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PARECER N° 000651/2018
1. RELATORIO

Trata-se de auditoria de acompanhamento do cumprimento dos ditames da
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) pelos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario do Estado da Bahia, bem como pelo Ministério
Publico, relativa ao 3° quadrimestre do ano de 2017, realizada pelas 32 e 62
Coordenadorias de Controle Externo (CCE’s), cujo resultado fora consolidado pela
Superintendéncia Técnica deste Tribunal (SUTEC) no relatorio auditorial que instrui o
feito (consoante Ref.2041868-1/88).

Designado como relator do feito, o Exmo. Conselheiro Anténio Honorato
exarou despacho (conforme Ref.2043180-1) determinando a colheita de oitivas do
Chefe do Poder Executivo, Governador Rui Costa dos Santos, do Presidente do
Tribunal de Justica, Desembargador Gesivaldo Nascimento Britto, bem como do

Secretario da Fazenda, Manoel Vitério da Silva Filho.
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Sequencialmente, o Presidente do Tribunal de Justica da Bahia,
Desembargador Gesivaldo Nascimento Britto, e o Secretario da Fazenda, Manoel
Vitério da Silva Filho, em cumprimento as notificacbes expedidas (segundo
Ref.2057864-1 e Ref.2057867-1), apresentaram justificativas e documentos
referentes aos achados que lhes foram imputados (consoante Ref.2072617-1/44 e
Ref.2072633-1/16).

Por fim, em 05/09/2018, os autos foram encaminhados a este Ministério

Publico de Contas para exame e emissao de parecer (conforme Ref.2077367-1).

E o breve relatério.

Passo a opinar.
2. FUNDAMENTAGAO

Inicialmente, cumpre destacar que o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal inaugurou uma nova era no que concerne a gestdo publica brasileira,

inserindo na ordem normativa patria inumeros dispositivos relativos as financas

publicas calcados em dois grandes pilares, quais sejam, a responsabilidade e a

transparéncia na gestao fiscal.

Para tanto, o referido diploma legal estabeleceu uma série de limites e
condicbes para a realizagdo de despesas, renuncia de receitas e para o
endividamento publicos, além de definir mecanismos de divulgagéo/publicizagdo das
informacdes atinentes a execugao orcamentario-financeira do Estado e de
participacdo da sociedade na definicao e controle das metas e resultados do Poder

Publico.

Nesse contexto, e em consonancia com as atribuicbes outorgadas pela
Constituicdo Federal as Cortes de Contas, destinadas a promocao da fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado, cabe a tais

orgaos de controle externo fiscalizar o estrito cumprimento dos ditames da ja citada
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lei complementar. E €& justamente no exercicio dessa competéncia que se

desenvolve o presente processo.

Dito isso, cumpre ressaltar que o processo ora em curso ostenta natureza
nitidamente fiscalizatéria, destinando-se, pois, a apuragdo de eventuais
irregularidades, a partir das quais o Tribunal podera/devera exercer outras de suas
funcdes, dentre as quais se destacam, no caso em tela, a corretiva e a
pedagdgica/orientadora. E de se dizer, pois, que identificado o ato irregular, deve o
Tribunal determinar ao responsavel a adogado das providéncias destinadas a
remocgao/corregao do ilicito ou recomendar-lhe agdes que possam aperfeigcoar a
execugao das politicas publicas, em ordem a preservar de imediato o interesse
publico que deve orientar a atuagéo do gestor, bem como a evitar futura imposi¢ao
de sangao (pessoal ao gestor ou ao ente publico por ele gerido) decorrente do

agravamento de situacao desconforme ja diagnosticada.

Tecidas essas consideracgdes introdutérias, passemos a analise da matéria

constante dos autos.

Como se depreende dos autos, o exame auditorial empreendido pela 32 CCE
abordou os aspectos atinentes a formalizagdo das publicagdes, acompanhamento
dos limites da divida publica, acompanhamento da receita publica, restos a pagar e
a conformidade do projeto da LOA 2017 com os dispositivos da LRF. Ja a analise
levada a cabo pela 62 CCE abrangeu as questdes relativas aos Demonstrativos das
Despesas com Pessoal e dos Demonstrativos das Receitas e Despesas
Previdenciarias, referentes ao periodo em aprego, no intuito de verificar o
cumprimento das exigéncias contidas na mencionada lei complementar, no que
tange a sua formalizagdo, aos limites de gastos com despesa de pessoal e

previdéncia definidos em lei especifica e aos registros contabeis.

Concluida a analise, a equipe auditorial sumariou as diversas inadequagdes

identificadas conforme a seguir descrito (conforme Ref.2041868-86/88):
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Ref.2094043-4

FORMALIZAGAO DAS PUBLICAGOES, DiVIDA E RECEITA
PUBLICAS, RESTOS A PAGAR E INSTRUMENTOS DE
PLANEJAMENTO

a) Frustragdo das receitas de operagdes de crédito em 51,62% da
sua previsdo atualizada, que ocasionou o distanciamento da meta de
resultado nominal, além da n&o publicizacdo dos motivos e da nédo
formalizagdo das medidas de limitagdes ao empenho de despesas e
a movimentagao financeira, previstas na legislagao pertinente (itens
.2.1.2 e 1.2.5);

b) O saldo da divida consolidada liquida, publicado no Relatério de
Gestao Fiscal do 3° quadrimestre de 2017, estava subavaliado em
R$49.754.955,99, o que impactou na apuragdo do limite da divida
consolidada liquida e, consequentemente, do resultado nominal
(itens 1.2.1.4 e 1.2.5);

c) Inscricdo de despesas orgamentarias em restos a pagar nao
processados, no total de R$131.164.107,58, sem suficiéncia de
caixa, denotando um desequilibrio financeiro que pode levar ao
descumprimento do limite de inscrigdo em Restos a Pagar ao final do
mandato do titular do Poder Executivo (item 1.2.1.4.2.1, b);

d) Nao apresentagdo de conciliagdo para a conta bancaria de 6rgao
n® 01907, cujo saldo contabil representava o montante de
R$62.202.595,84. Vale informar que tal conciliagdo também nao foi
apresentada quando do exame das Contas do Chefe do Poder
Executivo do exercicio de 2016 (item 1.2.1.4.2.2, a);

e) Permanéncia de pendéncias antigas em conciliagdes bancarias
(tem 1.2.1.4.2.2, b);

f) Aumento das pendéncias relativas a exercicios ja conciliados,
demonstrando inconsisténcia nas conciliagdes bancarias da CBO n°
01944 (item 1.2.1.4.2.2, c);

g) Permanéncia de parte das pendéncias anteriores a 2017 da Conta
Unica do Tesouro Estadual (CUTE) — Banco do Brasil S/A (item
1.2.1.4.3);

h) Divergéncia entre os totais das despesas publicadas para os
contratos de PPP e as registradas no item especifico das variagbes
patrimoniais diminutivas (item 1.2.1.6, a);

i) Contabilizacdo de despesas de PPP, no montante de
R$100.000.000,00, em modalidade e elemento indevidos (item
[.2.1.6, b);

j) Nao-incorporacdo de valores do passivo da Companhia de
Desenvolvimento do Vale do Paraguagu (Desenvale) — Unidade
Extinta (item 1.2.2); k) Auséncia de enquadramento da Ebal como
empresa estatal dependente (item 1.2.3);

I) Auséncia de dedugéo do passivo nao circulante, do montante de
R$29.350.103,33, na apropriagdo dos rendimentos de aplicagbes
financeiras sobre os recursos da conta especial para o pagamento de
precatodrios (item 1.2.4.1, a);

m) Descumprimento do prazo legal no pagamento das requisi¢bes de
pequeno valor (item 1.2.4.4, a);

n) Auséncia de amparo por convénio no ambito do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) do Programa Desenvolve
(item 1.3.2.1, a); e

o) Fragilidade na fiscalizagdo das empresas beneficiarias de
incentivos fiscais (item 1.3.2.2, a).
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ACOMPANHAMENTO DA DESPESA COM PESSOAL E
PREVIDENCIA ESTADUAL

a) Divergéncia de R$631.736.782,62 entre o valor publicado pelo
Poder Executivo e o apurado pela auditoria na rubrica “Outras
Despesas de Pessoal Decorrente de Contrato de Terceirizagao”
referente &8 SESAB (item 11.1.2.4);

b) Limitagdo do FIPLAN em nao permitir a emissao de relatérios da
despesa paga com detalhamento de subelemento, o que inviabilizou
0 comparativo entre o valor da receita patronal registrada nos Fundos
Previdenciarios e aquela recolhida pela Administracdo Direta e
Indireta ao FUNPREV e BAPREV, no 3° quadrimestre de 2017, por
meio da modalidade 91 (item 11.2.5).

Cabe informar que o Poder Executivo e o Poder Judiciario
ultrapassaram o limite para alerta dos gastos com pessoal definidos
pela LRF (item 11.1.2.4).

Dentre as irregularidades acima transcritas, calha destacar alguns achados
que, na visao deste Parquet de Contas, consubstanciam falhas relevantes que

demandam uma analise mais detalhada no presente opinativo.

I) Frustragdo das receitas de operagoes de crédito em 51,62% da sua
previsao atualizada, que ocasionou o distanciamento da meta de resultado
nominal, além da nao publicizacdao dos motivos e da nao formalizagdao das
medidas de limitagoes ao empenho de despesas e a movimentagao financeira,

previstas na legislagao pertinente (itens 1.2.1.2 e 1.2.5);

Conforme pontuado no relatorio de auditoria (Ref.2041868-13/15), houve, no
exercicio de 2017, uma significativa frustragdo das receitas oriundas de operagdes
de crédito, haja vista que 51,62% das previsbes estimadas sob essa rubrica

(receitas decorrentes de operagdes de crédito) ndo foram realizadas.
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art. 56 da Lei de Diretrizes Orgamentarias para o exercicio de 2017 (Lei Estadual n°.
13.563/2016)".

Lei Complementar Estadual n°. 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal)

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoveréo, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

Lei Estadual n°. 13.563/2016 (Dispde sobre as diretrizes orgamentarias
para o exercicio de 2017, e da outras providéncias)

Art. 56 — No caso do cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal, estabelecidas no Anexo Il da presente Lei, vir a ser comprometido
por uma insuficiente realizagao da receita, os Poderes, o Ministério Publico
e a Defensoria Publica deverdo promover redugdes de suas despesas, nos
termos do art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, fixando, por atos
préprios, limitagcbes ao empenho de despesas e a movimentagao financeira.

Todavia, ao que tudo indica, apesar da apontada frustragdo de receitas
oriundas das operagdes de créditos no periodo de 2017, o Poder Executivo, em
descompasso com as indigitadas disposi¢cdbes normativas, ndo adotou medidas
(limitacbes de empenho e movimentagao financeira) para redugdo das despesas

publicas.

Outro caminho que nao se distanciaria dos fins preconizados pelo art. 9°,
caput, da LRF, ja que por meio deste também seria possivel adequar/ajustar o
orcamento a um cenario de frustragcdo na arrecadagao das receitas, seria 0 de o
Governador do Estado enviar um projeto de lei a Assembleia Legislativa, com o
proposito de alterar as metas de resultado primario ou nominal fixadas na LDO de
2017. Contudo, essa providéncia, como noticiado pela Auditoria, também nao foi

adotada pelo titular daquela esfera de poder.

Em resposta a ocorréncia em exame (Ref.2072633-1/2), o Secretario da
Fazenda inicialmente discorreu sobre a sistematica de fixacdo da meta do resultado
nominal, aduzindo que esse processo envolve uma consideravel complexidade,

especialmente porque os critérios utilizados “contemplam evento futuro incerto ndo

' Disponivel em: <http://www.seplan.ba.gov.br/arquivos/File/ldo/LDO2017/Lei_n_13563_de 20_06_2016.pdf>.
Acesso em:26 set. 2018.
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totalmente sob o controle da gestdo da entidade”. Afirmou também que as
operagbes de créditos, especialmente as relativas aos contratos firmados com a
Caixa Econbmica Federal, passaram, no periodo, por reformulagdes nos seus
respectivos projetos, tendo demandado tempo para a formulagdo dos aditivos
necessarios, bem como para a execug¢ao das etapas necessarias ao recebimento
dos desembolsos previstos. Nesse trilho, aduz que esses fatos refletiram “nas
realizagbes de receitas provocando descompasso entre a previsdo da meta da LDO

e apuracéo do resultado”.

Nao obstante, pontuou que “as contas e indicadores estaduais sé&o
estreitamente monitoradas, tendo repercutido nas praticas proprias de restricdo
compensatoria dos gastos”. Consignou ainda que, a partir de agora, acolhendo
sugestdo desse TCE/BA, passara a publicizar, mediante inclusdo em notas
explicativas, os fatos relevantes que estejam relacionados ao acompanhamento das

operacgdes de créditos e aos impactos destas sobre o resultado nominal.

No que se refere as reclamadas medidas de limitacbes de empenho e
movimentacgao financeira, registrou que o controle das despesas vem sendo feito
mediante as fontes de recursos, isto &, a “realizagdo de despesas com recursos de
fontes vinculadas, como é o caso das operagbes de crédito, convénios, etc. somente
séo liberadas para empenho quando da efetivacao realizacdo da receita”. Por fim,
frisou que o nivel de endividamento estadual vem sendo mantido dentro dos limites

fixados pelo Senado Federal e pela LRF.

Registre-se que, mais do que assegurar o mero atingimento formal das metas
fiscais estipuladas, as medidas de limitagdes de empenho e movimentagéao
financeira, previstas no art. 9°, caput, da LRF objetivam promover, especialmente em
cenarios de oscilagdes do quadro econdémico, a adequacgao das despesas previstas
as receitas efetivamente realizadas, de modo a se preservar o equilibrio fiscal das
contas publicas. Em comentarios acerca desse dispositivo, discorre Marcus

Abraham?:

Com a preocupagdo de buscar a compatibilizagdo entre as receitas e
despesas na manutengido do equilibrio fiscal, o art. 9° da IRF instituiu o

2 ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 129-130.
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mecanismo da limitacdo de empenho, derivado do budget sequestration do
modelo fiscal norte-americano, que impde uma contengdo nos gastos
publicos em despesas consideradas discricionarias, quando a receita
correspondente n&o se realizar como originariamente previsto na proposta
orcamentaria.

[...]

A limitagdo de empenho nada mais é do que a suspensdao momentanea ou
contingenciamento — até o restabelecimento da receita prevista, ainda que
proporcional — da autorizagdo para a realizagdo de determinadas despesas
autorizadas na lei orcamentaria, quando as receitas efetivamente
arrecadadas estiverem abaixo das estimativas previstas, podendo afetar o
cumprimento das metas do resultado primario. Mas, nos bimestres
subsequentes, se a tendéncia for revertida, as limitagdes poderdo ser
liberadas, na mesma medida em que estiver ocorrendo a recuperagao.

Quer dizer, quando a arrecadacgao das receitas ndo atingir o patamar previsto
na proposta orcamentaria, o Gestor/Titular de Poder deve obrigatoriamente, nos
termos preconizados pelo art. 9° caput, da LRF, implementar os indigitados
mecanismos de contingenciamento do gasto publico, formalizando-os mediante ato
préprio, o que demandara uma ag¢ao devidamente planejada, tal como deve ser em

toda hipotese relacionada a gestao de recursos publicos.

Na visdo deste MPC, o procedimento que o Poder Executivo afirma adotar —
no sentido de buscar o controle do equilibrio orcamentario condicionando o
empenho de despesas publicas ao ingresso prévio dos respectivos recursos de

fonte vinculada — ndo se coaduna ao quanto disposto no art. 9°, caput, da LRF.

Dito de outro modo: a limitagao das despesas autorizadas no orcamento deve
ser feita na formal legalmente definida, por meio de ato préprio de
contingenciamento de gastos publicos, nos montantes quantitativamente
necessarios para assegurar o cumprimento das metas de resultado primario ou

nominal estabelecidas na LDO.

Nesse contexto, este Orgdo Ministerial sugere que seja expedida
DETERMINACAO ao Poder Executivo para que, consonancia com o art. 9°, caput,
da LRF, promova, por ato administrativo préprio e nos montantes necessarios,
limitagdes ao empenho e a movimentagao financeira, segundo os critérios fixados
pela Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO, quando verificado, ao final cada

bimestre, que a realizacdo da receita podera nado comportar o cumprimento das
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metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da
LDO.

) Inscricao de despesas orgcamentarias em restos a pagar nao
processados, no total de R$131.164.107,58, sem suficiéncia de caixa,
denotando um desequilibrio financeiro que pode levar ao descumprimento do
limite de inscricido em Restos a Pagar ao final do mandato do titular do Poder
Executivo (item 1.2.1.4.2.1, b);

Segundo a Auditoria, ao se analisar os Demonstrativos de Caixa e Restos a
Pagar do Poder Executivo e da Defensoria Publica, referentes ao periodo de janeiro
a dezembro de 2017, identificou-se uma disponibilidade de caixa liquida de
R$72.699.473,87. Trata-se de valor insuficiente para cobrir os restos a pagar
inscritos e n&o processados, cujo montante, no periodo auditado, alcangou a cifra de
R$203.863.581,45.

Com isso, constatou-se que (Ref.2041868-21/23), assim como se deu nos
exercicios de 2015 e 2016, o Poder Executivo e a Defensoria Publica realizaram, no
exercicio de 2017, a inscrigdo de despesas orcamentarias em restos a pagar nao

processados no total R$131.164.107,583, sem suficiéncia de caixa.

Na visdao da Unidade Técnica, tal apontamento, embora n&o afronte
expressamente o art. 42 da LRF — ja que o dispositivo impde aos titulares dos

orgaos e Poderes o dever de, ao final dos respectivos mandatos (e ndo ao final de

cada exercicio), comprovar que deixaram recursos suficientes para néao

comprometer a gestao subsequente com obrigagdes que anteriormente assumiudas
—, “denota um desequilibrio financeiro que pode levar ao descumprimento do limite
de inscricdo em Restos a Pagar ao final do mandato do titular do Poder Executivo”
(Ref.2041868-23).

Questionado acerca dessa ocorréncia, o Secretario da Fazenda, mediante
Oficio n°. 161/2018 (Ref.2072633-1/12), afirma que, “ainda que o cenario dificulte a

manutencédo de suficiente disponibilidade de caixa nos anos que antecedem o ultimo

% Diferenga numérica, ao final no exercicio apurado, entre os valores relativos a disponibilidade de caixa liquida e
o montante de restos a pagar inscritos e ndo processados.

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estdo listadas em sua Ultima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o codigo de autenticagéo: YXMDM5MJICZ

Ref.2094043-9



Parecer do Ministério Pablico n°000651/2018

ano do mandato do Executivo (o que néo se contrapbe a LRF)”, medidas constantes
tém sido adotadas para que tal condicdo nao se verifique no ultimo ano do atual

governo.

Com efeito, o art. 42 da LRF veda aos gestores (titulares de poder ou érgaos

referenciados no art. 20 do mesmo diploma legal), que, ao final dos dois ultimos

quadrimestres do mandato, “assumam obrigagbes que ndo possam ser cumpridas

integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio

seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito”.

Ao se fazer uma interpretacao literal do aludido dispositivo, tem-se que os

titulares de poder ou 6rgdo devem, apenas ao final do mandato, comprovar que

deixaram numerarios suficientes para quitar os compromissos contraidos durante a
gestdo. O objetivo da regra, como leciona Marcus Abraham?*, é “impedir a utilizagdo
da maquina administrativa para realizar atos no ultimo ano de gestédo de natureza
‘populista” ou se comprometa o orgcamento subsequente com ‘herancas fiscais”

deixadas pelo sucessor’.

Contudo, a previsdo normativa acima destacada nao exclui o dever dos
gestores publicos de manterem, ao longo de toda a gestdo, o controle constante das
contas publicas, em ordem a preservar o desejado equilibrio fiscal. Trata-se de
obrigagao, que decorre logicamente do principio do equilibrio fiscal, devendo nortear,
independentemente do periodo analisado (se relativo ao encerramento de mandato

ou nédo dos titulares do poder ou 6rgdo), a administragao das finangas publicas.

Sobre o equilibrio fiscal preconizado pela LRF, oportuno colher, mais uma vez,

o ensinamento de Marcus Abraham?®, segundo o qual:

O equilibrio nas contas publicas tem sido considerado como “regra de ouro”
da Lei de Responsabilidade Fiscal, e dele decorre a maior parte dos seus
preceitos.

[...]

Por muito tempo, predominou na Administragcdo Publica brasileira a
despreocupacdo com os gastos publicos, sistematicamente realizados
desconsiderando as limitagbes das receitas publicas, que geravam
constantemente déficits fiscais excessivos e muitas vezes incontrolaveis. As

4 ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 233-234.
5 Idem, p. 31.
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consequéncias nefastas de tal cultura se materializam nos elevados niveis
de endividamento, na inflagdo constante e crescente e no engessamento
das administragdes que muitas vezes passavam a maior parte da sua
gestao saneando financeiramente o ente.

A disciplina na gestéo fiscal responsavel, a partir da compatibilidade entre o
volume de receitas e os gastos publicos, € considerada pela LRF uma
condicao necessdria para assegurar a estabilidade econémica e favorecer a
retomada do desenvolvimento sustentavel. Mas n&o se trata de uma
equacdo matematica cujo resultado encontra sempre o mesmo valor de
receitas e despesas e uma diferenca numérica exata, sempre igual a zero,
indicando perfeito equilibrio. Permite-se a flexibilidade financeira, desde que
se tenha a identificagdo dos recursos necessarios a realizagdo dos gastos,
de maneira estavel e equilibrada, numa relagdo balanceada entre meios e
fins.

Pautada nessa premissa de busca pelo equilibrio nas contas publicas, a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), ao editar o seu 72 Manual de Demonstrativos
Fiscais (MDF)®, sustenta a posicdo de que apenas podem ser inscritas em restos a
pagar nao processados as despesas para as quais exista a correspondente e

suficiente disponibilidade de caixa. Senéo, confira-se:

2. Restos a Pagar nédo processados

Sao considerados ndo processados os empenhos de contrato e convénios que se
encontram em plena execucgdo, ndo existindo o direito liquido e certo do credor.
Dessa forma, no encerramento do exercicio a despesa orgamentaria que se
encontrar empenhada mas ainda ndo paga sera inscrita em restos a pagar nao
processados desde que haja suficiente disponibilidade de caixa.

(Grifou-se)

Em sentido semelhante, o Chefe do Poder Executivo do Estado da Bahia, ao
aprovar a 10? edicdo do Manual de Encerramento de Exercicio Financeiro
Financeiro’, incluiu em tal documento orientagcdo no sentido de que as unidades
gestoras apenas devem realizar a pré-inscrigdo, no Sistema Integrado de
Planejamento, Contabilidade e Finangcas do Estado da Bahia — FIPLAN, de
despesas em restos a pagar (processados ou nao processados) caso esteja
demonstrada a disponibilidade financeira correspondente. Veja-se a seguinte

previsdo do referido manual:

1. PRE — INSCRIGAO DE RESTOS A PAGAR

8 Valido a partir do exercicio examinado (2017). In: Brasil. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de

Demonstrativos Fiscais: aplicado a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios / Ministério da
Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. — 72 ed. — Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Subsecretaria
de Contabilidade Publica, Coordenacao-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagao, 2016, p.
238. Diponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/542015/MDF_7_edicao_05_04_17_versao_02_12_16.
pdf/7a4bf97c-0db9-48c4-bb0e-41d9f6bedf55>. Acesso em: 25 set. 2018.

" Disponivel em: <https://www.sefaz.ba.gov.br/scripts/default/manual_encerramento_10ed_2017.pdf>. Acesso
em: 26 set. 2018.
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O processo de geragao de Restos a Pagar sera de responsabilidade
das unidades orcamentéarias e gestoras, juntamente com orientagéo
da Diretoria de Finangas ou unidade equivalente, sempre articuladas
com as Assessorias de Planejamento e Gestdo — APG e Diretorias
Administrativas ou setor equivalente.

A inscricdo dos Restos a Pagar no FIPLAN sera efetuada em
duas etapas: Pré-inscricio de Restos a Pagar e Inscricdo de
Restos a Pagar - IRP.

As Unidades deverao efetuar os procedimentos descritos a seguir, a
partir de 1° de dezembro com o objetivo de iniciar as analises e
verificagdes contabeis para o encerramento do exercicio.
1.1.Procedimentos de Pré-Inscri¢cao de RP

A realizagdo da pré-inscricio devera ser efetuada pelas
unidades gestoras executoras por meio da funcionalidade de
pré-inscricao, na qual serdao demonstradas as disponibilidades
financeiras para a inscricdo de restos a pagar e o resumo dos
valores das despesas existentes. Esses dados serdo informativos,
nao sendo possivel alteragcao pelo usuario.

Ha, portanto, o salutar reconhecimento no ambito da Administracao Publica
estadual de que a inscricdo de despesas em restos a pagar (processados ou nao
processados) demanda a demonstracao, pelas unidades gestoras, da existéncia de
recursos financeiros suficientes para salda-los. Assim, para assegurar a observancia
a esse procedimento, cujo proposito ultimo € o de garantir o constante equilibrio das
contas publicas, é conveniente que o Titular do Poder Executivo estadual avalie
periodicamente, ao final de cada exercicio (e ndo apenas quando do encerramento
do seu mandato), se existe a necessaria disponibilidade financeira para suportar as

despesas inscritas em restos a pagar.

Em face disso, este MPC sugere a expedicdo de RECOMENDACAO ao
Chefe do Poder Executivo para que adote medidas no sentido de evitar que, ao final
de cada exercicio financeiro, haja a inscricdo de despesas orgamentarias em restos
a pagar nao processados sem a suficiente disponibilidade financeira em caixa, nos
termos das orientagdes contidas na 72 edicao do Manual de Demonstrativos Fiscais
(MDF) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e na 10? edigdo do Manual de

Encerramento de Exercicio da Secretaria da Fazenda.

lll) Nao apresentacao de conciliagao para a conta bancaria de 6rgao n°
01907, cujo saldo contabil representava o montante de R$62.202.595,84 (item
.2.1.4.2.2,a), Permanéncia de pendéncias antigas em conciliagoes bancarias

(item 1.2.1.4.2.2,b), Aumento das pendéncias relativas a exercicios ja
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conciliados, demonstrando inconsisténcia nas conciliagbes bancarias da CBO
n° 01944 (item 1.2.1.4.2.2,c) e Permanéncia de parte das pendéncias anteriores
a 2017 da Conta Unica do Tesouro Estadual (CUTE) — Banco do Brasil S/A (item
1.2.1.4.3);

No que se refere a conciliagdo das contas bancarias mantidas pelos érgéos e
entidades do Poder Executivo estadual — procedimento que visa assegurar a
consisténcia dos dados contabeis produzidos e publicizados pelo ente federativo —, a
Unidade Técnica ressalta que nédo tem sido feito com a rotina e rigor esperados,
gerando as inconsisténcias apontadas nos itens 1.2.1.4.2.2.a, 1.2.1.4.2.2.b,
1.2.1.4.2.2.c e 1.2.1.4.3 do relatorio auditorial.

Cumpre assinalar que, segundo a Cartilha para Conciliagdo de Contas
Bancéarias da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia®, entende-se como
conciliagdo bancaria o procedimento de comparagdo entre as movimentacdes
existentes numa conta bancaria e a correspondente conta contabil. Nesse sentido,
compreende-se por conta bancaria aquela “inscrita na conta fisica cadastrada, junto
a instituigdo bancaria, utilizada para movimentagdo dos recursos financeiros™, ao
passo que a conta contabil representa a respectiva escrituracdo (discriminagao
monetaria) de todas as transagdes patrimoniais de natureza igual ou semelhante

realizadas por uma determinada entidade™.

A conciliagado bancaria, como procedimento de controle interno, que consiste
na “reconciliagdo, em determinada-base, do saldo da conta corrente bancaria
segundo o razdo da contabilidade, com o saldo pelo extrato enviado pelo banco™,
possibilita detectar “o desfalque de bens ou até mesmo registro contabil inadequado

de ativos™'?.

Disponivel em: <https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/cartilha_conciliacao_bancaria.pdf>. Acesso em:

26 set. 2018.

®  Ibid.

' PADOVEZE, Clévis Luis. Manual de contabilidade basica: contabilidade introdutéria e intermediaria. 72 ed. 22
reimpr. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 46.

" ALMEIDA, Marcelo Cavalcanti. Auditoria: um curso moderno e completo. 72 ed. Sao Paulo, Atlas, 2010, p. 46.

2 bid.
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Para normatizar a execucéao do referido ato, a SEFAZ, por meio da Instrugao
Normativa SAF n°. 16, de 09/09/2015'", definiu as obrigagbes dos orgaos

responsaveis, nos seguintes termos:

SEFAZ, IN 16/2015:

Art. 26. A conciliagdo devera ser feita em formularios apropriados, até o
décimo dia util do més subsequente, conforme modelos disponibilizados no
site oficial da Secretaria da Fazenda, ou utilizando-se modelos proprios,
devendo ser devidamente preenchidos em duas vias, sendo uma via
arquivada na Unidade Executora e a outra enviada para a respectiva
Diretoria de Financas ou Unidade equivalente.

Paragrafo unico. A Cartilha de Conciliagdo Bancaria esta disponibilizada no
site da Sefaz, em www.sefaz.ba.gov.br, na guia Finangas Publicas,
Legislagédo Financeira, Cartilhas, contendo orientagdes especificas para fins
de conciliagdo bancaria, além dos modelos préprios referidos no caput.

Art. 27. Nas conciliagdes bancarias realizadas pelas Unidades, cabe a
Diretoria de Finangas ou Unidade equivalente:

| — fazer a conferéncia e a revisao dos valores registrados;

Il — acompanhar as providéncias adotadas pelas Unidades para correcao
das irregularidades existentes;

Il — promover gestdo junto a Instituicdo Financeira, objetivando a
regularizagdo das pendéncias identificadas; e

IV — fornecer informagdes aos 6rgaos de controle interno sobre situagdes
nao regularizadas ha mais de 30 (trinta) dias.

Paragrafo unico. Compete a DEPAT efetivar controles descritos no caput e
incisos deste artigo, quando da conciliagdo das contas bancarias referentes
ao Tesouro Estadual.

Em suma, o procedimento de conciliagdo bancaria visa garantir que os dados
de uma conta contabil, que vao subsidiar a elaboragdo dos respectivos
demonstrativos e as consequentes tomadas de decisdes dos gestores, reflitam com
elevado grau de fidedignidade a situagdo patrimonial dessa instituicdo e os
resultados financeiros do periodo apurado. Sem a realizacido de tal controle, torna-
se impossivel afirmar com real exatidao qual € o quadro financeiro da organizacao

auditada.

Nesse contexto, chama atencao pela expressividade monetaria que ostenta,
ja que se trata de conta que movimenta a totalidade dos recursos arrecadados
diretamente pelo Tesouro Estadual, as pendéncias de conciliagdo bancaria da Conta
Unica do Tesouro Estadual (CUTE) — Banco do Brasil S/A (item 1.2.1.4.3).

®*  Disponivel em: <https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/pdf_saf/IN_016_2015_MOVIMENTACAO_FINANCEIRA.pdf>.
Acesso em: 26 set. 2018.
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Utilizando como referéncia a data base de 31/12/2016, a Auditoria identificou
que o saldo contabil da Conta Unica do Tesouro (CUTE) era de R$1.303.605.980,59,
enquanto que o respectivo extrato bancario, na mesma data (conta-corrente n°.
929.661-1), era de R$860.825.330,43, apurando-se uma diferenca de
R$442.780.650,16 (conforme Ref. 1845227-20). Segundo consta do relatério de
auditoria, ao se analisar essa situacdo em 31/05/2018, verificou-se que ainda
restava um saldo a apurar na conta “71.13.8.1.27.00 Ajuste CUTE a
Regularizar/Valores Anteriores a 2017” no montante R$31.448.777,77.

Vale salientar que o TCE/BA, ao apreciar a auditoria de acompanhamento dos
ditames da LRF relativa ao exercicio de 2016, expediu determinacdo ao Titular da
Secretaria da Fazenda no bojo do processo de n°. TCE/004369/2017 (consoante
item d.2 da Resolugdo n° 005/2018), para que fossem apuradas “as causas da
diferenga nao justificada de R$442,8 milhées entre os saldos contabil e bancario no
final do exercicio de 2016, apresentando a esta Corte de Contas, no prazo de 60
(sessenta) dias, os resultados da apuragédo realizada, com a relagdo detalhada dos

registros e respectivas justificativas que provocaram a divergéncia mencionada’.

Questionado acerca da diferenga apontada entre o saldo contabil e o do
respectivo extrato bancario da CUTE, o Titular da Secretaria da Fazenda informou
que foi regularizado “o total de R$ 442.758.669,22, correspondente a 99,997% do
valor original do legado”, restando pendente de apuragdo apenas “R$71.239,37, que
representa 0,003% do valor original’ (Ref.2072633-7).

Na visdo deste MPC, a significativa redugcado no valor relativo as pendéncias
de conciliagdes bancarias da CUTE evidencia que, a partir de provocagao dessa
Corte de Contas, foram empreendidos esforcos por parte do Poder Executivo
estadual para sanar as irregularidades apontadas, cabendo a Auditoria, portanto,
apenas verificar nos procedimentos auditoriais futuros a veracidade dos dados ora

informados.

Outro aspecto digno de nota em matéria de conciliagdo bancaria diz respeito
ao aumento das pendéncias relativas a exercicios ja conciliados, demonstrando

inconsisténcia nas conciliacdes bancarias da Conta Bancaria de Orgdo (CBO) n°

15

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estdo listadas em sua Ultima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o codigo de autenticagéo: YXMDM5MJICZ

Ref.2094043-15



Parecer do Ministério Pablico n°000651/2018

Ref.2094043-16

01944 (item 1.2.1.4.2.2,c). Segundo consta do trabalho auditorial, ao se confrontar os
exercicios de 2016 e 2017 (cujo quadrimestre esta sendo auditado), identificou-se
um incremento de 4.968,82% nas referidas pendéncias, conforme discriminado na
tabela abaixo (Ref.2041868-27):

Tabela 09 - Conciliagdes bancarias da CBO n” 01944 de responsabilidade da

Depat
Em RS
. Saldo em 3112 . =
Exercicio FIPLAN Extraio Diferencga | Observagao
2016 745447672 4.538.976.16 2.915.500,56 Pendénciaz dos exercicios de 2014, 2015 & 2016 _
207 171.492.33243 | 23.710.768,49 | 147.781.563.94 Pendéncias dos exercicios de 2014, 2015, 2016 & 2017____

Fontes: Fiplan, conciliagdes e extratos bancarios.

Outrossim, foram apontadas pendéncias antigas de conciliagdes bancarias
relativas as Contas Bancarias de Orgdos identificadas sob as rubricas n°s. 00014 e
02186, consoante se extrai da Tabela 08 do relatério de auditoria (Ref.2041868-26):

Tabela 08 - Pendéncias em conciliagées bancarias de contas de
responsabilidade da Depat
Em R%
. Saldo em JAM22017 . u

Conta Contabil | CBO FIPLAN Extrato Diferenca | Observagao

| 00014 5.124.544 37 | 1.179.144.68 | 4.945.399 69 Pendéncias dos exercicios de 2014, 2016 e 2017
1.1.1.1.1.04.01.00 01944 [171.492 332 43 |23.710. 765 49 147 781 563 04 EE:‘IE;:::E;”CIM dos exercicios de 2014, 2015, 2015
1.1.1.1.1.05.01.00| 02186 275417507 0.00] 2.754.175.07 Pendeéncias do exercicio de 2016 e 2017

Fontes: FIPLAN, conciliacdes e extratos bancarios.

Indagado acerca dos referidos apontamentos, o Secretario da Fazenda
aduziu que “as conciliagbes bancarias referentes a CBO 01944 -. Depdsitos

Judiciais — R. Livres encontram-se prioritariamente em reexame quanto aos
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equivocos interpretativos apontados” (Ref.2072633-6/7). Elencou ainda uma série de
medidas, iniciadas em 2017, que teriam superado os entraves técnicos do FIPLAN e
aprimorado as rotinas de conciliagdes bancarias das contas mantidas pelos 6rgaos e
entidades do Poder Executivo (Ref.2072633-5/6).

Extrai-se da resposta da Secretaria da Fazenda que, apds provocacgao da
equipe técnica desse Tribunal, foram adotadas melhorias em relacdo aos
procedimentos de conciliacdo bancaria. Contudo, impde reconhecer que, para que

os achados reportados sejam considerados sanados, devem ser regularizadas as
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pendéncias das conciliagbes bancarias das contas bancarias de érgéos n°s. 01944,
00014 e 02186.

Assim, este Parquet de Contas sugere que seja emitida DETERMINAGAO ao
Titular da Secretaria da Fazenda para adote as medidas necessarias a realizagao
das conciliagdes bancarias dos valores, ainda pendentes de regularizagdo, das
contas bancarias de 6rgaos n°. 01944, 00014 e 02186, obedecendo os critérios
estabelecidos na Instrucdo Normativa SAF n°. 16, de 09/09/2015, sem prejuizo da
disponibilizacao de relatérios que evidenciem a realizagdo de tais procedimentos

para efeito de analise por essa Corte de Contas.

IV) Auséncia de amparo do Programa Desenvolve, por convénio, no
ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) (item 1.3.2.1, a) e
Fragilidade na fiscalizagcao das empresas beneficiarias de incentivos fiscais
(item 1.3.2.2, a);

Cumpre também destacar, em razdo da materialidade dos valores envolvidos,
os pontos referentes a “auséncia de amparo do Programa Desenvolve, por
convénio, no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)”
(tem 1.3.2.1,a do relatério de auditoria) e a “fragilidade na fiscalizagcao das
empresas beneficiarias de incentivos fiscais” (Item 1.3.2.2,a do relatério de

auditoria).

Trata-se de achados ja enfrentados por este Parquet quando da emissao de
opinativo sobre as contas do Chefe do Poder Executivo, relativas ao exercicio de
2016. Naquela oportunidade, assentamos o entendimento de que os procedimentos
que ensejam renuncia de receitas compreendem, nos termos do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a “anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concesséo de isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificagéo de
base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou contribuigbées, e

outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.

A renuncia de receita representa um dos principais mecanismos utilizados

pelos entes federativos para intervir indiretamente no dominio econdémico,
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fomentando determinadas atividades em seus respectivos territérios, com a
consequente atragcdo de investimentos, por meio da concessao de incentivos fiscais
aos interessados, que devem atender a certos requisitos para usufruir de tais

vantagens. Nesse sentido, preleciona Harrison Leite™:

Outro tema que merece destaque é o regramento trazido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal para a tdo mencionada renuncia de receita.
Consiste na concessao de beneficios fiscais realizados pelos entes
federativos com o fim maior de atrair investimentos. Em muitas hipoteses,
sem a utilizacdo desse mecanismo, dificilmente Municipios ou Estados
pouco atrativos poderiam receber investimentos, uma vez que, num pais
com carga tributaria nos moldes do Brasil, qualquer atrativo fiscal € sempre
bem-vindo.

[...]

Sendo equivalente a gasto publico, embora “gasto tributario”, ndo pode ser
livremente manejado pelo Executivo ou Legislativo, o que levou o
constituinte a tracar diversas regras para a sua concessao, tanto de direito
tributario quanto de direito financeiro.

Do ponto de vista tributario, todo beneficio fiscal envolvendo receita oriunda
de tributos carece observar os limites postos na Constituicdo e no Cdédigo
Tributario Nacional, dado o império da legalidade, seja para criar tributos,
seja para reduzi-los. Do ponto de vista do direito financeiro, a atengédo é
acentuada, tendo em vista que toda concessido de beneficios fatalmente
reverbera no orgcamento, na parte das receitas. E, se a receita é afetada,
podera haver disturbios em diversas areas, incluindo-se ai as metas de
investimentos, a necessidade de reducdo de gastos, a impossibilidade de
aumentos salariais, dentre tantos outros.

[.]

Nesse trilho, revela-se imprescindivel a adogdo de mecanismos de controle
sobre a concessao dos referidos beneficios, especialmente porque, caso estes
estejam sendo distribuidos sem o lastro (formal e material) exigido, significa que,
injustificadamente, deixou-se de arrecadar, comprometendo, em ultima analise, a

execucao das acdes previstas no orgamento-programa.

Impende assentar que, no ambito do Estado da Bahia, os aludidos incentivos
ocorreram por meio, principalmente, de liquidacbes antecipadas da parcela do
Imposto sobre a Circulacédo de Mercadorias e Servigos (ICMS) com prazo dilatado e
reducao dos juros eventualmente incidentes. Sdo operagbes que, no termos do
Regulamento do Programa Desenvolve, geram descontos nos pagamentos dos
tributos devidos, conforme se extrai do art. 6° do Decreto Estadual n°. 8.205, de 03
de abril de 2002:

4 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 72ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 319-320.
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Art. 6° - A liquidacdo antecipada da parcela do imposto cujo prazo
tenha sido dilatado ensejara desconto de até 90% (noventa por cento),
de acordo com a Tabela I, anexa.

§ 1° - Os valores antecipados deverao ser recolhidos em moeda corrente
até o 20° dia do més da antecipacgao.

§ 2° - Para os efeitos deste artigo, entende-se por parcela do imposto a

soma da parcela do ICMS com prazo de pagamento dilatado e dos

encargos financeiros correspondentes.
§ 3° - Ocorrendo liquidagéo antecipada de parte da parcela do imposto cujo

prazo tenha sido dilatado, considera-se quitado o valor da parcela do
imposto correspondente ao percentual que o recolhimento equivale na data
em que foi efetuado.

§ 4° - O percentual de desconto sobre a parcela do imposto restante sera
calculado considerando a quantidade de anos de antecipagdo, de acordo
com a Tabela |, anexa.

Segundo a escorreita interpretacdo dos técnicos desta Casa, as sobreditas
operagbes representaram efetiva renuncia de receita e sé poderiam ter sido
efetuadas com respaldo em convénios firmados no ambito do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ)", sob pena de malferir o art. 1°, IV, da Lei

Complementar n.° 24/1775, que assim dispde:

Art. 1° - As isengdes do imposto sobre operagdes relativas a circulagao de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta
Lei.

[...]

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais
resulte redugéo ou eliminagao, direta ou indireta, do respectivo énus;

Registre-se que, nos termos Lei Complementar n°. 24/1975 - que
regulamenta a concessdo de isengbes do ICMS, em consonéncia com o quanto

disposto no art. 155, § 2°, inciso Xll, alinea “g”, da Constituicdo Federal —, encontra-

se compreendida pela exigéncia de celebragcédo prévia de convénio interestadual a

outorga de “quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais resulte
redugdo ou eliminagdo, direta ou indireta, do respectivo 6nus” (art. 1°, paragrafo

unico, inciso V).

Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que ndo se afigura

“Compete ao Conselho, promover a celebracdo de convénios, para efeito de concessdo ou revogacdo de
isengbes, incentivos e beneficios fiscais do imposto de que trata o inciso Il do art. 155 da Constituicdo, de acordo
com o previsto no § 2° inciso Xll, alinea g, do mesmo artigo e na Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de
1975”. Disponivel em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/competencias>. Acesso em: 24 set.
2018.
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compativel com o texto constitucional, mais precisamente com o quanto preceituado
no dispositivo acima mencionado, a edicdo de atos normativos “que outorguem
beneficios fiscais ou financeiros, bem assim incentivos compensatérios pontuais,
dos quais resulte redugcdo ou eliminagéo, direta ou indireta, do respectivo énus
tributario, em matéria de ICMS, sem que tais medidas sejam precedidas da

necessaria celebragdo de convénio no &mbito do CONFAZ”."®

A Secretaria da Fazenda sempre insistiu na tese de que as aludidas
concessoes feitas no pagamento do ICMS tiveram natureza meramente financeira e
nao fiscal e, por essa razao, “ndo carecem do amparo do mencionado convénio”
(Ref.2041868-56). A despeito disso, pontua que foi aprovado, no ambito do
CONFAZ, o Convénio n°. 190/2017", que elenca/discrimina os requisitos para a
convalidagéo dos beneficios fiscais ou financeiros-fiscais concedidos pelas unidades
federativas em desacordo com a indigitada alinea “g” do inciso Xll do § 2° do art. 155
da Constituicdo Federal. Diante, portanto, desse novo cenario normativo em matéria
de incentivos fiscais, aduz que a SEFAZ passou a adotar as providéncias
necessarias para que as disposicoes desse instrumento convenial surtam efeitos
esperados no ambito estadual (Ref.2041868-57).

Na visao deste Parquet, a aprovagao do Convénio n°. 190/2017 do CONFAZ,
o qual foi celebrado com fulcro na Lei Complementar n°. 160/2017'®, apenas reforca
o argumento defendido por este Orgédo Ministerial de que os beneficios financeiro-
fiscais concedidos por forca do Programa Desenvolve sempre dependeram de
aprovagao de instrumento convenial no @mbito do citado conselho fazendario, ja que
tal exigéncia decorre de expressa disposicdo normativa, mais especificamente do

quanto previsto no art. 155, § 2°, inciso Xll, alinea “g”, da Constituicdo Federal c/c o

art. 1°, paragrafo unico, inciso IV, da Lei Complementar n.° 24/1975.

Em sendo assim, cumpre a equipe técnica competente verificar se o Estado

® Rcl 15819 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 14/05/2014.

7 Disponivel em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2017/CV190_17>. Acesso em: 24
set. 2018.

Dispbe sobre convénio que permite aos Estados e ao Distrito Federal deliberar sobre a remisséo dos créditos
tributarios, constituidos ou n&o, decorrentes das isengdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou
financeiro-fiscais instituidos em desacordo com o disposto na alinea "g" do inciso Xll do § 2° do art. 155 da
Constituicdo Federal e a reinstituicdo das respectivas isengdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-
fiscais; e altera a Lei n° 12973, de 13 de maio de 2014. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp160.htm>. Acesso em: 24 set. 2018.
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da Bahia ja adotou as medidas necessarias a fim de se adequar as disposi¢gdes do
Convénio n°. 190/2017 para efeito de regularizagao/convalidagao dos beneficios que

foram concedidos com base no Programa Desenvolve.

Ainda no que se refere a tematica em apreco — renuncia de receitas —, insta
salientar que a Portaria Conjunta n.° 78/2004, das Secretarias da Fazenda (SEFAZ)
e da Industria, Comércio e Mineragdo (SICM)'™, constituiu a Comissdo de
Acompanhamento de Empreendimentos Incentivados pelo Estado da Bahia, com
competéncia para fiscalizar o cumprimento, pelas empresas empreendedoras, dos
compromissos assumidos nos respectivos protocolos de intengdes, especialmente
quanto aos numeros de empregos gerados, de investimentos realizados, niveis de

producao alcangados e cronogramas de implantagao.

Mais recentemente, a aludida comissao foi extinta por forca da Portaria
Conjunta SDE/SEFAZ n°. 01 de 13/01/2017, sendo que a fiscalizagdo dos
empreendimentos incentivados passou, entdo, a ser da atribuicdo exclusiva da
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (SDE), ao passo que a Secretaria da
Fazenda foi imposto o dever de verificar o cumprimento das obrigagdes tributarias

assumidas pelas empresas beneficiadas.

Apos oficio encaminhado pela indigitada Pasta de Estado (Oficio n° 033 —
CG, de 20 de fevereiro de 2018), a equipe técnica analisou 6 (seis) relatérios de
visitas técnicas realizadas pela entdo Coordenagcao de Acompanhamento de
Empreendimentos aos projetos incentivados, bem como examinou informacgdes e
documentos que foram encaminhados por 25 (vinte e cinco) empresas beneficiarias
dos Programas Desenvolve e Probahia, tendo identificado que (consoante
Ref.2041868-58):

*no tocante a realizagdo dos investimentos estimados, apenas 19 empresas
atingiram o montante estimado no protocolo de intengdes;

» com referéncia ao quantitativo de empregos a serem criados, somente 13
empresas atingiram o patamar previsto;

* em relagdo a producdo, apenas 8 empresas conseguiram atingir a
estimativa; e

9 Atual Secretaria de Desenvolvimento Econémico. Disponivel em: <http://www.sde.ba.gov.br/Pagina.aspx?

pagina=institucional-historico>. Acesso em: 24 set. 2018.
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ssomente 13 empresas conseguiram alcancar os valores estimados de
faturamento.

Para a Unidade Técnica, a despeito do reduzido numero de empresas
incentivadas que foram acompanhadas pela SDE no 3° Quadrimestre de 2017,
verifica-se, quando confrontado com os exercicios anteriores, um aumento na
quantidade nas visitas técnicas realizadas aos empreendimentos beneficiarios de
incentivos fiscais, bem como uma melhoria na qualidade das informagdes que foram

prestadas.

Na otica deste Parquet de Contas, o baixo numero de visitas técnicas
efetuadas aos empreendimentos incentivados no 3° Quadrimestre de 2017 r que a
SDE, apesar dos avancgos verificados, ainda ndo vem realizando a contento o papel
de monitorar os empreendimentos incentivados via renuncia de receitas,
descumprindo, assim o disposto no art. 89, caput, da Constituicido Estadual,

segundo o qual:

A fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
do Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da administracéo
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das

subvencgdes, renuncia de receitas e isengdes fiscais, sera exercida pela
Assembléia Legislativa, quanto ao Estado, e pelas Camaras Municipais,

quanto aos Municipios, mediante controle externo e sistema de controle
interno de cada Poder.

Sendo assim, este Ministério Publico de Contas opina no sentido de que seja
expedida DETERMINAGAO ao Titular da Secretaria de Desenvolvimento Econémico
(SDE) para que promova o devido monitoramento de todos os projetos beneficiados
com incentivos fiscais, em obediéncia ao art. 89, caput, da Constituicao Estadual e
nos termos do art. 2° da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n°. 01, de 13/01/2017, sem
prejuizo de que, com base no art. 3° da mesma portaria, o Titular da Secretaria da
Fazenda cumpra o dever de verificar o cumprimento das obrigag¢des tributarias

assumidas pelas empresas beneficiadas.

V) O Poder Executivo e o Poder Judiciario ultrapassaram o limite para

alerta dos gastos com pessoal definidos pela LRF (item 11.1.2.4).
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No que toca ao Poder Judiciario, foi apurado inicialmente pela area técnica

dessa Corte de Contas um total de gastos com pessoal equivalente a 6,32% da
receita corrente liquida, isto é, acima do limite maximo de 6% previsto no art. 20,

inciso Il, alinea “b”, da LRF (consoante Tabela 11.09 do relatério de auditoria).

A Unidade Técnica detectou uma diferenga de 0,86% entre o que foi
publicado pelo Poder Judiciario (5,46%) e o que foi apurado nos exames auditoriais
(6,32%). Essa divergéncia, relativa ao campo “Outras Dedugdes”, deu-se pela
exclusdo do montante de R$260.169.862,00 do calculo total da despesa com
pessoal, a titulo de Imposto de Renda Retido na Fonte, incidente sobre a
remuneragao paga aos servidores, procedimento amparado por decisao judicial
proferida no bojo do Agravo de Instrumento n°. 0009599-89.2016.805.000 (fls. 75/77
do relatério de auditoria e consoante Ref.2041868-76/78).

No que toca a indigitada diferenca, o Presidente do Tribunal de Justiga afirma
que o relatério de gestdo fiscal em analise foi elaborado obedecendo a ordem

judicial proferida no processo acima referido (conforme Ref.2072617-9).

Conquanto este Ministério Publico de Contas nao concorde com os
fundamentos da decisdo exarada no Agravo de Instrumento n°. 0009599-
89.2016.805.0000, ha claro e expresso comando judicial autorizando a exclusdo do
montante relativo ao Imposto de Renda Retido na Fonte, incidente sobre a
remuneragao paga a servidores do Poder Judiciario do Estado da Bahia, para fins de
calculo de despesas com pessoal. Trata-se de decisao que, enquanto nao for revista
pelas vias processuais adequadas, goza de eficacia plena e deve ser observada por

essa Casa de Controle.

Por oportuno, registre-se que a Resolugéo n°. 132/2015 desse TCE - a qual,
reitere-se, teve seus efeitos suspensos por forga da decisao judicial exarada no bojo
do Agravo de Instrumento n°. 0009599-89.2016.805.0000 — foi proferida no ambito
do processo de consulta n°. TCE/005334/2015, reiterando decisdo proferida na
consulta tombada sob o n° TCE/003829/2009, na qual esta Casa de Controle
consignou a tese de que “inexiste fundamento legal para a excluséo do valor relativo

ao Imposto de Renda Retido na Fonte — IRRF incidente sobre as remunerag¢ées dos
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servidores estaduais, quer do calculo da receita liquida, quer do da despesa total

com pessoal’.

Desse modo, verifica-se que a decisdo judicial proferida no Agravo de
Instrumento n° 0009599-89.2016.805.0000, ao suspender os efeitos da Resolugao
n°. 132/2015, exarada no bojo do processo de consulta n°. TCE/005334/2015,
autorizando, ainda, “a exclusdo do montante relativo ao Imposto de Renda Retido na
Fonte, incidente sobre a remuneragdo paga a servidores do Poder Judiciario do
Estado da Bahia, para fins de calculo de despesas com pessoal”, projeta efeitos
sobre o quadrimestre em tela, vinculando o exame por parte dessa E. Corte de
Contas. Em outros termos, por se encontrar amparado em decisdo judicial
plenamente eficaz, reputa-se regular o procedimento adotado pelo Tribunal de
Justica que excluiu o montante de R$245.236.888,00, referente ao Imposto de
Renda Retido na Fonte incidente sobre a remuneragao paga aos servidores, do

calculo total da despesa com pessoal.

Em virtude da decisao judicial em aprego, a Auditoria considerou, para efeito
de apuracao da despesa total com pessoal do Poder Judiciario, os valores que
foram originariamente publicados por tal esfera de poder nos seus respectivos
demonstrativos. Adotando-se, entdo, esse parametro de calculo, a Unidade Técnica

detectou, conclusivamente, que, no 3° Quadrimestre Fiscal de 2017, os referidos

gastos atingiram 5,46% da receita corrente liquida, extrapolando, ainda assim, o

Limite de Alerta estabelecido para dispéndios dessa natureza.
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Na otica deste Parquet de Contas, esta condicdo devera ensejar por parte
desse Tribunal de Contas a emissao do necessario alerta, nos termos do art. 59, §
19, I, da LRF, ao Poder Judiciario.

No que toca aos Demonstrativos de Despesas com Pessoal do Poder
Executivo, apontou-se uma diferenca de R$ 631.736.782,62 entre o que foi

publicado por aquela esfera de poder e o apurado pela Auditoria, referente a

“‘despesas de contratacdo de servicos medicos/hospitalares para os
usuarios do Sistema Unico de Saude (SUS) nas unidades de urgéncia,
emergéncia e retaguarda, administrados diretamente pela Secretaria da
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Saude do Estado da Bahia — SESAB, que foram indevidamente classificados
no elemento de despesa 39 (Outros Servigos de Terceiros Pessoa Juridica)
em vez do elemento 34 (Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de

Contrato de Terceirizagédo)” (conforme Ref.2041868-70).

A tabela reproduzida abaixo discrimina os dispéndios que, na visdo da

Unidade Técnica, foram indevidamente excluidos do cdmputo da despesa total com
pessoal do Poder Executivo (Ref.2041868-71):

TABELA 1.07 — DESPESAS DE PESSOAL MEDIANTE TERCEIRIZACAO DE

ATIVIDADES FINALISTICAS DA SESAB (ano 2017)

Em R3

TIPO DE CONTRATACAO

CONTRATADO

VALOR

Credenciamento de médicos

Diversas Pessoas Juridicas

254 343 467 83

Contrato de Terceirizaco

Fundacdo José Silveira

185.360.390,15

Instituto Nacional de Amparo a Pesquisa,
Tecnologia e Inovacdo na Gestdo Publica
(INTS)

122.724.399,99

Instituto de Gestdo e Humanizagdo (IGH)

50.924. 197,49

Fundacdo Estatal Saude da Familia
(FESF-5US)

15.538.570,26

Fundacdo da Associacdo Bahiana de
Medicina (FABAMED)

2.845.756,90

Total

631.736.782,62

Fonte: Dados fomecidos pela SAISISESAB.

Registre-se que as indigitadas despesas foram registradas no elemento de

despesa 39 (Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Fisica). Entretanto, na

escorreita avaliagdo da Auditoria, os referidos gastos referem-se a contratos de

fornecimento de mao de obra para o desempenho de atividades finalisticas da

SESAB, no ambito de unidades de saude gerenciadas diretamente pela aludida

Secretaria, razado pela qual deveriam ter sido classificados no elemento de despesa

34 (Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de Contrato de Terceirizagcédo) e

computados no calculo do limite da Despesa com Pessoal, conforme orientagao

contida na 72 edigao do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria do

Tesouro Nacional (STN).
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Com efeito, nos contratos de fornecimento de méo de obra, a Administracao
Publica objetiva, por meio de empresas intermediarias, recrutar pessoas fisicas para
o desempenho de atividades de interesse da maquina administrativa, sob o seu
poder de direcdo (subordinacdo) e com o atributo da pessoalidade, em
descompasso com a exigéncia constitucional do concurso publico (art. 37, Il, da
Constituicao Federal). O real objeto de contratos desta natureza ndo é a execugao
indireta de atividades/servigos de interesse publico, mas a disponibilizagao da forca
de trabalho de pessoas fisicas (empregados), em relacdo as quais a empresa

contratada atua como mera intermediaria.

Nestes casos, independentemente da avaliagao juridica sobre a legalidade ou
nao da contratacdo, os dispéndios realizados a esse titulo — terceirizacdo ilegal de
atividades finalisticas da SESAB — deveriam ter sido computados no calculo da
Despesa Total com Pessoal do Poder Executivo, na forma preconizada pelo art. 18,
§1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), in verbis:

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

§ 1°-Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se
referem a substituicido de servidores e empregados publicos serdao
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

A inobservancia da norma prevista art. 18, § 1°, da LRF, a um s6 tempo, (i)
afeta a seguranca e a confiabilidade da apuragdo da despesa total com pessoal,
distorcendo tais dados nos demonstrativos contabeis do Estado, com evidentes
prejuizo ao controle (interno, externo e social) dos limites legalmente estabelecidos
para o comprometimento da receita publica, e (ii) foge a moldura normativa tragada
com fins de nortear a responsabilidade da gestdo fiscal, pondo em risco, por

consequéncia, o equilibrio fiscal das contas publicas

Cumpre ainda assinalar que a Lei Estadual n°. 13.563/2016, a qual fixou as
diretrizes orcamentarias do Estado da Bahia para o exercicio de 2017, elencou as

situacbes em que os contratos de fornecimento de mao de obra ndao devem ser
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considerados como hipoteses de substituicdo de servidores e empregados publicos,

0 que, em funcéo disso, autorizaria a exclusao dos gastos respectivos do calculo da

despesa total com pessoal, a saber:

Art. 91 - As despesas decorrentes de contratos de terceirizagdo de mao de
obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos, de
acordo com o § 1° do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal, e aquelas
referentes a ressarcimento de despesa de pessoal requisitado, serao
contabilizadas como “outras despesas de pessoal’ e computadas no calculo
do limite de que trata o artigo anterior da presente Lei.

§ 1° - Nao se considera como substituicdo de servidores e empregados
publicos, para efeito do caput, os contratos de terceirizacdo que tenham por
objeto a execugao indireta de atividades que preencham simultaneamente
as seguintes condigdes:

| - sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal e regulamentar do 6rgao ou entidade;
Il - ndo sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas por plano de
cargos e vencimentos do quadro de pessoal do 6rgéo ou entidade, salvo
expressa disposi¢do legal em contrario, ou quando se tratar de cargo ou
categoria em extingao;

lIl - ndo caracterizem relagéo direta de emprego.

No caso dos autos, verifica-se que os contratos destacados pela Auditoria

objetivaram o recrutamento, por intermédio das pessoas juridicas contratadas, de

profissionais da area de saude para executar atividades finalisticas no ambito de

unidades de urgéncia, emergéncia e retaguarda administradas diretamente pela

SESAB. Logo, € de se reconhecer que essas avengas enquadram-se na categoria

dos ajustes que visam a substituicdo de servidores e empregados publicos (ex vi do

art. 91, caput e §1° da LDO de 2017), motivo pelo qual os dispéndios dessa

natureza devem ser computados no calculo da despesa total com pessoal do Poder

Executivo.

Com base nesse entendimento, verifica-se que os percentuais de gastos com

pessoal do Poder Executivo e do consolidado dos poderes/drgdos passaram para
45,18% e 54,74% da Receita Corrente Liquida (RCL), alterando-se, portanto, a

situagdo publicada nos demonstrativos, que haviam consignado, respectivamente,
43,06% e 52,62% da RCL (conforme Ref.2041868-79):
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TABELA 11.11 - LIMITES DA DESPESA COM PESSOAL

Ref.2094043-28

em BF
) . LIMITE LIMITE LIMITE DE
PODER/ORGAD MAXIMO PRUDENCIAL ALERTA PUBLICADO | APURADO
(art. 20) (art. 22) (art. 59)
CONSOLIDADO (") 60,00% 57.01% b4, 00% 52,62% 54,74%
EXECUTIVO (™) 48.60% 46, 17% 43, 74% 43,06% 45,18%
JUDICIARIO 6,00% 5. 70% 5.40% 5,46% 6,32%
MIMISTERIO PUBLICO 2.00% 1,90% 1.80% 1,46% 1,46%
ASSEMELEIA LEGISLATIVA, 1,87% 1,78% 1.68% 1,52% 1,52%

Fonte: Relataric de Gestao Fiscal.

{*} Conternpla os Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios.
(**} Contempla também a Defensona Plblica.

Adotando-se a correta forma de contabilizacdo defendida pela Auditoria,
conclui-se que o Poder Executivo atingiu mais de 90% do limite de gastos com
pessoal estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, razdo pela qual este
Parquet de Contas OPINA no sentido de que seja emitido o necessario ALERTA,

nos termos preconizados pelo art. 59, §1°, I, da LRF.

Ademais, ndo se pode olvidar que a publicagdo do Demonstrativo de
Despesas de Pessoal, elemento integrante do Relatorio de Gestédo Fiscal (art. 55, |,
alinea “a”, da LRF), representa importante mecanismo de efetivagdo do principio
constitucional da transparéncia, na medida em que impde aos gestores publicos o
dever de divulgar periodicamente informagdes atinentes aos gastos com pessoal,
criando, assim, as condi¢des necessarias para que a sociedade exerca o controle

acerca da observancia dos limites legalmente previstos.

Nesta senda, para que o controle social seja exercido adequadamente, &

necessario que as informagdes divulgadas pela Administragdo guardem
correspondéncia com a realidade, sendo inadmissivel que os demonstrativos sejam
publicizados com informagdes imprecisas em virtude da contabilizagao equivocada

de despesas com pessoal.

Por fim, quanto aos demais pontos elencados pela Auditoria, revela-se
indispensavel o acompanhamento pela area técnica dessa Corte, a fim de que sejam
identificadas as providéncias eventualmente adotadas pelos responsaveis para a

correcao das irregularidades destacadas.
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3. CONCLUSAO

Por todo o exposto, o Ministério Publico de Contas OPINA no sentido de:

a) que seja alertado aos Chefes dos Poderes Judiciario e Executivo quanto a
extrapolagéo, no 3° Quadrimestre do exercicio de 2017, do Limite de Alerta para os
gastos com pessoal, correspondente a 90% do total dos referidos dispéndios
admitido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, nos termos preconizados pelo art. 59,
§1°, I, da LRF;

b) que sejam os elementos da presente auditoria juntados as contas da
Secretaria da Fazenda e, por copia, do Poder Judiciario, referentes ao exercicio

financeiro de 2017;

c) que seja determinado ao Titular da Secretaria de Desenvolvimento
Econbémico (SDE) que promova o devido monitoramento dos projetos beneficiados
com incentivos fiscais, em obediéncia ao art. 89, caput, da Constituicao Estadual e
nos termos do art. 2° da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n°. 01, de 13/01/2017, sem
prejuizo de que, com base no art. 3° da mesma portaria, o Titular da Secretaria da
Fazenda cumpra o dever de verificar o cumprimento das obrigag¢des tributarias

assumidas pelas empresas beneficiadas;

d) que seja determinada a Secretaria da Fazenda a adogdo das medidas
necessarias a realizacdo das conciliagdes bancarias dos valores, ainda pendentes
de regularizagdo, das contas bancarias de érgédos n°s. 01944, 00014 e 02186,
obedecendo os critérios estabelecidos na Instrugdo Normativa SAF n°. 16, de
09/09/2015, sem prejuizo da disponibilizagdo de relatérios que evidenciem a

realizagao de tais procedimentos para efeito de analise por essa Corte de Contas;

e) que seja determinado ao Chefe do Poder Executivo que, em consonancia
com o art. 9°, caput, da LRF, promova, por ato proprio € nos montantes necessarios,
limitagdo de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela

lei de diretrizes orcamentarias, quando verificado, ao final de um bimestre, que a
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realizagcao da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado

primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais;

f) que seja recomendada ao Chefe do Poder Executivo a adogdo de medidas
no sentido de evitar, ao final de cada exercicio, a inscricdo de despesas
orcamentarias em restos a pagar nao processados sem que haja suficiente
disponibilidade financeira em caixa, nos termos das orientacbes contidas na 72
edicdo do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN);

g) que sejam expedidas recomendagoes a Secretaria da Fazenda e ao
Tribunal de Justica para adogdo das providéncias administrativas necessarias a
corregao das demais inconformidades identificadas e pontuadas no relatério
auditorial que instrui o presente processo, em ordem a evitar a sua repeticao em
periodos vindouros.

E o parecer.

Salvador/BA, 04 de outubro de 2018.

Danilo Ferreira Andrade
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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