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Prefacio

A Secretaria da Fazenda (SEFAZ) do Governo do Estado de Sdo Paulo (GESP), Brasil, solicitou ao
Departamento de Finangas Publicas (FAD) do Fundo Monetario Internacional (FMI) e ao Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), a realizacdo de uma Avaliacdo da Transparéncia Fiscal (FTE
— Fiscal Transparency Evaluation) no estado de S&o Paulo. O BID, com o apoio metodoldgico e
supervisdo técnica do FAD, realizou a missdo de avaliacdo ao GESP no periodo de 19 a 30 de outubro
de 2015, para preparar esta FTE.*

Foram realizadas reunides na SEFAZ com o Secretario da Fazenda Renato Villela, o Secretario
Adjunto Roberto Yamazaki, a Coordenadora da Administracdo Financeira (CAF) Emilia Ticami, a
Coordenadora de Compras Eletrénicas e de Entidades Descentralizadas (CCE) Maria de Fatima Alves
Ferreira, o Contador Geral do Estado Gilberto Souza Matos, o Diretor do Departamento de Controle e
Avaliacdo (DCA) Pedro Fagundes de Oliveira, com Filipe Linhares da Coordenadoria de Administracdo
Tributaria (CAT), com os Assessores do Gabinete do Secretario- Claudia Romano e André Grotti, com o
assessor da CAF Tzung Shei, com o Diretor da CPP Tomas Bruginski de Paula e David Polessi, o Diretor
Presidente da CPSEC Jorge Avila, o Presidente da SPPREV José Roberto de Moraes, além de outros
funcionarios. Na Secretaria de Planejamento e Gestdo (SPG) a missdo se reuniu com o Secretario
Marcos Monteiro, o sub secretario José Antonio Parimoschi, Cassiana Montesido de Sousa, e Sinesio
Pires Ferreira; na PGE com o Procurador Dr. Carlos Eduardo Teixeira Braga, no TCE com Alexandre
Teixeira Carsola — Diretor Técnico de Departamento, Abilio Licinio S. Silva — Diretor Técnico de
Departamento Substituto, Zilter Bonates da Cunha — Diretor Técnico de Divisdo; na SABESP com o
Assessor Contabil Marcio de Freitas Junior, no METRO com Cicera Simoneide F. Carvalho e José Carlos
B. do Nascimento, na ARTESP com Rodrigo Campos e Rafael Benini, e na area de Captacdo de
Recursos da Assessoria de Gabinete, José Rubens Gozzo Pereira - Diretor. A missdo agradece a todos
os participantes do GESP pela excelente acolhida, participacao ativa e provimento das informacdes e
conhecimentos, essenciais para a elaboragdo do presente relatdrio.

A gestdao fiscal € compartilhada entre varias secretarias no GESP. A SEFAZ divide com a Secretaria
de Planejamento e Gestdo (SPG) as responsabilidades relacionadas ao orcamento, e com a Secretaria
de Governo, a gestdo dos contratos de Parcerias Publico Privadas (PPP). No geral, as responsabilidades
estdo bem definidas em lei e outras normas especificas.

A metodologia de FTE foi desenvolvida pelo FMI com foco nos governos nacionais?, e o presente
relatério realiza a sua aplicacdo no nivel de governo subnacional, com algumas adaptacdes
devidamente explicadas neste documento. A FTE avalia trés aspectos fundamentais da transparéncia
fiscal: (i) InformacBes Fiscais (cobertura, frequéncia e tempestividade, qualidade e integridade),
(ii) PrevisBes Fiscais e Orcamento (abrangéncia, ordem, orientacdo das politicas e credibilidade) e
(iii) Analise e Gestdo dos Riscos Fiscais (analise de riscos, gestdo de riscos e coordenacao fiscal).

Esta é a primeira FTE realizada no nivel subnacional e foi liderada pelo BID com a participacdo
técnica do FAD, para garantir a integridade da metodologia de FTE desenvolvida pelo FMI. No ano

' A missdo foi composta por Carlos Pimenta (chefe da missdo e do estudo - BID); Jose Barroso Tostes Neto, Cristina Mac
Dowell, Ernesto Jeger, e José Luiz Rossi (BID) e Maria Eugenia Benavides, Joseph Cavanagh, e Claudiano Albuquerque
(consultores PROFISCO-SP). O FMI participou com David Gentry (FAD) que apoiou a missdo nas questdes metodologicas.
Uma missdo anterior de 31 de agosto a 2 de setembro de 2015 foi realizada para apresentacdo da metodologia da FTE e
contou com a participacdo da equipe BID completa, Mario Pessoa (FAD) e Maria Eugenia Benavides (consultora).

% Os relatérios FTE de transparéncia fiscal ja foram realizados em vérios paises e estdo disponiveis na pagina do FMI na
internet www.imf.org/external/np/fad/trans.




2008, o FAD (com a participacdo do BID) havia preparado para o GESP um relatério de Transparéncia
das Acdes e das Contas Publicas usando a metodologia ROSC (Report on the Observance of Standards
and Codes), publicado na pagina Web da SEFAZ (http.//www.fazenda.sp.gov.br/).

O estado de Sdo Paulo representa a maior economia entre os 26 estados brasileiros e o distrito
federal, com mais de 44 milhdes de habitantes, e um produto interno bruto (PIB) de aproximadamente
US$ 752 bilhdes® em 2014, aproximadamente um terco do PIB brasileiro, e 0 maior da América Latina
depois do Brasil e México. De acordo com a Constituicdo brasileira de 1988, os estados, distrito federal
e municipios sdo niveis independentes de governo. Assim, 0 GESP néo é responsavel pelas praticas da
transparéncia fiscal nem do Governo Federal no estado, nem dos governos municipais, que reportam
diretamente ao Governo Federal. O Governo Federal € o responsavel pela consolidacdo das estatisticas
fiscais de todo o setor publico brasileiro.

Este relatorio apresenta as principais conclusdes da analise da transparéncia fiscal no GESP,
principalmente aquelas relacionadas com a gestdo de riscos fiscais no estado, e consolida um
conjunto de constatacdes e também de recomendacBes dirigidas a SEFAZ com o propdésito de
estimular reformas que aperfeicoem as préaticas de transparéncia fiscal no estado.

3 Foi utilizada a taxa de cambio média anual de R$2,3534 por US$ 1. Fonte: Banco Central do Brasil.



] RESUMO EXECUTIVO

O nivel de transparéncia fiscal no GESP é considerado bom. Entre os 36 principios da FTE analisados,
mais da metade foi considerado bom ou avancado. Aproximadamente 31% dos principios apresentam
praticas em um nivel basico, muitos deles ainda em processo de implantacdo de reformas, como no caso
da contabilidade patrimonial, e menos de 11% dos principios foram qualificados como menos que basico
(Tabela 1). Pode-se constatar um progresso na transparéncia fiscal do GESP nos ultimos anos,
comparando com o ROSC de 2008, o que demonstra que varias das recomendacdes foram
implementadas ou iniciada a sua implementacéo®.

As financas do GESP séo significativas em termos estaduais e nacionais. O Setor Publico no GESP
compreende 103 6rgdos distribuidos pela Administracdo Direta, Fundacdes, Autarquias e Empresas
Publicas Dependentes e Ndo Dependentes. Em 2014 os 6rgédos do GESP tiveram receitas e despesas de
cerca de R$270 bilh&es, e a cobertura do orcamento anual é de aproximadamente 90% das despesas. As
despesas do GESP representam 14,7% do PIB do Estado e 4,7% do PIB do Brasil. Os 6rgdos do GESP tém
ativos de quase R$450 bilhdes, e passivos de mais que R$300 bilhes.

Destaca-se em Sdo Paulo uma legislacédo fiscal detalhada e abrangente, incluindo os aspectos de
contabilidade publica, orcamento e gestdo de riscos fiscais, e amparada por uma Lei Complementar
Federal de Responsabilidade Fiscal (LRF), promulgada no ano 2000, que promove a transparéncia do
gasto publico, tornando obrigatéria a publicacdo de um grande numero de relatorios fiscais, e a
sustentabilidade da gestéo fiscal no médio prazo em funcdo da definicdo de metas fiscais especificas.

A regulamentacdo sobre contabilidade publica e a elaboracdo das estatisticas fiscais sdo de
responsabilidade do Governo Federal. O GESP segue as normas brasileiras, mas estas ainda néo
foram totalmente alinhadas com as normas internacionais. Esse é o caso, por exemplo, do tratamento
de empresas publicas ndo-dependentes e concessdes, que geram subestimacdes significativas das
receitas, despesas, ativos e passivos do estado. O GESP, como outros 6rgdos publicos no Brasil, estd em
transicdo (“processo de convergéncia”) para um regime patrimonial, um processo longo até que as contas
apresentem valores mais completos e mensurados adequadamente.

Os classificadores institucionais e funcionais, definidos pelo Governo Federal para os estados, ndo
estdo totalmente alinhados as normas internacionais. A classificacdo nacional apresenta algumas
diferencas setoriais e conceituais com o Manual de Estatistica das Finangas Publicas 2001/2014 (MEFP
2001/2014).

O processo orcamentéario é abrangente, bem normatizado com forca de lei, e todas as etapas sdo
respeitadas pelo GESP, que cada vez mais inclui informacdo fiscal relevante e oportuna. A
disponibilidade de informagfes fiscais € abrangente, tempestiva e de facil acesso, principalmente nas
paginas da SEFAZ na internet’, tanto em relacdo & arrecadacdo de tributos como de execucdo
orcamentéaria, processos licitatérios e contabilidade publica. O sistema integrado de administracdo
financeira para Estados e Municipios (SIAFEM) apresenta uma cobertura funcional e institucional
abrangente e permite rastrear as despesas e receitas realizadas e gerar informacdes financeiras oportunas
e confiaveis.

Os principais riscos fiscais estdao identificados e sdo monitorados. As informacdes sobre a divida do
GESP sdo completas e publicadas e os passivos gerados pelas PPP e Empresas Publicas sdo conhecidos. As

* A metodologia da FTE é diferente da usada no ROSC. Assim, os resultados nao s&o diretamente comparaveis.

® Ver a pagina web “Prestando Contas” em http://www.fazenda.sp.gov.br/




acles judiciais em tramite contra o GESP e seus valores sdo publicadas no anexo Il da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), mas ndo estdo disponiveis calculos da probabilidade de resultado destas acdes. A
previdéncia do servidor publico gera um déficit anual de aproximadamente 10% da Receita Corrente
Liquida (RCL) do GESP, percentual que deve aumentar significativamente nos préximos anos. No entanto,
ainda ndo estdo disponiveis simula¢gbes de célculos atuariais com diferentes cenarios de reformas para o
meédio e longo prazos.

Existem areas em que a transparéncia fiscal pode ser aperfeicoada. Ainda persistem algumas
limitacdes que dependem principalmente de legislacdo federal, como o alto nivel de rigidez orcamentaria.
Outros riscos dependem também do GESP, como a implantacdo completa de uma contabilidade
patrimonial e o aperfeicoamento da gestdo dos riscos fiscais, principalmente aqueles relacionados com as
acles judiciais contra o GESP e os passivos previdenciarios dos servidores publicos.

As principais recomendacfes estdo detalhadas nas andlises de cada principio e consolidadas no
primeiro capitulo, de introducdo e contexto. Destacam-se como algumas das recomendac¢Bes mais
significativas as seguintes: (i) completar a implantacdo da contabilidade patrimonial no médio e longo
prazo, (ii) realizar auditoria contdbil anual do Balanco Geral do Estado (BGE); (iii) realizar previsdes
macroecondmicas e adotar institucionalmente um quadro fiscal de médio prazo; (iv) promover
mecanismos para realizacdo de uma avaliacdo fiscal independente sobre a qualidade das projec¢des fiscais;
(v) atribuir a uma area do governo a coordenacdo da execucdo financeira dos maiores projetos de
investimento, da andlise de seus custos-beneficios, e da consolidacdo e publicacdo da informacéo;
(vi) publicar na LDO um quadro quantitativo consolidado dos riscos associados a demandas judiciais e
estimar a probabilidade de sua ocorréncia; (vii) publicar dados mais detalhados sobre os riscos
previdenciarios, incluindo um relatério anual com o passivo total e uma projecdo das contas da
previdéncia dos servidores do GESP, com anélise de diferentes cenéarios de reformas; (viii) publicar no
Anexo Il da LDO um quadro consolidado do estoque de obrigacdes dos contratos de PPP; (ix) desenvolver
e publicar estudos para identificar e analisar os principais riscos fiscais de desastres naturais, como por
exemplo, o relacionado com a crise hidrica no estado; e (x) publicar um relatério especifico com o0s
resultados e patriménio liquido das empresas publicas, com os custos de eventuais subsidios providos
pelo GESP.

10



Tabela 1 - Transparéncia Fiscal - Quadro Resumo

NIVEL DE APRESENTAGAO DE ~ ANALISE E GESTAO DO RISCO
IMPORTANCIA INFORMAGOES FISCAIS PREVISOES FISCAIS E ORCAMENTO FISCAL
Cobertura das institui¢cées Unidade do orgamento Riscos macroecondmicos
Cobertura de saldos Previs6es macroecondmicas Riscos fiscais especificos
uadro orcamentario de médio Andlise de sustentabilidade fiscal de
Alta Cobertura de fluxos Q ¢
prazo longo prazo
Auditoria externa Objetivos da politica fiscal Gestao de ativos e passivos
Empresas publicas
Cobertura da rentncia fiscal Projetos de investimento Parcerias publico-privadas
Coeréncia interna Informacdes sobre o desempenho
Média
Comparabilidade dos dados
fiscais
Frequéncia dos relatérios dentro T
. Legislacao fiscal
do exercicio
Tempestividade das . ~
o INVI ) . Tempestividade da documentacdo .
demonstracdes financeiras " Garantias
. orcamentaria
EQIETS
Baixa . N . - : :
Classificacdo Participacdo do publico Exposicao ao setor financeiro
Integridade estatistica Orgamento suplementar Recursos naturais
N&o se apnca Governos subnacionais

N&o avaliados

Sintese
Basico 11
Bom 15

Avancados 5

1

Total

36
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INTRODUCAO E CONTEXTO

A. O Estado de Sao Paulo e o contexto macroecondmico

1

O estado de Sdo Paulo representa a maior economia entre os 26 estados brasileiros e o
distrito federal, com mais de 44 milhdes de habitantes, em uma area total de 248.222,8 km2, e
um PIB de aproximadamente US$ 752 bilhdes em 2014 (32% do PIB brasileiro), o maior entre 0s
estados brasileiros e um dos maiores da América Latina se comparado com o PIB dos paises da
regido. Sua populacédo equivale a aproximadamente 22% da populagdo brasileira, constituindo o
estado mais populoso do Brasil e a quarta unidade politica mais populosa da América Latina,
sendo superado somente pelo Brasil, México e Coldbmbia. Esté situado na regido sudeste do Brasil
e conta com 645 municipios que sdo autbnomos. O orcamento do GESP em 2014 foi de 14,8% do
PIB do estado, o segundo maior do Brasil, depois do Governo Federal.

O GESP nao é responsavel pelas praticas da transparéncia fiscal dos governos municipais,
que se reportam diretamente ao Governo Federal, que € o responsavel pela consolidacéo fiscal
de todo o setor publico brasileiro. De acordo com a Constitui¢do brasileira de 1988, os estados,
distrito federal e municipios sao niveis independentes de governo.

O Brasil enfrenta uma dificil situacdo macroeconémica que limitara as decisdes de politica
econdmica nos proximos anos. Desde 2014 o crescimento encontra-se estagnado, a inflacdo
flutua acima do limite superior do intervalo da meta, o resultado fiscal é inferior ao esperado e o
setor externo mostra déficits em conta corrente. O desafio para a politica econbmica é
particularmente dificil: reduzir os desequilibrios e ao mesmo tempo fornecer dinamismo a
economia de forma sustentavel. Isto é essencial para preservar os ganhos na reducdo da pobreza
e da desigualdade que comegcam a ver-se ameacados pela crescente fragilidade do mercado de
trabalho.

Neste contexto, os resultados fiscais do setor publico brasileiro vém se deteriorando. O
resultado primario do setor publico consolidado caiu de um superavit de 3% do PIB em 2011
para um déficit de 0,6% do PIB em 2014. Além disso, o Tribunal de Contas da Unido identificou
algumas operagbes quase fiscais com bancos publicos que deveriam ter sido incluidas como
parte do déficit. Como resultado da deterioracdo da situacdo fiscal e do ritmo lento de
crescimento do pais, a divida bruta do setor publico ndo financeiro chegou a 64% do PIB em
2015, comparado com menos de 57% em 2013.

A deterioracdo dos resultados fiscais também inclui o nivel de governo subnacional,
embora a maioria dos estados mantenha niveis moderados de divida. A LRF imp@s limites ao
nivel de endividamento dos estados levando a uma reducéo significativa da razdo entre a divida
consolidada dos estados e a receita corrente liquida. A partir de 2011, o governo federal relaxou
as restricbes a empréstimos para a maioria dos estados em prol de um aumento no investimento
publico como parte das medidas contra ciclicas. Esse relaxamento fiscal permitiu um aumento
das despesas correntes e a consequente piora na situacéo fiscal dos estados. Todavia, as receitas
subnacionais foram afetadas pelas varias medidas temporéarias de cortes de impostos adotadas
pelo governo federal para estimular a demanda agregada da economia, 0 que também
contribuiu para a deterioragdo das contas publicas dos estados, j& que 0s mesmos recebem
transferéncias do governo central oriundas da reparticdo das receitas tributérias de impostos.

Esses eventos da economia nacional tiveram impacto nas contas do GESP em 2014,
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comparados com 2013. As receitas totais apresentaram uma retracdo de 0,9% em termos reais.
A desaceleracdo da atividade econdmica nacional no ano teve um efeito mais acentuado sobre a
economia paulista, que caiu 1,8% (contra um crescimento de 0,1% da economia nacional). Esta
queda da atividade foi fator determinante para o desempenho das receitas do Estado. O Imposto
de Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), principal fonte de receita do GESP, apresentou
retracdo de 2,2% em termos reais. Fatores como o desempenho do setor industrial paulista
(queda de 6% em 2014) e choques setoriais no setor de precos administrados impactaram
negativamente a arrecadacdo estadual. Mesmo com essa queda, o estado vem cumprindo com
as obrigacdes estabelecidas no programa de ajuste fiscal (PAF) firmado com o Governo Federal, e
se mantém dentro dos limites da LRF com relacédo a todos os seus indicadores.

Gréfico 1 - Superavit primario do setor publico (% do PIB)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
B. O Cédigo de Transparéncia Fiscal no nivel subnacional

7. O Cddigo de Transparéncia Fiscal (CTF) do FMI, usado como referéncia para realizar uma FTE,
foi atualizado em 2014, e substituiu 0 ROSC de Transparéncia Fiscal, que havia sido concebido
em resposta a crise financeira asiatica do final dos anos noventa. A necessidade de criar um novo
CTF tornou-se evidente quando varios paises experimentaram dificuldades fiscais graves em 2008
e 2009, muitas vezes decorrentes de fragilidades que ndo haviam sido detectadas pelo ROSC.
Esta revisdo colocou uma maior énfase nos resultados da Gestao das Financgas Publicas (GFP) em
vez de uma andlise centrada em processos. No novo CTF o foco é analisar a cobertura e a

confiabilidade dos dados fiscais, e a divulgacdo e gestdo dos riscos fiscais, considerando
diferentes niveis de capacidade da GFP no pais analisado.

Caixa 1 - Aplicando o Cdodigo de Transparéncia Fiscal no nivel de governos subnacionais no Brasil

O CTF foi projetado para ser aplicado no nivel nacional, incluindo todo o setor publico consolidado. Para aplica-
lo no nivel subnacional no Brasil, foram realizados alguns ajustes na interpretacédo dos principios usados nesta
FTE, considerando que o GESP néo inclui todo o setor publico existente na area geografica do estado de Sédo
Paulo, o que incluiria, adicionalmente ao GESP, os Municipios e os gastos do Governo Federal.

Somente um principio nado foi qualificado, o referente a riscos fiscais referentes a governos subnacionais, ja que
pela legislacdo brasileira, as contas dos Municipios ndo sdo consolidadas pelos estados e sim somente pelo
Governo Federal e ndo ha nenhuma obrigagdo de apoio financeiro por parte do estado caso haja desequilibrio
fiscal no nivel municipal. Entretanto, foram analisadas as transferéncias de recursos entre os trés niveis de
governo e as principais relagdes intergovernamentais na area fiscal.

Outro principio que tem uma aplicacéo limitada no GESP é o de exposi¢ao do sistema financeiro, que também é
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exclusivo do Governo Federal. Entretanto, este principio foi analisado considerando que o estado é responséavel
por algumas instituig®es financeiras publicas ainda existentes no GESP.

Outros principios tiveram ajustes menores na sua interpretacdo, explicadas em cada caso especifico, e que
podem ser agrupadas em trés temas gerais: (i) 0 cumprimento das estatisticas do setor publico alinhadas com
os padr@es internacionais, responsabilidade do Governo Federal, (ii) compatibilidade de metodologias estaduais
de previsdes, alinhadas com as utilizadas pelo Governo Federal, e (jii) divulgacdo e gestdo das transferéncias
fiscais do Governo Federal.

C. Principais conclusoes

8. O nivel de transparéncia fiscal no GESP é considerado bom. Cada pilar apresentou muitos dos
principios avaliados como bom, apesar de ainda existirem alguns que foram qualificados como
basicos ou menos que bésicos. De um total de 12 principios avaliados por pilar, o de estatisticas
fiscais apresentou 10 principios qualificados como bom ou avancado, o de previsdes fiscais e
orcamento 6, e o de riscos fiscais 4. Destacam-se a qualidade da legislacdo brasileira na area
orcamentéria e fiscal, a LRF, a disponibilidade de informacdes fiscais (inclusive na internet), a
grande cobertura funcional e institucional do SIAFEM-SP, as informacdes sobre a divida do GESP
e 0s balancos orcamentarios anuais, que sdo auditados pelo TCE e publicados pela ALESP dentro
dos prazos legais.

9. Foram constatados varios avancos na transparéncia fiscal do GESP nos ultimos anos. O
GESP implantou praticamente todas as recomendacdes do ROSC de 2008, com algumas poucas
excecdes, e continuou ampliando a transparéncia fiscal no estado. Dentre as recomendacdes
implementadas algumas ainda podem ser aprimoradas. Por exemplo, se bem o estado publica os
contratos de revisdo do PAF para informar a popula¢do e possibilitar o acompanhamento dos
resultados fiscais, esta publicacdo poderia incluir um quadro resumido contendo as metas
estabelecidas e os valores realizados, para facilitar o entendimento pela populagdo. Além disso, o
boletim informativo baseado no relatério resumido de execucdo orcamentaria (RREO), foi
descontinuado em 2014 e poderia ter sua publicacdo retomada.

10. Ainda persistem algumas limitacdes, algumas que dependem de legislacdo federal, outras
que dependem também do GESP, Dentre as recomendacdes do ROSC ndo implementadas, o
estado poderia realizar uma analise da sustentabilidade da divida com diversos cenarios.
Também ainda persistem algumas limitagbes que dependem principalmente de legislacdo
federal, como o alto nivel de rigidez orgcamentaria. Outros riscos dependem também do GESP,
como por exemplo, completar a implantacdo de uma contabilidade patrimonial e aperfeicoar a
gestao dos riscos fiscais, principalmente aqueles relacionados com as ac¢des judiciais contra o
estado e o0s passivos previdenciarios dos servidores publicos.

D. Cobertura e Qualidade dos Relatoérios Fiscais

11. Os relatdrios fiscais do GESP apresentam bom nivel de qualidade e transparéncia, mas
necessitam melhorias para alinhar-se com as normas internacionais. Os relatorios permitem
uma boa visdo das contas e do desempenho fiscal, e sdo publicados com alta frequéncia; os
balancos orcamentarios sdo auditados dentro dos prazos estabelecidos, e seguem uma legislacdo
nacional completa e consolidada sobre finangas publicas. Estdo disponiveis relatérios sobre a
divida publica e as opera¢fes de crédito com um bom nivel de detalhe. Todos estes relatdrios
ainda necessitam de aperfeicoamentos para expressar uma posi¢cdo mais real e de acordo com
padrdes internacionais.

12. O Setor Publico no GESP compreende 103 6rgéaos distribuidos pela Administracdo Direta,
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Fundaces, Autarquias e Empresas Publicas Dependentes e Ndo Dependentes, e as financas
do GESP séo significativas em termos estaduais e nacionais. A tabela 2 mostra as financas do
GESP, em termos dos resultados financeiros do ano 2014. No total, os 6érgdos do GESP tiveram
receitas e despesas de cerca de R$270 bilhdes (cerca de R$240 bilhdes depois da eliminacdo da
dupla contagem®), e ativos de quase R$450 bilhdes (R$390 bilhdes, depois de eliminacdo da
dupla contagem). Essas despesas de R$270 bilh&es representaram aproximadamente 14,8% do
PIB do Estado.

Tabela 2 - Composicédo do Setor Publico no GESP em 2014 (R$ bilh&es, realizados)

Numero Receitas®* Despesas® Ativos® Passivos® | Patriménio
de entes Liquido
Governo Geral
Administracdo Direta® 40 1740 1795 302,2 250,9 51,3
Fundacdes 17 52 52 45 16 29
Autarquias 25 52,5 53,3 30,1 15,3 147
Totais 82 231,7 238,0 336,8 267,8 69,0
Empresas Publicas
Dependentes 5 36 36 12,1° 34° 8,7
N&o-dependentes 16 31.6 30,6 98,8 36,6 62,2
Totais 21 35.2 34,2 110,8 40,0 70,9
SI:Z;:‘:ZZ ;:Eais’ sem 103 266,9 2722 4477 307,8 1399

Fonte: Demonstragbes do Balanco Geral do GESP por tipo de organizacdo, contas das empresas publicas individuais, analises dos
fluxos de caixa das empresas publicas feitas pela SEFAZ.

Nota 1: Administracdo Direta inclui servicos publicos em geral: no Poder Executivo, o Gabinete do Governador, a Casa Civil, a
Defensoria Publica, a Procuradoria do Estado, 29 Secretarias e o Ministério Publico; no Poder Legislativo, a Assembleia Legislativa e o
Tribunal de Contas do Estado; no Poder Judiciario, o Tribunal de Justica e o Tribunal de Justica Militar.

Nota 2: Receitas e despesas em caixa, realizadas, para apresentar empresas publicas e outros 6rgdos na mesma base. Por
consequéncia, os numeros apresentados diferem em relagdo aos dados de execucéo orgamentéaria em outras tabelas deste documento.

Nota 3: Ativos e passivos extraidos das contas individuais das empresas publicas, e nos outros casos do Balanco Patrimonial do GESP
por tipo de organizacao

Nota 4: As receitas das Empresas Publicas incluem transferéncias do GESP. Em 2014 o GESP fez transferéncias de R$6,2 bilhGes
(investimentos), R$0,61 bilhdes (pessoal) e R$0,76 bilhdes (outros custos)

Nota 5: Esses numeros vém das contas das empresas publicas; mas a conta consolidada do GESP tem valores diferentes, somando
R$11,7 bilhdes (ativos) e R$1,0 bilhdes (passivos).

Nota 6: Nessa tabela, transferéncias ndo séo eliminadas, para mostrar melhor o tamanho de cada tipo de drgéo. Esses totais sédo sem
eliminagdo de transferéncias ou saldos entre entes, e assim apresentam um grau de superestimacdo. Houve transferéncias e outras
transacgOes de cerca de R$23 bilhdes, da Administracéo Direta para autarquias, funda¢des e empresas dependentes e transferéncias de
R$5,5 bilhdes para as empresas ndo-dependentes. No lado de ativos e passivos, ha dupla contagem do patrimdnio liquido das
empresas publicas ndo-dependentes (R$57 bilhdes, depois interesses minoritarios), que aparece também como um investimento nos
ativos da administracao direta.

Nota 7: Além das transferéncias as empresas publicas (nota 4), houve transferéncias concedidas de R$40bilhGes aos municipios, e
transferéncias recebidas de R$16,5bilhdes da Uni&o.

®  Em uma consolidacio de contas, transacdes e saldos entre entes dentro da consolidacdo devem ser eliminadas, para evitar

dupla contagem. Em 2014 houve transferéncias e outras transacdes de cerca de R$23 bilhdes, da Administragdo Direta para
autarquias, fundacGes e empresas dependentes, e transferéncias de R$5,5 bilhdes para as empresas ndo-dependentes.
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14.

15.
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17.

18.

A administracdo direta (Secretarias e os outros 6rgaos principais do Estado) representaram
dois tercos das finangcas do GESP em 2014, mas outros 6rgdos decentralizados também
eram significativos nas financas do Estado. Autarquias representaram 20% das despesas
realizadas em 2014, e detinham 7% dos ativos do GESP, o que inclui as universidades estaduais.
O conjunto das Empresas Publicas ndo-dependentes representaram 11% das despesas e 22% dos
ativos totais, e as dependentes 1% de despesas e 3% dos ativos, conforme demonstrado na
Figura 1.

Figura 1 - Composicédo dos Ativos e Despesas do GESP, por tipo de 6rgdo, ano 2014, realizado
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O orgamento e as contas abrangem todos os 6rgaos e aproximadamente 90% das receitas e
despesas dos 6rgdos do setor publico do GESP. Todos os 6rgdos do estado estdo dentro do
orcamento anual. O orcamento nao inclui apenas as despesas correntes e receitas das empresas
publicas ndo-dependentes, valores que representam aproximadamente 10% do total. As contas
patrimoniais tém uma cobertura mais abrangente, incluindo (como investimento) o patriménio
liguido dessas empresas.

Os classificadores institucionais definidos pelo Governo Federal para os estados ndo estao
totalmente alinhados as normas estatisticas internacionais. A classificacdo nacional apresenta
algumas diferencas setoriais e conceituais com a norma internacional - o Manual de Estatistica
das Financas Publicas 2001/2014 (MEFP 2001/2014) - porque os critérios para a definicdo de
unidades institucionais internacionais ndo se aplicam no GESP.

Os classificadores funcionais também ndo estdo diretamente alinhados com as normas
estatisticas internacionais. O GESP usa 26 classificadores funcionais de despesa, que espelham a
estrutura administrativa no estado, enquanto o MEFP 2001/2014 considera 10 fung¢des. O Brasil
padronizou os classificadores e processos de contabilidade, e os classificadores funcionais e
institucionais sdo definidos no Manual Técnico de Orcamento emitido pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). Esta regulamentacdo especifica para o Brasil
dificulta a comparabilidade das informac&es fiscais com outros paises.

Nao obstante uma boa cobertura do setor publico, o tratamento contabil das empresas
publicas ndo-dependentes causa significativa subestimacdo das contas. A classificacdo e
tratamento contabil das empresas publicas ndo-dependentes significa que os ativos e passivos
delas ndo sdo consolidadas nas contas do GESP, o que ndo se compatibiliza com o padrao
internacional.

O processo de convergéncia contabil com as normas internacionais avanga lentamente. Foi
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19.

20.

iniciada a transicdo do regime contabil de caixa para o regime patrimonial, cujo cronograma se
estende até 2023, com alguns temas residuais indo além dessa data. A Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) normatiza este processo para todos os niveis de governo e ja foram implantados
os Planos de Contas Aplicados do Setor Publico (PCASP) e definidas as Normas de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (NCASP). Grande esfor¢o sera necessario para seguir esse longo
processo. Até as novas nhormas serem integralmente aplicadas, os valores dos ativos e passivos
nas contas apresentardo diferencas expressivas em relacdo aos valores mais corretos e
atualizados.

O TCE néo faz auditoria contabil do Balan¢o Geral do Estado (BGE). A auditoria feita pelo TCE
€ baseada na conformidade legal, de acordo com as leis pertinentes e as regras fiscais. Além
disso, o TCE faz algumas auditorias operacionais (de desempenho ou gestdo financeira).

A centralizacdo do processamento das operacdes dos entes da administracdo direta no
SIAFEM garante a consisténcia interna dos dados. O SIAFEM permite processar em tempo real
as operacdes de execuc¢do orcamentaria e financeira e a contabilidade das entidades publicas do
GESP. Os sistemas corporativos do GESP, como os de orcamento, receitas tributarias, contratacdo
eletrénica, servicos, folha de salérios, inventario, entre outros, estdo integrados ao SIAFEM, o que
garante a consisténcia interna dos dados e a disponibilidade de informacdes financeiras.

E. Transparéncia do Processo Or¢camentario

21.

22.

23.

A cobertura do orcamento é bastante abrangente no GESP e bem regulamentada. O
orcamento cobre todos os 6rgdos e entidades do governo e seu ordenamento legal define
claramente o cronograma de elaboracéo e aprovacédo. A legislacdo orcamentéria brasileira € bem
completa e detalhada, conforme apresentado na Figura 2, incluindo a aprovac¢do de um Plano
Plurianual (PPA) para quatro anos, que indica as despesas por programas, uma Lei anual de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), que define as metas e projecBes fiscais para os trés anos
subsequentes; e uma Lei Orcamentaria Anual (LOA) que estima as receitas e fixa as despesas do
ano seguinte. Além de uma LRF, que promove a transparéncia e a sustentabilidade da gestao
fiscal, em funcdo da definicdo de metas fiscais especificas.

Figura 2 - Instrumentos de Planejamento e Orcamento
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Os controles da politica fiscal sdo detalhados e transparentes. O GESP enuncia objetivos
claros e mensuraveis para as financas publicas e apresenta informacdes a esse respeito por meio
da LDO e do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF), que é aprovado pela STN e
publicado na internet.

Existe ainda oportunidade para melhorias em relacdo as previsbes e propostas
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24,

25.

26.

orcamentarias. Embora projecbes macroecondmicas sejam consideradas na documentacdo
orcamentaria, e os objetivos da politica fiscal sejam ajustados para atender aos requisitos do PAF,
ainda existe a necessidade de se divulgar regularmente informacdes que expliquem as premissas
e cendrios usados nas previsbes macroecondmicas, as causas das variacdes nas projecdes
durante o ano, assim como o impacto dos ajustes orcamentarios nas politicas publicas.

O quadro orcamentario de médio prazo é pouco explorado. O PPA inclui um planejamento da
acdo governamental para quatro anos, mas ndo constitui um mecanismo de gestdo da politica
fiscal. A LDO ndo é também um marco or¢camentario de médio prazo, embora contemple metas
fiscais e algumas projecdes consolidadas de receitas e despesas para trés anos.

Nao existe uma avaliacdo independente das projecdes fiscais do GESP. Esta previsto na LRF a
criacdo de um Conselho de Gestéo Fiscal, 0 que ainda ndo ocorreu em nenhum nivel de governo
no Brasil. Isso limita a avaliagdo da qualidade das projecdes macroeconémicas e da consisténcia
das politicas fiscais. Um conselho ou instituicdo fiscal independente poderia exercer um papel
relevante na promoc¢do de maior transparéncia sobre o real estado das financas publicas,
contribuindo para a mitigacdo do viés otimista de receitas, gastos e déficits e para a adoc¢do de
politicas fiscais mais criveis. As audiéncias publicas sdo uma iniciativa benvinda, mas a
apresentacdo aos cidaddos de informacBes sobre os aspectos fiscais e as implicacdes das
politicas orcamentérias poderia contribuir para um processo mais eficaz.

Ainda persiste uma alta rigidez orcamentéria. As vinculacdes orcamentarias, proveniente de
leis federais e estaduais, compromete a capacidade do GESP de alocar os recursos orcamentarios
de acordo com as prioridades das politicas publicas. Considerando as receitas e despesas
vinculadas a setores especificos como educacdo e saude, além das transferéncias obrigatérias a
municipios e outras despesas mandatdrias, menos de 28% do or¢camento esta disponivel para
uma programacdo discricionaria. Por outro lado, o GESP tem uma grande flexibilidade para
ajustar e complementar o orcamento durante o ano, dentro de um limite pré-aprovado pela
Assembleia Legislativa de Sdo Paulo (ALESP) de 17% da LOA, além de outras flexibilidades, o que
na pratica permite ao GESP realizar as altera¢8es por Decreto do Governador.

F. Analise e Gestdo dos Riscos Fiscais

27.

Desde a avaliacdo do ROSC em 2008, o GESP avancou na identificacdo e divulgacdo dos
riscos fiscais. O Anexo Il da LDO inclui as a¢Bes judiciais e identifica riscos macroecondmicos a
partir de parametros especificos, e inclui o valor total dos investimentos e obrigacGes
relacionadas com as PPP. Na pagina “prestando contas” da SEFAZ na internet foram
disponibilizadas informacdes sobre PPP, empresas publicas, garantias, divida publica, entre
outras.

Caixa 2 - Informag6es Fiscais do GESP na internet

O GESP publica informagBes sobre a execucdo orcamentdria e financeira para conhecimento e
acompanhamento da sociedade. Os dados estdo na se¢do “Prestando Contas”, na pagina da internet da
Secretaria da Fazenda (www.fazenda.sp.gov.br) e sdo de acesso publico. As informacdes sdo extraidas
diariamente do sistema integrado de administracdo financeira dos estados e municipios (SIAFEM/SP), que
atende ao padrdo de qualidade como estipulado também na lei complementar federal 131/20009.

Sao carregados diariamente na internet mais de 20 mil documentos do SIAFEM/SP, todos os dados de
arrecadacgdo da receita das unidades gestoras do Estado e de realizacdo das despesas em todas as suas fases
(empenho, liquidacdo e pagamento), discriminadas por niumero de processo, tipo de gasto, credor, fonte de
recursos, procedimento licitatério e fungdo de governo, de cada uma das unidades gestoras estaduais. A
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28.

29.

30.

execucgao or¢camentaria e financeira no SIAFEM/SP observa a legislagdo referente as finangas publicas e normas
do 6rgao central de contabilidade da Unido. Todos os dados podem ser consultados e realizados downloads
em arquivos abertos.

A se¢do "Prestando Contas" oferece também informagOes detalhadas e atualizadas dos balangos gerais do
Estado, pareceres do TCE sobre as contas do governo, relatérios da LRF, relatérios de execucdo orgamentaria,
demonstrativos de cartbes de pagamentos de despesas, dados de aplicagdo de recursos em Saude e
Educacdo, dados da arrecadacao, informacdes dos repasses aos municipios e as universidades, transferéncias
voluntarias, relatério de transparéncia fiscal e o balango de todas as empresas publicas paulistas, entre outras
informacdes.

Fortan do Govemo | Citaslo 85 | vesamentos a= | [ Desteaees v

Govermna do Estado de Séo Paulo i
Secretaria da Fazenda
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Prestando Contas
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Execucia drcamentania e Finanaeia afinangas
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Batancos Comtdbots
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Transenincos de foomsos

Hawenes o Divida Pibla
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Na pagina da SPG (www.planejamento.sp.gov.br), também aberta, é possivel fazer consultas ao Orcamento ou
ao plano plurianual. Na pagina da internet da Secretaria de Governo (www.governo.sp.gov.br) é possivel
consultar informagdes sobre o programa estadual de concessdes e sobre o programa estadual de PPP. O GESP
também esta desenvolvendo uma nova ferramenta para fornecer maior transparéncia nas apresentacdes de
propostas de PPP e concessdes. Trata-se da Plataforma Digital de Parcerias onde sera possivel acompanhar o
andamento dos processos e dos projetos.

Os documentos fiscais publicados ndo sdo suficientes para uma analise completa dos riscos
macroecondmicos e seu impacto na arrecadacdo durante o ano. Existem documentos
internos que aplicam modelos econométricos detalhados com andlises setoriais, que alcancam
um nivel médio acumulado de acerto de 2,6%, e que sdo usados somente em reunides internas
do GESP.

Apesar do progresso realizado, ainda é necessario avancar mais na analise e gestdo dos
riscos fiscais. Falta a quantificacdo e analise de cenarios alternativos quanto aos riscos
macroecondmicos e especificos, principalmente nas demandas judiciais e na previdéncia do
servidor publico. A supervisdo e o controle das empresas publicas foram reforcados, mas ainda é
necessaria uma gestao consolidada com a¢6es coordenadas.

A analise de sustentabilidade fiscal de longo prazo é basica em relacdo as projec¢des do
servico da divida e das previsfes do déficit previdenciario do servidor publico. Ha pouco
espaco para uma gestdo ativa da divida publica, na medida em que esta definida pelo acordo de
renegociacdo com o Governo Federal, que detém aproximadamente 90% da divida total do
GESP. De forma geral, os requerimentos de disponibilizacdo de informacdes sobre a divida sdo
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amplos e estdo disponiveis ao publico, inclusive com relacdo aos ‘restos a pagar’ e o valor
consolidado dos precatorios.

31. As informacgfes no ambito das PPP sdo divulgadas regularmente, e existe um limite legal
com relacdo ao comprometimento anual de 5% da Receita Corrente Liquida® (RCL), mas ndo
existe limite legal em relacdo ao estoque das obrigacBes. Os pagamentos de contratos PPP
(contraprestacédo e aporte de recursos) do GESP alcancam 0,74% da RCL em 2015, percentual
muito abaixo do limite legal de 5%. O total de investimentos do GESP (publico e privados) em
PPP, incluindo as empresas ndo dependentes, € de aproximadamente 1,65% do PIB do estado.

32. A previdéncia do servidor publico é um grande risco fiscal. No anexo | da LDO é publicada
uma tabela com a projecdo atuarial das obrigacGes previdenciarias do GESP com os servidores
publicos, mas sem as estimativas da receita de contribuicdo previdenciaria e os possiveis déficits.
O GESP gastou 19,9% de sua RCL com a cobertura de despesas previdencidrias do Regime
Proprio de Previdéncia Social (RPPS) em 2015, correspondente a 0,8% do PIB estadual.

33. As empresas publicas do GESP apresentam um bom nivel de transparéncia, mas nao é claro
o0 volume de atividades parafiscais. As empresas publicas dependentes estdo incluidas
inteiramente no orcamento, o0 que significa que 0 governo ja compensa as eventuais atividades
realizadas a custo menor do que os precos de mercado (atividades parafiscais). Por sua vez, as
informacdes das empresas publicas ndo dependentes limitam-se as transferéncias de capital,
mesmo naqueles casos em que ocorrem prejuizos operacionais recorrentes. Esses prejuizos sao
riscos fiscais para o GESP e deveriam estar refletidos na Lei Orcamentaria Anual (LOA), no
relatério de riscos fiscais e no resultado fiscal.

G. Resumo das recomendac0es
Apresentacdo das Informacdes Fiscais
A. Relatérios Contabeis e Auditoria das Contas

1. Explicitar em nota explicativa as diferengas entre o tratamento contébil adotado nas contas
do GESP e as normas internacionais.

2. Discutir com a STN as metodologias de classificacdo e tratamento contébil das empresas
publicas, visando maior alinhamento com as normas internacionais.

3.  Completar a implantacdo da contabilidade patrimonial no médio e longo prazo.

4. Realizar auditoria contabil anual do BGE. Discutir as possibilidades de realizacdo desta
auditoria diretamente pelo TCE ou mediante a contratacdo de uma empresa de auditoria
externa.

B. Gastos Tributarios

5. Aprimorar o demonstrativo dos gastos tributarios por tipo e natureza, e por subsetor de
atividade econdmica.
6. Avaliar os gastos tributérios, incluindo analises quanto as variacdes do realizado em relacédo
as estimativas, o custo/beneficio e os resultados.
C. Notas Explicativas do BGE
7. Aplicar a regulamentacdo internacional sobre notas explicativas do BGE.

" Valores do orcamento comprometidos em um determinado ano fiscal, e transferidos para pagamento no ano seguinte.

8 Receita corrente liquida € o somatdrio das receitas correntes de um Governo, deduzidos os valores das transferéncias
constitucionais.
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Explicar a diferenca entre os valores apresentados na LOA e os valores encontrados no
Quadro 1 dos quadros consolidados da receita e despesa no Orcamento do Estado.

Incluir nas notas explicativas do BGE, ou em um documento vinculado, explicacdes das
variagdes orcamentarias, entre as despesas e receitas realizadas e as dotacdes/previsdes
originais e atualizadas.

D. Estatisticas Fiscais

10.

11.

Discutir com o Governo Federal suas metodologias de classificagdo de 6rgdos publicos,
considerando implantar critérios mais alinhados com as normas internacionais para alcancar
politicas de consolidacdo mais adequadas para cada tipo de 6rgao.

Realizar revisfes histdricas e produzir informacgdes consistentes sobre eventuais ajustes nos
dados divulgados.

Previsdes fiscais e orcamento

E. ProjecBes Macroecondmicas

12.

13.

14.
15.

16.

Realizar previs6es macroeconémicas, dado que a utilizacdo exclusiva de previsdes externas
se mostra insuficiente, gerando diferencas significativas entre o previsto e o realizado.
Fortalecer a area da SEFAZ responsavel por coordenar, definir e revisar os parametros
macroecondmicos de suporte a elaboracdo do PPA e LDO.

Adotar institucionalmente um quadro fiscal de médio prazo.

Promover mecanismos para realizacdo de avaliacdo fiscal independente sobre a qualidade
das projecdes fiscais.

Elaborar periodicamente relatdrio sobre a execucao das receitas e despesas realizadas e sua
projecdo para o ano, explicando as varia¢@es relevantes.

F. Projetos de Investimentos

17.

Atribuir a uma area do governo a coordenacdo da execuc¢ao financeira dos maiores projetos
de investimento, da andlise de seus custos-beneficios, e da consolidacdo e publicacdo da
informacéo.

G. Orcamento Cidadéao

18.

Divulgar informacdo em linguagem acessivel ao cidad&o tipico sobre o desempenho fiscal
do Estado.

Andlise e gestéo dos riscos fiscais

19.

20.

21.

22.
23.

24,

25.

Ampliar os estudos sobre riscos macroecondmicos através da apresentacdo de diversos
cendarios para as varidveis macroecondmicas e seu impacto nas receitas e despesas do
estado.

Publicar na LDO um quadro quantitativo consolidado dos riscos associados a demandas
judiciais e estimar a probabilidade de sua ocorréncia.

Incluir na LDO estimativas consolidadas de evasdo tributaria, com analise de cenarios
alternativos e probabilidade de ocorréncia.

Publicar relatério anual de sustentabilidade da divida, com analises de diferentes cenarios.
Publicar relatério anual com a projecao das contas da previdéncia, com andlise de diferentes
cenarios.

Publicar dados mais detalhados sobre os riscos previdenciarios, incluindo um relatério anual
com o passivo total e uma projecdo das contas da previdéncia dos servidores do GESP, com
analise de diferentes cenarios de reformas.

Desenvolver uma estratégia para aperfeicoar a gestdo dos bens fisicos, com sistemas e
procedimentos para assegurar a contabilizacdo, inventariacdo e tutela deles.
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26.

27.
28.

29.

30.

31

Publicar relatério sobre as garantias concedidas, especificando os beneficiarios e a
probabilidade de execucéo.

Publicar no Anexo Il da LDO um quadro consolidado das obrigacdes por contrato de PPP.
Incluir tabela nas notas explicativas do BGE que detalhe os ativos e passivos consolidados
das PPP e concessdes, bem como outras informacdes.

Desenvolver e publicar estudos para identificar e analisar os principais riscos fiscais de
desastres naturais, como por exemplo, o relacionado com a crise hidrica no estado.
Especificar no Anexo Il da LDO o valor e a probabilidade de ocorréncia de possiveis
compensac0des financeiras decorrentes de desastres naturais.

Publicar um relatorio especifico com os resultados e patrimoénio liqguido das empresas
publicas, com os custos de eventuais subsidios providos pelo GESP.
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APRESENTACAO DAS INFORMACOES FISCAIS

A. Introducéo

34.

35.

Esse capitulo avalia a qualidade das praticas de relatdrios fiscais a partir das seguintes dimensdes:

Cobertura de institui¢des, saldos, fluxos e renuncia fiscal.
Frequéncia e tempestividade dos relatérios.

Qualidade, inclusive consisténcia interna, dos relatérios fiscais.
Integridade dos relatérios fiscais.

Os relatérios fiscais devem fornecer um panorama completo, tempestivo, confiavel, comparavel e
accessivel do desempenho e posicdo financeira do GESP. Para isto, os relatérios fiscais, que
compdem relatérios da execucdo orcamentaria, estatisticas fiscais e contas do governo, devem:

Abranger todos os 6rgéos do Estado envolvidos em atividade fiscal;

Incluir todos os ativos, passivos, receitas, despesas, financiamentos e outros fluxos;

Ser publicados de modo tempestivo;

Ser classificados segundo as relevantes normas internacionais;

Reconciliar qualquer discrepancia dentro e entre os relatérios fiscais; e

Ser preparados por uma entidade independente (no caso das estatisticas fiscais) ou auditadas
por érgédo independente de auditoria (no caso das contas).

B. Cobertura dos Relatérios Fiscais

36.

37.

O GESP esta no inicio de uma transicdo (*'convergéncia™) de um regime de caixa® para um
regime contabil patrimonial. A regulamentacdo nesta area é, em grande parte, determinada
pelas normas emitidas pelo Governo Federal, embora os estados tenham alguma flexibilidade
para estabelecer como implantéa-las, e sobre a cronologia da reforma. O GESP esta enfrentando
esse desafio com muita energia, direcdo e resolucdo, e espera completar essa reforma antes do
prazo fixado pelo Governo Federal. Mas levara alguns anos para essa convergéncia ser concluida.

E importante anotar, no contexto dos relatérios fiscais, que o GESP produz informacio que
€ consolidada pelo Governo Federal nas estatisticas fiscais dos tipos estabelecidos pelo FMI
(Estatisticas Fiscais Governamentais - EFG ou Government Finance Statistics - GFS, a sigla em
Inglés). Essas estatisticas sdo produzidas pela STN, no Governo Federal, com base nos dados
contabeis fornecidos pelos Estados. Nesse relatdrio, a expressdo “relatorios fiscais” significa os
relatorios produzidos pelo Estado no ciclo orgcamentario e contdbil. A Tabela 3 mostra os
principais relatérios, e as suas caracteristicas mais destacadas.

° De fato, o regime anterior foi misto, de caixa (no lado de receitas) e competéncia (nas despesas).
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Tabela 3 - Relatoérios Fiscais no Estado de Sao Paulo (ano fiscal 2014)

Relatorio Cobertura Base Publicacéo

o contabil® A.
InstituicOes Fluxos Saldos Frequéncia Prazo

Relatérios durante o ano

Relat6rio
Resumido da Despesas,

a Estado” receitas, - Caixa Bimestral 30 dias
Execucéo

financiamento

Orcamentaria

Relatério de

5 Estado’ Metas fiscais Caixa Quadrimestral 30 dias
Gestao Fiscal
Relatérios anuais
Lei das Diretrizes Despesas, Fim Abril,
Orgamentarias Estado* receitas, - Caixa Anual ano
financiamento prévio
Despesas Fim
Orgamento de Estado® receitas, - Caixa Anual Setembro,
Estado . . ano
financiamento o
prévio
120 dias
Ativos . ao TCE) e
Despesas, . Mista ( . )
Balanco Geral do 1 ) Passivos, . 180 dias
Estado receitas, A (caixa, Anual A
Estado . . Patrimonio . . (a ALESP)
financiamento P patrimonial) .
Liquido depois do
exercicio
Relatorio de Estado’ Metas fiscais Caixa Anual 30 dias

Gestao Fiscal

Fonte: Equipe do BID/FMI

Nota 1: “Estado” significa todos os 6rgaos do Estado (veja Tabela 3 acima), mas inclui somente a parte do investimento
das empresas publicas ndo-dependentes.

Nota 2: “Caixa” aqui significa que a base principal é caixa (de fato, despesas sdo reconhecidas na etapa de empenho e
ndo pagamento)

1.1.1 A cobertura de instituicOes do setor publico no GESP (Bom)

38. O orcamento e as contas abrangem todos os 6rgaos e 90% das receitas e despesas dos
6rgéaos do setor publico do GESP. O GESP utiliza uma classificacdo de 6rgéo publico que reflete
sua histdria juridica e administrativa e a legislacdo federal. A Tabela 4 e Figura 3 mostram a
cobertura do orcamento, em termos dos resultados financeiros do ano 2014. A “administracao
direta” (secretarias, poderes legislativo e judiciario) é incluida integralmente no orcamento e nas
contas. As autarquias e fundacdes também sdo incluidas, mesmo que nem todas utilizem o
SIAFEM em tempo real. As empresas publicas sdo classificadas como dependentes ou ndo
dependentes. As dependentes sdo incluidas em todos os aspectos, mas para as hdo dependentes
0 or¢camento abrange somente a parte de investimento (ndo inclui a parte de receitas e despesas
correntes). As contas orcamentarias refletem esta cobertura. Essa cobertura de instituicbes é
refor¢cada pela cobertura do SIAFEM — 94% das instituicbes usam o sistema em todas as etapas
do gasto e da receita, e as outras 6% incorporam suas informacdes no Sistema por integracao
dos sistemas proprios ao SIAFEM. As contas patrimoniais tém uma cobertura mais compreensiva:
0 balan¢o patrimonial do GESP inclui como investimento o patriménio liquido das empresas
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publicas ndo-dependentes, e as PPPs também sdo incluidas nas contas patrimoniais, pois elas sdo
consolidadas nas contas das empresas publicas relevantes.

Tabela 4 - Cobertura Orgamentéria no GESP (R$ bilhdes, realizados, ano fiscal 2014)

Ndmero de entes Receitas Despesas

Governo Geral (tudo dentro do orgcamento)

Administracdo Direta 40 174,0 179,5
Fundacdes 17 52 52
Autarquias 25 52,5 533
Totais 82 231,7 238,0

Empresas Publicas

Dependentes (dentro do 5 36 3,6
orgcamento)
Nao-dependentes 16
¢ Dentro do orgamento 55 55
(Transferéncias do Estado)

e Fora do orgamento 26,1 251
Totais 21 35,2 34,2
Grandes Totais 103 266,9 2722
Dentro do orcamento 103 (100%) 240,8 (90%) 247,1 (91%)

Fonte: Demonstrag¢des do Balango Geral do GESP por tipo de organizagdo, contas das empresas publicas individuais, analises dos
fluxos de caixa das empresas publicas feitas pela SEFAZ.

Figura 3 - Cobertura de despesas no orgamento (ano fiscal 2014, realizado)

EPsDependentes

Fundagtes

EPs Mdo-
dependentes
Transferencias

EPs N3o-
dependentes
Outros

Mota:
Circulo menor="governa geral”
Circulo maior=setor publico

. Dentro do orcamento . Fora do orcamento

Fonte: Equipe do BID/FMI
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39. O tratamento contadbil das empresas publicas ndo esta alinhado com as normas
internacionais de contabilidade. O GESP esta seguindo as normas publicas brasileiras (Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP) emitidas pela STN que ainda ndo estao
totalmente alinhadas as normas internacionais. As normas internacionais (de estatisticas e de
contabilidade) usam o conceito de controle para determinar como as entidades devem ser
consolidadas. Entidades controladoras tém que aplicar procedimentos contabeis diferentes na
consolidacdo de outras entidades, dependendo do grau de controle. A Caixa 3 mostra as
principais diferencas, baseadas nas Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico (NICSP) - as normas estatisticas de GFS usam conceitos parecidos. Aplicando as normas
internacionais, quase todas as empresas publicas do GESP, talvez com duas excecdes'®, se
enguadrariam como “controladas” e deveriam ser consolidadas “linha por linha”, agregando as
despesas e receitas, ativos e passivos das empresas com os valores de outras entidades do
estado. Atualmente, as empresas dependentes sdo consolidadas linha por linha, mas as empresas
ndo dependentes sdo consolidadas usando o método de equivaléncia patrimonial (incluindo
somente o valor do patriménio liquido delas que pertence ao estado).

Caixa 3 - Conceito de controle e 0 uso nas normas internacionais

As NICSP diferenciam varios tipos de relagdo entre uma entidade e outras entidades vinculadas. Abaixo estdo
descritas as caracteristicas principais e tratamentos contabeis. As normas fornecem os requerimentos definitivos.
Numa “entidade controlada”, a entidade controladora normalmente tem mais que 50% das a¢6es com direito a voto,
e tem poder de designar os executivos e 0os membros do conselho de administracdo. Segundo a NICSP 6, nas
entidades controladas, as despesas, receitas, ativos e passivos dessas entidades devem ser consolidadas linha por
linha, com um ajuste no balango patrimonial para reconhecer o interesse minoritario.

Num “negécio conjunto” (joint venture, em inglés) duas entidades tém controle igual e conjunto da entidade. O
interesse do investidor em um negdcio conjunto é reconhecido usando o método de “consolidagdo proporcional”
(consolidado linha por linha, em proporcéo com a participacéo dele). E aplicada a NICSP 8.

Numa “entidade coligada” ou “associada” a entidade superior tem influéncia significativa — entre 20 e 50% das acdes.
O interesse do investidor numa entidade associada é reconhecido usando o método de equivaléncia patrimonial. A
NICSP 7 é aplicada.

Em outros investimentos, a entidade acionista ndo tem acdes suficientes para ser uma entidade controladora ou ter
influéncia significativa. Esses investimentos sdo contabilizados na base de valor justo, sendo o valor de mercado (se
for disponivel). A NICSP 29 é aplicada.

40. O tratamento contébil das empresas publicas ndo dependentes gera uma subestimacao
significativa nas contas do estado. Algumas empresas publicas do GESP sdo grandes, com
rendimentos, despesas, ativos e passivos de alto valor. O tratamento contabil mais padronizado
dessas empresas ndo dependentes resultaria em registros adicionais de despesas e receitas de
R$30 bilhdes. No balango patrimonial, um tratamento contébil mais padronizado incluiria todos
os ativos (R$99 bilhdes) e passivos (R$37 bilhSes) dessas empresas e 0s interesses minoritarios
(R$10 bilhdes), ao invés do tratamento atual que somente inclui o efeito liquido (R$58 bilhdes)
desses trés fatores (tratamento denominado de “equivaléncia patrimonial”)'!. A Tabela 5
apresenta a lista das empresas publicas, os seus valores, e a base destes dos célculos.

19 CESP e EMAE, onde o Estado tem menos que 50% da participacdo. Mesmo assim, dependendo no regime de governanca,
seria possivel que essas empresas fossem controladas e ndo coligadas.

1 Segundo as normas internacionais, todos os ativos e passivos das entidades controladas tém que ser consolidados, mesmo
que a entidade controladora tenha menos que 100% de participagdo, com a contabilizacdo de interesses minoritarios feita na
sec¢do de patriménio liquido do balanco patrimonial. Atualmente o BGE somente inclui o valor do patrimdnio liquido das
empresas ndo-dependentes (R$58 bilhdes). Um tratamento mais padronizado teria que incluir os ativos e passivos
mencionados no paragrafo, separadamente, e os interesses minaritarios, como uma diminuicao do patrimdnio liquido.
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Tabela 5 - Empresas publicas, com totais de receitas, despesas, ativos e passivos, no ano 2014 (R$ milhdes)

Empresa Receitas Despesas’ | Transferéncias do Ativos? Passivos® Participacédo do Estado
incluidas Estado
transf's
Empresas Dependentes
CETESB 447 444 195 758 191 100,00%
CPETUR 12 13 12 19 15 100,00%
CPTM 2.879 2.929 1.684 10.995 3.101 100,00%
EMPLASA 54 54 44 57 11 100,00%
IPT 187 188 65 287 131 100,00%
Totais 3,580 3,627 2,000 12.099 3.436 n/a
Empresas Nao-dependentes
CDHU 1.747 1.803 1.026 9.793 1.495 100,00%
CESP 5.835 4319 - 14.688 6.059 35,98%
CODASP 133 132 1 77.8 61.7 100,00%
COSESP 50 66 - 392 230 94,73%
CPOS 99 102 - 125 43 100,00%
CPP 184 333 - 1.399 33 100,00%
CPSEC 1.101 1.079 - 7.083 6.809 100,00%
DERSA 2074 2241 115 3.195 1.126 100,00%
DESENVOLVE - 533 685 - 1.420 383 100,00%
SP
CIA DOCAS 117 113 94 266 12 100,00%
(CDSS)
EMAE 258 323 25 1.094 414 38,99%
EMTU 1.208 939 524 1.326 183 100,00%
Imprensa 330 319 - 386 100 100,00%
Oficial
METRO 5.602 5.819 3.762 26.346 2.244 96,11%
PRODESP 1.302 1.332 - 793 318 99,66%
SABESP 11.002 10.961 - 30.355 17.051 50,26%
Totais 31.575 30.568 5.546 98.739 36.562 n/a
Totais
Eroporcionais n/a n/a n/a 72.522 23.849 n/a
GRANDES 351155 34.195 7.546 110.838 39.997 n/a
TOTAIS

Fonte: Contas das Empresas Publicas individuais, Balan¢o Patrimonial e de Resultado.

Nota 1: Receita e despesas em caixa, realizadas, para apresentar empresas publicas na mesma base dos outros 6rgéos do estado.
Nota 2: Ativos e passivos extraidos das contas individuais das empresas publicas.

Nota 3: Totais proporcionais representam somas dos dados de cada empresa multiplicados pela porcentagem de participagédo (na
coluna final).

41. O conceito estatistico de “governo geral”, aplicavel no nivel nacional, ndo é aplicavel ao
nivel subnacional. Avaliacdes de transparéncia fiscal no nivel nacional aplicam um conceito de
“governo geral” que inclui todos os niveis de governo (nacional, regional, estadual, e municipal)
menos empresas publicas. Se fosse aplicado o conceito de governo geral, 0s municipios
deveriam ser consolidados nas contas do GESP. Mas esse conceito, que tem uma coeréncia e
significancia do “setor publico ndo comercial” no nivel nacional, ndo €é valido no nivel
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subnacional, especialmente porque os municipios ndo sdo vinculados (financeiramente) com o
GESP. Talvez esse conceito faca sentido em outros paises, onde os municipios sdo dependentes e
tém que prestar contas ao estado, mas isto ndo € o caso dos estados no Brasil.

Recomendacdes:

e Incluir andlises nas notas explicativas do BGE, mostrando os resultados dos tratamentos
contabeis diferentes da consolidacdo, segundo as normas brasileiras e as normas
internacionais.

e O GESP deveria discutir com a STN suas metodologias de classificagdo de 6rgédos publicos,
considerando implantar critérios mais alinhados com as normas internacionais para alcancar
politicas de consolidacdo mais adequadas para cada tipo de 6rgao.

1.1.2 Cobertura de ativos e passivos (bom)

42. Os relatdrios fiscais cobrem todos os ativos e passivos financeiros, mas ainda ndo cobrem
adequadamente os passivos e ativos nao financeiros. O GESP j4 adotou um plano de contas e
um formato de contas que inclui um balanco patrimonial, prontos para receber os registros de
todos os ativos e passivos exigidos pelas normas brasileiras. O GESP esta seguindo o MCASP,
onde constam os modelos dos Demonstrativos Contabeis Aplicados ao Setor Publico (DCASP).
Eles incluem um modelo do “Balanco Patrimonial'®” que demonstra todos os ativos e passivos da
entidade. Esse modelo espelha bem o formato das normas internacionais, embora essas normas
ndo especifiguem uma forma exata, deixando espaco ao contador para ajusta-lo as caracteristicas
da entidade. A STN também emitiu um plano de contas padronizado (PCASP) para uso
obrigatdrio de todos os 6rgdos publicos, com exce¢cdo das empresas comerciais que tém que
seguir as normas do setor privado.

43. Os ativos e passivos do GESP ndo sdo integralmente registrados pelos sistemas de
contabilidade. Esta informacgdo ainda ndo esta disponivel por que o GESP esta no inicio de um
longo processo de ajustes com vistas aos aperfeicoamentos na contabilidade patrimonial. Em
2014 foi dado o primeiro passo nesse sentido, envolvendo a ado¢do do PCASP e do DCASP. No
entanto, ainda se esta trabalhando com sistemas e tratamentos contabeis do antigo regime.
Atualmente, o GESP tem dois grupos de 6rgéos publicos:

e Alguns que ja adotaram a contabilidade patrimonial (empresas publicas, e uma minoria
das fundacdes e autarquias); e

e Qutros (secretarias e outros 6rgdos do poder legislativo e judiciario, e a maioria de
fundacdes e autarquias) que até o comeco de 2014 adotavam somente a contabilidade
orcamentaria.

44. A plena inclusdo e divulgacdo dos ativos e passivos dependerd da conclusdo da transicao
para o novo regime. Até meados de 2016, o GESP planejou o desenvolvimento de tratamentos
contabeis. Isto incluird decisdes sobre quais pontos do ciclo de pagamento ou recebimento a
"reconhecer", os eventos ou transacdes contabeis que serdo diferentes num regime patrimonial e
irdo variar por diferentes classes de pagamento, recebimento, ativo ou passivo. Mas além de
2016, o GESP tera a grande tarefa de desenvolver sistemas informéaticos e procedimentos
manuais para capturar e verificar os dados. Também esses sistemas e procedimentos tém que
sustentar a aplicacdo de métodos de mensuracdo para cada classe de ativos e passivos, em

12 “Demonstrativo da Posicgo Financeira”, na terminologia das normas internacionais.
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conformidade com as normas nacionais. A STN ja emitiu um calendario para todos os estados e
6rgaos vinculados, que prevé um processo que devera durar até 2023, sendo que alguns temas
serdo totalmente implantados alguns anos depois (Figura 4), mas a implantacédo desse calendario
sera a responsabilidade dos estados e outros 6rgaos.

Figura 4 - Cronograma atualizado da convergéncia, pelos estados e municipios, setembro de 2015
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Fonte: Plano de Implantagdo dos procedimentos contabeis patrimoniais, STN, setembro 2015.
Nota: as datas estabelecidas sdo aquelas quando os estados e municipios tém que comecar a reconhecer, mensurar e
evidenciar esses ativos e passivos, e as despesas e receitas vinculadas.

45, Os valores atuais dos ativos e passivos apresentam diferencas significativas se forem
atualizados seguindo as normas internacionais. Uma analise realizada com a Contadoria do
GESP mostra as diferencas entre os saldos atuais e como eles poderiam aparecer se fossem
aplicadas todas as normas (Tabela 6). As deficiéncias mais significativas sdo a subestimacdo de
obrigacdes previdenciarias dos servidores publicos, a mensuracdo do valor de bens moéveis e
imoveis, a superestimacdo dos investimentos, a omissdo de bens da infraestrutura e a omissao
dos beneficios acumulados dos servidores publicos.

Tabela 6 - Impacto possivel dos novos tratamentos contabeis

Valor atual Comentario
Item (R$ bilhdes)
contas 2014
Ativos
Caixa e 46 N&o haverd muita diferenga na mensuracao desses ativos no futuro — sé na margem.
aplicacbes Mensuragao vai continuar, em geral, na base de valor nominal.
financeiras
Contas a - Em geral ndo estdo reconhecidas no balango patrimonial. O GESP implantou um sistema para
receber reconhecer receitas de ICMS na base patrimonial. Mas, havera muitos outros valores a serem
reconhecidos (de fornecedores, devedores, outros tributos).
Créditos a 166 R$120 bilhdes representam parte dos R$266 bilhdes de Divida Ativa Tributaria, menos R$146
curto e longo bilhdes de ajuste por divida considerada dificil ou de recuperacédo improvéavel. Outros R$46
prazo bilhdes sdo varias dividas ndo-tributarias e outros créditos do Estado, sem ajuste de perdas.
Investimentos 96 Vai reduzir no futuro. Langamentos incorretos nos exercicios anteriores resultaram na dupla
contagem de R$40 bilh&es de investimentos nas contas da Administracio Direta. Além disso, 0s
ativos e passivos das empresas publicas ndo-dependentes devem ser consolidados, e o valor do
investimento (quase R$60 bilhdes) deve sair da conta. Fora das empresas publicas, o GESP s6
tem investimentos pequenos (R$0,4 bilh&es)
Estoques 4 Somente os estoques dos 0rgdos que ja adotam contabilidade patrimonial séo capturados. O
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valor seguramente é maior se considerados os estoques em Saude, Educagédo e outros servigos
que usam materiais estocaveis e ainda ndo implantaram contabilidade patrimonial.

Imobilizado 46 Somente os imoveis dos 6rgaos que ja adotam contabilidade patrimonial sdo capturados. O
montante serd muito significativo, depois de incluir os terrenos, prédios e equipamentos dos
outros 6rgdos.

Bens de - Atualmente ndo sdo capturados. Vai ser um montante muito significativo (estradas, barragens,

infraestrutura pontes, etc). Também precisara incluir bens gerados pelas concessdes, estimados em
R$42bilhdes atualmente.

Intangiveis 0,1 Esse niUmero provavelmente vai aumentar, mas o valor ainda é muito incerto.

Passivos

Contas a 8,3 Atualmente, hd uma analise separada de “restos a pagar” (despesas or¢gamentéarias empenhadas

pagar mas ndo pagas), mas em geral valores devidos aos fornecedores e as dividas trabalhistas ndo
sdo reconhecidos. Seu reconhecimento requer nova funcionalidade no sistema financeiro.

Provisdes - Falta mensuracéo e reconhecimento das provisdes para a¢6es judiciais (trabalhistas, civeis,
fiscais, etc) consideradas como de risco provavel.

Precatdrios 174 Acdes judiciais ja julgadas e reconhecidas. A mensuragdo ndo vai mudar muito, num regime de
competéncia.

Divida Publica 220 Composto de R$209 bilh&es da divida interna e R$11 bilh&es da divida internacional. O valor

néo vai mudar muito — ha um bom sistema e controle da divida publica, e os valores, e 0
tratamento patrimonial ndo resultard em um valor muito diferente.

Obrigages Beneficios trabalhistas acumulados, exceto obriga¢des previdenciarias, e outros beneficios de
trabalhistas curto e longo prazo, tém que ser reconhecidos — atualmente ndo séo. Falta mensuragdo e

74 reconhecimento das provisdes sobre folha (por exemplo, 13° salario e férias)
Obrigages ' Tem obrigacdes da SPPREV, do valor estimado de R$507 bilhses"™ (em Valor Presente
previdenciaria Descontado), a serem reconhecidas como passivo.

S

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da SEFAZ

46. Os ativos e passivos das concessdes de rodovias ainda ndo sdo consolidados segundo as
normas internacionais. A Agéncia Reguladora de Transporte do Estado de Sdo Paulo (ARTESP)
regula o transporte publico estadual e as concessdes dos servicos de dnibus intermunicipais e
das rodovias estaduais. Por ser uma autarquia, executa suas operacgbes orcamentarias e
financeiras através dos mecanismos do SIAFEM. Por isso, ainda adota uma contabilidade
orcamentéaria, em regime de caixa. As concessdes de O6nibus sdo mais simples em termos de
contabilidade — a ARTESP recebe uma porcentagem das tarifas arrecadadas para cobrir seus
custos de administracdo, e o valor dessa transferéncia é tratado como receita corrente. No
entanto, no caso das rodovias o tratamento € mais complexo. A ARTESP administra 19
concessdes que envolvem a construcdo, operacdo e manutencdo de seis mil quildmetros de
rodovias. O concessionario retém a maior propor¢do dos pedagios coletados, passando uma
parte ao Estado e a ARTESP. O valor patrimonial das rodovias, incluido nos contratos com 0s
concessionarios, & R$42 bilhdes™. Essas concessdes sdo, na visdo das normas internacionais de
contabilidade, PPPs e segundo a NICSP 32 o valor (atualizado) desses bens fisicos deve ser
incorporado ao balan¢o patrimonial do GESP como ativo, enquanto as obrigacBes aos
concessionarios devem ser registradas como passivo. A ARTESP esta no processo de fazer uma
PPP para duplicacdo da rodovia Tamoios. Assim como outras entidades do GESP, a ARTESP se
encontra em processo de transi¢cdo para a plena ado¢do da contabilidade patrimonial.

'3 Estimativa preliminar baseada no fluxo de pagamentos da previdéncia, do relatério atuarial 2013-14 da SPPREV. Representa o
valor presente descontado, usando uma taxa real de juros de 7% para 50 anos. Para estar alinhado com as normas
internacionais, o valor desse passivo deveria ser o valor descontado das obrigacBes previdencidrias dos servidores ativos,
considerando os anos ja contribuidos até o presente momento.

! Esse valor é baseado nos “valores em risco” (valor do bem) incorporados nos contratos com 0s CONCessionarios.
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47. Tratamentos contabeis mais alinhados com as normas internacionais poderdo reduzir e,
provavelmente, produzir um valor negativo do patriménio liquido do Estado. Em 2014, o
BGE mostrou um patriménio liquido positivo de R$72 bilhdes, sendo a diferenca entre os ativos e
passivos da administracdo direta, fundacBes, autarquias e empresas publicas dependentes™.
Tratamentos contabeis mais alinhados com as normas internacionais, como discutidos na tabela
acima, poderdo mudar esse valor e gerar efeitos diferentes:

e Diminutivos: o reconhecimento de obriga¢cdes previdenciarias publicas da SPPREV, e qualquer
déficit nos fundos de previdéncia complementar; a correcdo da contabilizacdo dos investimentos
nas empresas publicas; o reconhecimento de obrigacdes trabalhistas; contabilizacdo das contas
a pagar; e ajustes de perdas da divida ativa ndo-tributéria.

e Aumentativos: reconhecimento de bens fisicos e bens de infraestrutura; contabilizacdo dos bens
intangiveis; e contabilizacdo de contas a receber.

e Neutro: a consolidacdo dos ativos e passivos das empresas puUblicas ndo-dependentes; a
inclusdo do ativos e passivos das concessoes.

48. Como ainda esta pendente a implantacdo dos sistemas e procedimentos para sustentar a
contabilidade patrimonial, sera dificil quantificar todos esses efeitos, especialmente no
caso de bens fisicos. Mas o valor do passivo previdenciario deve ser significativo
(aproximadamente R$500 bilhdes), e é provavel que esse valor supere o valor dos ativos
reconhecidos ou atualizados. Essa situagdo ndo € anormal: € comum que as contas dos paises
que ja trabalham com contabilidade patrimonial tenham passivos desse tipo de alto valor e
consequentemente um patrimbnio liquido negativo. Isto é resultado dos principios de
contabilidade que determinam o reconhecimento das obriga¢Ges previdenciarias devidas, mas

ndo das contribuicdes futuras.
Recomendacdes:

e Preparar um plano mais detalhado do processo de implantacdo da contabilidade patrimonial
no GESP, incluindo as a¢des necessarias no médio e longo prazo. Este plano deve considerar,
além das normas atuais do setor publico brasileiro, o cumprimento das normas internacionais.

1.1.3 Cobertura de fluxos (Bom)

49. Todas as transacdes que geram fluxos de caixa sdo capturadas. O uso da Conta Unica do
Tesouro (CUT) e SIAFEM para processar a maioria das transa¢des de caixa significa que ha bom
controle sobre despesas e receitas de caixa. A implantacdo do regime de competéncia vai afetar
0 exercicio quando algumas despesas ou receitas forem contabilizadas, mas ndo tera grande
efeito na inclusdo ou mensuracéo delas.

50. Muitos outros fluxos ndo sdo capturados atualmente. A inclusdo gradual de novos ativos e
passivos, na contabilidade patrimonial, vai introduzir tratamentos contabeis e outros fluxos,
vinculados com esses ativos e passivos, como depreciacdo, reducdo ao valor recuperavel
(impairment), reavaliacBes e ganhos (ou perdas) atuariais ou de outros tipos. Atualmente, muitos
desses outros fluxos ndo sdo reconhecidos ou incluidos nas contas, mas é dificil estimar o valor
deles até que os novos sistemas e procedimentos contdbeis sejam implantados.

!> Tabela 2 na introdug&o tem um valor de R$140bi. A diferenca compde o patrimdnio liquido das empresas pblicas n&o-
dependentes (R$60bi); diferencas no valor dos passivos das empresas publicas dependentes na conta consolidada e nas
contas das empresas proprias (R$2bi); e o reconhecimento dos interesses minoritérios que ndo séo incluidos (R$7bi).
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1.1.4 A cobertura dos Gastos Tributarios (Bom)

51. As perdas de arrecadacdo provocadas pela renuncia fiscal sdo expressivas (1,2% do PIB) e
divulgadas anualmente no Anexo | da LDO. O demonstrativo explica de forma muito sucinta a
metodologia utilizada. Para o Imposto sobre Circulacdo sobre Mercadorias e Servigos (ICMS), é
aplicada uma aliquota média sobre o montante das opera¢des incentivadas informadas nas
declaracdes do imposto. Para o Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), a
renlncia € estimada a partir da previsdo de crescimento da frota de veiculos beneficiarios de
desoneraces. Os quadros apresentam o valor total previsto para a arrecadacdo e 0 montante
dos beneficios fiscais do ICMS e IPVA. Para os anos de 2014 e 2015 a renuncia fiscal do ICMS foi
estimada em 9,9% da arrecadacdo e para o IPVA 3,8% e 4,19%, respectivamente. A perda de
receita em 2012 é comparada com uma amostra de outros estados na Tabela 6. A comparacao
revela que o GESP tem uma renuncia fiscal em relagdo a arrecadacdo relativamente menor do
que em 13 dos 18 estados da amostra.

Tabela 7 - Rentncia Fiscal do ICMS em % da Arrecadacédo e do PIB -2012

Renuncia Fiscal
Ordem Estado 2012
% Arrecadacao % PIB

1 AMAZONAS 67,5 6,4
2 GOIAS 53,6 4,9
3 SANTA CATARINA 38,4 2,7
4 RONDONIA 30,0 2,7
5 DISTRITO FEDERAL 22,4 0,7
6 BAHIA 17,4 1,5
7 MARANHAO "15,5 1,1
8 MATO GROSSO 15,4 1,4
9 PARAIBA 13,9 1,2
10 PERNAMBUCO 13,6 1,3
11 ALAGOAS 12,1 1,0
12 RORAIMA 11,1 0,7
13 RIO DE JANEIRO 10,2 0,6
14 SAO PAULO 9,9 0,8
15 PARA 9,1 0,7
16 MINAS GERAIS 9,0 0,7
17 ESPIRITO SANTO 8,9 0,8
18 PIAUI 7,6 0,7

TOTAL 15,6 1,2

Fonte: BID, Afonso, José Roberto, “A rendncia tributaria do ICMS no Brasil”, 2014.

52. O demonstrativo da renuncia fiscal do GESP é incompleto. Falta o demonstrativo dos
beneficios fiscais do ICMS por tipo de incentivo e por subsetor de atividade econdmica (ndo
obstante a SEFAZ dispor dessa informacdo) com analise de sua distribuicdo na economia do
estado. Nao é efetuada nenhuma consideracdo sobre os incentivos concedidos no ambito do
ICMS pela Comissdo de Avaliacdo da Politica de Desenvolvimento Econdmico do Estado de Séo
Paulo, restringindo-se apenas aqueles concedidos no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ). Também néo é feita nenhuma estimativa sobre os beneficios fiscais do
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacgbes (ITCMD), ndo obstante a reduzida
participacdo deste imposto na arrecadacdo (média de 1,12% da arrecadacgdo tributaria nos
altimos 3 anos).

53. A rendncia fiscal ndo é objeto de controle, avaliacdo ou de explicitacdo de objetivos
orcamentarios. Nao € realizada uma avaliacdo a posteriori dos beneficios fiscais sobre a efetiva
realizacdo da renuncia estimada, os custos em relacdo aos beneficios e 0 alcance dos objetivos
propostos com suas concessdes. Também ndo sdo estabelecidos objetivos orgcamentarios ou
metas sobre o montante dos beneficios fiscais.
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Recomendacbes

e Aprimorar o demonstrativo dos Gastos Tributarios detalhando os beneficios do ICMS pelos
principais subsetores econdmicos, discriminando por tipo de incentivo e incluindo o ITCMD.

e Realizar uma avaliacdo a posteriori dos Gastos Tributarios com andlise da realizacdo da
estimativa, do custo em relacdo ao beneficio e do alcance dos objetivos propostos com as
desoneracBes. Por exemplo, avaliar os impactos das medidas de desoneracdo tributaria de
bens de consumo sobre seus precos no varejo bem como estimar o montante de renda
transferida as familias e sobre o consumo, segundo os estratos inferiores de renda.

C. Frequéncia e Tempestividade

1.2.1 Frequéncia dos relatorios dentro do exercicio (Boa)

54. O GESP divulga relatérios fiscais dentro do exercicio com uma alta frequéncia. Sédo
elaborados e publicados relatérios bimestrais, quadrimestrais e anuais.*®* O RREO é produzido a
cada dois meses contendo o Balan¢o Orgcamentério Fiscal e da Seguridade Social além de outros
demonstrativos fiscais. O Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) tem periodicidade quadrimestral e é
preparado por todos os poderes com o0s demonstrativos da despesa com pessoal, divida
consolidada liquida, garantias e contra garantias, operacdes de crédito, disponibilidade de caixa e
restos a pagar. O Balanco Geral do Estado (BGE) é elaborado ao final do exercicio com prazo para
divulgacdo até o final do primeiro quadrimestre seguinte ao encerramento. O GESP tem
observado nos ultimos trés anos todos os prazos estabelecidos para disponibilizacdo desses
relatérios.

1.2.2 Tempestividade das demonstracOes financeiras anuais (Avang¢ado)

55. As demonstracdes anuais auditadas e definitivas sdo publicadas em até seis meses apds o
encerramento do exercicio. Apos a entrega do BGE, a equipe técnica do TCE examina o0s
demonstrativos verificando a fidedignidade das demonstracBes financeiras e a realizacdo dos
programas de governo instruindo o processo para relatoria e decisdo pelo plenario do Tribunal.
O Parecer de Auditoria do TCE, ap0s a decisdo pelos Conselheiros, € publicado antes do final de
junho e enviado a Assembleia Legislativa para decisdo quanto a aprovacgdo das contas. O Poder
Legislativo tem prazo até o final do exercicio seguinte para julgar as contas. Nos ultimos anos
esse julgamento tem se realizado até o final do proprio exercicio.

D. Qualidade
1.3.1 Classificacdo (Bom)

56. Os relatorios fiscais do GESP incluem todos os classificadores requeridos pela legislacdo. As
despesas e receitas sdo apresentadas por classificador organico (institucional); econémico
(natureza); funcdo e subfuncéo; programa/acéo; e fonte de recursos. Todos esses elementos ou
dimensdes de classificacdo sdo determinados pelo MPOG do governo federal’’. A Tabela 8
mostra a relacdo entre os tipos de classificadores e como eles sdo integrados no sistema
Brasileiro.

1® Este principio seria qualificado como avancado se estes relatérios fossem publicados mensalmente.
" No caso do classificador programatico, 0 manual Federal dé a estrutura geral, deixando os detalhes aos Estados.
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Tabela 8 - Classifica¢des de receita e despesa usadas nos governos brasileiros

Tipo de classificador

Usado no Brasil pelos estados e governo central

Despesa Receita
Administrativo (institucional) Institucional
Econdémico Natureza Econdmico / Origem / Espécie /
Rubrica
Funcional Func¢do / Subfuncédo
Programéatico Programa / Atividade / Projeto’
Esfera orcamentaria Esfera orcamentaria
Outros Destinacdo de recursos Fonte / origem de recursos

Resultado primario (sim/néo)

Resultado primario (sim/néo)

Fonte: Manual Técnico do Orgamento 2016, Governo Federal do Brasil, Capitulos 4 e 5.
Nota 1: Além disso, 0 GESP esté trabalhando para produzir um or¢gamento por resultados e produtos. J& completou alguns pilotos, e esta
esperando avangar mais no orcamento do exercicio 2016.

57. Os classificadores institucionais definidos pelo MPOG para os estados ndo sdo totalmente
alinhados as normas estatisticas internacionais. A classificacdo das entidades usada no Brasil
ndo alinha bem com as classificacdes gerais do MEFP. A classificacdo nacional apresenta algumas
diferencas setoriais e conceituais com o MEFP 2001/2014 e, particularmente, na classificacdo dos
6rgdos publicos com recursos proprios (que sdo considerados “extra-orcamentarios”). Uma
classificacdo preliminar das instituicdes do GESP, conforme MEFP 2001/2014, é apresentada na

Tabela 9.

Tabela 9 - Comparacéo entre classificador institucional nacional e internacional

Nacional Classificador .NO MEFP2001/2014 Classificador .NO

Entidades Entidades

Governo Central 76 | Governo Central 74
Orcamentario 32

Secretarias 24 | Secretarias 24
Outros Poderes 4 | Outros 8
Extra -Orgamentario 39

Autarquias 29 | Autarquias 22
Fundagdes 18 | Fundagdes 17
Fundos de seguranca social 3

Fundos de seguranca social (SPREV) 1 | Fundos de seguranca social 3
Governo Geral 76 | Governo Geral 74
Empresas Publicas 21 | Empresas Publicas 21
Empresas Publicas Dependentes 5 | Empresas Publicas Financeiras 2
Empresas Publicas Ndo Dependentes 16 | Empresas Publicas N&o Financeiras 19
Setor Pablico 97 | Setor Pablico 95

Fontes: SIAFEM / SIGEO. Orgcamento do Estado de S&o Paulo 2015.
A diferenca entre o numero de entidades nacional classificador o nimero de entidades MEFP 2001/2014 é causada pela abertura dos

poderes legislativos e judiciais nos seus respectivos corpos.
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Caixa 4 - Classificacéo Institucional no Contexto Internacional

A legislacdo interna dos paises define as estruturas institucionais para fazer avancar suas fun¢des administrativas e operacionais, que
diferem substancialmente entre si, 0 que ndo permite comparag¢des consistentes entre paises
A ampla conceituacdo da estrutura e composicao do setor publico estd no MPEF 2001/2014, resumida a seguir:

Inicialmente, as Estatisticas Fiscais de Governo (GFS) deve cobrir todas as entidades que afetam materialmente as politicas fiscais,
que sdo geralmente realizadas por entidades tais como ministérios e legislativo. O termo governo geral é frequentemente utilizado
como um nome coletivo para varias combinacfes de entidades de um pais envolvidas nas fun¢des de governo, ou de referéncia para
os varios governos individuais de um pais. Por exemplo, um pais pode ter um governo central, varios estados, provincias ou
governos regionais, e muitos governos locais. Também pode haver instituicdes sem fins lucrativos sob seu controle.

O GFS deve incluir todas as entidades que afetam materialmente as politicas fiscais, que geralmente sdo realizadas por entidades tais
como ministérios e legislativo locais. Além dessas entidades, empresas mantidas ou controladas pelo governo envolvido em
atividades comerciais podem ser instrumentos de politica fiscal.

As estatisticas para o governo geral ou empresa publica devem ser harmonizadas com as contas nacionais, balanco de pagamentos,
com a posi¢do de investimento internacional, e as estatisticas monetarias e financeiras. As unidades institucionais e setores para 0s
quais as estatisticas sdo compiladas devem utilizar a mesma classificacdo. O GFS é importante para permitir a compilacdo no seu
todo e / ou por setores da economia e a identificacdo da contraparte para as transagdes e consolidacéo.

A unidade estatistica utilizada na classificacdo setor institucional em matéria de GFS é a institucional e define unidade como uma
unidade econdmica caracterizada por: (i) capacidade de possuir bens ou ativos por direito préprio e ser capaz de realizar transacdes
com outras instituicdes; também assumir passivos e outras obrigagdes em seu proprio nome; e (ii) ser competente para tomar
decisbes econdmicas, envolvendo-se em atividades para as quais € diretamente responsavel, e apresentar um conjunto completo de
contas, incluindo saldo de ativos, passivos e patriménio liquido.

A desagregacéo do setor publico em vérios niveis, de acordo com o MEFP2001/20014, é mostrada a seguir:

58. Os classificadores funcionais estabelecidos no Brasil e utilizados pelo GESP superam
aqueles considerados no MEFP 2001/2014. O GESP usa 26 classificadores funcionais de
despesa, que espelham a estrutura administrativa no Estado. Esses classificadores ndo se alinham
perfeitamente com os 10 classificadores do MEFP 2001/2014. Na classificagdo brasileira, hd uma
classe de “encargos especiais” que inclui os servicos centrais como divida publica e outras
obrigacGes centrais. As despesas nessa area representaram mais que 25% das despesas totais em
2014 (Tabela 10). Mas essa classificagdo ndo tem equivaléncia nas normas internacionais. O
Grafico 2 mostra as diferencgas, em termos das despesas em 2014.
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Tabela 10 - Classificadores Especiais - Orcamento 2015

Poderes e / ou 6rgaos

Administracéo geral estado

Valores em R$ 1,00

Unidade do Orgamento

Servico da divida publica 16.754.689.162
Encargos gerais do estado 41.452.993.100
Encargos gerais de pessoal 1.457.301.735
Regime especial de precatoérios 2.144.582.827

Sub-total Administracéo geral estado

61.809.566.824

Reservas de Contingencias

10.000.000

Sub-total Reservas de contingencias

10.000.000

TOTAL

61.819.566.824

% Orcamento Total

30,17

Gréfico 2 - Comparacdo das despesas 2014, usando classificadores funcionais do GESP e MEFP 2001/2014

DESPESAS POR FUN(;C)ES
CLASSIFICA(;AO NACIONAL
Dezembro de 2014

Outros

Ciéncia e tecnologia
Gestdo ambiental
Habitacao

Legislativo

Direitos da Cidadania
Essencial para a Justica
Administracdo
Judiciario

Transporte

Seguranca Publica
Saude

Seguranca Social
Educagdo
Encomendas especiais

SETORES

o

5 10 15 20 25 30

Outros Inclui 12 fungdes como: agricultura, cultura, saneamento, trabalho, comunicacoes, etc

35 40

Porcentagem
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GOVERNO DESPESAS POR FUN(;@ES
MEFP 2001/2014
Dezembro de 2014

Recreacdo, cultura e religido

Habitacdo e equipamentos
coletivos

Protecdo Ambiental
Defesa
Ordem Publica e Seguranca

Assuntos Econémicos

SETORES

Saude
Protecdo social
Educagdo

Servicos publicos gerais I Percentage

o

5 10 15 20 25 30 35 40

1.3.2 Coeréncia Interna (Avancada)

59.

60.

61.

A centralizacdo do processamento das operacfes dos entes da administracdo central no
SIAFEM garante a consisténcia interna dos dados. Desde 1996 foi implantado no GESP o
SIAFEM, sistema desenvolvido como uma versdo do SIAFI do Governo Federal, adaptado aos
estados e municipios. O SIAFEM permite processar em tempo real as operacfes de execucao
orcamentaria e financeira e a contabilidade das entidades publicas. Os sistemas corporativos do
GESP, como os de orcamento, receitas tributarias, contratacdo eletrbnica, servicos, folha de
salarios, inventéario, entre outros, estdo integrados ao SIAFEM, o que garante a consisténcia
interna dos dados e a disponibilidade de informagdes financeiras numa base permanente. O
sistema de informacdo gerencial da execucdo orcamentaria (SIGEO) propicia a extracdo de dados
para elaboracdo de relatérios gerenciais. Algumas dessas informacdes estdo disponiveis na
pagina da SEFAZ na internet.

As informacgbes sobre a divida publica e as opera¢fes de crédito sdo divulgadas com um
bom nivel de detalhe. Sdo divulgados numerosos e bem detalhados relatorios sobre a divida
publica, operacdes de crédito e precatdrios, discriminando os fluxos e saldos, e as estatisticas por
credor, origem, conceito, residéncia e identificacdo, conforme o caso. Os registros da divida
também séao feitos através do SIAFEM, mantendo a consisténcia interna.

O Tribunal de Contas do Estado (TCE) ndo apontou inconsisténcia nas contas de 2014. O
TCE, como ente de controle externo, efetua a revisdo do balanco apresentado pelo GESP, que
tradicionalmente corresponde a execucdo orcamentaria econbmica, programatica e funcional,
bem como a avaliagdo do controle interno e a percepcdo dos usuarios sobre a prestacdo de
Varios servigos publicos. Sobre o balanco referente ao exercicio de 2014, o primeiro apresentado
sem a compara¢do com o ano anterior, no formato definido no MCASP, o TCE se absteve a dar
opinido, informando que o seu trabalho é realizado dentro de uma abordagem legalista,
principalmente institucional. Adicionalmente, e com baixa cobertura, avaliou a informacéo
patrimonial mediante a aplicacdo dos indices de solvéncia; endividamento; composi¢cao da divida
e liquidez (imediata, corrente e geral); revisou e conciliou ainda algumas contas especificas tais
como o Boletim diario de Tesouraria, caixa e bancos (sobre as quais ndo encontrou
inconsisténcias).
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Tabela 11 - Caracteristicas dos Relatérios Contabeis

COBERTURA CONTABILIDAL
RELATORIOS PUBLICAGAO
Entidades Fluxos Saldo Base
Governo Central; i .
Orcamento de L Receitas, Despesas, . Fim Setembro,
empresas Publicas ) . Caixa Anual .
Estado financiamento ano prévio
dependentes
Receitas correntes e de capital,
Governo Central; despesas correntes _e de 120 dias (a0
Empresas capital. Recursos recebidos no
: ~ TCE) e 180
Balanco Dependentes, ano anterior; OperacBes de . ) N
- } . ) Caixa Anual dias (& ALESP)
orcamentario entidade e credito internas e externas; denois do
unidade de Saldo ano anterior. Reservas de exé)rcicio
orgcamento contingéncias; A amortizagcdo
da divida interna e externa.
Receitas e despesas
Governo Central; Orgamentarias; Transferéncias .
) . . 120 dias (ao
Empresas financeiras. Receitas e
A . TCE) e 180
Balanco Dependentes, despesas recebidas y pagas; Mista* Anual ) N
) . . . dias (& ALESP)
financeiro entidades e Entradas e saidas Extra h
. < depois do
unidade de orgamentarias. Saldo do ano .
) exercicio
or¢camento anterior; Saldo a executar no
ano seguinte
Ativos: Caixa; crédito;
investimentos;
imobiliario; Intangivel.
Governo Central; Passw,o: _obngagoes; 120 dias (a0
Empresas Empréstimos; TCE) e 180
Balanco Dependentes, fornecedores; Mista* Anual X N
. . . A e dias (& ALESP)
Patrimonial entidades e Disposicao. denois o
unidades de Patriménio e do p .
A i exercicio
orcamento capital social;
Reservas; Resultado
cumulativo;
Definicoes.
Impostos; taxas; Contribuigdes;
Governo Central, Exploragdo e venda. Produtos e 120 dias (ao
Demonstragdo Empresas servigos; Alteragdes nos ativos Mista* Anual TCE) e 180
das variagcBes | dependentese liquidos. Transferéncia dias (& ALESP)
patrimoniais entidades aumentativa; Recuperagao com depois o
ativos e passivos alienados; exercicio
Outra variagdo aumentativa.
~ h . 120 dias (ao
Demonstragdes | Governo Central; Receitas e despesas por ativos: TCE) Ie 1( 80
de fluxo de | Empresas operagdes; Investimento; . ) N
. ) ; L Caixa Anual dias (& ALESP)
caixa dependentes e financiamento; Caixa inicial e >
. ) depois do
entidades final .
exercicio

*Mista: inclui obrigacgdes a pagar.

1.3.3 RevisOes Historicas (Menos que basico)

62. As estatisticas fiscais ndo tém sido objeto de revisdes historicas, e alteracbes metodoldgicas
e conceituais relevantes ndo sédo suficientemente explicadas. As informacdes divulgadas se
mantém no tempo e, diante de alteracBes atipicas, sdo efetuados ajustes, mas ndo se conservam
paralelamente as séries histéricas. O GESP elaborou o primeiro balanco patrimonial,
correspondente ao ano de 2014, que foi ilustrado com notas muito gerais. Com a implantacdo do
PCASP séo esperados impactos importantes que exigirdo explicagbes mais amplas.

Recomendacdes:

e O GESP poderia discutir com o Governo Federal suas metodologias de classificacdo de 6rgéos
publicos, considerando implantar critérios mais alinhados com as normas internacionais para
alcancar politicas de consolidacdo mais adequadas para cada tipo de 6rgao.
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E.

e Adotar procedimentos para realizar revisdes histéricas e produzir informacgdes consistentes

com ou sem ajustes, se for o caso.

e Acolher a regulamentacdo internacional para apresentacdo das notas gerais e notas

especificas do balanco patrimonial.

Integridade

1.4.1 Integridade estatistica (Bom)

63.

Os dados contabeis do estado alimentam as estatisticas fiscais nacionais que, em geral,
estdo em conformidade com as normas internacionais. O sistema de classificacdo usado no
orcamento e nas contas é, em geral, de responsabilidade do Governo Federal, que especifica o
formato e conteddo dos relatorios orgamentarios e contabeis. Os dados contabeis dos estados
sdo usados pela STN, no Governo Federal, em conjunto com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), para alimentar e produzir as estatisticas fiscais. Uma equipe na STN faz um
mapeamento dos dados contabeis para produzir as estatisticas nacionais. Recentemente, 0
Governo Federal anunciou que essas estatisticas estdo de acordo com a metodologia definida
pelo MEFP 2014. Contudo, faltam informagdes completas por se estar em fase inicial no processo
de convergéncia a contabilidade patrimonial.

1.4.2. Auditoria externa (Basico)

64.

65.

66.

67.

O TCE é uma entidade de auditoria externa independente e emite um parecer de auditoria
sobre as contas anuais do governo. O TCE é 6rgdo auxiliar do poder legislativo e goza de
autonomia administrativa, financeira e orcamentaria. Suas atribuicdes estdo definidas na
constituicdo estadual e sdo semelhantes as atribuicdes do controle externo federal (Tribunal de
Contas da Unido - TCU). O TCE emite parecer prévio e relatério de auditoria sobre as contas
anuais do GESP, que servem de base para a apreciacdo das contas pelo legislativo estadual. Além
disso, julga as contas anuais de todos os gestores publicos que administram recursos.

OS relatérios de auditoria sdo propostos por equipes técnicas do TCE, mas as decisdes dos
Conselheiros ndo necessitam seguir as propostas técnicas. O TCE é composto por sete
Conselheiros escolhidos alternadamente pelo legislativo e pelo governador para um mandato
vitalicio. As propostas técnicas dos relatérios de auditoria ndo sofrem interferéncia dos gestores
auditados ou de Conselheiros do TCE, porém os pareceres dos Conselheiros podem divergir das
propostas da area técnica. Todos 0s processos examinados pelo TCE sdo publicos, estando
disponiveis em sua péagina na Internet.

Os relatérios de auditoria do TCE apresentam constatacbes e recomendacdes, que nem
sempre resultam em acdes corretivas por parte dos gestores nos prazos recomendados. O
legislativo deve julgar as contas do GESP até o final do exercicio fiscal seguinte. Nos ultimos
exercicios foram julgadas nas Ultimas sessbes do ano sem que se tenham produzido
recomendacgdes adicionais as do TCE. Na pagina do legislativo na Internet é possivel acessar a
resolucdo que aprova as contas, acompanhada do relatério das Comissdes de Orcamento e de
Fiscalizagdo que instruem o processo. As contas do governo do exercicio de 2014 foram
aprovadas com ressalvas decorrentes do ndo atendimento de recomendagBes reincidentes
formuladas nas contas dos exercicios de 2012 e de 2013, ainda nédo totalmente atendidas.

O TCE nao faz uma avaliacdo das contas com base numa auditoria contébil. A auditoria feita
pelo TCE é baseada na auditoria de conformidade legal, de acordo com as leis pertinentes e as
regras fiscais. Além disso, o TCE faz algumas auditorias operacionais (de desempenho ou gestédo
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financeira). O Tribunal ndo realiza uma auditoria contabil ou fornece um parecer se as contas “sdo
apresentadas regularmente” ou “representam uma visdo verdadeira e fiel” das financas da
entidade. Em vez disso, o TCE fornece um parecer e relatério a Assembleia Legislativa do Estado
(ALESP) que é "favoravel" ou "desfavoravel”, com ou sem ressalvas, e recomenda que as contas
devam ou nao ser aprovadas. O TCE faz muitas recomendacgfes nas areas de controle e gestéo,
mas todo esse trabalho ndo sustenta uma opinido mais sistematica na apresentacdo e no
contetido dos demonstrativos principais do BGE.

68. O TCE néo realiza auditoria nem verifica 0 Demonstrativo da Renuncia Fiscal. Ndo obstante
as obrigacdes estabelecidas na LRF quanto ao demonstrativo da renuncia fiscal, a estimativa
detalhada dos impactos orcamentérios e financeiros, sua consideracdo na estimativa de receita
ou a necessidade de medidas de compensacdo, o TCE ndo efetua nenhuma auditoria sobre esse
aspecto da gestéao fiscal.

Recomendacbes

e Realizar auditoria contabil anual do BGE. Discutir as possibilidades de realizagdo desta
auditoria diretamente pelo TCE ou mediante a contratacdo de uma empresa de auditoria
externa.

e Realizar auditoria sobre a renuncia fiscal.

1.4.3 A comparabilidade das estatisticas fiscais (Bom)

69. O GESP néo produz estatisticas fiscais diretamente. Essa sec¢do se restringe ao rastreamento
entre os dados orcamentérios e contabeis, conforme explicado anteriormente. A Figura 5 mostra
a trilha entre o orcamento do Estado e as contas no BGE.

Figura 5 - Rastreamento entre o orgcamento e as contas

Orgamento do Estado Balanco Geral do Estado

Lei
Orgcamentaria o =

Anual ) Revisdes [ Balanco

P

- Néo

W reconciliguel

orcamentarias

- =
05 RREOs nas pagina.
do SEFAZ e STN

orcamentario

Dotacdo / Previsio

@ Atualizada

Ve T "\I X

[ Quadro 1 dos Dotacées e previsdes originais Dotagdo / Previsdo

quadros @ Original
consolidados N

g Despesa / Receita

| analiticos |

Realizada

70. As dotacbBes originais no orcamento anual podem ser rastreadas até o Balanco
Orcamentéario do BGE. Os dados de dotacdo ou previsdo original no Balan¢co Patrimonial tém
contrapartidas diretas no Quadro 1 dos quadros consolidados analiticos na segunda parte do
documento “Orcamento do Estado”. Nao € possivel reconciliar os dados deste quadro com a Lei
Orcamentéria Anual (LOA). O Quadro 1 é diferente da apresentacdo do orgcamento na LOA pelas
razdes seguintes;

o A Lei usa classificagbes econdmica (receitas) e organica (despesa), e também inclui tabelas
separadas de investimentos e as fontes de financiamento dos investimentos. Em contraste,
0 Quadro 1 (e o Balan¢co Patrimonial) usa classificagdes econdmicas para as receitas e
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71.

72.

73.

74.

despesas.

e Porém, no lado de receitas, mesmo quando os totais sdo iguais e o0s dois usam
classificadores iguais, os detalhes no Quadro 1 e na Lei ndo sdo iguais e ndo € possivel
reconcilia-los — o nivel de detalhe e o efeito das receitas intra-orcamentéarias fazem
impossivel uma reconciliacéo.

e O documento ndo fornece uma explicacdo das diferencas e como reconciliar as duas
apresentacdes do or¢camento.

O GESP tem como explicar as diferencas, mas isto ndo esta disponivel ao usuéario externo. A
préatica ideal seria manter consisténcia direta entre os nimeros no formato principal aprovado
pelo poder legislativo e a apresentagdo das contas anuais.

As dotacdes e previsGes atualizadas, que também aparecem no Balanco Orcamentario,
estdo disponiveis na pagina web do GESP. A LOA permite muita flexibilidade ao GESP para
rever e alterar as dotacBes e previsdes orcamentarias durante o ano. Algumas revisfes e
realocacbes orcamentarias durante o ano sdo feitas internamente e outras precisam da
aprovacdo do Governador. Tem sido pouco frequente que o GESP precise de autorizacdo da
ALESP para fazer revisdes orcamentarias. Todas as revisdes estdo disponiveis na pagina da SEFAZ
e STN na internet.

O Relatério Resumida da Execuc¢do Orcamentéaria (RREO) usa o mesmo formato do Quadro
1 do orcamento e das contas. O desempenho financeiro, inclusive orcamentério, durante o ano
€ relatado em dois relatérios — o RREO (bimestral) e o Relatério de Gestdo Fiscal - RGF
(quadrimestral). O RREO fornece dados sobre execucdo or¢camentaria, num formato que espelha
0 do orcamento e das contas.

Nos relatérios fiscais faltam explicacbes sobre as variacbes entre os valores orcados e
realizados. A NICSP 24 requer que o Balan¢go Or¢camentario seja acompanhado pelas explicacdes
das diferencas entre os valores orcamentados e realizados. Quando uma entidade realiza muitas
revisdes orcamentérias durante o ano, como é o caso no GESP, essas explicacdes devem cobrir os
orcamentos originais e atualizados. Esse conjunto de explicagbes idealmente deve espelhar o
formato e detalhe da principal apresentacdo do orcamento, como foi aprovado, e ser incluido na
apresentacdo da conta ou (sendo) num outro documento (publicado e referenciado nas contas).
O GESP néo produz qualquer analise ou documento desse tipo.

Recomendacdes:

e Explicar a diferenca entre os valores apresentados na LOA e os valores encontrados no
Quadro 1 dos quadros consolidados da receita e despesa no Orcamento do Estado.

e Incluir nas notas explicativas do BGE, ou documento vinculado, explicacbes das variacdes
orcamentéarias entre as despesas e receitas realizadas e as dotagdes/previsdes originais e
atualizadas.
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Tabela 12 - Sumario da Avaliacdo dos Relatérios Fiscais

Principio

1.1.1 Cobertura das
instituicoes

1.1.2 Cobertura de Saldos

1.1.3 Cobertura de fluxos

1.1.4 Cobertura da renudncia
fiscal

1.2.1 | Frequéncia dos Relatérios
dentro do exercicio

1.2.2 | Tempestividade das
demonstragdes
financeiras anuais

1.3.1 | Classificacédo

1.3.2 Coeréncia Interna

1.3.3 RevisBes Historicas

141 Integridade Estatistica

1.4.2 Auditoria Externa

1.4.3 | Comparabilidade dos

dados fiscais

Basico: As contas publicas sdo auditadas por uma
instituicdo ~ de  auditoria  independente, em
conformidade com o seu mandado legal, mas ndo em
plena conformidade com as normas internacionais.
N&o é realizada auditoria contabil

Importancia
Alta

Alta

Alta

Média

Baixa

Baixa

Baixa

Média

Média

Baixa

Alta

Média
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PREVISOES FISCAIS E ORCAMENTO

A. Introducéo

75. Este capitulo avalia a qualidade das previsfes fiscais e das praticas orcamentérias

atuais aplicando os critérios do Cédigo de Transparéncia Fiscal do FMI. Trata-se das

seguintes dimensdes:

Abrangéncia do orcamento e da documentacao associada.
Ordenamento do orcamento e a sua aprovacao.
Orientacdo de politicas da documentacdo do orcamento.

Credibilidade das previsdes fiscais e propostas orcamentarias.

B. Abrangéncia da documentacédo do Orcamento

2.1.1 Unidade do orcamento (Avancado)

76. A documentacdo do orcamento inclui todas as despesas e receitas pelo valor bruto e

7.

ndo sdo admitidas compensac¢des. O orcamento anual compreende as receitas e despesas
correntes e de capital, de todos os 6rgdos da administracdo direta, autarquias, fundacdes
publicas, fundos de previdéncia dos servidores publicos e empresas publicas dependentes.is
O Orcamento Geral do Estado é composto pelo: (i) orcamento fiscal; (ii) da seguridade social;
e, (iii) de investimentos das empresas estatais. As constituicdes federal e estadual vedam a
criacdo de fundos extra orcamentarios. Todas as despesas das empresas estatais
dependentes estdo incluidas no orcamento fiscal e da seguridade social. Conforme
demonstrado na tabela 2, as receitas (R$ 30,2 bilhdes) e as despesas (R$ 30,6 bilhdes) das 16
empresas estatais ndo dependentes estdo fora do or¢amento, o que representa cerca de
10% do orcamento total.

O orcamento de investimentos inclui os investimentos das empresas estatais. Todos 0s
investimentos com recursos orcamentarios estdo na LOA e para as empresas nao
dependentes ha indicacdo na LOA também da previsdo de investimentos com recursos
proprios das empresas. Esse modelo pressupfe a autonomia dessas empresas e sua
capacidade para gerar recursos proprios suficientes para a cobertura de seus gastos
correntes e manutencdo de seu patrimonio. No entanto, verifica-se que algumas empresas
apresentam prejuizos anuais recorrentes, o que poderia requerer alguma forma de aporte de
recursos financeiros por parte do tesouro. A Tabela 13 apresenta a dimensdo do orcamento
em relacdo ao PIB estadual em 2014.

18 Constituicdo Estadual de 1989, artigo 174, §4° e Decreto-Lei 233 de 28 de abril de 1970.
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Tabela 13 - Orcamento do GESP (percentagem do PIB estadual), 2014

Receita (% PIB Estadual) Despesa (% PIB Estadual)
Receitas Correntes 11,29% Despesas Correntes 10,44%
ReceitaTributaria 8,00% Pessoal e Encargos Sociais 5,27%
Receitade Contribuicdes 1,52% Juros e Encargos da Divida 0,55%
Receitapatrimonial 0,39% Outras despesas Correntes 4,62%

ReceitaAgropecudria 0,00%
Receitalndustrial 0,01%
Receitade Servigos 0,16%
Transferéncias Correntes 0,91%

QOutras Receitas Correntes 0,29% Superévitdo Orcamento Corrente 0,84%

Receitas de Capital 0,69% Despesas de Capital 1,54%

OperacBes de Crédito 0,53% Investimentos 0,87%

Alienacdode Bens 0,05% Inversdes Financeiras 0,35%

Amortizagdo de Empréstimos 0,00% Amortizagdo de Divida 0,32%
Transferéncias de capital 0,05%

Outras Receitasde Capital 0,07% Déficit do Orcamento de Capital 0,85%

Fonte: Dados de Receita e Despesa extraidos do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria. O PIB
Estadual foi calculado a partir de dados do IBGE.

2.1.2. PrevisOGes macroecondmicas (Basico)

78.

79.

Os parametros adotados para realizar as estimativas de receitas e de despesas sao
apresentados na LDO e mencionados no projeto da LOA de forma simplificada, mas
ndo ha publicacdo dos modelos para previsdo. A LDO apresenta previsdo para a receita e
despesa fiscal, resultado primario, resultado nominal e divida fiscal liquida. Os parametros
indicados na LDO s&o as estimativas de variacdo da taxa de cambio, do PIB e da inflagdo™. A
LDO contém andlise simplificada sobre os riscos de varia¢cdes na arrecadacdo em decorréncia
de mudanc¢as nos indicadores macroecondmicos. Sdo publicadas projecdes das variaveis
para trés anos consecutivos. No entanto, ndo sdo divulgados estudos sobre a trajetoria das
receitas e despesas com base em diferentes cenarios e ndo ha informacédo da metodologia
utilizada para a obtencdo das projecdes. O Plano Plurianual (PPA) 2016/19 utilizou as
mesmas projecdes das variaveis econdmicas utilizadas pela LDO para definir os montantes a
serem alocados em cada programa. A elaboracéo do Plano serviu-se também de parametros
macroecondémicos derivados dos cenéarios de longo prazo elaborados pela Fundacdo
Instituto de Pesquisas Econbmicas (FIPE) para balizar as metas dos programas cujos
resultados ou publicos-alvo sdo sensiveis a dindmica econdmica. Além disso, esses
pardmetros ndo sdo atualizados com a frequéncia necessaria para uma previsdo mais
apurada da receita e despesa. Se tais parametros sdo adequados para este fim, ndo o sado
quando se trata das previsdes de receita e despesa, que presidem tanto o PPA quanto as leis
orcamentarias, sobretudo num ambiente de alta volatilidade das varidveis macroecondémicas,
como o atual.

Os parametros macroecondmicos da LDO nem sempre estdo de acordo com a evolucao
real dos agregados econémicos. Os grafico 3 indica que o crescimento real do PIB utilizado
na LDO para a realizagdo das projecdes apresenta uma baixa correlacdo com o PIB realizado,
0 gue evidencia uma baixa precisdo nas previsdes. A discrepancia entre previsao e realizado
tem ocorrido devido as significativas variacdes nas expectativas de mercado entre o periodo
de elaboracdo da LDO e o ano em questdo, principalmente para parametros macro, tais
como PIB e inflacdo (grafico 4). As estimativas do GESP usam parametros macro da pesquisa

19 Calculado pelo indice geral de precos — disponibilidade interna, elaborado pela Fundagéo Gettilio Vargas (IGP-DI FGV)
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FOCUS do Banco Central do Brasil (0 GESP ndo faz previsdo destes parametros
macroecondmicos). Bimestralmente as proje¢fes sdo revisadas e publicadas nos RREO, mas
ndo sdo publicados os valores dos parametros utilizados pela SEFAZ nestas revisdes. Na LDO
sdo revisadas as proje¢6es do ano corrente.

Gréfico 3 - PIB: Realizado e Previsdo (LDO)
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Gréfico 4 - Inflagdo: Realizada e Prevista
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Recomendacdes

e Realizar previsdes macroecondmicas, dado que a utilizacdo exclusiva de previsdes externas
se mostra insuficiente, gerando diferencas significativas entre o previsto e o realizado. Essas
previsdes da SEFAZ poderiam utilizar modelos econométricos e a metodologia e estimativas
devem ser publicadas.

e Fortalecer a area da SEFAZ responsavel por coordenar, preparar e revisar 0s parametros
macroecondmicos que dado suporte a elaboracdo do PPA e LDO.

45



2.1.3. Quadro orcamentario de médio prazo (Basico)

80.

81.

82.

O GESP prepara um PPA que abrange o periodo de quatro anos. O PPA é uma peca de
planejamento e gestdo estabelecida pelas Constituicdes Federal e do Estado de Sédo Paulo, e
define diretrizes, objetivos estratégicos e metas do governo e esta estruturado em
programas, com indicacdo de produtos e indicadores. O documento estima o valor global
dos recursos necessarios a consecucdo dos objetivos, para quatro anos, 0s quais Sdo
posteriormente detalhados nos orcamentos anuais.

O PPA tem informacdo de médio prazo, mas o or¢amento anual ndo é orientado por
um Quadro Fiscal de Médio Prazo (QFMP). Formalmente o GESP ndo possui um QFMP,
porém dispde dos elementos principais para seu desenvolvimento. Embora o PPA contemple
0 montante global das despesas para quatro anos, sua énfase esta no planejamento da acao
governamental e, portanto, seus valores previstos ndo sdo impositivos. Ndo se trata de um
instrumento de orientacdo e disciplinamento da politica fiscal para o periodo e ndo detalha
as projecdes de meédio prazo das receitas, despesas e financiamentos agregados, mas
poderia formar uma boa base para as escolhas estratégicas de um Marco de Gastos de
Médio Prazo (MGMP). A LDO define receita, gastos e metas fiscais para um periodo de 3
anos, como um Quadro Fiscal de Médio Prazo (QFMP). Esse instrumento foi idealizado para
ser uma orientacdo a elaboracdo da proposta or¢amentaria anual, mas tem sido empregado
fundamentalmente para suprir lacunas normativas que a lei 4.320, de 1964, ndo contempla,
bem como para cumprir algumas orientacdes da LRF.

As estimativas de receitas e despesas sdo detalhadas por categoria econdmica no
orcamento, mas ndo no PPA. No or¢camento os montantes de receitas e despesas sdo
apresentados para o ano, comparados com os trés anos anteriores ao ano de elaboracédo da
proposta e com projecdes atualizadas para 0 ano em curso.

Recomendacbes

e Adotar institucionalmente um QFMP que cubra pelo menos os 4 anos do PPA e que seja
adotado como o instrumento do governo para identificar o espaco fiscal disponivel em
meédio prazo e para orientar as decisfes distributivas, sobretudo aquelas que impliquem
ampliacdo do gasto publico (orcamentos plurianuais) E necessario, ainda, que haja uma
boa coordenacdo entre a SPG e a SEFAZ; que sejam aperfeicoadas as técnicas de
previsdo de receitas e despesas e que sejam utilizadas avaliagbes de impacto para
eliminar programas ineficazes (Marco de Desempenho de Médio Prazo);

2.1.4. Projetos de investimento orcamentario (Basico)

83.

84.

As informacdes dos programas de investimentos do GESP, no PPA, ndo séo
desagregadas por projeto. A LOA contém informacdes em por projetos, inclusive com uma
secdo especifica dos investimentos previstos para as empresas publicas ndo dependentes.
No entanto, nesses instrumentos ndo constam informacgdes sobre as obrigacfes financeiras
plurianuais e inexiste um documento publico que contenha de forma consolidada os
principais projetos que especifique seus custos e obrigacdes financeiras multianuais.

Todos os projetos sdo contratados por meio de licitacdo publica, de acordo com a Lei
8.666/1993. As principais compras sdo realizadas por meio de sistemas eletrénicos, exceto
as grandes obras de engenharia que sdo licitadas por outras modalidades. 98% das
aquisicdes de bens e servi¢os sdo realizadas por meio do pregéao eletrénico. 1,8% por meio
de convite e 0,2% por dispensa de licitacdo. O sistema de compras eletrénicas do GESP esta
bastante evoluido, estruturado institucionalmente e dispe dos seguintes sistemas
informaticos: Bolsa Eletrénica de Compras do Estado de S&do Paulo (BEC/SP), que inclui o
pregdo eletrdnico; Cadastro Unificado de Fornecedores do Estado de Sao Paulo (CAUFESP) e
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85.

86.

C.

Cadastro Unico de Materiais e Servicos (CADMAT).

Nao ha uma pratica generalizada de analises de custo-beneficio dos projetos de
investimento. Nos projetos financiados por meio das PPP séo realizadas andlises de custo-
beneficio, que sdo elaboradas pelo parceiro privado e ratificadas pelo governo. Também nos
grandes projetos de infraestrutura desenvolvidos pelas empresas publicas, especialmente
relacionadas a transportes e saneamento, sdo realizadas anélise de custo beneficio. No
entanto, para os demais projetos de investimentos com recursos do Tesouro ndo ha uma
préatica de realizar tal avaliacdo nem tampouco os resultados das analises sdo rotineiramente
publicados.

Gréfico 5- Investimento do Setor Publico como percentual do PIB
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O investimento publico com recursos fiscais € baixo em relacdo ao PIB do Estado.
(Gréfico 4). Apesar disso, em 2014 os investimentos totais (incluindo inversdes financeiras)
alcancaram aproximadamente R$ 17 bilhdes, correspondente a 12% da RCL.%°

Recomendacao

e Atribuir a uma area do governo a coordenagdo da execucdo financeira dos maiores
projetos de investimento, da andlise de seus custos-beneficios, e da consolidacdo e
publicacdo da informacdo. Compartilhar os estudos de andlise de custos-beneficios com a
SPG.

Ordenamento do Processo Or¢camentario

2.2.1. Legislacéao fiscal (Avancado)

87.

88.

O Brasil dispde de um ordenamento legal e institucional que define os principais
elementos da documentacdo orcamentaria. Esse ordenamento se aplica a todos os entes
federados, nos trés niveis de governo. Assim, o governo federal, os estados e 0s municipios
elaboram, cada um em seu ambito, o PPA, a LDO e a LOA.

No GESP o arcabouco juridico contempla adequadamente os prazos para a elaboracao
dos instrumentos de planejamento e orcamento. A constituicdo estadual estabelece os
prazos para o encaminhamento, ao legislativo, dos projetos de lei do PPA, da LDO e da LOA.
Além disso, internamente o executivo estabelece um calendéario de elaboracdo da proposta
orcamentéaria, para observancia por parte das unidades participantes do processo de
preparacdo do projeto da LOA. No entanto, embora exista informalmente, esse calendario

2 adicionalmente, as empresas publicas ndo dependentes do GESP investiram com recursos proprios em 2014
aproximadamente R$3,4 bilhGes.
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89.

90.

91

ndo é publicado, mas poderia ser disponibilizado pela SPG. Também o regimento interno da
ALESP define os prazos a serem observados para a apreciacdo do projeto da LOA. Uma vez
que tais prazos vém sendo regularmente cumpridos, a LOA tem sido aprovada sempre antes
do final do ano fiscal nos ultimos dias do més de dezembro (ver tabela 14, indicador 2.2.2).

Os principais elementos da proposta orcamentaria sdo estabelecidos anualmente na
LDO. Nessa lei sdo definidas as metas fiscais que norteardo a elaboracdo do projeto da LOA,
bem como a forma como serd estruturada, os quadros que deverdo integra-la e as
informacdes adicionais que deverdo ser enviadas ao legislativo com vistas a apreciacdo do
projeto. A LDO ainda inclui informacg@es sobre riscos fiscais em seus anexos.

A Constituicdo Estadual estabelece as condicbes em que o legislativo pode alterar a
proposta de or¢gamento elaborada pelo executivo. Sdo admitidas emendas a proposta de
orcamento somente mediante indicacdo das fontes de recursos que suportardo as
correspondentes despesas. No entanto, o legislativo pode indicar como fonte os recursos
provenientes de anulacdo de despesas propostas pelo executivo, excluidas aquelas relativas
a pagamentos de pessoal ou de divida, ou as transferéncias determinadas na constituicéo. E
admitido também indicar como fonte para as emendas a correcdo das estimativas de
arrecadacao, por erro ou omissfes identificadas na proposta do executivo. Essa prerrogativa
abre espaco para a ampliacdo do valor global da despesa, 0 que acarreta os riscos fiscais
inerentes a um processo or¢gamentario onde a despesa € definida segundo as estimativas de
arrecadacdo que em alguns anos sdo mais otimistas.

O arcabouco normativo que rege o processo orcamentario no GESP € disperso. A
legislacdo federal, em varios aspectos, se aplica também ao Estado, destacando-se as
normas constitucionais, a lei geral de financas 4.320/64 e a LRF. No ambito estadual, se
destacam também a constituicdo e as leis de diretrizes orcamentarias, editadas anualmente.
A LDO contempla diversas determinacdes sobre a organizacdo e estrutura do or¢gamento,
critérios para alterac@es legislativas, regras de execucdo e politicas de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

2.2.2. Tempestividade da documentacédo orcamentéaria (Bom)

92.

93.

Os prazos para o envio da proposta orgcamentaria ao legislativo sdo suficientes para seu
exame e aprovacdo. Conforme estabelecido na constituicdo estadual, o projeto do PPA
deve ser enviado até 15 de agosto do ano anterior ao do inicio de sua vigéncia; o projeto da
LDO, até 30 de abril, e o da LOA até 30 de setembro. Esses prazos sdo regularmente
cumpridos pelo Executivo e desde 2012 as LDO foram aprovadas e publicadas no més de
julho, de maneira que suas diretrizes puderam ser aplicadas de forma compativel com o
prazo de elaboracdo dos respectivos projetos de LOA.

A LOA tem sido aprovada sempre no final do més de dezembro. O cumprimento desse
prazo permite que o governo inicie regularmente a operacionalizacdo de seu orcamento. No
entanto, ha que se destacar que o orcamento tem sido aprovado apenas nos ultimos dias do
més de dezembro (Tabela 12).
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D.

Tabela 14 - Leis orgcamentdrias: prazo de envio e data aprovagao

Lei de
Diretrizes 30/04 21/07/11 23/07/12 29/07/13 30/07/14
Orgamentarias
-LDO
Lei
Orcamentaria 30/09 28/12/11 28/12/12 26/12/13 23/12/14
Anual - LOA
Orientacédo das Politicas do Orcamento

2.3.1. Objetivos da politica fiscal: (Avancado)

94,

95.

O GESP especifica claramente os objetivos da politica fiscal. Os objetivos da politica fiscal
sdo publicados nos documentos do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF) e na
LDO. Em conformidade com a Lei n° 9.496/97, os PAF assinados pelos governadores dos 25
Estados que refinanciaram suas dividas com o governo federal apresentam metas anuais
para um triénio, considerando a evolucdo das financas estaduais, os indicadores
macroecondmicos para o periodo e a politica fiscal adotada pelos governos estaduais. A
cada ano é avaliado o cumprimento das metas e compromissos do exercicio anterior.
Também anualmente pode ser realizada a atualizacdo de metas para um novo triénio. Estes
procedimentos devem ser observados enquanto perdurar o contrato de refinanciamento. No
PAF devem constar necessariamente as seguintes metas: divida financeira (DF) em relagcdo a
Receita Liquida Real (RLR); resultado primario; gastos com pessoal sobre a RCL; arrecadagao
de receitas proéprias; reforma do estado, ajuste patrimonial e alienacdo de ativos e despesas
de investimento em relagcdo a RLR. O GESP encontra-se na décima primeira versdo e os PAF
estdo disponiveis na pagina da internet da SEFAZ. A Tabela 13 mostra as metas estabelecidas
no PAF 2014-2016.

A atualizacdo de metas leva em consideracdo a evolucdo das financas estaduais, os
indicadores macroecondmicos para o novo periodo e a politica fiscal adotada pelos
governos estaduais. As revisdes anuais constituem um procedimento normal e necessario.
As propostas de metas fiscais apresentadas pelos Estados e Distrito Federal sdo avaliadas
pelo Ministério da Fazenda, que manifesta sua concordancia de acordo com metodologias
de analise técnica, de responsabilidade da STN, as quais buscam preservar a solvéncia do
ente federado, particularmente em relacdo a sua capacidade de honrar os compromissos
assumidos contratualmente. As metas fiscais acordadas sdo constituidas dentro do escopo
do que também ja determina a LRF, o que significa, sobretudo em relacdo a meta de
endividamento (relagdo DF/RLR), que sdo mais rigorosas do ponto de vista de desempenho
fiscal. A tabela 15 apresenta as metas do PAF para os anos de 2013 a 2016.
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Tabela 15 - Metas do PAF

Meta

2013

2014

2015

2016

Divida / Receita Liquida Real

Inferior - 1,99
Superior - 2,03
1,96 (realizado)

Inferior - 1,98
Superior - 2,03
1,96 (realizado)

Inferior - 2,02

Superior - 2,09

Inferior - 1,99

Superior - 2,09

Corrente Liquida (%)

52,86 (realizado)

50,42 (realizado)

60

L _— 4.996 (meta) 3.498 (11 revisao)
Resultado Primario (R$ Milhdes) 6.148 (realizado) 6.435 (realizado) 5141 4978
Despesas com Pessoal / Receita 60 (meta) 60 (meta)

60

138.533 (meta)
142.797
(realizado)

Receitas de Arrecadacao Prépria
(R$ Milhdes)

147.877 (meta)

) 154.479
148.888 (realizado)

166.090

Despesas com Investimento /
Receita Liquida Real (%)

17,94 (meta)
10,80 (realizado)

13,96 (meta)

14,35 (realizado) 1326 1345

96.

A LDO também publica as metas fiscais. De acordo com o artigo 4°, § 2° da LRF, a LDO,
em seu anexo de metas fiscais, deve conter uma avaliacdo do cumprimento das metas
relativas ao ano anterior;, demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e
metodologia de calculo que justifiguem os resultados pretendidos, comparando-as com as
fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e
0s objetivos da politica econdmica nacional.

2.3.2. Informacdes sobre o desempenho (Bom)

97.

98.

A documentacdo orcamentdria apresenta as metas e o desempenho referentes aos
resultados a serem alcancados em cada uma das principais areas de politica do
governo. O PPA associa a cada programa e, respectivas acdes, indicadores de progresso e
suas metas ao final do Plano. O PPA 2016-2019 possui 140 programas, representando um
valor de R$ 572,6 milhdes. O PPA poder ser revisado, mas essa op¢ao nao tem sido utilizada
pelo GESP, de maneira que ndo ha ajustes nas metas ao final do Plano. Tal descompasso, no
entanto, deve ser superado com a implantacdo do novo PPA, baseado na metodologia do
Orcamento por Resultados. E o que especifica o paragrafo tnico, do Art. 20 do projeto de Lei
1.137/2015, que institui o PPA para o periodo 2016-19 ao indicar que as revisdes do PPA
serdo propostas pelo executivo por meio dos projetos de lei de diretrizes orcamentarias e
dos orcamentos anuais, destacadas em quadro especifico. A mesma estrutura de programas
do PPA é empregada na LDO e na LOA. O monitoramento dos resultados de programas e
aclOes da-se de forma centralizada, na Secretaria de Planejamento e Gestdo (SPG), por meio
do Sistema de Monitoramento dos Programas e A¢des (Simpa). No entanto, o Simpa possui
limitacdes para a emissdo de relatérios, aspecto que deve ser superado no préximo PPA,
para o qual estd em desenvolvimento um novo sistema de entrada de dados e novas formas
de extracdo e divulgacédo dos resultados dos programas.

O processo de monitoramento busca garantir a inclusdo tempestiva, no Simpa, das
informacdes sobre os resultados das a¢bes, examinar sua correcdo e consisténcia (e, se
for caso, corrigi-las) e confronta-las com as respectivas metas. Ao final de cada exercicio,
coletam-se justificativas junto aos gestores das acdes que porventura ndo tenham atingido
suas metas e prepara-se relatorio para o TCE e ALESP sobre a execuc¢édo fisica do Plano.
Embora tenham ocorrido duas avaliagbes de impacto e mais uma esteja programada para o
proximo ano, ndo ha institucionalizacdo dessa pratica nem clara definicdo de como seus
resultados sdo divulgados e como afetam a continuidade dos programas avaliados. Ademais,
os indicadores sdo mais relacionados a produtos que a resultados. Nos ultimos anos o TCE
tem apontado deficiéncias quanto aos indicadores de desempenho utilizados, o que acaba
por prejudicar a realizacdo de avaliacdo dos programas. A SPG tem tomado iniciativas para
aperfeicoar o monitoramento do préximo ciclo do PPA (2016-2019) e institucionalizar as
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avaliacdes de programas e acfes no &mbito governamental. Entre essas iniciativas destaca-
se a adocdo do Orcamento por Resultados (OpR), conforme Caixa 5.

Caixa 5 - Orcamento por Resultados (OpR)

Desde 2008 o GESP vem implementado o Orcamento por Resultados (OpR), com a assisténcia técnica do FMI e
do BID. Em 2012 foi criada a Comissdo de Supervisdo para Implantagdo do Orcamento por Resultados,
responsavel por fornecer as diretrizes estratégicas do projeto, acompanhar sua implantacdo e propor sua
disseminacdo, além de consolida-lo. A aplicacdo do OpR obedece a legislagdo brasileira sobre o ciclo
orcamentario, baseada em trés instrumentos: o PPA a LDO e a LOA. A implementacdo do OpR também foi
respaldada por dois outros projetos, que fazem parte da mesma metodologia e tém fun¢des complementares: o
Projeto Sistema de Custos dos Servigos Publicos e o Projeto de Avaliagdo de Politicas Publicas. Eles auferem a
relacdo de causalidade entre os diferentes niveis da cadeia valor e ajudam a tomar decisdes de alocacdo de
recursos. A estratégia de implementacdo do OpR determinada pelo GESP foi comegar com projetos-piloto. Em
2012-2013 o OpR foi implementado nas Secretarias da Administracdo Penitenciaria (SAP), da Educacdo e da
Cultura. Em 2014 foram incluidos o Instituto de Assisténcia Médica ao Servidor Publico Estadual (IAMSPE) e o
Centro Paula Souza. A metodologia do OpR serviu de base para orientar a elaboracdo dos programas do Plano
Plurianual-PPA 2016-2019 e também orientara seu monitoramento e avaliacéo.

99. O GESP esta implantando um sistema de custos inovador. Trata-se de outra iniciativa
relevante para o monitoramento do desempenho e ampliacdo da transparéncia, conforme
descrito na Caixa 6.

Caixa 6 - Sistema de Custos em Sao Paulo

O GESP vem desenvolvendo nos ultimos anos um sistema de custos do setor publico, com o apoio do FMI e BID,
e usando o conceito de centros de custos. O projeto tem como objetivo melhorar a qualidade do or¢camento e
informar o publico sobre o custo unitario dos servicos publicos.

E inovador o célculo dos custos unitarios médios de alguns servi¢os publicos. No setor publico brasileiro, e na
maioria dos paises da América Latina, € comum que as informagdes sobre custos sejam obtidas somente no nivel
institucional e programatico, de forma muito agregada, e ndo no nivel de centros de custos de servigos publicos
bésicos (por exemplo, escolas, hospitais e prisdes). Este cenario aplica-se também ao custo dos servi¢os per
capita (por exemplo, o custo da educagdo primaria por estudante, do tratamento hospitalar por paciente ou a
manutencdo de um prisioneiro na prisdo). O projeto do GESP possibilita o célculo destes custos para
retroalimentar a elaboracdo do orcamento.

Como resultado dessa experiéncia, a SEFAZ adotou uma estratégia de organizagdo que inclui a criagdo de uma
unidade especifica dedicada para gerenciar o projeto e servir como referéncia para o desenvolvimento do
sistema. Também adotou uma abordagem comum que pode ser replicada para a totalidade do GESP.

O projeto realizado pela SEFAZ é um exemplo relevante para outros governos nacionais e subnacionais,
considerando o tamanho do estado e a complexidade dos seus servicos publicos. Recentemente foi publicado
um capitulo sobre esta experiéncia no livro “Gestidn Financiera Publica en América Latina: la clave de la eficiencia
y la transparencia” BID FMI, Pimenta C. y Pessoa M. - Agosto 2014, disponivel
em www.iadb.org/gestionfinanciera.

2.3.3. Participacédo do publico (Basico)

100. As experiéncias de participacdo popular no processo orcamentario tém evoluido nos
ultimos anos tanto no Poder Executivo quanto no Legislativo. A LRF estabelece que a
transparéncia seja assegurada mediante incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas durante os processos de elabora¢do do PPA, da LDO e da LOA. A Lei de
Acesso a Informacgdo (LAI)?', por sua vez, assegura aos cidaddos o direito de solicitar
documentos e dados relativos aos 6rgdos e entidades da administracdo publica. No
processo de elaboracdo da Proposta Orcamentéria 2016 foram realizadas audiéncias

% Lei Federal n° 12.527/2011 e Decreto Estadual 58.052/2012
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publicas presenciais, abrangendo as 20 regides do estado. Complementarmente, no mesmo
periodo, foi também realizada audiéncia publica virtual, onde ambos 0s processos
objetivaram subsidiar e dar transparéncia a elaboracdo dos Projetos de LOA e do PPA 2016 —
2019, e ainda, fornecer uma andlise ampla das necessidades e potencialidades de cada
regido, apresentando novas varidveis ao planejamento governamental. A realizacdo das
audiéncias publicas contou com a divulgacéo institucional no Diario Oficial do Estado (DOE),
nos Portais do Governo e da SPG e nos meios de comunicacdo local/regional. O Relatério
Final das audiéncias encontra-se disponivel na pagina da internet da SPG.

101. A ALESP também realiza audiéncias publicas presenciais, em todas as regides do Estado.
Nessas audiéncias s@o ouvidas as demandas locais e realizados debates com a sociedade
sobre o orcamento. Igualmente se disponibiliza na pagina da ALESP na internet um espaco
para o recebimento de contribui¢Bes virtuais. As sugestbes apresentadas nas audiéncias
publicas e na internet podem se tornar emendas apresentadas pelos deputados estaduais. E
possivel acompanhar todas as sugestfes realizadas durante as audiéncias ou elaboradas on-
line, através do Portal da ALESP, e saber se a proposta foi convertida em emenda
parlamentar e incorporada ao Orcamento do Estado. Em 2015 as sugestfes das audiéncias
publicas da ALESP resultaram em 24 emendas parlamentares, totalizando R$ 120 milhdes, o
que representa um valor muito baixo considerando que o or¢camento de investimento total
do GESP é de R$ 16,4 bilhdes.

102. Apesar das audiéncias publicas, a participacdo do publico no processo orcamentario
ainda é muito incipiente. As audiéncias sdo realizadas em prazo muito exiguo, muitas vezes
durando pouco mais de uma hora. Além disso, ndo sdo precedidas da divulgacdo de
informacdes pormenorizadas sobre os aspectos econdmicos e fiscais do governo nem sobre
os resultados das politicas setoriais que interessem aos grupos consultados, o que
seguramente limita os resultados das consultas ao publico. As informagBes sdo
disponibilizadas numa linguagem técnica, dificultando o entendimento por parte do cidadao
comum.

Recomendacao

e Publicar uma descricdo acessivel e amigavel do desempenho recente e das perspectivas
econdmicas e fiscais do Estado, bem como um relato pormenorizado das implicacdes do
orcamento para um cidaddo tipico ou para grupos demograficos representativos
(mulheres, idosos, pessoas com necessidades especiais, por exemplo).

E. Credibilidade das Previsdes e Orcamentos

2.4.1. Avaliacao independente (Menos que bésico)

103. Nao existe avaliacdo independente das previsbes fiscais e macroecondbmicas. A
documentacdo do orcamento fornece apenas um conjunto de previsbes e ndo ha érgéo
especifico independente responsavel pela avaliacdo da credibilidade das mesmas. A LRF
prevé, em seu art. 67, a constituicdo do Conselho de Gestéo Fiscal (CGF), uma espécie de
conselho federativo de contas, dotado de competéncias normativas, notadamente no campo
contabil. Todavia, o CGF néo foi instituido até hoje. Estd em tramitacdo no Senado Federal a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 83/2015 que estabelece que o monitoramento e a
avaliacdo da politica fiscal serdo realizados pela Autoridade Fiscal Independente (AFI), no
ambito do Congresso Nacional.

Recomendacao:

e Promover mecanismos para realizacdo de avaliagdo fiscal independente sobre a
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qualidade das projecdes fiscais.

Caixa 7 - InstituicOes Fiscais Independentes (IFIs)

O estabelecimento de IFls tem representado uma das principais tendéncias globais de reformulacdo da
arquitetura fiscal do Estado, em resposta ao desajuste das financas publicas agravado pela recente crise
econdmica. No ambito da Organizacéo para a Cooperacgado e Desenvolvimento Econémico (OCDE), pouco mais de
metade das IFIs foram instituidas nos ultimos seis anos. A mais famosa dessas instituicdes € o Congressional
Budget Office (CBO) dos Estados Unidos. Mas ha também o Office for Budget Responsibility (OBR) no Reino Unido,
o Conselho de Finangas Publica (CFP) em Portugal e mais outras vinte e seis instituicdes similares em paises tdo
distintos entre si quanto o Quénia e a Coréia do Sul. As IFIs sdo 6rgdos de Estado (apartidarios), com estrutura
similar a de agéncias reguladoras (dirigentes com formagao técnica, com mandatos predefinidos e protegidos de
pressdes politicas). Sua funcéo é a de ser uma espécie de watchdog da estabilidade fiscal e da qualidade do gasto
publico. Devem fazer analises técnicas imparciais, tornando-as publicas e buscando dar o méaximo de
transparéncia possivel a suas avaliagdes. Uma IFI pode ajudar a melhorar a qualidade da politica fiscal no Estado
de S&o Paulo, pois atuaria sobre pontos criticos que precisam ser aperfeicoados. Em primeiro lugar, poderia fazer
estimativas independentes por ocasido da elaboracdo da LOA, avaliando se ha ou ndo superestimativa de receitas
ou subestimativa de despesas. A IFI também poderia atuar avaliando a qualidade de politicas publicas. Estudos de
custo-beneficio, que requerem grande quantidade de informacgdes e alta especializacdo técnica para que sejam
bem feitos, poderiam indicar a sociedade quais sdo os programas publicos que merecem ter continuidade e quais
deveriam ser extintos por trazerem mais custos que beneficios. Outra area de relevante atuacdo da IFl seria na
fixacdo de critérios contabeis de alta qualidade. J& ha evidéncias empiricas de que as IFls tém efeito concreto. Um
estudo do FMI® mostra que paises com IFl que atendem a alguns requisitos basicos apresentam desempenho
fiscal mais solido e orgamentos mais realistas.

2.4.2. Orcamento suplementar: (Bom)

104. Qualquer despesa ndo prevista ou que exceda o limite da autorizacdo orcamentaria
somente pode ter sua execuc¢do iniciada depois da correspondente modificacdo no
orcamento, e a flexibilidade para realizar tais modificacbes € alta. As modificacBes
orcamentéarias sdo frequentes e geralmente se realizam mediante edicdo de decretos do
executivo, com base em limites pré-autorizados na LOA. O texto da LOA usualmente
estabelece larga margem de flexibilidade para que o executivo abra créditos suplementares,
sem necessidade de nova autorizacdo do legislativo. O limite geral € de 17% do valor global
do orcamento anual, mediante remanejamentos entre dotacdes. Adicionalmente, podem ser
abertos créditos suplementares, independentemente de limites, para o pagamento de
inativos e pensionistas, honra de avais, precatoérios judiciais, servicos da divida e algumas
despesas de exercicios anteriores, o que permite ampliar em até 9% o valor total do
orcamento. O executivo € também pré-autorizado a realizar transposi¢do de recursos entre
atividades e projetos de um mesmo programa, em cada 6rgéo, até o limite de 10% do valor
global do orcamento anual. Para incluir na LOA um novo programa ou item or¢camentario é
necessaria uma autorizacgao legislativa especifica.

105. Apesar da flexibilidade para modificacdes, o orcamento apresenta um elevado grau de
rigidez. E grande o percentual de despesas obrigatorias tais como pessoal e encargos e
transferéncias a municipios assim como as vincula¢des de receitas a gastos especificos tais
como educacdo e saude, conforme previsto na legislacéo.

22 «

Strenghening Post-Crisis Fiscal Credibility: Fiscal Councils on the Rise — A New Dataset”, de Xavier Debrun e Tidiane
Kinda. IMF Working Paper 2014.
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106.

107.

Grafico 6 - Composicdo das Despesas (Exceto intra-orcamentarias)
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Gréfico 7 - Composicdo das Despesas Mandatorias
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A frustracdo de arrecadacdo exige que o gasto efetivo do ano seja também
comprimido, o que reduz a eficacia do planejamento orcamentario. De acordo com o
previsto na LRF, havendo frustracdo de receitas o governo deve promover reducdo da
execucdo das despesas, com o0 objetivo de manter o resultado fiscal programado. Assim,
devido ao aprofundamento da crise econbmica, em 2015 um decreto do executivo
estabeleceu subtetos para a execucdo das despesas. Posteriormente, foram canceladas
parcelas das dotacdes orcamentérias para readequacdo do or¢gamento aos montantes da
previsdo atualizada das receitas.

Em decorréncia da abertura de créditos suplementares, o total das dotacOes
orcamentarias resulta incompativel com o volume da receita efetivamente arrecadada.
A variacdo nos montantes das dotacdes anuais, ap0s 0s ajustes orcamentarios, se mostra
sempre incompativel com a trajetdria da arrecadacédo (Tabela 16). Nos anos de 2012 e 2014,
engquanto o comportamento da receita foi de uma frustracdo entre 1% e 2% da receita
estimada, a despesa autorizada no orcamento cresceu mais de 3%. No ano de 2013, a receita
efetiva foi superior em 1,4% em relacdo a estimativa inicial, enquanto a dotacdo autorizada
foi ampliada em 5,4%. A dotacdo atualizada maior que a receita arrecadada ndo implica em
realizacdo incompativel das despesas, pois estas sdo sempre limitadas as efetivas
disponibilidades financeiras. As maiores variacdes nas dotacdes atualizadas ocorrem em
outras fontes (que nédo a fonte Tesouro) - em decorréncia de créditos concedidos de forma
suplementar, quando, em alguns casos, poderiam ser de remanejamento de dotacdes. Na
fonte Tesouro a realizacdo é proxima da dotacdo atualizada.
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Tabela 16 - Despesas Or¢camentarias — Comparacao entre as dotacdes originais e ajustada R$ bilhdes

Ano | Dotacdo | Dotacdo | Despesa Arrecadacdo | Arrecadacdo | Variacdo | Variacdo | Variagdo
Inicial Ajustada | Executada | Previsdo Efetiva (e) Receita | Dotacdo | Despesa
(@) (b) (c) Inicial (d) (e/d) (b/a) (c/a)
2012 156,7 1624 1548 156,7 154,6 -1,3% +3,6% -1.2%
2013 1734 182,7 176,8 1734 175,8 +1,4% +5,4% +1,96%
2014 189,1 1954 185,7 189,1 1853 -2,0% +3,3% -1,8%

2.4.3.

108.

109.

Nota: Os valores constantes desta tabela sdo de base diferente das tabelas das prévias sec¢bes desse relatério. O valor
das despesas € igual & soma das despesas liquidadas (empenhos liquidados) e as inscritas em restos a pagar ndo
processados. A base desta informagdo é o Balanco orcamentério do Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentaria
(RREO) do 6° bimestre do respectivo ano. Por isso, hd uma diferenca de cerca de R$50 bilhdes em 2014 em relagdo aos
valores daquelas tabelas.

Conciliacao das previsfes: (Menos que Bésico)

Apesar de atualizar bimestralmente as estimativas de arrecadacdo, o GESP nado divulga
regularmente informacg8es que expliquem as causas das variagdes nem o impacto dos
ajustes orcamentérios. O relatério de execucdo or¢camentaria mostra as atualizacdes das
previsdes orcamentarias, mas o documento ndo apresenta nenhuma justificativa para as
variacoes apresentadas. O relatério do GESP apresenta o desempenho dos diversos 6rgdos
do governo na execucdo de seus programas e 0s principais resultados da gestdo
orcamentéria e financeira. Embora nao realize uma explicacdo acerca dos erros de previsao,
o relatdrio analisa as variacdes das receitas e despesas e 0 impacto macroecondmico nestas.
Sobretudo no ano de 2015, o acompanhamento da arrecadacdo do governo assumiu uma
dimenséo relevante para os agentes econdmicos, tendo em vista a magnitude das variagbes
entre a receita inicialmente estimada e as novas previsdes de arrecadacéo.

A LRF impde a obrigatoriedade de conciliacdo das previsdes de receita e despesa a
cada bimestre. Conforme estabelecido na LRF, o GESP publica bimestralmente o RREO,
abrangendo todos os poderes. Esse relatério é publicado até trinta dias apos o
encerramento de cada bimestre e contém a discriminacdo da receita por categoria
econbmica e fonte de recursos. Sdo informados os valores arrecadados e a previsao
atualizada de arrecadacdo até o final do ano. Se, com base nas informa¢c8es do RREO, ficar
evidenciado que as receitas arrecadadas ndo seréo suficientes para o cumprimento da meta
de resultado primario, o governo deve reduzir a execucdo da despesa, de maneira a garantir
0 atingimento da meta. Este ajuste se realiza através da fixacdo de subtetos de execucéo

orcamentéaria que compensem a perda de arrecadacéo estimada.

Tabela 17 - Previsoes da Receita, R$ milhdes

2014 2013 2012 2011 2010
Previséo Inicial 189.112 173.448 156.698 140.724 125.706
Previsdo Atualizada 193.520 181.541 161.551 148.837 140.377
Receita Realizada 185.316 175.786 154.563 143.749 135.610
Variagdo Receita Realizada X Previséo Inicial | -2% +1% -1% +2% +7%

Fonte: RREO - 6° bimestre do respectivo ano. Nota: As receitas realizadas constantes desta tabela sdo de
base diferente das que constam das tabelas das sec¢Oes prévias desse relatério, onde a base desta
informacéo é o Balan¢o orgcamentério do Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria.

Recomendacao:

e Incluir no relatério quadrimestral da LRF explicagdo do comportamento das receitas e
despesas realizadas e a projecdo para o restante do ano explicando as variacbes
relevantes nas estimativas de arrecadacdo e nas despesas, assim como 0s impactos dos
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ajustes orcamentarios sobre as politicas afetadas.”®

F. Prioridades

110. A Tabela 18 resume a qualidade das praticas de previsdes fiscais e orcamento do Estado de
S&do Paulo em relacdo as normas estipuladas pelo CTF, bem como a importéncia relativa de

cada area.
Tabela 18 - Sumario Previsdes Fiscais e Orcamento
Principio Avaliacdo Importancia
2.1.1 | Unidade do Orgamento Avancado. Receitas e despesas de toso setor do governo Alta
estao apresentados no orcamento.
2.1.2 | Previsdes Macroecondmicas Basico Os pardmetros macroecondmicos nao Alta
sdo realistas e ndo ha divulgacdo dos modelos
de previsdo
Quadro orgcamentario de Basico: A documentagdo orcamentéaria ndo Alta
2.1.3 | médio prazo apresenta projecbes a médio prazo das receitas,
despesas e financiamento por categoria
econdmica.
214 Projetos de investimentos Basico: O governo divulga seus programas de Média
investimento no Plano Plurianual de Planejamento
(PPA), mas sem desagregacdo em nivel de projeto.
N&o ha divulgacdo de andlises de custo-beneficio.
2.2.1 | Legislagéo Fiscal Avancado: arcabouc¢o juridico define cronograma, Baixa
principais elementos e responsabilidades.
2.2.2 | Tempestividade da Baixa
documentagdo orgamentaria
2.3.1 | Objetivos da politica fiscal Avancado: Os objetivos fiscais do governo sao definidos e Alta
explicados.
Média
232 Informagédo de desempenho
Basico: O Governo possibilita uma participacao formal mas Baixa
233 Participa¢édo do publico ndo publica uma descricdo do desempenho recente, das
perspectivas e das implicagbes e seu impacto é baixo.
2.4.1 | Avaliagdo Independente Média
2.4.2 | Orcamento suplementar Baixa
2.4.3 | Conciliagdo das previsdes Baixa

% A recomendagdo de que sejam explicadas as variagdes em relacio a previsao inicial seria um adicional em relagdo a
obrigacéo definida pela LRF, que somente estabelece que os Estados fagam a revisdo das proje¢des usando a publicacdo
dos RREO bimestralmente.
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A.

ANALISE E GESTAO DOS RISCOS FISCAIS

Introducéo

111. Este capitulo avalia a adequacdo da analise, divulgacdo e gestdo pelo governo dos

riscos fiscais. Trata das seguintes dimensoes:

Disposi¢bes gerais para a divulgacdo e andlise dos riscos macroecondmicos e fiscais
especificos.

Riscos provenientes de fontes especificas como ativos e passivos do governo, garantias,
parceria publico-privado e setor financeiro.

Coordenacao da deciséo fiscal entre 0s niveis de governo e as empresas publicas.

112. Uma boa gestdo dos riscos permite mitigar as possiveis diferencas entre as previsdes e 0s

resultados fiscais de forma a garantir uma coordenacéo eficaz da tomada de decisdes fiscais
em todo o setor publico.

B. Divulgacao e analise de riscos

3.1.1. Riscos macroecondmicos (Basico)

113. Os documentos fiscais ndo permitem uma andlise adequada da relevancia dos riscos

macroecondmicos. Os resultados fiscais do GESP sdo fortemente afetados pela dinamica
das variaveis macroecondémicas. No caso da receita, o ICMS, que representa cerca de 85% da
receita tributaria®*, é fortemente impactado por flutuacdes do nivel de atividade (Gréafico 5).
Além disso, devido a estrutura econdmica do estado, com a presenca de grandes empresas
importadoras, a receita também é impactada por variacdes da taxa de cambio. No caso da
despesa, a divida consolidada denominada em moeda doméstica é impactada por variacdes
da inflagdo e da taxa de juros basica do Banco Central (SELIC). Embora a divida denominada
em moeda estrangeira represente uma menor fracdo do endividamento do GESP, flutuacdes
da taxa de cambio impactam as despesas do estado no pagamento de juros da divida.

Gréfico 8 - Evolucdo da Receita: valores reais e taxa de crescimento
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Fonte: dados do RREO deflacionados pelo IPCA.

114. A LDO define o risco macroeconémico como um risco fiscal. A LDO estabelece que as

receitas constantes do projeto de LOA constituem apenas uma previsdo, em consonancia

% Fonte: Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo
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115.

116.

117.

com as normas de direito financeiro, uma vez que depende de proje¢cBes acerca do
comportamento da inflacdo, atividade econbmica, taxa de cambio, entre outros fatores.
Portanto, qualquer evento que ocasione um desvio entre os parametros adotados para essas
variaveis na projecdo de receitas e os valores efetivamente observados ao longo do
exercicio, gera uma frustracdo de receita e constitui também um risco fiscal.

A LDO também define que variagBes no cenario macroecondmico, que gerem maior
demanda pelos servicos prestados pelo estado como saude, educacdo, defensoria
publica, e que impliguem em maiores despesas, sdo também um risco fiscal. Estudos
dessa natureza sdo muito complexos. A SPG esta realizando um sumario da conjuntura
macroecondmica e indicando programas que, possivelmente, sofrerdo impactos de suas
mudancas. Além disso, com relacdo a divida publica, a LDO estabelece que os riscos fiscais
estejam associados a variacdes em discordancia com o previsto nos indexadores e taxas de
juros incidentes sobre os contratos de divida. A mudanca nas previsbes orcamentarias ao
longo do ano é apresentada bimestralmente no RREO, embora o documento néo justifique a
razdo dessas alteracoes.

Os documentos fiscais nao permitem uma andlise adequada dos riscos
macroecondmicos. Embora tanto a LDO quanto o PPA apresentem as metas e previsdes
fiscais e os parametros utilizados nas previsdes, ndo ha analises mais aprofundadas acerca
do impacto das variaveis macroecondmicas no resultado fiscal. Sdo divulgadas algumas
elasticidades sem a mencdo da metodologia utilizada no célculo. Como exemplo, a LDO
indica que para o ano de 2013, uma queda do PIB de um ponto percentual em relacdo ao
previsto, reduziria a receita do ICMS em 1,02%.

A SEFAZ produz diversos documentos internos para estudar os riscos fiscais, mas
nenhum deles é publicado. Isso impossibilita uma avaliacdo acerca dos modelos utilizados
nas previsdées. Ndo ha divulgacdo das previsbes que considere diversos cenarios para a
evolucdo das varidveis macroecondmicas; somente um cenario-base geralmente de acordo
com pesquisas elaboradas fora do estado como a pesquisa FOCUS de expectativas
conduzida pelo Banco Central do Brasil com institui¢cdes financeiras.

Recomendacdes:

. Ampliar o escopo dos estudos da SEFAZ sobre riscos macroecondmicos, com a
adocdo de simulagbes estocasticas de cenarios para verificar a probabilidade de
diferentes resultados fiscais e publica-los com suas respectivas metodologias.

3.1.2. Riscos fiscais especificos (Basico)

118.

119.

A LDO identifica alguns riscos especificos para o GESP, mas estes ndo sdao totalmente
quantificados. Além dos riscos macroeconémicos e de PPP, a LDO identifica como riscos
fiscais relevantes alguns relacionados aos passivos contingentes decorrentes de acdes
judiciais. Na LDO os litigios judiciais sdo classificados em dois grupos: (i) passivos
decorrentes de possiveis condenacfes judiciais capazes de produzir impactos financeiros
imediatos (Obrigacdes de Pequeno Valor — OPV que devem ser pagas em 90 dias) e
(ii) passivos decorrentes de possiveis condenacdes judiciais em dinheiro (obrigacdes a
pagar), a serem cumpridos mediante precatorios e que devem ser incluidos em or¢camentos
anuais futuros. Embora forneca alguns dados quantitativos sobre estas demandas judiciais, 0
documento ndo fornece valores totais dos riscos analisados, nem a probabilidade de
ocorréncia ou estratégias para pagamento caso venha a se realizar, dificultando assim uma
analise detalhada destes riscos.

O documento fiscal discute os passivos contingentes relativos a ac¢es judiciais. O GESP
considera como passivo contingente as ac¢fes judiciais em andamento, pendentes de

58



julgamento definitivo. Ja os passivos decorrentes de agdes judiciais com decisfes transitadas
em julgado e oficios requisitorios devidamente processados sdo tratados como precatorios,
configurados como passivos efetivos e ndo contingentes. Durante o processamento do
precatério, eventual impugnacédo ao célculo de atualizagdo do valor previsto na sentenca
judicial que gerou o precatorio pode ser tido como novo passivo contingente, pois ha uma
decisdo do judiciario sobre a forma de calcular a correcdo monetéaria e os juros. Ou seja,
apos a formacdo do precatério é apresentado um célculo de atualizacdo que pode ser
questionado tanto pelo Estado como pela parte vencedora, 0 que gerard uma nova decisao
passivel de avaliacdo dos riscos de condenacdao.

120. O GESP nédo publica estimativas da evasao tributaria, ou seja, o que nao é arrecadado
em razdo da falta de cumprimento da legislacdo. Essa informacdo é importante nao
somente para avaliar o impacto sobre as receitas, mas também para subsidiar um plano de
combate a evasdo e ao enfrentamento do descumprimento, de forma mais concreta e
focada. O Brasil ainda convive com altos indices de evaséo fiscal e de informalidade com
fortes reflexos na arrecadacdo. Estudos mostram que a sonegacédo fiscal atinge 22,9% da
receita arrecadada, equivalente a 8,4% do PIB nacional. Em relacdo ao ICMS, esses estudos
indicam que para o conjunto dos estados a sonegacao atinge 27,1% do valor arrecadado, ou
seja, 2,0% do PIB nacional®®. No que diz respeito & informalidade, estudos apontam que 33%
dos empregos no Brasil sdo no setor informal®®. Efetividade no combate a essa perda
pressupde o conhecimento do seu tamanho e das causas de sua ocorréncia.

Recomendacdes:

e Publicar quadro quantitativo consolidado, classificado por tipo de impacto no
orcamento (imediato ou nas futuras LDO'’s), especificando valor, cenarios alternativos e
probabilidade de ocorréncia dos riscos associados ao conjunto das demandas judiciais.
Avaliar a possibilidade de categorizagdo por tipo de demanda (previdenciaria,
trabalhista, contratos, etc.), considerando a elaboracdo de estimativas probabilisticas de
valores agregados por categoria e ndo por demanda.

* Incluir na LDO estimativas de evasao tributaria, com analise de cenarios alternativos e
probabilidade de ocorréncia.

3.1.3. Andlise de sustentabilidade fiscal de longo prazo (Béasico)

121. As informacdes sobre a sustentabilidade fiscal de longo prazo sdo limitadas. Nenhum
documento produzido pelo estado apresenta uma andlise detalhada com projecGes da
dindmica da divida para um prazo superior a 10 anos. Documentos sdo produzidos
internamente, mas ndo ha uma politica de publicacdo regular dos mesmos.

122. A dindmica da divida estadual e a crescente pressdo demografica indicam a
importancia de uma andlise da sustentabilidade fiscal no longo prazo. Em 1997, houve
uma renegociacdo da divida dos estados com a Unido em que foi estabelecido como indice
de correcdo monetéria o indice de precos IGP-DI mais juros de 6 a 9% ao ano, dependendo
do estado. Em 2014, foi aprovada pelo Congresso Nacional uma lei estabelecendo que as
dividas passassem a ser corrigidas pela SELIC ou IPCA mais 4% ao ano - o que for menor. A
lei entrard em vigor em 2016, levando assim que a dindmica da divida esteja intimamente
ligada a perspectivas com relagdo a politica monetaria (SELIC) ou a taxa de inflagdo (IPCA).
Como os pagamentos estdo limitados a 13% da receita liquida real e o servico da divida é

% Fonte: Lisboa, Francy (2014). Sonegagéo no Brasil — uma estimativa do desvio da arrecadac&o no Brasil 2013. Mimeo.

%Eonte: PNAD 2013.
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superior a este valor, qualquer variacdo dos indicadores gera uma mudanca somente no
prazo total de pagamento da divida, ou seja, impacta a disponibilidade de recursos no
futuro, mas ndo o fluxo de pagamento do servico da divida. Isto explica em parte o fato da
dificuldade encontrada pelo estado para reduzir o estoque total da divida.

Gréfico 9 - Evolucéo da Divida, pagamentos de Juros e Amortizagdes (R$ milhdes)
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Fonte: Secretaria de Fazenda

123. O GESP apresenta em 2015 uma rela¢do divida consolidada liquida (DCL) sobre a RCL
superior a 1,5. Apesar de estar abaixo do teto definido na LRF de 2,0, este é um dos maiores
indices dentre os estados brasileiros e sua evolucdo deve ser acompanhada com atencéo
pelo estado. (Grafico 8)

Gréfico 10 - Relagdo entre DCL e RCL
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Fonte: SEFAZ

124. A tendéncia demografica representa um risco fiscal elevado no longo prazo, mas o
estado ndo publica documentos para analise da questdo. Conforme mencionado no PPA,
as mudangas na composi¢do etaria da populagdo mostram que a faixa inferior a 15 anos vem
se reduzindo ao passo que a populacdo idosa (65 anos ou mais) tem se ampliado e devera
crescer com intensidade ainda maior a partir de 2020. (Grafico 7). Na formulagdo do PPA
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125.

126.

2016-2019 essas mudancas foram consideradas na definicdo das metas de alguns
programas, com base em estudos da Fundagdo SEADE (vinculada a Secretaria de
Planejamento e Gestdo), entretanto, ainda ndo existe uma apreciacdo dos efeitos desta
dindmica demografica sobre as demandas sociais e 0s gastos estaduais.

Gréfico 11 - Evolucdo da Populagdo por Faixa Etaria
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Fonte: PPA 2016-2020

Essa mudancga na piramide etaria da populacéo tera fortes efeitos de longo prazo, ndo
s6 com relacdo ao regime proprio de previdéncia social dos servidores do estado, mas
também nos orcamentos de saude e educacdo. Diversos documentos publicam
informagdes sobre a evolugdo do regime de previdéncia do estado, mas ndo ha nenhuma
publicacdo regular com previsGes de longo prazo das receitas e despesas previdenciarias
sobre diferentes cenérios.

Os servidores podem estar vinculados a diferentes regimes de previdéncia. Os
servidores do GESP podem estar vinculados aos seguintes regimes previdenciarios:
(i) Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), instituido pelo GESP e obrigatério para os
servidores publicos titulares de cargos efetivos, e que é caracterizado por ser de beneficio
definido; (ii) Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), operado pelo Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS) e obrigatério para os trabalhadores regidos pela Consolidacédo das
Leis Trabalhistas (CLT), também de beneficio definido; e (iii) a previdéncia complementar
cujos beneficiarios sdo servidores vinculados ao RPPS que ingressaram no servigo publico
estadual a partir de 2013, e aqueles vinculados ao RGPS. Para os servidores que recebem
remuneracdo acima do teto de beneficios do INSS, o Estado contribui de forma paritaria com
até 7,5% sobre a parcela que ultrapassar esse teto. Este Ultimo regime é caracterizado por
ser contribuicdo definida, e sistema de capitalizacdo com contas individuais.

Gréafico 12 - Gasto com o RPPS como % da RCL
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127. Em 2015, o GESP gastou R$ 28 bilhGes ou 19,9% de sua RCL com a cobertura de
despesas previdenciarias do RPPS. A idade média dos servidores € 46 anos e, em média,
todos os servidores vinculados a estes regimes se aposentardo nos proximos 11 anos.
Atualmente existem cerca de 435 mil beneficiarios no sistema previdenciario paulista. Os
aportes ao RPPS somaram R$15,9 bilhdes ou 11,4% da RCL. O RPPS possui cerca de 550 mil
servidores ativos vinculados, e 0 RGPS, 170 mil contribuintes. Comparando com os demais
estados, usando informacBes de 2014 (Tabela 19), verifica-se que o GESP aportou para o
RPPS e a Previdéncia Complementar 10,4% da RCL, acima da média dos estados brasileiros
que foi de 8,4%. Em relacdo ao PIB estadual, verifica-se que o percentual aportado pelo GESP
foi igual @ média dos estados brasileiros (0,8%).

Tabela 19 - Aporte de recursos do Tesouro Estadual para o RPPS e a Previdéncia Complementar, 2014

Estados Aporte sobre Aporte sobre PIB
RCL (%) estadual* (%)
Rio Grande do Sul 25,05 21
Santa Catarina 15,30 12
Minas Gerais 15,03 14
Sergipe 13,47 23
Para 12,92 17
Paraiba 12,07 18
Alagoas 11,18 18
Sdo Paulo 10,45 0,8
Mato Grosso do Sul 10,10 12
Piaui 751 14
Cearad 717 0,9
Goias 6,81 0,7
Amazonas 6,32 09
Rio Grande do Norte 5,68 0,9
Parana 4,84 04
Mato Grosso 4,07 04
Bahia 3,86 0,5
Espirito Santo 1,50 0,1
Distrito Federal 1,30 0,1
Total 8,4 0,8

Fonte: SEFAZ/SC - * PIB 2014 estimado a partir da participacéo do estado no PIB nacional

128. O gasto com o déficit da previdéncia é bastante expressivo. O valor total aportado com a
previdéncia foi em 2014, superior aos investimentos e inversdes financeiras realizadas pelo
GESP (0,96% do PIB). Esse problema é generalizado em quase todos os estados brasileiros,
mostrando que h& um problema estrutural em relacdo ao financiamento do regime
previdenciario do servidor publico no pais.

129. A LDO mostra a evolucdo temporal das despesas previdenciarias considerando
somente um cenario base. As despesas mostradas na simulacdo bésica indicam um
aumento continuo dos gastos até 2045 quando estes passam a cair (Gréafico 12).
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130.

Gréfico 13 - Projecdo Atuarial dos Custos dos Beneficios Previdenciarios (R$ bilhdes)
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Fonte: Demonstrativo de Resultados da Avaliagdo Atuarial (DRRA), 2013.

Nao ha publicacdo de analise da sensibilidade das previsdes as premissas utilizadas nos
calculos atuariais apresentados pelo estado. O estado se limita a produzir os documentos
requeridos pelo Ministério da Previdéncia Social do governo federal que é responsavel pela
fiscalizacdo dos fundos préprios de previdéncia dos servidores publicos. Estes documentos
ndo permitem uma andlise mais pormenorizada do risco previdenciario, especialmente da
necessidade de aporte do tesouro para cobertura do déficit da previdéncia. No caso do
impacto das mudancas etarias em outros setores, ndo ha publicacdo regular analisando o
impacto de longo prazo.

Recomendacdes:

Publicar relatério anual de sustentabilidade da divida contendo uma andlise sobre a situacéo
atual da divida e indicadores de prazo e de risco e proje¢cdes da divida estadual, a exemplo
do que ja ocorre com outros estados brasileiros.

Publicar relatério anual com a projecédo das receitas, despesas e déficits previdenciarios, com
analise de diferentes cenarios de reformas de politica e variaveis macroeconémicas, e de seus
impactos sobre as contas previdenciérias.

C. Gestdo de Riscos

3.2.1. Contingéncias orcamentarias (Menos que Basico)

131.

132.

O orcamento prevé a alocacdo de recursos para contingéncias, mas o valor é
inexpressivo e sem regra clara de utilizacdo. O montante alocado anualmente tem sido de
R$ 10 milhdes, correspondente a 0,01% da despesa total. Esse valor apenas propicia a
abertura do correspondente item de programacdo no orcamento, de forma que o Executivo
possa utiliza-lo para realizar remanejamentos de créditos orcamentarios sem necessidade de
autorizacao legislativa especifica.

Nao ha regra para utilizacdo da reserva de contingéncia. Uma vez que o valor alocado é
minimo e sua utilidade fundamental é garantir flexibilidade de realocacdo orcamentaria, ndo
se estabeleceram critérios para sua utilizacdo. Desde 2010, a reserva de contingéncia foi
utilizada para a abertura de créditos orcamentéarios destinados a cobrir despesas das mais
diferentes categorias. pagamentos de pessoal, débitos tributarios e previdenciarios,
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133.

integralizacdo de capital de empresa, aquisicdo de imodvel, contrapartida de convénio e
despesas de custeio.

A alta flexibilidade para remanejamentos orcamentarios no ambito do Executivo abre
espaco para a constituicdo de reservas ndo explicitas. Esse tipo de reserva nao foi
observado e, sobretudo devido as limitacBes fiscais recentes, sua constituicdo dificilmente
seria possivel no exercicio de 2015. No entanto, considerando-se a flexibilidade que a LOA
confere ao Executivo, 0s ajustes orcamentarios podem se realizar através de
remanejamentos com utilizacdo de recursos excedentes que tenham sido alocados em
outras rubricas.

3.2.2. Gestao de ativos e passivos (Basico)

134.

135.

136.

A maioria dos riscos associados com o0s principais ativos e passivos, especialmente vindo dos
ativos e passivos financeiros de longo prazo, é discutida nas outras se¢cdes desse relatério.
Aqui sdo tratados os ativos de curto prazo (caixa e aplicagbes financeiras) e bens fisicos
(imobilizados).

O controle sobre o caixa é bom, mas existem muitos recursos fora da CUT a qual cobre
apenas 68% dos saldos financeiros. O GESP usa a CUT, administrada pela SEFAZ
(CUT/SEFAZ) e mantida no Banco do Brasil (BB), para a grande maioria das transacdes de
caixa. Ha expressivo montante de recursos em outras contas bancérias fora da CUT (32% dos
depdsitos), tipicamente das fundacdes, autarquias e empresas publicas que tém recursos
proprios e que ndo sdo obrigadas a usar a CUT/SEFAZ.

A CUT é completamente integrada ao SIAFEM, com reconciliagdo automatica e
frequente, e supervisdo e monitoramento continuo. Em relacdo ao caixa das contas que
estdo fora da CUT/SEFAZ, o ROSC de 2008 recomendou aperfeicoar a reconciliacdo das
mesmas. Em 2011 e 2012 a SEFAZ introduziu novos procedimentos para melhorar o controle
das contas fora da CUT. O montante existente fora da CUT/SEFAZ podem ser visualizados no
SIAFEM e sdo acompanhados pela SEFAZ com o objetivo de assegurar que as entidades
utilizem preferencialmente seus recursos proprios em relacdo aos recursos administrados
pela SEFAZ. Na Tabela 20 sdo demonstrados os montantes depositados na CUT, por
instituicdo, em 31/12/2014.

Tabela 20 - Saldos das Contas Bancarias (R$ milhdes)

UNIDADE CUT/SEFAZ Outras Contas Total gc';Jt;l-r /es_lE_lc::azl
Administragdo Direta 13.380,30 1.090,49 14.470,80 92%
Autarquia 1.388,67 550.35 1.939,02 2%
Autarquia Especial 3.63 3.973,05 3.976,68 0%
Fundagao 350.54 904.00 1.254,54 28%
Empresas Dependentes 92.68 99.46 192.14 48%
Empresas Nao Dependente 3.218,04 425.70 3.643,75 88%
Poder Judiciario 201.08 1.695,57 1.896,65 11%
Poder Legislativo 238.48 0.24 238.72 100%
Ministério Publico 111.93 0.43 112.36 100%
Total 18.985,36 8.739,29 27.724,65 68%
Total % PIB 1,07% 0,49% 1,57%

Fonte: SEFAZ/SP
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137. O controle e gestdo dos instrumentos financeiros de curto prazo sdo bons. As
disponibilidades de caixa administradas no ambito do Executivo sédo aplicadas diariamente e
integralmente em fundos de investimento junto ao BB. A SEFAZ firmou acordo com o BB
com o objetivo de constituir fundos de investimentos onde as disponibilidades da
CUT/SEFAZ e de outras entidades sdo depositadas e remuneradas segundo taxas
compativeis com as usualmente praticadas no mercado financeiro do pais. As entidades
autébnomas podem e sdo incentivadas pela SEFAZ a aderirem ao acordo e aplicarem suas
disponibilidades nos mesmos fundos. No TCE e no legislativo a escolha do banco
depositario foi decorréncia de processo de venda da folha de pagamento. Os recursos sao
investidos em fundos junto a esses bancos. A SEFAZ ndo orienta essas entidades sobre os
niveis de risco aceitaveis para as aplicacdes financeiras.

138. Os riscos relativos a manutencdo de disponibilidades financeiras fora dos fundos
acordados com o BB ndo sdo avaliados. A SEFAZ realiza periodicamente somente a
avaliacdo dos riscos inerentes aos fundos de investimento de suas contas. Assim, as
entidades que mantém recursos em outros bancos ou aplicados em outras modalidades de
investimento junto ao BB ndo tém seus riscos regularmente mensurados. A aplicacdo
financeira da disponibilidade é conservadora e ndo se beneficia dos ganhos que poderiam
ser obtidos caso se adotasse uma politica de gestdo de caixa mais ativa.

139. Em funcado do seu perfil, o GESP ndo tem uma politica explicita de gerenciamento da
divida com relacdo a sua maturidade e denominacdo da moeda. O GESP ndo publica um
relatorio da sustentabilidade da divida. A justificativa da SEFAZ para auséncia de tal politica
decorre do fato de que a maior parte da divida do estado resulta do programa de
renegociacdo com o governo federal e o monitoramento do tesouro na emissado de dividas
novas, o que impossibilita que o estado realize emissdo de dividas diretamente no mercado
financeiro. O GESP divulga as andlises do Programa de Reestruturacédo e Ajuste Fiscal (PAF) do
Governo Federal, que avalia a evolucdo da divida (até 2027), e que € atualizado em intervalos
de no méximo 3 anos.

Gréfico 14 - Composicdo da Divida Publica e Consolidada como % do PIB estadual (escala do lado direito)
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Fonte: SEFAZ/SP

140. N&o ha uma avaliacdo adequada dos bens fisicos nem tutela sistematica pela gestdo de
bens fisicos. O GESP tem controles sobre a aquisi¢do e alienacdo de bens, mas as areas do
estado que até agora ndo realizam contabilidade patrimonial também ndo tém bons
sistemas e procedimentos para a gestdo dos bens fisicos tais como terrenos, prédios,
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equipamentos e estoques. O sistema contabil SIAFEM, que operava na base orcamentéria até
o fim de 2013, ndo gerou dados contabeis sobre bens ativos (somente de compras e
alienacdes) e ndo realizou a gestdo desses ativos. O TCE criticou a gestao de bens fisicos no
relatério de 2010. O BGE 2014 incluiu imobilizados de R$46 bilhGes e estoques de
R$4 bilhdes, mas esses valores subestimam o valor verdadeiro dos bens fisicos, pendente a
implantacdo de contabilidade patrimonial.

Recomendacdes:

Aperfeicoar a gestao de bens fisicos, considerando que uma boa gestao de bens fisicos deve
contemplar: (i) sistemas, procedimentos e responsabilidades para assegurar a contabilizacdo
e inventario dos mesmos; (ii) inventario especificando propriedade, situacédo legal, estado de
ocupacdo e condicdo fisica desses bens; (iii) mensuracdo e atualizacdo de seu valor; (iii)
analise da necessidade de manter ou vender; e (iv) divulgacdo de uma estratégia, abrangendo
todos esses aspetos.

Ampliar gradualmente o alcance da CUT para todos os 6rgdos do governo para aumentar a
disponibilidade financeira do Tesouro.

3.2.3. Garantias (Bom)

141.

142.

143.

A exposicdo bruta do Estado de Sdo Paulo em decorréncia de garantias concedidas é
pequena (0,22% do PIB) e é regularmente publicada. O RGF aponta que o montante
global das garantias concedidas pelo GESP era de R$ 3,86 bilhGes (2,22 % da divida
consolidada total) no fim do primeiro quadrimestre de 2015. As garantias concedidas pelo
GESP beneficiam apenas trés empresas estatais (Tabela 21). No entanto, ndo sdo publicadas

regularmente informacgdes que especifiquem as garantias e os respectivos beneficiarios.

Tabela 21 - Garantias concedidas pelo estado, por empresa, abril 2015*

Empresa R$ milhdes %PIB*
CESP (divida interna) 748,2 0.04%
SABESP (divida externa) 3.098,3 0.17%
CDHU (divida interna) 16,7 0.001%
TOTAL 3.863,2 0.22%

* PIB estadual de 2014 - Fonte: SEFAZ/SP

A concessdo de garantias esta bem regulada e tem bom monitoramento. De acordo
com o ordenamento legal brasileiro, o Senado Federal estabelece os limites para o saldo
global das garantias concedidas pelos estados. O controle do cumprimento desses limites se
faz através da apresentacdo quadrimestral, ao Legislativo estadual, do RGF do ente federado.
O RGF do GESP do segundo quadrimestre de 2015 indica que o limite maximo das garantias
concedidas, segundo estabelecido em resolucdo do Senado Federal, € de 32% da receita
corrente liquida, sendo que o valor das garantias concedidas atinge o percentual 2,81% da
RCL. Dessa forma, o valor concedido encontra-se muito inferior ao teto autorizado.

Nao sdo divulgadas informacg8es sobre a probabilidade de execuc¢édo das garantias por
parte dos credores das empresas beneficidrias. A Sabesp, cujas garantias alcangcam 80%
do montante total garantido pelo Estado, vem sofrendo pressbes financeiras de duas
naturezas: a forte elevacdo da taxa do dolar em 2015 e a crise hidrica que impde redu¢do no
volume de &gua disponivel para comercializacdo. Como medida de gestdo da crise, a
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empresa oferece incentivos de reducdo no valor das tarifas em caso de diminuicdo do
consumo, assim como aplica uma sobretaxa a consumidores que ultrapassarem o teto de
consumo estabelecido. Foi informado pela empresa que os impactos dessas medidas sobre
as receitas da empresa tém se compensado.

Recomendacao:

e Publicar relatério com quadro das garantias, especificando os beneficiarios e informando
sobre a execuc¢do das garantias por parte de seus credores, quando houver.

3.2.4. Parcerias publico-privadas — PPP (Bom)

144. O nivel de exposi¢cdo do GESP as PPPs foi de 0,04% do PIB em 2014, considerando as
despesas dos projetos ja contratados. As informagbes das PPP sdo divulgadas
regularmente, existe limite legal para o pagamento anual de contraprestacdes e aporte de
recursos, mas nao existe limite para o estoque das obrigacdes. O Programa Estadual de PPP
possui, atualmente, onze contratos assinados, trés projetos com modelagem aprovada em
fase de audiéncia e consulta publica e sete propostas preliminares aprovadas em
aprofundamento dos estudos. A participacdo do total de investimentos (publico e
privados) dos projetos assinados corresponde a 1,65% do PIB estadual, incluindo as
empresas ndo dependentes (Tabela 22).

Tabela 22 - Relagdo dos Projetos de PPP com Contratos Assinados

Projeto Assinados Tipo delAssinatura Prazo de|lnvestimentos|investimentos|
Concessao* contrato: concessao: % PIB[% RCL
estadual
Do GESP
Linha 4 - Amarela do Metro Patrocinada 29/11/2006 |32 anos 0,30 4,0
Linha 8 — Diamante da CPTM Administrativa  [19/03/2010 |20 anos 0,06 0,7
ggazlsie;sglanta de Produgdo Americo dels inistrativa  [22/08/2013 |15 anos 002 03
Linha 6 — Laranja do metro Patrocinada 18/12/2013 |25 anos 0,54 7,1
Linha 18 — Bronze do Metro Patrocinada 22/08/2014 |25 anos 0,24 31
Complexos Hospitalares Administrativa  [02/09/2014 |20 anos 0,04 0,6
Rodovia dos Tamoios e Contornos Patrocinada 19/12/2014 |30 anos 0,22 29
Habitagéo - (His) — Lote 1 Administrativa  [23/03/2015 |20 anos 0,05 0,7
:IICI/IBS_(\?II_SZIT;ma Integrado. Metropolitano. da Patrocinada 23/06/2015 |20 anos 0,04 05
Das Estatais Ndo-Dependentes
Sistema Produtor Sdo Lourenco — SABESP Administrativa  [20/08/2013 |25 anos 0,12 16
ﬁ:‘;;;ifp'ej:tfgigéepTratamemo de AQUal, yministrativa  [18/06/2008  [15 anos 002 02
Total 1,65 21,6

Fonte: Relatério do Programa Estadual de PPP

* Concessao Patrocinada: concessédo de servigos publicos ou de obras publicas que, além da tarifa cobrada dos usuarios, pode haver
contraprestacdo pecuniéria do parceiro publico. Concessdo Administrativa: aquela na qual a Administragcdo Pablica é a usuaria direta
ou indireta do servigo e a remuneracao do concessionario advira de contraprestaces pagas pelo Poder Publico.

145, O GESP tem um limite de comprometimento maximo de 2,15% da RCL em 2017,
abaixo do limite legal de 5%. Este limite é definido pela Lei Federal 11.079/2004 em
relacdo as despesas anuais de carater continuado dos projetos contratados realizados pela
administracdo publica direta, autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas, sociedades
de economia mista e demais entidades controladas, direta ou indiretamente, excluidas as
empresas estatais ndo dependentes. No Grafico 14 pode se observar as obrigacBes
acumuladas do GESP com a contraprestacdo e aporte de recursos dos contratos para os
proximos 10 anos. Considerando também os projetos aprovados e ainda ndo assinados, e as
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146.

147.

148.

149.

despesas de carater continuado, o limite maximo esté projetado em 3,5% da RCL para 2018.
Gréfico 15 — GESP: Obrigacdes Correntes como percentual da RCL
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Nao existe, entretanto, limite legal para o estoque das obriga¢fes do GESP acumuladas
relativas aos investimentos ja realizados pelos parceiros privados e ainda nao
depreciados. H4 um risco associado a quebra de contratos e um eventual impacto fiscal
para o GESP caso tenha que indenizar o parceiro privado. Considerando que o0s
investimentos contratados correspondem a 1,6% do PIB estadual, este € um risco ainda
baixo. O limite legal para as obrigacdes correntes é importante, mas falta um limite legal
para os investimentos totais realizados, como em paises tais como Reino Unido e Japéo.

O programa de PPP estd amparado em um robusto arcabouco institucional. Ele é
composto por: (i) Comité Gestor de PPP que tem como atribuicdo aprovar e fiscalizar os
projetos; (ii) Companhia Paulista de Parcerias (CPP), sociedade por a¢des de capital fechado,
controlada pelo GESP que esté autorizada a celebrar contratos de PPP, prestar garantias reais
ou fidejussérias, emitir titulos, participar do capital de outras empresas, bem como gerenciar
bens e ativos que |hes sejam destinados pela Administracédo; e (iii) Unidade de Parcerias
Publico-Privada (UPPP), na Secretaria de Governo, e que tem como funcdo coordenar as
atividades relacionadas a gestdo, ao monitoramento e a avaliagdo dos projetos de PPP, em
articulacdo com Orgdos e entidades setoriais. O processo de tramitacdo das PPP é
transparente e bem estruturado. Estd em desenvolvimento uma ferramenta web, Plataforma
de Parcerias, que visa orientar e padronizar as atividades dos 6rgaos e entidades envolvidos
no ambito do Programa de PPP do GESP.

No Anexo de Riscos Fiscais da LDO estdo descritos os contratos de PPP ja assinados.
Séo especificados prazo, objeto, garantias e obrigacdes do estado por meio de pagamento
de contraprestacdo e aporte de recursos, bem como o0s riscos associados a varia¢do na taxa
de cambio e medidas mitigatérias. No entanto, os riscos fiscais descritos sdo estaticos e de
curto prazo o que dificulta uma analise do impacto fiscal ao longo do periodo do contrato.
Os valores relacionados a contraprestacao e aporte de recursos estdo previstos na LOA.

A CPP informou que estd em processo de contratacdo de uma consultoria para
aperfeicoar a metodologia de andlise e gerenciamento das obrigacdes dos projetos de
PPP. A analise devera abranger um horizonte de prazo mais estendido, que incorpore, ndo
sO as obrigacdes conhecidas (explicitas), mas as variacdes possiveis de todos os riscos dos
projetos (implicita), em todo o ciclo de vida, da fase da elaboracédo até o gerenciamento pés-
contratual. Também serdo analisados cenérios alternativos de como os riscos fiscais afetam a
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sustentabilidade fiscal do estado?’.

150. As informacgdes sobre PPP estdo disponiveis ao publico. Na pagina web da Secretaria de
Governo ha informacdes sobre os projetos de PPP (http:.//www.governo.sp.gov.br/) e é
possivel acessar os editais de licitacdo e o0s contratos assinados. As Demonstracdes
Contébeis da CPP sdo auditadas por auditor independente e publicadas na pagina web da
Secretaria de Fazenda (http://www.fazenda.sp.gov.br/cpp/).

151. Os dados relativos aos ativos e passivos das PPP sdo contabilizados e divulgados nas
contas das empresas publicas, seguindo as normas de contabilidade do setor privado.
Esses dados também estdo consolidados nas contas do GESP, mas somente como parte do
patrimonio liquido da empresa publica. Os passivos e ativos das PPP ndo estdo explicitos no
balanco patrimonial do estado.

152. Além das PPP, o programa de parcerias do Estado inclui também concessdes. Estas se
caracterizam pela delegacdo da execucdo de servicos publicos aos particulares, assumindo
estes os riscos da exploracdo da atividade, pelo prazo determinado no contrato, sendo a
remuneracdo devida ao concessionario oriunda, principalmente, da tarifa cobrada do
usudrio. Essas concessfes ndo estdo consolidadas no balanco patrimonial do estado,
conforme recomendado pelas NICSP.

Recomendacdes:

e Publicar no Anexo Il da LDO quadro consolidado das obrigacdes por contrato assinado
de PPP.

¢ Incluir tabela nas notas explicativas das contas no BGE, detalhando os ativos e passivos
consolidados das PPP e concessoes.

3.2.5. Exposicdo ao setor financeiro (Bom)

153. O Estado tem baixa exposicdo aos riscos em relacdo ao setor financeiro. Até 2000, o
GESP era controlador de um banco de grande porte no Pais, o Banco do Estado de Sé&o
Paulo (BANESPA). Essa instituicdo financeira passou por dificuldades severas de solvéncia,
durante a crise do sistema bancario vivida pelo Pais logo da implantacdo da nova moeda, em
1994. Os impactos sobre o sistema financeiro foram administrados pelo governo central,
cabendo ao GESP incorporar em sua divida, mediante financiamento do governo federal, o
passivo do BANESPA ndo coberto apos o processo de privatizacdo em 2000. A privatizacédo
das maiores empresas do setor financeiro controladas pelo GESP foi concluida com a
alienacdo do Banco Nossa Caixa, em 20009.

154. Atualmente, o GESP controla somente duas pequenas entidades do setor financeiro, a
Companhia de Seguros do Estado de Sao Paulo (Cosesp) e a Agéncia de Fomento do
Estado de Sdo Paulo S.A. (Desenvolve-SP). A Cosesp € uma empresa de seguros que se
encontra em extingdo e ja ndo dispde de operacBes ativas no mercado financeiro. As
operacOes relevantes que ainda realiza estdo associadas a conclusdo de ac¢des judiciais que
se encontram pendentes, para as quais mantém reservas elevadas, destinadas a cobertura
dos riscos existentes. A Desenvolve-SP é uma empresa publica que integra o sistema
financeiro e esta sujeita a observancia das normas do setor, bem como a supervisdo do
Banco Central do Brasil.

%" Esta previsto o desenvolvimento de estudo sobre metodologia e gerenciamento de riscos fiscais contingentes no ambito
do Programa de Modernizagdo da Gestao Fiscal da SEFAZ/SP (PROFISCO/SP), financiado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).
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155. A Desenvolve-SP ndo acarreta exposicdo expressiva do GESP ao setor financeiro. Trata-
se de uma instituicdo de fomento que opera com recursos proprios ou captados, sobretudo
junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), que é um banco
publico federal. Realiza operacdes de fomento ao desenvolvimento estadual, oferecendo
crédito a micro e pequenas empresas. Em junho de 2015 o valor total de suas operagdes
financeiras ativas era de um bilhdo de reais, 0 que ndo alcanca 0,5% do orcamento do GESP
em 2015. O indice de inadimpléncia nos empréstimos € de cerca de 3,1% da carteira, o que
ndo é considerado um valor elevado. A Desenvolve-SP estd sujeita a fiscalizacdo e se
subordina as regras normativas do Banco Central do Brasil aplicaveis a todas as instituicbes
financeiras no pais.

3.2.6. Recursos naturais (Basico)

156. Os principais ativos de recursos naturais de natureza hidrica (mar territorial, recursos
naturais da plataforma continental, rios e lagos) e mineral, inclusive do subsolo
(petrdleo, gas natural e ouro), sdo de propriedade da Unido, conforme estabelece a
Constituicdo Federal de 1988. Aos Estados, Distrito Federal e aos Municipios é assegurada
participacdo no resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos
para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais que estejam
localizados em seu respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona
exclusiva econémica.

157. As receitas provenientes da participacdo na exploracdo de petrdéleo e gas natural
(royalties e compensac¢des financeiras) € muito pequena. Essas receitas sdo repassadas
mensalmente pela STN aos estados e municipios, produtores e confrontantes. No orcamento
do GESP ha uma previsdo do valor da cota-parte relativa as compensacfes financeiras e
royalties referentes a exploracdo dos recursos naturais (hidricos, minerais, petrdleo e gas
natural).

158. A metodologia para calcular os repasses das transferéncias relativas a compensacao
financeira (Quota — Parte do Estado) de royalties e participacdes especiais, da Unido
aos estados e municipios, € definida por legislacdo federal. Esta metodologia é
divulgada na pagina da internet da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP). Os valores dos repasses aos estados sdo realizados mensalmente
pela STN e estdo divulgados na pagina da ANP na internet.

No ano de 2014 a receita de royalties e participacao especial do GESP na exploracado de
recursos naturais foi menor que 0,2% de sua receita total (Grafico 15).

Gréfico 16 - Participacédo Transferéncias pela Exploracdo de Recursos Naturais na Receita Total
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159.

Atualmente estd no Supremo Tribunal Federal uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADIN que questiona a Lei n® 12.734/2012 e que prevé novas
regras de distribuicdo entre os estados e municipios dos royalties e participacao
especial devidos pela exploracdo do petrdoleo. Caso essa lei seja considerada
constitucional, ha uma expectativa de que o GESP reduza sua participacdo no recebimento
de royalties e participacdes na exploracdo do petrdleo. A receita de royalties e compensacao
financeira do GESP pode, no entanto, quintuplicar com a exploracdo do petrdleo no pré-sal,
de acordo com estudos da SEFAZ, podendo alcangar R$ 2 bilhdes anuais em 2020 (passando
para 1,1% da receita total). A SEFAZ realiza andlises de impacto da conjuntura econémica na
receita proveniente dos royalties de petrdleo, mas ndo é dada publicidade a essas analises.

3.2.7. Riscos ambientais (Basico)

160.

161.

162.

O GESP nédo tem uma elevada exposicao a riscos ambientais e faz anélise dos riscos
associados. O Programa Estadual de Prevencdo de Desastres Naturais e de Reducdo de
Riscos Geoldgicos (PDN) define as a¢Bes para o enfrentamento dos problemas relacionados
a ocorréncia de desastres naturais e riscos geoldgicos, indicando formas de evitar, reduzir,
gerenciar e mitigar situaces de risco.

No PPA 2016-2019, no ambito do objetivo estratégico “sociedade resiliente as
mudancas climaticas, com disponibilidade de agua para as geracfes presente e
futuras” estdo incluidos varios programas com ac¢fes para mitigacdo e adaptacdo dos
riscos relacionados aos desastres naturais. Também na LOA constam acdes relacionadas
aos desastres naturais, com recursos previstos no montante de aproximadamente R$15
milhGes. Nao ha, entretanto, informacdes consolidadas sobre os programas e seus
respectivos custos. Neste caso, os relatérios produzidos pela SPG limitam-se aos exigidos
pela legislacéo fiscal.

Nos ultimos anos, o estado vem sofrendo os efeitos de uma grave crise hidrica. Seu
principal sistema de abastecimento, o Cantareira, vem operando préximo do limite critico,
com potenciais consequéncias para a economia do estado e repercussdo na arrecadacdo. O
Plano Diretor de Recursos Hidricos para a Macrometrépole Paulista aponta a necessidade de
investimentos entre R$4 e 10 bilhBes em novos reservatorios, meios de captagdo e
transferéncia de agua. Este é um valor bastante elevado, principalmente tendo em vista a
meédia de investimentos realizados pelo GESP. A SEFAZ informou que ndo ha estudos sobre
0 impacto fiscal proveniente da crise hidrica. Observou-se uma diminuicdo substantiva do
resultado da Companhia de Saneamento Béasico do Estado de Sao Paulo (SABESP) entre 2013
e 2014 em parte associada a diminuicdo das receitas e ao aumento das despesas em
consequéncia da estiagem prolongada (Tabelas 21 e 23).

Tabela 23 - Nivel dos Reservatdrios *27/10/2015

Sistema Nivel dos Reservatérios* |Abastecimento dos Reservatorios

Cantareira: 5,6 milhdes de pessoas na capital
paulista e cidades da regido metropolitana.
Guarapiranga: 5,8 milh8es de pessoas nas zonas sul|
e sudeste da cidade de S&o Paulo.

|Alto Cotia: 410 mil pessoas em Embu, Embu-Guagu,
Itapecerica da Serra, Cotia e Vargem Grande.

|Alto Tieté: 4,5 milhdes de habitantes na capital
paulista e em cidades da Grande S&o Paulo.

Rio Claro: 1,5 milhdo de pessoas em Sapopemba e
Rio Claro 54,70% parte dos municipios de Ribeirdo Pires, Maua e
Santo André.

Rio Grande: 1,2 milhdo de pessoas em Diadema,
S&o Bernardo e Santo André.

Cantareira 15,90%

Guarapiranga | 76,70%

Cotia 58,30%

Alto Tieté 13,90%

Rio Grande 86,60%

Fonte: SABESP
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Recomendacdes:

e Desenvolver e publicar estudos para identificar e analisar os principais riscos fiscais
decorrentes de desastres naturais, especialmente aqueles relacionados a crise hidrica.

e Considerar no Anexo Il da LDO, especificando valor e probabilidade de ocorréncia, 0s
possiveis impactos financeiros decorrentes de desastres naturais.

D. Coordenacéao Fiscal

3.3.1. Governos subnacionais (Nao se aplica)

163. O GESP realiza transferéncias intergovernamentais, recebendo recursos do Governo
Federal e repassando recursos para 0s municipios. Tabela 24 mostra os valores e tipos das
transferéncias recebidas e concedidas, obrigatdrias e voluntérias, entre GESP e outros niveis
do governo.

Tabela 24 - Transferéncias entre GESP e Outros Org&os Publicos, 2010-2014, R$ milh&es

2010 2011 2012 2013 2014

Governo Federal

Transferéncias recebidas pelo GESP

Constitucionais e 11.438 12.809 12.664 14,791 16.713
Legais
Voluntéarias 274 268 253 1.317 537

11.712 13.077 12.918 16.108 17.250

Transferéncias concedidas pelo GESP

Despesas Correntes 21 21 143 56 36
Despesas de Capital 10 116 431 395 373

31 136 575 452 410
Municipios
Transferéncias constitucionais recebidas pelo GESP

0 0 0 0 0

Transferéncias constitucionais concedidas pelo GESP
ICMS 22.848 25.210 26.895 30.077 30.291
IPVA 4.698 5.259 5.813 6.201 6.813
IPI 184 221 212 223 243

27.730 30.689 32.920 36.502 37.346

Transferéncias voluntarias (convénios) recebidas pelo GESP

Voluntarias 0 0 0 0 1

Transferéncias voluntarias (convénios) concedidas pelo GESP

Despesas Correntes 709 915 914 1.191 1.517

Despesas de Capital 957 639 1.219 1.066 984
1.667 1.554 2.134 2.257 2.501

164. De acordo com a Constituicdo Federal, os municipios tém autonomia politica,
financeira e administrativa. O relacionamento entre estados e municipios ocorre pelo
repasse legal de receitas arrecadadas pelo estado (cota-parte do ICMS e IPVA) e por meio de
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convénios voluntéarios, principalmente, para investimentos. Os estados ndo podem realizar
empréstimos nem conceder garantias aos municipios.

165. Os estados, por sua vez, recebem transferéncias correntes do governo federal. Do
montante arrecadado com Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), 22,5% sdo obrigatoriamente transferidos para os Estados por meio do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE). Além disso, também recebem outras transferéncias
obrigatdrias relativas, principalmente, a salde e educagdo. O Governo Federal pode realizar
convénios voluntarios, especialmente para projetos de investimentos. Também pode
conceder garantias as operacdes de crédito realizadas pelos estados, bem como pelos
municipios.

166. A compilacdo das estatisticas de financas publicas é de responsabilidade do Banco
Central e da STN. Na LDO do governo federal sédo descritas as mudancas nas politicas fiscais
relativas aos tributos, inclusive aqueles compartilhados com os estados e municipios. Para a
elaboracdo da LDO estadual, o governo federal informa aos estados a previsdo das
transferéncias constitucionais ja levando em consideracdo sua politica fiscal.

167. No ano de 2013 as transferéncias correntes da Unido®® para o GESP representaram
8,7% da receita corrente. Do total de transferéncias, destacam-se aquelas provenientes
da participacdo na receita arrecadada pelo Governo Federal®® (2,4% da receita
corrente) e as provenientes do Sistema Unico de Saude (SUS) (2,3%) (Grafico 16). Os
valores transferidos, estdo sujeitos as flutuacBes no nivel de atividade econbmica e as
politicas tributarias do governo federal, como as isencdes tributarias concedidas nos tributos
compartilhados.

168. O Estado produz diversos documentos com previsdes de receitas transferidas pela
Unido, como a receita do FPE, quota-parte do IPI-Exportacdo, Contribuicdo para Intervencéo
no Dominio Econdmico (CIDE), e salario-educacdo que sdo utilizados para a elaboracdo da
LDO. A SEFAZ ndo realiza analise de cenarios da situacdo macroeconémica que poderia
impactar as transferéncias para o estado e desse para 0s municipios.

Gréfico 17 - SP: Participacdo na Receita Corrente

9%
8%
7%
6%
5% 2012
4%
3%

m 2013

2%
1%
0%

Transf Unido Part. Receita Unido Transf. SUS

169. Comparado com os demais estados da federacédo, o grau de dependéncia do GESP em

% Incluem a participagio nos impostos arrecadados pela Unido, outras transferéncias legais e transferéncias por meio de
convénios.

% Cota-parte do Fundo de Participagio dos Estados, Cota-parte do Imposto sobre Produtos Industrializados, Cota-Parte
da Contribuicao de Intervencédo no Dominio e Cota-Parte da Contribui¢cdo do Salario-Educacao.
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relacdo aos recursos federais é baixo. Nos demais estados a participacdo das
transferéncias da Unido pode alcancar o patamar de quase 58% da receita corrente. Em onze
estados esse percentual é maior que 30%, 0 que representa uma alta dependéncia dos
recursos provenientes do governo federal (Gréafico 17).

Gréfico 18 - Estados e DF: Participagao na Receita Corrente, 2013
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3.3.2. Empresas Publicas (Bom)

170.

171

Todas as transferéncias do GESP as empresas publicas sdo conhecidas e divulgadas e os
demonstrativos financeiros anuais auditados das empresas sdo publicados. O GESP
controla um conjunto de 21 empresas publicas, das quais duas sdo entidades financeiras,
enguanto as demais atuam nos setores de transportes urbanos, rodovias, energia, 4gua e
saneamento, habitacdo, turismo e processamento de dados. Entre as financeiras, a
Companhia de Seguros do Estado de Sao Paulo (COSESP) encontra-se em processo de
extincdo e ja ndo opera no mercado. As empresas publicas sdo administradas sob o mesmo
ordenamento juridico que se aplica as empresas privadas, o que implica a adocdo das
normas internacionais de contabilidade, a submissdo de suas demonstra¢des financeiras a
auditorias independentes e a sua publicacdo regular. As demonstracdes sdo publicadas na
imprensa oficial do GESP e em pelo menos um jornal de grande circulacdo. As empresas
também mantém suas demonstracdes financeiras disponiveis em suas paginas na internet.
Adicionalmente, no portal “Prestando Contas” do GESP ha um acesso facilitado as
demonstracdes financeiras de todas as empresas. As contas das empresas sdo também
submetidas a outros mecanismos de controle estatal, como a prestacdo de contas anual ao
TCE e auditoria do Departamento de Controle e Avaliacdo da SEFAZ.

Cinco empresas do Estado se caracterizam como estatais dependentes. A legislacdo
brasileira adota conceituacdo que classifica como empresa estatal dependente aquela que
recebe do ente controlador, no caso o GESP, recursos financeiros para pagamento de
despesas com pessoal ou de custeio em geral, ou para despesas de capital, nédo
considerados neste caso 0s recursos de participacdo acionaria. As demais 16 empresas sao
denominadas ndo dependentes. A Tabela 25 mostra a dimensdo do patrimbnio e da
participacdo do GESP no capital das empresas publicas estaduais.
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Tabela 25 - Capital Social das Empresas Publicas e Participacdo do Estado

Participa¢do aciondaria nas empresas publicas - 2014 R$ milhdes
Participacao do Estado

Empresa Patrimonio Liquido Capital Social Valor %

N3o dependentes 62.177 63.597 53.489

CDHU 8.298 11.649 11.649 100,0%
CESP 8.629 5.975 2.150 36,0%
CODASP 16 101 101 100,0%
COSESP 162 120 114 94,7%
CPOS 82 89 89 100,0%
cpPpP 1.366 1.185 1.185 100,0%
CPSEC 274 335 335 100,0%
DERSA 2.069 1.863 1.863 100,0%
DESENVOLVE - SP 1.037 1.000 1.000 100,0%
CIA DOCAS 254 18 18 100,0%
EMAE 681 285 111 39,0%
EMTU 1.143 1.516 1.516 100,0%
Imprensa Oficial 286 135 135 100,0%
METRO 24.102 28.964 27.838 96,1%
PRODESP 475 362 361 99,7%
SABESP 13.304 10.000 5.026 50,3%
Dependentes 8.663 11.794 11.794

CETESB 567 144 144 100,0%
CPETUR 0 2 2 100,0%
CPTM 7.894 11.329 11.329 100,0%
EMPLASA 46 48 48 100,0%
IPT 156 272 272 100,0%
TOTAL 70.840 75.391 65.283

Fonte: SEFAZ SP

172. Em 2014, 12 empresas publicas receberem transferéncias e aportes do capital do

Estado somando R$7,6 bilhdes. Empresas publicas podem receber transferéncias para o
pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral, ou apoio financeiro na forma
de aportes de capital (compra de novas ac¢des). Tabela 26 mostra que 12 empresas
receberam transferéncias em 2014 - sendo as 5 dependentes e 7 ndo-dependentes.
Transferéncias na forma de aportes de capital constituiram 82% desse total; as 5 empresas
dependentes receberam R$0.9 bilh&es de aporte de capital, e 7 ndo-dependentes receberam
aportes do montante R$5.3 bilhdes. No geral, somente as empresas dependentes receberam
transferéncias de pessoal e custeio. S6 uma das ndo-dependentes recebeu uma transferéncia
de custeio — o Metrd, que recebeu R$0,29 bilhdes em compensacdo pelas passagens
gratuitas.
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Tabela 26 -Transferéncias e aportes de capital do Estado para as Empresas Publicas, por tipo, no ano 2014 (em

caixa, realizada, R$ milhdes)

Pessoal Custeio Investimento Total
(Aportes de
Capital)

Empresas Dependentes

CETESB 1777 55 121 195,3
CPETUR 6,8 52 04 12,4
CPTM 354,2 430,6 899,1 1.683,9
EMPLASA 25,6 17,0 1,2 43,9
IPT 454 105 8,6 64,5
Totais 609,6 469,0 9214 2.000
Empresas Nao-dependentes

CDHU 1.025,7 1.025,7
CODASP 1,2 1,2
DERSA 1151 1151
CIA DOCAS (CDSS) 93,6 93,6
EMAE 24,9 249
EMTU 523,7° 523,7
METRO 289,3 34722 3.761,5
Totais 0 289,3 5.256,4 5.545;7
GRANDES TOTAIS 609,6 758,3 6.177,8 7.545,7

Fonte: Analise de SEFAZ dos fluxos de caixa das empresas publicas, e 0 BGE

Nota 1: sendo ressarcimento de gratuidade

Nota 2: R$215,2 milhdes transferéncia direta do GESP e R$308,5 milhdes de financiamento do Banco do Brasil e
CEF efetuado pelo GESP e repassado para a empresa

173.

174.

As demonstracfes financeiras das empresas publicas sdo divulgadas regularmente. As
empresas elaboram todo o conjunto de demonstracBes exigido das empresas em geral.
Esses documentos sdo integralmente publicados na imprensa e sdo divulgados também
através das préprias paginas na internet, assim como no portal da transparéncia do GESP.
Todavia, 0 GESP ndo elabora relatérios consolidados que demonstrem sua participacdo
global no setor empresarial nem analisa o desempenho financeiro conjunto dessas
atividades.

Os custos das atividades parafiscais desempenhadas pelas empresas publicas podem
ser implicitos ou explicitos. No caso dos transportes publicos, os beneficios de gratuidade
concedidos a alguns grupos de usuarios sdo pagos diretamente pelo GESP (subsidio
explicito), como por exemplo, no caso do Metro. Por sua vez, as empresas dependentes
integram a LOA, de modo que os custos das atividades parafiscais que realizam sédo cobertos
pelo GESP. No entanto, o GESP ndo divulga relatérios consolidados que demonstrem o valor
global de todos esses custos. A Tabela 27 demonstra a evolugdo do resultado das empresas
no periodo de 2010 a 2014. Cabe destacar que, em 2014, das 21 empresas do GESP, 9
tiveram resultado negativo. Considerando que as contas das empresas dependentes estdo
totalmente inseridas no orcamento estadual, o risco fiscal maior, neste caso, seria quanto as
empresas ndo dependentes, das quais somente 5 apresentaram resultado negativo em 2014.
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Tabela 27 - Resultado das Empresas Publicas 2010/2014

Resultado das empresas publicas - Lucro/Prejuizo Liquido R$ milhdes
Empresa 2010 2011 2012 2013 2014
Nao dependentes 1.303,2 1.019,3 2.526,8 1.487,4 1.363,9
CDHU (41,7) (200,6) 68,4 (582,4) (849,7)
CESP 93,0 108,6 504,3 (195,4) 560,1
CODASP 1,6 (8,4) (15,3) (24,2) (8,4)
COSESP 8,8 11,6 (14,8) (19,7) (15,7)
CPOS 4,6 5,0 4,1 7,1 0,4
CPP 80,1 109,6 146,1 97,0 171,9
CPSEC (0,8) (1,2) 3,0 0,3 16,7
DERSA (583,7) (271,8) (156,5) 119,0 363,1
DESENVOLVE - SP - - 32,2 29,5 34,0
CIADOCAS (0,6) 0,0 0,8 0,6 (4.6)
EMAE 14,0 (40,8) (68,6) 42,0 (27.2)
EMTU 11,6 (7.2 (4,6) (23,8) (8323)
IMESP 85,0 113,8 78,6 70,0 88,5
METRO (26,6) (24,6) (28,4) (76,5) 86,8
PRODESP 27,3 2,1 65,6 120,1 128,2
SABESP 1.630,4 1.223,4 19119 1.923,6 903,0
Dependentes (146,5) (175,5) (162,5) (492,6) (699,4)
CETESB 48,9 28,2 64,6 7,7 44 4
CPETUR (1,6) (0,2) (0,1) (0,3) (0,9)
EMPLASA 0,8 2,5 (0,6) 0,6 2,1
CPTM (196,1) (216,9) (217,2) (490,4) (737,2)
IPT 15 10,9 9,3) (10,1) (8,2)
TOTAIS 1.156,7 843,8 2.364,3 994,8 664,5
Fonte: SEFAZ SP

175. O pagamento de dividendos é orientado no sentido de que se destinem aos acionistas um

176.

montante minimo de 25% do resultado de cada exercicio. Preferentemente, o pagamento
dos dividendos se realiza sob a forma de juros sobre o capital préprio, para que o acionista
se beneficie da legislagdo que permite deduzir esses rendimentos da base de calculo do
imposto de renda. O montante efetivamente distribuido pode exceder o minimo obrigatério,
mediante deliberacdo dos conselhos de administracdo das empresas. Pode também ser
inferior ao minimo de 25%, nas situacdes em que tal pagamento se mostre incompativel
com a situacdo financeira da empresa. Vale ressaltar que no periodo de 2012 a 2014 apenas
7 empresas (CPSEC, CESP, CPP, Desenvolve-SP, IMESP, PRODESP e SABESP) destinaram
dividendos regularmente ao GESP, todos os anos. Trés outras empresas (DERSA, DOCAS e
EMAE) pagaram dividendos eventualmente. No conjunto das 5 empresas (CDHU, CPTM,
CESP, METRO SABESP) que concentram 89% do valor da participacdo total do GESP no
capital das empresas estatais, apenas a SABESP apresentou resultados positivos
regularmente, no periodo de 2010 a 2014. O GESP detém 50,3% do capital dessa empresa, a
qual efetua distribuicdo regular de dividendos, todos os anos, correspondentes a 25% do
lucro liquido do exercicio.

A coordenacédo das atividades das empresas estatais € conduzida através do Conselho
de Defesa dos Capitais do Estado (CODEC). Esse 6rgdo colegiado integra a estrutura
administrativa da SEFAZ e é composto por hove membros, dentre os quais 0s Secretarios da
Fazenda, do Planejamento e Gestdo e da Casa Civil. Esse colegiado supervisiona as atividades
das empresas, orienta o voto do Estado nas respectivas assembleias de acionistas e
manifesta-se previamente quanto as propostas sobre a criacdo, alienacdo, extincdo ou
liquidacdo de empresas publicas, distribuicdo de resultados, contratacdo de pessoal,
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reajustes de salarios e concessdo de beneficios a funcionarios, dentre outras atribuicdes.

177. O orcamento anual e o BGE indicam o valor das transferéncias diretas do governo para
as empresas publicas. Essas transferéncias se realizam mediante aportes de capital para as
empresas (R$ 6,18 bilhdes em 2014), despesas de pessoal e custeio das empresas estatais
dependentes (R$ 1,37 bilhdes em 2014). No entanto, o GESP ndo divulga um quadro
consolidado que indique se as transferéncias se realizam com base em uma politica de
participacdo do Estado em cada setor especifico.

178. O apoio indireto do GESP as empresas publicas é evidenciado quando as estatais néo
dependentes apresentam prejuizo em suas demonstra¢des financeiras anuais. Neste
caso, também néo sdo elaboradas demonstracdes consolidadas que indiquem o custo global
das politicas publicas pertinentes. Cabe registrar que as empresas publicas ndo gozam de
beneficios tributarios diferentes dos concedido as empresas privadas dos mesmos setores
econdmicos. No caso dos transportes publicos, as isenc¢des tributarias se aplicam ao setor, e
ndo somente as empresas estatais.

179. As informac6es sobre o desempenho do setor publico empresarial sdo disponibilizadas
de maneira individualizada. N&o sdo divulgados relatérios que demonstrem o
desempenho financeiro global do setor.

Recomendacao:
Publicar um relatério especifico com os resultados e patriménio liquido das empresas
publicas, com os custos de eventuais subsidios providos pelo GESP.

E. Prioridades

180. Tabela 28 apresenta um resumo da qualidade da andlise e gestdo dos riscos fiscais no GESP
de acordo com a metodologia FTE do FMI, bem como a importancia relativa de cada area.
Esta avaliacdo destaca as areas onde a andlise e a gestdo dos riscos fiscais podem ser
melhoradas.

78



Tabela 28 -Sumario Riscos Fiscais

Basico. Falta previsdo de risco para cambio e taxa de juros e ndo | Alta

3.1.1 | Riscos macroecondmicos . P .
projeta cenarios alternativos.

Riscos fiscais especificos | Basico. Falta quantificacdo de alguns riscos e probabilidade de | Alta

3.1.2 A L a
(previdéncia e judicial) ocorréncia.
Basico. Informagdes sdo limitadas. Falta analise com projecdes da | Alta
313 Andlise de sustentabilidade | dinamica da divida publica para um prazo superior a 10 anos e

fiscal de longo prazo ndo ha publicacdo regular com previsdes de longo prazo das
receitas e despesas previdenciarias sobre diferentes cenarios.

S - Baixa
3.2.1 | Contingéncias orcamentarias

Basico. Faltam a gestdo de bens fisicos e andlise de | Alta
sustentabilidade da divida.

3.2.2 | Gestdo de ativos e passivos

3.2.3 | Garantias Baixa
3.2.4 | Parcerias publico-privadas Média
325 fEiﬁp;cr)]iigig ao setor Baixa
3.2.6 | Recursos naturais Béasico. Ndo ha informagdes sistematicas. Baixa

Basico. Falta consolidacdo das a¢Ges e constatagdo dos impactos. | Baixa

3.2.7 | Riscos ambientais . . . .
N&ao ha seguro para riscos ambientais.

3.3.1 | Governos subnacionais N&o se aplica.
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