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375084,

Numero do Processo (e-TCM) Ordem de Servigo Data de entrega
007331/2022 2022/01558 10/05/2022
Informagdes da entidade/érgao/area fiscalizada
. . . Enderego
gg%?tﬂ?aﬁds:i/lll:;g? i de S3o Paulo Viaduto do Cha, n° 15, Centro — Sao Paulo/SP. Cep.:
P 01.002-020

Gestor da entidade/orgao/area Registro Funcional n.°

Guilherme Bueno de Camargo -

Cargo do gestor da entidade/drgao/area Contato (e-mail, telefone)

Secretario Municipal da Fazenda (11) 2873-6236 / 2873-7188
gabsf@prefeitura.sp.gov.br
fabianodeoliveira@sf.prefeitura.sp.gov.br
hepinto@sf.prefeitura.sp.gov.br

Equipe de Auditoria do TCMSP

Equipe de Fiscalizagao Registro(s) Funcional(is) n.° -

Fernando C. Riserio do Bonfim 20.216 Contato (e-mail, telefone)

Jorge Pinto de Carvalho Junior 20.232

Gustavo F. Ripper C. T. de Souza 20.237 fernandéln?n?i?r?étl:?i ov.br

Marcos Thulyo Tavares 20.225 ) -SP-gov-

Prezado(a) gestor(a),

Em concordancia com as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP),
informamos que a fiscalizagdo em andamento se encontra na etapa de execugao, na qual a
equipe aplica procedimentos definidos na etapa de planejamento para a coleta e analise das
evidéncias de auditoria, que por sua vez embasarao a opinido/conclusdes do trabalho, que
serao registradas na etapa de elaboracgao do relatorio.

Na etapa atual do processo de fiscalizagdo, segundo a NBASP 100/49, os resultados
(achados) preliminares devem ser comunicados e discutidos com a entidade auditada para
confirmar sua validade. Este procedimento esta vinculado com a boa comunicagao que deve
ser estabelecida desde o inicio entre as partes, de forma que a entidade auditada seja mantida
informada de questdes relacionadas com a auditoria durante todo o processo de fiscalizagao, o
que resultara numa relagdo de trabalho construtiva para o alcance dos objetivos da
fiscalizagdo (NBASP 100/43).

A presente comunicagédo tem como objetivo conferir oportunidade para que o(a) gestor(a) da
entidade/drgao/area e os responsaveis pela governanca apresentem seus comentarios sobre
os resultados preliminares da fiscalizagao, contribuam para o esclarecimento de eventuais
duvidas junto a equipe de auditoria e, ainda, realizem eventuais corregdes tempestivas que
entenderem pertinentes.

Salientamos que o relatorio final da fiscalizagdo sera encaminhado mediante deliberacdo do
Conselheiro Relator neste trabalho, de sorte que o envio deste documento nao foi submetido
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previamente a qualquer deliberagado desta Corte.

Assim, encaminhamos os resultados preliminares do trabalho da fiscalizagao na matriz de
achados a seguir para fins de conhecimento e para que possam ser apresentados os eventuais
comentarios/esclarecimentos em até 5 dias uUteis por meio do e-mail indicado no inicio deste
documento, considerando que o prazo previsto para fechamento do relatério final de
fiscalizacdo é 26/05/2022.

Ressaltamos que a apresentagao de comentarios/esclarecimentos nao representa
abertura do contraditério e, portanto, nao significa exercicio de direito de defesa, o qual
podera ser exercido nas etapas processuais posteriores. Portanto, a nao apresentagao
de comentarios/esclarecimentos, no prazo estipulado, ndo impedira o andamento
normal do processo nem sera considerada motivo de sangao.

Contamos com a sua colaboragao nesta etapa do trabalho, e reforgamos que a equipe de
fiscalizagcdo se encontra a disposicao para discutir os resultados preliminares e prestar
esclarecimentos adicionais até 16/05/2022.

Assinaturas digitais da equipe de fiscalizagido

FERNANDO CORREIA R. DO BONFIM
Agente de Fiscalizagao

JORGE P. DE CARVALHO JUNIOR
Agente de Fiscalizagao

GUSTAVO FELIPE RIPPER C. TUPINAMBA DE SOUZA
Supervisor de Equipes de Fiscalizagao e Controle |

MARCOS THULYO TAVARES
Coordenador Chefe de Fiscalizagao e Controle |
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N° TC / Unidade Fiscalizada (Sigla) / Objeto Area / N° Seq./Ano

Cl —M010/2022 - Parcial

eTCM 007331/2022 / Prefeitura do Municipio de Sao Paulo (PMSP) / PLDO 2023

Objetivo da Fiscalizacao
Avaliar se o Projeto de Lei das Diretrizes Orgamentéarias para o exercicio financeiro de 2023 esta compativel, em todos os aspectos relevantes, com o marco
regulatério vigente.

Evidéncias de auditoria/fiscalizacao

Ildrde pode ser conferida em

. .
Questoes Descricdo do Achado | Critérios . ~ Analise e Causas Efeitos Encaminham Beneficios 5
Situacio Encontrada ~ ento esperados 3
documentacio 7
sSQ1.1. A | - A metodologia utilizada | - LC | - A meta de resultado primario | - Arquivo em | - Auséncia de | Subestimacao Nao aplicavel, | Propositura Qe
metodologia pela PMSP para calculo | 101/00 para o exercicio financeiro de | Excel com a | razoabilidade da | expressiva da | conforme metas fiscEis
utilizada para | do resultado primario | (art. 4°, §§ | 2023 no PLDO é de negativos | memoria de | Sutem/SF na | meta de | ressalva aderentes Z3
propositura das | projetado esta | 1°e 2°); R$ 4,26 bilhdes; calculo dos | expectativa de | resultado constante do | realidade E
metas de | inadequada, com resultados utilizagédo de | primario para o | campo municipal, =3
resultados inclusdo de altos valores | - MDF 122 | Metodologia inadequada: primario e nominal | superavit ano de 2023, | “Observagdes contribuindo 8&%
(Anexo de Metas | de superavits financeiros | ed. (itens disponibilizada financeiro e da | culminando em | gerais” da | maneira efewéﬁ
Fiscais) esta | como despesa primaria e | 02.00.00 e | - Os valores de superavit | pela Sutem/SF | realizagéo de | ineficacia no | presente matriz. | para o controle%cg
embasada em | ndo consideragdo do | 03.06.00). financeiro a serem utilizados em | em 29.04.22; investimentos; planejamento da endividamento 8.&9.'
premissas cancelamento de restos 2023, 2024 e 2025, estimados politica fiscal do para avaliagéao gé

consistentes com
0 comportamento

histérico da | subestimadas para o histérica observada no contexto | 2020 e 2021 e | Sutem/SF acerca periodos futuro
execugao Municipio, de forma que da PMSP. O histérico dos | demonstrativos das despesas de
orcamentaria do | o resultado obtido acaba ultimos 3 anos revela que sdo | fiscais publicados; | restos a pagar
Municipio? sendo muito superior a utilizados, em média, apenas que podem afetar
meta prevista na LDO; 30,4% do superavit aberto; - Evolugédo da | as despesas
(ANEXO ) receita tributaria | primarias, néo
- Foram identificadas - O calculo das metas de | entre 2018 e | tendo sido
estimativas para previséao resultados primarios dos anos | 2021, com base | considerada a
de receita de ISS, com de 2023 e 2024 nio contemplou | nos dados | média histérica de

a pagar, tem gerado
sistematicamente metas

métricas defasadas e as previsdes de cancelamentos | extraidos do SOF; | cancelamentos
para a realizagdo de de restos a pagar transferidos das inscri¢des;
gastos com com base na série histérica | - Evolugdo das

investimentos em observada no Municipio (24,8% | despesas - Utilizagdo de
montantes muito das inscri¢des) realizadas entre | métrica defasada

pela Sutem/SF, ndo guardam
compatibilidade com a série

- LDO e LOA para
0os exercicios de

- Deficiéncia na
projecéo de

Municipio.

capacidade @
investimento

it
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Evidéncias de auditoria/fiscalizacao . , . ®
~ . . cr . ~ . Encaminham Beneficios B
Questoes Descricio do Achado | Critérios . ~ Analise e Causas Efeitos =
Situacdo Encontrada ~ ento esperados
documentacio

superiores aos
historicamente
praticados.

Projecbes N&do Embasadas na
Série Histodrica:

- A métrica utilizada para
estimacdo da receita de ISS
(elasticidade ISS/PIB = 2) esta
defasada, representando o que
ocorreu no periodo de 2001 a
2017, pois, desde 2018, essa
relagdo entre a arrecadagéo de
ISS e o PIB Servigos Nacional
apresenta volatilidade, perdendo
sua capacidade preditiva;

- Os investimentos,
historicamente apresentam um
descolamento expressivo entre
os valores realizados e
previstos. Em relagdo ao valor
empenhado em 2021 (R$ 3,8
bilhdes), a LOA 2022 ja havia
previsto um aumento de 90%,
atingindo R$ 7,2 bilhdes, e o
PLDO aumentou o montante
novamente em 40% para 2023,
chegando a R$ 10,1 bilhges.

2016 e 2021 com
base nos dados
extraidos do SOF;

- Processos
eTCM
005301/2019,
eTCM
005538/2021 e
eTCM
005856/2022;

- Balangos
patrimoniais de
2018, 2019 e
2020, balangos
orcamentarios de
2019, 2020 e
2021 e saldos da
conta contabil
5.2.2.1.3.02.00 -
Excesso de
Arrecadagdo em
2019, 2020 e
2021;

- Balancete
analitico da
despesa
consolidado de
2017 a 2021
(grupo 6.3) e
balangos
orgamentarios de
2016 a 2020.

pela Surem/SF
para projegcéo de
receitas de ISS.

375084.
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Evidéncias de auditoria/fiscalizacao . , . ®
~ . < cr . = . Encaminham Beneficios 3
Questodes Descricao do Achado | Critérios . ~ Analise e Causas Efeitos 5
Situacdo Encontrada ~ ento esperados £
documentacio 5
SQ2.1. A | Os artigos 40 e 41 do | - CF 1988 | Constam do texto principal do | - Projeto de lei 01- | Divergéncia de | Redugéo da | Nao aplicavel, | Conformidade ga
autorizagdo para | PLDO 2023 colidem com | (art. 165, | PLDO de 2023 os artigos 40 e | 00277/2022 do | entendimento eficacia do | conforme Lei de Diretrizes
realizagéo de | a Constituicdo Federal e | §§2°¢ 8°); | 41, que tratam sobre | Executivo, arts. 40 | técnico de | controle da | ressalva Orcamentarias @0
alteragdes a Lei Federal 4.320/64, autorizagbes para alteragbes | e 41; Supom/SF sobre | CMSP sobre o | constante do | marco regulaté%o
orgamentarias, uma vez que compete a | - LF | orcamentarias pelos Poderes as definicdbes e | orgamento campo vigente Se
conforme LOA, e ndo a LDO, | 4.320/64 Executivo e Legislativo | - eTCMs | diferengas entre | municipal. “Observagdes aprimoramento _'Bo
previsto no | dispor sobre autorizacédo | (art. 7°, 1); (inclusive Tribunal de Contas) a | 013107/2021, créditos adicionais gerais” da | controle ‘ga
PLDO (arts. 40 e | para abertura de créditos peca originalmente aprovada | 010722/2020, e demais presente matriz. | execugao go
41), enfraquece | adicionais. Além disso, a | - LF | pelo parlamento. Além da | 013343/2019 e | institutos orgamento n
o controle da | autorizagado para | 14.194/21 amplitude da possibilidade de | 72.005.362/18-62. | referentes as publico. o
LOA pelo | abertura de créditos | (LDO 2022 | modificagbes orgamentarias, ja alteragbes E
Legislativo? adicionais especiais na | da Unido — | que foram citados os arts. 42 a orgamentarias =
LDO (conforme citagdo | boas 44 da LF 4.320/64 (que tratam (remanejamento, E
(ANEXO II) aos arts. 42 e 43 da LF | praticas). sobre os trés tipos de créditos transposicao e =3
4.320/64 no art. 40 do adicionais: suplementares, transferéncia). 8 3
PLDO) é indevida, por especiais e extraordinarios), o w
carecer de indicagdo de limite  proposto no texto a ﬁ
recursos disponiveis e de encaminhado pela PMSP para 2 &
exposigao justificada de abertura de créditos g.g
acordo com os fatos que suplementares foi de 10% do 3 2
os respaldem. total da despesa a ser fixada na ‘qé; 3
LOA de 2023, ressalvadas as 58
excegdes dispostas no § 4° do :"E
art. 40. Contudo, a LDO ndo é o 8 2
instrumento de planejamento 8 ®
apropriado para autorizar a S §
abertura de créditos adicionais, 5T
cabendo exclusivamente a LOA 'g -g’
tratar do assunto. 2
S o
E @
32°
S %
9as
B =
38
o
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Identificacio da equipe de fiscaliza¢cdo que realizou o trabalho Quantidade de DUSFs utilizados para a realizaciao da
Nome completo Registro Funcional fiscalizacao
Fernando Correia Riserio do Bonfim 20.216 5 DUSFs de planejamento e 15 DUSFs de execugao
Jorge Pinto de Carvalho Junior 20.232 1 DUSF de planejamento e 15 DUSFs de execugéao

Observagdes gerais

Processo eTCM 007331/2022 e Ordem de Servigo 2022/01558.

Auditoria de Conformidade / Asseguragao Razoavel / Trabalho de Certificagdo.

Arquivos de execugao salvos na rede logica da Coordenadoria | da SFC/TCMSP, no seguinte caminho:

H:\C1\3 - AUDITORIAS REALIZADAS\PMSP\Objetos de Auditoria\Orcamento - Projetos de Leis de Planejamento - LDO e LOA\PLDO 2023\2. Execucéo

Nao foram formulados encaminhamentos no presente trabalho em razdo do objeto auditado (projeto de lei) ja se encontrar em discussdo na Camara de Vereadores, e pelo fato da
parte responsavel ser a PMSP e ndo a CMSP.

Elaborado por / Data Revisado por / Data %
Fernando Correia Riserio do Bonfim e Jorge Pinto de Carvalho Gustavo Felipe Ripper C. T. de Souza
Junior Supervisor de Equipes de Fiscalizagao |
Agentes de Fiscalizagao Em 09.05.22
Em 05.05.22

Cod. 343 (versao 04)
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ANEXO | - COMENTARIOS DO GESTOR (Auditoria PLDO 2023)

1.1. Meta de Resultado Primario

A meta de resultado primario para o exercicio financeiro de 2023 no Projeto de Diretrizes
Orcamentarias (PLDO) é de negativos R$ 4,26 bilhdes (Anexo || Metas Fiscais, Demonstrativo 1

— Metas Anuais).

A andlise realizada pela Auditoria demonstra que a metodologia utilizada pela Prefeitura do
Municipio de Sao Paulo (PMSP) diverge do previsto no Manual de Demonstrativos Fiscais
(MDF1) e adota premissas que nao estao de acordo com o comportamento histérico das financas
municipais, ocasionando uma alta probabilidade de subestimar o resultado primario proposto
para o triénio 2023-2025.

O recalculo do resultado primario para 2023 realizado pela Auditoria, a partir da série historica de
utilizacdo do superavit financeiro de exercicio anterior e execugao de restos a pagar, atingiu o

montante de positivos R$ 235,6 milhdes (item 1.2).

Com relagcado a metodologia de calculo, conforme dispde o MDF, inicialmente o ente federativo
devera avaliar o cenario macroecondmico, identificando o comportamento das principais
variaveis que possam alterar de forma importante as suas receitas e despesas esperadas nos

proximos trés anos.

Apods essa analise inicial, a sequéncia definida na metodologia do Manual é a seguinte: i)
identificar o montante de divida que garante o equilibrio fiscal; ii) definir o resultado primario
requerido, isto é, o esforgo do ente com o objetivo de reduzir a divida publica, iii) projetar as
receitas, iv) projetar as despesas obrigatorias, v) definir as despesas discricionarias, isto é, os
gastos que o gestor tem flexibilidade para decidir realizar ou n&o, vi) projetar as despesas
financeiras e, por fim, vii) projetar o resultado nominal, que € o conjunto completo das operagdes

fiscais realizadas pela administragao publica (ao resultado primario € acrescentada a conta de

' Manual de Demonstrativos Fiscais 122, item 02.01.00 DEMONSTRATIVO 1 — METAS ANUAIS, subitem 02.01.01 INTRODUCAO.
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juros). Desse modo, o resultado nominal representa a variagédo do estoque da divida do ente

federativo.

A PMSP segue uma ldgica diferente: i) parte da premissa de um orgamento equilibrado, no qual
Despesa Total = Receita Total, ii) assume uma utilizagdo do saldo de superavit financeiro do
exercicio anterior (para 2023 foi definido R$ 4 bilhdes) de modo que a despesa necessariamente
sera maior que a receita ( “Despesa Total = Receita Total + R$ 4 bilhdes”), ou seja, é definido
neste momento que o resultado sera negativo em R$ 4 bilhdes, iv) segrega a equacgéo pelos seus
componentes primarios e nao-primarios, “Despesa Primaria + Despesa Nao Primaria = Receita
Primaria + Receita Ndo Primaria + R$ 4 bilhdes”, v) estima as despesas ndo primarias, as

receitas primarias e nao primarias e, por fim, a despesa primaria é calculada por diferenca.

Em suma, o MDF parte da avaliagao da divida publica e das proje¢des das receitas e despesas
para estimar o resultado do ente federativo. O processo é feito de modo que as despesas
discricionarias sédo ajustadas para garantir um resultado fiscal positivo e a sustentabilidade da

divida ao longo do tempo.

A PMSP, ao contrario, parte da premissa de que em todos o0s anos as despesas
necessariamente serdo iguais as receitas, em seguida inclui um valor de despesa adicional
(superavit financeiro trazido do exercicio anterior) que implica, por definicdo, em um resultado
fiscal negativo. Por fim, as despesas primarias sado estimadas por uma “conta de chegada”:
“‘Despesa Primaria = Receita Primaria + Receita Nao Primaria + 4 bilhdes - Despesa Nao

Primaria”.

A metodologia utilizada pela PMSP tem gerado sistematicamente metas subestimadas de
resultado primario para o Municipio, de forma que o resultado obtido acaba sendo muito superior

a meta prevista na LDO.

Cod. 042 (Versio 05) 8/27
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Grafico 1 - Evolugéo do Resultado Primario frente as metas Em R$ mil
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Fonte: LDO e LOA para os exercicios de 2020 e 2021 e Demonstrativos Fiscais publicados.

A definicdo de metas inconsistentes esta associada a utilizagdo de premissas que nao
correspondem ao comportamento historico das finangas municipais. Nos ultimos anos as
receitas foram subestimadas e, principalmente, as despesas foram superestimadas, incluindo a
execucgao de superavit financeiro do exercicio anterior e pagamento de restos a pagar, o que
ocasionou metas fiscais significativamente subestimadas. Os subitens a seguir detalham cada

uma dessas questdes.

1.1.1. Receitas

O principal item de receita do Municipio sdo os impostos2 de modo que a previsao da
arrecadacao dos tributos municipais tera grande impacto na definicdo das metas fiscais. Cabe
destacar o seguinte trecho do Demonstrativo 2 (Anexo Il do PLDO), que trata da avaliagao do
cumprimento das metas fiscais do exercicio anterior, quanto a explicacdo da PMSP sobre o

resultado primario obtido em 2021:

[...] a explicacao principal para o resultado primario positivo de aproximadamente
R$ 8,9 bilhdes (frente a meta de resultado primario negativo de aproximadamente
R$ 2,6 bilhdes) foi o aumento da receita primaria realizada frente aos valores
previstos, em decorréncia do aumento da inflacdo corrente e do robusto
crescimento da receita tributaria.

% Anexo II, Metas Fiscais, Demonstrativo 1 — Metas Anuais, Quadro Memoria e Metodologia de Célculo da Receita e da Despesa, Receita de
Impostos, Taxas e Contribuicdes de Melhoria.
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O crescimento da receita tributaria foi o principal fator para o resultado ter superado em muito a

meta prevista. O grafico a seguir evidencia a evolugdo recente dos impostos municipais e a

previsao do PLDO para os proximos trés anos.
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Grafico 2 - Evolugéo da Receita Tributaria Arrecadada (valores nominais) Em R$ bilhdes
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Fonte: Valores realizados obtidos no SOF pelo sistema Abaco, valores previstos e PLDO encaminhados pela Secretaria da Fazenda.

A memodria de calculo que consta do PLDO 2023 para as previsdes da receita tem poucas
informagdes quantitativas, mas pode-se destacar a métrica utilizada para o calculo da receita de

ISS. Tanto no Anexo Il (Metas Fiscais), quanto no Anexo | (Riscos Fiscais), a PMSP informa

sobre o conceito de elasticidade (A%ISS / A%PIB):

[...] o PIB-Servigos tem forte influéncia sobre a arrecadagao do Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), que em 2021 representou 31,1% da
receita corrente total. Uma variagao de 1% no PIB Servigos afeta a receita de

ISSQN em 2%.

Ocorre que a métrica (elasticidade ISS/PIB = 2) esta defasada, representando o que ocorreu na
receita do ISS no periodo de 2001 a 2017, pois, desde 2018, essa relagao entre a arrecadagao

de ISS e o PIB Servigos Nacional apresenta volatilidade, perdendo sua capacidade preditiva3.

O efeito pratico é que a receita tributaria vem sendo subestimada nos ultimos anos, como mostra

o grafico a seguir.

3 Conforme informagées de DICAR/SUREMI/SF, a elasticidade do ISS em relagdo ao PIB Servicos Nacional teve uma média de 2 durante o
periodo entre 2001 e 2017. No entanto, em 2018 e 2019 ficou préximo de 7, em 2020 ficou negativa e em 2021 voltou para um patamar de 4.
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Grafico 3 - Evolugdo da Realizacao da Receita Tributaria (valores nominais) Em R$ bilhées

Receita Prevista e Receita Realizada
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Fonte: Valores realizados obtidos no SOF pelo sistema Abaco.
1.1.2. Despesas

Os principais fatores para a definicdo de metas fiscais subestimadas estdo nas proje¢des das
despesas: execucdo de investimentos, utilizacdo de superavit do exercicio anterior e

processamento de restos a pagar.

Ao comparar os valores do quadro Memoria e Metodologia de Célculo da Receita e da Despesa
2023 (Anexo Il, Metas Fiscais, Demonstrativo 1 — Metas Anuais) com a execugao das despesas
do Municipio em 2021, destacam-se, para 2023, a redu¢do de R$ 3,0 bilhdes nas despesas
financeiras (amortizagao e juros da divida*) e os aumentos de R$ 6,3 bilhdes nos investimentos e
R$ 4,9 bilhdes nas despesas correntes (grupo outras despesas correntes). O grafico a seguir

apresenta o historico dos valores empenhados, as previsdes da LOA 2022 e do PLDO 2023.

‘A redugéo das despesas financeiras decorre do acordo entre PMSP e Unido Federal referente ao Campo de Marte (encontro de contas).
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Gréfico 4 - Evolugdo da Despesa (valores empenhados nominais, sem despesa intraorgamentaria) Em R$ bilhdes
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Fonte: Valores realizados obtidos no SOF pelo sistema Abaco, valores previstos e PLDO encaminhados pela Secretaria da Fazenda.

O grafico mostra divergéncia entre os valores empenhados até 2021 e as previsdes da PMSP.
Considerando o grupo “Outras Despesas Correntes”, na LOA 2022 foi previsto um valor pouco
menor do que o realizado em 2021, porém no PLDO esta estimado um aumento de 16% para
2023.

Ja no caso das “Demais Despesas”, a divergéncia pode ser explicada pela redugéo da despesa
financeira, que havia sido prevista na LOA 2022 mas que, com a celebragdo do acordo do
Campo de Marte, foi retirada das previsdes do PLDO, por isso a redugdo por volta de R$ 3
bilhdes entre 2022 e 2023.

Os investimentos, por sua vez, apresentam um descolamento mais expressivo entre os valores
realizados e previstos. Em relagédo ao valor empenhado em 2021 (R$ 3,8 bilhdes), a LOA 2022 ja
havia previsto um aumento de 90%, atingindo R$ 7,2 bilhées, e o PLDO aumentou o montante

novamente em 40% para 2023, chegando a R$ 10,1 bilhdes.

O grafico a seguir apresenta o comportamento histérico de execugédo do orgamento, sinalizando
incertezas sobre a capacidade da PMSP promover um aumento total de 166% nos valores

empenhados de investimento entre 2021 e 2023.
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Gréfico 5 - Evolugdo da Realizagdo da Despesa (valor nominal, sem despesa intraorgamentaria) Em R$ bilhdes

Despesa Prevista e Despesa Realizada
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Fonte: Valores realizados obtidos no SOF pelo sistema Abaco.

O grupo “Outras Despesas Correntes” tem empenhado valores acima da previsdo orgamentaria,
0 que poderia justificar o aumento observado na previsdo do PLDO, enquanto que as “Demais
Despesas” tiveram uma realizagao atipica em 2020, ano da pandemia, mas em 2021 os valores

empenhados convergiram para o montante orgado.

Ao contrario, o grupo “Investimentos”, nos ultimos 6 anos, sistematicamente executa menos do
que o previsto. Conforme mostra o quadro a seguir, os dados do 1° quadrimestre de 2022 estao

no mesmo patamar de investimentos de 2020.

Quadro 01 — Execugao do grupo Investimentos no 1° quadrimestre do exercicio Em R$ mil
Valor empenhado 2020 2021 2022
Investimentos (janeiro a abril) 1.877.513 907.451 1.883.287

Fonte: Valores realizados obtidos no SOF pelo sistema Abaco.

Desse modo seria necessaria uma elevacao dos investimentos da PMSP sem precedentes, em

2023, para que o valor empenhado se aproxime da previsdo do PLDO (R$ 10,1 bilhdes).

E importante ressaltar que, pelo menos nos Gltimos trés anos, a situacao financeira do Municipio
tem sido favoravel. Desde 2017 o Municipio tem tido superavits orcamentarios substanciais
mesmo com o0s impactos da pandemia (uma média de 4% da Receita Arrecadada acima da

Despesa Empenhada).
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Em 2018 e 2019 a PMSP ja mantinha um volume de recursos livres em caixa variando entre R$ 3
bilhdes e R$ 8 bilhdes, aproximadamente. A partir de 2020 comega uma nova trajetoria de
crescimento do caixa da PMSP em que o total de recursos livres passa a oscilar em um patamar
bem mais alto, entre R$ 10 bilhdes e R$ 15 bilhdes.

Portanto, o histérico recente de baixa realizagao dos investimentos ndo se deve a auséncia de

recursos orgamentarios ou financeiros.

Os proximos itens do presente trabalho tratam das premissas utilizadas para a utilizagado do
saldo de superavit do exercicio anterior e para a alocacdo do pagamento de restos a pagar,
mostrando que os valores estimados ndo guardam compatibilidade com a série historica da
PMSP, e apresentam o recalculo da meta considerando o comportamento recente da execugao

das aludidas variaveis.

1.1.3. Impacto do superavit financeiro no calculo da meta do resultado primario

A Lei Federal 4.320/64° define o superavit financeiro como a diferenga positiva entre o ativo e o
passivo financeiro apurada no balango patrimonial do ano encerrado, conjugando-se, ainda, os
saldos dos créditos adicionais transferidos e as operacgdes de crédito a eles vinculadas. Trata-se
de uma das fontes por meio das quais € possivel alterar o orcamento, subsidiando a abertura de

um crédito adicional.

Segundo a 12?2 edigdo do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), valida para 2022, por nao
constituir uma receita do ano de referéncia (pois ja o foi em periodos anteriores), o superavit
financeiro, ao viabilizar a abertura de créditos adicionais, ocasiona um desbalanceamento do
equilibrio orgcamentario, ja que promove a elevagdo das despesas originalmente fixadas sem

respectiva contrapartida nas receitas realizadas no exercicio financeiro de apuragao.

Nesse sentido, a utilizagdo de superavit financeiro também pode impactar diretamente o
resultado primario, caso suporte a execucdo de despesas primarias. Com a abertura de um
crédito adicional baseado em tal fonte, as despesas do exercicio superardo as receitas

arrecadadas (na hipétese de arrecadagao similar a previsao, considerando ainda o equilibrio da

® Lei Federal 4.320/64, art. 43, § 2°.
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peca original) e, fatalmente, a execugdo orgamentaria de despesas sera majorada. Em se

tratando de despesas primarias, o efeito sera a redugao do resultado primario do periodo.

A Subsecretaria do Tesouro Municipal (Sutem/SF), responsavel pela metodologia que resultou
na propositura das metas fiscais no PLDO de 2023, considerou os efeitos das eventuais
despesas primarias amparadas por créditos adicionais decorrentes de superavits financeiros nas
metas dos resultados primarios de 2023, 2024 e 2025, prevendo a utilizagdo de R$ 4,0 bilhdes,

R$ 5,0 bilhdes e R$ 2,0 bilhdes, respectivamente, em cada ano.

A utilizagado do superavit financeiro, tal como aventado pela Sutem/SF, tem relevante influéncia
no calculo da meta de resultado primario para o triénio proposto, conforme se observa no quadro

a seqguir (em valores correntes):

Quadro 02 - Impacto da Utilizagdo do Superavit Financeiro no Calculo da Meta de Resultado Primario Em R$

Descrigao / Ano 2023 2024 2025
Meta de Resultado Primario (a) (4.262.253.228,00) (5.443.027.521,00) (95.213.637,00)
Utilizagdo de Superavit (b) (4.000.000.000,00) (5.000.000.000,00) (2.000.000.000,00)
Impacto do Superavit na Meta (c) = (b / a) 94,5% 91,9% 2.100,5%

Fonte: elaborado pela auditoria com base na meméria de célculo apresentada por Sutem/SF/PMSP, disponibilizada em 29.04.22.

Em que pese a inclusdo do uso do superavit no calculo da meta do resultado primario ter base
racional, dada a sua correlacdo direta com a ampliacdo das despesas no periodo no qual é
executado, os valores estimados pela Sutem/SF ndo guardam compatibilidade com a série

histoérica observada no contexto da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo (PMSP).

Entre 2019 e 2021, a PMSP recorrentemente promoveu a abertura de créditos adicionais tendo
como fonte de recurso o superavit financeiro demonstrado em balango patrimonial do periodo
anterior ao de referéncia, em quantias significativamente inferiores aos totais apurados. O
balango de 2018 evidencia a existéncia de superavit financeiro no montante de R$ 5,1 bilhdes e
a PMSP abriu créditos adicionais em 2019 com tal fonte no valor de R$ 1,9 bilhdo (36,3%). Em
2020, foram abertos R$ 2,1 bilhdes (23,0%), do total possivel de R$ 9,0 bilhdes. Em 2021, houve
abertura de R$ 6,5 bilhdes (55,7%) do montante de R$ 11,8 bilhdes.

A analise do quanto de fato foi utilizado (empenhado, liquidado e pago) dos créditos adicionais
abertos por superavits financeiros depende de controles orgcamentarios e contabeis, bem como

da adequada evidenciagao pela PMSP. O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
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(MCASP 72, 82 e 9 edigées)e, prevé a apresentacao de valores nas colunas de previséao
atualizada e receita realizada do Balango Orgcamentario que devem corresponder ao quanto foi

aberto e utilizado para empenho de despesas, respectivamente.

Nas alineas “e” e “f” do item 2.3 da Parte V, o MCASP exige, ainda, a elaboragdo de notas
explicativas ao Balangco Orcamentario, com o detalhamento das despesas executadas por tipo
de créditos (inicial, suplementar, especial e extraordinario) e a utilizagao do superavit financeiro e
da reabertura de créditos especiais e extraordinarios, bem como suas influéncias no resultado

orcamentario.

A PMSP tem descumprido sistematicamente estas exigéncias normativas, como se depreende
dos apontamentos ora transcritos dos Relatérios Anuais de Fiscalizacéo (RAF) de 2018, 2020 e
2021"

RAF 2018

Nao houve detalhamento da execucdo das despesas por tipo de créditos
(inicial, suplementar, especial e extraordinario), bem como da utilizagdo do
superavit financeiro e sua influéncia no resultado or¢gamentario, [...]. As
lacunas identificadas representam descumprimento das alineas “b”, “c” e “f" do
item 2.5 da Parte V do MCASP 72 edicao.

RAF 2020

Ao analisar os montantes decorrentes de abertura de créditos adicionais
oriundos de superavits financeiros de exercicios anteriores, constatou-se que
nao foi demonstrada a realizacdo destes créditos adicionais na coluna
“‘Receita Realizada”, em infringéncia ao estabelecido no item 2.5.1 da Parte V
do MCASP 82 Edicao|...]. Houve apenas a repeticdo do montante de R$ 2,1
bilhdes apresentado na coluna “Previsao Atualizada”.

RAF 2021

Identificou—se junto ao demonstrativo que a linha Superavit Financeiro, coluna
Receitas Realizadas, apresenta o valor de créditos adicionais abertos em vez
dos créditos adicionais utilizados na execugdo da despesa, contrariando o
MCASP 8?2 Edicao, parte V, item 2[...] juntamente com o MDF 112 edicao,
subitem 03.01.05.01[...]

® MCASP 92 ed., Parte V, item 2.5.1, pagina 502. Todas as versdes anteriores contém exigéncias similares.
" Processos eTCM 005301/2019, pagina 24, eTCM 005538/2021, pagina 142 e eTCM 005856/2022, pagina 117.
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Face a limitagao oriunda de inconformidades de responsabilidade da propria PMSP, a equipe de
auditoria avaliou as economias orcamentarias ocorridas nos ultimos 3 exercicios, atribuindo o
superavit financeiro a elas integralmente, exceto quando constatada a abertura de créditos
adicionais por excesso de arrecadacgéo (nesse caso, o percentual de inexecugéao foi ponderado

considerando também o impacto do excesso na economia orgamentaria):

Quadro 03 - Calculo do Percentual Médio de Utilizagdo do SF, considerando a Economia Orgamentaria Em R$ mil

Descrigio / Ano 2019 2020 2021 M::Las 3
Superavit financeiro apurado no exercicio anterior (a) 5.127.202 8.991.309 11.768.255 8.628.922
Superavit financeiro aberto no exercicio de apuragao (b) 1.861.315 2.071.895 6.553.710 3.495.640
Percentual de abertura do superavit financeiro (c) = (b / a) 36,3% 23,0% 55,7% 38,3%
Economia orgamentaria no exercicio de apuragao (d) 4.105.411 7.008.818 5.750.149 5.621.459
Valor da economia orgamentaria atribuido ao SF (e)* 1.861.315 2.071.895 3.363.837 2.432.349
Percentual do SF sobre a economia orgamentaria (f) = (e / d) 45,3% 29,6% 58,5% 44,5%
Percentual de utilizagao do superavit financeiro (g) = [1-(e / b)] 0,0% 0,0% 48,7% 30,4%

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com base nos balangos patrimoniais de 2018, 2019 e 2020, balancos orgamentarios de 2019, 2020 e
2021 e saldos da conta contabil 5.2.2.1.3.02.00 — Excesso de Arrecadag¢do em 2019, 2020 e 2021.

*Obs.: calculado com base na representatividade do superavit financeiro sobre o aumento da dotagédo atualizada frente a dotagéo inicial e da
economia orgamentaria apurada no periodo, considerando ainda eventuais acréscimos por excesso de arrecadagao.

O histoérico da PMSP, consoante calculos procedidos pela auditoria, demonstra que a média de
abertura de créditos adicionais por superavit financeiro e de sua utilizagao, tomando por base os
exercicios de 2019, 2020 e 2021, é de 38,3% e 30,4%, respectivamente.

O superavit financeiro apurado no Balanco Patrimonial de 2021 foi de R$ 16,5 bilhdes. Para
2022, Sutem/SF previu a abertura de R$ 3,0 bilhdes e, para 2023, R$ 4,0 bilhdes,
correspondentes a 18,2% e 24,2%, sinalizando a prudéncia dos numeros de maneira alinhada a

séria historica.

Todavia, o mesmo nao pode ser afirmado quanto a execugdo do referido superavit, ja que na
memoria de calculo de Sutem/SF foi estimada a utilizacido de 100% dele para a realizacao de
despesas primarias em todos os anos entre 2023 e 2025. Procedendo ao recalculo das metas do
periodo levando em conta a série historica ja exposta, os resultados primarios propostos seriam

0s seguintes:
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Em R$

Descricdo / Ano

2023

2024

2025

Resultado primario conforme PLDO 2023 (a)

(4.262.253.228,00)

(5.443.027.521,00)

(95.213.637,00)

Utilizag&o de superavit financeiro — Sutem/SF (b)

(4.000.000.000,00)

(5.000.000.000,00)

(2.000.000.000,00)

Recaélculo SF conforme série histérica (c) = (b x 30,4%)

(1.216.000.000,00)

(1.520.000.000,00)

(608.000.000,00)

Recalculo resultado primario (d) =(a—b +c)

(1.478.253.228,00)

(1.963.027.521,00)

1.296.786.363,00

=3750

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria, tomando por base memoria de calculo apresentada por Sutem/SF em 29.04.22.

Assim, constata-se a auséncia de razoabilidade na metodologia de Sutem/SF quanto a alocagao
da totalidade dos superavits financeiros a serem abertos no triénio examinado para
dimensionamento das despesas primarias, corroborada pela apuragcao de meta positiva em
2025, apos recalculo tomando por base a série historica de utilizagcado efetiva de tal fonte na

execugao orcamentaria municipal.

1.1.4. Impacto dos restos a pagar no calculo da meta do resultado primario

O MDF 122 edi¢ao dispbe que, para apuragao do resultado primario pela metodologia “acima da

linha"®

, deverao ser cotejadas as receitas e despesas orgcamentarias pelo regime de caixa. Isso
significa que, no tocante as despesas, devera ser considerado o estagio do pagamento na

execucao orcamentaria.

No calculo procedido por Sutem/SF, foi realizado ajuste para expurgar do valor da meta do
resultado primario proposta no PLDO 2023 os efeitos dos restos a pagar inscritos € ndo pagos.
Isso porque a premissa da area técnica da Secretaria da Fazenda foi igualar o total da despesa a
receita estimada (R$ 90,1 bilhdes para 2023) para, a partir dai, sopesar efeitos de outras
variaveis na definicdo da despesa primaria (como a utilizagcdo de superavit financeiro, a

diminuicao das despesas intraorgcamentarias e das financeiras/nao primarias).

Como o montante da despesa teve por base o total da receita, Sutem/SF considerou a
expectativa de rolagem de parte do orgcamento para periodos seguintes para o calculo da meta,
ja que tradicionalmente nem todos os empenhos sdo quitados dentro do proprio exercicio
financeiro no qual sao emitidos. Dessa forma, a Subsecretaria chegou aos seguintes valores de

despesas primarias projetadas para o triénio 2023/2025:

8 Segundo o item 03.06.05.01 do MDF 122 edicéo, a metodologia “acima da linha” Identifica o resultado a partir da mensuragéo dos fluxos de
ingressos (receitas orgamentarias) e saidas (despesas orgamentarias). Essa metodologia permite ao gestor avaliar os resultados da politica fiscal
corrente por meio da avaliagdo dos componentes que deram causa ao resultado.
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Em R$

Descricdo / Ano

2023

2024

2025

Despesa Primaria Total Empenhada

94.137.664.875,00

97.959.125.742,00

98.979.745.738,00

(-) Restos a Pagar Transferidos (Primarios)

(6.910.657.323,00)

(6.326.972.547,00)

(7.435.224.675,00)

(+) Restos a Pagar Pagos (Primarios)

5.634.120.753,00

6.110.657.323,00

5.526.972.547,00

% de Restos a Pagar Transferidos Ndo Pagos

18,5%

3,4%

25,7%

(=) Despesa Primaria Total Paga

83.426.857.464,00

87.411.691.081,00

86.168.644.029,00

Fonte: memoria de célculo de Sutem/SF disponibilizada em 29.04.22.

Ocorre que, historicamente, um expressivo volume de restos a pagar tem sido cancelado pelas

unidades e orgaos integrantes do Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social do Municipio. O

quadro seguinte evidencia a média de 24,8% de cancelamentos, levando em conta os ultimos 5

exercicios financeiros:

Quadro 06 - Cancelamento de Restos a Pagar nos Ultimos 5 Anos Em R$ mil
Descrigdo / Ano 2017 2018 2019 2020 2021 Média

(+) RP Nao Processados Cancelados 488.718 627.136 529.217 1.115.624 1.417.841 835.707

(+) RP Processados Cancelados 4.569 4.492 542 1.147 1.765 2.503

(=) Total de RP Cancelados (a) 493.287 631.628 529.760 1.116.771 1.419.606 838.210

RP Inscritos no Ano Anterior (b) 1.688.456 | 2.826.477 | 2.778.902 | 3.778.057 | 5.805.260 3.375.430
% Cancelamento (c) = (a/ b) 29,2% 22,3% 19,1% 29,6% 24,5% 24,8%

Fonte: balancete analitico da despesa consolidado de 2017 a 2021 (grupo 6.3.0.0.0.00.00) e balango orgamentario de 2016 a 2020.

No calculo realizado por Sutem/SF, apenas os cancelamentos do ano de 2025 estao compativeis

com a média observada pela equipe de auditoria entre 2017 e 2021. Ajustando os anos de 2023

e 2024, tem-se o seguinte recalculo da meta de resultado primario:

Quadro 07

- Recalculo do Resultado Primario Apds Ajustes dos Restos a Pagar

Em R$

Descricido / Ano

2023

2024

Receita Primaria Total conforme Aseco/SF (a)

79.164.604.236,00

81.968.663.560,00

Despesa Primaria Total Empenhada Sem Intra conforme Sutem/SF (b)

(84.703.394.034,00)

(87.628.006.305,00)

Restos a Pagar Transferidos conforme Sutem/SF (c)

6.910.657.323,00

6.326.972.547,00

Ajuste de Restos a Pagar — Média Histérica de Cancelamentos (d) = (¢ * 24,8%)

(1.713.843.016,10)

(1.569.089.191,66)

Previsdo de Pagamento de Restos a Pagar conforme Histérico (e) = (¢ — d)

5.196.814.306,90

4.757.883.355,34

Despesa Priméaria Total Paga conforme Recaélculo da Auditoria (f) = (b + c—e)

(82.989.551.017,90)

(86.058.917.113,34)

Resultado Primario Apds Ajustes de Restos a Pagar/Recélculo (g) = (a —f)

(3.824.946.781,90)

(4.090.253.553,34)

Resultado Primario Proposto no PLDO 2023 (h)

(4.262.253.228,00)

(5.443.027.521,00)

Diferencga entre Resultados Primarios Proposto e Recalculado (i) = (g — h)

437.306.446,10

1.352.773.967,66

Impacto do Recalculo na Meta Originalmente Proposta por SF (j) = (i / h)

10,3%

24,8%

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria, tomando por base memdéria de calculo apresentada por Sutem/SF em 29.04.22.

Assim, verifica-se que o calculo das metas de resultados primarios dos anos de 2023 e 2024 nao

contemplaram as previsdes de cancelamentos de restos a pagar transferidos com base na série
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historica observada no Municipio, resultando em valores inferiores aos que seriam apurados em
sentido contrario, razdo pela qual se recomenda a Sutem/SF a revisdo da metodologia visando

sua adequacao a realidade da execucgao orgcamentaria e financeira paulistana.
1.2.Recalculo da Meta de Resultado Primario com base na Série Histérica

Conforme explicado no item 1.1, a metodologia da PMSP para o célculo do resultado primario
estd em desacordo com o previsto no MDF. Os itens 1.1.1 (Receitas) e 1.1.2 (Despesas)
evidenciam que a premissa inicial, qual seja, a hipotese de que todos os recursos obtidos em
cada ano serao totalmente empenhados durante o exercicio, ndo tem amparo no comportamento

recente das finangas municipais.

No entanto, mesmo que a premissa inicial fosse considerada valida, o calculo realizado pela
PMSP partiu de valores inconsistentes em relagao a série histérica, para a utilizagao de superavit

financeiro e pagamento de restos a pagar (subitens 1.1.3 e 1.1.4).

O quadro a seguir apresenta o recalculo das metas de resultado primario para o triénio
2023-2025, considerando os valores decorrentes da analise da série histdrica da utilizagao de

superavit financeiro e do pagamento de restos a pagar, apds cancelamentos:

Quadro 08 — Recalculo das Metas de Resultado Primario no Triénio 2023-2025 Em R$
Descricdo / Ano 2023 2024 2025
Meta Proposta pelo Poder Executivo — PLDO 2023 (4.262.253.228,00 (5.443.027.521,00) (95.213.637,00)

)
(-) Utilizag&o de Superavit Financeiro Prevista (4.000.000.000,00) (5.000.000.000,00) (2.000.000.000,00)
(+) Utilizagao de Superavit Financeiro — série histérica | (1.216.000.000,00) (1.520.000.000,00) (608.000.000,00)
(-) Ajuste Cancelam. Restos a Pagar — série historica (1.713.843.016,10) (1.569.089.191,66) -

(=) Meta de Resultado Primario Recalculada 235.589.788,10 (393.938.329,34) 1.296.786.363,00
Fonte: elaborado pela auditoria tomando por base a meméria de calculo disponibilizada por Sutem/SF em 29.04.22 e dados extraidos do SOF.
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Destaca-se a inversdo, em 2023, com a meta inicial de R$ 4,26 bilhdes negativos passando a
R$ 235,59 milhdes positivos.

Por fim, a Auditoria reafirma que a competéncia legal para o calculo das metas fiscais é da
PMSP, com aprovagédo da CMSP. O teste de recalculo acima tem por objetivo apenas ilustrar o
impacto das premissas metodologicas adotadas pela PMSP na elaboracdo do PLDO,

proporcionando evidéncias de auditorias para subsidiar a avaliagao do projeto de Lei pela CMSP.
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ANEXO Il - COMENTARIOS DO GESTOR (Auditoria PLDO 2023)

2.1. Autorizacao para a abertura de créditos adicionais no PLDO

Constam do texto principal do PLDO de 2023 os artigos 40" e 412, que tratam sobre autorizagdes
para a efetivagao de alteragdes orcamentarias pelos Poderes Executivo e Legislativo (inclusive
Tribunal de Contas) a pecga originalmente aprovada pelo parlamento. O limite proposto no texto
encaminhado pela Prefeitura do Municipio de Sao Paulo (PMSP) para a abertura de créditos
adicionais suplementares foi de 10% do total da despesa fixada na LOA de 2023, ressalvadas as

excegodes dispostas no § 4° do art. 40.

Essa forma de autorizacdo vem sendo questionada pela Auditoria do TCMSP, pois as excecdes
habitualmente previstas na LOA, na pratica, retiram a eficacia do referido limite de 10%. Dito de
outra forma, as excecdes sao tdo abrangentes que o Poder Executivo recebe uma grande

autonomia para realizar alteracdes orgcamentarias durante a execug¢ao das suas despesas.

O resultado dessa situacao é que a Camara Municipal de Sdo Paulo (CMSP), durante o processo
legislativo or¢amentario, define prioridades em determinadas temas, mas no momento de

executar o orcamento a PMSP pode realizar as despesas priorizando outras areas.

O quadro a seguir mostra que a CMSP, ao aprovar a Lei Orgamentaria Anual (LOA) de 2021,
estabeleceu que deveriam ser aumentados os recursos para determinadas fung¢des de governo,
em relagdo as despesas realizadas em 2020. No entanto, a PMSP, durante a execugao do

orcamento, alterou as dotacdes orgamentarias e redirecionou os recursos para outras funcoes.

"PL 277/22, art. 40. Observadas as normas de controle e acompanhamento da execugdo orgamentaria, e com a finalidade de facilitar o
cumprimento da programacéo aprovada na Lei Orgamentaria Anual, fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos adicionais, devidamente
justificados, nos termos dos arts. 42, 43 e 44 da Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964, para a Administragéo Direta, Indireta e seus
Fundos Especiais, observado, em relagao aos créditos adicionais suplementares, o limite de 10% (dez por cento) do total da despesa fixada na
Lei Orcamentaria Anual de 2023.

2pL 277/22, art. 41. Ficam a Mesa da Camara Municipal de S&o Paulo e o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, observadas as normas
de controle e acompanhamento da execugdo orgamentaria, com a finalidade de facilitar o cumprimento da programagao aprovada na Lei
Orgamentaria Anual de 2023, autorizados a suplementar, mediante ato proprio, sem onerar o limite estabelecido no art. 40 desta Lei, as dotagdes
dos respectivos Orgéos e Fundos Especiais, desde que os recursos para cobertura sejam provenientes de anulag&o total ou parcial de dotacdes
orcamentarias no ambito de cada entidade, conforme estabelece o inciso Il do art. 27 da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo.
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Quadro 09 — Alteracbes na execugao orcamentaria EmR$ mil 5
<
Funcio A = Empenho B =LOA C = Empenho Variagao % (B/A) = Variagdo % (C/B) =2
¢ 2020 2021 2021 LOA2021/Empenho2020 Empenh02021/LOA2(<H1
Relagbes Exteriores 262 460 197 75,5 -57,2
Administragéo 1.787.709 2.533.632 1.811.916 41,7 -28,5
Habitac&o 971.480 1.313.255 1.115.542 35,2 -15,1
Seguranga Publica 602.702 785.472 630.778 30,3 -19,7
Transporte 5.601.012 4.632.885 5.435.487 -17,3 17,3
Assisténcia Social 1.851.487 1.422.756 2.011.768 -23,2 41,4
Comércio e
Servigos 274191 204.385 231.168 -25,5 13,1
Comunicagdes 151.213 105.339 205.185 -30,3 94,8
Demais Fungdes 53.675.281 56.964.522 61.981.243 6,1 8,8
TOTAL 64.915.337 67.962.707 73.423.283 4,7 8,0

Fonte: Dados do SOF extraidos pelo sistema Abaco.

Os dados mostram que a LOA 2021 continha a dotagao de valores significativamente maiores
para as fungdes Relagcbes Exteriores, Administracdo, Habitacdo e Seguranca Publica, em
relacdo ao que havia sido empenhado em 2020. Entretanto, durante a execugao do orgamento,
0os empenhos realizados pela PMSP ndo seguiram a previsdo do orgamento, de modo que a

realizagédo das despesas ficou consideravelmente abaixo do previsto para 2021.

Cabe destacar que, em 2021, o cenario de excesso de arrecadagao permitiu que o total
empenhado ficasse R$ 5,46 bilhdes acima do orgamento aprovado. Logo, havia recursos

suficientes para a execugao completa da LOA conforme aprovado pela CMSP.

Ademais, a andlise da legalidade do instrumento, tratada no préximo item, demonstra que as
autorizacbes para alteracbes orcamentarias, da forma como estdo definidas no PLDO 2023,

infringem a legislacao aplicavel.
2.1.1. Analise de conformidade

Os artigos 40 e 41 do PLDO colidem com o arcabougo normativo vigente, em especial a Lei

Federal 4.320/64 e a Constituicdo Federal, consoante excertos ora reproduzidos:

Lei Federal 4.320/64

Art. 7° A Lei de Or¢gamento podera conter autorizagao ao Executivo para:
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| - Abrir créditos suplementares até determinada importancia obedecidas as
disposicbes do artigo 43;

Constituicao Federal de 1988
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgamentarias;
lll - os orcamentos anuais.

[...]

§ 8° A lei orgcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdao da
receita e a fixacdo da despesa, nao se incluindo na proibicao a autorizagiao
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagbes de
crédito, ainda que por antecipagéo de receita, nos termos da lei. (grifos nossos)

Como se depreende da leitura dos dispositivos destacados, a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) nao é o instrumento de planejamento apropriado para autorizar a abertura de créditos

adicionais, cabendo a Lei Orgcamentaria Anual (LOA) tratar do assunto.

Segundo a Constituicdo Federal, compete a LDO disciplinar a transposi¢ao, o remanejamento ou
a transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um 6rgao para
outro® (os quais demandam autorizagao legislativa que ndo pode derivar da LOA, uma vez que
as excegdes ao principio orgamentario da exclusividade na lei orgamentaria se restringem a
autorizacao para abertura de créditos adicionais e contratacdo de operacdes de crédito). Tais

institutos ndo se confundem com os créditos adicionais.

A finalidade dos institutos do remanejamento, transposi¢cao e transferéncia € descrita com

bastante clareza na LDO de 2022 da Uni&o®, especificamente no art. 53:

Art. 53. Ato do Poder Executivo federal podera transpor, remanejar, transferir ou
utilizar, total ou parcialmente, as dotagdes orgamentarias aprovadas na Lei
Orgamentaria de 2022 e nos créditos adicionais, em decorréncia da extingao, da
transformacéo, da transferéncia, da incorporagao ou do desmembramento de
o6rgaos e entidades, e de alteragdes de suas competéncias ou atribuicdes,
mantida a estrutura programatica, expressa por categoria de programacgao,
conforme definida no § 1° do art. 5°, inclusive os titulos, os descritores, as metas e

% CF, art. 167. Art. 167. S&o vedados:

[-]

VI - a transposigéo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacéo para outra ou de um érgéo para outro,
sem prévia autorizacao legislativa;

* Lei Federal 14.194, de 20.08.21.
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0s objetivos, assim como o detalhamento por esfera orgcamentaria, GND, fontes de
recursos, modalidades de aplicagao e identificadores de uso, e de resultado
primario.

Paragrafo unico. A transposicao, a transferéncia ou o remanejamento n&o podera
resultar em alteragdo dos valores das programagbes aprovadas na Lei
Orgcamentaria de 2022 ou nos créditos adicionais, hipétese em que podera haver,
excepcionalmente, adequacéao da classificacao funcional, da esfera orgcamentaria
e do Programa de Gestado, Manutengéo e Servigo ao Estado ao novo érgao.

Diferentemente de tais institutos, os créditos adicionais detém a prerrogativa de alterar
quantitativa e qualitativamente os programas de governo, podendo modificar substancialmente o
pacto social firmado originalmente na LOA, em termos de alocag¢ao de recursos para o alcance
de politicas publicas. Dai habitualmente se fixar um limite para a abertura de créditos adicionais

(o que nao se verifica para o remanejamento, a transposicao e a transferéncia).

Assim, a LDO de 2023 da PMSP deve se restringir a dispor sobre os instrumentos taxativamente
elencados no Inciso VI, art. 167 da Constituicao Federal, competindo a LOA autorizar a abertura
de créditos adicionais, razdo pela qual os textos diretamente relacionados a créditos adicionais
devem ser vetados pela CMSP na avaliagcdo do PLDO apresentado pelo Poder Executivo

Municipal paulistano.

Ainda, deve-se ressaltar que, ao contrario do texto constante do § 2°, art. 40 do PLDO de 2023 do
Municipio de Sdo Paulo®, a Lei de Diretrizes Orcamentarias da Unido orienta de maneira
inequivoca quais tipos de alteragbes nao se qualificam como créditos adicionais, a exemplo
daquelas destinadas a trocas de fontes de recursos ou modificacdo de grupos de naturezas de
despesas (GND) dentro do mesmo subtitulo® (GND 2 pelo 6, por exemplo e vice-versa), ou a

realocagao de dotagdes face a extingdo de 6rgaos e ulterior substituicdo por novos.

Para cumprir seu papel de orientador a elaboragao da Lei Orgamentaria Anual, nos termos do §

2° art. 165 da Constituicdo Federal’, a LDO para o exercicio financeiro de 2023 carece de

® PL 277/22, art. 40, § 2°. Sem prejuizo do disposto no caput, fica o Poder Executivo autorizado a transpor, remanejar, transferir ou utilizar, total ou
garcialmente, as dotacdes orgamentarias aprovadas na lei orgamentaria e em créditos adicionais.

Segundo o Manual Técnico de Orgamento (MTO) 2022, editado pela SOF, o subtitulo € o menor nivel da categoria de programagao, sendo
utilizado, especialmente, para especificar a localizagao fisica da agédo (onde a agédo é executada ou onde esta o beneficiario do gasto).
" CF, art. 165, § 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, estabelecera as
diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetéria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracao da lei
orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacéo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento. (grifo nosso)
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aprimoramentos no tocante a especificacdo das modificacbes or¢camentarias passiveis de
enquadramento como remanejamentos, transposi¢des, transferéncias e demais atos infralegais

nao qualificados como créditos adicionais.

Por fim, quanto ao aspecto de conformidade, destaca-se que, ao citar os arts. 42 e 43 da Lei
Federal 4.320/64, o art. 40 do PLDO 2023 apresentado pela PMSP da margem a interpretacéo
sobre eventual autorizagao para abertura de créditos especiais, os quais, conforme disposto na
referida legislacao federal, dependem de lei especifica, da existéncia de recursos disponiveis e
carecem de exposicado justificada, sendo indevida a possibilidade de sua aprovagao por
intermédio da LDO.

Feita a abordagem da atecnia legislativa presente no texto preliminar da LDO de 2023, cumpre
enfatizar o cerne da problematica relacionada ao assunto, mesmo que ele s6 volte a ser discutido
por ocasido da apreciagao do PLOA de 2023: as vastas exclusdes ao limite de 10% para abertura

de créditos adicionais consignadas no § 4° do art. 40 do PLDO®.

Apesar deste topico ser pauta recorrente em trabalhos de fiscalizagcdo a cargo do TCMSP,
nenhum avango no aprimoramento do controle das alteragdes or¢amentarias resultantes de
créditos adicionais (em especial, das excegdes para computo no limite legal a eles associadas),
foi identificado nos ultimos anos. No eTCM 014889/2021 foi assinalado o seguinte, acerca da

tematica:

[...] o PLOA 2022, em seu artigo 7°, autoriza o Poder Executivo a abrir créditos
adicionais suplementares para a Administragdo Direta, Indireta e seus Fundos
Especiais até o limite de 10% da despesa fixada consolidada.

A diversidade e o0 excesso das exclusdes especificadas nos artigos 8° e 9° retira,
na pratica, a efetividade do referido limite, permitindo ampla discricionariedade ao
Poder Executivo.

8 pL 277/22, art. 40, § 4°. § 4° Ficam excluidos do limite estabelecido no caput deste artigo os créditos adicionais suplementares:

| - abertos com recursos da Reserva de Contingéncia, em conformidade com o disposto no Decreto-Lei Federal n® 1.763, de 16 de janeiro de
1980;

Il - destinados a suprir insuficiéncias nas dotagdes referentes ao servigo da divida publica;

11l - destinados a suprir insuficiéncias nas dota¢des dos Fundos Especiais decorrentes do recebimento de recursos extraordinarios;

IV - destinados a suprir insuficiéncias nas dotagbes de pessoal;

V - destinados a suprir insuficiéncias nas dotagdes das fungdes Educagao, Assisténcia Social, Salde, Habitagdo, Saneamento e Transporte;
VI - com remanejamento de recursos entre 6rgaos da Administracdo Direta e Indireta;

VIl - abertos com recursos de operagdes de crédito autorizadas e/ou contratadas durante o exercicio;

VIII - abertos com recursos provenientes de emendas parlamentares estaduais ou federais;

IX - abertos com recursos provenientes do Orgamento do Estado de Sado Paulo para cobertura de quaisquer despesas;

X - destinados a suprir insuficiéncias nas dotagdes decorrentes da aplicagédo do art. 39 desta Lei.
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Constata-se que as exclusdes envolvem, além das despesas com pessoal, as
funcdes mais representativas do Municipio: Educagao, Saude e Transporte.

Em auditoria realizada para verificar a regularidade dos créditos adicionais
abertos até junho de 2021 (eTCM 013107/2021) constatou-se que as
movimentagdes de créditos adicionais no periodo representaram 5,8% da
despesa fixada consolidada. Considerando as exclusdes permitidas pela LOA
para 2021, a movimentagao foi reduzida para 0,39%.

O efeito das exclusbes, tal como apontado na citada auditoria, € a ineficacia de uma das
principais atribuicbes da pega orcamentaria: o controle, pelo parlamento e pela sociedade, da
alocacgao dos recursos publicos em agdes previamente definidas por ocasido das discussodes

envolvendo a formulagao do orgamento governamental.

A PMSP tem promovido alteragdes nos orgamentos anuais em percentuais significativamente
maiores aos aprovados pela CMSP, em uma analise das modificagbes brutas, ou seja, sem
quaisquer exclusdes, tais como demonstram os ultimos relatérios de auditorias do TCMSP sobre

créditos adicionais:

Quadro 10 - Limites Fixados para Créditos Adicionais e Percentuais Atingidos Sem Exclusées Em R$ mil
Descrigao / Ano 2018 2019 2020 2021
Limite p/ Abertura de Créditos Adicionais 8% 10% 10% 10%
Despesa Fixada p/ o Exercicio (a) 56.371.000 60.563.450 68.989.441 67.902.709
Créditos Adicionais Abertos Sem Exclusoes (b) 9.328.000 8.378.419 14.418.905 17.681.244
% Créditos Adicionais Sem Exclusées (b / a) 16,5% 13,8% 20,9% 26,0%

Fonte: eTCM 013107/2021, 010722/2020, 013343/2019 e 72.005.362/18-62.

Em 3 dos ultimos 4 exercicios financeiros elencados, as alteragbes orgamentarias superaram
mais que o dobro do limite originalmente autorizado pela CMSP, desconsideradas as exclusdes

legalmente dispostas nas respectivas LOA’s dos periodos.

Assim, visando evitar a fixacdo de um teto ficticio para a abertura de créditos adicionais e a
consequente perda de controle do orgamento pelo Poder Legislativo, recomenda-se a Casa de
Leis que pondere qual seria o percentual maximo toleravel para modificagdes do orgamento
originalmente aprovado, com o estabelecimento desse percentual na proxima LOA sem a

definicdo de excecgdes ao limite estabelecido.
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