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Processo TC/005560/2023 - Contas Anuais do Governo do Estado do Para

Processo n° TC/005560/2023
Assunto: Contas do Governo do Estado do Para — Exercicio de 2022
Responsavel: Helder Zahluth Barbalho

Remetente: Governo do Estado do Para

Contas do Governo do Estado do Para. Exercicio
2022. Amplo atendimento as metas fiscais e aos
limites da Lei de Responsabilidade Fiscal. Respeito
aos pisos de Educacao e de Saude. Plena legalidade
da Gestdo Fiscal. Parecer pela aprovacao das Contas,
com aderéncias as recomendacdes encaminhadas
pela Comissao Técnica do Tribunal de Contas e
acréscimo de outras.

Trata-se de exame de legalidade das Contas de Governo do Estado do Para, de
responsabilidade do Excelentissimo Sr. Governador Helder Zahluth Barbalho, referentes
ao exercicio financeiro de 2022.

O processo esta instruido com a documentacao necessaria a verificacao da
regularidade das contas no exercicio de 2022, atendendo, no essencial, aos termos do
art. 56, da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e do art. 98’ do
Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Para (RITCE/PA), Ato n° 63/2012.

Da analise dos autos, a diligente Comissao Técnica do TCE-PA realizou a verificacao
das formalidades e a analise geral da gestao orcamentaria, patrimonial, financeira e
fiscal do exercicio de 2022, averiguando, ainda, se os resultados foram adequadamente
evidenciados no Balanco Geral do Estado (BGE).

1 RITCE/PA: “Art. 98. A prestacdo de contas consiste: | - balanco Geral do Estado; Il - relatério do Orgdo Central do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo sobre a execugao dos orcamentos e avaliagao da situagao da gestao administrativa, nos seus
aspectos contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial; Ill - demonstrativo da aplicagao de recursos na manutengao
e desenvolvimento do ensino; IV - demonstrativo das despesas proprias com agdes e servigos publicos de saude; V - demonstrativo
das despesas totais com pessoal ativo e inativo da administracao direta e indireta, discriminadas por 6érgaos e entidades; VI - relatério
do mapa de exclusdo social do Estado; VII - relatérios previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal; VIII - demais documentos e
informacgodes exigidos neste Regimento e em instrugdo normativa.”
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Ao final, apresentou conclusées pontuais sobre todos os topicos analisados,
sugerindo a emissdo de 36 recomendacgées direcionadas ao Poder Executivo, sendo
26 reiteradas e 10 novas formulagoes.

RECOMENDACOES
DIRECIONADAS AO
PODER EXECUTIVO

REITERADAS

NOVAS
FORMULACOES

Empds, foram encaminhados os autos ao Ministério Publico de Contas do Estado do
Para (MPC/PA) para emissdo de parecer, no prazo de até 8 (oito) dias, conforme disposto
no art. 95, I, do RITCE/PA.
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Conforme preconiza o paragrafo unico do art. 70 da Constituicao Federal de 1988, a
prestacao de contas constitui dever constitucional de todo aquele que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos. No Estado do Par3,
tal preceito deriva do art. 115, § 1°, da Constituicao Estadual, segundo o qual:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais o Estado
responda, ou que, em nome deste, assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria.

Prevé, ainda, a Constituicao do Estado do Para, no art. 135, inciso XIX, que “compete
privativamente ao Governador prestar anualmente a Assembleia Legislativa, dentro de
sessenta dias apos a abertura da sessao legislativa, as contas referentes ao exercicio
anterior”.

As contas anuais do Governo do Estado, antes de serem submetidas ao julgamento
da Assembleia Legislativa, sao apreciadas pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE-
PA), mediante parecer prévio, que devera ser elaborado sessenta dias a contar de seu
recebimento, consoante disposto no art. 116, inciso |, da Constituicao Estadual. Desse
prazo, sao conferidos até 8 (oito) dias a oitiva obrigatdria do Ministério Publico de Contas,
a teor dos arts. 86, inciso |, e 95, inciso I, ambos do RITCE/PA.

O parecer ministerial € concebido a partir dos documentos apresentados pelo Poder
Executivo, elencados no art. 98 do RITCE/PA, assim como no Relatério emitido pela
Comissao Técnica especialmente designada para analise e instrucao deste processo.
Importante destacar que a referida comissao, conduzida pelo eminente Conselheiro
Relator Fernando de Castro Ribeiro, propiciou os levantamentos e os dados técnicos
necessarios para a sequenciada atuacdo deste Orgdo Ministerial, em conjunto com o
acervo documental constante dos autos eletrénicos.

Firmadas estas anotacdes introdutorias, e a par da narrativa processual lancada,
revela-se despicienda a reproducdao dos fundamentos juridicos que presidem
o exame da presente prestacao de contas, porque se acham minudentemente
demonstrados no elogiavel relatério de pags. 1/304 (peca 34 - autos eletrdnicos),
elaborado pela Comissdo Técnica do TCE/PA designada pela Portaria n° 39.520/2022.
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Dada a complexidade da matéria sob analise, bem como o fato do insigne relatoério
da douta Comissao Técnica do Tribunal ja ter realizado apanhado bastante completo do
cenario fiscal, adere-se em sua inteireza as conclusdes la encetadas, com o adendo
de comentarios especificos acerca de temas considerados, segundo este subscritor, de
maior relevancia juridica, a saber, o cumprimento das diversas ancoras fiscais previstas
em nosso Direito Financeiro, seja os presentes na Constituicao Financeira, seja 0s
constantes na Lei de Responsabilidade Fiscal, tais quais: o cumprimento das metas
fiscais; os limites de despesas com pessoal e endividamento; os pisos de gasto em saude
e educacao; o atendimento do teto de gastos estadual; a nova regra dos 95% e os limites
decorrentes do final de mandato.

Em desdobramento, falamos, ainda, de oportunidades de melhorias e do
aperfeicoamento que julgamos necessarios no tema das renuncias fiscais.

E 0 que se passa a fazer.
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Aideia de republica encontra no orcamento uma de suas balizas fundamentais. Em
ultima instancia, o orcamento traduz a autorizacao do povo, reunido em parlamento,
paraque ogoverno retireriquezasda sociedade (atravésdos tributos) em prol de politicas
publicas tidas como relevantes pelo corpo social em dado espaco e momento histdrico
(gasto publico)z. E por isso que na democracia brasileira, a atividade financeira do Estado
ha de passar pelo crivo do Poder Legislativo, que, para além de aprovar o orcamento
em forma de lei, firmara, apds o encerramento do exercicio financeiro, juizo técnico-
politico acerca da regularidade da gestao financeira e orcamentaria levada a cabo pelo
Poder Executivo. O orcamento se apresenta, assim, como o ambiente adequado de
realizacao da democracia deliberativa no ambito das financas publicass. E nele que se
tomam decisdes fundamentais de alocacao de recursos publicos, que, ao fim e ao cabo,
justificam a propria existéncia do Estado e da democracia.

O condominio legislativo formado pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA) nao é mera gestao de
bons conselhos aos gestores publicos, mas sim estrada pavimentada de condutas
normativamente controlaveis e sobre as quais ha todo um sistema de prestacao de
contas de afericao de sua regularidade.

Resta obrigado o gestor a efetivar o planejamento orcamentario que construiu
a quatro maos com o parlamento’, sob pena de sua atuacao se revelar desassociada
do mandato de gestao. Desta maneira, para que o gasto publico seja valido e regular,
duas condicionantes legislativas ganham expressividade: o gasto deve estar apoiado
em prévia autorizacdao no orgamento e sua execucao deve ser convergente com a
politica fiscal cristalizada na LDO.

2 5caff explicita outra faceta do que seria um orcamento republicano: “Observando-se a realidade de cada pais, o orcamento pode
ser tendencialmente mais republicano se cumprir uma verdadeira funcdo distributiva, visando reduzir as desigualdades sociais.
Dai que a posicdo justa, sob uma otica republicana, serd a de um sistema orgcamentario que estiver mais préoximo de arrecadar
primordialmente dos mais ricos e gastar primordialmente com os que mais necessitam. Aqui se caracterizard o principio republicano
no ambito financeiro, isto é, o orcamento republicano, pois os recursos publicos (coisa publica) estardao sendo usados em prol do bem
comum, aumentando o grau de liberdade igual,em prol de maior isonomia entre as pessoas”. (SCAFF, Fernando Facury. Orcamento
republicano e liberdade igual: ensaio sobre direito financeiro, republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum,
2018. p. 268-269)

3 BARROSO, Luis Roberto; MENDONCA, Eduardo. Sistema constitucional orcamentario. In: MARTINS, lves Gandra da Silva et al.
(Coord.). Tratado de direito financeiro. Saraiva: Sdo Paulo, 2013. p. 232.

4“E preciso obrigar o gestor a suportar o planejamento setorial e orcamentario que ele mesmo formula — em diédlogo responsavel
com o parlamento - para que os direitos fundamentais ndo sigam adiados ou frustrados indefinidamente, mesmo quando leis
absolutamente vigentes definem metas operacional e temporalmente claras como verdadeiras obrigacdes estatais de fazer. Cabe
aqui exemplificar tal hipotese com o amplo rol de metas e estratégias do Plano Nacional de Educacéo (Lei n° 13.005/2014); o dever
de encaminhamento do paciente diagnosticado com cancer em, no maximo, 60 dias, para tratamento (Lei n°® 12.732/2012) e a
obrigatoriedade de realizacdo satisfatéria do censo demografico, em prazo ndo superior a dez anos (Lei n° 8.184/1991)". (PINTO, Elida
Graziane. Indicacao judicial de fonte de custeio desvendara penumbras orcamentarias. Conjur, 23 abr. 2019. Disponivel em: <https.//
www.conjur.com.br/2019-abr-23/contas-vista-indicacao-judicial-fonte-custeio-desvendara-penumbras-orcamentarias>. Acesso em:

20 maio 2019)
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Vé-se que o Poder Legislativo, na medida em que representa toda a sociedade,
e com o impulso da viragem democratica por nos experimentada com o advento da
Constituicao de 1988, passou a ter papel absolutamente essencial na formulacao e nos
controles orcamentarios, escapando do amesquinhamento que lhe reservava o regime
anterior. E exatamente em decorréncia dessas premissas juridicas que as contas dos
chefes do Poder Executivo sao sempre julgadas em definitivo pelo proprio parlamento
, que avaliard, segundo seu juizo politico, tecnicamente auxiliado pelos opinativos dos
membros dos Tribunais e Ministérios Publicos de Contas7, se a execugao orcamentaria
do governo correspondeu ao designado por si.

A importancia dessa analise € tamanha que a LRF, quando comeca a assinalar as
atribuicdes do parlamento e dos Tribunais de Contas na fiscalizacao da gestao fiscal
(art. 59), posiciona logo no primeiro inciso que o controle externo deve dar énfase ao
atingimento das metas estabelecida na LDO. A topografia normativa ndo nos deixa
mentir: a verificagdo das metas fiscais é das tarefas mais relevantes no ambito da
LRF.

Longe de se apresentarem como mera trivialidade ou quinquilharia juridica, as
metas fiscais fazem parte do pilar de sustentacao do sistema de responsabilidade fiscal,
podendo-se dizer que sao determinantes no gerenciamento da politica fiscal. Nao é a
toa, portanto, que, pela LRF, todo orcamento anual é pensado em compatibilizar sua
programacao com as metas fiscais presentes na LDO:

Art.5°O projetode lei orcamentaria anual,elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
orcamentdrias e com as normas desta Lei Complementar:
I - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade
da programacdo dos orcamentos com o0s objetivos e metas
constantes do documento de que trata o § 1°do art. 4°.

Isto €, todos os programas orcamentarios sé6 tém sentido na medida em que
convergem ao cumprimento das metas fiscais. Igualmente, o art. 14, |, da LRF condiciona
a legalidade de toda renuncia de receita a sua adequacao com as metas fiscais.

5405 parlamentos tinham surgido nao tanto para governar como para controlar o poder dos que o faziam, uma funcao ainda dbvia
nas relagdes entre o Congresso e a Presidéncia americanos. Eram mecanismos destinados a agir como freios, que se viram tendo de
agir como motores.” (HOBSBAWN, Eric. A era dos extremos: o breve século XX. 2. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995. Versao
Kindle)

 Art. 49 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: IX - julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatdrios sobre a execugao dos planos de governo.

7 Na hipétese de julgamento de contas de governo dos chefes do Poder Executivo, os Tribunais de Contas, emitem apenas pareceres

prévios, conforme prevé o art. 71, |, da CF/88. O julgamento em si cabe exclusivamente ao Poder Legislativo. No julgamento das
contas dos demais gestores de verba publica, o julgamento cabe aos préprios Tribunais de Contas.
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Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria da qual decorra rentincia de receita
devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na
lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das
seguintes condicdes: | - demonstragdo pelo proponente de
que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as
metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias.

Da mesma forma, e por forca do art. 16, geracao de despesa que acarrete criacao,

expansao ou aperfeicoamento da agcao governamental so sera considerada valida, do
ponto de vista da responsabilidade fiscal, caso tenham consonancia com as metas

fiscais:

Art. 16. A criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acao
governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhadode:[...] Il-declaracao do ordenador da despesa
de que o aumento tem adequacao orcamentaria e financeira
com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se: [...]

Il = compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
or¢camentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e
ndo infrinja qualquer de suas disposicées.

Além disso, o dispéndio aumentativo de qualquer despesa obrigatdria de carater
continuado também demanda a conformidade da despesa com as metas fiscais da

LDO:

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a
despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao
legal de sua execugdo por um periodo superior a dois
exercicios. [...]
§2°Paraefeitodoatendimentodo§1°,0atoseraacompanhado
de comprovacao de que a despesa criada ou aumentada
ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
referido no § 1° do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros,
nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela reducao permanente de
despesa.

Da leitura do elenco normativo colacionado, fica facil de perceber que repousa nas
metas fiscais a coluna vertebral do sistema orcamentario brasileiro,umavez que a LRF as
alcou como baliza de validade da execucao orcamentaria. Despesas publicas realizadas
em descompasso com as metas fiscais sao consideradas, assim, nao autorizadas,
irregulares e lesivas ao patrimdnio publico por diccao expressa do art. 15 da LRF:
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Art. 15. Serdo consideradas nao autorizadas, irregulares
e lesivas ao patriménio publico a geracdao de despesa ou
assuncao de obrigacdo que nao atendam o disposto nos
arts. 16 e 17.

Recebem, pois, tais gastos publicos, alienados das metas fiscais, a pecha de
presuncao de irregularidade ® por mais meritérios que possam ter sido seus objetivos.
Nessa quadra, o descumprimento doloso ou o trato negligente das metas fiscais
representam grave desalinhamento da politica fiscal com o planejado e autorizado pelo
sistema orcamentario, degenerando a gestao fiscal em flagrante ilegalidade.

Uma explicitacao soa oportuna. Embora as metas fiscais da LDO abranjam outras
variantes — como receitas, despesas e montante da divida publica —, s6 se pode extrair
coercibilidade e responsividade das metas de resultado primario e nominal. E porque
o art. 9 da LRF institui todo um sistema obrigatorio de controle ao longo do exercicio
financeiro exclusivamente em relacdo a elas®. Veja-se:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo
da receita podera nao comportar o cumprimento das metas
de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Puablico promoverao,
por ato préprio e nos montantes necessdrios, nos trinta
dias subsequentes, limitacido de empenho e movimentacao
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias. (grifo nosso)

8 No tocante a geracdo de despesa de carater continuado, a inobservancia dos requisitos de estimativa de custo e de compatibilidade
com as metas da LDO, nao geraria uma irregularidade prima facie de sua norma instituidora, mas sim uma espécie de ineficacia
paralisante que s6 cederia diante do cumprimento desses requisitos. E o que dispde expressamente o §5° do art. 17 da LRF, reforcado
por decisdes do TCU e do STF sobre o assunto. A titulo de exemplo dessa linha de entendimento, veja-se excerto da decisao
monocratica do Ministro Gilmar Mendes tomada no bojo da MC-ADPF 662 DF: “No caso do projeto de lei impugnado nesta ADI,
o descumprimento das condicdes previstas no arts. 17 e 24 foi asseverado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em sede de
representacao formulada pelo Secretario Executivo do Ministério da Economia em face do Projeto de Lei n. 55, de 1996 (PL n. 3055,
de 1997 — Camara dos Deputados). Como destacado em Despacho do Ministro Bruno Dantas de 24.03.2020, a alteracao legal que
visava a ampliar o beneficio do BCP “apresenta o potencial de implicar elevado aumento dos gastos com beneficio assistencial
sem gue 0s requisitos orcamentarios e fiscais previstos no ordenamento vigente tenham sido devidamente atendidos” Com base
nesse fundamento, o Ministro do TCU deferiu medida cautelar para suspender a aplicacdo da norma, determinando que somente se
concedesse os beneficios aprovados pelo Projeto de Lei do Senado 55, de 1996 (PL 3.055, de 1997 — Camara dos Deputados) quando
sobreviesse a implementacao de todas as condi¢des previstas no art. 195, § 5°, da Constituicao Federal. Ainda nos termos da referida
decisao, consignou-se que a jurisprudéncia do TCU tem assentado que medidas legislativas aprovadas sem a devida adequacéo
orcamentaria e financeira e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente sdo inexequiveis, tendo em vista que, ndo
obstante existentes com a promulgacao e presumidamente validas, ndo entram no plano da eficacia, justamente por ndo atenderem
ao disposto no art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15,16 e 17 da LRF, e na respectiva LDO. Ressalta-se ainda que a ndo observancia
dos requisitos de demonstragdo de custeio pela norma impugnada nesta ADI foi igualmente reconhecida pelo préprio Plenario
do TCU.[..]JAssim, a mim parece que as legislagcdes que aumentarem despesas, deixando de observar as previsdes constitucionais
de indicacéo de fonte de custeio total, ou ndo forem acompanhadas do estudo de impacto orcamentario e fiscal, poderao ter sua
eficacia suspensa até que o legislador supra a omissao, de modo a viabilizar sua execucdo. Assim, em um juizo de cognicao sumaria,
no caso dos autos, verificado o descumprimento do disposto no art. 195, §5° da CF, dos arts. 17 e 24 da LRF e do art. 114 da LRF, entendo
que a eficacia da norma impugnada deva ser suspensa enquanto nao houver a indicagdo da fonte de custeio.”

9E bem verdade que a dindmica das receitas, das despesas e da divida possuem correlacdo clara com os resultados primario e
nominal, de modo que, mesmo nao estando abrangidos pelo art. 9° da LRF, acabam por ser contemplados indiretamente, uma vez
que o resultado primario e o nominal tem ligagdo estreita com o comportamento da receita, da despesa e da divida.
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Nessa senda, caso Vverificada trajetéria de descumprimento dos
resultados primario e nominal, a execucdao orcamentaria devera promover
os contingenciamentos necessarios, isto €, promover o bloqueio de dotacdes
orcamentarias (aspecto orcamentario), bem como limitacdo de movimentacao
financeira (aspecto financeiro). A limitacao de empenho afetara a prépria capacidade
da Administracao Publica contrair obrigacdes, ja que os contratos administrativos
demandam prévio empenho. A limitacdo de movimentacdo financeira é mais
problematica, ja que culminara na vedacao de desembolso pecuniario, 0 que muitas
vezes sinalizara mora administrativa, pois a obrigacao de pagar continuara existindo, o
procedimento de pagamento que ficaréa retardado”.

Ademais, € de chamar atengao o verbo utilizado pelo art. 9° da LRF: promoverao! A
decisao de deixar de limitar empenhos e movimentacao financeira nao € discricionaria,
nem depende do juizo politico por parte do gestor. Trata-se de megiida absolutamente
cogente, ato plenamente vinculado de responsabilidade fiscal .

Visto que no julgamento das contas dos chefes do poder executivo a verificacao do
cumprimento das metas fiscais € dos assuntos mais relevantes, cumpre tragcar como se
dara a distribuicao do dnus probatdrio e argumentativo que presidira o processamento.

De inicio, é preciso sublinhar que o 6nus da prova no sistema de controle externo
€ naturalmente invertido, cabendo ao prestador de contas comprovar a regularidade
da sua gestao, a teor da loégica imanente do paragrafo unico do art. 70 da Constituicao
Federal. Isto posto, verificado descumprimento das metas de resultado primario e/
ou nominal, se constitui ai uma presuncao de irregularidade da gestao, sobre a qual
caberd ao gestor o 6nus de desconstituir, arguindo e comprovando que, a despeito do
descumprimento da meta, pautou sua conduta em direcao a sua observancia, mas
fatores alheios a sua vontade e forcas, e sobre a quais nao concorreu, acabaram por
tornar impossivel o cumprimento.

Nesse diapasao, sobreleva referenciar que, como bem observado no relatério da
Comissao Técnica do TCE-PA (capitulo 2.4.1.3), a edicao das Leis Complementares n°
192 e 194, ambas de 2022, impactaram negativamente na arrecadacao do ICMS sobre as
principais atividades tributadas no destino e que, sozinhas, representam mais de 35%
da receita arrecadada, quais sejam: combustiveis, energia e comunicacao. O grafico
abaixo demonstra, em comparacao com 2021, substancial queda na representatividade
dessas atividades na receita do ICMS, a despeito desse impacto ter sido sentido apenas
no segundo semestre.

%rt. 60 da Lei n° 4.320/64. E vedada a realizacdo de despesa sem prévio empenho.

T para gestores fiscalmente irresponsaveis, sera sempre tentador maquiar o cumprimento das metas fiscais empurrando para o
exercicio financeiro seguinte o cumprimento de obrigagdes que deviam ser saldadas

12 No mesmo sentido, disserta com propriedade Weder de Oliveira acerca da forga normativa das metas fiscais referentes ao
resultado primario e nominal: “Metas fortes sao aquelas relativamente as quais se cria um sistema normativo de monitoramento
e responsabilizacdo tendente ao cumprimento do objetivo governamental tragado. Nesse sentido, sdo metas fortes a meta de
resultado primario e a de resultado nominal, para as quais a LRF prescreve procedimento garantidor, nos termos do caput do art. 9°".
(OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 631)
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GRAFISIO 01 - COMPARATIVO ENTRE A ARRECADACAO DE ICMS POR SEGUIMENTO
ECONOMICO, EM REPRESENTATIVIDADE PERCENTUAL (2021 E 2022).

- 5021 27,86%

25,30%

M,42%

TELECOMUNICAGOES ENERGIA ELETRICA COMBUSTIVEIS

FONTE: RELATORIOS DE ANALISES DE CONTAS DE GOVERNADOR 2021 E 2022.

Fazendo-se o recorte apenas do segundo semestre, a queda arrecadatoria nesse
setores alcancou o brutal impacto de 22,80%, o que corresponderia, segundo tabela
2.32 do Relatério Técnico a aproximadamente R$1 bilhdo a menos na arrecadacao
estadual.

Em decorréncia dessa clara interferéncia federativa, com potencial de afetacao nas
metas fiscais dos Estados, do DF e dos municipios, a propria LC n.194/2022 (§1° do art. 9°)
previu que, exclusivamente no exercicio financeiro de 2022, os agentes publicos desses
entes federados nao poderao ser responsabilizados pelo descumprimento dos limites e
das metas previstos na LRF no montante arrecadatdrio impactado pela referida lei.

E dizer, o Governo do Estado do Para poderia descumprir as metas fiscais em
até um bilhdo de reais, bem como desrespeitar os limites com despesa de pessoal,
divida consolidada e de disponibilidade de caixa até esse mesmo montante que,

ainda assim, nao haveria macula a ser apontada. ’
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N&ao obstante, o que se percebe é que o Estado do Para cumpriu as metas de
resultado nominal e primario, bem como manteve-se dentro de todos os limites
previstos na LRF, pelo que se atesta que o responsavel pela superior gestao
orcamentaria e financeira apresentou conduta fiscal de aderéncia ao que foi
estipulado pelo Poder Legislativo estadual.

De fato, enquanto na LDO de 2022 foi estipulada meta de superavit primario, na
casa de R$8,1 milhoes, o resultado alcancado foi préoximo de casa dos R$237 milhodes,
o que denota, para além da observancia da meta. No que tange ao resultado nominal,
0os nUmeros sdo ainda mais contundentes, uma vez que, para uma meta de déficit
nominal de R$348,5 milhdes, alcancou-se resultado superavitario de R$1 bilhdo,
diferenca positiva superior a R$1.391 bilhao, o que representa diminuicdo da rota de
endividamento do Estado do Para.

Diminuicao da rota
de endividamento
do Estado do Para.

Seguindo a rota de fiscalizacao da responsabilidade fiscal, sugerida no art. 59 da
LRF, cumpre asseverar que foram observados os limites legais de endividamento, tendo
o Estado do Para apresentado o indice negativo de 0,75%, resultante da relacao
entre a sua Divida Consolidada Liquida (DCL) e a sua Receita Corrente Liquida (RCL),
muito abaixo do limite legal de 200% e o que lhe coloca como o 4° estado com menor
endividamento. E o que o grafico abaixo revela:
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GRAFICO 02 - % DA DCL/RCL (ESTADOS E DF)
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FONTE: ADAPTADO DE TESOURO NACIONAL

A saude fiscal do Estado do Para também esta refletida na analise da capacidade
de pagamento (Capag) dos entes federativos, conforme critérios definidos na Portaria
do Ministério da Economia n. 5.623/2022, que levam em consideracdo o endividamento,
a poupanca corrente e a liquidez. Segundo a referida norma, os entes que obtiverem
nota geral A ou B a realizacao de empréstimos com garantias da Uniao, ao passo que os
classificados com notas € ou D, serdo considerados de alto risco e ndo terao o mesmo
beneficio. Vale dizer, o Estado do Para vinha desde 2020 alcancando a nota B": mas
em 2022 obteve um triplo A:

13 Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/visao-integrada-das-dividas-da-uniao-dos-estados-do-
distrito-federal-e-dos-municipios. Acesso em 15/05/2023.

14
Vide ultimo Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais, disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9:::9:P9
ID_PUBLICACAO:45586. Acesso em 15/05/2023.
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QUADRO 01 - CAPAG DO ESTADO DO PARA EM 2022

NOTA CAPAG

INDICADOR | - ENDIVIDAMENTO

(= DIVIDA CONSOLIDADA BRUTA/RECEITA CORRENTE LIQUIDA)

NOTA A (19,73%)

INDICADOR Il - POUPANCA CORRENTE

(= DESPESA CORRENTE/RECEITA CORRENTE AJUSTADA)

NOTA A (89,71%)

INDICADOR III - LIQUIDEZ

(= OBRIGAGOES FINANCEIRAS/DISPONIBILIDADE DE CAIXA BRUTA)

NOTA A (21,86%)

15

FONTE: ADAPTADO DE TESOURO TRANSPARENTE/CAPAG/DADOS ABERTOS

Vé-se, portanto, com bons olhos essa evolucao no nivel de solidez e de credibilidade
das financas publicas estaduais, o que lhe confere uma espécie de “selo de bom
pagador”, possibilitando acesso a financiamentos com as melhores taxas de juros,
sobretudo porque podera contar com a Uniao como garantidor.

Em acréscimo, como ponto positivo, é valido destacar o cumprimento dos limites
de despesa com pessoal, tanto do Poder Executivo quanto de todo o Estado do Para.
O opinativo ministerial recomenda, no entanto, prudéncia no aproveitamento da
margem fiscal aberta, priorizando sua alocagdo em investimentos para que nao
sejam criadas despesas obrigatérias de carater continuado com base em cenario
arrecadatorio especialmente favoravel, sobretudo a partir da expectativa de uma
reforma tributaria que podera impactar o principal tributo de arrecadacao do Estado:
o ICMS.

No mais, nao foram necessarias medidas de reconducao a quaisquer dos limites
impostos pela LRF, a mingua de extrapolamento deles, e a Comissao Técnica, em seu
relatorio, reforcou o devido tratamento a aplicacao dos recursos oriundos de alienacao
de ativos, o que esgota a analise dos pontos fundamentais da LRF.

> Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/f04a675e-4e5a-4e88-98de-acc3e22bf778/

resource/58a9df19-5b0f-4bac-af00-254ff2a969ff/download/Capag-Estados-2022-1-revisada.xlsx. Consulta em 15/05/2023.
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Avancando a analise, cumpre-nos asseverar que a Emenda Constitucional n.109, de
15 de marco de 2021, acrescentou a Constituicao Federal o art. 167-A, que possibilitou a
adesao a nova ancora fiscal - nao obrigatdria - no ambito dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, e que se consubstancia na imposicao do limite de 95% de despesas
correntes sobre as receitas correntes. Se esta relacao superar 95% fica facultado aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico,ao Tribunal de Contas e
a Defensoria Publica do ente, enquanto permanecer a situacao, aplicar os mecanismos
de ajuste fiscal listados nos incisos | a X, do referido artigo. Dessa forma, para apurar
a relacao entre as despesas correntes e as receitas correntes do Poder Executivo do
Estado do Para, em 2022, elaborou-se o grafico a seguir:

GRAFICO 03 - DESPESAS CORRENTES VS RECEITAS CORRENTES (ART. 167-A, CF)

- DESPESA CORRENTE
- RECEITA CORRENTE

- RELACAO DESPESA/RECEITA
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R$35.399.736 R$36.283.746 R$36.862.993

85,41%

85,12%

83,71%

1° BIMESTRE 2° BIMESTRE 3° BIMESTRE 4° BIMESTRE 5° BIMESTRE 6° BIMESTRE

FONTE: RELATORIO RESUMIDO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA -1° AO 6° BIMESTRE 2022

Nesse sentido, conforme quadro acima, verificou-se que, até o 6° bimestre, a relagcao
entre as despesas correntes e as receitas correntes do Poder Executivo do Estado do
Para correspondeu a 83,71%, abaixo, portanto, do limite maximo que daria vazao ao
gatilho de correcao fiscal. Embora tal regra seja de adesao voluntaria, sua inobservancia
poderia trazer consequéncias deletérias ao Estado do Para em forma de restricao ao
acesso de linhas de créditos federais e recebimento de verbas voluntarias da Uniao. De
todo modo, como visto, o Estado do Para também cumpre com folga essa regra
fiscal.
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A guisa de como determinam o art. 212 da Constituicdo Federal e o art. 69 da Lei n°
9.394/1996, os estados devem aplicar, anualmente, na manutencéo e desenvolvimento
do Ensino (MDE), 25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias.

Considerando que a Receita Liquida de Impostos (RLI) do Estado do Para, no exercicio
de 2022, foi de R$ 27,837 bilhdes, o limite minimo de aplicacdo com MDE seria de R$6,959
bilhdes (= 25%), ao passo que o valor efetivamente empregado foi de R$7,160 bilhoes,
ou seja, correspondente a 25,72% da RLI.

Outrossim, foram cumpridas as exigéncias constitucionais e legais de destinacao
de recursos para o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacgao (Fundeb), tendo o Estado do Para, conforme
apurado pela Comissdo Técnica, contribuido ao Fundeb no total de R$5,1 bilhdes,
proveniente das receitas dos impostos estaduais (R$3,1 bilhdes) e das transferéncias
constitucionais recebidas da Unido (retencdo de R$2,0 bilhdes).

Notabiliza-se, ainda, que foi cumprida a disposicao legal de aplicacao de 70%, no
minimo, dos recursos oriundos do Fundeb para o pagamento de remuneragao dos
profissionais do magistério da educacao basica em efetivo exercicio na rede publica, na
medida em que, ao cabo, o Estado do Para destinou 95,48% dos recursos para esse
fim.

E pertinente sublinhar que o art. 214 da Constituicdo Federal previu um Plano
Nacional de Educacao, de duracao decenal, que tera como objetivo a articulagcao do
sistema nacional de educacao em regime de colaboracao, bem como a definicao de
diretrizes, de objetivos, de metas e de estratégias de implementacao para assegurar
a Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE) em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de acdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas.

Dando concretude & previsdo constitucional, adveio a Lei 13.005/2014, que
aprovou o Plano Nacional de Educacao (PNE), com vigéncia de dez anos, de 2014 a
2024. Analisando os resultados do Para nas metas do Plano Nacional de Educacao, o
cenario remanesce de descumprimento. Afora o Plano Nacional, coexistem ainda as
metas do Plano Estadual de Educacao (PEE), cuja rota de cumprimento € igualmente
de dificil concretizacao, sobretudo pelas dificuldades de obtencao de dados para o
monitoramento.

A nosso sentir, além do cumprimento do piso de educacao, € imprescindivel
cristalizar base estavel para o financiamento das ag¢des de manutencao e
desenvolvimento do ensino, o que reclama a eleicao como meta e prioridade na LDO,
O custeio dos projetos e atividades orcamentarios que correspondam ao cumprimento
dos programas relacionados a execucao dos Planos Nacional e Estadual de Educacao,
de modo que figuem, inclusive, blindados da possibilidade de contingenciamento ou
remanejamento, a teor do que prevé o art. 9°, §2° da LRF.
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NO que concerne ao piso em saude, que demanda a aplicacao de pelo menos 12%
da RLI, o que se aferiu foi a ultrapassagem da aplicacao minima, alcancando-se a marca
de 13,93%, pelo que nao ha o que se reprochar também nessa questao.
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Nao se descura que o sistema previdenciario dos servidores civis € militares sao
um dos grandes dilemas da sustentabilidade fiscal brasileira, sobretudo perante os
entes subnacionais, uma vez que a responsabilidade da execucao de politicas que mais
demandam o emprego de mao de obra—educacao, saude e seguranca publica-recaem
sobre os estados e o Distrito Federal.

Dito isso, e embora o resultado deficitario na ordem de bilhdes de reais seja mais do
que esperado, € novamente digno de se chamar atencao para o quadro especialmente
gravoso do Sistema de Protecao Social dos Militares (SPSM). Como assinala a
Comissao Técnica, para SPSM as receitas de contribuicdes dos servidores militares
somaram R$275,484 milhdes e sdo constituidas substancialmente pelas contribuicdes
dos militares ativos (45,94%), inativos (43,20%) e pensionistas (10,87%). As receitas totais
do SPSM foram de R$708,862 milhdes, ao passo que as despesas totalizaram R$1,711
bilhdo, o que resultou, exemplo de como ocorreu no exercicio de 2021, no déficit de
mais R$1 bilhdo, bem como a necessidade de aportes pelo Tesouro para cobertura de
insuficiéncias financeiras em R$988 milhdes.

SPSM

RECEITAS e==$ 708 MILHOES
DESPESAS e==3 1.711 BILHOES

— 1BILHAO

Conforme ja sublinhado em parecer ministerial no ambito dos processos do
Relatdrio Resumido de Execucao Orcamentaria, € passivel de ateng¢ao especial, ja que,
embora o corpo de servidores civis seja substancialmente maior que os militares,
o déficit da previdéncia castrense é ainda maior, o que significa déficit per capita
digno de alarme. Em outras palavras, as receitas advindas do sistema de protecao social
castrense pouco conseguem cobrir os beneficios previdenciarios por ela concedidos, o
gue merece acompanhamento especial dessa dileta Corte.

De mais a mais, também nao se desconhece eventuais dificuldades envolvidas
na questao, e as peculiaridades da vida ativa e inativa castrense. De todo modo, é
recomendavel que o poder executivo monitore a sustentabilidade desse déficit, dado
gue seu crescimento impactaria ainda mais o financiamento de outras medidas de
interesse publico.
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E impossivel falar das tentativas de desenvolvimento na Amazoénia e ndo falar de
incentivos fiscais. A histéria das estratégias de desenvolvimento regional amazdénico
perpassa por medidas de inducao estatal que reduzam o custo de implantacao e de
operacionalizacao de empreendimentos rentaveis, de modo a ampliar as margens de
lucros, e justificar sua instalagao em regiao dotada de piores condi¢cdes estruturantes e
distante dos polos consumidores. E comum, portanto, que atividades de grande risco e
capital intensivo demandem das estruturas estatais centrais e locais, sobretudo na fase
inicial de implantacao, a reducao dos custos fiscais incidentes sobre o empreendimento,
0 que a doutrina alcunha de tax holidays.

16 17

Tanto a Constituicao da Republica quanto a Constituicao do Estado do Para definem
que, além da usual fiscalizacao das receitas e despesas, os Tribunais de Contas devem
voltar seus olhos para o controle das renuncias de receitas.

Nesse diapasao, a LRF dispde que o Anexo das Metas Fiscais da LDO conter3,
dentre outros, um demonstrativo da estimativa e compensacao da renuncia de receita.
Segundo a doutrina, esse demonstrativo visa dar transparéncia e coeréncia para as
renuncias fiscais dos entes federados, primeiro no sentido de evidenciar os valores
estimados para os “beneficios” fiscais presentes e futuros, segundo no sentido informar
guais serao as medidas adotadas para compensar a “perda” de receitas tao importantes
para a efetivacao da propria Carta Politica, por meio dos objetivos, direitos e garantias
fundamentais nela previstos.™

A esse custo dos beneficios fiscais que geram renuncia de receita, a doutrina achou
por bem cunhar de “gasto tributario” (tax expenditure)‘?de mModo a promover um maior
paralelismo entre eles e os gastos diretos. Ao fim e ao cabo, ambos os gastos, os diretos e
os tributarios (indiretos), causam impacto negativo no orcamento e visam atender uma
determinada politica publica cujos objetivos e resultados deveriam estar limpidamente
transparentes no orcamento com efetivo controle de todas as suas fases.

A LDO de 2022 do Estado do Para , Lei Estadual n° 9.292, de 19 de julho de 2021,
discrimina os gastos tributarios paraenses da seguinte forma:

16 CRFB: Art.70. Afiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

17 CE-PA: Art. 115. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da
administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subvencdes e renuncia de receitas,
serd exercida pela Assembleia Legislativa, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

BOLIVEI RA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal - Direito, Orcamento e Finangas Publicas. - Belo Horizonte : Férum, 2013.
19 SURREY, Stanley S. Pathyways to tax reform: the concept of tax expenditures. Boston: Harvard University Press, 2013.

20 Disponivel em: https://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2022/08/Lei-LDO-2022-com-LEI-PERIODO-ELEITORAL.pdf. Pag.
99. Acesso em: 10/05/2023.
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ESTIMATIVA E COMPENSACAO DA RENUNCIA DE RECEITA (2022 a 2024)

R$ 1,00
TRIBUTO| MODALIDADE PROGRAMAS/SETORES IBENEFICIARIOS COMPENSA(}KD
2022 2023 2024
POLITICA DE INCENTIVOS DO ESTADO - AGROINDUSTRIA 67.503.321 71.572.033 75.826.865
CREDITO POLITICA DE INCENTIVOS DO ESTADO - INDUSTRIA DA PECUARIA
PRESUMIDO  fpq| fTICA DE INCENTIVOS DO ESTADO - INDUSTRIA EM GERAL 48.497.659 51.420.819 54.477.696
POLITICA DE INCENTIVOS DO ESTADO - INDUSTRIA DO PESCADO 2.259.680 2.395.880 2.538.311
POLITICA DE INCENTIVOS DO ESTADO - AGROINDUSTRIA 17.370.559 18.417.556 19.512.448
REDUCAO DE BASE [POLITICA DE INCENTIVOS DO ESTADO - INDUSTRIA DA PECUARIA
DE CALCULO  [poLiTiCA DE INCENTIVOS DO ESTADO - INDUSTRIA EM GERAL 10.408.336 11.035.691 11.691.743
= - Estes beneficios fiscais ndo
- POLITICA DE INCENTIVOS DO ESTADO - INDUSTRIA DO PESCADO 116,517 123.540 130.884 | camprometem as metas fiscais
VEICULOS AUTOMOTORES DESTINADOS A DEFICIENTES 1.195.221 1.267.262 1.342.509 | estabelecidas pelo Estado, uma
ISENCAD vez que foram expurgados do
LEI 6.572/2003 - LEI SEMEAR 10.000.000 10.000.000 10.000.000 :
Célculo de Receita, conforme
REGIMES TRIBUTARIOS DIFERENCIADOS [RTD) - INFORMATICA 54.236.817 57.505.901 £0.924.526 | definido no inciso | do art. 14 da
|REGIMES TRIBUTARIOS DIFERENCIADOS (RTD) - MEDICAMENTOS 57.083.022 60.523.658 64.121.684 | Lei Complementar n¢ 101/2000
= (Lei de Responsabilidade Fiscal).
TS |REGIMES TRIBUTARIOS DIFERENCIADOS ([RTD] - INDUSTRIA DE PALMITO 1.861.217 1.973.400 2.090.715
|REGIMES TRIBUTARIOS DIFERENCIADOS [RTD) - INDUSTRIA DA CARNE 245.179.908 259.957.943 275.411.987
|REGIMES TRIBUTARIOS DIFERENCIADOS [RTD]) - REFEICGES E FAST FOOD 61.726.377 £5.446.888 £9.337.501
REGIMES TRIBUTARIOS DIFERENCIADOS [RTD) - COMERCIO ATACADISTA 49.962.553 52.974.009 56.123.221
VEICULOS AUTOMOTORES DESTINADOS A DEFICIENTES 2.214.266 2.347.729 2.487.298
IPVA ISENGAD
LEI 6.017/1996 - LEI IPVA 6.160.747 £.532.082 6.920.403
ITCD ISENCAD LEI 5.529/1988 - LEI ITCD 455.329 482.774 511.474
TOTAL 636.231.528,65 | 673.977.164,36 | 713.449.444 82

FONTE: SEFA @ SEDEME

De partida, vé-se que dos R$636 milhdes previstos de gasto tributario para o exercicio
fiscal de 2022, R$470 milhdes correspondem a soma dos beneficios fiscais oriundos dos
Regimes Tributarios Diferenciados (RTD) do ICMS, ou seja, cerca de 74% do total das
renuncias fiscais estaduais.

No mais, como bem demonstrado no Relatdrio Técnico, a Lei Orcamentaria Anual
(LOA), para o exercicio de 2022, alterou os valores da estimativa de renudncia de receita,
majorando para R$685 milhdes. Ainda assim, apds diligéncias da Comissdo Técnica, foi
constatado que os valores efetivamente renunciados foram na ordem de R$775 milhdes,
0 que demonstra a fragilidade dessas estimativas.

E digno de registro que a Sefa tem mantido constante didlogo com o MPC-PA
para tratar de diversas questoes fiscais, sendo as renuncias tributarias uma delas.
Nesse sentido, observa-se evidente intento no aprimoramento dos demonstrativos
da renuncia de receita do Estado do Par3, inclusive por conta do Grupo de
Trabalho constituido com o objetivo de elaborar sistema de gestao, controle e
acompanhamento dessas renuncias (Portarias n.° 393/21 e n.° 603/21 da Sefa).
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Somente a titulo de exemplo, para evidenciar esse aprimoramento, em consulta
a LDO de 2023 (Lei estadual n. 9.649/202251 € possivel identificar o incremento de
informacdes no quadro das renuncias fiscais, como a inclusao dos beneficios de créditos
presumidos de ICMS do Programa Sua Casa (vide art. 2° | da Lei estadual n. 8.967/2019)22
, além da adoc¢ao de novos critérios e metodologia de calculo das rem]nciaszz, o que
resultou na alteracdo da estimativa de R$636 milhdes na LDO 2022 para R$1,332 bilhao
na LDO 2023.

./
s 1y 332
, BILHOES
RENUNCIA NA LDO 2023

R$ 685

MILHOES
RENUNCIA NA LOA 2022

R$—.636

MILHOES

Contudo, remanescem algumas oportunidades de melhoria.

A primeira delas € quanto a metodologia de calculo das estimativas de renuncia, de
modo que precisa evidenciar o real custo fiscal decorrente dos beneficios concedidos,
que, no caso do ICMS, se traduz no cdlculo da diferenga entre a aliquota diferenciada
real e a aliquota padrao do tributo, ressalvada a possibilidade de desconto de
eventuais créditos que os beneficiarios teriam direito.

Outra oportunidade de melhoria esta na disposi¢cao, no quadro das renuncias fiscais
da LDO e da LOA, dos valores decorrentes do perddo de juros e/ou multas tributéarias
oriundos de programas regularizacao fiscal —como, por exemplo, os advindos do Prorefis
(art.2°da Leiestadual n. 9.389/2021)2.4De fato,embora possam ser justificaveis e meritorios,

21 Disponivel em: https:/seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2022/08/LD0O-2023-Publicada-IOE.pdf. Acesso em: 10/05/2023.

22 Art. 2° O Programa SUA CASA consistird na concessao:

| - de crédito outorgado do Imposto sobre Operacgdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacao de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo - ICMS, ao contribuinte estabelecido no Estado do Pard que, em
operagao interna, fornecer mercadorias a serem utilizadas na construgao, reforma, ampliagdo, melhoria ou adaptacao da unidade
habitacional, no ambito do Programa SUA CASA,; (grifo nosso)

23 E 0 que consta na LDO 2023: “Nesse sentido, na LDO 2023 estdo sendo demonstrados valores de renuncia fiscal de programas e
tratamentos tributarios especiais - como produtos da cesta basica, laticinios industriais, comércio de maquinas pesadas e Programa
Sua Casa - que ja vigoravam em anos anteriores, mas que nao eram classificados como incentivo fiscal ou nao dispunham de
metodologia ou instrumentos para adequada quantificagao. Além disso, a Secretaria de Estado da Fazenda estd aperfeicoando a
metodologia de calculo da renuncia de receitas. No caso da Politica de Incentivos do Estado, por exemplo, o valor da renuncia - que
antes era estimado com base nos dados apresentados nos projetos encaminhados pelas empresas requerentes de incentivos a
SEDEME - foi calculado com base nas declaragdes (DIEF) apresentadas pelas empresas incentivadas nos ultimos trés anos (2019,
2020 e 2021)."

24 Art. 2° O débito podera ser pago, nas seguintes condi¢des: | - em parcela Unica, com reducéo de até 95% (noventa e cinco por
cento) das multas e juros, se recolhidos, em espécie, integralmente, conforme prazo previsto em regulamento; Il - em até 20 (vinte)
parcelas mensais e sucessivas, com reducao de até 85% (oitenta e cinco por cento) das multas e juros; Il - em até 40 (quarenta)
parcelas mensais e sucessivas, com reducao de até 75% (setenta e cinco por cento) das multas e juros; ou IV - em até 60 (sessenta)
parcelas mensais e sucessivas, com redugdo de até 65% (sessenta e cinco por cento) das multas e juros.
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os programas de regularizacao tributaria, acaso envolvam abatimento de juros e multas,
devem ser compreendidos no conceito de renuncia fiscal, recebendo o tratamento
juridico do art. 14 da LRF. Nao se questiona a legitima adog¢ao de instrumentos habeis
para promover eficiéncia arrecadatdria (recuperar créditos), porém ha razdes juridicas
suficientes para concluir que “abrir mao” de juros e multas tributarias, ainda que por
meio de acordos administrativos e judiciais, &, juridicamente falando, renuncia de receita
e, como tal, conduz a impactos fiscais que precisam ser controlados’’

Ademais, sabe-se que o assunto do gasto tributario ndo é trivial nem de somenos
importancia. Os beneficios fiscais tendem a elevar a regressividade do sistema
tributario, a aumentar a ineficiéncia na alocagao dos recursos publicos, a incrementar a
complexidade da estrutura tributaria, a causar disfuncionalidade do sistema tributario, a
exigir maior esforco fiscal dos grupos nao beneficiados, €,ao fim, a facilitar o desequilibrio
das contas publicas.

O Relatdério da Comissao Técnica também aponta o problema da opacidade
que ainda permeia as renuncias fiscais. O principio da transparéncia orcamentaria
substantiva demanda que todo ato que culmine em gasto tributario, seja legislativo ou
administrativo, receba os holofotes do maximo de transparéncia possivel, a possibilitar
o debate publico e a contraposicao de interesses, de modo a se “impedir o exame
escamoteado de relevante matéria de impacto orcamentario.” * O FMI, em seu Manual
de Transparéncia Fiscal, denuncia que os gastos tributarios “raramente sao submetidos
a0 mesmo grau de escrutinio que as despesas efetivas. Portanto, uma proliferacao de

renuncias fiscais pode resultar numa grave perda de transparéncia” (FMI, 2007, p.80). E
isso que se buscou consolidar pelavia do art. 14 da LRF: plena e substantiva transparéncia
Nna concessao de beneficios fiscais que importem em gasto tributario.

Foi essa premente necessidade de outorgar transparéncia aos incentivos
fiscais que deu vazao a edicdo da Lei Complementar n° 187, de 2021, que incluiu
expressamente no Codigo Tributario Nacional a publicidade dos incentivos fiscais
como conduta que nao fere o sigilo fiscal.

De um modo geral, o cidadao paraense nao tem tido acesso com clareza sobre quais
sao os objetivos das concessdes deferidas de incentivo fiscal, nem quais seriam seus
propositoseresultadosesperados,eseestaoinseridosemalgumplanodedesenvolvimento
estadual, o que abre margem para fundadas duvidas acerca de sua eficacia’. Se, por um

25 Na&o dispensa lembrar que o art. 14 da LRF ndo traz um rol taxativo de hipdteses que configuram renuncia fiscal, preocupando-se mais com os
efeitos fiscais do instrumento a ser utilizado: “que implique redugao discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam
a tratamento diferenciado”.

26 EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE OPERACAO DE CIRCULAGCAO DE MERCADORIAS E SERVICOS DE COMUNICACAO
E TRANSPORTE. ICMS. CUMULATIVIDADE. DIREITO AO CREDITO. BASE DE CALCULO REDUZIDA. FENOMENO EQUIVALENTE A ISENCAO PARCIAL.
PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. 1. Por ocasido do julgamento do RE 174.478 (red. p/ acérdao min. Cezar Peluso, Pleno, DJ de 10.09.2005),
o Supremo Tribunal Federal considerou que o beneficio fiscal de redugao da base de calculo equiparava-se a figura da isengao parcial, atraindo a
vedagdo posto no art. 155, § 2°, I, b da Constitui¢do. 2. O art. 150, § 6° nao se aplica ao caso, na medida em que se trata de instrumento de salvaguarda
do pacto federativo e da separagao de Poderes, destinado a impedir o exame escamoteado de relevante matéria de impacto orgamentario, em meio a
discussado de assunto frivolo ou que ndo tem qualquer pertinéncia com matéria tributaria ou fiscal. O art. 150, § 6° nada diz a respeito da caracterizagao
dos fendmenos da redugdo da base de calculo e da isengao parcial, para fins do art. 155, § 2° 1l, b da Constitui¢do. Agravo regimental ao qual se nega
provimento.

(Al 669557 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 06/04/2010, DJe-081 DIVULG 06-05-2010 PUBLIC 07-05-2010 EMENT
VOL-02400-08 PP-01808)

27 Estudos apontam que os resultados esperados pela Politica de Incentivo ndo foram alcangados. “Em resumo, as avaliagbdes apresentadas permitem
concluir que as variaveis selecionadas de arrecadagao, emprego e crescimento econdmico tratadas estatisticamente, apresentaram comportamento
aquém do esperado pelo senso comum e pelpia econdmica, ao longo do periodo da guerra fiscal. O desempenho desses indicadores sugere que
a politica adotada pelo Estado nao esta aderente aos pré-requisitos tedricos esperados de um programa de incentivo fiscal. Contudo, destaca-se a
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lado, o cidadao paraense consegue aferir com certa facilidade a remunerag¢ao dos
servidores publicos estaduais - depois de muito incremento de transparéncia na
drea de gastos com pessoal -, esse mesmo cidadao nao tem qualquer acesso para
saber claramente quem sao as empresas e as pessoas fisicas que granjeiam algum
tipo de beneficio fiscal estadual, ainda que os valores individualmente renunciados
sejam muito maiores que o teto do saldrio do funcionalismo publico.

No sitio eletrénico da Secretaria de Estado da Fazenda (Sefa), por exemplo, nao ha
mencado de listagem sobre quem usufrui de algum Regime Tributario Diferenciado/
RTD. Os RTDs concedidos ou renovados sao, apenas, publicados mensalmente no Diario
Oficial do Estado (DOE), sem especificar os valores renunciados, as contrapartidas
assumidas pelos beneficiarios e a avaliacao se os resultados esperados pelo incentivo
foram alcancados. Resta intuitivo concluir que seria relativamente facil promover
transparéncia ativa e substantiva, com a consolidagcao no proprio sitio eletrénico do rol de
beneficiarios de RTDs (por CNPJ), acompanhado dos custos desoneratdrios envolvidos
e as boas repercussdes socioecondémicas que deles advieram, ou que, pelo menos, se
esperam.

O mesmo ocorre referente aos beneficios fiscais da Politica de Incentivo. Embora
tenha se identificado melhorias de transparéncia no site da Secretaria de
Desenvolvimento Economico, Mineracao e Energia (Sedeme), que passa a expor
agora, em link exclusivo, os atos concessivos por empresa, evoluciao que aqui se
registra e louva, temos que é fundamental - também - que a sociedade tenha
clareza acerca do valor estimado de cada renuncia, bem como das contrapartidas
assumidas e das e das avalia¢des respeitantes ao seu cumprimento.

Sem a publicidade adequada da estimativaderenuncia de receitade cada concessao
individualmente considerada, € impossivel para a sociedade paraense a contraposicao
publica dos interesses fiscais e a verificagao se a renuncia fiscal realmente contribui ao
interesse publico. Nao se descura que devem sempre ser preservados da informacao
publica, por estarem sob o agasalho do sigilo fiscal, informacdes que tenham relacao
com a situagao econémica e empresarial dos solicitantes de incentivos fiscais. Ocorre
gue as empresas, ao se submeterem espontanea e livremente a regime fiscal favorecido
que implica em renuncia de receita do orcamento publico, assumem que parte do
financiamento de suas atividades econdmicas é realizado por toda a sociedade, restando
sujeitas, portanto, a um regime publicistico diferenciado que demanda exposicao
substancial acerca do beneficio granjeado, o que foi confirmado pela recente alteracao
no Codigo Tributario Nacional a que fizemos mencao alhures.

Nessa toada, o valor dispendido pela sociedade, respeitante as renuncias de
receitas, deve vir a lume com clareza, de modo que a estimativa das renuncias fiscais
de cada empreendimento seja passivel de afericao pela sociedade, sendo descabido
suscitar qualguer sorte de sigilo fiscal. Ademais, tais gastos tributarios, por muito se

necessidade de aprimoramentos nos instrumentos de avaliagao e de pesquisa, para que sejam suprimidas as lacunas existentes sobre o tema e que
nao foram esgotadas nesta pesquisa. A caréncia de informagdes e melhor mensuragao da atividade mineral na economia paraense sdo exemplos de
pontos que precisam ser aprofundados para que se obtenha uma maior precisdo das externalidades da renuncia fiscal (JUNIOR; DIAS; TABOSA, 2014,

p.138)
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assemelharem ao gasto direto, merecem transparéncia equivalente, isso porque, se
ao invés de beneficio fiscal fosse deferido as empresas subvencao econdmica direta
para estimular suas atividades, o valor repassado restaria de maneira cristalina nos
orcamentos, sem qualquer consideracao acerca de eventual sigilo empresarial.

A comparagaoentreasubvencaoecondmicaeoincentivofiscal é detodo pertinente,
inclusive porque o sistema legislativo da Politica de Incentivo, seja através de sua lei geral,
a Lei Estadual n° 6.489/2002, seja por meio das leis especificas setoriais, preveem que
os incentivos fiscais se caracterizam como subveng¢ido governamental concedida
como estimulo a implantacdao ou expansao de empreendimentos econémicos no
Estado do Para. Portanto, no que for possivel, e, sobretudo, na transparéncia, rendncias
de receitas e subvencodes se equiparam por expressa disposicao legal estadual.

Destarte, € preciso encarar com senso de resolutividade o resultado da avaliagcao
feita pela Comissao Técnica do TCE-PA acerca da estrutura do Poder Executivo para
acompanhamento e fiscalizacao dos beneficios fiscais concedidos (Inspecao Ordinaria
n° 018658/2022). De acordo como dispde o art. 12, § 4° da Lei estadual n° 6.489/2002,
deve-se avaliar anualmente os impactos das politicas de incentivos fiscais do Estado
do Para. Todavia, mesmo apods terem sido solicitados os Relatério de Acompanhamento
a Sedeme, 6rgao que preside a gestao da Politica de Incentivos Fiscais do Estado do
Para, ndo se apresentou relatorios relativos aos exercicios financeiros mais recentes. O
fato sugere problemas na governanca das renuncias fiscais, que se corporifica pelas
deficiéncias de controle, de monitoramento e de avaliagao dos beneficios concedidos,
impossibilitando que se conhecam os reais impactos que esses instrumentos fiscais
causam para a sociedade, para a economia e paras as financgas publicas.

Sobre esse assunto, cumpre lembrar que a Emenda Constitucional n.109/2021 trouxe
diversos dispositivos quetratam da constante necessidade de avaliagdo das politicas
publicas, entreasquaisndoseexcluiaspoliticas publicasoperacionalizadas por renuncias
fiscais. Um desses dispositivos determina que “os 6rgaos e entidades da administracao
publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliacao das politicas publicas,
inclusive com divulgacao do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma
da lei"” (§ 16° do art. 37 da CF/88). Outrossim, previu que os resultados dessa avaliacdo
deverao ser observados, no que couber, na formulacao das leis do PPA, da LDO e da LOA
(§16° do art. 165 da CF/88).

Por fim, sugere-se que entre os requisitos para a concessao dos RTDs do ICMS
esteja a necessidade de apresentar documentos aptos a comprovar o cumprimento do
disposto no § 4° do art. 28 da CE/89, no sentido de que os beneficidrios demonstrem que
nao estao em débito com o sistema de seguridade social; nao descumpriram a legislagcao
trabalhista ou normas e padrdes de protecao ao meio ambiente e ndo desrespeitaram
os direitos da mulher, notadamente os que protegem a maternidade.
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EM FINAL DE MANDATO
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Tratando-se do final de mandato eletivo, faz-se necessario observar se foram
obedecidas as regras e os limites estabelecidos na legislagao. Com efeito, ao longo de
toda a Lei de Responsabilidade Fiscal sao estabelecidas regras especiais quanto ao
ultimo ano de mandato dos titulares de poder ou érgaos referidos no seu artigo 20, entre
0s quais se encontra o titular do Poder Executivo Estadual, do Judiciario, do Legislativo e
dos 6rgaos independentes.

O objetivo dessas regras, pode-se dizer, € evitar a assuncao de compromissos
e a realizacao de gastos no encerramento do mandato — que devam ser honrados e
suportados pelo sucessor do cargo. Finca-se, dessa forma, uma limitacdo ao gozo do
exercicio politico do mandato em razao de valores tidos como superiores ao interesse
publico e devidamente tatuados na lei. Como é intuitivo, regras de final de mandato
sdao de suma importancia, ja que a responsabilidade fiscal € normalmente associada
a medidas antipaticas de contencao de despesas e de retardamento na concessao de
beneficios, o que costuma demandar indesejavel 6nus politico ao gestor.

A rigor, as chamadas clausulas de restricdes de final de mandato encontram lastro
na constatacao de abusos fiscais cometidos na historia recente brasileira por parte de
agentes politicos que dificultavam a gestao seguinte através da pratica disseminada
de assumir compromissos e despesas sem o correspondente contraponto em receitas
ordinarias e correntes, ou em cenario de deterioracao fiscal.

Nesse passo, como esclarecem Carlos Mauricio Figueiredo e Marcos Nobrega,
consolidou-se a ideia de que o gestor, ao assumir o mandato, tem como sua primeira
missdo “arrumar a casa’, em virtude do desequilibrio fiscal provocado pelo antecessor .
. As regras de restri¢coes de final de mandato presentes na LRF sao fundamentalmente
trés: 1. nulidade do ato que aumentar a despesa total com pessoal nos ultimos cento e
oitenta dias do mandato (art. 21, paragrafo Unico); 2. Proibicao de contratar operacao de
crédito por antecipacao de receita orcamentaria - ARO, no ultimo ano do mandato (art.
38, 1V, “b"); e 3. Vedacao de contrair obrigacao de despesa nos oito ultimos meses do
mandato, sem que haja suficiente disponibilidade de caixa (art. 42).

De prima, a LRF prevé que € nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento
da despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato
do titular do Poder Executivo (art. 21, Il). Convém observar as balizas que a doutrina traz
sobre esse dispositivo:

8¢t FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal: aspectos polémicos. Férum: Belo Horizonte, 2006.

p. 85.
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a intencado do legislador [...] foi impedir que, em fim de
mandato, o governante pratique atos que aumentem o total
de despesa com pessoal, comprometendo o orcamento
subsequente ou até mesmo superando o limite imposto pela
lei, deixando para o sucessor o 6nus de adotar as medidas
cabiveis para a alcancar o ajuste. O dispositivo, se fosse
entendido como proibicdo indiscriminada de qualquer ato de
aumento de despesa, inclusive atos de provimento, poderia
criar situacdes insustentaveis e impedir a consecucdo de
fins essenciais, impostos ao entes publicos pela prépria
Constituicdo.”

Conforme se pode perceber, a despesa com pessoal nao apenas nao aumentou
nos Ultimos 180 dias do mandato, como, em verdade, até diminuiu, passando de
39,93% da RCL para 39,56%, o que demonstra o pleno atendimento dessa clausula
de final de mandato.

Também dispde o art. 42 da LRF:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou érgao referido no
art. 20, nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que nao possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente
disponibilidade de caixa para este efeito.

E importante observar que o supracitado dispositivo ndo veda o empenho de
despesas contraidas antes dos ultimos dois quadrimestres do mandato, mas sim o
reconhecimento de um novo compromisso por meio de contratos, ajustes ou outros
instrumentos, sem que haja disponibilidade de caixa para o respectivo pagamento. Na
pratica, essa verificacao é feita por meio do cotejo entre a situacao de disponibilidade
financeira dos meses de abril e de dezembro, de maneira que se a situacao financeira
tenha passado de superavitaria ou equilibrada para deficitaria, ha o indicativo de
descumprimento do artigo 42 da LRF. No caso em apreco, a Comissao Técnica do TCE-
PA apurou que as disponibilidades de caixa, verificadas em 31/12/2022, foram mais do
que suficientes para saldar todas as obrigacdes financeiras do Estado (capitulo 4.4 do
Relatério Técnico).

Por fim, consoante o art. 38, IV, b da LRF, também nao se permite, no ultimo ano
de mandato, que o gestor realize as chamadas operacdes de crédito por Antecipacao
de Receita Orcamentaria (ARO), destinadas a atender insuficiéncia de caixa durante o
exercicio financeiro. Nesse sentido, a Comissao Técnica identificou que “Em consulta ao
Siafem, constatou-se também que nao houve realizacao de operacdes de crédito por
ARO no exercicio de 2022" (capitulo 4.3.4 do Relatério Técnico).

Pelo exposto, naquiloquedizrespeitoaslimitacdesimpostas para ofinalde mandato,
foram cumpridas as regras estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

29 MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do. Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 6. ed. Sdo Paulo:
SARAIVA, 2012, p. 212.
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Pelo exposto, o Ministério Publico de Contas do Estado do Para opina pela emissao
de Parecer Prévio favoravel 3 APROVACAO, pela Assembleia Legislativa, das contas do
Excelentissimo Senhor Governador do Estado, Helder Zahluth Barbalho, referentes
ao exercicio financeiro de 2022, na forma do art. 101, | a lll, do RITCE/PA, uma vez que se
atendeu excelentemente ao disposto na Constituicao e nas leis que disciplinam a gestao

fiscal, porquanto bem curou da superior direcao orcamentario-financeira do Estado.

Adere-se, 3 inteireza, as recomendacdes sugeridas no relatério do TCE/PA (peca 34,
capitulo 9, pags. 265/270), sem embargo das seguintes recomendacdes que se sugere

adicionalmente, todas direcionadas ao Poder Executivo estadual:

1. A eleicao como meta e prioridade, na LDO, do custeio dos projetos e
das atividades orcamentarias que correspondam ao cumprimento dos
programas relacionados a execucao dos Planos Nacional e Estadual de
Educacao, de modo que fiquem, inclusive, blindados da possibilidade de
contingenciamento ou de remanejamento, a teor do que prevé o art. 9°, §2°

\da LRF;

~

2. O aperfeicoamento da transparéncia das renuncias fiscais, sobretudo
as concernentes ao Regime Tributario Diferenciado e aos deferidos com
base na Politica de Incentivos, de modo que sejam identificados, de forma
individualizada, todas as empresas beneficiarias (por CNPJ), acompanhado
de dados fundamentais, como a estimativa individualizada de renUncia de
receita, as contrapartidas assumidas pelos beneficiarios, e as avaliagcdes
porventura realizadas acerca delas;

-

-

3. Sejam dispostos nos Demonstrativos da Estimativa e Compensacao da
Renulncia de Receita, da LDO e da LOA, os valores decorrentes de anistia e/
ou remissao de juros e de multas tributarias, em decorréncia de programas
de regularizacao fiscal, bem como que sejam avaliados, na forma do
art. 14 da LRF, os possiveis impactos gerados por esse tipo de programa,
principalmente quanto ao estimulo a inadimpléncia;

J

~

4. Sejam realizadas ac¢des efetivas de controle, de monitoramento e
de avaliacdo dos beneficios fiscais concedidos, inclusive elaborando e
divulgando, anualmente, plano de avaliacao dos impactos dos incentivos
fiscais do Estado do Pard, que contemple os reais impactos que esses
instrumentos fiscais causam para a sociedade, para a economia e para
as financas publicas, além de viabilizar o atesto do cumprimento das
condicionantes, tudo em observancia ao disposto na Lei Estadual n°
6.489/2002 (art. 12, § 4°) e na Constituicdo Federal (§ 16° do art. 37 e § 16° do
art. 165);

~
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-

5. Que entre os requisitos para a concessao dos RTDs do ICMS esteja a
necessidade de documentacao pertinente que comprove o cumprimento
do que dispde o § 4° do art. 28 da CE/89, no sentido de que os beneficiarios
demonstrem que nao estao em débito com o sistema de seguridade social;
que nao descumpriram a legislacao trabalhista ou normas e padrdes de
protecao ao meio ambiente e que nao desrespeitaram os direitos da mulher,
notadamente os que protegem a maternidade.

~

6. Com base no inciso XXXIIl do art. 5° da Constituicao Federal de 1988 e no
art.8°da Lei de Acesso a Informacéo (Lei 12.527/2011), que seja produzido, nos
moldes do modelo federal, Demonstrativo de Gastos Tributarios minucioso,
e que se divulgue em sitio eletréonico os cadernos metodoldgicos que
explicitam a forma de calculo de cada item, e, também, os pressupostos
utilizados para enquadramento da desoneracao como gasto tributario, com
o fim de conferir transparéncia a metodologia de calculo das previsdes de
rendncias tributarias constantes desse demonstrativo, sempre tendo como
palio interpretativo o sistema tributario de referéncia;

-

-

7. Seja elaborado plano de acao com as medidas necessarias ao registro
contabil das renuncias de receita sob responsabilidade dos 6érgaos gestores
da administracao publica estadual. Nessa toada, os registros contabeis da
renuncia de receita decorrentes da concessao ou ampliacao de incentivos
ou beneficios de natureza tributaria deverao estar em conformidade com
as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico e as
orientacdes e manuais da Secretaria do Tesouro Nacional;

J

J

-

8. Que se avalie a inclusao na LDO dos vindouros exercicios financeiros
dispositivo que determine que as proposicoes legislativas que concedam,
renovem ou ampliem beneficios tributarios tenham clausula de vigéncia
de, no Mmaximo, cinco anos; estejam acompanhadas de metas e objetivos,
preferencialmente quantitativos; e designem com clareza o érgao gestor
responsavel pelo acompanhamento e pela avaliacao do beneficio tributario
guanto a consecucao das metas e dos objetivos estabelecidos, cabendo a
este 6rgao gestor definir os indicadores para acompanhamento das metas
e dos objetivos estabelecidos no programa sobre o qual se dara publicidade
a suas avaliacdes.

~

E

B

O parecer.

elém, 18 de maio de 2023.

Assinado eletronicamente
Patrick Bezerra Mesquita
PROCURADOR-GERAL DE CONTAS
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