oferecidos para cobertura (subitem 3.3.1).

4.2. O Sistema Orcamentario e Financeiro nao esta plenamente operacional, sendo
que a funcionalidade do sistema “SOR052R - Relacdo de Créditos Adicionais”

necessita de reparos, pois apresentou resultados divergentes a depender dos
critérios/filtros de pesquisa. (subitem 3.3.2).

4.3. Verificou-se o uso inadequado da conta “Descentralizacao Externa de Créditos —

Destaque” na rotina contabil, em situagdo que n&o se enquadra como
descentralizagao (subitem 3.4.1).

Foram identificadas ainda as seguintes oportunidades de melhoria:
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44. O lé:iclo hrgémentério do Municipio (elaboragdo, aprovagdo pela CMSP e
execugao), nos moldes atuais, define regras que permitem ao Executivo alterar de
forma excessivamente discricionaria as prioridades do orcamento (subitens 3.2,
3.2.1e3.3).

4.5. O tratamento dado, pela PMSP e também pela CMSP, a atividade Compensacdes
Tarifarias do Sistema de Onibus, a0 longo do ciclo orgamentario, nao colabora para
que o orgamento do Municipio cumpra o seu papel diretivo previsto no caput do art.
174 da CF/88 (subitem 3.2.2).

Em 11.02.19 Em 07.03.19

e il
FERNANDOGQORREIA R. DO BONFIM EIRA SANTOS
Agente de Fiscalizagdo ' ervigor-de Equipes de
- calizagao e Controle 2

De acordo, em 11.03.19

.

THULYO TAVARES
Coordenador Chefe de Fiscalizagio e Controle |

R.P.: JPCJ
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Excelentissimo Senhor
Conselheiro Relator MAURICIO FARIA

. | !
Elaborada a auditoria programada com o objetivo de avaliar a abertura de Créditos
Adicionais da PMSP referentes ao exercicio de 2018, encaminho os autos, com
sugestao de encaminhamento do relatério a Camara Municipal de Sao Paulo, em razao

das conclusdes 4.4 e 4.5.

Em 11.03.19

—E
THULYO TAVARES !
Coordenador Chefe de Fiscalizagao e Controle |
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CLEIDE SODRE LOURENGO - | S

Azsassor de 3Sabinelo
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Papel para informagao, rubricado como folha n° ...........c.......
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REF.: Oficio SSG-GAB n° 7876/2019 — Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo o

ASS.: Prefeitura do Municipio de Sao Paulo - Auditoria -
Orgamento — Créditos Adicionais.

Y

A _
SGP - Secretaria Geral Parlamentar
Senhor Secretario Geral,

Segue o0 presente  expediente,
acompanhado de copia do despacho do Excelentissimo Senhor
Conselheiro Mauricio Faria, assim como coépia do Relatério de
Auditoria (Ordem de Servico n° 2018.12369) de que trata o
Processo TC n° 005362/2018, para conhecimento e ulteriores

providéncias a cargo dessa Secretaria.

Presidéncia, 08 de abril de 2019.

Chee de Gabinete
Presidéncia

—

do digitalmente.

a0 assina
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CAMARA MUNICIPAL DE

57 SAO PAULO

L

e Papel para informagao, rubricado como folha n°

do processo n° de / / (@) cerrrrereemennen e e

Ref.: Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo.
Oficio SSG-GAB 7876/2018 — Processo TC 005362/2019.
PMSP - Auditoria — Orcamento — Créditos Adicionais.

SGP-22
Senhor Supervisor:

Encaminho o éxpediente em referéncia, para que seja cadastrado como
“‘documento recebido — DOCREC”. Ato continuo, o documento devera ser
enviado a Comissao de Finangas e Orgcamento.

Sao Paulo, 09 de abril de 2019.

Raimun

Batista
Secretario Pay r}m

entar Adjunto

\

A
Comissao de Finangas e Orgamento.
Sao Paulo, 09 de abril de 2019.

Antonio Isoldi Caleari
Supervisor — SGP.22
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