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RESUMO

Esta auditoria foi realizada durante o periodo de 22.04.24 a 29.05.24, tendo como objeto o
Projeto de Lei de Diretrizes Orgcamentarias (PLDO) de 2025. O objetivo foi certificar, com
asseguracao limitada, se a proposta do instrumento de planejamento elaborado pelo Poder

Executivo esta em conformidade ao marco regulatério vigente, em todos os aspectos relevantes.

A fiscalizacdo executada pode contribuir de maneira significativa para o aprimoramento do
processo de elaboracao das diretrizes orgamentarias para o exercicio financeiro de 2025 do

Municipio de Sao Paulo.

A avaliacdo da conformidade do texto legal aos critérios aplicaveis e da razoabilidade das
estimativas adotadas pela Prefeitura para propositura das metas fiscais pode resultar em
corregdes que orientem de forma mais eficaz a politica fiscal e a elaboracdo do orgcamento
municipal, bem como sua aderéncia aos requisitos legais de observancia obrigatéria, resultando
na aprovacao de diretrizes orcamentarias efetivas para o controle, a orientagcdo e a execugao

das politicas publicas de maneira sustentavel sob a 6tica da responsabilidade fiscal e financeira.

Os testes realizados pela equipe de auditoria possibilitaram identificar achados relevantes na

elaboragao do PLDO 2025, destacando-se os seguintes:

- Nao consta a definicdo dos critérios para a escolha das despesas que serdo contingenciadas

em um evento de materializagao de riscos fiscais (subitem 3.1);

- Reserva de contingéncia insuficiente para o atendimento de passivos contingentes e outros

riscos e eventos fiscais imprevistos (subitem 3.2);

- Os controles de SF utilizados para previsao dos resultados primario € nominal ndo estao

suficientemente documentados (subitem 3.3);
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- As premissas de Restos a Pagar utilizadas no calculo dos resultados primario e nominal podem
ser aprimoradas, caso seja considerada uma taxa de rolagem de restos a pagar e adotada uma

taxa de cancelamento com base na média dos ultimos 5 anos (subitem 3.4);

- Os artigos 40 e 41 do PLDO 2025 tratam indevidamente dos créditos adicionais suplementares,
que, por forca de dispositivo constitucional, devem ser tratados junto a LOA; ademais, eles
permitem na pratica margem muito superior ao limite de 9% da despesa fixada por conta do

grande numero de excegdes previsto (subitem 3.5);

- O PLDO nao é o instrumento legal apropriado para disciplinar, no art. 48, a execugao do
orcamento de 2024 nem definir o registro da despesa orgamentaria da compensacao tarifaria,
tendo em vista o disposto no art. 165, § 2°, da CF/88 (subitem 3.6);

- O paragrafo unico do art. 48 do PLDO, ao dispor que a execugao orgcamentaria retroagira, pode
acarretar infringéncia ao artigo 5° do Decreto Federal 10.540/20, pois as corregcoes de

langamentos no sistema SOF devem preservar o registro historico dos atos (subitem 3.7).

Diante das constatagdes alcancadas, foram propostos encaminhamentos voltados a
conformidade do instrumento de planejamento aos critérios aplicaveis e a sua efetividade

enquanto peca orientadora a elaboragcédo da LOA. Os principais foram:

- Recomendar a SUPOM, que avalie a sugestao de, ainda no curso das discussdes do PLDO
2025 na CMSP, descrever no projeto de lei as despesas que serdo contingenciadas na
eventualidade de concretizagado dos riscos fiscais ou passivos contingentes com vistas a prover
maior transparéncia em relacdo as medidas de contingenciamento do orgamento publico
(subitem 7.1.1);

- Recomendar a Secretaria Municipal da Fazenda que avalie a sugestédo de incluir um percentual
minimo para a reserva de contingéncia no art. 12 do PLDO com vistas a aprimorar a efetividade

do dispositivo (subitem 7.1.2);

- Recomendar a SF que avalie a sugestao de registrar e documentar internamente a descrigao

dos valores de previsdo de “Outras Despesas Correntes”, bem como a previsdo de
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investimentos, e descrever, quanto ao controle de calculo de previsdo de metas de resultados
primario e nominal, os langamentos manuais com respectivas memdérias em documento interno

com vistas a prover rastreabilidade das proje¢cdes (subitem 7.1.3);

- Recomendar a SUTEM que avalie a sugestdo de utilizar em seus controles de projecédo de
resultado primario e nominal uma taxa de rolagem de Restos a Pagar com base no historico,
bem como considerar uma taxa de cancelamentos de restos a pagar com base no historico dos
ultimos 5 anos com vistas a melhorar as proje¢cées de resultados primario e nominal (subitem
7.1.4);

- Recomendar a Secretaria Municipal da Fazenda e a Comisséo de Financas e Orcamento da
Camara Municipal de S&o Paulo que avaliem a sugestao de deixar de tratar, no PLDO, dos limites
de abertura de créditos adicionais, com vistas a abordar a matéria em fase de PLOA (subitem
7.1.3);

- Recomendar a SUPOM que avalie a sugestdo de adotar providéncias com vistas a excluir a
redacao do artigo 48 do PLDO 2025, por estar em desacordo com o art. 165, § 2° CF e art. 4° da
LRF, com vistas ao aprimoramento da elaboragao e execugédo do orgamento publico (subitem
7.1.6);

- Recomendar a SUPOM, que avalie a sugestdo de, em caso de nao atendimento da
recomendagao de exclusdo do artigo 48, ajustar o texto do paragrafo unico do art. 48, de forma
a alterar o termo “retroagir” de forma que nao venha a infringir o artigo 5° do Decreto Federal
n°® 10.540/20, com vistas ao aprimoramento da elaboracdo e execugao do orgcamento publico
(subitem 7.1.7).
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1. INTRODUGAO

A presente auditoria, autuada sob numero eTCM 008388/2024 e autorizada pela Ordem de
Servigo 2024/01168, foi prevista no Plano Anual de Fiscalizagdo (PAF) de 2024, tendo como
objeto o PLDO de 2025 elaborado pela PMSP. Seu objetivo é certificar, com asseguragao
limitada, se a proposta de diretrizes orgamentarias esta em conformidade, em todos os aspectos

relevantes, ao marco regulatorio vigente.

Justifica-se este trabalho em razéo dos seus possiveis efeitos no tocante ao aprimoramento da
elaboragao do orgamento para o exercicio financeiro de 2025 do Municipio de Sao Paulo, uma
vez que a LDO direciona a futura LOA. A avaliagdo da conformidade do texto do projeto aos
critérios aplicaveis e da razoabilidade das estimativas elaboradas pela PMSP visa proporcionar
subsidios para a atuacado dos Vereadores no processo legislativo de aprovagdo da Lei de

Diretrizes Orgcamentarias (LDO).
1.1. Destinatario(s) da auditoria
Como principais destinatarios e/ou usuarios desta auditoria, pode-se listar, sem prejuizo a outros:

- CMSP: para tomada de decisao quanto a possiveis correcdes de inconsisténcias ou pontos de
melhoria ainda em fase de Projeto de Lei, os Vereadores necessitam de insumos técnicos que

Ihes possibilitem essa avaliagao;

- Sociedade paulistana: o controle social requer a producdo de informacdes tempestivas,
fidedignas e acessiveis para avaliar a trajetoria das finangas do municipio em todos seus
aspectos, principalmente, referentes as metas e prioridades da Administragcdo Municipal e o

direcionamento a ser dado a LOA;

- PMSP: as analises efetuadas pelo TCMSP podem colaborar com corre¢des e ajustes a serem
realizados tempestivamente pela prépria Prefeitura de modo a aprimorar o PL em fase de

discusséao.
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1.2.Visao geral do objeto, objetivos e escopo da auditoria

Conforme estabelecido na Constituicdo Federal (CF), cabe ao Poder Executivo a iniciativa de
elaboragao da LDO, instrumento de planejamento destinado a definir as metas e prioridades da
administracao publica, estabelecer as diretrizes da politica fiscal e respectivas metas, orientar a

elaboracdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA), dentre outros.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a seu turno, complementa o estabelecido no texto
constitucional no ambito do tema, inserindo exigéncias adicionais a serem observadas na
confecgao da LDO, tais como disposi¢des acerca do equilibrio entre receitas e despesas, critérios
e formas de limitacdo de empenho, alteragbes na legislagdo tributaria, controle de custos,
condigdes para transferéncias de recursos a entidades publicas ou privadas, além da obrigagao

de elaborar os anexos de metas e de riscos fiscais.

O PLDO 2025 (PL 01-00247/2024), encaminhado pelo Poder Executivo a CMSP, é composto
pelo texto principal (com um total de 49 artigos) e trés anexos: Riscos Fiscais (Anexo |), Metas

Fiscais (Anexo Il) e Metas e Prioridades (Anexo llI).

O Decreto Municipal 58.030/17 estabelece que a SF possui as atribuicbes de formular a politica
fiscal e coordenar o processo de planejamento orgcamentario do Municipio, elaborando, dentre
outros instrumentos, a LDO. Os anexos | (Riscos Fiscais) e Il (Metas Fiscais) do PLDO 2025
foram elaborados por SF. A Secretaria de Governo Municipal (SGM) é o 6rgao responsavel por
coordenar as Metas e Prioridades da Gestdo, as quais possuem interface com o Anexo Il do
PLDO. A CMSP, por sua vez, detém a responsabilidade pela analise, discussao e aprovacgao do
PLDO.

Integraram o escopo da auditoria a verificacdo da conformidade das estimativas dos resultados
fiscais apresentados pela SF/PMSP; os controles de SF para se calcular o resultado primario e
nominal; a conformidade da elaboragao do anexo de riscos fiscais; a adequagao das orientagdes

para priorizagao de projetos em andamento, antes da inclusdo de novos investimentos.
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Os testes foram realizados tendo como base as questdes de auditoria formuladas por ocasiao
do planejamento do trabalho, os quais possibilitaram concluir, com asseguracgao limitada, acerca

das situagdes encontradas em relagao aos critérios legais aplicaveis.

Os testes de auditoria que resultaram em achados divergentes aos critérios foram detalhados no

item 3 e reproduzidos na conclusao do relatorio.
1.3. Nivel de asseguracgao da auditoria

Foi definido o nivel de asseguracéo limitada, que tem por objetivo afirmar, com base nos
procedimentos executados, que nada veio ao conhecimento do auditor para fazé-lo acreditar que

0 objeto ndo esta em conformidade com os critérios aplicaveis.
1.4.Normas de auditoria aplicadas na realizagao do trabalho

A auditoria foi conduzida em conformidade com o Manual de Auditoria Governamental do
TCMSP, que é consistente com as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP),
desenvolvidas com base nos Principios Fundamentais de Auditoria (ISSAI 100-199) integrante
da Estrutura de Pronunciamentos Profissionais da International Organization of Supreme Audit

Institutions (Intosai).
2. METODOLOGIA
2.1.Critérios adotados

Os principais critérios adotados foram: a Constituicdo Federal de 1988 (art. 165, Inciso Il e §§ 2°
e 12); a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo (art. 137, Inciso Il e § 2°); a Lei Federal 4.320/64
(art. 7°, 1); a Lei Complementar 101/00 (art. 4°, §§ 1° e 2°; § 3°; art. 45, paragrafo unico; alineas
“a)” a “f)” do inciso |, art. 4°); a Lei Municipal 17.729/21 (dispde sobre o Plano Plurianual para o
quadriénio 2022-2025); o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) 142 ed. (Especialmente itens
02.01.00; 02.01.03.03; 02.00.01; 01.00.00; 02.02.00, 02.03.00, 02.07.00 e 02.08.00); o Manual
De Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) 102 ed. de forma subsidiaria; e a Portaria
16/21 - PGM.G.
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2.2. Procedimentos de auditoria para coleta e de analise de dados

Os procedimentos utilizados para a coleta e analise de dados na presente auditoria foram a
indagacgao por meio de reunides junto a SF, bem como indagagdes escritas, analise de contas e
analise grafica, recalculo e exame documental das informagdes dos Anexos do PLDO 2025, bem
como informacgdes disponibilizadas pela Secretaria Municipal da Fazenda, além de informacgdes

adicionais disponiveis nos respectivos enderegos eletronicos oficiais.

Durante os trabalhos, a equipe obteve os dados necessarios para fundamentar a sua concluséo,
reunindo evidéncias apropriadas e suficientes que respaldam os achados de auditoria, as quais,

portanto, responderam de maneira satisfatoria as questdes formuladas.
2.3.Limitagoes do trabalho de auditoria

Nao foram detectadas limitagdes.

3. ACHADOS DE AUDITORIA

3.1. Nao consta do PLDO 2025 a definicao dos critérios para a escolha das despesas que

serao contingenciadas em um evento de materializagao de riscos fiscais
A Lei Complementar 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) dispde:

Art. 4°. A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicao e:

| - dispora também sobre:

[...]

b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses
previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 9° e no inciso Il do § 1° do
art. 31;

[...]

§ 3° A lei de diretrizes orgamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serao
avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

Céd. 042 (Versio 06) 13



TCMSPS

TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

eTCM 008388/2024

Portanto, o PLDO 2025 deve dispor sobre os critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser
efetivada nas hipéteses do art. 9° da LRF'. O Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) 142

edicdo também dispbe sobre o tema:

“[...] No processo de planejamento orcamentario, do qual a Lei de Diretrizes
Orgcamentarias — LDO — é parte integrante, o ente devera avaliar os passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, com o objetivo
de dar maior transparéncia as metas de resultado estabelecidas, informando as
providéncias a serem tomadas caso tais riscos se concretizem.

[...] A medida que a gestéo de riscos fiscais for aperfeigoada, o Anexo de Riscos
Fiscais tornar-se-a um documento mais complexo e completo, e a gestao fiscal
sera mais transparente e tera melhores condicbes de atingir os resultados
pretendidos.” 2

No Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias do Anexo de Riscos Fiscais, consta apenas
uma providéncia genérica “Eventual contingenciamento do orgamento”, no valor de R$ 3,2
bilhdes, sem detalhar quais despesas serdao contingenciadas em um cenario de materializagao
dos riscos fiscais, ndo atendendo, portanto, ao comando da LRF, conforme sera demonstrado a

seqguir.

A estratégia prioritaria definida pela PMSP para mitigagdo dos principais riscos mapeados
consiste no contingenciamento de despesas nao obrigatérias integrantes do orgamento,

conforme consta do Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias.

O PLDO 2025 trata da limitagcdo de empenho e da movimentagao financeira no art. 38, no qual

séo definidos critérios para priorizar esses contingenciamentos de despesas (§ 2°), com o

T Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagédo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios,
nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagéao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgcamentarias.
§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢ao das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-
a de forma proporcional as redugdes efetivadas.
§ 2° Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao
pagamento do servigco da divida, as relativas a inovagdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico custeadas por fundo criado para tal
finalidade e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 177, de 2021)
§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo promoverem a limitagdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder
Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias. (Vide ADI 2238)
§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Ministro ou Secretario de Estado da Fazenda demonstrara e avaliara o cumprimento
das metas fiscais de cada quadrimestre e a trajetéria da divida, em audiéncia publica na comissao referida no § 1° do art. 166 da Constituicao
Federal ou conjunta com as comissdes tematicas do Congresso Nacional ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.
(Redagéo dada pela Lei Complementar n°® 200, de 2023)

]

2 Subitem 01.01.01 (p.61/62, MDF 142 ed.)
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objetivo de assegurar percentuais minimos para aplicagdo dos recursos vinculados,
contrapartidas financeiras de projetos financiados por outros Entes e agbes do programa de

metas:

Art. 38. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentagao
financeira de que trata o art. 9° da Lei Complementar Federal n® 101, de 2000, o
Poder Executivo apurara o montante necessario e informara ao Poder Legislativo
e ao Tribunal de Contas do Municipio.

§ 1° O montante da limitagdo a ser procedida pelos Poderes do Municipio sera
proporcional a participacao de cada um no total da despesa orgamentaria primaria.
§ 2° No caso da ocorréncia da previsdo contida no caput deste artigo, fica o Poder
Executivo autorizado a contingenciar o orgamento, conforme os critérios a seguir:
| - serao respeitados os percentuais minimos de aplicagao de recursos vinculados,
conforme a legislacao federal e municipal;

Il - serdo priorizados recursos para execucdo de contrapartidas referentes as
transferéncias de receitas de outras unidades da federagao;

Il - serao priorizados recursos para o cumprimento do Programa de Metas.

Todavia, o PLDO néo orienta com precisao sobre quais despesas incidira o contingenciamento.
Como efeito, ha ampla discricionariedade ao Poder Executivo na definicdo de estratégias para
mitigacao dos efeitos da materializagao de riscos fiscais e contingéncias passivas, haja vista a
auséncia de orientagao objetiva na LDO sobre quais despesas se qualificam como nao
obrigatérias e quais parametros especificos deverao ser observados em caso de necessidade

de contingenciamento.

Por exemplo, a Lei Orgcamentaria de 2023 (LM 17.876/22) fixou despesas para a fungéo saude
na atividade “2.100 — Administragdo da Unidade” na ordem de R$ 2,4 bilhdes®. Nessa esteira,
uma parte dessa atividade pode nao ser inicialmente objeto de contingenciamento, visando o
cumprimento do limite disposto no art. 7° da Lei Federal 141/124, tendo em vista, a atividade
possuir categorias econémicas, modalidades de aplicagdes, grupos de natureza de despesas
diversos. Entretanto néo se sabe quanto da atividade poderia ou ndo ser contingenciada, ja que
nao ha especificacdo dos gastos obrigatérios e discricionarios (cabendo observar que foram
autorizadas despesas de pessoal, outras despesas correntes e investimentos na referida

atividade).

3 Dados extraidos do sistema Abaco/TCM.

4 Art. 7 Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em agdes e servigos publicos de saude, no minimo, 15% (quinze por cento) da
arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso | do caput e o § 3° do art.
159, todos da Constituicdo Federal.
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Ainda a titulo exemplificativo, de forma mais ampla, determinados programas e suas atividades

e/ou projetos poderiam ser o critério na selegéo de eventuais contingenciamentos.

E necessaria a definicdo de parametros claros e critérios objetivos a serem seguidos para a
escolha das despesas (dotagdes) que serdao contingenciadas, na eventualidade de um amplo

contingenciamento do orgamento do Municipio.

Constata-se, portanto, que o PLDO de 2025 do Municipio de Sdo Paulo pode ser aperfeicoado
no que se refere aos critérios e formas para limitacdo de empenho. Assim, recomenda-se a
SUPOM, ainda no curso das discussdes do PLDO 2025 na CMSP, que descreva no projeto de
lei as despesas que serdo contingenciadas na eventualidade de concretizagao dos riscos fiscais

ou passivos contingentes.

3.2. Reserva de contingéncia insuficiente para o atendimento de passivos contingentes e

outros riscos e eventos fiscais imprevistos
Acerca da Reserva de Contingéncia, a LRF assim dispde:

Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei
Complementar:

[...]

[l - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definido
com base na receita corrente liquida, serdao estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias, destinada ao:

[...]

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

O PLDO 2025, a seu turno, trata a forma de utilizagéo e o montante da reserva de contingéncia:

Art. 12. A lei orcamentaria contera dotac&o para reserva de contingéncia, no valor
de até 0,4% (quatro décimos por cento) da receita corrente liquida prevista para o
exercicio de 2025, destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros
riscos e eventos fiscais imprevistos.

[...]

Art. 40. Observadas as normas de controle e acompanhamento da execugao
orcamentaria, e com a finalidade de facilitar o cumprimento da programacao
aprovada na Lei Orgcamentaria Anual, fica o Poder Executivo autorizado a abrir
créditos adicionais, devidamente justificados, nos termos dos arts. 42, 43 e 44 da
Lei Federal n° 4.320, de 17 de margo de 1964, para a Administracdo Direta,
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Indireta e seus Fundos Especiais, observado, em relagao aos créditos adicionais
suplementares, o limite de 9% (nove por cento) do total da despesa fixada na Lei
Orgamentaria Anual de 2025.

[...]

§ 4° Ficam excluidos do limite estabelecido no caput deste artigo os créditos
adicionais suplementares:

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

Em uma analise histdrica, verifica-se um padrao referente a Reserva de Contingéncia quando da
aprovacao da LOA dos anos anteriores. Constatou-se que, nos anos de 2021 a 2024, foi proposta
pelo Executivo Municipal Reserva de Contingéncia de mais de R$ 200 milhdes® por ano, porém,
apos aprovagao da LOA, a reserva de contingéncia foi remanejada pela Camara Municipal para

um valor simbolico de R$ 1.000,006.

Destaca-se que a Reserva de Contingéncia representa um recurso orgamentario destinado ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos, bem como eventos fiscais imprevistos, ao
longo da execu¢ao orgamentaria. Dessa forma, recomenda-se a Secretaria Municipal da
Fazenda que avalie a sugestao de incluir um percentual minimo para a reserva de contingéncia
no art. 12 do PLDO com vistas a aprimorar a efetividade do dispositivo. Como beneficio, espera-
se existir de fato uma reserva contra passivos contingentes e outros riscos, bem como eventos

fiscais imprevistos, ao longo da execugéao orcamentaria.

3.3. Os controles de SF utilizados para previsao dos resultados primario e nominal nado

estao suficientemente documentados

O Anexo Il do PLDO 2025 contém, conforme previsdo legal, as metas anuais de resultado
primario e resultado nominal para os proximos trés exercicios (triénio 2025-2027). O quadro
“‘Demonstrativo 1 — Metas Anuais” € o exigido no MDF 142 ed. (item 02.01.03.02). No referido
demonstrativo do PLDO séo previstos resultados primarios de R$ -10,4 bilhdes em 2024, R$ -
15,1 bilhdes em 2025, R$ -2,3 bilhdes em 2026 e R$ -2,7 bilhdes em 2027, conforme grafico a

seqguir:

5 Valores da reserva de contingéncia propostos pelo Poder Executivo no PLOA, por ano: 2021 a 2023: R$ 220 milhdes; 2024: R$ 275 milhdes.
6 Fonte: Sistema Abaco/TCM para os exercicios de 2021 a 2024, valores orgados.
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Grafico 1 — Comportamento do resultado primario, sem RPPS (valores correntes Em R$ bilhdes

Fonte: Valor de 2023 obtido do Anexo 6 do RREO do ultimo bimestre de 2023 no site da Secretaria Municipal da Fazenda. Valores de 2025 a
2027 obtidos no quadro “Demonstrativo 1 — Metas Anuais” do Anexo Il do PLDO 2025, valor de 2024 obtido a fl. 21 do Anexo II.

Dentre as variaveis que afetam o resultado primario, destaca-se o grupo investimentos, que tem

0 seguinte comportamento:
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Grafico 2 — Evolugao de Investimentos (valores correntes Em R$ bilhdes
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Fonte: Valores empenhados de 2021 a 2023 obtidos do sistema Abaco/TCM. Valor de 2024 orgado obtido do PLOA via Abaco/TCM. Valores de
2025 a 2027 obtidos do quadro a fl. 04 do Anexo Il do PLDO.

Percebe-se pelo grafico acima uma expectativa de queda de investimentos para 2026 e 2027. A
razao pode ser explicada fundamentalmente por dois motivos. O primeiro motivo € que o
consumo esperado por SF de superavit financeiro para abertura de créditos adicionais esta
concentrado em 2024 (R$ 8 bilhdes) e 2025 (R$ 7 bilhdes), em contraposicdo a 2026 (R$ 3
bilhdes) e 2027 (R$ 3 bilhdes), vez que o excedente de caixa da PMSP esta sendo consumido
(vide comportamento no Grafico 4). Além disso, as operagcbes de crédito também séao

concentradas em 2024 e 2025, ocasionando maiores possibilidades de investimentos.

Quanto ao resultado nominal, a variagado do estoque da Divida Consolidada (DC) € o que afeta
esse resultado. A DC ¢é afetada fundamentalmente por variagbes de operagdes de crédito e por
variagdes no estoque de precatoérios, bem como variagcdes na disponibilidade de caixa bruto. Por
sua vez, o caixa bruto € influenciado por utilizagdo de superavit financeiro, que diminui o caixa.
Sao projetados por SF déficits nominais de: R$ -17,45 bilhdes em 2024, R$ -13,86 bilhdes em
2025, R$ -278 milhdes em 2026 e R$ -92 milhdes em 2027, conforme grafico a seguir:
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Grafico 3 — Valores estimados de déficit nominal (valores correntes Em R$ bilhdes
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Fonte: Valor de 2023 obtido do Anexo 6 do RREO do ultimo bimestre de 2023 no site da Secretaria da Fazenda. Valor de 2024 obtido a fl. 21 do
Anexo Il do PLDO 2025, valores de 2025 a 2027 obtidas no quadro “DEMONSTRATIVO 1 — METAS ANUAIS” do Anexo Il do PLDO 2025.

O déficit nominal de R$ -17,45 bilhdes esperado por SF em 2024 pode ser explicado por,
principalmente, dois motivos, entre outros: i) expectativa de tomada de operagdes de crédito em
2024 de R$ 4,5 bilhdes, o que levaria a uma divida consolidada contratual ao final do periodo de
R$ 6 bilhdes; ii) utilizagdo de superavit financeiro (liquido de cancelamentos de Restos a Pagar)

de R$ 5,6 bilhdes, levando a redugao na disponibilidade bruta de caixa.

Em 2025, é previsto por SF um resultado nominal de R$ -13,86 bilhdes. A grande parte do déficit
é ocasionado pelo aumento nas operagdes de crédito esperado da ordem de R$ 6,9 bilhdes.
Também ha o efeito (liquido) de R$ 6,1 bilhdes de utilizagdo de superavit financeiro. Nos anos
seguintes, o resultado nominal tende a ser proximo a zero, uma vez que SF ndo prevé montantes
significativos de novas operagdes de crédito em 2026 e 2027, e também que a possibilidade de
utilizagdo de superavit financeiro de anos passados fica reduzida conforme se consome o

acumulado dos ultimos anos, conforme segue o grafico:
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Gréfico 4 - Utilizacdo esperada de superavit financeiro e consumo do acumulado (valores correntes) Em R$ bilh6es

28

2023 2024 2025 2026

Superavit Financeiro Aberto no Exercicio de Apuragcao/projetado por SF

Saldo acumulado de superavit financeiro de exercicios anteriores

Fonte: Valores de 2024-2027: Planilha de controle de resultado primario e nominal de SF, aba “AMF - 1 APOIQ”, linhas 16 e 19. Valores de
2022-2023: Conta de controle 5.2.2.1.2.01.03.05.000.000.000.000.000.

A Secretaria da Fazenda, para realizar a previsao dos resultados primario € nominal, utiliza de
uma planilha’” como controle de previsdo de receitas, premissas de despesas, e 0os consequentes
resultados primario e nominal. Nessa planilha sdo previstas as receitas e as despesas
decorrentes, dentre outras, de premissas de Restos a Pagar e expectativa de utilizagdo de

superavit financeiro acumulado de exercicios anteriores.

A planilha utilizada pela SF na previsdo do resultado primario de 2024 e 2025 relativa aos
lancamentos de restos a pagar e da utilizagdo de superavit financeiro contém langamentos
manuais sem explicitar o racional utilizado nas proje¢des, ndo havendo memoarias de calculos

para tais langamentos.

7 A planilha citada com os dados do PLDO 2025 foi enviada por SUTEM em 06.05.24 a esta equipe de auditoria com o nome “METAS FISCAIS
- QUADROS SUTEM 2025 versédo TCM retificada”.
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A despeito das explicagdes fornecidas pela SF sobre essas auséncias, a falta de memoarias de
calculos e explicacdes dificulta a rastreabilidade dos dados informados nos demonstrativos do
PLDO.

Ademais, em previsdes de determinados grupos de natureza de despesa calculados por
SUPOM, como em “Outras Despesas Correntes” e “Investimentos”, também ndo ha memorias
descritivas. Desta maneira, recomenda-se aperfeicoamento das memdrias relativas as metas
fiscais, na medida em que esses calculos sejam descritos nos controles de SUTEM e SUPOM,

a fim de prover maior rastreabilidade dessas projecoes.

3.4. As premissas de Restos a Pagar utilizadas no calculo dos resultados primario e
nominal podem ser aprimoradas, caso seja considerada uma taxa de rolagem de restos a

pagar e adotada uma taxa de cancelamento com base na média dos ultimos 5 anos

Conforme explicado no subitem 3.3, SUTEM utiliza uma planilha de controle de previsao de
resultado primario e nominal. Esta planilha inclui efeitos de estimativa de restos a pagar para
cada ano do PLDO. Essa planilha, considera, para cada ano, um valor de inscricao de restos a
pagar inscritos no ano anterior, bem como um montante de cancelamentos de restos a pagar,
havendo um efeito liquido de restos pagos incidindo como despesa primaria. A taxa implicita de
cancelamentos de restos a pagar utilizada nesse controle é de 8% em 2025, 2026 e 20278, sendo

que o histérico dos ultimos 5 anos aponta para uma taxa de 27%.

Além disso, esse controle de SF embute como premissa que todos os restos a pagar inscritos
em um determinado ano “X” serdo pagos no ano seguinte (“X+1”). Contudo, essa premissa nao
condiz com a realidade nos ultimos anos. Como exemplo, do total de R$ 11.826.306.264,09 de
Restos a Pagar que permaneceram inscritos ao final de 2023, o valor de R$ 9.908.461.965,23
se refere a inscricdbes do préoprio ano de 2023, e R$ 1.917.844.298,86 sao relativos a anos

anteriores®. Isso significa que 16,22%'0 foi “rolado” de anos anteriores. Dessa maneira,

8 Como exemplo: Valor de cancelamentos de restos a pagar de 2027: R$ 953.051.371. Valor de transferéncia de Restos a Pagar do ano anterior:
R$ 11.911.018.698.

9 Fonte: SOF, relatério denominado “Acompanhamento da Execugdo Orgamentaria - Restos ndo processados convertidos em Processados —
Conciliagéo”, Consolidado, 2024, data de movimentag&o: 01.01.24.

10 (R$ 1.917.844.298,86) / (R$ 11.826.306.264,09)
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recomenda-se a SF que ajuste a taxa de cancelamentos de restos a pagar com base no historico,
bem como considere uma taxa de rolagem de restos a pagar de anos anteriores, que néo séo

cancelados nem pagos.

3.5. Os artigos 40 e 41 do PLDO 2025 tratam indevidamente dos créditos adicionais
suplementares, que, por forgca de dispositivo constitucional, devem ser tratados junto a
LOA; ademais, eles permitem na pratica margem muito superior ao limite de 9% da

despesa fixada por conta do grande nimero de excegodes previsto'!

Constam do texto principal do PLDO de 2025 os artigos 402 e 41'3, que tratam sobre
autorizagcbes para a efetivacdo de alteragdes orgcamentarias pelos Poderes Executivo e

Legislativo (inclusive Tribunal de Contas) na Lei Orgcamentaria que sera aprovada para 2025.

O limite proposto no texto encaminhado pela PMSP para a abertura de créditos adicionais
suplementares foi de 9% do total da despesa a ser fixada na LOA de 2025, ressalvadas as

excecoes dispostas no § 4° do art. 404

Essa forma de autorizacdo vem sendo apontada pela Auditoria do TCMSP, pois as excecdes

habitualmente previstas na LOA culminam por retirar a eficacia do referido limite de 9%. Dito de

" Trata-se de um apontamento que ja vem sendo feito ha alguns anos pelo TCMSP. No ano passado, houve um discreto avango no sentido de
reduzir o percentual de exclusdes para abertura de créditos adicionais de 10% para 9% e foi alterado o rol de exclusdes do inciso V do § 4° do
art. 40 do PLDO 2024 de “Educacao, Assisténcia Social, Saude, Habitacdo, Saneamento e Transporte” (g.n.) para “Educacgao, Assisténcia Social,
Saude e Transporte”. No entanto, a Auditoria considerou insuficientes as alteragdes realizadas, permanecendo ainda vastas exclusdes ao limite
de 9%. Ademais, os artigos 40 e 41 do PLDO 2025 tratam indevidamente dos referidos créditos, que por forgca de dispositivo constitucional devem
ser tratados junto a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

2 PL 247/24, art. 40. Observadas as normas de controle e acompanhamento da execucédo orgamentaria, e com a finalidade de facilitar o
cumprimento da programacgao aprovada na Lei Orgamentaria Anual, fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos adicionais, devidamente
justificados, nos termos dos arts. 42, 43 e 44 da Lei Federal n°® 4.320, de 17 de margo de 1964, para a Administragéo Direta, Indireta e seus
Fundos Especiais, observado, em relagdo aos créditos adicionais suplementares, o limite de 9% (dez por cento) do total da despesa fixada na
Lei Orgcamentaria Anual de 2025.

8 PL 247/24, art. 41. Ficam a Mesa da Camara Municipal de Sdo Paulo e o Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo, observadas as
normas de controle e acompanhamento da execugéo orgamentaria, com a finalidade de facilitar o cumprimento da programagéao aprovada na Lei
Orcamentaria Anual de 2025, autorizados a suplementar, mediante ato préprio, sem onerar o limite estabelecido no art. 40 desta Lei, as dotagdes
dos respectivos Orgdos e Fundos Especiais, desde que os recursos para cobertura sejam provenientes de anulagéo total ou parcial de dotagdes
orgamentarias no ambito de cada entidade, conforme estabelece o inciso Il do art. 27 da Lei Organica do Municipio de S&o Paulo.

14 PL 247/24, art. 40. § 4° Ficam excluidos do limite estabelecido no caput deste artigo os créditos adicionais suplementares:

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

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

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

IV - destinados a suprir insuficiéncias nas dotagdes de pessoal;

V - destinados a suprir insuficiéncias nas dotagdes das fungdes Educagao, Assisténcia Social, Salde e Transporte;

VI - com remanejamento de recursos entre 6rgaos da Administragéo Direta e Indireta;

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

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

IX - abertos com recursos provenientes do Orgamento do Estado de S&do Paulo para cobertura de quaisquer despesas.
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outra forma, as excegdes sao tdo abrangentes que o Poder Executivo recebe uma grande
autonomia para realizar alteracbes orgcamentarias durante a execucdo das despesas do

Municipio.

Na pratica, em uma analise desconsiderando essas exceg¢does, a PMSP tem promovido
alteragdes nos orgcamentos anuais em percentuais significativamente maiores aos aprovados

pela CMSP, tais como demonstram os ultimos relatorios de auditorias do TCMSP sobre créditos

adicionais:

Quadro 1 - Limites fixados para créditos adicionais e percentuais atingidos sem exclusdes Em R$ mil
Descrigcédo / Ano 2019 2020 2021 2022 2023
Limite p/ Abertura de Créditos Adicionais 10% 10% 10% 10% 10%
Despesa Fixada p/ o Exercicio (a) 60.563.450 | 68.989.441 67.902.709 | 82.758.516 95.880.811
Créditos Abertos Sem Exclusdes (b) 8.378.419| 14.418.905 17.681.244 | 34.541.151 33.926.957
% Créditos Adic. Sem Exclusdes (b / a) 13,80% 20,90% 26,00% 41,74% 35,38%

Fonte: eTCMs 004572/2024, 003050/2023, 013107/2021, 010722/2020 e 013343/2019.

Em 4 dos ultimos 5 exercicios financeiros elencados, as alteragbes orgcamentarias superaram
mais que o dobro do limite originalmente autorizado pela CMSP, desconsideradas as exclusdes

legalmente dispostas nas respectivas LOAs/LDOs dos periodos.

A despeito da ineficacia do limite, a analise conjunta da CF/88 e da LF 4.320/64 demonstra que
o instrumento apropriado para se tratar de autorizagdo para créditos adicionais suplementares’®
sao as Leis Orcamentarias. Tanto a CF, quanto a mencionada Lei Federal, remetem a questao
dos créditos suplementares para a Lei Orgamentaria (LOA) pela propria légica do planejamento

do orgamento publico.

Isto, pois no momento do desenvolvimento das diretrizes or¢camentarias, ainda nao esta
disponivel o detalhamento das agbes governamentais que serdo realizadas no exercicio

seguinte.

5 Constituicdo Federal de 1988, Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

[...]1 Il - os orgcamentos anuais;

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

Lei Federal 4.320/64, Art. 7° A Lei de Orgamento podera conter autorizagdo ao Executivo para:

| - Abrir créditos suplementares até determinada importancia obedecidas as disposi¢cbes do artigo 43.
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Portanto, durante o processo legislativo de aprovacédo do PLDO, a Camara Municipal ndo tem as
informacdes necessarias para avaliar uma eventual autorizacdo de abertura de créditos
suplementares. Somente apds a elaboragao do projeto do orcamento de 2025, com a definigao
dos valores orgados para cada funcao de governo (Saude, Educagao, Transporte, etc.), haveria
elementos minimos para discutir a necessidade e os limites dessa possivel autorizacdo,
definindo como e onde a PMSP podera aumentar/reduzir, por escolha prépria, as dotacdes

orcamentarias (abertura de crédito adicional suplementar).

Dessa forma, a LDO deve se restringir a dispor sobre os instrumentos taxativamente elencados
no inciso VI, art. 167 da CF, competindo a lei orgamentaria (LOA 2025) tratar da autorizagao para
a abertura de créditos suplementares, razao pela qual os textos diretamente relacionados a

créditos adicionais devem ser suprimidos do PLDO 2025 (artigos 40 e 41).

Assim, recomenda-se a Secretaria Municipal da Fazenda e a Comissdo de Finangas e
Orgamento da Camara Municipal de Sao Paulo que avaliem a sugestdo de deixar de tratar, no
PLDO, dos limites de abertura de créditos adicionais, com vistas a abordar a matéria em fase de
PLOA, na qual ha oportunidade de se tratar com maior precisdao orgamentaria a necessidade

para aumentos e supressdes dos recursos que financiam as politicas publicas.

3.6. O PLDO nao é o instrumento legal apropriado para disciplinar, no art. 48, a execugao
do orgamento de 2024 nem definir o registro da despesa orcamentaria da compensagao

tarifaria, tendo em vista o disposto no art. 165, § 2°, da CF/88

No projeto LDO 2025, o caput do artigo 48 trata de mudanca de registro da despesa orgamentaria

das subvencdes e contribuicdes pagas relativas a compensacao tarifaria de énibus, como segue:

Art. 48. As subvencgdes e contribuigdes pagas a titulo de subsidios orgamentarios
a tarifa de 6nibus com fundamento no art. 9° da Lei Federal n° 12.587/2012, nos
art. 11, VI, e art. 13 da Lei Municipal n°® 13.241/2001, e no art. 18, paragrafo unico,
do Decreto Municipal n® 58.200/2018, deverao ser segregadas proporcionalmente
em despesa corrente e de capital de modo a refletir a cobertura proporcional de
parcela dos custos ou despesas operacionais e dos custos ou despesas de capital
das concessionarias.

Paragrafo unico. O disposto no "caput" deste artigo retroagira, para fins de
execugao or¢camentaria, na medida do possivel do ponto de vista da técnica
orcamentaria e contabil, a 1° de janeiro de 2024, de maneira a aumentar a
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transparéncia das despesas orgcamentarias com o referido subsidio, devendo
ainda tal segregacédo ser refletida para todos os demais efeitos legais,
independentemente da data de execugao da despesa.

O art. 165, § 2° da CF, bem como o art. 4° da LRF estabelecem os temas que a LDO deve
compreender, quais as disposi¢cdes e orientagdes devem disciplinar e o que deve integrar o

projeto da LDO. Primeiramente, mencionamos o referido artigo da CF:

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

[...]

Il - as diretrizes orgcamentarias;

[...]

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e
respectivas metas, em consonancia com trajetéria sustentavel da divida publica,
orientara a elaboracao da lei orgcamentaria anual, dispora sobre as alteragbes na
legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

E o artigo 4° da LRF estabelece que:

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicao e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses
previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 90 e no inciso Il do § 10 do
art. 31;

[...]

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orgcamentos;

f) demais condigbes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas;

[...]

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentérias Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes,
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo contera, ainda:

| - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de
calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas
nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as
premissas e os objetivos da politica econémica nacional,

Il - evolugdo do patrimbnio liquido, também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicagdo dos recursos obtidos com a alienagéo de
ativos;

IV - avaliagao da situacgao financeira e atuarial:
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a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensag¢ao da renuncia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatérias de carater continuado.

VI — quadro demonstrativo do calculo da meta do resultado primario de que trata
o § 1° deste artigo, que evidencie os principais agregados de receitas e despesas,
os resultados, comparando-os com os valores programados para o exercicio em
curso e os realizados nos 2 (dois) exercicios anteriores, e as estimativas para o
exercicio a que se refere a lei de diretrizes orgamentarias e para os
subsequentes.

§ 3° A lei de diretrizes orgamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo
avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

A LDO deve cumprir sua funcdo de instrumento de planejamento efetivo da Administragcao
Municipal, conforme o disposto no art. 165, § 2° da CF, que expressamente dispde que a LDO
compreendera as metas e prioridades, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas
metas, orientara a elaboracdo da LOA, dispora sobre as alteracdes na legislagao tributaria e
estabelecera a politica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento, ou seja, a LDO

deve, entre outras coisas, orientar a elaboracao da LOA relativa ao exercicio de 2025.

Em reuniao realizada com COJUR em 09.05.24, foi aduzido que a LDO n&o possui implicito o
principio da exclusividade, como ha em relacdo a LOA, e que, por isso, nao haveria limitagdes

de assuntos a serem tratados no projeto da LDO.

Contudo, a Auditoria diverge do entendimento de SF quanto aos temas que podem ser tratados
no PLDO, pois o tema tratado no art. 48 do PLDO nao consta das possibilidades do artigo 165,

§ 2° da CF nem do art. 4° da LRF. Por isso, propde-se a exclusdo desse artigo.

3.7. O paragrafo unico do art. 48 do PLDO, ao dispor que a execugdo orgcamentaria
retroagira, pode acarretar infringéncia ao artigo 5° do Decreto Federal n° 10.540/20, pois
as corregoes de langcamentos no sistema SOF devem preservar o registro histérico dos

atos

Relacionado ao achado anterior, o paragrafo unico do art. 48 do PLDO menciona que a execugao

orcamentaria retroagira a 1° de janeiro de 2024, como disposto abaixo:
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Art. 48. [...].

Paragrafo unico. O disposto no "caput" deste artigo retroaqgird, para fins de
execucado orcamentaria, na_medida do possivel do ponto de vista da técnica
orcamentaria e contabil, a 1° de janeiro de 2024, de maneira a aumentar a
transparéncia das despesas or¢camentarias com o referido subsidio, devendo
ainda tal segregacado ser refletida para todos os demais efeitos legais,
independentemente da data de execugio da despesa. (grifos nossos)

As correg¢des de registros no sistema SOF devem ser feitas por meio de novos registros, de
forma a assegurar a inalterabilidade das informac¢des originais incluidas apos sua contabilizagao,
conforme estabelece o artigo 5° do Decreto Federal n° 10.540/20, que dispde sobre o padrao
minimo de qualidade do sistema unico e integrado de execugao or¢gamentaria, administracao

financeira e controle.

O paragrafo unico do art. 48 do PLDO, ao dispor que a execugado orgamentaria retroagira, pode
acarretar infringéncia ao artigo 5° do referido Decreto Federal, pois as corre¢des de langamentos
no sistema SOF devem preservar o registro histérico dos atos contabeis. Dessa maneira, no caso
de o artigo 48 do PLDO nao ser excluido, propde-se alterar o termo “retroagir” do seu paragrafo

unico, de forma que n&o venha a infringir o artigo 5° do Decreto Federal n° 10.540/20.

3.8. Auséncia de explicagao, no PLDO, da meméria de calculo do valor de R$ 37,5 milhoes
registrado no “Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias” e incorre¢ao do ano de

referéncia

No Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias do Anexo de Riscos Fiscais, foi registrado
em “Outros riscos fiscais” o montante de R$ 37,5 milhdes. Segundo SUPOM, tal valor foi

apurado, considerando o descrito na p. 20 do Anexo de Riscos Fiscais:

Adicionalmente, ha 16 ag¢bes judiciais de natureza tributaria com valor de
depdsitos que superam R$ 50 milhdes de reais, sendo: 3 agdes judiciais com risco
de perda “provavel” (no valor total de R$ 3.302,8 milhdes), 1 agéo judicial com
risco de perda “possivel” (no total de R$ 53,6 milhées), 11 a¢des judiciais com
risco de perda remoto (no total de R$ 2.318,1 milhdes) e 1 a¢des judiciais sem
risco de perda (no valor total de R$ 137,0 milhdes). (g.n.)

Da acdo com perda possivel de R$ 53,6 milhdes, considerou-se 70% de risco fiscal, chegando
assim ao valor constante no demonstrativo (R$ 37,5 milhdes). Porém, essa explicagdo nado

consta do Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias.
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Também foi constatado erro formal em relacdo ao ano de referéncia do Demonstrativo de Riscos
Fiscais e Providéncias, que, de acordo com o MDF 142 ed. (p. 48) deve ser 2025 (ao invés de

2024, como informado no referido demonstrativo).

Assim, recomenda-se a SUPOM que, no Anexo de Riscos Fiscais, seja divulgada a explicagao
do calculo do valor constante em “Demais Riscos Fiscais Passivos” (R$ 37,5 milhdes) e que
promova a retificagcdo do ano de referéncia do Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias,

com vistas a facilitar a compreenséao do referido demonstrativo.

3.9. Falhas na confeccao dos demonstrativos 4 e 8 do Anexo Il do PLDO 2025, em

infringéncia as disposicdes do MDF 14 ed.

No Demonstrativo 4 — Evolugédo do Patriménio Liquido (Anexo de Metas Fiscais), embora tenha
constado a demonstracdo do Patrimbnio Liquido do IPREM, ndo houve a demonstragdao dos
Patriménios dos Regimes Previdenciarios do FUNFIN e FUNPREV. Desta maneira, considera-

se incompleto esse demonstrativo, em desacordo com o item 02.04.04.01 do MDF 142 edig&o.

Com relacdo ao Demonstrativo 8 — Margem de Expansao das Despesas Obrigatorias de Carater
Continuado (DOCC), para fins de atendimento ao MDF, conforme item 02.08.01, € necessario

incluir uma explicagao no préoprio demonstrativo sobre como se chegaram aos valores:

O Demonstrativo da Margem de Expanséo das Despesas Obrigatorias de Carater
Continuado [...] sera acompanhado de analise técnica demonstrando a forma pela
qual os valores apresentados foram obtidos, embasados por dados, tais como
indicadores de atividade econdmica, atividades desenvolvidas pela Administracéo
Publica, que foram direcionados e geraram os resultados apresentados, e outros
que contribuam para dar consisténcia ao referido demonstrativo. [...] (g.n.)

Assim, ndo houve detalhamento do embasamento das novas despesas obrigatérias de carater
continuado (quais atividades desenvolvidas pela Administracdo Publica resultam no aumento de

despesas continuadas), em infringéncia ao item 02.08.01 do MDF 142 ed.

Destaca-se, por fim, que o Anexo Ill do PLDO prevé a concretizagdo de diversas metas
associadas a novos equipamentos publicos, os quais ensejardo despesas correntes de carater
continuado para sua adequada operacdao. Contudo, mesmo com a memoria de calculo do

Demonstrativo 8 (Anexo Il do PLDO) enviada por SF, nao é possivel associar as novas DOCC
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de R$ 1,7 bilhdo constantes do referido demonstrativo as metas e prioridades estabelecidas no
Anexo lll do PLDO (R$ 7,1 bilhdes de investimentos).

3.10.Nao consta no PLDO 2025 a proporgao dos recursos para investimentos que serao

alocados na lei orgamentaria anual para a continuidade dos projetos em andamento

Conforme explanacado de SUPOM, o valor de R$ 7,1 bilhdes apresentado pela PMSP no Anexo
Il do PLDO representa os projetos prioritarios para 2025, enquanto o valor de R$ 14,3 bilhdes
previsto de investimentos para 2025 representa todo o espago que a PMSP detém para
investimentos nesse ano. Ou seja, existe um espaco adicional para investir em projetos que nao
sdo metas e prioridades da Administracdo. Também foi apresentada uma lista de 83 projetos em

andamento no Anexo lll, porém nao foram atribuidos valores a eles.

Portanto, nao é possivel calcular a proporcéo de recursos de investimentos que serao alocados

nos projetos em andamento, em infringéncia a CF/88, art. 165, § 12:

Art. 165. [...] § 12. Integrara a lei de diretrizes orcamentarias, para o exercicio a
que se refere e, pelo menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com
previsdo de agregados fiscais e a propor¢ao dos recursos para investimentos
que serao alocados na lei orgamentaria anual para a continuidade daqueles
em andamento. (g.n.)

Além disso, cumpre destacar que o art. 13 do PLDO apenas reproduz a redacao do art. 45 da
LRF, adicionando no seu paragrafo segundo: "Entendem-se por adequadamente atendidos os
projetos cuja alocagao de recursos orgamentarios esteja compativel com os cronogramas fisico-

financeiros vigentes".

No entanto, como ndo ha uma base de dados estruturada, contemplando os cronogramas fisico-
financeiros de todos os projetos contidos no item "projetos em andamento" do PLDO, a previsao
normativa do art. 13 ndo cumpre com seu objetivo, além de ser de dificil verificagao por parte

dos 6rgaos de controle interno e externo, durante as discussdes do PLOA.

3.11.Foi constatada incompatibilidade do PLDO 2025 com o PPA 2022-2025 devido a

desatualizacao do PPA, em infringéncia a LRF, art. 5°, caput c/c § 5°

A Lei de Responsabilidade Fiscal dispde:
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Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as normas desta Lei
Complementar:

[...]

§ 5° A lei orgcamentaria ndo consignara dotag&o para investimento com duragao
superior a um exercicio financeiro que nao esteja previsto no plano plurianual ou
em lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 1° do art. 167 da
Constituicao.

Ademais, a Constituicido Federal (art. 165, § 2°) e a Lei Orgéanica do Municipio (art. 137, § 2°)
estabelecem que a LDO deve definir as metas e prioridades da administragéo publica municipal
para o exercicio seguinte, o que é materializado por meio do Anexo Ill do PLDO. Nesse sentido,

serve como ponte entre o Plano Plurianual (PPA) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

O PPA, com vigéncia até 2025, é o principal instrumento de planejamento com influéncia no
PLDO 2025, considerando que o Programa de Metas encerra em 2024. Por outro lado, cumpre
mencionar que o PPA 2022-2025 nao sofreu atualizagcdo desde sua edicdo em dezembro/2021,

estando, portanto, desatualizado em relacdo as prioridades do Municipio®8.

No Anexo lll, sdo detalhadas as metas e prioridades, constando também o Programa do PPA, a
descricao de execugéo fisica das metas e os valores de investimentos. Em face da necessidade
de promover a compatibilidade entre os instrumentos de planejamento, foram realizados testes
de auditoria para avaliar se os programas integrantes do PPA 2022-2025, especificamente
aqueles com investimentos previstos para 2025, integraram o PLDO 2025. A analise do Anexo
[l do PLDO possibilitou identificar 14 programas'” que estdo no PPA, com valores previstos para

2025, porém n&o constaram da lista de metas e prioridades.

Além disso, dos 83 projetos considerados em andamento pela PMSP no Anexo Il do PLDO 2025

(pp. 9/11), 5 nao foram localizados no PPA 2022-2025, quais sejam:

1194 - OBRAS E SERVICOS NAS AREAS DE RISCOS GEOLOGICOS -
EMERGENCIAIS (*);
1233 - MODERNIZACAO DO ARQUIVO MUNICIPAL (*);

'6 Por exemplo, ndo consta a eletrificagao da frota de 6nibus no PPA, uma das atuais prioridades do Municipio, tendo em vista a contratagéo de
operagdes de crédito da ordem de R$ 2,5 bilhdes, bem como a Agenda 2030.
7 Programas 3001, 3007, 3013, 3014, 3015, 3016, 3017, 3018, 3019, 3020, 3021, 3024, 3026 e 3027.
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1800 - ELETRIFICACAO DA FROTA DE VEICULOS DO SISTEMA
MUNICIPAL DE TRANSPORTE COLETIVO;

3664 - URBANISMO SOCIAL,

5540 - QUALIFICACAO E TRANSFORMAGCAO URBANISTICA - AIU-SCE
- LEI' 17.844/2022 (*).

Conclui-se, portanto, que ndao ha compatibilidade entre o PPA e o PLDO, tendo em vista, o PPA

2022-2025 encontrar-se desatualizado.
4. COMENTARIOS DO GESTOR

A equipe de auditoria manteve comunicacgao frequente com os auditados (gestores) durante
todas as etapas do trabalho. Na reunidao de encerramento, em 27.05.24, foram comunicados os
achados a SF com participacdo do Subsecretario de SUTEM, Subsecretario de SUPOM e
equipe, bem como o Diretor de DECON. Na oportunidade, a equipe de auditoria apresentou os

achados e solicitou os comentarios dos gestores.

A SF nao se opbs a maioria dos achados, se manifestando no sentido de aprimorar os controles
de resultado primario e nominal para o proximo ciclo de PLDO, deixando os langamentos em
linhas apartadas bem como suas devidas explicacbes. Também relatou que pretende
encaminhar alteracbes a Comissao de Financas e Orcamento da Camara Municipal, ainda em
fase de discusséao, sobre a redacado do art. 48 do PLDO em relagao ao termo "retroagir" para
garantir que se mantenha o registro histérico dos atos contabeis. Ademais, a SF se comprometeu

a alterar o ano de referéncia do Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias.

Em relacédo aos achados 3.1, 3.5 e 3.6, a Secretaria discorda das conclusdes da auditoria, por

ter interpretacao divergente dos normativos que regulam as matérias:

Achado 3.1 - Ndo consta do PLDO 2025 a definicdo dos critérios para a escolha das despesas

que serdo contingenciadas em um evento de materializacdo de riscos fiscais

Em manifestacdo de anos anteriores, a SF entende que n&o precisa especificar quais despesas
devem ser contingenciadas, cabendo a JOF essa analise no caso de materializagdo dos riscos
fiscais ao longo da execugéo orgcamentaria. Por outro lado, a Auditoria entende que isso néo é
suficiente para o atendimento do art. 4° da LRF, bem como do MDF 142 edicédo, sendo necessaria

a definicdo de parametros claros e critérios objetivos a serem seguidos para a escolha das

Céd. 042 (Versio 06) 32



eTCM 008388/2024

TCMSPS

TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

despesas (dotagcbes) que serdo contingenciadas, na eventualidade de um amplo

contingenciamento do orgamento do Municipio.

Achado 3.5 - Os artigos 40 e 41 do PLDO 2025 tratam indevidamente dos créditos adicionais

suplementares, que, por forca de dispositivo constitucional, devem ser tratados junto a LOA;

ademais, eles permitem na pratica margem muito superior ao limite de 9% da despesa fixada por

conta do grande numero de excecoes previsto

Trata-se de um apontamento que ja vem sendo feito ha alguns anos pelo TCMSP. No ano
passado, houve um discreto avango no sentido de reduzir o percentual de exclusbes para
abertura de créditos adicionais de 10% para 9% e foi alterado o rol de exclusdes do inciso V do
§ 4° do art. 40 do PLDO 2024 de “Educacao, Assisténcia Social, Saude, Habitacdo, Saneamento

e Transporte” (g.n.) para “Educacao, Assisténcia Social, Saude e Transporte”. No entanto, a

Auditoria considerou insuficientes as alteragdes realizadas, permanecendo ainda vastas
exclusdes ao limite de 9%. Ademais, os artigos 40 e 41 do PLDO 2025 tratam indevidamente
dos referidos créditos, que por for¢a de dispositivo constitucional devem ser tratados junto a Lei

Orgamentaria Anual (LOA).
Portanto, a Auditoria mantém suas conclusoes.

Achado 3.6 - O PLDO nédo é o instrumento legal apropriado para disciplinar, no art. 48, a

execucdo do orcamento de 2024 nem definir o reqgistro da despesa orcamentaria da

compensacio tarifaria, tendo em vista o disposto no art. 165, § 2°, da CF/88

Em reunido realizada com COJUR em 09.05.24, foi aduzido que a LDO nao possui implicito o
principio da exclusividade, como ha em relacdo a LOA, e que, por isso, nao haveria limitagdes
de assuntos a serem tratados no projeto da LDO. Também a auditada preferiu incluir o dispositivo

do art. 48 no PLDO a n&o ter base legal para fazer o que se propde no referido artigo.

Contudo, a Auditoria diverge do entendimento de SF quanto aos temas que podem ser tratados
no PLDO, pois o tema tratado no art. 48 do PLDO n&o consta das possibilidades do artigo 165,
§ 2° da CF nem do art. 4° da LRF.

Portanto, a Auditoria mantém suas conclusoes.
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5. CONCLUSAO

Com relagédo aos exames sobre a conformidade do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias

de 2025, foram constatados os seguintes achados de auditoria:

5.1. Nao consta do PLDO 2025 a definigao dos critérios para a escolha das despesas que

serdo contingenciadas em um evento de materializac&o de riscos fiscais (subitem 3.1);

5.2. Reserva de contingéncia insuficiente para o atendimento de passivos contingentes e

outros riscos e eventos fiscais imprevistos (subitem 3.2);

5.3. Os controles de SF utilizados para previsao dos resultados primario e nominal ndo estao

suficientemente documentados (subitem 3.3);

5.4. As premissas de Restos a Pagar utilizadas no célculo dos resultados primario e nominal
podem ser aprimoradas, caso seja considerada uma taxa de rolagem de restos a pagar e adotada

uma taxa de cancelamento com base na média dos ultimos 5 anos (subitem 3.4);

5.5. Os artigos 40 e 41 do PLDO 2025 tratam indevidamente dos créditos adicionais
suplementares, que, por forca de dispositivo constitucional, devem ser tratados junto a LOA,;
ademais, eles permitem na pratica margem muito superior ao limite de 9% da despesa fixada por

conta do grande numero de excegdes previsto (subitem 3.5);

5.6. O PLDO nao ¢ o instrumento legal apropriado para disciplinar, no art. 48, a execugao do
orcamento de 2024 nem definir o registro da despesa orgamentaria da compensacao tarifaria,
tendo em vista o disposto no art. 165, § 2°, da CF/88 (subitem 3.6);

5.7. O paragrafo unico do art. 48 do PLDO, ao dispor que a execugao orgamentaria retroagira,
pode acarretar infringéncia ao artigo 5° do Decreto Federal n® 10.540/20, pois as correcdes de

langamentos no sistema SOF devem preservar o registro historico dos atos (subitem 3.7);

5.8. Auséncia de explicagdo, no PLDO, da memoria de célculo do valor de R$ 37,5 milhdes
registrado no “Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias” e incorre¢cao do ano de referéncia
(subitem 3.8);
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5.9. Falhas na confecgéo dos demonstrativos 4 e 8 do Anexo Il do PLDO 2025, em infringéncia
as disposi¢coes do MDF 142 ed. (subitem 3.9);

5.10. Nao consta no PLDO 2025 a propor¢ao dos recursos para investimentos que serao
alocados na lei orcamentaria anual para a continuidade dos projetos em andamento (subitem
3.10);

5.11. Foi constatada incompatibilidade do PLDO 2025 com o PPA 2022-2025 devido a

desatualizagdo do PPA, em infringéncia a LRF, art. 5°, caput c/c § 5° (subitem 3.11).
6. ANALISE DOS ELEMENTOS DA RESPONSABILIZAGAO

Sao exigidos, simultaneamente, trés pressupostos para a responsabilizagdo do gestor: ato ilicito
na gestao dos recursos publicos; conduta dolosa ou culposa; e nexo de causalidade entre o dano

e 0 comportamento do agente.

Tendo em vista que nao foram constatados, nesta auditoria, achados que denotem
ilicito/irregularidade, tampouco a ocorréncia de danos ao erario, uma vez que se trata de um

projeto de lei, ndo ha que se falar em responsabilizagado no presente caso.
7. PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTOS
7.1.Propostas de recomendagoes

7.1.1. Recomendar a SUPOM, que avalie a sugestdo de, ainda no curso das discussdes do
PLDO 2025 na CMSP, descrever no projeto de lei as despesas que serdo contingenciadas na
eventualidade de concretizagdo dos riscos fiscais ou passivos contingentes com vistas a prover
maior transparéncia em relacdo as medidas de contingenciamento do orgcamento publico
(subitem 3.1);

7.1.2. Recomendar a Secretaria Municipal da Fazenda que avalie a sugestdo de incluir um
percentual minimo para a reserva de contingéncia no art. 12 do PLDO com vistas a aprimorar a

efetividade do dispositivo (subitem 3.2);

7.1.3. Recomendar a SF que avalie a sugestdo de registrar e documentar internamente a
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descricdo dos valores de previsao de “Outras Despesas Correntes”, bem como a previsao de
investimentos, e descrever, quanto ao controle de calculo de previsdo de metas de resultados
primario e nominal, os langamentos manuais com respectivas memarias em documento interno

com vistas a prover rastreabilidade das projegdes (subitem 3.3);

7.1.4. Recomendar a SUTEM que avalie a sugestéo de utilizar em seus controles de projecao
de resultado primario e nominal uma taxa de rolagem de Restos a Pagar com base no histérico,
bem como considerar uma taxa de cancelamentos de restos a pagar com base no histérico dos
ultimos 5 anos, com vistas a melhorar as proje¢des de resultados primario € nominal (subitem
3.4);

7.1.5. Recomendar a Secretaria Municipal da Fazenda e a Comissao de Finangcas e Orcamento
da Camara Municipal de Sdo Paulo que avaliem a sugestao de deixar de tratar, no PLDO, dos
limites de abertura de créditos adicionais, com vistas a abordar a matéria em fase de PLOA
(subitem 3.5);

7.1.6. Recomendar a SUPOM que avalie a sugestdo de adotar providéncias com vistas a excluir
a redacao do artigo 48 do PLDO 2025, por estar em desacordo com o art. 165, § 2° CF e art. 4°
da LRF, com vistas ao aprimoramento da elaboragao e execug¢ao do orgamento publico (subitem
3.6);

7.1.7. Recomendar a SUPOM, que avalie a sugestdo de, em caso de ndo atendimento da
recomendagao de exclusdo do artigo 48, ajustar o texto do paragrafo unico do art. 48, de forma
a alterar o termo “retroagir” de forma que nao venha a infringir o artigo 5° do Decreto Federal
10.540/20, com vistas ao aprimoramento da elaboragcdo e execug¢dao do orcamento publico
(subitem 3.7);

7.1.8. Recomendar a SUPOM que avalie a sugestédo de divulgar a memoria de célculo do valor
constante em “Demais Riscos Fiscais Passivos” e promover a retificagdo do ano de referéncia
do Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias com vistas ao aprimoramento da elaboragao

e execugao do orgamento publico (subitem 3.8);

7.1.9. Recomendar a SF que avalie a sugestdo de promover as corregdes pertinentes nos
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demonstrativos integrantes do Anexo Il ndo conformes, em sua totalidade, as disposi¢cdes do
MDF 142 ed., com vistas ao aprimoramento da elaboragdo, transparéncia e execucido do

orgamento publico (subitem 3.9).
7.2. Propostas de ciéncia

7.2.1. Dar ciéncia a SF sobre a auséncia da propor¢cdo dos recursos para investimentos que
serdo alocados na lei orgamentaria anual para a continuidade dos projetos em andamento,
identificada no Anexo Ill do PLDO 2025, o que afronta o disposto no § 12 do art. 165 da
Constituicao Federal de 1988, com vistas a adogao de providéncias internas que previnam a

ocorréncia de outras semelhantes (subitem 3.10);

7.2.2. Dar ciéncia a SF sobre a incompatibilidade do PLDO 2025 com o PPA 2022-2025 devido
a desatualizacdo do PPA, identificada no Anexo Il do PLDO 2025, o que afronta o disposto no
art. 5°, § 5° da LRF, com vistas a adog¢ao de providéncias internas que previnam a ocorréncia de

outras semelhantes (subitem 3.11).
Em 06.06.24.

LEONARDO CASTRO MARCOS THULYO TAVARES
Auditor de Controle Externo Auditor de Controle Externo

RUTH INOSHITA
Auditora de Controle Externo

LUCIANO TEIXEIRA
Supervisor de Controle Externo 1
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