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PREFACIO

Com esta publicacao, que compila os trabalhos elaborados em 2015, tem-se o sexto
volume com estudos do Programa Esaf-FFEB. O Programa de Estudos é a acao
mais efetiva do Férum Fiscal dos Estados Brasileiros (FFEB), cuja criacao foi inspi-
rada em experiéncias de organizac¢des voltadas a apreciacao de questdes federativas.
O FFEB foi instituido por convénio firmado entre estados e tem por objetivo promover
o debate sobre federalismo fiscal e cooperacdo entre os diferentes niveis de governo.

Por sua vez, o Programa de Estudos dedica-se a andlise de temas relacionados
a administracao financeira e tributdria dos estados. Conduzido pela Fundagao Getulio
Vargas (FGV) entre 2005 e 2009, foi ampliado em 2010 quando acolhido pela Escola de
Administracao Fazenddria (Esaf) tanto para ser somado a respectiva drea de pesquisa
quanto para servir de instrumento de promogao de integracao federativa.

Alternativas apontadas nos estudos elaborados no dmbito do Programa tém ser-
vido para nortear decisoes dos gestores publicos em questoes que afetam os estados
e a propria Federacao, como reforma tributdria, reforma da previdéncia, reparticao do
FPE e previsao de receitas, dentre outras.

A iniciativa agrega a experiéncia profissional e académica de servidores esta-
duais, e os beneficios colhidos a cada ano servem para aperfeicoar as etapas subse-
quentes das atividades que os servidores participantes se esforcam para desenvolver
cumulativamente as respectivas rotinas funcionais.

Muitos estudos ja foram elaborados desde 2005, inclusive estes de 2015, que
enriquecem também o acervo sobre financ¢as estaduais que o Programa vem contri-
buindo para formar. Todos estdo disponiveis para download no site da Esaf. Parabéns
a esta Escola, aos orientadores e, em especial, aos servidores estaduais autores pelo
entusiasmo, pela dedicacao e pela qualidade alcancada.

Fatima Guerreiro
Auditora Fiscal da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia
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RESUMO

Este trabalho visa a estudar os vdrios aspectos da Escrituragao Fiscal Digital (EFD),
considerando suas implica¢des na fiscalizagao tributdria atual e a migracdo da auditoria
fiscal baseada em documentos fisicos para documentos eletrénicos, com foco nos esta-
dos e no ICMS (o mais importante imposto estadual), além de verificar o impacto desse
novo modelo de escrituracao sobre os aspectos juridicos da decadéncia, da prescrigao e
do langamento tributdrio. A metodologia utilizada teve como base de apoio a pesquisa
bibliogréfica, a pesquisa documental e a aplicacdo de questiondrio nos estados com relagao
a aspectos especificos decorrentes do uso da EFD. Por fim, sao apresentadas conclusoes
e recomendacoes, inclusive no sentido de propor alteragao na legislacao tributdria para
ajusta-la a essa nova realidade fiscal derivada da EFD.

Palavras-chave: Escrituracao Fiscal Digital. Auditoria eletrdnica. ICMS. Fiscalizagao.
Lancamento. Documento eletronico.
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ABSTRACT

This research aims to study the many aspects of Digital Tax Bookkeeping (EFD)
taking into consideration its implications in the current tax auditing practices, and the
migration of tax audit based on physical documents to electronic documents, with focus
on states and the ICMS (the most important state tax). In addition, it verifies the impact
of this new methodology on the legal aspects of the statute of limitations and the tax
assessment procedure. The methodology used was based on bibliographic and documental
research, and a questionnaire applied to the States, with questions on specific issues
arising from the use of EFD. Finally, it presents conclusions and recommendations, which
includes changes in current tax laws in order to adjust the legal environment to the new
tax scenario derived from EFD.

Keywords: Digital Tax Bookkeeping (EFD). Electronic Auditing. ICMS. Tax auditing.
Tax assessment. Electronic document.
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ADMINISTRACAO TRIBUTARIA NUCLEO

1 INTRODUCAO

Televisor/monitor de tubo, toca-discos - lp, secretdria eletronica, fax, walkman/
discman, pager, videocassete, disquete, mdquina de escrever, camera fotografica de filme,
telefone de disco, cartuchos de videogame, impressoras matriciais, internet discada,
lampada incandescente, utilizacao de papel carbono para fazer cépias, mimedgrafo,
Orkut, ICQ, super mario bross, pac-man, jornada nas estrelas, modem 56k, mirc, voto
em papel... Todos sao produtos ou servicos que eram utilizados (ou ainda sao, mas em
baixissima escala) até algum tempo atrds.

Criancas com 10, 12 anos jd ndo saberdo o que é o “Orkut”, o voto em papel,
a lampada incandescente, o filme fotografico, o monitor de tubo, entre outros. Jovens
com pouco mais de 20 anos talvez nao tenham ideia do que seja um mimedgrafo,
uma internet discada, ou mesmo a tao utilizada (por seus pais) maquina de escrever.
A tecnologia renova-se a cada dia em velocidades inimaginaveis.

Produtos ou equipamentos que pouco se modificaram por décadas (como a mdquina
de escrever, o carbono, o televisor de tubo, o filme fotografico, entre outros) praticamente
ndo existem mais. Em compensac¢ao, produtos lancados hd bem menos tempo tiveram
pouca chance de “evoluir”, de serem aperfeicoados, a exemplo do videocassete, do
disquete e da internet discada. Simplesmente deixaram de existir. E o que dizer entao
do CD, do DVD e do pen-drive, que estao sendo substituidos por arquivo “nas nuvens”?
O que ainda vird pela frente?

Com relagao ao trabalho ora apresentado, parece que chegou a vez do papel ser
“reinventado” ou substituido por tecnologias que simplesmente o anulem, o tornem intitil
ou relegado a segundo plano. Partindo da pré-histdria, quando o ser humano se expressava
por meio de desenhos pintados nas paredes de cavernas, passando pelos sumérios e a
escrita cuneiforme, chegou-se a Gutemberg, tido como o inventor da prensa moével e da
revolucao da imprensa.

Durante séculos, a tipografia da era Gutemberg conviveu lado a lado com a escrita,
até a popularizacao dos computadores e da escrita digitalizada, e mais recentemente
dos meios de comunicagao digital, com ferramentas como o Facebook e o Google. Dessa
forma, ja se instalou o que se pode denominar de era Bill Gates (o principal responsavel

por tornar os computadores acessiveis a massa). Com toda essa revolucao digital,
a administracio tributdria viu-se obrigada a acompanhar as novas tecnologias jd utilizadas

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 17
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pelas empresas, visando nao somente a simplificar os procedimentos daquelas, mas
também a aumentar a eficiéncia e o controle no que tange aos tributos.

Assim, os livros contdbeis e fiscais comecaram a ser substituidos por arquivos
digitais, sem a necessidade do uso do papel, bastando ter um computador conectado
a internet para que as informacoes possam ser transmitidas para as administracoes
tributdrias. Entretanto, tal substituicao, que representa uma mudanca de paradigma, esta
sendo realizada de forma gradual e tem por objetivo simplificar, harmonizar e padronizar
o cumprimento das obrigag¢des tributdrias acessdrias, bem como tornar a atividade de
controle das administragoes tributarias nas trés esferas mais eficiente, diminuindo-se a
quantidade de documentos transmitidos ao fisco, ja que nao haveria redundancias.

Tal movimento gera preocupacdes de ordem legal, assim como indagacdes, tais
como: “A adoc¢do da EFD modifica a natureza do lancamento?”; “O langamento continua
a ser por homologagao ou passa a ser por declaragao?”; “Quais as consequéncias juridicas
da adogao da EFD?”; ou mesmo “Como as administragoes tributdrias estao se preparando
para essa nova era?”. Esses questionamentos serao analisados nos préximos capitulos.

As Secretarias de Fazenda tém atuado intensamente na modernizacao dos fiscos e
na informatizagao do controle das obrigacoes acessdrias, principalmente no que se refere
aos documentos fiscais eletronicos - NF-e e Escrituracao Fiscal Digital (EFD). Porém,
a EFD ainda é uma 4rea que tem gerado desafios dentro do Projeto Sistema Publico de
Escrituracao Digital (Sped).

As acoes fiscais nessa drea ainda sao incipientes, contando somente com iniciativas
isoladas de alguns fiscos. Isso posto, surge a necessidade de iniciativas como esta que
estudem profundamente o assunto a fim de dirimir os problemas atualmente enfrentados
pelos fiscos, tais como: impactos juridicos importantes decorrentes da mudanca de
paradigma de papel para eletrénico; questoes relacionadas ao langamento eletrénico
com base na EFD; omissao e entrega de EFD em branco; atual escalonamento das multas
considerando o nivel de risco dos contribuintes; (des)enquadramento de contribuintes
do Simples Nacional em relacao a EFD.

Este trabalho visa ainda a estimular o intercaimbio de informacgoes dos sistemas
utilizados na atividade de fiscalizacdo, o emprego de novas ferramentas de auditoria
eletronica e também a averiguar a necessidade de alteragao da legislagao atual para que
a escrituracao fiscal seja elemento suficiente para a fundamentacao e a constituicao do
crédito tributdrio.

18 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS
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Para desenvolvimento dessa ideia, o grupo iniciou analisando a necessidade de
adaptacao da aplicacao das normas do CTN e correlatas que tratam dos institutos como
decadéncia, prescri¢ao e das formas de langamento e propostas de alteracao na legislagao
que garantam a seguranca juridica aos langamentos oriundos da EFD. Além disso, a adogao
e/ou o compartilhamento de praticas de auditoria eletrénica dos estados e a revisao da
legislacao atinente a aplicagao de penalidades de infracao decorrente da EFD.

Nao é objetivo deste trabalho esgotar o assunto, mesmo porque os fiscos ainda
necessitam aprender a trabalhar com essa massa de dados que existe hoje, passando a
fiscalizar o presente e ndo o passado. SO assim € possivel ter acoes eficazes que coibam
a sonegacao fiscal. O que se pretende é que esse trabalho seja um incentivo a reflexao
sobre esse assunto.

2 SPED E ESCRITURACAO FISCAL DIGITAL

2.1 Historico e objetivos

O nascimento do Sistema Publico de Escrituracao Digital (Sped) estd diretamente
relacionado com a Emenda Constitucional n. 42, de 19 de dezembro de 2003, que
acrescentou o inciso XXII ao art. 37 da Constituicao Federal, transcrito a seguir:

Art. 37 [...]

XXII - as administracdes tributdrias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores
de carreiras especificas, terao recursos prioritdrios para a realiza¢dao de suas atividades
e atuarao de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de

informacoes fiscais, na forma da lei ou convénio.

Em decorréncia do disposto anteriormente, foi realizado, em julho de 2004,
o I Encontro Nacional de Administradores Tributadrios (Enat). Nesse encontro foram
aprovados dois protocolos de coopera¢do técnica. Um deles tinha como objetivo a
construcao de um cadastro sincronizado que atendesse aos interesses das administracoes
tributdrias, e o outro tratava do desenvolvimento de métodos e instrumentos para atender
aos interesses das administragoes tributdrias.

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 19
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Em agosto de 2005 foi realizado o II Enat, no qual foram assinados mais dois
protocolos com o intuito de desenvolver e implementar o Sistema Publico de Escrituracao
Digital e a Nota Fiscal Eletronica.

O Sped foi instituido pelo Decreto n. 6.022, de 22 de janeiro de 2007, e anunciado
pelo governo federal como uma das medidas constantes do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC).

O projeto Sped tem como principal objetivo simplificar as obrigacoes de emissao de
documentos fiscais e suas respectivas escrituragoes, unificando as atividades de recepcao,
validacao, armazenamento e autenticacao de livros e documentos.

Sem duvida, a maior dificuldade encontrada durante o desenvolvimento do projeto
foi a promocao da mudancga de cultura de pessoas e organizagoes.

A fim de estabelecer uma mudanca radical de paradigmas, o projeto teve como
objetivos principais:

e uniformizar as informacgoes prestadas pelos contribuintes as administragoes
tributdrias nas trés esferas de poder;

e reduzir os custos das empresas com a racionalizacdo e a simplificacao das
obrigacdes acessorias;

e eliminar a redundancia de informagdes por meio da padronizagdo das obrigagdes
acessorias;

e promover a atuagao integrada dos fiscos e dos 6rgaos fiscalizadores;
e criar uma base de dados Unica e compartilhada;
e tornar mais célere a identificacao de ilicitos tributarios.

Nesse sentido, sobre o nascimento, o desenvolvimento e a colocacao em operacao
do projeto Sped, Marcelo Fernandez (2013, p. 88-89) aduz que:

Foi um projeto coordenado pela Receita Federal do Brasil, com a participagdo dos
Estados. Os trabalhos foram desenvolvidos desde o final de 2005, e em agosto de 2006
foi formalizado o Grupo Técnico do SPED (GT-48) junto a Comissdo Técnica Permanente
do ICMS - COTEPE.

[...]
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Utilizou tecnologias padrao de mercado, tais como o uso de internet, arquivos no formato
texto (txt), certificacdo digital no padrao ICP-Brasil e Web Services (para a comunicacao

contribuinte-fisco). Evitou, portanto, a ado¢ao de solugdes proprietdrias.

Foi aprovada legislacdo nacional, vélida em todo o territério nacional, com exce¢dao do
Distrito Federal, bem como imposicdo de obrigatoriedade e massificagio obedecendo a

cronograma nacional.

2.2 Certificacao digital

Em 24 de agosto de 2001 foi editada a Medida Proviséria n. 2.200-2, destinada
a instituir a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira (ICP).! No Brasil, foi adotado o
modelo de certificagdo com raiz dnica, sendo assim, a ICP-Brasil passou a desempenhar
o papel de Autoridade Certificadora Raiz (AC-Raiz), além de credenciar e descredenciar
os demais participantes da cadeia. O certificado digital, por sua vez, poderd ser do tipo
A1l ou A3, cabendo ao contribuinte escolher o que melhor lhe atender.

As declaracoes constantes dos documentos em forma eletrénica produzidos com
a utilizacao de processo de certificacao disponibilizado pela ICP-Brasil sao dotadas de
integridade e validade juridica, conforme dispde o art. 10 da supracitada MP n. 2.200-2.
Confira-se:

Art. 10. Consideram-se documentos publicos ou particulares, para todos os fins legais, os

documentos eletronicos de que trata esta Medida Provisoria.

§ 1° As declaragoes constantes dos documentos em forma eletronica produzidos com
a utilizacao de processo de certificacao disponibilizado pela ICP-Brasil presumem-se
verdadeiros em relagao aos signatdrios, na forma do art. 131 da Lei n. 3.071, de 12 de janeiro
de 1916 - Cdédigo Civil.

§ 2° O disposto nesta Medida Proviséria nao obsta a utilizacao de outro meio de comprova-
¢ao da autoria e integridade de documentos em forma eletronica, inclusive os que utilizem
certificados ndo emitidos pela ICP-Brasil, desde que admitido pelas partes como valido ou

aceito pela pessoa a quem for oposto o documento.

1 A referida medida proviséria ndo foi convertida em lei, mas mantém sua validade plena (foi editada antes
da Emenda Constitucional n. 32, de 2001).
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Todos os projetos do Sped utilizam, em algum grau, o conceito de certificagao
digital, que é baseado no hash code. A fun¢ao hash é um método criptografico que,
quando aplicado sobre uma informacao, independentemente do tamanho que ela tenha,
gera um resultado dnico e de tamanho fixo.

O hash é gerado de tal forma que nao é possivel realizar o processamento inverso
para se obter a informacao original, de modo que qualquer alteracao na informagao
original produz um hash distinto. Por isso, o hash code permite verificar a integridade do
arquivo, uma vez que qualquer alteracao realizada no arquivo resulta em um hash code
totalmente diferente. Ademais, vale salientar que a assinatura do documento eletronico,
combinada a utilizacao do hash code, vincula todo o contetido de um arquivo.

A certificacdo estd baseada nos seguintes pilares:

e Jutenticidade;

integridade;

confidencialidade; e

e njo repudio.

Observa-se, pois, que o pilar relativo ao nao repudio se configura como uma garantia,
uma vez que ele impossibilita ao autor negar a autoria e a assinatura do documento.

Sob a ética legal,? o ndo repudio é considerado suficiente evidéncia para persuadir
a autoridade legal (juiz, jurado ou drbitro) a respeito da origem, da submissdo, da
entrega e da integridade do documento, mesmo que o suposto responsdvel pelo envio
tente negar.

No que se refere ao aspecto técnico, o nao repudio fornece prova da integridade e
da origem dos dados, advindo dai a garantia de que esses dados sao verdadeiros e nao
tém como ser refutados.

2.3 Legislacao

Conforme ja afirmado no item 2.1, o Sped foi criado pelo Decreto n. 6.022, de
22 de janeiro de 2007, e atualmente é composto por dez projetos: Sped contdbil, Sped
fiscal, CT-e, NF-e, FCONT, NFS-e, EFD-Contribuicoes, ECF, e-financeira e EFD-Reinf.

2 Cf. em Portal Nacional do Documento Eletronico - QualiSign. Disponivel em: < http://www.documento
eletronico.com.br/faqTEC010.asp > . Acesso em: 12/11/2015.
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Cada um dos supracitados projetos possui legislagao especifica e independente.
A EFD, objeto deste estudo, foi instituida pelo Convénio ICMS n. 143/2006, revogado
pelo Ajuste Sinief n. 02/2009, como se vera adiante.

2.4 Premissas dos projetos Sped (aspectos técnicos relevantes)

O Sped é um conjunto de projetos de documentos eletrdnicos e livros digitais,
porém todos os projetos possuem caracteristicas comuns, conforme destaca Marcelo
Fernandez (2013, p. 7-8) nos excertos adiante copiados:

Todo projeto é instituido mediante aprovacdo de legislacdo nacional, seja no ambito da
Comissao Técnica Permanente do ICMS (COTEPE), seja no dmbito do Conselho Nacional
de Politica Fazenddria (CONFAZ), conforme a necessidade de cada dispositivo legal. Isto
garante a padronizagao da aplicagdo de cada projeto em territério nacional, independente
do Estado ou Municipio, inclusive prevendo campos ou funcionalidades opcionais para
respeitar a legislagao local de determinado ente; [...].

A primeira caracteristica comum que se destaca estd relacionada com a unifor-
midade da legislacdo aplicada ao Sped nas trés esferas da administracao tributdria sem,
contudo, impedir que alguma particularidade local possa ser contemplada, conforme se
observa no trecho anteriormente citado.

A autonomia e a independéncia no desenvolvimento de cada projeto é outra
singularidade relevante. Confira-se:

Cada projeto tem desenvolvimento auténomo e independente em relagao aos outros,
com prazos de implantacdo, massificacao e obrigatoriedade distintos. Essa estratégia
permitiu que houvesse rdpidos avanc¢os em diversas frentes, cujas boas prdticas e sucesso
permitiram o desenvolvimento de frentes similares e subsequentes (se ndo fosse assim,
os desenvolvimentos iniciais poderiam ser afetados caso se desejasse, desde o seu inicio,
a integragao com outras frentes); [...] (FERNANDEZ, 2013, p. 7-8).

Outro detalhe é a existéncia de repositorios nacionais administrados pela Receita
Federal do Brasil e desenvolvidos pelo Serpro.

Para a maioria dos projetos do SPED hd repositérios nacionais, administrados pela
Receita Federal do Brasil e desenvolvidos pelo SERPRO. Cada ente federado tem acesso
as informacoes de sua competéncia e que dizem respeito aos seus contribuintes. Até o
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momento do fechamento deste trabalho ndo ha previsao de criacdao de repositdério nacional
para os documentos fiscais eletronicos para o varejo (CF-e e NFC-e); [...] (FERNANDEZ,
2013, p. 7-8).

A faceta dos projetos relacionada a garantia juridica dos documentos e dos livros

eletronicos que compodem o Sped advém da utilizacao de certificacao digital e aplicagao
da Medida Provisoéria n. 2.200-2/2001, conforme segue:

Tem-se como regra a utilizacdo de certificacdo digital e aplicacio da Medida Provisdria
n. 2.200-2/2001, obedecendo-se a cadeia nacional da Infraestrutura de Chaves Publicas -
ICP-Brasil. Como se verd adiante, isso confere garantia juridica aos documentos e livros
eletronicos, e a seguranca de sua utilizagao pelos entes federados; [...] (FERNANDEZ,
2013, p. 7-8).

A promoc¢ao de uma mudanca cultural é outra particularidade atinente aos projetos

do Sped, cujos documentos aplicados tém existéncia digital desde seu nascimento.
Confira-se:

Mudanga cultural quanto a materializagao do documento (os documentos tém existéncia
digital desde o seu nascimento). Isso implica em uma importante mudanca cultural no setor
econdmico (como, por exemplo, no relacionamento entre fornecedores, no relacionamento
com clientes, adaptacoes internas da empresa e treinamento) bem como no relacionamento
fisco-contribuinte; [...] (FERNANDEZ, 2013, p. 7-8).

Por fim, sdo a participacdo direta do contribuinte na elaboracao dos projetos e a

preocupac¢ao na nao geracao de impacto no faturamento da empresa com a implantagao
destes duas outras caracteristicas do Sped.

24

Procura-se, na implantacao dos projetos, o ndo impacto no faturamento da empresa, ou
seja, 0 novo projeto nao pode significar a interrupgao (ou obstaculo) do funcionamento da
empresa. Isso significa que, por parte do fisco, tém sido necessdrios fortes investimentos
em modernizagdo de seu parque computacional e de comunicagao.

Os projetos tém sido construidos a quatro maos, ou seja, procura-se incentivar a participa-
¢ao dos contribuintes na construcao técnica dos projetos e na elaboragao das minutas de
legislagdao. Em diversos projetos sdo comuns reunides técnicas com empresas que represen-
tem o setor privado e econdmico, o qual serd afetado pela implantacdao de determinado pro-
jeto do SPED. Em outros casos, foram realizadas audiéncias publicas para ouvir do mercado
sugestoes para que fosse seguido o melhor caminho técnico (FERNANDEZ, 2013, p. 7-8).
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2.5EFD

Conforme j& mencionado ao longo deste trabalho, a Escritura¢ao Fiscal Digital
(EFD-ICMS/IPI) é parte integrante do projeto Sped, instituido pelo Decreto n. 6.022, de
2007, cuja finalidade é promover a integracdo dos fiscos federal, estaduais, do Distrito
Federal e, futuramente, municipais, e dos érgaos de controle, mediante a padronizacao,
a racionalizacao e o compartilhamento das informacdes fiscais digitais.

Propde-se assim a substituicao do atual documentdrio em meio fisico (papel)
por documento eletrénico com validade juridica para todos os fins. E a simplificacao
dos processos e a reducdo das obrigacOes acessdrias impostas aos contribuintes uma
decorréncia direta da supracitada substituicao.

A EFD-ICMS/IPI é, pois, o meio pelo qual o contribuinte ird apresentar na forma
digital, com transmissao via internet, os registros dos documentos fiscais da escrituracao
e o0s respectivos demonstrativos de apuragao dos impostos IPI e ICMS de cada periodo de
apuracao, bem como outras informacoes de interesse econdmico-fiscais.

Na busca do atingimento dos objetivos propostos, entretanto, foi necessdria a uniao
de esforgos de representantes nao s6 dos érgaos de controle e de fiscalizacao tributdria, mas
também de representantes da iniciativa privada de diversos segmentos da vida econdmica
do pais que atuaram de forma decisiva como parceiros na elaboracao das especificacoes
do projeto (CONFAZ, 2008).

2.5.1 Legislacédo aplicdavel
A legislacao aplicdvel a EFD € a seguinte:

e Convénio ICMS n. 143, de 15 de dezembro de 2006 - que instituiu, inicialmente,
a Escrituracao Fiscal Digital (EFD), atualmente revogado tacitamente pelo Ajuste
Sinief n. 02/2009;

e Protocolo ICMS n. 77, de 18 de setembro de 2008 - que dispoe sobre a
obrigatoriedade da Escrituragao Fiscal Digital (EFD), nos termos das cldusulas
terceira e oitava-A do Convénio ICMS n. 143/2006, que instituiu a Escrituracao
Fiscal Digital (EFD);

e Protocolo ICMS n. 3, de 1° de abril de 2011 - que fixou o prazo para a
obrigatoriedade da Escrituragao Fiscal Digital (EFD);
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e Ajuste Sinief n. 02, de 3 de abril de 2009 - que dispoe sobre a Escrituracao
Fiscal Digital;

e Ato Cotepe ICMS n. 09, de 18 de abril de 2008 - que dispde sobre as
especificacoes técnicas para a geracao de arquivos da Escrituracao Fiscal
Digital (EFD); e

e Instrugcao Normativa RFB n. 1.371, de 28 de junho de 2013 - que dispoe sobre a
Escrituracao Fiscal Digital (EFD) a ser elaborada pelos contribuintes do Imposto
sobre Produtos Industrializados situados no Estado de Pernambuco.

2.5.2 Modelo operacional (aspectos técnicos)

O contribuinte gera um arquivo em seus proprios sistemas, conforme leiaute
estabelecido em Ato Cotepe, informando todos os documentos fiscais e demais informacgoes
de interesse do fisco. Esse arquivo deverd ser importado no Programa Validador e Assinador
(PVA), desenvolvido e disponibilizado pelo Serpro/RFB, no qual o contribuinte pode
validar o contetido, editar, assinar e transmitir o arquivo.

Para assinar o arquivo da EFD, contudo, o contribuinte faz uso de Certificado
Digital tipos Al ou A3 no padrao ICP-Brasil, podendo ser: e-CNPJ, que contenha
a mesma base do CNPJ (oito primeiros caracteres) do estabelecimento; e-CPF do
representante legal da empresa no cadastro CNPJ; ou a pessoa juridica ou a pessoa
fisica com procuracao eletrénica cadastrada no site da Receita Federal do Brasil. Porém,
neste ultimo caso, a procura¢ao somente se prestard a assinatura correspondente
a um estabelecimento.

A EFD é, entao, transmitida para o ambiente nacional administrado pela Receita
Federal do Brasil. Tal transmissao deve ser feita mensalmente, e a data limite de envio
depende de cada unidade federada. Uma vez recebidos pelo ambiente nacional, os arquivos
sao compartilhados com as unidades federadas a que pertence o contribuinte.

Por fim, cumpre ainda explicitar algumas caracteristicas referentes ao preenchimen-
to e ao envio do arquivo da EFD acerca das quais Marcelo Fernandez (2013, p. 92-93) se
pronunciou da seguinte forma:

Existem dois perfis nos quais os contribuintes serao enquadrados: perfil “A”, mais completo,

e o perfil “B”, um pouco mais simplificado. [...]
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Todos os blocos devem ser informados, ainda que nao contenham informacgoes.
Os registros devem ser informados se existir informagao correspondente.

A EFD deve ser gerada sob o enfoque do informante do arquivo, segundo seus usos e in-
terpretacao dos cédigos de situacdo tributdria (CST) e cédigos fiscais de operacao (CFOP).

Fica demonstrada a apropriacao de débito e crédito dos impostos (ICMS e IPI) referente
a cada operacao.

O PVA valida o contetddo das informacoes internas de cada arquivo. Ele ndao impede
a insercao de informacoes erradas, porém realiza o batimento de todas as informacgoes
constantes no arquivo. Ressalte-se que a responsabilidade pela corre¢ao das informacgoes
prestadas cabe a empresa.

2.5.3 Funcionalidades (obrigacées tributdrias substituidas)

Os livros fiscais em papel foram sendo substituidos pela EFD gradativamente,
conforme dispde o § 32 da cldusula primeira do Ajuste Sinief n. 02/2009, transcrito a seguir:

Cldusula primeira. A emissdo por sistema eletronico de processamento de dados dos
documentos fiscais previstos no Convénio S/N., de 15 de dezembro de 1970, que instituiu
o Sistema Nacional Integrado de Informacdes Economico-Fiscais - Sinief, e no Convénio
Sinief 06/1989, de 21 de fevereiro de 1989, bem como a escrituracao dos livros fiscais,
a seguir enumerados, far-se-ao de acordo com as disposi¢oes deste Convénio:

[...]

§ 3° O contribuinte deverd utilizar a EFD para efetuar a escrituracao do:

I - Livro Registro de Entradas;

I - Livro Registro de Saidas;

IIT - Livro Registro de Inventdrio;

IV - Livro Registro de Apuragao do IPI;

V - Livro Registro de Apuracao do ICMS;

VI - documento Controle de Crédito de ICMS do Ativo Permanente - CIAP;

VII - Livro Registro de Controle da Produgao e do Estoque.
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Decorréncia direta da substituicao dos livros fiscais pela EFD foi a eliminagdo da
necessidade de arquivamento do livro em papel, o que também demandava a existéncia
de espaco fisico.

Além da supracitada substituicdo, a EFD possibilitou as administra¢coes tributarias
estaduais a dispensa da entrega pelos contribuintes a ela obrigados dos arquivos
estabelecidos no Convénio ICMS n. 57/1995, conforme previsao da cldusula vigésima do
Ajuste Sinief n. 02/2009, adiante copiada. O referido Convénio ICMS n. 57/1995 dispoe
sobre a emissao de documentos fiscais e a escrituracao de livros fiscais por contribuinte
usudrio de sistema eletronico de processamento de dados:

Cldusula vigésima. A administragdo tributdria de cada unidade federada divulgara a data
a partir da qual o contribuinte obrigado a EFD sera dispensado de entregar os arquivos
estabelecidos no Convénio ICMS 57/95.

Outra simplificacao viabilizada com o advento da EFD estd relacionada com a
possibilidade de dispensa pela administragdo tributdria pelo contribuinte a ela obrigado
da entrega do documento de informacdo e apura¢ao do imposto previsto no art. 80
do Convénio S/N., de 15 de dezembro de 1970. Tal previsdao encontra-se disposta na
cladusula 212 do Ajuste Sinief n. 02/2009, conforme segue:

Cldusula vigésima primeira. A administragao tributdria das unidades federadas podera
dispensar o contribuinte obrigado a EFD da entrega do documento de informacao e
apuracao do imposto previsto no artigo 80 do Convénio S/N., de 15 de dezembro de 1970.

2.5.4 Nota Fiscal Eletrénica (NF-e)

A NF-e foi instituida pelo Ajuste Sinief n. 07, de 2005, para ser utilizada pelos
contribuintes do IPI ou ICMS em substituicao a Nota Fiscal, modelo 1 ou 1-A; a Nota Fiscal
de Produtor, modelo 4; a Nota Fiscal de Venda a Consumidor, modelo 2; e ao Cupom Fiscal
emitido por equipamento Emissor de Cupom Fiscal (ECF), a critério da unidade federada.

A NF-e é um documento de existéncia apenas digital, emitido e armazenado
eletronicamente, com o intuito de documentar, para fins fiscais, uma operacgao de
circulacao de mercadorias ou uma prestacao de servicos ocorrida entre as partes e cuja
validade juridica é garantida pela assinatura digital do remetente (garantia de autoria e
de integridade) e pela recepgao, pelo fisco, do documento eletrénico antes da ocorréncia
do fato gerador. O projeto NF-e teve como premissas:
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® njo impactar a atividade comercial da empresa;

e substituir Nota Fiscal Modelo 1 e 1A;

e arquivo eletronico padrao aberto - XML;

® garantia de autoria e integridade - assinatura digital padrao ICP Brasil;

¢ cada NF-e é um documento autdnomo;

e envio pela internet - web service antes da saida da mercadoria da empresa;

e envio por lotes de NF-e;

e responsabilidade do contribuinte pela guarda da NF-e pelo prazo decadencial;

e impressao do Danfe - documento auxiliar da Nota Fiscal Eletronica para
acompanhar transito; e

e cddigo de barras unidimensional no Danfe para facilitar a leitura da chave de
acesso da NF-e.

Em cada operacao de venda, o emitente deverd solicitar a autorizacao de uso
a Sefaz previamente a ocorréncia do fato gerador. A Sefaz autorizadora faz algumas
validagoes, tais como: assinatura digital, leiaute do XML, numera¢ao do documento
e se 0 emitente nao tem restricoes cadastrais. Nesse momento o documento pode ser
rejeitado, denegado ou autorizado. Se tudo estiver correto, a Sefaz retorna a autorizagao
de uso da NF-e. Apds a autorizacao de uso, a Sefaz compartilhard esse documento com
a Receita Federal.

Autorizado o uso da NF-e, o Danfe acompanhard o transito da mercadoria.
O emitente também tem a obrigacao de disponibilizar o arquivo XML para o destinatdrio
da mercadoria. O destinatdrio, por sua vez, tem a obrigacao de verificar a existéncia e a
validade juridica dessa NF-e por meio da chave de acesso.

Se por problemas técnicos nao for possivel obter a autorizacao de uso da Sefaz,
tal como parada programada ou queda do ambiente autorizador, hd trés possibilidades
de emissao em contingéncia da NF-e: Sefaz Virtual de Contingéncia (SVC); Evento Prévio
(Epec); e Formuldrio de Seguranca (FS).
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2.6 O impacto da EFD nas obrigacdes acessorias

Conforme Roberto Duarte (2011), as administracoes fazendarias, em seu propésito
de existéncia, dignam-se a manter a viabilidade e a manutencao do Estado. Para tanto,
é necessdrio um arcabouco normativo compelidor aos contribuintes para que estes
realizem o recolhimento de tributos, bem como prestem, regularmente ou quando
solicitados, informacoes sobre sua existéncia fiscal, econdmica e contabil.

Considerando que o Brasil é uma federacao formada por trés esferas de poder
- Unido, estados e municipios -, tem-se, por conseguinte, a auséncia de padronizacao
das exigéncias impostas aos que mantém com seus recolhimentos a mdquina publica
funcionando em beneficio de todos.

O sistema tributdrio, portanto, impoe aos que se posicionam do lado passivo da
relacdo juridico-tributdria o cumprimento de uma série de obrigac¢oes tributdrias de cunho
acessorio, além da principal.

Nesse contexto, conforme ja explicitado outrora, a Escrituracdo Fiscal Digital
(EFD) surge como uma solu¢do posta para simplificar as obrigacdes periddicas dos
contribuintes, bem como trazer aos entes tributantes informac¢oes de melhor qualidade
(DUARTE, 2011).

Ainda conforme Roberto Duarte (2011), pela dtica do contribuinte, surge uma forma
de escrituracao que vem a desonerar, em muito, uma prescindivel demanda de burocracias
para poder estar em dia com suas obriga¢des acessorias.

Obviamente que hd a necessidade de uma contrapartida para a materializacao
desse evento. A ambientacao contdbil e fiscal a um novo modelo informatizado,
o cumprimento rigoroso de prazos de apresentacao e o constante acompanhamento
das inovacgoes introduzidas com esse novo advento sao requisitos indispensaveis na
atual realidade.

Na vertente estatal tém-se beneficios resultantes da possibilidade de um
melhor monitoramento de sua base de arrecadacao. Selecao de faixas, tipos, perfis,
repeticoes e outras depuracoes podem ser feitas. Esses controles conduzem a acoes
preventivas e repressivas. De um lado, podem-se editar normas a corrigir ou padronizar
situacoes detectadas, de outro apresenta-se como importante instrumento a auditoria
informatizada. Esta, além de precisar de menos profissionais envolvidos, é muito mais
eficaz e eficiente.
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A EFD substitui, e de forma inevitdvel, os anteriores mecanismos de registro e
administracao das obrigacdes acessorias. Faz-se preciso que ela seja expandida a um
universo maior de obrigagdes que ainda nao sao exigiveis nessa modalidade eletronica,
bem como a busca da totalidade de contribuintes existentes. Sao os desafios das
administragoes tributdrias.

Assim, nesse contexto, observa-se que a EFD provoca tanto a simplificacao das
obrigacdes de emissao de documentos fiscais e suas respectivas escrituragoes quanto
a unificacao das atividades de recepcao, validacao, armazenamento e autenticacao de
livros e documentos.

Nota-se, pois, que o grande impacto provocado pela EFD nas obrigacdes acessérias
foi o de harmonizar a forma como as administracoes fazenddrias, em qualquer das
trés esferas de poder, comunicam-se com os contribuintes. E que a EFD se constitui na
unificagao de tal linguagem.

2.7 EFD x Simples Nacional

As empresas optantes pelo Simples Nacional, de que trata a Lei Complementar
n. 123, de 2000, representam parcela significativa do total de contribuintes existentes
nos estados e no Distrito Federal, razao pela qual a administracao fazendaria estadual tem
significativo interesse no controle das operagoes desempenhadas por essa fatia expressiva
de contribuintes.

Os estados federados, contudo, no que tange a possibilidade de obrigagao de
seus contribuintes optantes pelo Simples Nacional a EFD, devem observar o que dispoe
0s §§ 4°A a 4°-C do art. 26 da Lei Complementar n. 123/2006, acrescentados pela Lei
Complementar n. 147/2014, adiante copiados:

Art. 26. As microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional
ficam obrigadas a:

[...]

§ 4°-A. A escrituracgao fiscal digital ou obrigacdo equivalente nao poderd ser exigida da
microempresa ou empresa de pequeno porte optante pelo Simples Nacional, salvo se,
cumulativamente, houver (incluido pela Lei Complementar n. 147, de 2014):

I - autorizagdo especifica do CGSN, que estabelecerd as condi¢des para a obrigatoriedade
(incluido pela Lei Complementar n. 147, de 2014);
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II - disponibilizagao por parte da administragdo tributdria estipulante de aplicativo gratuito
para uso da empresa optante (incluido pela Lei Complementar n. 147, de 2014).

§ 4°-B. A exigéncia de apresentacdo de livros fiscais em meio eletronico aplicar-se-4 somente
na hipdtese de substituicao da entrega em meio convencional, cuja obrigatoriedade tenha
sido prévia e especificamente estabelecida pelo CGSN (incluido pela Lei Complementar
n. 147, de 2014).

§ 4°-C. Até a implantacao de sistema nacional uniforme estabelecido pelo CGSN com
compartilhamento de informagdes com os entes federados, permanece vélida norma
publicada por ente federado até o primeiro trimestre de 2014 que tenha veiculado exigéncia
vigente de a microempresa ou empresa de pequeno porte apresentar escrituragao fiscal
digital ou obrigacao equivalente.

Da observagdo do excerto anteriormente transcrito, vislumbra-se que a regra é a
vedac¢ado a imposicao da EFD aos contribuintes optantes pelo Simples Nacional, a menos
que, cumulativamente, tenha sido publicado comando do Comité Gestor do Simples
Nacional (CGSN) dispondo acerca da obrigatoriedade e o ente que pretenda fazer
a exigéncia tenha disponibilizado aplicativo gratuito com esse fim.

A regra de vedacao referida no pardgrafo anterior, contudo, vale salientar, nao se
aplica ao ente que ja tenha publicado norma interna vdlida até o primeiro trimestre de
2014 veiculando prazo para o inicio da obrigacao a EFD pelos contribuintes optantes pelo
Simples Nacional situados em sua jurisdicao.

Note-se ainda que, mesmo os entes enquadrados na situacao disposta acima, deverao
adotar a solugao a ser implantada pelo CGSN, quando ela vigorar, para todo o universo
de contribuintes optantes do Simples Nacional, por meio da qual serao compartilhadas as
informagoes com os entes federados por meio de sistema nacional uniforme.

2.7.1 As obrigacées acessorias do Simples

As normas gerais de tributacdo aplicadas as microempresas e as empresas de
pequeno porte optantes pela sistemadtica de tributacao simplificada e favorecida do Simples
Nacional, seja pelos direitos atribuidos seja pelas obrigacoes impostas, estao dispostas na
Lei Complementar Nacional n. 123/2006, também conhecida como “Lei do Simples”, e
na Resolu¢do CSGN n. 94/2011,® que se constitui no regulamento da primeira.

3 BRASIL. Resolugao Comité Gestor do Simples Nacional n. 94, de 29 de novembro de 2011. Disponi-
vel em: < http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Resolucao/2011/CGSN/Resol94.htm > .
Acesso em: 11/11/2015.
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As obrigacoes acessdrias aplicadas aos contribuintes optantes pelo Simples
Nacional encontram-se dispostas no art. 25 da LC n. 123/2006, segundo o qual a
microempresa ou empresa de pequeno porte optante pelo Simples Nacional devera
apresentar anualmente a Secretaria da Receita Federal do Brasil declaragao unica e
simplificada de informacoes socioeconomicas e fiscais. Tal declaracao, a teor do § 1° do
supracitado art. 25, constitui confissao de divida e instrumento hdbil e suficiente para a
exigéncia dos tributos e das contribuicoes que nao tenham sido recolhidos resultantes
das informacoes nela prestadas.

A declaracao referida, no entanto, com base nas informacoes relativas ao
ano-calenddrio de 2012, passou a ser prestada por meio de sistema eletroénico disponi-
bilizado para realizacdao do cdlculo simplificado do valor mensal devido referente ao
Simples Nacional.

As informagdes prestadas no sistema informatizado acima mencionado, da mesma
forma que ocorre com a declaracio inicialmente citada, também apresentam carater
declaratério, constituindo confissao de divida.

E bom que se ressalte, entretanto, que, como regra, conforme consta do § 4° também
do citado art. 25, é vedada a exigéncia de obrigacOes tributdrias acessdrias relativas aos
tributos apurados na forma do Simples Nacional além daquelas estipuladas pelo CGSN,
bem como o estabelecimento de exigéncias adicionais e unilaterais pelos entes federativos,
exceto os programas de cidadania fiscal. Tal proibicao, é bom que se ressalte, conforme
disposto acima, somente se aplica ao ICMS apurado na forma do Simples Nacional.

Quanto as informacoes relativas ao ICMS especifico de que tratam as alineas a,
g e h do inciso XIII do § 12 do art. 13 da LC n. 123/2006, a legislacdo do Simples Nacional
prevé o uso de um aplicativo Unico, assim como a obrigatoriedade de utilizacao de
documentos fiscais eletronicos estabelecidos pelo Confaz nas operacdes e nas prestacoes
em que ocorra a incidéncia do ICMS previsto nas hipoteses citadas no dispositivo aludido
inicialmente. E o que dispdem os §§ 12 e 13 do art. 25 da LC n. 123/2006.

Inova a legislacao aplicada ao Simples Nacional relativamente ao momento em que
a obrigacao acessdria referente a escrituracgao fiscal dos documentos fiscais eletrénicos em
qualquer modalidade, de entrada, de saida ou de prestacao, na forma estabelecida pelo
CGSN, considera-se exaurida quando dispoe que o simples ato de emissao ou de recepcao
do documento pode ser considerado como elemento suficiente para a fundamentacao e
a constituicao do crédito tributdrio. Confira-se, pois, o que dispdoe o § 10 do art. 25 da
LC n. 123/20006:
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Art. 25. A microempresa ou empresa de pequeno porte optante pelo Simples Nacional
deverd apresentar anualmente a Secretaria da Receita Federal do Brasil declaracao tinica e
simplificada de informagoes socioeconomicas e fiscais, que deverd ser disponibilizada aos
orgaos de fiscalizacao tributdria e previdencidria, observados prazo e modelo aprovados
pelo CGSN e observado o disposto no § 15-A do art. 18.

[...]

§ 10. O ato de emissao ou de recep¢ao de documento fiscal por meio eletronico estabeleci-
do pelas administragdes tributdrias, em qualquer modalidade, de entrada, de saida ou de
prestacdo, na forma estabelecida pelo CGSN, representa sua prépria escrituracao fiscal e
elemento suficiente para a fundamentacao e a constituicao do crédito tributario (incluido
pela Lei Complementar n. 147, de 2014).

A andlise da possibilidade de exigéncia da EFD para os contribuintes optantes pelo
Simples Nacional, por sua vez, ja foi tratada no tépico 2.7.

2.7.2 O impacto estrutural da EFD no Simples

Conforme restou demonstrado nos topicos 2.7 e 2.7.1, a legislacao de regéncia do
Simples Nacional, ai se destacando a Lei Complementar n. 123/2006, norma da qual as
demais retiram seu fundamento de validade, estabelece um sistema préprio de obrigagoes
acessorias baseadas nas premissas que justificam a existéncia do tratamento diferenciado
e favorecido em questao.

Além disso, nao se pode perder de vista que o formato atual da EFD foi pensado
para o contribuinte que apura o ICMS dentro da sistematica de crédito e débito. Tanto
assim que, conforme exposto anteriormente, a Lei Complementar n. 123/2006, como
regra, veda a imposicdo da EFD aos contribuintes optantes pelo Simples Nacional. E que,
de acordo com o ja citado § 10 do art. 25 da supracitada lei, a normativa aplicada ao
Simples Nacional criou uma solucao prépria que atende as premissas da simplificacao e
do favorecimento que lhes sao inerentes.

Segundo o supracitado dispositivo, o simples ato de emissao e recebimento do
documento fiscal representard sua propria escrita fiscal, suficiente, por si s6, para a
fundamentacao e a constituicao do crédito tributario. E necessario ressaltar, contudo, que,
de acordo com o previsto na cldusula terceira do Ajuste Sinief n. 02/2009, ato normativo
que rege a EFD nacionalmente, a obrigatoriedade para todos os contribuintes ocorreu em
12 de janeiro de 2009. Confira-se:
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Cldusula terceira. A EFD sera obrigatdria, a partir de 1° de janeiro de 2009, para todos os
contribuintes do Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulacdao de Mercadorias e sobre
Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao -

ICMS e/ou do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI.

§ 1° Mediante celebracdo de Protocolo ICMS, as administragoes tributdrias das unidades
federadas e da RFB poderao:

I - dispensar a obrigatoriedade de que trata o caput para alguns contribuintes, conjunto

de contribuintes ou setores econdémicos; ou
II - indicar os contribuintes obrigados a EFD, tornando a utilizagao facultativa aos demais.

§ 2° O contribuinte que nado esteja obrigado a EFD podera optar por utiliza-la, de forma
irretratdvel, mediante requerimento dirigido as administra¢oes tributdrias das unidades

federadas.

§ 3° A dispensa concedida nos termos do § 1° poderd ser revogada a qualquer tempo por

ato administrativo da unidade federada em que o estabelecimento estiver inscrito.

Em atencao ao previsto no dispositivo anteriormente copiado foi editado no ambito
do Confaz o Protocolo ICMS n. 03/2011, assinado por 25 unidades da Federacao, com
excecdo do Estado de Pernambuco e do Distrito Federal, em razao de ambos possuirem
sistema proprio de Escrituracao Fiscal Digital.

O supracitado protocolo, por sua vez, alterou para 12 de janeiro de 2012 o inicio da
referida obrigatoriedade, com excecao de alguns estados que especificaram data diferente,
no caso, 1° de janeiro de 2014.

A cldusula segunda do citado Protocolo ICMS n. 03/2011 tratou das microempresas
e das empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional, estabelecendo, como
regra, que o inicio da obrigatoriedade ocorreria em 1¢ de janeiro de 2016. O pardgrafo
Unico da supracitada cldusula segunda, contudo, previu a possibilidade de os estados
anteciparem o inicio da obrigatoriedade:

Clausula segunda. Ficam dispensados de efetuar a Escrituragdo Fiscal Digital - EFD o

estabelecimento de:

I - Microempreendedor Individual - MEI optante pelo Sistema de Recolhimento em Valores

Fixos Mensais dos Tributos abrangidos pelo Simples Nacional - SIMEI;
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IT - Microempresa - ME e Empresa de Pequeno Porte - EPP optantes pelo Simples Nacional,
salvo o que estiver impedido de recolher o ICMS por este regime na forma do pardgrafo
12 do artigo 20 da Lei Complementar n. 123/2006.

Pardgrafo tnico. Para os estabelecimentos mencionados no inciso II, a dispensa prevista
no caput encerrar-se-4 em 12 de janeiro de 2016, quando estardo obrigados a Escrituragao
Fiscal Digital - EFD, podendo esta data ser antecipada a critério de cada Unidade Federada.

Assim, com base no que foi exposto, e tendo em vista o previsto no art. 25, § 4°-C,
da LC n. 123/2006, permanece valida norma interna dos estados que fixar prazo para o
inicio da obrigatoriedade para as microempresas e as empresas de pequeno porte publicada
até o primeiro trimestre de 2014.

Uma caracteristica relativa ao ato de adesao e de descredenciamento do contribuinte
a EFD é o que se pode chamar de Matriz de Obrigatoriedade - entendida como a situagao
em que o contribuinte, uma vez obrigado a fazer uso da EFD, mesmo que apds opte
pelo Simples Nacional, estd obrigado a permanecer fazendo uso da escrituragao digital
de seus livros.

Ressalte-se que esse ndao é um entendimento absoluto. Aqueles que o defendem
o fazem com base no disposto no ja citado § 2° da cldusula terceira do Ajuste Sinief
n. 02/2009, segundo o qual: “O contribuinte que ndo esteja obrigado a EFD poderd optar
por utiliza-la, de forma irretratdvel, mediante requerimento dirigido as administragoes
tributdrias das unidades federadas”.

A irretratabilidade da obrigatoriedade do uso da EFD fundamenta-se também num
argumento de ordem pratica, uma vez que a consequéncia direta da continuidade do uso
¢ a proibicao da interrup¢ao de formas de arquivos, pois evita a alternancia indefinida
do uso dos livros em papel pelo formato digital e vice-versa.

Vé-se, entdao, que a EFD existe no mundo das empresas optantes pelo Simples
Nacional, mas ndao de maneira absoluta. Num pais subdividido em diferentes unidades
autonomas de gestao fazenddria observa-se uma ferramenta de automagao de informacgdes
fiscais que nao é, e em alguns casos nem pode pela auséncia de normas, utilizada
pelas empresas.
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3 IMPACTOS JURIDICOS DA EFD

3.1 Efeitos juridicos da certificacao digital

As caracteristicas e 0 embasamento tedrico da certificagao digital ja foram abordados
no item 2.2, razao pela qual este topico somente abordarad os efeitos juridicos de tal
instituto.

Os efeitos juridicos relativos ao emprego da certificagao digital no que se refere a
nova forma de representacao dos documentos fiscais, hoje em formato digital, dado se
tratar de um arquivo digital, relacionam-se com a possibilidade de uso destes como meio
de prova apto a produzir efeitos num eventual contencioso, seja na esfera administrativa
seja na judicial.

A certificagao digital, por for¢a do previsto no art. 10, caput, da Medida Proviséria
n. 2.200-2/2.001, desde que levada a efeito por intermédio dos certificados da ICP-Brasil,
dota os documentos eletronicos digitalmente assinados por meio dela de presungao de
veracidade.

Segundo Maria Rita Ferragut (2010, p. 28), é com base na supracitada presungao
de veracidade que “surge a possibilidade de se admitir a existéncia do ato administrativo
eletronico apto a produzir efeitos no processo administrativo, nos moldes do art. 22, § 19,
da Lei n. 9.784/1999”.

A esse respeito, cumpre informar que, segundo Carlos Alberto de Moraes Ramos
Filho, dois sao os principios informadores da chamada “prova cibernética”: o principio
da equivaléncia do documento eletronico ao papel e o principio da equivaléncia da
forca probatéria dos documentos eletronicos, desde que comprovada a manutencao da
integridade eletronica origindria.

A Lei n. 11.417, de 19-12-2006, ao dispor sobre a informatizagcao do processo judicial
brasileiro, apresenta dois principios relacionados a chamada “prova cibernética”:
(a) a equivaléncia do documento eletronico ao papel (art. 11, caput), segundo o qual
os documentos produzidos eletronicamente sao considerados originais em seus efeitos
legais, desde que haja garantia de sua origem e de seu signatdrio; (b) a equivaléncia da
forca probatéria dos documentos eletronicos, desde que comprovada a manutencao da
integridade eletronica origindria (art. 11, § 1°) (RAMOS FILHO, 2010, p. 144).
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Paulo de Barros Carvalho (2010, p. 17), por sua vez, no que se refere a possibilidade
de utilizacdo do documento digital como meio de prova, no tocante a veracidade do
conteddo e a autenticidade do documento, esclarece:

[...], para que o documento seja eficaz como meio de prova é indispensavel que haja
sido subscrito pelo autor, além do que, naturalmente, assuma foros de autenticidade.
E a autenticidade, vale esclarecer, refere-se a integridade formal do documento, a sua
materialidade. Nao se confunde, portanto, com a veracidade do contetido. O documento
pode ser auténtico, mas ndo veraz, padecendo de falsidade ideolégica. O vicio de
autenticidade é falsidade material.

A autenticidade, por seu turno, é assegurada quando ao procedimento de coleta
dos dados gravados em meio digital é aplicado o que Paulo de Barros Carvalho (2010,
p. 19) chama de “medidas de cautela”, a fim de que nao haja a perda ou a adulteragao
dos dados.

Para Von Sohsten Ramalho e Flavia Almeida Pita (2008, p. 153-188), o valor
probante dos documentos eletrdnicos é garantido pela assinatura digital. Confira-se:

Considerando os critérios de autenticidade (relacdo entre o documento e o autor da mani-
festacao que ele corporifica) e integridade (inviolabilidade do contetdo), o valor probante
dos documentos eletronicos é garantido pela assinatura digital, na medida que a técnica da
criptografia assimétrica, por ela utilizada, assegura a relagdo entre o autor do documento
e o detentor da chave privada criptogrédfica e, ademais, torna impossivel a insercao de
elementos estranhos ao documento originalmente firmado, sem que fique patenteada a
adulteracdo. A autenticidade da chave publica criptogréfica é assegurada, no Brasil, pela
instituicdo de uma Infra-Estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil, que funciona
como verdadeiro sistema de “tabelionatos de notas digitais”, atestando, por meio de sua
assinatura nos certificados digitais dos usudrios, que a chave publica neles contida faz
efetivamente par com a chave privada do usuario.

Nota-se, pois, que o pressuposto do uso do documento eletrénico como meio
de prova é a certeza de sua autenticidade e da integridade da informacao nele contida;
tais certezas decorrem da aplicacao de controles, como é o caso da certificacao digital,
mecanismo previsto na legislagao com a finalidade de prover com seguranca a identificagao
do emissor do documento que dela faca uso.

O arquivo digital relativo a EFD, por exemplo, em razao de sua emissao obedecer
as regras elaboradas pela ICP-Brasil, o que pressupde a existéncia de uma assinatura
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digital certificada por entidade nele credenciada, goza de autenticidade, integridade e
validade juridica.

Assim, por tudo quanto exposto, tem-se que os efeitos juridicos da certificagao
digital é conferir ao documento eletrénico prova da sua autoria, integridade e validade
juridica, pressupostos esses garantidos pela assinatura digital certificada por entidade
credenciada pela ICP-Brasil, o que ocorre com os arquivos digitais relativos a EFD, que
sao produzidos de acordo com as regras da citada entidade, donde a EFD retira seu
valor probante.

Por fim, cumpre salientar que, em decorréncia do previsto no art. 10, § 22, da
Medida Proviséria n. 2.002-2/2001, é possivel o uso de outras certificacoes que nao a
ICP-Brasil, desde que elas sejam admitidas pelas partes como vdlidas ou aceitas pela
pessoa a quem a prova prejudicar.

3.2 Normas gerais de direito tributario e a EFD (digitalizacao do lancamento
por homologacao)

Dentre as normas gerais de direito tributdrio que mais podem ser afetadas pelo
surgimento da EFD estdo aquelas que disciplinam os institutos da dentincia espontanea,
da prescricao e da decadéncia, que serao analisadas adiante.

3.2.1 Dentincia espontdnea

A denuncia espontanea, instituto juridico do direito tributdrio brasileiro, esta
prevista no art. 138 do Cédigo Tributdrio Nacional da seguinte forma:

Art. 138. A responsabilidade é excluida pela dentincia espontanea da infra¢do, acompa-
nhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depédsito
da importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo

dependa de apuracao.

Pardgrafo Unico. Nao se considera espontanea a dentncia apresentada apds o inicio
de qualquer procedimento administrativo ou medida de fiscalizacao, relacionados com

a infracao.

E uma espécie de perdao legal que, ao longo dos anos, tem gerado inimeras
discussodes pela doutrina, pela jurisprudéncia e pelos fiscos, em qualquer das trés esferas
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de poder, cujo fim é a busca da atribuicao do alcance e do sentido dos termos insertos
no dispositivo acima copiado, como é o caso da interpretacao aplicada ao vocdbulo
“infracdo”, dentre outros.

O instituto tem por finalidade precipua eximir o contribuinte arrependido da
responsabilidade pela infracao, desde que observados seus estritos termos, como
é o0 caso do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou do depdsito da
importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o montante do tributo
dependa de apuracdo, um de seus requisitos indispensaveis. E que a mera noticia do
descumprimento da legislagao tributdria nao da a confissao os efeitos prescritos no art.
138 do CTN. E indispensavel que esta esteja acompanhada do respectivo pagamento
do débito.

Assim, por meio da dentincia, promove-se o incentivo dos contribuintes faltosos
ao retorno a regularidade, advindo para o fisco como consequéncia o adimplemento dos
débitos que sequer a administracao tributdria tinha conhecimento, sem a dispendiosa e
trabalhosa deflagracao de qualquer acao fiscal.

E de se notar, contudo, que a dentincia somente procede nos casos em que for
verificada a ocorréncia de uma infragao a legislacao tributdria, até entao, é claro, somente
do conhecimento do infrator.

A confirmacao da espontaneidade, por seu turno, requer a apresentacao da confissao
antes do inicio de qualquer procedimento administrativo ou medida de fiscalizagao
relacionados com a infracao.

A esse respeito, cumpre observar o disposto no art. 196 do Cddigo Tributdrio
Nacional, segundo o qual a “autoridade administrativa que proceder ou presidir a
quaisquer diligéncias de fiscalizagao lavrara os termos necessdarios para que se documente
o inicio do procedimento, na forma da legislacao aplicdvel, que fixard prazo maximo para
a conclusao daquelas”™.

Quanto a necessidade da formalizacao do inicio do procedimento fiscalizatério
pelo fisco, mediante a expedicdo de termo competente, para fins de exclusao da espon-
taneidade, cabe salientar que o entendimento pacificado na doutrina é no sentido de
que o Termo de Inicio de Fiscalizacao deve delimitar o assunto, o tributo e o periodo de
apuracao a que se referir.

De outra banda, no que tange a solenidade, cumpre destacar que o legislador
despiu o exercicio de tal direito de qualquer formalidade especial. Nesses termos, uma
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vez configurados a espontaneidade e o recolhimento do débito, aplicam-se os efeitos do
art. 138 do CTN.

Leandro Paulsen (2003, p. 844) ressalta que “a denuncia espontdnea pressupoe
a boa-fé, ndo servindo para escapar, direta ou indiretamente, de sang¢des aplicdveis ao
ilicito tipificado pela acao anterior, praticada deliberadamente contra disposicoes fiscais™.
Portanto, a boa-fé configura-se como um pressuposto da dentincia espontanea.

Quanto ao campo de aplicacao da dentincia espontanea as infracoes decorrentes
do descumprimento de obrigacao acessdria, cabe informar que o entendimento pacificado
do Superior Tribunal de Justica é no sentido da inaplicabilidade, conforme AgRg no
REsp 1466966/RS, da relatoria do Ministro Humberto Martins, Dje de 11/05/2015,
cujo ponto 2 da ementa estabelece o que se segue: “Nos termos da jurisprudéncia
do STJ, a denuncia espontdnea nao é capaz de afastar a multa decorrente do atraso
na entrega da Declaragao de Contribuicoes e Tributos Federais (DCTF), pois os
efeitos do art. 138 do CTN néao se estendem as obrigacdes acessorias autébnomas.
Precedente: AgRg nos EDcl no AREsp 209.663/BA, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 04/04/2013, Dje 10/05/2013”, corroborrado nos
termos da Simula Carf n. 49, segundo a qual “a dentncia espontdnea (art. 138 do
Cédigo Tributario Nacional) nao alcanca a penalidade decorrente do atraso na entrega
de declaracao”.

Leandro Paulsen (2003, p. 844) discorda de tal entendimento, sob o argumento
de que o descumprimento de uma obrigagao acesséria “constitui infracao a legislagao
tributdria, podendo ensejar a aplicacao de multa quando prevista em lei, sendo do interesse
do fisco seu cumprimento pelos contribuintes”. E prossegue afirmando que “nao ha razao,
legal ou mesmo finalistica, que possa embasar satisfatoriamente a nao aplicacdao do
art. 138 do CTN as obrigagdes acessorias”.

A aplicacao da denuncia espontanea as confissoes de divida acompanhadas de
pedido de parcelamento é outro aspecto que tem gerado entendimentos controversos no
proprio Judicidrio, haja vista as alteracoes de entendimento do STJ acerca de tal matéria
ao longo dos ultimos anos.

O entendimento mais recente do STJ é pela impossibilidade, sob o argumento de
que o parcelamento nao equivale ao pagamento integral, conforme REsp n.1.102.577/DF,
Rel. Min. Herman Benjamin, publicado no DJe de 18/05/2009, que tomou por base o
disposto no art. 155-A, § 1°, do CTN, dispositivo acrescentado ao CTN por intermédio da
Lei Complementar n. 104/2001.
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Finalmente, outra questao que tem gerado bastante discussao ao longo dos anos,
tanto no meio doutrindrio quanto no jurisprudencial e no fiscal, diz respeito a exclusao
da multa de mora como efeito pratico da dentincia espontanea. E questdo que se prende
a delimitacao da natureza juridica da multa de mora: se indenizatéria ou punitiva.

A doutrina, segundo Eduardo Sabbag (2015, p. 783), tendo em vista a falta de uma
total consolidacdao de entendimento no STJ acerca da matéria, “preconiza a exclusao de
toda e qualquer penalidade sobre a irregularidade autodenunciada”. E, ao final, conclui o
referido doutrinador: “Portanto, excluir-se-ao as multas moratdrias ou substanciais (falta ou
atraso no recolhimento do tributo) e as multas punitivas ou formais (fiscais ou punitivas)”.

Na opiniao de Leandro Paulsen (2003, p. 850), “a multa moratdria constitui
penalidade decorrente do descumprimento da obrigagao tributdria no vencimento,
diversamente dos juros moratdrios, que apenas compensam 0O atraso no pagamento.
A multa moratdria, por isso, resta excluida frente a dentincia espontanea”.

Para Sacha Calmon Navarro Coélho (2014, p. 658), “a multa de mora tem natureza
sancionatéria, punitiva, nao indenizatoria, possuindo uma ambivalente personalidade
juridica”. O referido doutrinador faz uma objetiva distingao entre os institutos da mora,
da multa, do juro e da corre¢do monetdria, da seguinte forma:

O pressuposto da multa é a pratica de um ilicito, cuja fungao é sancionar esse descumpri-
mento. A indenizagdo possui como pressuposto um dano causado ao patrimonio alheio,

com ou sem culpa. Cuja fun¢ao é recompor o patriménio danificado.

No direito tributdrio é o juro que recompde o patrimodnio estatal lesado pelo tributo ndo
recebido a tempo. A multa é para punir, assim como a corre¢cdo monetdria é para garantir,
atualizando o poder de compra da moeda. Multa e indenizacdo nao se confundem.

A jurisprudéncia do STJ, por seu turno, no que tange a supracitada matéria, nos
termos do REsp n. 908086/RS, Rel. Min. Castro Meira, publicado no DJe 16/06/2008, é
no sentido de que o instituto da dentncia espontanea também tem o efeito de excluir
a multa de mora, sob o argumento de que a regra do art. 138 do CTN nao estabelece
distincao entre multa moratoria e punitiva, caso em que seus efeitos devem ser aplicados
a qualquer espécie de multa.

Paulo de Barros Carvalho (2013, p. 509), por sua vez, corrobora do supracitado
entendimento do STJ, concluso pela exclusao da multa de mora como efeito da dentincia
espontanea. Confira-se:
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Nesta medida, é perfeitamente possivel afirmar que todas as penalidades tributdrias —
pecunidrias ou nao - sao objeto de dentincia espontanea, conforme prevé o art. 138 do
CTN; sendo o sujeito denunciante obrigado a pagar apenas o valor do tributo devido e os
juros de mora. Logo as penalidades pecunidrias, as multas fiscais, incluidas as chamadas
“moratorias”, tendo natureza sancionatéria, ndo integram o quantum devido.

Outro doutrinador que também comunga desse entendimento é Claudio Carneiro
(2012), segundo o qual “todas as multas que tenham vinculo direto com o fato gerador
devem ser dispensadas pela dentincia espontanea, sejam moratdrias ou isoladas”. Nao
hd duvida, entretanto, quanto a impossibilidade de exclusao da correcao monetdria e dos
juros moratdrios pela dentincia espontdnea. Isso porque a corregao monetdria nada mais
¢ do que a mera atualizacao da moeda. Kiyoshi Harada (2013, p. 533), no mesmo sentido,
afirma: “Impoe-se sua inclusdao por decorrer, normalmente, da mora e por nao implicar
em acréscimo, mas simples atualizacao do poder aquisitivo da moeda”™.

Os juros, por sua vez, sao aplicados com fins de remunerar o capital que permaneceu
na posse do contribuinte por um periodo além do permitido.

Outro aspecto que merece destaque se reporta a impossibilidade de aplicacao
da dentincia espontdnea aos débitos declarados pelo contribuinte infrator ao fisco.
Entendimento esse que decorre da prépria letra do art. 138 do CTN, cuja aplicagao
estd condicionada ao descumprimento do débito pelo fisco, dai a incompatibilidade
do instituto relativamente a débito declarado, pois, nessa hipdtese, o crédito tributario
achava-se devidamente constituido pelo préoprio contribuinte no momento em que
ocorreu o0 pagamento.

Da supracitada compreensao decorre a posi¢ao, jd sumulada pelo STJ, nos
termos da Simula 360, de que nao se aplica o beneficio da dentincia espontanea a
tributos sujeitos a lancamento por homologacao, regularmente declarados, mas pagos a
destempo. Tal nao ocorre, porém, na hipétese da apresentacao de declaracgao retificadora
acompanhada do integral pagamento da diferenca a maior devida; é que, nesse caso,
o fisco nao tinha conhecimento prévio do valor acrescentado a declaracao original,
ou seja, a retificacao deu noticia de fatos geradores que nao eram do conhecimento
do fisco.

A possibilidade de aplicacao dos efeitos da dentincia espontdnea a supracitada
hipotese foi levada a efeito nos termos do REsp 889271/RJ; Relator Min. Teori Albino
Zavascki, 12 T., publicado no DJe de 01/06/2010, cuja ementa, pela pertinéncia, segue
transcrita:
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Tributdrio. Tributo sujeito a langamento por homologagdo. Pagamento a menor. Recolhi-
mento da diferenca em declaracdo retificadora anteriormente a qualquer procedimento
fiscal. Dentincia espontdnea. Ocorréncia. Exclusao da multa moratéria. Cabimento. Pres-
cricao. Prazo. LC 118/2005. Inconstitucionalidade da aplicagao retroativa. Recurso especial
a que se dd provimento.

Por fim, cumpre salientar que, com base na posi¢ao sumulada nos termos da
Stmula 360, o STJ, conforme AgRg no Ag 1222256/RS n. 908086/RS, Rel. Min. Hamilton
Carvalhido, publicado no DJe 14/05/2010, fixou o entendimento de que nao é possivel
aplicar os efeitos da dentncia espontanea sobre tributo compensado apds o vencimento
do prazo para seu pagamento.

3.2.2 Decadéncia e prescri¢do

De acordo com o art. 146, III, “b”, da Constituicao Federal de 1988, adiante
transcrito, a matéria atinente aos institutos da decadéncia e da prescricao em matéria
tributdria cabe a lei complementar:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

[...]

IIT - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributdria, especialmente sobre:
[...]

b) obrigacao, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios;

[...]

A lei complementar a que faz alusdo o citado texto constitucional é o Cdédigo

Tributdrio Nacional, de que trata a Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, posto que
recepcionado como tal.

Assim, o CTN, sobretudo no que se refere aos tributos com langamento por
homologacao, como é o caso do ICMS, tratou da decadéncia especificamente no art. 150,
caput e §§ 1° e 49, e sobre os demais langamentos no art. 173, caput, incisos e paragrafo
tnico. Confira-se:

44 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Art. 150. O langcamento por homologagdo, que ocorre quanto aos tributos cuja legislacao
atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autorida-
de administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando conhecimento
da atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a homologa.

§ 1° O pagamento antecipado pelo obrigado nos termos deste artigo extingue o crédito, sob
condicdo resolutoria da ulterior homologagao ao langamento.

[...]

§ 4° Se a lei nao fixar prazo a homologacao, sera ele de cinco anos, a contar da ocorréncia
do fato gerador; expirado esse prazo sem que a Fazenda Ptblica se tenha pronunciado,
considera-se homologado o lancamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se com-
provada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagao.

Art. 173. O direito de a Fazenda Publica constituir o crédito tributdrio extingue-se apds
5 (cinco) anos, contados:

I - do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o lancamento poderia ter sido
efetuado;

II - da data em que se tornar definitiva a decisdo que houver anulado, por vicio formal,
o0 lancamento anteriormente efetuado.

Pardgrafo dnico. O direito a que se refere este artigo extingue-se definitivamente com o
decurso do prazo nele previsto, contado da data em que tenha sido iniciada a constituicao
do crédito tributario pela notificagdo, ao sujeito passivo, de qualquer medida preparatdria
indispensdvel ao langcamento.

Segundo Regina Helena Costa (2012, p. 285), a decadéncia, no ambito tributdrio,
“refere-se a extin¢do do direito da Fazenda Publica - traduzido em poder-dever - de
efetuar o lancamento, em razao de sua inércia pelo decurso do prazo de cinco anos”.
E, mais adiante, a referida doutrinadora conclui (2012, p. 287): “Enfim, consumada
a decadéncia, extingue-se o direito de efetuar o langamento e, consequentemente,
o direito de exigir o crédito tributdrio, operando-se a extingao da obrigacao tributdria
principal”.

A prescricao, por sua vez, estd disciplinada no art. 174, da seguinte forma:

Art. 174. A agdo para a cobranga do crédito tributario prescreve em cinco anos, contados
da data da sua constituicdo definitiva.
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Pardgrafo tnico. A prescricdao se interrompe:

I - pela citacao pessoal feita ao devedor;

I - pelo despacho do juiz que ordenar a citagdo em execucao fiscal;
IT - pelo protesto judicial;

III - por qualquer ato judicial que constitua em mora o devedor;

IV - por qualquer ato inequivoco ainda que extrajudicial que importe em reconhecimento
do débito pelo devedor.

No direito tributdrio, de acordo com Regina Helena Costa (2012, p. 288), “[...]
a prescricao corresponde a perda do direito do fisco (poder-dever) de ajuizar a agao
de execucao do crédito tributdrio - a execucao fiscal, disciplinada pela Lei n. 6.830,
de 1980”.

No que tange ao inicio da contagem do prazo prescricional, a supracitada autora
(2012, p. 288) salienta que “[...] o prazo flui a partir da data da ‘constituicao definitiva do
crédito tributdrio’, ou seja, do langamento eficaz, assim entendido aquele regularmente
comunicado, pela notificacao ao devedor. [...]".

Ao final, a citada autora, relativamente aos tributos sujeitos a langamento por
homologacao, ressalta que (2012, p. 288) “diante do distinto regime juridico que os
disciplina, a declaracao de débito tributdrio efetuada pelo sujeito passivo corresponde
ao lancamento eficaz”.

Por fim, cumpre salientar que tanto a decadéncia quanto a prescri¢ao estao
classificadas no art. 156, V, do CTN como hipdteses de extin¢ao do crédito tributdrio.

José Hable, citando Eurico Marcos Diniz de Santi, no que se refere a decadéncia
ser considerada como hipdtese de extingao do crédito tributdrio, apresenta o seguinte
entendimento:

Nesse sentido, entdo, o instituto da decadéncia, de que trata o inciso V do art. 156 do
CTN, nao se refere a extingao do direito de o fisco constituir o crédito tributdrio, disciplinado
no caput do art. 173, e sim a um crédito constituido intempestivamente. Ou seja, apenas
estd a demonstrar que, se a Fazenda Publica vier a constituir o crédito tributario fora do
prazo legal, estard ele extinto pela decadéncia (HABLE, 2007, p. 59).

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, nos termos do Parecer PGFN/CAT/
n. 1.770/2012, emitido em resposta a consulta formulada pela Secretaria Executiva
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do Comité Gestor do Simples Nacional, por meio do Oficio CGSN/SE/n. 28/2012, de
17/02/2012, sobre decadéncia e prescricao nos tributos desse regime, citando o Parecer
PGFN/CAT/n. 1.617/2008, apresentou entendimento acerca da decadéncia e da prescri¢ao
nos tributos langados por homologagao, como é o caso do ICMS.

No supracitado Parecer PGFN/CAT/n. 1.770/2012, relativamente a decadéncia e a
prescricao nos tributos com langamento por homologacao fora do regime de tributagao
do Simples Nacional, foi afirmado:

b) apresentada a declaracao pelo contribuinte (GFIP ou DCTF, conforme o tributo) nao hd
necessidade de lancamento pelo fisco do valor declarado, podendo ser [langada] apenas a
eventual diferenca a maior ndo declarada (langamento suplementar);

¢) na hipétese do subitem anterior, caso o fisco tenha optado por langar de oficio, por
meio de NFLD, as diferencas declaradas e nao pagas em sua totalidade, aplica-se o prazo
decadencial dos arts. 150, § 4°, ou 173 do CTN, conforme tenha havido antecipacao de
pagamento parcial ou ndo, respectivamente; o prazo prescricional, ainda, e por sua vez,
conta-se da constituicao definitiva do crédito tributério;

d) para fins de computo do prazo de decadéncia, nao tendo havido qualquer pagamento,
aplica-se a regra do art. 173, inc. I do CTN, pouco importando se houve ou nao declaragao,
contando-se o prazo do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o langamento
poderia ter sido efetuado;

e) para fins de computo do prazo de decadéncia, tendo havido pagamento, aplica-se a
regra do § 4° do art. 150 do CTN;

f) para fins de computo do prazo de decadéncia, todas as vezes que comprovadas as hipo-
teses de dolo, fraude e simulagdo deve-se aplicar o modelo do inciso I, do art. 173, do CTN;

g) para fins de computo do prazo de prescrigao, nas declaragdes entregues antes do venci-
mento do prazo para pagamento deve-se contar o prazo prescricional justamente a partir
do dia seguinte ao dia do vencimento da obrigacdo; quando a entrega se faz apds o venci-
mento do prazo para pagamento, o prazo prescricional é contado a partir do dia seguinte
ao da entrega da declaragao.

Da observacao do excerto anteriormente transcrito, nota-se que a PGFN entende
que o inicio da contagem do prazo decadencial estd relacionado a ocorréncia do paga-
mento do valor devido.
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A prescricao, por sua vez, esta atrelada a observacao da apresentacao da declaracao
em concomitancia com a observacao da data de vencimento do tributo a que ela se refere.
Para tal, a declaracao, por expressa previsao legal, deve gozar de valor de confissao de
divida e ser considerada instrumento hdbil e suficiente para a exigéncia do tributo nela
declarado e nao pago. Confira-se:

I - Quanto ao prazo decadencial:

(i) se ha pagamento, o prazo, de cinco anos, para o lancamento da diferenga apurada

conta-se a partir da ocorréncia do fato gerador;

(ii) se ndo hd pagamento, o prazo, também de cinco anos, para o lancamento dos valores
devidos conta-se a partir do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o lancamento

poderia ter sido efetuado;

(iii) em qualquer dos casos € irrelevante, no computo do prazo decadencial, ter havido ou

nao declaracao do contribuinte.
IT - Quanto ao prazo prescricional:
(i) se ha declaracao:

(i.i) e ela é anterior a data do vencimento do tributo, o prazo, de cinco anos, para cobranca
dos valores nela declarados e ndo pagos inicia-se no dia seguinte a data de vencimento
do tributo;

(i.ii) e ela é posterior a data do vencimento do tributo, o prazo, de cinco anos, para co-
branca dos valores nela declarados e nao pagos inicia-se no dia seguinte a data de entrega

da declaracao;

(ii) se ndao hd declaracao, o prazo, de cinco anos, para cobranga dos valores ndo pagos
conta-se da data da constituicao definitiva do crédito tributario, mediante prévio langa-
mento de oficio (PGFN, 2012).

Com a justificativa de que os tributos cobrados no ambito do Simples Nacional,
em decorréncia do previsto na Lei Complementar n. 123, de 2006, configurarem-se como
tributos com langamento por homologacao, em razao de os optantes terem o dever de
antecipar o pagamento sem prévio exame da administracido, a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional estendeu o entendimento apresentado anteriormente aos tributos
cobrados no Simples Nacional. Concluiu, afirmando que “é do pagamento ou da declaragao
de cada tributo que se ha de apurar a decadéncia ou a prescri¢do, respectivamente”.
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A jurisprudéncia do STJ, a teor do REsp 1120295/SP, exarado em sede de recurso
repetitivo (tema: 383), da relatoria do Ministro Luiz Fux, DJe 21/05/2010, quanto ao inicio
da contagem do prazo prescricional nos tributos com langamento por homologacao,
sedimentou-se no sentido de que o inicio do prazo ocorre na data estipulada como
vencimento para o pagamento da obrigacao tributdria ja4 declarada, mas nao paga,
conforme segue:

O prazo prescricional quinquenal para o fisco exercer a pretensao de cobranga judicial
do crédito tributdrio conta-se da data estipulada como vencimento para o pagamento da
obrigacao tributdria declarada (mediante DCTF, GIA, entre outros), nos casos de tributos
sujeitos a langamento por homologacdo, em que, ndo obstante cumprido o dever instrumen-
tal de declaragao da exagao devida, nao restou adimplida a obrigacao principal (pagamento
antecipado), nem sobreveio quaisquer das causas suspensivas da exigibilidade do crédito
ou interruptivas do prazo prescricional (Precedentes da Primeira Secao: EREsp 658.138/PR,
Rel. Ministro José Delgado, Rel. p/ Acérdao Ministra Eliana Calmon, julgado em 14.10.2009,
Dje 09.11.2009; REsp 850.423/SP, Rel. Ministro Castro Meira, julgado em 28.11.2007,
DJ 07.02.2008; e AgRg nos EREsp 638.069/SC, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, julgado
em 25.05.2005, DJ 13.06.2005).

No referido REsp 1120295/SP, o STJ reafirma que é modo de constituicao do cré-
dito tributdrio, nos tributos com lancamento por homologacao, a entrega de declaragao
a que a lei atribua a mesma natureza da Declaragao de Débitos e Créditos Tributarios
Federais (DCTF), ou da Guia de Informacao e Apuracao do ICMS (GIA), conforme prevé
a Simula n. 436/STJ, com a seguinte redacdo: “Entrega de declaragao pelo contribuinte,
reconhecendo o débito fiscal, constitui o crédito tributdrio, dispensada qualquer outra
providéncia por parte do fisco”. Confira-se:

A entrega de Declaracdo de Débitos e Créditos Tributdrios Federais - DCTF, de Guia de
Informacdo e Apuragdo do ICMS - GIA, ou de outra declaracdo dessa natureza prevista
em lei (dever instrumental adstrito aos tributos sujeitos a langamento por homologagao),
é modo de constituicdo do crédito tributdrio, dispensando a Fazenda Ptblica de qualquer
outra providéncia conducente a formalizacdao do valor declarado (Precedente da Primeira
Secao submetido ao rito do artigo 543-C, do CPC: REsp 962.379/RS, Rel. Ministro Teori
Albino Zavascki, julgado em 22.10.2008, Dje 28.10.2008).

Nos termos do REsp 973733/SC, apreciado em sede de recurso repetitivo (tema:
163), também da relatoria do Ministro Luiz Fux, DJe 18/09/2009, nos tributos com
lancamento por homologacao, a decadéncia do direito de o fisco constituir o crédito
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tributdrio, na hipdtese de inexisténcia de pagamento, conta-se a partir do primeiro dia
do exercicio seguinte aquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado, conforme
preceitua o art. 173, I, do CTN.

E de se registrar, entretanto, que, segundo o referido tribunal, acaso tenha havido
0 pagamento parcial antecipado pelo contribuinte, a decadéncia sera regida pelo art. 150,
§ 4°, do CTN, salvo os casos de dolo, fraude ou simulacao.

3.2.3 Da digitalizacdo do lancamento por homologacdo: efeitos juridicos sobre
a denuncia espontdnea, a decadéncia e a prescri¢do

Como afirmado inicialmente, o progresso tecnoldgico e os avangos no meio
digital, vivenciados ao longo dos tltimos anos pela sociedade, acabaram por adentrar o
meio fiscal.

Nesse contexto, o Sped afigura-se como um instrumento previsto na legislagao
por meio do qual se pretende dar as obrigagdes acessérias um trago de uniformidade e
eficiéncia por meio da informatiza¢ao do seu cumprimento.

A uniformizacdo do cumprimento das obrigagdes acessérias por meio do Sped é
alcancada com a fixacao prévia do formato e do contetido das informagoes que deverao
ser enviadas, conforme previsto na legislacdo que o norteia, de tal modo que, ao final,
os fiscos, nas trés esferas, recebam as informagoes sobre os tributos de sua competéncia
de modo padronizado. E, pois, por meio da aplicacdo da supracitada padronizacao
digital que a comunicacao entre os fiscos atingird a eficiéncia pretendida.

Com o Sped houve a digitalizagdo da escrituracao e a impressao dos livros por ele
alcancados, assim como dos documentos fiscais e demais informacoes de interesse dos
fiscos, até entdo processadas em papel.

Destarte, em decorréncia do supracitado processo de digitalizagdo do cumprimento
da obrigacao acessdria, levado a efeito no ambito fiscal por meio da EFD, da mesma
forma, houve a digitalizacdao do langamento por homologacdo. Nesse mesmo sentido,
Rubya Floriano dos Anjos (2010, p. 61) afirma:

O Sped Fiscal ou EFD - Escrituracao Fiscal Digital vem para substituir, na medida do
possivel, todo tipo de “langamento” por homologacdo em papel e, o mais importante,
padronizar os dados para que a comunica¢do entre os membros do Poder Publico
seja possivel.
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A referida autora (2010, p. 61) assevera, inclusive, que “[...] o Sped Fiscal serd o
langamento por homologagao no futuro préximo”. E prossegue afirmando que “o processo
passa a ser tao dinamico que o contribuinte devera ficar atento as informagoes que enviar
as Fazendas™.

Vislumbra-se que a preocupacgdo da autora é com a veracidade das informacoes
prestadas pelo contribuinte, que, em decorréncia da dindmica aplicada ao procedimento
de envio do arquivo, estarao disponiveis para a fiscalizacao sem que esta necessite ir ao
estabelecimento do contribuinte.

Com base nesse novo cendrio, a ja citada doutrinadora Rubya Floriano dos Anjos
(2010, p. 64) expde sua opiniao acerca do momento em que haverd a constituicao do
crédito tributdrio da seguinte forma:

Considerando que a recepgao dos arquivos pelo fisco configura a constitui¢ao do crédito
tributdrio e que isso basta para que o tributo seja devido, qualquer erro podera ocasionar
a lavratura imediata de auto de infracdo, ou em encaminhamento do débito para a
divida ativa.

Observa-se, do excerto acima transcrito, que a referida autora atribui ao momento
da recepc¢ao do arquivo digital pelo fisco o instante em que ocorre a constituicao do crédito
tributdrio pelo contribuinte.

Nessa esteira, é possivel afirmar que, por meio da EFD, o contribuinte escritura
seus livros fiscais e, a partir deles, apura o imposto relativo a um determinado periodo,
cujo saldo resultante é declarado ao final.

O contetdo de tal declaracdao, no entanto, somente serd considerado crédito
tributdrio constituido a partir do momento em que se efetivar a recepcao pelo fisco do
arquivo digital que sobre ela versar.

Assim, apds o momento da recep¢ao do arquivo, e consequente constituicao do
crédito tributdrio, este tornar-se-d automaticamente devido, posto que confessado pelo
préprio contribuinte, que devera observar o respectivo prazo de vencimento da obrigacao,
sob pena de o crédito ser inscrito em divida ativa.

Impende salientar, entretanto, que ha na doutrina autores que, em funcao da
dindmica aplicada a transmissao das informacoes pela EFD, entendem que haverd o
aumento da ocorréncia dos lancamentos de oficio, como é o caso da doutrinadora Andreia
Fogaca Maricato (2012, p. 209). Confira-se:
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Partindo do entendimento de que, com a informatizacgao fiscal nos deveres instrumentais,
como o Sped, por exemplo, com a simples entrega das declaragdes, o fisco passa a ter
todas as informacoes necessarias para lancar de oficio, sem a necessidade de ir a empresa
conferir toda a documentagao, uma vez que tais documentos enviados pelo contribuinte
digitalmente passaram a ser guardados no sistema do fisco; com isto, poderemos ter mais
langamento de oficio do que por homologagao, uma vez que as novas normas de informa-
tizacao fiscal darao ao fisco as informacdes necessdrias para langar de oficio, identificando
com precisdo o fato juridico e sua respectiva base de cdlculo, de forma a tornar o valor

devido inquestionavel.

Ao que parece, a referida doutrinadora menciona apenas as informagoes e 0s
créditos omitidos pelo contribuinte, que, uma vez constatados pelo fisco, ensejarao o
lancamento de oficio dos valores dele decorrentes, uma vez que aqueles devidamente
declarados nao podem mais ser langados, posto que ja constituidos.

Pena que a citada autora, embora defenda que as novas obrigagdes acessdrias
instituidas com a informatizacao fiscal podem alterar toda a sistematica do lancamento
tributdrio, e, a seu ver, a redu¢ao dos langamentos por homologacao, nao tenha dissertado
acerca de quais seriam essas possiveis alteracoes.

A autora entende ainda que outra decorréncia direta da aplicacao da EFD seria o
maior uso do beneficio da dentincia espontanea, acaso todos os tributos passem a ser
por lancamento de oficio ou nos casos em que o contribuinte se apresente omisso com
o cumprimento de suas obriga¢des. Confira-se:

Os novos deveres instrumentais e os mecanismos de fiscalizagdo, instituidos com a
informatizacao fiscal, podem vir a alterar toda a sistematica do lancamento tributdrio,
em especial poderemos ter um aumento da utilizacdo do langamento por declaracao e de
oficio, consequentemente uma diminuicao do autolancamento; o fisco podera notificar e
até autuar o contribuinte on-line, via certifica¢ao digital; haverd diminuicdo na sonegacao
fiscal e maior utilizacdo do beneficio da denuncia espontdnea, além de vdrias outras
consequéncias. Isto porque, sendo todas as informacgdes digitais e intercruzadas, passarao
a ser inquestiondveis, por terem sido prestadas pelo préprio contribuinte, no cumprimento

dos deveres instrumentais, ou colhidas pelos mecanismos de fiscalizagao.

Neste novo modelo, grande parte das questdes envolvendo a denuncia espontanea
serd derrubada, tendo maior aplicabilidade o art. 138 do CTN. [...] (MARICATO,
2012, p. 209).
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No que diz respeito ao uso da denuncia espontanea, na hipdtese de omissao de
valores devidos a titulo de tributo pelos contribuintes, Andreia Fogaca Maricato (2012,
p. 209) posicionou-se pelo cabimento, conforme segue:

Todos os dados encaminhados pelos contribuintes através destes novos modelos de emissao
de documento fiscal, como é o caso da Nota Fiscal Eletronica e cumprimento de deveres
instrumentais fiscais e contdbeis (Sped fiscal e contabil), poderao ser cruzados; com isto,
caso haja a omissao de valores devidos a titulo de tributo pelos contribuintes e esta omissao
for identificada pelo sistema de cruzamento de informagdes fiscais, o contribuinte podera
sofrer autuacao fiscal e ser tipificado no crime de sonegacao fiscal. Todavia, caso venha a

fazer a dentincia espontanea antes de qualquer procedimento do fisco, serd beneficiado.

Ante as consideragoes postas, uma vez fixada a premissa de que por meio da EFD
o contribuinte declara o imposto por ele mesmo apurado, ao final constituido por ele
préprio, mediante o lancamento por homologacao, passar-se-4 a andlise propriamente
dita dos efeitos da referida digitalizacdao do langamento por homologacao.

De inicio, por todo o exposto, cumpre esclarecer que as caracteristicas do lancamen-
to por homologacao nao se alteram com a aplicagao a este do processo de digitalizagao
decorrente do uso da EFD. Isso porque a mudanca aparente somente ocorreu no meio
utilizado para a prestacao da informacao, que passou do papel ao arquivo digital, ou seja,
a mudanga somente ocorreu no suporte onde fica gravada a informacao.

E claro que a digitalizacio da informacio e seu consequente manuseio via EFD
tornam mais rapido o fluxo de informacoes fiscais, porém nao desnaturam a forma de
langamento aplicada, que continua sendo por homologagao, nos termos previstos no
art. 150 do CTN.

Desse modo, é possivel afirmar que os efeitos juridicos da informatizacdo do
lancamento por homologagao, consubstanciado na EFD, nao altera os efeitos juridicos
proprios emanados de tal forma de langcamento tributdrio. Em decorréncia disso, no que
tange a dentincia espontanea, aplicam-se 0os mesmos entendimentos jurisprudenciais
formados com base nos tributos sujeitos a langcamento por homologacao.

Aqui, entretanto, cabe uma ressalva: o contribuinte deve ser altamente zeloso das
informacgoes prestadas por meio da EFD, dado o fato de que, diferentemente das demais
declaragoes econdmico-fiscais exigidas em apartado, o conhecimento pelo fisco do que
estd sendo informado € instantaneo, o qual podera verificar a autenticidade dos dados no
mesmo instante, sem a necessidade de ir ao estabelecimento do contribuinte.
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Quanto aos efeitos sobre a decadéncia, também com base nas premissas salien-
tadas anteriormente, uma vez que a constituicao do crédito tributario declarado via
EFD ocorre no momento da recep¢ao do arquivo digital, ndao hd mais que se falar em
decadéncia, mas tao somente em prescricao, exceto nos casos em que o contribuinte
omita valores, caso em que o inicio do prazo decadencial deverd ser contado com base
no artigo 173, I, do CTN.

Fabiana Santello (2014, p. 269-270) defende entendimento contrério, da seguinte
forma:

Antes da informatizacao fiscal, os prazos de prescricao e decadéncia no direito tributdrio
jd possuiam interpretagdes diversas. A partir do uso da tecnologia na entrega dos deveres
instrumentais, a contagem destes prazos precisa ser novamente analisada em cada um
dos tributos.

[...], para cada tributo poderd haver uma forma diferenciada de entrega das informagoes
fiscais, e cada uma delas precisa ser estudada para identificacdao do prazo de prescricao do
direito tributdrio. Se houver a constituicao definitiva do crédito tributdrio, ainda que de
forma individualizada, como ocorre no caso da NF-e e NFS-e, o prazo podera ser alterado
ou nao, de acordo com o caso concreto.

Vislumbra-se, pois, que tanto a decadéncia quanto a prescri¢cao nao sofreram
deslocamentos ou modificacoes que requeiram a revisao de seus conceitos e caracteristicas
juridicas, com base na digitalizacao do langamento por homologacao.

Nao havendo que se falar, por conseguinte, pela simples falta de necessidade, da
revisao tedrica dos institutos que permeiam a EFD, tais como o da dentincia espontanea,
da decadéncia e da prescricao, tampouco admitir que a EFD provocou o nascimento de
uma nova forma de lancamento do crédito tributario.

Urge ressaltar, contudo, que tais entendimentos sao passiveis de modificagoes, uma
vez que a discussao doutrindria acerca da matéria ainda é muito incipiente, havendo,
inclusive, nos poucos autores que ja se manifestaram sobre tais pontos, como restou
demonstrado, entendimentos divergentes, inclusive contrdrios ao defendido pelo grupo.

3.3 Aumento do risco e gradacao das multas

A multa tributdria é uma penalidade administrativa decorrente da nao observacao,
pelo contribuinte, das normas da legislacao tributdria. Assim, diante de uma obriga¢ao
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imposta pela legislacao, o contribuinte simplesmente deixa de exercer um dever, sendo
penalizado pela aplicacido de uma sancio. E a prestacdo pecunidria compulséria que nio
constitua tributo, instituida em lei (art. 97, V, CTN) e cobrada mediante atividade admi-
nistrativa plenamente vinculada (art. 142, CTN). Ou ainda, a multa nao é tributo, mas
sancao exigivel perante o descumprimento de obrigacgao tributdria, como nitida reagao do
direito a um comportamento devido, e nao realizado, conforme Eduardo Sabbag (2015,
p. 251). Portanto, sao penalidades administrativas decorrentes do descumprimento das
obrigacoes fiscais estabelecidas em lei, ou ainda, é a imposicao do Estado ao contribuinte
pela transgressao do seu direito ao crédito.

O procurador da Fazenda Nacional Elvis Ianczkovski (2012) ensina que “a multa é a
principal penalidade utilizada pelos entes politicos, sendo aplicada pelo descumprimento
das obrigacoes de pagar tributos, ou pelo ndo atendimento aos deveres informais”.

O Cddigo Tributdrio Nacional (CTN), Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966,
em seu artigo 113, §§ 1¢ e 29, definiu a obrigacao tributdria como principal e acessdria.
A primeira surge com a ocorréncia do fato gerador e tem por objeto o pagamento do
tributo ou penalidade pecunidria; a segunda decorre da legislacao tributdria e tem por
objeto prestacoes positivas ou negativas nela previstas.

Modnica de Barros (2010, p. 46), em sua tese de mestrado sobre as limitagoes ao
poder de sancionar no direito tributario brasileiro, diz:

Muito pouco precisa ser dito face a clareza impar do citado artigo. Apenas duas formas
de obrigacdo surgem das normas de conduta tributdria, a obrigagao chamada de principal
ou nuclear, que se dd quando a hipdtese (auferir renda, prestar servigos, etc.) ocorre no
mundo real, e a obrigacao acesséria ou instrumental, que trata de obrigacdes de fazer ou

nao fazer, visam quase sempre a melhoria ou a facilitagao da fiscalizagao.

A EFD configura-se como uma obrigacao tributdria acesséria do contribuinte, que
consiste na entrega dos seus livros fiscais de forma eletronica ao fisco, de acordo com
as normas vigentes.

Assim, o contribuinte tem a obrigacdao de enviar o arquivo com a escrituragao
digital para o fisco dentro do prazo estabelecido na legislacao vigente. Caso descumpra
o determinado na norma, fica passivel de sofrer uma san¢ao administrativa tributaria.

Com isso, verifica-se que a nao entrega da EFD ou a entrega em desacordo com
a legislacao vigente se configura na conversao da obrigacdo acessdria em questao em
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obrigacao principal relativamente a penalidade pecunidria. Nesse sentido dispde o § 3¢,
do artigo 113 do CTN:

Art. 113. A obrigacao tributdria é principal ou acessoria.

[...]

§ 3° A obrigacgao acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obri-

gacdo principal relativamente a penalidade pecunidria.
Elvis Ianczkovski (2012) diz:

Por outro lado, a multa assume a condi¢cao de prestacao pecunidria, exigida consoante
previsdo legal como san¢ao por ato ilicito, sendo constituida mediante atividade adminis-
trativa vinculada.

No tocante a multa tributdria, a vinculagdao decorre da conduta praticada pelo sujeito
passivo, em infringéncia a norma tributdria, o que enseja aplicacdo da penalidade prevista
legalmente. A autoridade administrativa, constatando a adequagao da conduta praticada,
com a previsao abstrata do dispositivo legal, promove a aplicacdo da penalidade cabivel,
0 que denota o cardter punitivo da multa.

Nesse caso, fica evidente a ocorréncia de uma infracao a legislacao tributdria. Para
Marcos Aurélio Pereira Valadao (2011, p. 242), “as infracOes puramente administrativas
sao passiveis de penas diversas: multa simples, multa de mora, pena de perdimento,
sujeicao a regime especial de fiscalizacao, e em alguns casos a perda do direito a incentivos
ou beneficios fiscais [...]”.

Um dos enfoques deste trabalho é a aplicagao gradativa da pena de multa em razao
da omissdo na entrega da EFD ou sua entrega em branco e/ou fora do prazo previsto
na legislacao. Para isso, é preciso ter em mente que as multas tributdrias se sujeitam
aos limites do poder de tributar previstos na Constituicao Federal, como, por exemplo,
do nao confisco e da capacidade contributiva, e a autoridade fiscal no exercicio de suas
funcoes deve considerar esses principios, pois os principios da capacidade contributiva
e do nao confisco devem ser vistos como uma espécie de limitador na aplicacao das
penalidades tributdrias.

Monica de Barros (2010, p. 143), citando Zelmo Denari, mostra-nos como o principio
limitaria as sancoes fiscais. O autor citado afirma que:
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O respeito a capacidade contributiva pressupde a observancia, por ocasido do exercicio das
atividades de criacao e aplicagao das leis tributdrias, ao minimo vital, individual e familiar,
a necessidade de graduacgao da exigéncia fiscal em consonancia com as possibilidades
econdmicas do sujeito passivo, bem como aos limites mdximos além dos quais se passa a

ter tributacdo claramente confiscatoria.

Nessa esteira, Eduardo Sabbag (2015, p. 237) discorre sobre a relacao do confisco
tributario e o principio da capacidade contributiva:

De inicio, pode-se afirmar, sem receio de equivoco, que toda entidade impositora que
confisca, na seara tributdria, vai além da capacidade contributiva do cidadao, estiolando-a
com intencdo predatoria. Por outro lado, a entidade politica que se atém aos limites da
capacidade contributiva do cidaddao mantém-se na ideal zona intermedidria entre o confisco

e o minimo razoavel na tributacao.

O Superior Tribunal de Justica (STJ), em decisao nos autos do Processo
n. 1998.010.00.50151-1, entendeu que a aplicacao de uma multa de 20% do valor do tributo
nao é confiscatdria, tendo em vista ser inferior ao percentual de 30%, percentual este que
o STF considera o limite razodvel mdximo admitido (RE 81.550-MG). A ideia, portanto,
€ que o valor da penalidade nao poderia ultrapassar o valor considerado razoavel pelo
STF, qual seja, 30% do valor do tributo, pois a multa moratdria nao poderia ser superior
ao valor do tributo. No RE 81.550-MG, citado pela decisao do STJ, o Supremo Tribunal
Federal assim decidiu:

Para que os principios constitucionais sejam observados, deve ser considerada confiscatdria
e assim inconstitucional, por conflitar com o artigo 150, IV, da Constituicao Federal, toda
e qualquer multa que ultrapasse o limite de 30% do tributo. A multa enquanto obrigagao
tributdria é acessoria, e nessa condi¢ao ndo pode ultrapassar o principal (STF, RE 81.550).

Portanto, vislumbra-se que “a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal adota
o entendimento da aplicacdo do principio do nao confisco a multa tributdria [...]”
(IANCZKOVSKI, 2012).

Leandro Paulsen (2008, p. 1070) admite que esse percentual deve ser ainda menor.
Confira-se:

A multa moratdria jamais pode assumir cardter abusivo. Outrora, seguimos a orienta¢ao
do STF, estabelecendo o limite mdximo a ser admitido em 30%. Entendemos, contudo,
agora, que o percentual de 20% ja se situa na divisa entre a puni¢cao severa e 0 excesso
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vedado. Se, de um lado, nao cabe ao magistrado estabelecer percentual que entenda ideal,
por certo que, sendo provocado, pode reduzir a multa a patamar suportdvel, tendo em

conta a natureza da falta cometida, qual seja, a inadimpléncia.

Deve-se considerar, contudo, que a decisao judicial citada (RE 81.550-MG) trata
de multa moratdria, distinguindo-se das demais multas, cujo principal objetivo é evitar
a repeticao do ato infracional por outros contribuintes.

Ademais, nao se perca de vista que devem ser levados ainda em consideracao na
dosimetria da multa tributaria os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade,
tendo como objetivo guardar uma propor¢ao justa entre os meios empregados e o fim
que a lei pretenda atingir.

Eduardo Sabbag (2015, p. 254), citando Celso Antonio Bandeira de Mello, diz que
“o principio da proporcionalidade nao é senao faceta do principio da razoabilidade”,
servindo aquele como um especifico aspecto deste, conquanto ambos derivam de idéntica
matriz constitucional.

Na anadlise da razoabilidade, extrai-se da norma, “se ha equivaléncia entre a
dimensao da intervencao ou exacao que se pretende aplicar e a finalidade daquela
norma [...]”. Na proporcionalidade apura-se se “o principio homenageado nao traduz em
restricao excessiva aos demais principios que nao estao sendo aplicados ou que estao
sendo restringidos no fato concreto” (BARROS, 2010, p. 97-98).

Barros (2010, p. 147) diz que Sacha Calmon Navarro Coélho nao liga o ndo confisco
somente aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, mas, também, as funcoes
das multas. Assim, se a penalidade ultrapassar o parametro que poderia punir e prevenir
novos incidentes, passa a ser confiscatéria. Adiante o pensamento de Sacha Calmon
(BARROS, 2010, p. 147):

Uma multa excessiva ultrapassando o razoavel para dissuadir ac¢des ilicitas e para punir os
transgressores (caracteres punitivo e preventivo da penalidade) caracteriza, de fato, uma

maneira indireta de burlar o dispositivo constitucional que proibe o confisco. [...]

Nao obstante, diante dos exageros do legislador, compete ao Judiciario, baseado no prin-

cipio da nao confiscatoriedade da multa fiscal, impor limites as penalidades desmedidas.

Em resumo, o principio da razoabilidade, em harmonico convivio com o postulado
da proporcionalidade, apresenta-se no cendrio em que o excesso e as atitudes incongruentes

58 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

sao proibidos a administragao, disposta a homenagear a prudéncia no nobre exercicio da
funcao estatal (SABBAG, 2015, p. 255).

Diante do exposto, mostra-se necessario que as sancoes tributdrias, que devem
ser essencialmente pecunidrias, tenham limitacoes ou atenuac¢des quantitativas (vedacao
ao confisco) e qualitativas (proporcionalidade e razoabilidade), mesmo mantendo a
responsabilidade objetiva consagrada no Cédigo Tributdrio Nacional (BARROS, 2010).

Pois bem, a multa aplicada quando do descumprimento da norma tributaria
tem como objetivo desestimular o contribuinte ao cometimento de infracoes, tendo
um carater punitivo, educativo e também preventivo, como ilustra Monica de Barros
(2010, p. 7):

[...] Alids, é o proprio Cédigo Tributario Nacional que traz os elementos suficientes para
que as sangdes tributdrias retomem as suas reais e relevantes fungoes: punicao, educagdo
e prevencao, cabendo, portanto, serem aplicadas.

Por isso, no momento da aplicacdo da penalidade tributdria, a autoridade fiscal
deve levar em consideracao o dano causado pela infracao cometida pelo contribuinte.
Nesse sentido, Monica de Barros diz (2010, p. 62): “O que nao se pode admitir é aplicacao
de uma mesma san¢dao quando se tratar de um descumprimento de uma obrigacao
acessoria ou principal”.

Nesse caso, assim como ocorre no direito penal, deve haver gradacao no momento
da aplicacao da penalidade, que devera ser, no minimo, proporcional ao dano causado
pela infracdao. Conforme sustenta Elvis Ianczkovski (2012):

No direito tributdrio, a infracdo pode acarrear diferentes consequéncias. Se ela implica
falta de pagamento do tributo, o sujeito ativo (credor) geralmente tem, a par do direito de
exigir coercitivamente o pagamento do valor devido, o direito de impor uma sangao (que
hd de ser prevista em lei, por for¢a do principio da legalidade), geralmente traduzida num
valor monetdrio proporcional ao montante do tributo que deixou de ser recolhido. Trata-se
de mero descumprimento de obrigagcdo formal (“obrigagdo acesséria”, na linguagem do
CTN), a consequéncia é, em geral, a aplicacdo de uma sancao ao infrator (também em
regra configurada por uma prestagdo pecunidria).

Marcos Valadao defende outra alternativa para prevenir o combate a prdtica de
infragodes a legislagao tributdria. Segundo o autor, é preciso a criagdo de uma consciéncia
tributdria desde a formacao dos individuos:
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Do ponto de vista da prevenc¢do, hd uma necessidade de se formar uma “consciéncia
tributdria”. Uma das formas seria a introducao nos curriculos escolares de matérias com
este teor, ainda que em forma de semindrios mensais, para que na formacao do cidadao,
desde crianca, seja fixada a fungdo social do tributo, ou seja, que o Estado é financiado
pelo cidadio, em prol do cidaddo (VALADAO, 2011, p. 278-279).

Voltando as infragcdes cometidas em decorréncia da obrigatoriedade da entrega
da escrituracao fiscal em meio digital, atualmente uma pratica comum entre 0s contri-
buintes que emitem a Nota Fiscal Eletronica (NF-e) é a transmissao do arquivo digital
da EFD sem movimento e/ou em branco, dentro do prazo legal, unicamente para nao
sofrerem sancoes devido a entrega deste fora do prazo previsto na legislacdo. Assim,
posteriormente efetuam as retificagdes que forem necessdrias no arquivo entregue a
fazenda publica.

Ao que parece, o contribuinte ainda ndo tem a nocao de que o arquivo da EFD §é
na verdade sua escrituracao fiscal propriamente dita, e que substituiu seus livros fiscais
tradicionais em papel. Assim, ao enviar o arquivo da EFD com informagdes divergentes
e/ou em branco, o contribuinte estd informando ao fisco que nado teve registros fiscais
naquele periodo, sujeitando-se as penalidades fiscais.

Nesse caso, ao sofrer uma auditoria fiscal, o contribuinte que emitiu os documentos
eletronicos, e na transmissao da EFD nao escriturou esses documentos, fica sujeito as
sang¢des previstas na legislagao tributdria.

Além disso, tal prdtica revela um grave problema para a fazenda publica, pois se
verificou um alto indice de omissao na entrega da escrituracao digital, bem como a entrega
com informacodes inexatas, incompletas ou em branco.

Em decorréncia disso, faz-se necessaria a aplicacao de penalidades, na ocorréncia
desses fatos, conforme o nivel de risco que os contribuintes representam. Em outras
palavras, a multa tributdria deve ser imposta como punicao em razao da infracao cometida
pelo contribuinte e deve ser graduada de acordo com a gravidade da conduta praticada
por ele.

Desse modo, é importante destacar a necessidade de revisao da legislagao tribu-
tdria atual, de tal forma que as penalidades aplicadas no caso de infra¢gdes na entrega
da EFD sejam graduadas de acordo com o risco que o contribuinte representa para as
fazendas publicas, considerando-se ao mesmo tempo o carater punitivo e educativo da
sancao tributdria.
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Tendo em vista o disposto anteriormente, este grupo entende que a aplicagao
das multas no caso de omissdao ou entrega em branco da EFD deva ser de 2% sobre o
faturamento da empresa, tendo como limite minimo o valor de R$ 5.000,00. Além disso,
o contribuinte deve ser proibido de emitir a NF-e caso cometa as infracdes citadas por
trés vezes consecutivas ou seis vezes de forma alternada (considerando-se um periodo
fixado em lei), implicando ainda a suspensao e/ou o cancelamento de sua inscricao no
cadastro de contribuintes.

No entanto, houve opinides contrdrias que consideraram que a multa pela entrega
em branco deveria ser mais elevada do que no caso da ocorréncia da omissao, pois a
entrega em branco seria mais danosa ao fisco.

Foi sugerida ainda a penalidade pecunidria de R$ 100,00 para cada linha da EFD
que contivesse erros e/ou divergéncia nas informacoes fiscais do contribuinte, com limite
maximo baseado em percentual do faturamento do periodo em referéncia.

Tal posicionamento vai ao encontro dos principios constitucionais citados
anteriormente, visto que a aplicacao de um percentual sobre o faturamento respeitaria
os principios do nao confisco e da capacidade contributiva, pois o contribuinte seria
penalizado de acordo com sua situacao econdmica.

Ademais, a aplicacao do percentual sobre o faturamento da empresa teria um efeito
inibidor no cometimento de novas infra¢coes relacionadas a EFD, uma vez que esta estaria
sendo penalizada sobre seu faturamento.

Em que pesem as recentes manifestacoes dos tribunais superiores, que firmaram
entendimento no sentido da nao aplicacao de percentual superior a 30% do valor do
tributo, entende-se ser possivel a aplicacao da penalidade sobre o faturamento, fixando o
valor da multa tributdria em valor superior ao da obrigac¢ao tributdria principal, em razao
da intensidade da violagao, devendo necessariamente vir acompanhada dos fundamentos
e da motivacao que a justifiquem.

Por fim, é importante destacar que se encontra em tramitagdao na Camara dos
Deputados o Projeto de Lei n. 7.544/2010, de autoria do deputado federal Julio Delgado,
que limita as penalidades aplicaveis as empresas que errem ao enviarem dados eletrdnicos
sobre suas atividades econdmicas a Receita Federal do Brasil ou os enviem com atraso.

A justificativa ao projeto pode ser visualizada pela sua ementa, segundo a qual a
proposta visa eliminar o cardter confiscatério de penalidades aplicaveis aos contribuintes
pela inobservancia do cumprimento das obrigacdes acessdrias tributdrias.
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Pela proposta, que altera o texto da Lei n. 8.218/1991, que trata de impostos e
contribuicoes federais, a multa de 0,5% aplicada aos contribuintes que ndo atenderem a
forma como devem ser apresentados os registros e os respectivos arquivos ficaria limitada
ao valor de R$ 100.000,00. Para aqueles que omitirem ou prestarem informacdes de forma
incorreta, que tem como penalidade a aplicagao de um percentual de 5% sobre a operacao
correspondente, limitada a 1% da receita bruta do periodo, passaria a ter um segundo
limitador no valor de R$ 200.000,00.

Finalmente, para os contribuintes que nao apresentarem os arquivos, a multa
aplicada também nao poderia ser superior ao valor de R$ 100.000,00.

3.4 Lancamento eletronico

O instituto do lancamento tributario é o procedimento administrativo realizado pela
autoridade administrativa competente que constitui o crédito tributdrio, como mostra o
CTN em seu art. 142:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributdrio
pelo lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel,
calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo o caso, propor
a aplicacao da penalidade cabivel.

Sobre o lancamento tributdrio, Paulo de Barros Carvalho (2010, p. 15-16) preceitua:

O fato produtor do ato administrativo de langamento tributario é fato juridico, fazendo
surgir o suporte linguistico de que é produto a norma de langamento tributdrio. Nesta
temos dois elementos: (a) a motivagao ou antecedente normativo e (b) o crédito tributdrio
ou consequente normativo. [...] A motivacdao do ato administrativo de lancamento ou
antecedente é a descri¢ao da ocorréncia do fato juridico tributario normativamente provada
segundo as regras em direito admitidas. E a motivagio do ato o liame que possibilita a
consecucao do principio da legalidade nos atos administrativos. A forca impositiva da
obrigacdo de pagar o crédito tributdrio decorre da motivacdo do ato, que se lastreia na
prova da realizacao do fato e na subsuncao a hipdtese da norma juridica tributdria. [...]
A constru¢do da motivacao do ato de lancamento tributdrio rege-se pelas regras que
definem o procedimento da autoridade, na conformacdo desse ato de aplicacdo do
direito. O cotejo da motivagao com essas regras confirma ou infirma a legalidade do ato
de lancamento.
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Ainda em relacao ao tema, o citado autor ensina:

No direito tributdrio o dtimo dessa ciéncia marca o instante preciso em que a norma
individual e concreta, produzida pelo sujeito passivo ou pela autoridade administrativa
(conforme se trate do chamado “lancamento por homologacdao” ou de langcamento de
oficio), ingressa no ordenamento do direito posto, formalizando o débito tributdrio ou o
crédito do tributo (CARVALHO, 2010, p. 15).

O CTN prevé trés modalidades de lancamento: o direto ou de oficio, o por declaracao
e o por homologacao.

O lancamento de oficio “é aquele em que o fisco, por meio da autoridade admi-
nistrativa, dispondo de dados suficientes em seus registros para efetuar a cobrancga do
tributo, realiza-o, dispensando o auxilio do contribuinte”. Tal modalidade encontra-se
prevista no art. 149 do supracitado cédigo (SABBAG, 2015, p. 833-834).

O lancamento por declaracao “é aquele realizado com base na declaracao do
sujeito passivo, que presta a autoridade lancadora as informacdes necessdrias a sua
confec¢ao”, sua previsao estd no art. 147 do CTN (SABBAG, 2015, p. 835).

Por fim, tem-se o langcamento por homologacao, com a seguinte definicao:
“E aquele em que o contribuinte auxilia ostensivamente o fisco na atividade do lanca-
mento, recolhendo o tributo, antes de qualquer providéncia da administracao, com base
em montante que ele proprio mensura” (SABBAG, 2015, p. 837). Esta tltima modalidade
tem previsao no art. 150 do CTN, reproduzido a seguir:

Art. 150. O lancamento por homologagdo, que ocorre quanto aos tributos cuja legislacao
atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autorida-
de administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando conhecimento

da atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a homologa.

Com o avango tecnoldgico, a informatizacao do direito tributdrio brasileiro tornou-se
presente no cotidiano dos contribuintes e também do fisco brasileiro, e, por essa razao,
nota-se cada vez mais a informatizacao das obrigagOes tributdrias dos contribuintes,
e diante dessa nova conjuntura, tanto os contribuintes quanto o fisco precisam estar
preparados para esse novo cendrio que se apresenta.

Nesse contexto surgiu a EFD, que passou a ser exigida pelo fisco em substitui¢ao
a escrituragao fiscal em papel. Assim, a EFD significou a troca das informacdes antes
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entregues ao fisco em papel para o formato eletronico, sendo devidamente assinada com
a assinatura digital do contribuinte para lhe conferir validade juridica.

A NF-e, a prépria EFD e outras informagoes digitais sao aquilo que se convencionou
chamar de documentos eletronicos. Esses documentos tornaram-se a base para que o
auditor constitua o crédito tributdrio hodiernamente.

A respeito do tema, define-se “documento eletronico” como aquele tomado como
suporte fisico de mensagens, que sdao organizadas por meio de uma sequéncia de bits,
sendo traduzidas mediante um determinado programa de computador, e que representam
um fato. Considerando suas particularidades, sua utilizacdo como meio de prova depende
da observancia de certos requisitos que permitam a certificacao de sua autenticidade
(CARVALHO, 2010, p. 18).

E possivel notar também, da definicdo de documento eletrdnico trazida pelo supra-
citado autor, que um importante aspecto do documentario eletronico é a necessidade da
presenca de requisitos que garantam a esse documento sua validade juridica.

Com a EFD, consequentemente, o fisco passou a ter uma poderosa ferramenta para
fiscalizacao dos contribuintes, pois com ela a autoridade fiscal pode efetuar a fiscalizacao
do contribuinte sem a necessidade de comparecer ao estabelecimento deste, podendo
realizar seus trabalhos seja diretamente da reparticao fiscal seja de qualquer outro local
por meio de instrumentos eletronicos.

Isso ocorre devido ao Sped, que “promove a atuagao integrada dos fiscos federal,
estaduais e municipais mediante padronizacao e racionalizacao das informacoes e do
acesso compartilhado a escrituracao digital de contribuintes por pessoa legalmente
autorizada” (SANTELLO, 2014, p. 201).

Em razao disso, o contribuinte passa a ser alvo potencial de autuacoes fiscais,
em caso de divergéncia nas informagdes enviadas ao fisco de maneira digital, sem que
para isso a autoridade fiscal necessite estar presente fisicamente no estabelecimento das
empresas em busca de documentos em papel, pois jd terd pleno acesso as informacdes
do contribuinte de forma eletronica. Por esse motivo,

Com a obrigatoriedade de utilizacao dos mecanismos tecnoldgicos inseridos no ordena-
mento juridico pelo Sped, a metodologia de fiscalizacdo de tributos muda completamente.
A informatizacao fiscal gera a possibilidade de identificagdo por parte do fisco do valor do
tributo devido, facilita e agiliza todo o processo de fiscalizagao de tributos (SANTELLO,
2014, p. 154).
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Nota-se, pois, que com a instituicao do Sped ocorreu uma mudanca profunda no
poder de fiscalizacao tributdria, uma vez que o fisco pode ter informagoes suficientes
para constituir o crédito, sem a necessidade de deslocamento fisico ao estabelecimento do
contribuinte, bastando, para isso, a realizacao de cruzamentos de algumas informacdes
digitais disponibilizadas pelos contribuintes.

Nessa situagao, tém-se todas as informagoes necessdrias, assim como as ferramentas
tecnolégicas adequadas para calcular a apuragdo do valor exato dos tributos devidos pelos
contribuintes e também para facilitar o processo de fiscalizacao dos tributos.

Para o contribuinte ocorrem, na pratica, benesses em precisdo de informacoes,
guarda de documentos, agilidade na busca de dados, uma vez que sao eles agora
informatizados, contribuindo para a composicao de uma escrituracao de melhor e real
qualidade a ser apresentada ao fisco, culminando na reducao do envolvimento involuntario
de praticas fraudulentas.

Esses cruzamentos de dados realizados pelo fisco levam em consideracao todas as
informacdes disponibilizadas pelos contribuintes de maneira digital, por isso qualquer erro
na apresentacao desses dados pode levar o fisco a aplicar penalidades ao contribuinte.
Nessa esteira, esclarece-nos Isabela Bonfa de Jesus (2010, p. 92-93):

Hoje, apesar de todas as tentativas dos entes tributantes instituirem procedimentos que
possibilitem o cruzamento de dados e informagdes sobre os contribuintes, ainda assim
grande parte do trabalho de munir tais 6rgaos com informacgoes sobre fatos juridico-tri-
butdrios, como langamentos por homologacao, estd sob a responsabilidade dos préprios
sujeitos passivos da obrigacado tributdria. [...] Daf a importancia de prestar as informacgoes
o mais adequadamente possivel. Qualquer incorregdo, ainda que aparentemente singela
e incidental, pode levar as Autoridades Fiscais a iniciar procedimentos de fiscalizacao.

Sem duvida, um dos impactos imediatos derivados da informatizacao da fiscalizacao
tributdria ocorrera sobre o lancamento tributdrio, em decorréncia dessa nova realidade
que se apresenta no direito tributdrio.

Nesse sentido, Fabiana Santello (2014, p. 153) vai mais além e assegura que
“a introdugao do uso de mecanismos tecnoldgicos no cumprimento dos deveres instru-
mentais tributdrios gera uma nova formatagao na fiscalizagao de tributos sujeitos ao
langamento por homologacao no Brasil”. Ela sugere ainda que com o avango tecnolégico
haverd mudancas profundas no direito tributario. Destarte, para a referida autora (2014,
p. 155), diante dessa tecnologia:
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[...] j& se podem intuir algumas alteragdes substanciais, quais sejam o aumento da
utiliza¢do do langamento de oficio direto, a autuacao fiscal on-line via certificacao digital,
a alteracao nas teses e prazos de prescricdo e decadéncia, a possibilidade de extingdo
do processo administrativo tributdrio, haja vista que a maioria das informacgoes serd

questionavel, entre varios outros.

Como € sabido, no lancamento por homologagdo o préprio contribuinte efetua
todos os procedimentos necessdrios para realizd-lo, ou seja, apura o valor devido,
antecipa o pagamento e aguarda o periodo decadencial do fisco para homologagao do
crédito tributdrio.

Para Fabiana Santello, devido a informatiza¢ao fiscal ocorreria um possivel
desuso dessa modalidade de langcamento tributdrio, caso sobrevenham alteragdes nas
leis que disciplinam a modalidade de lancamento tributdrio de cada tributo, pois com a
informatizacgao fiscal sendo inserida na realizacao dos deveres instrumentais tributdrios
o fisco receberd todas as informagoes referentes aos fatos geradores e as bases de
calculos dos tributos, e, dessa forma, terd a oportunidade de realizar o lancamento
de oficio dos tributos, que hoje sao submetidos ao langamento por homologagao
(SANTELLO, 2014, p. 233).

Ainda segundo o pensamento da citada autora (2014, p. 233), haveria a substituicao
do langamento por homologagao pelo langamento por declaragao, em razao da entrega das
informacoes pelo contribuinte, cabendo ao fisco apenas consolida-las em um lancamento.

Desse modo, para Santello (2014, p. 233), o langamento tributdrio por homologacao
seria menos utilizado, haja vista que o contribuinte estaria encaminhando todas as
informacgoes em formato digital antes do langamento. Uma vez de posse dessas informacoes,
a fazenda publica poderia utilizar os lancamentos de oficio e por declaracao.

Fabiana Santello (2014, p. 230) descreve ainda que cada tributo deverd possuir
uma forma tecnolégica especifica de entrega das informacoes para o fisco e cita as duas
formas de como ocorreria essa entrega. Confira-se:

Com a informatizacao fiscal, cada tributo deverad possuir sua forma tecnoldgica especifi-
ca, descrita nas normas de dever instrumental, de entrega das informagdes ao fisco. Esta
poderd ser entregue: a) em uma Unica etapa, no ato do lancamento tributdrio, como nos
casos em que o tributo ndo tem obrigatoriedade de emissao de NF-e, por exemplo, nos
servicos que estdo desobrigados de emissdo de NF-e; ou b) em etapas durante o periodo
de apuracgao do tributo, como ocorre com o ICMS mediante a obrigatoriedade de emissao
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da NF-e Estadual antes de cada operacao de mercadoria a ser circulada, seguida da entrega
do arquivo digital com a informagdo consolidada dessas informagdes no final do periodo
de apuragdo, por meio do langamento tributdrio desse imposto.

Do exposto, fica claro que nas duas situacoes apresentadas por Santello (2014,
p. 230) o lancamento tributdrio passa a ser feito em formato digital com a EFD. No
primeiro caso, a entrega das informagdes ocorre em um Unico momento, ou seja, apenas
no final do periodo de apuracao dos tributos. Assim, as interferéncias da informatizacao
fiscal recairiam apenas no fato de ser o lancamento entregue em formato digital, além, é
claro, dos riscos de fiscalizacao inerentes a este fato.

Com relacao a segunda situagao descrita, nos tributos em que a informatizacao
fiscal exige a entrega das informacdes em diversos momentos, que acontecem durante o
periodo de apuracgao dos tributos, seguido do lancamento, mediante a EFD, as implicacoes
na doutrina atual seriam significativas. Isso ocorre porque o arquivo digital entregue
ao fisco com todas as informacdes do contribuinte, necessdrias para a identificacao do
fato juridico tributdrio, dos sujeitos ativos e passivos da relagao juridica, assim como da
obrigacao tributdria e do crédito tributdrio, terd origem quando da reunido de todos os fatos
juridicos administrativos informativos entregues a Fazenda Publica, antes da ocorréncia
do fato gerador do tributo, no caso da circulacao de mercadoria com a emissao da NF-e
Estadual (SANTELLO, 2014, p. 231).

Adiante foi inserido fluxograma apresentado por Fabiana Santello em sua obra
Direito tributdrio digital (2014), que demonstra como seria o processo de lancamento
para constituicao do crédito tributdrio nas duas situagoes descritas.
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Figura 1. Crédito tributdrio na NF-e Estadual
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Fonte: SANTELLO, 2014, p. 232.
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E possivel observar no esquema mostrado pela autora a presenca do fato juridico
administrativo informativo (FJAI). Segundo Santello (2014, p. 233), esse fato é gerado
pela pré-validacao da NF-e. Além disso, ela afirma:

Cada um destes fatos juridicos constitui no mundo juridico novos institutos, sendo eles:
o langamento tributdrio individualizado, o fato juridico tributario individualizado, o crédito
tributdrio individualizado e a obrigagdo tributdria principal individualizada.

Em seguida, informa que devido a obrigatoriedade da emissao da NF-e e a
necessidade de sua pré-validagao pela Secretaria de Fazenda de origem antes da circulagao
da mercadoria, ocorre nesse exato momento o surgimento da figura do fato juridico
administrativo informativo, que serd parte do procedimento do lancamento tributdrio
(SANTELLO, 2014, p. 233).

Com relacao ao lancamento tributdrio do ICMS, ele seria formado pela reunido de
todos os FJAI geradores do débito tributdrio do contribuinte em um determinado periodo
de apuragao, sendo deduzidos dos outros FJAI geradores do crédito tributdrio, de acordo
com o principio da ndo cumulatividade do imposto (SANTELLO, 2014, p. 233).

Apesar de todo o exposto, o lancamento eletronico baseado na EFD ainda encontra
problemas a serem equacionados. E preciso uma maior uniformizacio na legislacao
tributaria, de modo que a EFD possa efetivamente constituir elemento suficiente para a
fundamentacao e a constituicao do crédito tributdario. Isso seria possivel, por exemplo,
atribuindo-se a EFD efeito de declaracao com cardter de confissao de divida; essa
medida daria uma garantia ainda maior de validade do langamento tributdrio baseado
na escrituracao fiscal digital.

Ademais, seria possivel também a substituicao pelas unidades federadas de suas
declaragoes de informagoes fiscais pela EFD, o que causaria por tabela a simplificacao da
quantidade de informacdes que o contribuinte terd de apresentar ao fisco.

4 AUDITORIA ELETRONICA DO ICMS

Diante dessa nova realidade tecnoldgica, a auditoria eletronica surge como uma
importante ferramenta no controle fiscal. Anteriormente, o trabalho de fiscalizacao era
realizado de forma eminentemente manual, com auséncia de utilizacao de ferramentas
eletronicas. Em decorréncia disso, o tempo para fiscalizacao do universo de contribuintes
existentes era limitado, e o quantitativo de mao de obra para executar esse trabalho
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geralmente nao era o adequado. Além disso, tinha-se uma baixa produtividade no
trabalho do auditor em razao da complexidade operacional demandada para os trabalhos
de auditoria.

Atualmente, por meio da auditoria eletronica, o fisco pode efetuar a fiscaliza¢ao do
contribuinte diretamente pelos dados eletrénicos disponiveis em meio digital, bastando
para isso efetuar cruzamentos eletronicos com esses dados de forma mais eficaz e com
maior agilidade, uma vez que, para obter essas informagdes do contribuinte, a autoridade
fiscal ndo necessita ir fisicamente ao estabelecimento deste, pois ja terd a sua disposicao
tais informagdes por meio de arquivos digitais disponibilizados pelo préprio contribuinte,
podendo, inclusive, ter acesso a essas informagdes de qualquer lugar através de um
computador com acesso a internet.

4.1 Perspectivas de utilizacao da EFD na auditoria eletrénica

Com a EFD, os livros e os documentos fiscais do contribuinte passaram a ser
eminentemente digitais. Em decorréncia disso, espera-se que ocorra uma redu¢ao na
burocracia do trabalho de auditoria fiscal, bem como a reducao e/ou a eliminacao de
deslocamentos desnecessdrios pela autoridade fiscal no exercicio da auditoria. Isso porque
todos os documentos fiscais deverao tornar-se arquivos eletronicos, e os documentos em
papéis fisicos servirdo apenas para o controle administrativo das empresas.

Assim, com as informacdes disponibilizadas pela EFD, o fisco serd capaz de realizar
os cruzamentos de dados necessarios com o objetivo de monitorar o contribuinte, sendo
dispensavel a presenca fisica do auditor no estabelecimento do contribuinte para analisar
seus livros fiscais.

Ressalte-se, contudo, que a presenca do auditor fiscal num estabelecimento podera
ser reduzida, mas nunca deixara de existir, em face da necessidade material da averiguagao
de estoque.

4.1.1 Pés-validador

Conforme visto nos capitulos anteriores, a EFD tem de passar pelo PVA, que tem
varias funcionalidades: importacao e edicao de dados, validacao do arquivo e correcao
dos erros detectados na validacao, visualizacao da escrituracao, impressao de relatérios,
gravacdo do arquivo para entrega, exportagdo de arquivos, assinatura digital e, por fim,
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geracao da EFD. Porém, todas essas validagoes sao feitas localmente, ou seja, somente
daquele arquivo, nao se fazendo qualquer cruzamento com outro arquivo nem com outra
base de dados.

A utilizacao das informacgoes constantes da EFD demanda, portanto, o desenvol-
vimento de um sistema “pés-validador da EFD”. Esse pds-validador checa a consisténcia
de cada arquivo com as demais informacdes constantes do banco de dados da Secretaria
da Fazenda (NF-e, CT-e, CF-e, GIA, cadastro, etc.).

O objetivo do pds-validador é melhorar a qualidade da EFD, disponibilizando
um arquivo com informacgoes fidedignas para a fiscalizacao. O pds-validador beneficia
principalmente o fisco, indiretamente o contribuinte, se permitida a autorregularizagao.

A critério de cada unidade federada, o pés-validador pode fazer verificacoes
meramente formais, por exemplo: se todas as NF-es e CT-es foram escriturados; se todos
os valores declarados foram escriturados; se todos os documentos emitidos por terceiros
contra ele foram escriturados, ou uma auditoria: acerca da correicao de aliquotas e CFOP;
dos valores do ICMS, que permitiriam a autorregularizagao pelo contribuinte ou utilizagao
dessas informacgoes como critérios de selecao de contribuintes para fiscaliza¢dao. Essas
quatro possibilidades podem ser aplicadas cumulativamente ou nao.

4.1.2 Pré-EFD

A pré-EFD é um arquivo no formato da EFD (txt) disponibilizado pela adminis-
tracao tributdria para o contribuinte. Esse arquivo informa todos os documentos fiscais
eletronicos emitidos e recebidos pelo contribuinte que constam na base de dados da
administracao publica.

Esse arquivo pode ser gradativamente completado pela prépria administracao
tributadria com dados dos participantes, por exemplo, e também com a pré-apuracao, que
dependerd, para sua conclusao, da classificacao do préprio contribuinte.

A pré-EFD pode se encaixar no atual modelo da EFD, ou seja, o contribuinte
completa a EFD com base na pré-EFD e a transmite para o ambiente nacional adminis-
trado pela Receita Federal do Brasil ou, a depender da evolugao tecnolégica de cada UF,
permitir que o contribuinte faca os devidos ajustes fiscais no préprio sistema da admi-
nistracao tributdria.
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4.2 A pratica dos estados

Foi enviado um questiondrio aos estados e ao DF com questdes relacionadas a EFD
e a temas concernentes (ver Anexo). Os seguintes estados responderam ao questiondrio
enviado: AC, AL, AP, CE, GO, MA, MG, PB, PR, SC, SE, SP e TO.*

1 - Seu estado realiza auditoria fiscal eletronica usando dados da EFD (Escrituragao
Fiscal Digital)?

Respostas % Estados
Sim 10 76,9% | AL, CE, GO, MG, PB, PR, SC, SE, SP e TO
Néao 3 23,1% | AC,AP e MA

2 - Se a resposta anterior for afirmativa, o programa utilizado:

18,19%

9,09%

Respostas %
Foi desenvolvido pelo préprio estado 6 54,54%
Foi fornecido (ou adquirido) por terceiros (particular) 1 9,09%
Foi fornecido (ou adquirido) por terceiros (outro estado ou entidade publica) 1 9,09%
Constitui-se de pequenos sistemas desenvolvidos por grupos da prépria Sefaz 1 9,09%
Outros 2 18,19%

Foi desenvolvido pelo préprio Estado - GO, MG, PB, SE, SP e TO

Foi fornecido por terceiros (particular) - PR

Foi fornecido (ou adquirido) por terceiros (outro estado ou entidade ptblica) - AP
Constitui-se de pequenos sistemas desenvolvidos por grupos da prépria Sefaz - SC
Outros - AL e CE

4 Observe-se que PE e DF ainda nao aderiram ao uso da EFD (Convénio ICMS n. 143/2006 e Protocolo
n. 77/2008).
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3 — Hd possibilidade de esse estado compartilhar com os outros estados essa experiéncia
(programa) existente?

Respostas % Estados
Sim 8 61,5% | CE, GO, MG, PB, PR, SE, SP e TO
61,50% Néo 5 38,5% | AC, AL, AP, MAeSC

4 - Qual é o percentual aproximado de empresas obrigadas a entrega da EFD em
relacdo ao total de contribuintes cadastrados nessa Sefaz?

Embora uma das respostas tenha sido em quantidade numérica, ao invés de
percentual (CE), e outra informacao ter sido desconsiderada em razao de o percentual
ser fora do padrao (80%), percebe-se que a média de empresas obrigadas ao uso da EFD
nos estados pesquisados gira em torno de 17,24% de empresas em relagao ao total de
empresas cadastradas.

% de empresas obrigadas ao uso da EFD

90,00
80,00
70,00

60,00
50,00
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20,00
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0,00 -
MA MG PB SP GO AC SC PR AL SE AP TO

Estado
AC - 16,24%, AL - 22%, AP - 26,53%, GO - 15,37, MA - 10%, MG - 11 %,
PB - 12,91%, SC - 17,44%, SE - 25%, SP - 15% e TO - 80%.
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5 — Qual o percentual aproximado de empresas do MEI (microempreendedor
individual) em relagao ao total de contribuintes cadastrados nessa Sefaz?

Semelhantemente ao anterior, uma das respostas também foi em quantidade
numérica, ao invés de percentual (CE), e duas informacoes foram desconsideradas em
razao de o percentual ser fora do padrao (AP e PR).

Assim, percebe-se que a média de empresas do MEI (microempreendedor
individual) em relagdo ao total de contribuintes cadastrados nos estados pesquisados
gira em torno de 31,91 %.

Percentual de empresas do MEI
60,00

50,00

40,00

30,00

20,00

10,00 +

0,00
AP PR MA TO SC SE GO AC SP MG AL PB
Estados

AC - 36,45%, AL - 50%, AP - 0, GO - 35,92%, MA - 10%, MG - 45%, PB -
54,20%, PR - 1%, SC - 17,52%, SE - 20%, SP - 40% e TO - 10%.

6 - Em seu estado hd contribuintes do Simples Nacional obrigados a entrega da EFD?

Respostas % Estados
Sim 2 15,39% AL e PB
Néo 1 84,61% AC, AP, CE, GO, MA, MG, PR, SC, SE, SP e TO

84,61%
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7 — Se sim, qual o percentual aproximado de contribuintes do Simples Nacional em
relagdo ao total de empresas obrigadas a entrega da EFD?

Tendo em vista o baixo nimero de estados onde hd exigéncia para a entrega da
EFD por empresas do Simples, a andlise dessa questao ficou prejudicada.

AL - 8%; CE - 95.000 do SN; MG - 6% dos contribuintes cadastrados na EFD
sao do Simples Nacional (como voluntdrios); PB - 13,56%.

E importante salientar que a Lei Complementar n. 147/2014, alterando, entre outros,
0 § 4° da também Lei Complementar n. 123/2000, restringiu a exigéncia de obrigacoes
tributarias acessorias relativas aos tributos apurados na forma do Simples Nacional para
somente aquelas estipuladas pelo CGSN.

Art. 26. As microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional
ficam obrigadas a:

[...]

§ 4° E vedada a exigéncia de obrigagdes tributdrias acessérias relativas aos tributos
apurados na forma do Simples Nacional além daquelas estipuladas pelo CGSN e atendidas
por meio do Portal do Simples Nacional, bem como o estabelecimento de exigéncias
adicionais e unilaterais pelos entes federativos, exceto os programas de cidadania fiscal.
§ 4°-A. A escrituracao fiscal digital ou obrigacdo equivalente ndao poderd ser exigida da
microempresa ou empresa de pequeno porte optante pelo Simples Nacional, salvo se,
cumulativamente, houver:

I - autorizagao especifica do CGSN, que estabelecerd as condi¢des para a obrigatoriedade;

II - disponibilizagdo por parte da administracdo tributdria estipulante de aplicativo gratuito
para uso da empresa optante.

§ 4°-B. A exigéncia de apresentacdo de livros fiscais em meio eletronico aplicar-se-4 somente
na hipdtese de substituicao da entrega em meio convencional, cuja obrigatoriedade tenha
sido prévia e especificamente estabelecida pelo CGSN.

O Confaz, em relacao ao texto da referida LC n. 147/2014, alterou o Protocolo ICMS
3/2011, que assim previa no pardgrafo unico da cldusula segunda:

PROTOCOLO ICMS 3, DE 1°¢ DE ABRIL DE 2011:
Fixa o prazo para a obrigatoriedade da escrituragao fiscal digital - EFD.

Os Estados do Acre, Amazonas, Alagoas, Amapd, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goids,
Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pard, Paraiba, Parand, Piaui,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Ronddnia, Roraima, Santa Catarina,
Sao Paulo, Sergipe, Tocantins, neste ato representados pelos seus respectivos Secretdrios
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de Fazenda e Receita, considerando o disposto nos artigos 102 e 199 do Cédigo Tributdrio
Nacional, Lei n. 5.172/66, de 25 de outubro de 1966, no § 1° da cldusula terceira do Ajuste
Sinief 2/09, de 3 de abril de 2009, resolvem celebrar o seguinte

PROTOCOLO

Cldusula primeira. Acordam os Estados do Acre, Amazonas, Alagoas, Amapd, Bahia, Cear4,
Espirito Santo, Goids, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para,
Paraiba, Parand, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondénia,
Roraima, Santa Catarina, Sao Paulo, Sergipe e Tocantins em estabelecer a obrigatoriedade
de utilizacao da Escrituragdo Fiscal Digital - EFD prevista no Ajuste Sinief 02/09, de 3 de
abril de 2009.

[...]

Clausula segunda. Ficam dispensados de efetuar a Escrituragdo Fiscal Digital - EFD o
estabelecimento de:

I - Microempreendedor Individual - MEI optante pelo Sistema de Recolhimento em Valores
Fixos Mensais dos Tributos abrangidos pelo Simples Nacional - SIMEI;

IT - Microempresa - ME e Empresa de Pequeno Porte - EPP optantes pelo Simples Nacional,
salvo o que estiver impedido de recolher o ICMS por este regime na forma do pardgrafo
12 do artigo 20 da Lei Complementar n. 123/2006.

Pardgrafo tinico. Para os estabelecimentos mencionados no inciso II, a dispensa prevista
no caput encerrar-se-d em 1° de janeiro de 2016, quando estardo obrigados a Escrituragao
Fiscal Digital - EFD, podendo esta data ser antecipada a critério de cada Unidade Federada.

O texto passou a vigorar com a seguinte redagdo, conforme o Protocolo ICMS

n. 49/2015:
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PROTOCOLO ICMS 49, DE 21 DE JULHO DE 2015

Altera o Protocolo 3/11 que fixa o prazo para a obrigatoriedade da escrituragao fiscal
digital - EFD.

Os Estados do Acre, Alagoas, Amapd, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goids,
Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pard, Paraiba, Parand, Piaui,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Ronddnia, Roraima, Santa Catarina,
Sdo Paulo, Sergipe, Tocantins, neste ato representados pelos seus respectivos Secretdrios
de Fazenda e Receita, considerando o disposto nos artigos 102 e 199 do Cédigo Tributario
Nacional, Lei n. 5.172/66, de 25 de outubro de 1966, no § 1° da cldusula terceira do Ajuste
Sinief 2/09, de 3 de abril de 2009, resolvem celebrar o seguinte

PROTOCOLO

Clausula primeira. O pardgrafo tnico da cldusula segunda do Protocolo ICMS 3/11, de
1 de abril de 2011, passa a vigorar com a seguinte redagao:
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Pardgrafo unico. A dispensa prevista no caput ndo se aplica para os estabelecimentos
mencionados no inciso II cuja Unidade Federada tenha estabelecido a obrigatoriedade até
o primeiro trimestre de 2014, conforme § 4°-C do art. 26 da Lei Complementar n. 123/2006.

Cldusula segunda. Este protocolo entra em vigor na data de sua publicacdo no Didrio
Oficial da Unido.

Dessa forma, aqueles estados que tinham a previsao da exigéncia de entrega da
EFD por empresas optantes pelo Simples Nacional continuam com essa exigéncia.

Entretanto, conforme a atual legislacao, os estados que nao tiveram a exigéncia
prevista em sua legislacdo ndo poderao exigi-la agora, excetuando-se o caso previsto na
LC n. 123/20006, art. 26, § 4>-A, I eIl

8 — Qual o percentual aproximado de empresas omissas na entrega da EFD em relagao
ao total de contribuintes obrigados a entrega dessas informacoes?

Também desconsiderando duas respostas (uma por nao ser em valores percentuais
- CE - e outra pelo desconhecimento do indice pelo estado - MA), percebe-se que a média
de empresas omissas, ou seja, aquelas que nao enviaram as informagoes ao fisco, gira
em torno de 40,41 %.

Percentual aproximado de empresas omissas na entrega da EFD em relagédo
ao total de contribuintes obrigados a entrega dessas informagdes
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Estados

AC -70%; AL — 65%; AP. Em 2014 apresentamos 89 % de omissao, em 01/05/2015
entramos em produ¢do com o novo sistema corporativo, o Sate. E para o segundo momento
estd prevista a entrada em producao do moédulo da EFD em conjunto com o Simples
Nacional, momento em que o cadastro estard saneado e teremos um indice fidedigno
de contribuintes inscritos no regime de apuracao do ICMS: CE - 2.000 contribuintes;
GO - 27,21%; MG - aproximadamente 35%; PB - 26,33%; PR - 9,93% em 2014;
SC - 17%; SE - 45%; SP — 40%; e TO — 20%.
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9 - Esse estado controla/verifica se a EFD foi entregue sem os dados preenchidos (“em
branco” ou “sem movimento”)?

Respostas % Estados
Sim 8 61,5% CE, GO, MG, PB, SC, SE, SP e TO
Nao 5 38,5% AC, AL, AP, MA e PR

61,5%

9a - Se a resposta anterior for afirmativa, qual o percentual em relacao ao total de
EFD entregue?

A maioria dos Estados pesquisados (61,5%) realiza a conferéncia da EFD, ou seja,
verifica se existem arquivos que foram entregues sem a devida informacao preenchida,
os chamados “arquivos zerados”, ou “em branco”.

Nesses Estados que realizam a verificacdao, a média de empresas que enviam os
arquivos sem informacao fica em torno de 21,40%.

CE-10%; GO -33,39%; PB - 14,40%; SC - 15%; SE-32%; SP - 15%; e TO-30%.

9b - Ainda considerando a resposta como afirmativa, essa verificacao é realizada:

11,10%

11,10%

Respostas % Estados
De forma automatica por um sistema 3 33,3% CE, GO, SE
De forma manual, por um comando em um sistema existente 1 11,1% PB
De forma manual, por verificacdo de grupos especificos 4 44,4% AC, SC, SP,TO
Outros 1 11,1% MG
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10 - Quais ac¢oes esse estado tem implementado para diminuir os indices de omissao
de entrega da EFD ou da entrega “sem movimento”?

As principais agoes dos estados para tentar diminuir o indice de omissao na entrega
da EFD sao as seguintes:

® suspensdo ou cancelamento da inscri¢dao estadual (dependendo da legislacao
local);

e Juditoria;

e imposicao de san¢oes administrativas;

e restricao de alteracdo cadastral;

e recolhimento do tributo por operacao;

¢ vedacao de beneficios fiscais;

® bloqueio de certidao negativa;

® restri¢oes ao servico de baixa de inscri¢ao estadual;

e palestras para contabilistas e contribuintes em todo o estado;

e avisos via Domicilio Eletronico de Contribuintes (DEC) ou por via postal para
regularizacdo da entrega de EFDs.

Além dessas, as seguintes acdes também sao adotadas:

AC - Foram feitas autuacdes e suspensao de incentivos fiscais para empresas
omissas.

AL - Notificacdes por via postal.
AP - Ainda nao héa o controle de omissos.

CE - Tomamos os seguintes procedimentos: 1) descredenciamos o contribuinte.
Ele passa a recolher o ICMS quando da passagem da mercadoria no posto fiscal
de fronteira; 2) impedimos qualquer alteracao de cadastro, ou seja, mudanga
de sdcio, alteracao de endereco, reativacao de inscricao; 3) nao deferimos
qualquer solicitacao de consulta, parecer...

GO - No estado foi criado o Sistema da Malha Fina Estadual, em que o contador
verifica o cruzamento de informagoes, podendo espontaneamente regularizar
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as omissdes de EFD ou da entrega sem movimento. Também sao realizadas
autuacgdes regulares quanto a omissao de entrega, conforme dispositivos de
penalidade proéprios da legislacao.

MA - Estamos iniciando acoes de suspensao de empresas omissas — suspensao de

oficio e cancelamento das empresas.

MG - Envio de mensagem aos contribuintes omissos e cobran¢a por intermédio

da Administragcao Fazenddria.

PB - Acompanhamento mensal pelas reparticoes fiscais do domicilio tributario do

contribuinte:
- notificando pela omissao;

- impondo sancoes administrativas para os que nao atenderem as notificacoes,
inclusive com previsao de suspensao ex officio — trés meses de apresentagcao
de EFD sem movimento, art. 137, § 72 ou cancelamento de sua inscricao
estadual - trés meses de omissao de EFD, art. 140, inc. VII do RICMS/PB.

PR - Bloqueio de certiddao negativa e restrigdes ao servigo de baixa de inscrigao

estadual.

SC - Operagoes massivas feitas por Grupos de Especialistas Setoriais (GES).

SE - Suspensao da inscricao estadual; envio de notificagao de omissao; autuacao

por omissao e cancelamento de inscricao estadual.

SP - Palestras para contabilistas e contribuintes em todo o estado; avisos via

Domicilio Eletrénico de Contribuintes (DEC) para regularizacdo da entrega
de EFDs.

TO - Suspensao da inscricao estadual e auditorias.

11 - Quais os principais problemas detectados desde o inicio da obrigatoriedade de
entrega da EFD?
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Nao entrega da EFD;
EFD entregue sem movimento;
contribuintes/contabilistas afirmam enfrentar dificuldades no cumprimento da

obrigacao;
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e efetuar o controle automadtico de obrigados a EFD;

¢ inexisténcia de simulacao de langcamento para fechar numericamente a EFD;

e omissdo de informagao em registro obrigatdrio (Bloco G, Bloco H, registro 1400...);
® atraso na entrega da EFD;

e falta de qualidade no arquivo;

e dificuldade em gerar a EFD;

e falta de construcao de ferramentas capazes de fazer simulacdes de declaracao
baseadas na EFD a fim de mitigar ou eliminar erros na massificagao;

e despreparo dos profissionais de contabilidade e dos desenvolvedores de software;
e pouco interesse dos contribuintes em colaborar com os profissionais contabeis;

e auséncia da EFD no sistema corporativo para tratar as informacgdes do Sped
Fiscal;

e grande numero de contribuintes que ndo informam corretamente os cédigos de
ajustes do ICMS.

AC - A qualidade das informacdes apresentadas, muitos contribuintes tém
apresentado a declaracao “sem movimento” ou incompletas.

AL - Despreparo dos profissionais de contabilidade e dos desenvolvedores de
software e pouco interesse dos contribuintes em colaborar com os profissionais
contabeis.

AP - Em setembro de 2014, ocorreu uma pane elétrica que deixou comprometido
nosso servidor que recepciona os arquivos da Rede RIS. Desde entao nao
estamos recebendo os arquivos da EFD e estamos aguardando a construgao
do TED DIST Internet para recepcao dos arquivos; auséncia da EFD no sistema
corporativo para tratarmos as informac¢oes do Sped Fiscal.

CE - Nao enfrentamos muitos problemas, pois em janeiro de 2005 ja tinhamos
langado o programa da Declaracao de Informagoes Econdmico-fiscais (Dief).
A Dief era um arquivo txt transmitido pelo contribuinte via internet e subs-
titufa todas as obrigagdes acessdrias, exceto Sintegra.

GO - Um dos principais problemas é efetuar o controle automético de obrigados a
EFD, tendo em vista que as empresas obrigadas ou dispensadas devem ser
cadastradas no ambiente nacional do Sped Fiscal. Outro problema é conseguir

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 81



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

que o contribuinte entregue o arquivo com todas as informacgoes exigidas
pela legislacao estadual.

MA - Dificuldade em gerar a EFD; falta de construcao de ferramentas capazes de
fazer simulacoes de declaragao baseadas na EFD a fim de mitigar ou eliminar
erros na massificacao.

MG - falta de qualidade no arquivo.

PR - Omissao na entrega da EFD; EFD entregue indevidamente sem movimento;
simulacao de lan¢amento para fechar numericamente a EFD; falta de
informacao de registros obrigatérios (Bloco G, Bloco H, registro 1400...) e
atraso na entrega da EFD.

SC - Além da omissdo e da entrega sem movimento (percentuais j4 citados), um
grande nuimero de contribuintes ndo informa corretamente os cédigos de
ajustes do ICMS (débitos e créditos das Tabelas 5.1.1 e 5.3) exclusivos do
estado, previstos em nossa legislacao (Portaria SEF n. 287/2011).

SE - Nao entrega da EFD; EFD entregue sem movimento e contribuintes/contabilistas
afirmam enfrentar dificuldades no cumprimento da obrigagao.

SP - Falta de conhecimento do que é a EFD e dificuldade no preenchimento do
arquivo.

TO - Empresas enviando arquivos com dados zerados e omissdao da EFD.

12 - Quais declaracdes devem ser entregues mensalmente pelas empresas desse estado
para a Secretaria de Fazenda?
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AC - GIA-S, para contribuinte substituto; Demonstrativo de Apuracao Mensal (DAM)
para contribuinte em regime normal.

AL - DAC, equivalente a GIA.

AP - Declaracao de Informagao e Apuracao do ICMS (Diap); Guia Nacional de
Informacao e Apuracao do ICMS - Substituicao Tributaria (GIA-ST).

CE - Desde janeiro de 2012, a EFD substituiu todas as obrigacdes acessorias dos
contribuintes obrigados a EFD, inclusive utilizamos como confissao de divida.

GO - EFD.

MA - GIA-ST, Sintegra, Dief.
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MG - Dapi, GIA-ST, Scanc.

PB - GIM - por empresas optantes pelo Simples Nacional, com faturamento no
exercicio anterior inferior a R$ 2.520.000,00; EFD - por todos os contribuintes
com regime de apuracao normal e por contribuintes optantes pelo SN com
faturamento acima de R$ 2.520.000,00.

PR - EFD, GIA, GIA-ST.

SC -Declaracao de Informacoes do Movimento Econdmico (Dime).

SE - EFD, GIA-ST.

SP - GIA - para contribuintes do Regime Periédico de Apuraciao (RPA).

TO - GIA, GIA-ST, DAS.

13 - Nesse estado hd declaracdes que jd foram substituidas pela entrega da EFD?

Respostas %
Sim 11 84,6%
0,
84,60% Nao 2 15,4%

13a - Se a resposta anterior for afirmativa, especificar quais declaragoes ja foram
substituidas:

AC, AL, AP, MA, PR, SP - Arquivo Sintegra.

CE - GIA, Sintegra, Declaragao para Célculo do IPM, Declaracao de Controle de
Documentos Fiscais; Inventdrio, Livros de Entrada, Livro de Saida, Livro de
Apuracao de ICMS; Ciap.

GO - Declaragao Periddica de Informacgdes e Arquivo Sintegra.

MG - Arquivo Sintegra, GAM-57 (arquivos que eram enviados pelos postos
revendedores, usinas de alcool e grandes consumidores de combustiveis).
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PB - GIM.
SE - DIC, Arquivo Sintegra.

TO - Estamos trabalhando na dispensa dessas declaracoes.

14 - Caso esse estado autorize a retificacao da EFD, quais os procedimentos adotados?

AC - Aplica-se a regra contida na cldusula décima terceira do Ajuste Sinief 02/09.

Até trés meses apds o periodo de apuracao, a EFD pode ser retificada
independentemente de autorizacdo da administracio. Apds esse periodo,
mediante prévia autorizacao da administracao, é concedida em processo
administrativo fiscal.

AL - Protocolizar requerimento direcionado a Geréncia Regional de vinculagao,

a quem cabera a andlise do pleito e o deferimento ou nao.

AP - Para retificacao é necessaria a formalizacdo de processo, e este é encaminhado

para a andlise do setor de fiscalizagao, e ap6s o deferimento é aberto o prazo
para transmissao do arquivo pelo contribuinte.

CE - O contribuinte solicita a retificacao no site da Sefaz/CE com utilizacao do

certificado digital; a Sefaz verifica a validade do certificado digital e se pertence
ao CNPJ base da solicitante ou se é socio da empresa, se CPF; o contribuinte
escolhe as opcoes de retificacdo; a autorizacdao é automatica. Enviamos a
autorizacao para a RFB e o contribuinte jd pode enviar o arquivo.

GO - Permitimos a retificacao da EFD, devendo o contribuinte solicitar a autorizacao

a Sefaz/GO para enviar a EFD retificadora. A solicitacao pode ser feita pela
internet usando-se o certificado digital. O auditor fiscal analisa o pedido e
pode deferi-lo ou nao.

MA - Sim. Dentro do periodo sem qualquer informe e apds este s com processo.

MG - Solicitagao no Sistema Integrado de Informagoes da Receita Estadual (Siare)

para autorizacao da transmissao apds noventa dias.

PB - Art. 13. A partir de 1° de janeiro de 2013, o contribuinte podera retificar a

EFD (Ajuste Sinief n. 11/2012):

I - até o prazo de que trata o art. 12 deste decreto, independentemente de

autorizacao da SER;
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IT - até o ultimo dia do terceiro més subsequente ao encerramento do més da
apuracao, independentemente de autorizacdo da Secretaria de Estado da Receita, com
observancia do disposto nos §§ 4°, 6° e 7%

III - ap6s o prazo de que trata o inciso II deste artigo, mediante autorizagao da
Secretaria de Estado da Receita, nos casos em que houver prova inequivoca da ocorréncia
de erro de fato no preenchimento da escrituracao, quando evidenciada a impossibilidade
ou a inconveniéncia de saned-la por meio de lancamentos corretivos, observado o disposto
no § 4°.

§ 1° A retificacao de que trata este artigo serd efetuada mediante envio de outro
arquivo para substituicao integral do arquivo digital da EFD regularmente recebido no
ambiente nacional do Sped.

§ 22 A geracao e o envio do arquivo digital para retificacao da EFD deverao observar
o disposto nos arts. 82 e 11 deste decreto, com indicacao da finalidade do arquivo.

§ 32 Nao serd permitido o envio de arquivo digital complementar.

§ 4° O disposto nos incisos II e III deste artigo nao se aplica quando a apresentagao
do arquivo de retificacao for decorrente de notificagao do fisco.

§ 5° A autorizagao para a retificacao da EFD nao implicard o reconhecimento da
veracidade e da legitimidade das informagoes prestadas, nem a homologacao da apuragao
do imposto efetuada pelo contribuinte.

§ 62 O disposto no inciso II do caput deste artigo nao caracteriza dilacao do prazo
de entrega de que trata o art. 12 deste decreto.

§ 7° Nao produzira efeitos a retificacio de EFD: I - de periodo de apuracao que
tenha sido submetido ou esteja sob acgao fiscal; II - cujo débito constante da EFD objeto
da retificacao tenha sido enviado para inscricao em Divida Ativa, nos casos em que importe
alteragao desse débito; III - transmitida em desacordo com as disposi¢cdes deste artigo.

§ 8° A EFD de periodo de apurac¢ao anterior a janeiro de 2013 poderd ser retificada
até o dia 30 de abril de 2013, independentemente de autorizacao do fisco, observado o
estabelecido no § 9.

§ 9° O disposto no § 8° ndo se aplica as situacoes em que, relativamente ao periodo
de apuracao objeto da retificacdo, o contribuinte tenha sido submetido ou esteja sob
acao fiscal.
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§ 10. O contribuinte que deixar de transmitir o arquivo digital da EFD pelo periodo
de trés meses consecutivos podera ter sua inscricao estadual cancelada de oficio no
Cadastro de Contribuintes do ICMS da Paraiba (CCICMS/PB) ap6s decorrido o prazo
constante da notificacdo. Para retificacao cujo estabelecimento esteja sob acao fiscal,
a autoridade fiscal poderd autorizar através de aplicativo disponivel na consulta da
Ordem de Servigo.

PR - Até noventa dias do més de referéncia sem autorizacao da Sefa/PR Apds
noventa dias do més de referéncia somente com autorizacao solicitada na drea restrita
do nosso portal. Deve-se enviar o arquivo que se pretenda entregar, e em alguns casos é
analisado por um auditor que pode deferir ou nao o pedido.

SC - Art. 12 Os arquivos da Escrituracao Fiscal Digital (EFD) transmitidos ao Sped
em conformidade com o disposto no art. 33 do Anexo 11 do RICMS/SC-01, cujo prazo para
retificacao previsto no art. 33-A tenha expirado, excepcionalmente poderao ser retificados
observando-se o seguinte:

I - o perfodo de apuragao deverd estar compreendido entre os 24 dltimos meses
anteriores a data da solicitacao de autorizacao para retificacao da EFD,;

IT - a solicitacao de autorizacao para retificacao da EFD sera realizada por intermédio
de aplicativo disponivel no Sistema de Administracao Tributaria (SAT);

III - caso exista alguma pendéncia que impega a autorizagdo automadtica,
a solicitacao podera ser protocolada na Geréncia Regional da Fazenda Estadual a que
estiver jurisdicionado o contribuinte;

IV - 0 prazo para envio do arquivo EFD é de até trinta dias a contar da autorizacao
para retificacao;

Pardgrafo unico. No caso de periodo de apuragdo superior ao previsto no inciso I deste
artigo, a solicitacao de autorizacao para retificagao da EFD serd efetuada mediante processo
regular protocolado na Geréncia Regional da Fazenda Estadual a que jurisdicionado o
requerente, devendo ser analisado previamente pelo respectivo gerente regional da Fazenda
Estadual e posteriormente encaminhado para manifestacao do gerente de Fiscalizagao.

SE - Solicitacao por escrito do contribuinte reportando as razoes; andlise do pedido;
se deferido, abertura do sistema para envio.

SP - A solicitagao para retificacao é feita pelo préprio contribuinte no site da Sefaz/
SP. E necessdrio utilizar o certificado digital da empresa.
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TO - O contribuinte envia requerimento solicitando retificacao, que é analisada e
depois é concedida a autorizacao.

14a - Qual a legislacao estadual que versa sobre as penalidades exclusivas para
o0 atraso, a omissao e a entrega sem movimento das EFDs?

AC - Ainda nado ha legislacao especifica. Este més (jun./2015) foi enviado a
Assembleia Legislativa um projeto de lei intuindo uma penalidade. Atualmente a Sefaz
aplica a penalidade por nao escrituracao dos livros (vide resposta da questao 15).

AL - Ainda nao hd legislacdo especifica (temos apenas estudos e propostas) para a
EFD. No momento sao utilizadas as penalidades aplicaveis aos livros fiscais tradicionais.

AP - Lei n. 400/1997 - Cédigo Tributdrio Estadual, os dispositivos aplicdveis sao
os referentes aos livros fiscais em papel: art. 161, XXIV (trata da omissao); art. 161, XXV
(trata do atraso); art. 161, XXIX (trata de outras penalidades nao previstas anteriormente).

CE - Lei n. 14.447/20009.

GO - Art. 71 da Lei n. 11.651/1991 - Serao aplicadas as seguintes multas:

XXII - por arquivo magnético contendo informacao relacionada a operagao ou prestacao
realizadas, pela falta de entrega ou remessa, sucessiva e cumulativamente, no valor de:

a) R$ 1.267,60 (um mil duzentos e sessenta e sete reais e sessenta centavos);

b) R$ 2.535,19 (dois mil quinhentos e trinta e cinco reais e dezenove centavos), quando
o descumprimento da obrigacao persistir por mais de 10 (dez) dias, contados da data de
ciéncia da exigéncia prevista na alinea “a”;

c) R$ 3.524,70 (trés mil quinhentos e vinte e quatro reais e setenta centavos) ou o equi-
valente a aplica¢do do percentual de 1% (um por cento) sobre o valor das operagdes ou
prestacoes realizadas no periodo correspondente, o que for maior, quando o descumpri-
mento da obrigacdo persistir por mais de 10 (dez) dias, contados da data de ciéncia da

exigéncia prevista na alinea “b”;

XXII - por arquivo magnético apresentado com omissao de registro ou com informagao
incorreta ou incompleta referente a qualquer campo de registro, inclusive aquele que
apresente valor de operagao ou prestacgao divergente com o valor da operagdo ou prestagao

realizada pelo contribuinte, sucessiva e cumulativamente, no valor de:

a) R$ 845,06 (oitocentos e quarenta e cinco reais e seis centavos);
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b) R$ 1.690,13 (um mil seiscentos e noventa reais e treze centavos), quando o descum-
primento da obrigacdo persistir por mais de 10 (dez) dias, contados da data de ciéncia da

exigéncia prevista na alinea “a”;

c) R$ 2.349,80 (dois mil trezentos e quarenta e nove reais e oitenta centavos) ou o equiva-
lente a aplicacdo do percentual de 1% (um por cento) sobre um dos seguintes valores, o
que for maior, quando o descumprimento da obrigacdo persistir por mais de 10 (dez) dias,
contados da data de ciéncia da exigéncia prevista na alinea “b”.

MA - Especifica nao tem.
MG - Lei n. 6.763/1975:

Art. 54. As multas para as quais se adotara o critério a que se refere o inciso I do caput do
art. 53 desta lei sao as seguintes:

XXXIV - por deixar de entregar, entregar em desacordo com a legislagdo tributdria ou em
desacordo com a intimagao do fisco ou por deixar de manter ou manter em desacordo com
a legislacdo tributdria arquivos eletronicos referentes a emissao de documentos fiscais e a
escrituragao de livros fiscais - 5.000 (cinco mil) UFEMG por infragao.

PB - Lei n. 6.379/1996

Art. 81-A. As multas para as quais se adotard o critério referido no inciso IV do art. 80
serao as seguintes:

I - 2% (dois por cento) do valor das operagdes ou prestagdes no periodo contemplado na
notificacdo fiscal, ndo inferior a 5 (cinco) UFR-PB, aos que ndo fornecerem ou fornecerem
incompletas as informac¢oes econémico-fiscais relativas a operacdes ou prestacoes de ter-
ceiros realizadas em ambiente virtual ou mediante utilizagao de cartdes de crédito ou de
débito; (EFD SEM MOVIMENTO)

IV - 0,2% (dois décimos por cento) sobre o valor médio mensal das saidas, excluidas
as dedugoes previstas em Regulamento, ndo podendo ser inferior a 5 (cinco) UFR-PB,
aos que, estando obrigados a entrega de Escrituracao Fiscal Digital (EFD), deixarem
de enviar, mensalmente, ao fisco, os arquivos nos prazos estabelecidos pela legislagao;
(OMISSAO DE DECLARACAO)

V - 5% (cinco por cento), aos que deixarem de informar ou informarem com divergén-
cia, na forma e prazo regulamentares, em registros do bloco especifico de escrituragao:
(OMISSAO DE REGISTROS ESPECIFICOS)

a) documento fiscal relativo a operacao de circulacio de mercadorias ou de prestagao de
servi¢o, por documento nao informado ou divergéncia de valores encontrada;

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

b) o valor total das vendas realizadas com uso de cartao de crédito ou de débito, por venda
nao informada ou divergéncia de valores encontrada;

c¢) os documentos vinculados a exportacdo, por documento nao informado ou divergéncia
de valores encontrada;

d) na apuragdo do ICMS da EFD, o valor do ICMS devido por substituicao tributdria, por

valor nao informado ou divergéncia encontrada;

e) as movimentacoes de entrada e saida de créditos fiscais extra-apuracao, por movi-
mentacdo nado informada, divergéncia de valores encontrada ou sem o correspondente
detalhamento;

f) o valor total de estornos de créditos de ICMS relativo as prestagoes de servigcos de trans-
porte aéreo de passageiros, por valor nido informado, divergéncia de valores encontrada
ou sem o correspondente detalhamento;

g) os documentos fiscais nas operacoes de saidas interestaduais de energia elétrica, por
documento ndo informado ou divergéncia de valores encontrada;

h) as informag¢des mensais utilizadas para o cdlculo do valor adicionado por municipio,
por valor ndo informado ou divergéncia encontrada.

§ 1° Para efeitos de aplicacdo da multa prevista no inciso IV deste artigo, a autoridade fiscal
poderd utilizar informagdes disponibilizadas pelo fisco de outra unidade da Federagdo, bem
como aquelas fornecidas pelo contribuinte e por outros sujeitos passivos e registradas na
base de dados da Administracao Tributaria Estadual.

§ 2° Verificado que a empresa deixou de informar ou informou a menor, em um ou mais
meses, as saidas anteriores ao periodo em que se deu a obrigacdo e que serviram de base
para determinar a penalidade prevista no inciso IV deste artigo, a autoridade fiscal devera
lavrar Auto de Infracao, nos termos do Regulamento.

PR - Incisos XXIII ao § 1°e 0 § 92 ao art. 55 da Lei n. 11.580/1996, 20 UPF/PR por
més de referéncia - R$1.598,00.

SC - Em SC, temos a legislacao a seguir, mas ela estd sendo revisada, e certamente
os artigos referentes a EFD serao alterados:

Arts. 83-A a 83-D da Lei n. 10.297/1996:
Art. 83-A. Deixar de escriturar os livros fiscais relativos a Escrituragao Fiscal Digital:

MULTA de 0,1% (um décimo por cento) da soma do valor contdbil das saidas com o valor
contabil das entradas, nao podendo ser inferior a R$ 500,00 (quinhentos reais), nem supe-
rior a R$ 10.000,00 (dez mil reais), por periodo de apuragao.

Pardgrafo unico. Aplica-se a este artigo o disposto nos §§ 12 e 22 do art. 78. (NR)
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Art. 83-B. Escriturar livros fiscais relativos a escrituracdo fiscal digital com omissdes ou
incorregdes que dificultem ou impecam a identificagdo dos dados neles consignados:

MULTA de 1% (um por cento) da soma do valor contdbil das entradas ou das saidas,
relativamente aos registros fiscais dos livros de entrada ou saida, respectivamente,
registrados sem observar os requisitos previstos na legislacdo, nao podendo ser inferior
a R$ 250,00 (duzentos e cinquenta reais), limitada a R$ 10.000,00 (dez mil reais), por
periodo de apuragao.

Pardgrafo unico. Aplica-se a este artigo o disposto nos §§ 12 e 22 do art. 78. (NR)

Art. 83-C. Extraviar, perder, inutilizar ou manter fora do estabelecimento, em local nao
autorizado, arquivo digital relativo a escrituragdo fiscal digital:

MULTA de 0,05% (cinco centésimos por cento) da soma dos valores contdbeis das entra-
das e das saidas, nao podendo ser inferior a R$ 500,00 (quinhentos reais), nem superior a
R$ 10.000,00 (dez mil reais), por arquivo digital.

Pardgrafo unico. Aplica-se a este artigo o disposto nos §§ 1° e 2° do art. 78. (NR)
Art. 83-D. Deixar de enviar ou exibir ao fisco arquivo digital referente a escrituragao digital:

MULTA de 0,05% (cinco centésimos) por cento da soma dos valores contdbeis das entra-
das e das saidas, nao podendo ser inferior a R$ 500,00 (quinhentos reais), nem superior a
R$ 10.000,00 (dez mil reais), por arquivo digital.

Pardgrafo unico. Aplica-se a este artigo o disposto nos §§ 1° e 2° do art. 78. (NR)
SE - Artigo 72, Inciso VII-A da Lei n. 3.796/1996 do Estado de Sergipe.
SP - RICMS-SP - Artigo 527, notadamente inciso V.

TO - Lei n. 1.287/2001, art. 50, XI, “j”, XV, “n”, XVI, “d”, XVII, “c”.

15 - Nesse estado existe lei/decreto, ou outra legislacao estadual, que dé o carater de
declaragdo (com efeito de confissao de divida) a entrega da EFD?

Respostas % Estados
Sim 4 30,77% AC, AL, AP, CE
69,23% Néo 9 69,23% GO, MA, MG, PB, PR, SC, SE, SP, TO
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15a - Se a resposta anterior for afirmativa, qual a legislagcao que concede esse carater?

AC - A Lei Complementar Estadual n. 55/1997 estabelece que:

Art. 40. A declaragao de débito do contribuinte, contida na guia de apuragao e informagao
prevista no inciso XI do art. 47, ou nos livros fiscais préprios, importard confissao de divida
do valor declarado.

Por sua vez, o RICMS estabelece que:

Art. 53. A declaracao de débito do contribuinte, contida no Demonstrativo de Apuracao
Mensal (DAM), na Guia Nacional de Informagdo e Apurag¢ao do ICMS por substituicao
tributaria (GIA-ST) e/ou nos livros fiscais proprios, inclusive quando escriturados utilizando
a Escrituracao Fiscal Digital (EFD), importara confissdao de divida do valor declarado.

E oportuno destacar que a EFD foi instituida como uma forma de escriturar os
livros e ndo uma obrigacdo que substitui os livros, conforme § 3¢ da cldusula primeira
do Ajuste Sinief 02/2009, a seguir reproduzida:

§ 3° O contribuinte deverd utilizar a EFD para efetuar a escrituracao do:

I - Livro Registro de Entradas;

I - Livro Registro de Saidas;

IIT - Livro Registro de Inventdrio;

IV - Livro Registro de Apuragao do IPI;

V - Livro Registro de Apuracdo do ICMS;

VI - documento Controle de Crédito de ICMS do Ativo Permanente (Ciap).

Assim, a referéncia contida nas legislagdes de que os livros constituem confissao
de divida, como no Acre, alcanca inclusive os livros escriturados por meio da EFD. Por

isso ndo fizemos alteracdo na lei, mas apenas no regulamento. O objetivo foi que as
referéncias a livros contidos na legislacao permanecessem.

AL - Instrucao Normativa n. 16, de 28/04/2011 (art. 2°, I) e art. 20 da Lei
n. 6.771/2006.

AP - Lei n. 400/1997 - Cddigo Tributdrio Estadual - art. 18, paragrafo 3°.

CE - Instru¢ao Normativa n. 01/2012.
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MG - Ainda utilizamos a Dapi, a qual sera substituida pela EFD.

PR - Terd a partir de agosto/2015, quando a EFD ird substituir a GIA/ICMS. Lei n.

12.232/2014, art. 19, item 1i.

Como se observa, poucos estados possuem alguma legislacao que dé o cardter de

declaracao (com efeito de confissao de divida) a EFD.

Para que a EFD cumpra a fungao de simplificar as obriga¢Oes tributdrias, é

necessario que os estados atualizem sua legislacdo, o que possibilitard a reducao dos
documentos/declaracdes enviados para cada Sefaz.

16 - O espaco a seguir pode ser utilizado para comentarios e sugestoes que visem a
simplificar as obrigac¢oes acessorias do ICMS exigidas pela administragao tributdria
com base na EFD:

92

AC - A disponibilizacao de um aplicativo gratuito para auxiliar o contribuinte de

porte a gerar a EFD a partir da leitura dos documentos fiscais e da agao que
pode trazer bons resultados. O GT48 atualmente estuda essa possibilidade.
A elimina¢do das demais obriga¢cdes também pode representar um grande
avanco. Noés temos projeto para eliminar as demais declaracdes a partir de
set./2016.

AP - Apéds a implantagdao do Mddulo da EFD, a gera¢dao do débito na conta

corrente do contribuinte e a cobran¢a dos omissos de EFD, serd possivel a
desobrigatoriedade da Diap e da GIA-ST.

CE - Estamos atualmente estudando a possibilidade de dispensa da GIA-ST pelos

contribuintes com inscricao como substitutos tributdrios.

MG - Estamos trabalhando para substituir a Damef e, posteriormente, a Dapi.

PR - A partir de agosto de 2015 serd dispensada a GIA/ICMS e a EFD serd usada

para gerar o crédito tributdrio. Estd em estudos a dispensa da entrega anual
da Declarac¢ao Fisco Contabil (DFC) usada para calcular o FPM.

SC - A Declarag¢ao do ICMS e do Movimento Econdémico (DIME), utilizada para

controle do crédito tributdrio, contém informacoes que nao existem na EFD,
as quais “alimentam” o sistema chamado de “conta corrente”.

A EFD nao realiza validacoes que a DIME faz (ex: Regimes Especiais, inconsis-
téncias).
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Dessa forma, a simples substituicao da EFD nao sera possivel em SC, pois haveria
a necessidade de complementac¢ao dos dados por outra declaracao.

SE - A EFD possui todos os dados prestados pelo contribuinte na GIA-ST. Ja passou
o momento de esta ultima ser substituida pela EFD.

SP - A EFD vai substituir a GIA. Previsao: 1° semestre de 2016. A legislacao serd
alterada para que a EFD passe a ter carater de confissao de divida. Estd para
entrar em producao nos proximos meses o sistema pds-validador EFD, que
fard a validagao dos arquivos EFD com as bases de dados da Sefaz-SP.

TO - Estamos estudando a dispensa das obrigacdes acessdrias como DIF, GIA,
GIA-ST.

4.3 Comentarios

Acredita-se que a falta de esclarecimento na questao do que deveria ser entendido
por “auditoria fiscal eletrénica” pode ter levado os estados que responderam ao questiondrio
a cometer algum equivoco na resposta, uma vez que a Nota Fiscal Eletrénica (NF-e)
surgiu em 2008, sendo, por isso, pouco provavel que algum estado ndo venha utilizando
alguma ferramenta de auditoria fiscal eletronica.

Embora, em regra, os estados pratiquem entre si uma politica de cooperacao mutua,
mediante a disponibiliza¢do de seus préprios programas de auditoria fiscal eletronica,
a internalizacao do programa de outro estado depende da compatibilizacao do sistema de
tecnologia de informag¢ao com aquele do estado de origem, o que nao ocorre na prdtica,
razao que provavelmente justifica o nao compartilhamento de programas de tal natureza
entre os estados.

Observa-se que a média de contribuintes obrigados a EFD, de cerca de 20% dos
contribuintes inscritos, nao é muito significativa. Isso provavelmente ocorre em razao de
os contribuintes do Simples Nacional nao estarem obrigados a EFD em muitos estados,
uma vez que eles representam parcela expressiva dos contribuintes. Nesse contexto,
cumpre ressaltar que 30% dos contribuintes inscritos sao MEIL.

Quanto as diversas formas de inobservancia do cumprimento da obrigacao aces-
soria relativa a EFD, destacam-se as hipdteses de omissao, de entrega fora de prazo e de
entrega do arquivo em branco por contribuinte com movimento.

A média de omissao ficou em torno de 40%. Foram apresentadas como causas desse
numero, dentre outras, o desconhecimento da obrigacao; a dificuldade no cumprimento
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da obrigacdo, em razdo da complexidade do leiaute do programa; e o despreparo dos
profissionais de contabilidade e dos desenvolvedores do software.

Esse cendrio gera como consequéncia para a administracao tributdria, sobretudo,
a realizacao de cruzamentos de dados ineficazes que vao impactar diretamente no
planejamento da acao fiscal, uma vez que esses dados sao utilizados no procedimento

de malha fiscal, e, por conseguinte, na impossibilidade de eliminacdo das declaragdes ja
existentes, como € o caso da GIA, da DIM, da DAC, dentre outras.

No que se refere a entrega da EFD em branco por contribuinte com movimento,
nota-se que apenas 60% dos estados vém acompanhando tal prética, e destes, cerca de
55% o fazem por meio de método manual.

Observa-se que a média de empresas com movimento que enviam o0s arquivos
sem informacao fica em torno de 21 %. Tais dados levam a crer que os estados ainda nao
dispoem de tecnologia ou de ferramentas eficazes para lidar com a EFD.

A esse respeito, considerando o nimero expressivo de contribuintes com movimento
que entregam o arquivo da EFD em branco e o prejuizo que tal prdtica gera para
a administragdo, entende-se necessdrio e urgente que os estados legislem sobre a
possibilidade de a entrega da EFD em branco por contribuinte com movimento implicar
uma hipétese de presuncao de omissao de receita.

Muitos estados que responderam ao questiondrio informaram que j4 eliminaram
diversas obriga¢oes acessorias cujas informacgdes estao contidas no arquivo da EFD, como
é o caso do arquivo Sintegra e do documento Registro de Informagoes de Exportacdes
(Riex), no caso do Estado de Sao Paulo. Vislumbra-se, com isso, o atendimento de uma
das premissas que justificaram a implementa¢dao do Sped (diminuicao das obrigacdes
acessorias).

Cumpre salientar, entretanto, que a eliminag¢do das demais obrigagdes acessdrias
que replicam dados contidos no arquivo da EFD ainda nao foi feita de maneira geral em
razdo do grande nimero de omissdes e entrega em branco do arquivo EFD, tendo em
vista que a eliminacdo das demais obrigacoes em tal cendrio implicaria a auséncia de
dados declarados para os estados.

Ainda sobre as formas mais recorrentes de descumprimento da obrigacao acessoria
relativa a EFD, nota-se que a maioria dos estados ainda nao inseriu em suas respectivas
legislacOes tais hipdteses de infracao e penalidade correlata, embora subsista o dever em
razao do principio da legalidade.
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5 RECOMENDACOES

1) E patente a necessidade de serem continuos os estudos sobre as constantes
atualizagdes da EFD e, na medida do possivel, a convergéncia de sistemas de
informadtica e de auditoria eletronica dos estados, o que implicard a minimizacao
de custos e melhor qualidade de atuacao das Secretarias de Fazenda.

2) De forma complementar, para ser mantido numa escala que inclusive transcenda
nossa proposta inicial - Escrituracao Fiscal Digital -, sugere-se a criagao de
um grupo de trabalho no dmbito da Cotepe que se digne a ser especifico para
auditoria informatizada, um GT Auditoria EFD.

3) Aponta-se uma pratica utilizada por poucas unidades federadas, mas com
destacada importancia a ser extensivel as demais: a criacdo de ato legal que
caracterize a EFD como uma clara confissao de divida, instrumento esse hdbil
a inscricao do contribuinte em Divida Ativa. Isso porque, para que os estados
possam atribuir a EFD efeito declaratério, de modo que os dados do arquivo se
caracterizem como confissao de divida, e o imposto declarado seja considerado
definitivamente constituido, passivel, portanto, de ser inscrito diretamente
na Divida Ativa, acaso nao seja recolhido no prazo devido, faz-se necessdaria
a insercao em suas respectivas leis de dispositivo que expressamente faca
tal previsao.

4) As empresas enquadradas no Simples devem merecer atencao, especialmente
porque o Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) vem estudando o
desenvolvimento de uma EFD propria para esse segmento (“spedinho”), de
forma simplificada, mas que servird como ferramenta de trabalho a auditoria
de entradas/saidas e de valores transacionados pelo contribuinte. Cabera a cada
UF adequar sua legislacao e dimensionar suas agoes a esse respeito.

5) Penalidades - A forma digital de cumprimento de obrigacdo acesséria trazida
com a EFD impde aos estados a criacao de legislacao especifica que preveja as
respectivas infracoes e penalidades correlatas na hipdtese do seu descumprimento,
seja pela omissao, seja pelo descumprimento do prazo de entrega, ou pela entrega
em branco do arquivo por contribuinte com movimento.

Além disso, cumpre observar que a digitalizacdo do cumprimento da obrigacao
acessoria relativa a EFD impoOe aos estados a revisao das varidveis utilizadas no ato de
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ponderacao da dosimetria das multas relativas as hipéteses de omissao, descumprimento
do prazo de entrega ou entrega em branco do arquivo por contribuinte com movimento
- aspectos que devem ser revistos.

Quanto a multa aplicada as trés supracitadas hipéteses de infracao, propoe-se que
a aplicacao das multas no caso de omissao ou entrega em branco da EFD seja de 2%
sobre o faturamento da empresa, tendo como limite minimo o valor de R$ 5.000,00 (ou
um valor minimo de unidades fiscais de referéncia, se for o caso).

Além disso, o contribuinte deve ser proibido de emitir a NF-e caso cometa as
infracOes citadas por trés vezes consecutivas ou seis vezes de forma alternada em um
periodo fixado na lei, implicando ainda a suspensao e/ou cancelamento de sua inscri¢ao
no cadastro de contribuintes.

Sugere-se ainda uma penalidade pecunidria de R$ 100,00 para cada linha da EFD
que contenha erros e/ou divergéncia nas informagoes fiscais do contribuinte, com limite
maximo baseado em percentual do faturamento do periodo em referéncia.

6 CONCLUSOES

Nos dias atuais, a informatizacao de inimeras atividades virou rotina, e ndao haveria
de ser diferente no universo fiscal. As administracoes tributarias estaduais, a Secretaria
da Receita Federal do Brasil e o Serpro coexistem nessa nova era e trabalham para uma
constante adequacao de procedimentos, tanto de controles, como de auditorias eletronicas,
buscando a eficiéncia no desempenho de seu papel, quanto para atender as necessidades
dos contribuintes surgidas nesse novo cendrio.

Em alusdao aos propdsitos retromencionados neste estudo, infere-se que a
Escrituracao Fiscal Digital (EFD) surge como resultado do advento da modernidade,
inaugurando uma nova realidade no dmbito dos direitos e das obriga¢des nas relagoes fisco-
contribuinte e como um instrumento facilitador de multiplas tarefas, vindo a sucumbir,
quase completamente, a era do papel.

Essa criagdo, com o aparato no mundo juridico legal, inicia-se no principio do nosso
século e nao se digna a apenas padronizar um conjunto de rotinas escriturais e contabeis.
Num olhar mais agucado, constatou-se o inicio de amplas discussoes relacionadas aos
institutos juridicos jd consolidados na legislacao em vigor, proporcionando uma reandlise
destes, inclusive das modalidades de langamento do crédito tributdrio, que é compelidor,
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simultaneamente, a exigéncia das obrigacOes tributdrias acessdrias, verificando-se também
a necessidade da criacao de penalidades especificas referentes a EFD.

Além disso, ha de se analisar as caracteristicas especificas das empresas optantes
pelo Simples Nacional, no contexto da EFD, cuja obrigatoriedade varia em cada unidade
da Federacao.

Vivemos em sociedade, e quanto mais organizada esta, mais evoluido serd seu
meio. O estado possui um novo mecanismo de interatividade no seu papel arrecadador,
a Escrituracao Fiscal Digital (EFD), que o torna capaz de melhorar sua principal razao
de existéncia - a sustentabilidade social. Temos um ciclo com tendéncias evolutivas:
arrecadar melhor e de uma forma mais justa.

Apds exposicao dos assuntos relacionados ao Sped Fiscal, levando-se em
consideracao o inicio e a evolucao das técnicas de emissao de documentos e a escrituragao
dos livros fiscais, podemos concluir que a EFD inaugura uma nova realidade no ambito
dos direitos e das obrigacOes existentes nas relagoes fisco x contribuintes.

Cabe ressaltar que a proposta de evolugdo tecnolégica nos meios de emissao e
escrituracao dos documentos fiscais inicia amplas discussoes relacionadas aos institutos
juridicos ja consolidados na legislagao em vigor.

Nesse contexto, destaca-se que os efeitos da EFD, mencionados neste estudo, devem
ser utilizados como ponto de partida para novas discussoes com o intuito de detectar
situagdes inconvenientes, assim como aprimorar e adequar a legislacdo tributdria aos
impactos gerados por essa nova modalidade contdbil.
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ANEXO

(Oficio e questionario)

‘FES

Férum Fiscal dos Estados Brasileiros

SEFA

SECRETARIA DEESTADG
D& FAZENDA

Belém, xx de maio de 2015

Oficio FFEB xx/2015

Assunto: Experiéncia dos Estados relativa a implantacdo da EFD - Escrituracao
Fiscal Digital. PROGRAMA ESAF - FFEB 2015. Nucleo de Estudos sobre Administragao
Tributdria. Subntcleo Sped. Orientador: Prof. Marcos Valadao.

Excelentissimo Senhor Secretdrio de Estado da Fazenda,

O Ndcleo de Administragao Tributdria do Programa de Estudos Esaf - Férum dos
Estados 2015, orientado pelo Professor Marcos Valadao (RFB), por meio do respectivo
Subntcleo Sped, estd elaborando uma pesquisa que tem por fim colher informacdes
acerca da EFD - Escrituracao Fiscal Digital, com o objetivo de promover melhorias nas
praticas dos Estados.

A pesquisa podera ser respondida pela internet, a partir dos lirnks abaixo, que ficara
disponivel até o dia 05/06/2015:

https://docs.google.com/forms/d/184YoMjKsf0Z8uou_3sbys7Y9fg7HXsrZpn543-
sAlio/viewform?c = 0&w = 1&usp = mail_form_link

http://goo.gl/forms/Q1NDaueq00
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Solicitamos a honrosa contribui¢ao de V. Exa. no sentido de divulgar a pesquisa
junto ao grupo gestor local da EFD - Escrituracdo Fiscal Digital.

Para conhecimento, encaminhamos, abaixo, a integra das perguntas contempladas
pela pesquisa.

Junto com nossos elevados protestos de estima e consideracdo, agradecemos pela
inestimdvel contribuicado.

Cordialmente,

José Barroso Tostes Neto
Secretario de Estado da Fazenda do Para
Coordenador dos Secretarios de Fazenda no Confaz
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PROGRAMA DE ESTUDOS ESAF - FORUM DOS ESTADOS 2015
NUCLEO DE ESTUDOS SOBRE ADMINISTRAGAO TRIBUTARIA
ESCRITURAGAO FISCAL DIGITAL (SPED FISCAL)

O Férum Fiscal dos Estados Brasileiros - FFEB, no dmbito do médulo “Administragao
Tributdria”, tratard do seguinte tema em 2015:

“A Escrituragao Fiscal Digital (EFD) no ambito do Sped: expectativas e incertezas”
Justificativa:

A Escrituragao Fiscal Digital se apresenta como a grande perspectiva no futuro da
Fiscalizagao Tributdria no Brasil.

A expectativa por ela gerada como solugao para muitos dos problemas de arrecadagao
e de controle da sonegacao justifica sobejamente a ado¢ao desse tema para o Programa
de Estudos de 2015.

Além das questdes relativas a tecnologia de informagao, surgem outras duvidas
relativas aos aspectos juridicos como: a caracteriza¢do do langcamento por homologacao;
a contagem dos prazos de decadéncia e prescri¢io; a inscricao em Divida Ativa do imposto
declarado e nao recolhido; e a validade probatéria da EFD, entre outras.

Além disso, fard um estudo de como cada Estado estd procedendo com relagao
ao tratamento da EFD, independentemente da viabilidade técnica e da possibilidade de
intercambio de informacoes entre as demais Unidades da Federacgao.

O grupo é composto por Auditores Fiscais (ou denominagdes correlatas) de nove
Estados da Federacao Brasileira, e o resultado obtido sera compartilhado com todas as
Administra¢oes Tributdrias Estaduais.

Assim, é muito importante a participacao de cada Estado no correto preenchimento
das perguntas abaixo.

Contamos com a sua valorosa contribuicao.
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Por favor, comece informando a sigla do seu Estado:

1 - O seu estado realiza auditoria fiscal eletronica usando dados da EFD (Escrituracao
Fiscal Digital)?

() sim

() nao

2 - Se a resposta anterior for afirmativa, o programa utilizado:
() Foi desenvolvido pelo préprio estado.
() Foi fornecido (ou adquirido) por terceiros (particular).
() Foi fornecido (ou adquirido) por terceiros (outro estado ou entidade publica).

() Constitui-se de pequenos sistemas desenvolvidos por grupos da prépria Sefaz.

() Outra. Qual?
3 - Ha possibilidade de esse estado compartilhar com os outros estados essa experiéncia
(programa) existente?
() sim
( ) nao
4 - Qual é o percentual aproximado de empresas obrigadas a entrega da EFD em relagao

ao total de contribuintes cadastrados nessa Sefaz?(excetuar desse total as pessoas
fisicas eventualmente cadastradas, a exemplo dos produtores rurais)

5 - Qual é o percentual aproximado de empresas do MEI (microempreendedor individual)
em relacao ao total de contribuintes cadastrados nessa Sefaz? (excetuar desse total as
pessoas fisicas eventualmente cadastradas, a exemplo dos produtores rurais)
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6 - Em seu estado ha contribuintes do Simples Nacional obrigados a entrega da EFD?
() sim

() nao

7 - Se sim, qual é o percentual aproximado de contribuintes do Simples Nacional em
relacao ao total de empresas obrigadas a entrega da EFD?

8 - Qual é o percentual aproximado de empresas omissas na entrega da EFD em relagao
ao total de contribuintes obrigados a entrega dessas informacgoes?

9 - Esse estado controla/verifica se a EFD foi entregue sem os dados preenchidos
(“em branco” ou “sem movimento”)?

() sim
() nao
9a - Se a resposta anterior for afirmativa, qual é o percentual em relagdo ao total de EFD

entregue?
* Considerar o periodo de janeiro a dezembro de 2014.

9b - Ainda considerando a resposta como afirmativa, essa verificacao é realizada:
() De forma automadtica por um sistema.
() De forma manual, por um comando em um sistema existente.
() De forma manual, por verificacdo de grupos especificos.

() Outra. Qual?

10 - Quais as acoes que esse estado tem implementado para diminuir os indices de omissao
de entrega da EFD ou da entrega “sem movimento”?
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11 - Quais os principais problemas detectados desde o inicio da obrigatoriedade de
entrega da EFD?

12 - Quais as declaragoes que devem ser entregues mensalmente pelas empresas desse
estado para a Secretaria de Fazenda?

13 - Nesse estado, hd declaragdes que ja foram substituidas pela entrega da EFD?
() sim
() nao

13a - Se a resposta anterior for afirmativa, especificar quais sao essas declaracoes que
jé foram substituidas:

14 - Caso esse estado autorize retificagao de EFD, quais os procedimentos adotados?

(Se nao houver possibilidade de retificacao, favor informar na resposta)

14a - Qual é a legislacao estadual que versa sobre as penalidades exclusivas para o atraso,
a omissao e a entrega sem movimento das EFDs?

(Informar a legislagao, incluindo os artigos e, se possivel, os links para acesso. Se
nao houver legislacao especifica, favor informar se ha qualquer tipo de penalidade
para os casos citados)

15 - Nesse estado, existe lei/decreto, ou outra legislacdo estadual, que dé o carater de
declaragdo (com efeito de confissao de divida) a entrega da EFD?

() sim

() nao
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15a - Se a resposta anterior for afirmativa, informar qual é a legislacao que concede
esse carater.

16 - O espago abaixo pode ser utilizado para comentdrios e sugestdes que visem a
simplificar as obrigagdes acessérias do ICMS exigidas pela administragdo tributdria
com base na EFD.

Para possiveis esclarecimentos, favor deixar o endereco eletronico (e-mail) para contato:
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RESUMO

O Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre
Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao
(ICMS) é a principal fonte de receita dos estados brasileiros. A andlise da arrecadagao
do imposto, portanto, é de grande relevancia na avaliagdo de desempenho das
administracoes tributdrias estaduais. As administracoes tributdrias estaduais sao
mensuradas, usualmente, comparando-se a arrecadacao de ICMS do periodo atual com
o valor apurado em periodos anteriores (subtraido da variacdao da base econdémica
tributdvel), gerando um indicador conhecido como “indice de esfor¢o fiscal”, que
mede o crescimento real da arrecadacao em comparagdo com a base tributdria. Ainda
que seja um bom indicador do desempenho da administracao tributdria, o “indice de
esforco fiscal” tem limitacdes, uma vez que nao considera o potencial de arrecadagao
total da economia, utilizando apenas como comparagao a arrecadacgao efetiva de
periodos anteriores. Este trabalho apresenta novos indices de medicao da eficiéncia
tributaria, com destaque para o compliance gap e o policy gap. Esses indicadores foram
calculados para um grupo selecionado de estados brasileiros, no periodo de 2002 a
2012, a fim de avaliar a evolucgao recente da performance da arrecadacao desses estados.

Palavras-chave: Eficiéncia. Indicadores. Arrecadagao tributdria.
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ABSTRACT

The ICMS, a tax on goods and some services, is the main source of revenue for
states. Therefore, the analysis of the collection of the tax is of great importance in the
evaluation of performance of state tax administrations. The state tax administrations
are measured, usually comparing the ICMS collection for the current period with the
amount collected in prior periods (less variation of taxable economic base), generating
an indicator known as “tax effort index”, which measures the real growth of revenues
compared to the tax base. Although this is a good indicator of performance of tax
administration, the “tax effort index” has limitations, since it does not consider the
potential for total collection of the economy. This paper presents new measuring
indexes for tax efficiency - the compliance gap and the policy gap. These indicators
were calculated for a selected group of Brazilian states in the period 2002-2012 in order
to assess the recent evolution of the revenue performance of these states.

Keywords: Efficiency. Indicators. Tax revenues.
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ANALISE DO DESEMPENHO DAS RECEITAS ESTADUAIS NUCLEO

1 INTRODUCAO

O Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre
Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao
(ICMS) é a principal fonte de receita dos estados brasileiros. A andlise da arrecadacao
do imposto, portanto, é de grande relevancia na avaliacdo de desempenho das
administracoes tributarias estaduais.

As administracoes tributdrias estaduais sdo mensuradas, usualmente,
comparando-se a arrecadacao de ICMS do periodo atual com o valor apurado em
periodos anteriores (subtraido da variagcao da base econdmica tributdvel), gerando um
indicador conhecido como “indice de esforco fiscal”, que mede o crescimento real da
arrecadacao em compara¢ao com a base tributdria.

Ainda que seja um bom indicador do desempenho da administragao tributdria,
na medida em que mensura se esta consegue retirar da sociedade um valor superior ao
crescimento da economia tributdvel, o “indice de esfor¢o fiscal” tem limita¢goes, uma
vez que nao considera o potencial de arrecadacao total da economia, utilizando apenas
como comparacao a arrecadacao efetiva de periodos anteriores.

Objetivando atenuar essa deficiéncia, foram desenvolvidos diversos indicadores,
como o VAT Productivity Ratio (VPR), o C-Efficiency Ratio (CE) e o VAT Revenue Ratio
(VRR), que comparam o valor arrecadado em determinado periodo com o montante
que poderia ser arrecadado caso todas as operagoes fossem tributadas integralmente,
indicando a eficiéncia real da administracao tributdria. Assim, o indice de valor “1”
indicaria que a totalidade das operacoes realizadas em determinado periodo esta sendo
tributada, denotando uma eficiéncia de 100% na administracao tributdria.

Apesar de representarem um grande avan¢o no método de avaliacao das
administracoes tributdrias, esses indicadores nao tratam as rentncias tributarias
legais, tendendo a apresentar valores de eficiéncia subestimados. Uma vez que sdo
valores que o préprio estado se abstém de arrecadar, € justo que a parcela referente as
rendncias seja subtraida da base de operagoes tributdveis para medicao da eficiéncia
da administracao tributdria.

Nesse contexto, uma segunda geracao de indices de medicdao da eficiéncia
tributdria ganha relevo, com destaque para o compliance gap e o policy gap. O
objetivo deste trabalho é calcular esses indicadores para um grupo selecionado de
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estados brasileiros, no periodo de 2002 a 2012, a fim de avaliar a evolucao recente da
performance da arrecadagao desses estados.

1.1 Importancia do ICMS para os estados

As administragoes estaduais podem financiar os gastos publicos pelas receitas
tributdrias e origindrias, financiamentos, restos a pagar e doagdes. Os restos a pagar sem
contrapartida financeira sao proibidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Por
sua vez, as doagoes e as receitas origindrias sao insignificantes, e os financiamentos tém
limite na capacidade de pagamento. Assim, o poder ptblico depende, principalmente,
das receitas tributarias para alcancar a sustentabilidade das finang¢as no médio e no
longo prazos. No caso dos estados e do Distrito Federal, a principal receita tributdria
é o ICMS.

O Gréfico 1 demonstra a importancia do ICMS na composicao da receita tributdria
dos estados no periodo de 2002 a 2013. Podemos observar que, no periodo analisado,
0 ICMS respondeu por cerca de 83 % da arrecadagao do conjunto de estados brasileiros.

Gréfico 1. Composi¢do da receita tributaria estadual no Brasil (2002-2013)
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Fonte: RELATORIO DA CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL - RECEITA FEDERAL

Os dados da Comissdo Técnica Permanente do ICMS (Cotepe) referentes a
arrecadacao do ano de 2013 - que incluem ainda as receitas oriundas de taxas -
revelam que a participacao do ICMS no total das receitas tributdrias dos estados
oscila entre 65% (Ronddnia) e 89% (Mato Grosso do Sul). Ou seja, entre os estados
brasileiros hd uma diferenca de até 24 pontos percentuais na participacao do ICMS
sobre a arrecadacao total, indicando a possibilidade de incremento da arrecadagao
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estadual por meio de um foco maior no ICMS, especialmente naqueles estados cuja
participagcao do imposto estd abaixo da média brasileira, de 76%, como Acre (71%),
Pard (72%), Rondonia (65%), Roraima (68% ), Bahia (71%) e Mato Grosso (69%).

Grafico 2. Receita tributdria dos estados brasileiros (2013)
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Fonte: COTEPE

Ao segmentarmos os dados da Cotepe por regiao, observamos que a importancia
do ICMS se mantém relativamente constante no Brasil, oscilando entre 76% (Norte) e
81 % (Nordeste), sendo a média brasileira de 77%.

Grafico 3. Receita tributdria dos estados brasileiros, por regiao (2013)
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Fonte: COTEPE
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2 AVALIACAO DA ARRECADAGCAO DO ICMS

Em geral, o desempenho da arrecadagao de ICMS dos estados é avaliado em
funcao da evolucao apresentada na série histérica de sua arrecadacao efetiva. Devido
a importdncia deste imposto no financiamento dos entes estaduais, diversos estudos
foram realizados sobre o hiato tributdrio (diferenca entre a arrecadacao observada
e a potencial), demonstrando a necessidade de que esse desempenho seja avaliado
também pela eficiéncia na obtencdo do produto da arrecadacao.

Os indicadores de avaliacao de desempenho tradicionalmente usados pelas
administragoes tributdrias estaduais sdo: montante de arrecadacdo do imposto em
relacao ao PIB, participacao dos impostos diretos e indiretos em relacao ao PIB e
aliquotas padrao e efetiva observadas.

Visando a apresentar uma informacao mais realista da eficiéncia alcancada
pelas maquinas arrecadatérias, novos indicadores vém sendo desenvolvidos, como o
C-Efficiency, o policy gap e o compliance gap. Esses indicadores buscam identificar as
ineficiéncias na consecucao da arrecadacao e avaliar esse desempenho com relagao ao
hiato tributdrio, bem como analisar os efeitos das rentncias legais.

Assim, tendo por referéncia trabalhos ja produzidos sobre o tema, iremos
calcular, para um conjunto de estados brasileiros, os novos indicadores de desempenho
da arrecadacao tributdria, comparando-os com os indicadores tradicionais e analisando
suas tendéncias.

3 ANALISE TRADICIONAL DO ICMS

Tradicionalmente, as administracdes tributdrias estaduais tém sido avaliadas
pelo crescimento da arrecadagao do ICMS em relacao as observagdes passadas,
sendo o foco da andlise o crescimento do montante arrecadado. Esse tipo de andlise
caracteriza-se pela simplicidade no calculo dos indicadores. Os mais utilizados sao:
receita de tributos sobre o PIB, tributos indiretos sobre o PIB, relacao entre tributos
diretos e indiretos e esforco fiscal.
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3.1 Receita de tributos sobre o PIB

O indicador de receita de impostos sobre o PIB talvez seja o mais utilizado para

analise de sistemas tributarios. Ele mostra o quanto da producao é subtraido pelo
estado para sua manutencao e para o alcance dos objetivos almejados pela sociedade.

Na medida em que reflete a participacao do estado em tudo o que é produzido
pela sociedade, podemos inferir que quanto mais elevado for o indice, maior é o grau
de intervengao do governo no meio em que ele atua.

Analisando esse indicador para o ano de 2012 (Gréfico 4), observamos o valor
médio de 7,5% para os estados brasileiros. Com exce¢dao do Distrito Federal, cuja
relacao é de 3,3%, o minimo observado para as demais unidades federativas é 5,1 %,
no Rio de Janeiro, e 0 maximo, 11 %, em Mato Grosso do Sul.

Grafico 4. Relacao entre receitas tributarias e PIB (2012)
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Fonte: COTEPE; IBGE

Quando observamos a relacao entre receitas tributdrias estaduais e PIB (Grafico 5),
notamos uma relativa estabilidade, em torno de 8,6%, entre os anos de 2004 e 2011,
com um salto para 9,0% em 2012.
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Gréfico 5. Relacao entre receitas tributdrias estaduais e PIB (2002-2013)
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3.2 Tributos indiretos sobre o PIB

Apesar de a carga tributdria estadual total ter se mantido constante no periodo
analisado, é necessdrio avaliar sua composicao e, especificamente, a evolucao dos
tributos indiretos (ICMS). O Grafico 6 mostra que, com exce¢ao dos anos de 2008 e
2012, a relacao de ICMS sobre o PIB dos estados oscilou entre 7,0% e 7,2%,

Gréfico 6. Relacao entre ICMS e PIB (2002-2013)
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Ao comparamos os dados inicial (2002) e final (2012) das séries dos Graficos 5
e 6, concluimos que os tributos indiretos (ICMS) cresceram ligeiramente menos que
o total de tributos, sugerindo que os estados tém dado maior atengdo aos tributos
diretos como fonte de crescimento de receitas, seja por esgotamento da capacidade de
arrecadacao sobre o consumo, seja pela maior facilidade de gestao dos tributos diretos.
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3.3 Relacao entre impostos diretos e indiretos

A andlise da distribuicao da arrecadacao estadual entre impostos diretos e
indiretos é importante porque mostra a dependéncia das financas estaduais dos ciclos
econdmicos, uma vez que o os impostos indiretos incidem sobre o consumo, que é
uma varidvel do tipo fluxo - mais dependente da conjuntura econémica -, enquanto
os impostos diretos incidem sobre varidaveis como patriménio, do tipo estoque, menos
sujeito as oscilacoes da economia.

O Gréafico 7 mostra que os estados brasileiros sdo altamente dependentes do
imposto indireto ICMS, que representa, em média, 93% das receitas de impostos
estaduais, variando de 90%, em Sao Paulo, a 97%, no Amazonas. Os impostos diretos
IPVA e ITCMD, por sua vez, respondem por cerca de 7% das receitas de impostos
estaduais.

Gréfico 7. Distribuicdo da arrecadacao de impostos estaduais (2013)
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A elevada dependéncia do imposto indireto coloca as financas estaduais em
posicao de fragilidade diante das oscilagdes da economia, que tendem a reduzir
fortemente o consumo em momentos de desaceleracao, com impacto negativo na
arrecadacao. Quando analisamos a evolucao da participacao do imposto indireto sobre
0 consumo nas receitas tributdrias totais dos estados, observamos que essa relagao
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pouco se alterou no decorrer do periodo de 2002 a 2012, tendo o peso do ICMS oscilado
entre 84,0% em 2002 e 82,6% em 2012 (Grafico 8). Isso indica que o esforco dos
estados para fortalecer outras fontes de arrecadacdo ndo tem sido suficiente para
reduzir, de maneira significativa, a dependéncia dos recursos decorrentes da tributagao
sobre o consumo.

Gréfico 8. Relagdo entre tributos estaduais diretos e indiretos (2002-2012)
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3.4 Esforco fiscal

O indice de esforco fiscal é um dos mais utilizados na andlise do desempenho das
administragoes tributdrias no Brasil. Ele compara o crescimento do valor arrecadado com
o crescimento da economia. Entretanto, nao capta alteracoes na eficiéncia da arrecadacao
tributaria, mede apenas o crescimento da participacao do estado na sociedade.

A variacao positiva do indice de esforco fiscal nao é, necessariamente, um indicativo
de aumento na eficiéncia da administragao tributdria. Se a elevacdo do indice coincidir
com alteracoes na politica de tributacdo, é necessdrio comparar a variacao da base
arrecadatdria potencial com o aumento na arrecadagao, para somente entao averiguar
se ocorreu aumento na efetividade da administracao tributdria. Em periodos em que
nao haja mudanga na legislacao tributdria, um indice de esforgo fiscal positivo pode

demonstrar aumento de eficiéncia na arrecadacao.

Entre os anos de 2002 e 2013, o crescimento nominal do PIB do Brasil foi de 197 %,
enquanto o crescimento nominal da arrecadagao dos estados foi de 220%, o que indica
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um esfor¢o fiscal de 22% no periodo, que expressa o aumento da participacao dos
governos estaduais na economia do pais. Podemos observar, no periodo analisado,
variagdes anuais positivas e também negativas do indice, com maior predominancia
da primeira (Grafico 9).

Grafico 9. PIB, arrecadagao dos estados e esforgo fiscal (2002-2012)
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4 INDICADORES DE EFICIENCIA DA ARRECADACAO

4.1 Apresentacao

4.1.1 Semelhangas e diferencas entre o IVA e o ICMS

Neste capitulo iremos abordar os novos indices de eficiéncia da administracao
tributdria desenvolvidos no continente europeu e normalmente aplicados sobre o
Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA). Apesar de nao ser exatamente um imposto
do tipo do IVA, o ICMS possui similaridades com este, possibilitando que os novos
indicadores sejam aplicados ao principal imposto dos estados brasileiros.
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4.1.1.1 Semelhancas

O ICMS assemelha-se ao IVA pelo fato de serem impostos multifdsicos, incidentes
sobre todas as etapas da cadeia de producao, além de ambos os tributos adotarem um
sistema de débitos e créditos que permite ao contribuinte abater do imposto a pagar o
montante pago na etapa anterior.

4.1.1.2 Diferencas

O ICMS diferencia-se do IVA por varios aspectos. Nas secoes seguintes destacamos
as diferencas mais relevantes.

Distribuicdo da carga tributdria entre UF de origem e de destino

O fato de o estado de origem da mercadoria ter participa¢do na arrecadagao
descaracteriza o ICMS como um imposto que recai unicamente sobre o consumo,
especialmente nas situagdes em que o imposto é cobrado na origem sobre um consumo
futuro, ainda incerto, fora das fronteiras estaduais.

Onera material de consumo usado na produgdo

No caso dos insumos, o sistema de apuracao do ICMS permite o crédito da
parcela do imposto debitada nas etapas anteriores do ciclo produtivo. No entanto,
as mercadorias adquiridas para consumo no estabelecimento - necessdrias para a
atividade de produzir, mas nao integradas ao produto final - ndo usufruem do mesmo
tratamento, transformando o produtor em consumidor final de tais mercadorias.

Nao pode mais ser considerado nao cumulativo

A existéncia do regime simplificado de tributagdo para as micro e pequenas
empresas - Simples Nacional, em que o ICMS é recolhido juntamente com outros
tributos, com aliquotas progressivas e sem direito a crédito distancia o imposto
dos principios da ndao cumulatividade e da neutralidade, caracteristicos do IVA. Os
procedimentos de apuracao do imposto adotados pelas empresas aderentes ao Simples
Nacional - relevantes no comércio varejista - permitem classificar o ICMS como um
imposto sobre a producao somente até a mercadoria chegar ao varejista. A partir de
entdo, configura-se como um imposto progressivo sobre o consumo, uma vez que a
aliquota é definida de acordo com o faturamento da empresa.
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Nao incide sobre os precos exatos de consumo

Na medida em que adota indices de valor agregado, referentes a etapas posteriores,
calculados em func¢ao de precos médios observados, o imposto recolhido por meio do
instituto da Substituicao Tributdria desvincula o ICMS do consumo final, uma vez que
eventuais desvios de preco observados entre o real e o estimado nao sao captados.

4.2 Metodologia

O objetivo deste trabalho é utilizar novos indicadores de eficiéncia para avaliar
o desempenho da arrecadacao do ICMS de um conjunto de quatro estados brasileiros
no periodo de 2002 a 2012.

Inicialmente, apresentaremos a evolucao da arrecadacao do ICMS e sua
relacdo com o PIB. Posteriormente, aplicaremos ao ICMS trés indicadores comumente
utilizados para medir a eficiéncia de arrecadacao do Imposto sobre Valor Adicionado
(IVA): C-Efficiency Ratio, policy gap e compliance gap.

Oindicador C-Efficiencyreflete arazao entre o cumprimento da obrigacao tributdria
(receita efetiva) e a receita potencial do imposto sobre o valor adicionado,obtida pela
multiplicacao da aliquota padrao pela base de consumo.

Segundo Keen (2013), o C-Efficiency indica o nivel de cumprimento espontaneo
da obrigacao tributdria, mas ndo consegue expressar totalmente a eficiéncia da mdquina
arrecadadora, sendo necessdria a utilizacio de dois indicadores complementares:
o policy gap, que reflete os efeitos das politicas tributdrias sobre a base de consumo, e o
compliance gap, que mede o nivel de ndo cumprimento espontaneo da obrigagao tributdria.

Em conjunto, esses indicadores permitem identificar as eficiéncias (C-Efficiency)
e as ineficiéncias (compliance gap) na consecucao da arrecadacao, bem como avaliar
os efeitos das renuncias legais (policy gap), apresentando uma informag¢ao mais realista
da performance das administracoes tributdrias.

Para avaliar a evolucdo da eficiéncia das arrecadacdes de ICMS dos estados
utilizando esses indices, serao adotados os seguintes procedimentos:

e Jevantamento das séries histdricas anuais das receitas do ICMS e do PIB dos
Estados do Pard, da Paraiba e de Sao Paulo, como também do Distrito Fede-
ral, para o periodo de 2002 a 2012;
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e levantamento das séries histdricas anuais do valor adicionado bruto (VAB)
(disponiveis na publicacao Contas regionais, do IBGE) e das exportacoes e
importagoes das UFs para os anos de 2002 a 2012;

e cdlculo do valor adicionado ajustado, base da tributacao, por meio da ope-
racdo: VAB Ajustado = VAB Total - (VAB Intermediacao financeira, segu-
ros e previdéncia complementar e servicos relacionados + VAB Atividades
imobilidrias e aluguéis + VAB Administracdo, saide e educagdo publicas e
seguridade social + VAB Outros servicos) — exportagdes para o exterior +
importagoes do exterior;

e apuracao de uma aliquota padrao ponderada para cada UF a ser considerada
no trabalho;

e coleta das séries histéricas anuais das rentncias de arrecadacao do ICMS,
disponiveis na Lei de Diretrizes Orcamentdarias (LDO)/Lei Or¢camentdria
Anual (LOA) dos estados objeto do estudo;

e cdlculo dos indicadores VPR (VAT Productivity Ratio), CE (C-Efficiency Ratio)
e VRR (VAT Revenue Ratio) dos estados para o periodo do estudo;

e calculo e andlise dos indices de politica e cumprimento da obrigagao tribu-
taria para o periodo de 2002 a 2012.

4.3 Indicadores de eficiéncia

4.3.1 Estudo dos indicadores

Nesta se¢do estudaremos o C-Efficiency Ratio, o policy gap e o compliance gap.

4.3.1.1 C-Efficiency ratio (CE)

O C-Efficiency é um indicador que demonstra o percentual da arrecadagao
efetiva com relacao a receita potencial. Este indicador é a expressao da eficiéncia da
arrecadacao, ou seja, quanto maior for o indice, mais eficiente é a arrecadacao.

Para chegarmos a equac¢ao do indicador, devemos observar a decomposi¢ao
proposta por Keen (2013) da relacao IVA/PIB:

IVA TxC IVA

W55~ 75 *Txc
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onde: IVA - Imposto sobre Valor Adicionado; PIB - Produto Interno Bruto; T - Aliquota
Padrao; e C - Base de Consumo.

O C-Efficiency (CE) é representado pela segunda parte do segundo termo da
equacao (1):

IVA
2)CE = ——
2 TxC

Das equagdes (1) e (2), podemos inferir o seguinte:

IVA C
(3) m =Tx m x CE

Podemos observar que a ultima parte do segundo termo da equagdo (3) é o
indicador C-efficienicy, que mede a relacao entre a arrecadacao do IVA e o que deveria
ter sido arrecadado caso a aliquota padrao fosse aplicada a toda base de consumo.
Esse indicador, na equacao, atua como um redutor da arrecadacao potencial para a
arrecadacao efetiva. De acordo com o apresentado, podemos inferir que a arrecadacao
¢ influenciada por trés variaveis: a aliquota padrao (T), a participacao da base de
consumo no PIB (C/PIB) e o C-efficiency.

Ao realizar a decomposicdo das arrecadagoes de IVA de um conjunto de paises
aplicando a metodologia do pardgrafo anterior, Keen (2013) concluiu que a varidvel
mais influente nas mudancas das receitas do IVA é o C-efficiency, tendo as mudancas
na aliquota padrdo e na propensao a consumir peso relativamente pequeno ao longo
do periodo analisado. O autor concluiu ainda que o C-efficiency tende a ser maior
quanto maior a renda do pais e notou que o valor do indicador apresentou variacoes
substanciais ao longo do tempo.

Logo, os conceitos do C-efficiency provaram-se Uteis para andlises de politicas, e
o indicador passou a ser reportado rotineiramente pelos membros da Organizacao para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Porém, ha de se ressaltar que o
C-efficiency nao é indicador de qualidade do IVA, uma vez que nao captura os efeitos
das isencoes e das diferenciacdes de aliquota, importantes instrumentos de politica
fiscal largamente utilizados. A prépria mensuracao do indice por meio da comparagao
com uma possivel taxacao uniforme é decorrente de uma questao de praticidade.

Essa praticidade do indicador esconde questoes a serem definidas. Uma delas
estd relacionada ao conceito de base de consumo a ser utilizado no célculo do C-efficiency.
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Utiliza-se o conceito existente nas contas nacionais ou seriam necessdrios ajustes na base de
consumo, como, por exemplo, o relativo aos gastos publicos, dificeis de serem precificados.

Keen (2013) afirma que o C-efficiency pode ser representado da seguinte forma:

IVA T°xC(°
TxC TxC

(4)CE =

onde: IVA - Imposto sobre Valor Adicionado; T - Aliquota Padrao; C - Base de
Consumo; T° - Aliquota Média Efetiva de Todas as Operacoes; e C° - Base de Consumo
Efetivamente Taxada.

Ainda segundo Keen, o CE pode ser expresso pelo produto dos complementares
dos indicadores de policy gap e de compliance gap, conforme ilustrado na Figura 1.

Figura 1. Arrecadacao efetiva e potencial demonstrada por meio de drea

Receita Potencial

C

= GAP'S

o

Receita Efetiva
CE

(1-r)

T° T
(1-P) P

Com base na equagao (4), Keen chega a seguinte expressao:!

IVA _T°xC° T°xC° T°xC

5)CE = - _
) TxC TxC  T°xC  TxC

=(1-Dx(1-P)

E da expressao (5), Keen escreve o seguinte:

o o

T°x C

A -T) =

(complementar do Compliance Gap)

1 Expressdo prevista no artigo de Keen (2013).
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o

T°x C
NA-P) = 7=

(complementar do Policy Gap)

Os indicadores vistos nas equacoes (6) e (7) serao estudados nas subsecgoes
seguintes.

4.3.1.2 Policy gap

O indicador policy gap, complementar ao C-efficiency, reflete o resultado da
aplicacao de instrumentos de politica fiscal sobre a base de consumo (beneficios fiscais
como reducoes de base de célculo, isencoes totais e parciais, etc.). Ou seja, representa
a fracao da diferenca entre a arrecadacao efetiva e a que poderia ser alcan¢ada caso o
governo nao deixasse de tributar determinada parcela do consumo.

Esse hiato na arrecadacao, decorrente da politica tributaria, pode ser descrito,
segundo Keen, da seguinte forma:
T°xC T-—T°
TxC T

(8)Policygap =P =1-— =+ (desenvolvimento da equagio (7)
onde: T - Aliquota Padrao; C - Base de Consumo; T° - Aliquota Média Efetiva de
Todas as Operacoes; e AT - A diferenca entre a aliquota padrao (T) e a aliquota média
efetiva de todas as operacoes (T°).

Um indice de policy gap elevado pode ser um indicador de que o ente estd
concedendo beneficios fiscais de forma indiscriminada, corroendo a base tributdria e
deixando-a muito restrita, o que, em situacoes de crise, pode inviabilizar o esfor¢co de
arrecadacao tributdria. Essa configuracao pode levar a concentracao da arrecadagao
em uma quantidade reduzida de setores da economia. Desse modo, o indicador pode
sugerir aumento do risco fiscal associado a perda da elasticidade da arrecadacio do
IVA com relacao a variagao da aliquota padrao.

4.3.1.3 Compliance gap

Como pode ser observado nas equacgoes (5) e (6), o compliance gap, também
complementar ao C-efficiency, reflete a decisdao do contribuinte de nao recolher
espontaneamente o imposto apurado na respectiva atividade econdmica. Representa
a fracao da diferenca entre a arrecadacao efetiva e aquela que poderia ser obtida caso
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o contribuinte nao evadisse o tributo devido. O hiato decorrente da evasao fiscal pode
ser descrito, segundo Keen, da seguinte forma:

T°xCc°® C—C° AC
™xC €  C

(9)Compliance gap = T =1 — (desenv.da equacgio (6))

Onde: T° - Aliquota Média Efetiva de Todas as Operacoes; C - Base de Consumo;
C° - Base de Consumo Efetivamente Taxado; e AC - Diferenca entre a base de consumo
(C) e a base de consumo efetivamente taxada (C°).

Um indice de compliance gap elevado pode ser um indicativo de que o ente esta
apresentando falhas administrativas, o que pode resultar em estruturas de fiscaliza¢ao
ineficientes. A diminuicao na percepcao de risco pelo contribuinte pode levar a corrosao
da base de consumo efetivamente tributada, deixando-a mais restrita e resultando em
aumento do risco fiscal devido a perda progressiva da capacidade de arrecadacgao.

4.3.1.4 Correlagao entre as equacgoes (5), (6) e (7)
A partir da equacao (5), obtemos:
(1I0)CE=01-Dx(1-P)

Substituindo, na equacao (10), as expressoes das equacoes (8) e (9), temos:

(11)T°XC°__(1 AC) (1 AT)
TxC c)* T

Desenvolvendo, temos:

12) T°x C° _ (C — AC) (T — AT)
Txc \ ¢ J*\UT

Multiplicando as partes do segundo termo, obtemos:

(13)

Tex C° _ C=—C+C)x(T-T+T°
TxC TxC

Ao final, concluimos que a equacao é:

T°xC°  T°xC°
TxC  TxC

(14)

132 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

4.3.2 Decomposicoes de equacées a partir das dreas da receita efetiva e potencial

O objeto deste estudo é aferir a eficiéncia da arrecadacao. Uma vez que a receita
da arrecadacao é obtida pelo produto entre a base de cdlculo (base de consumo) e a
taxa (aliquota aplicada) - uma equacao bidimensional -, observa-se a possibilidade
da aplicacao do conceito de receita efetiva, potencial e GAP sobre dreas. Dessa forma,
buscamos obter as equag¢oes dos indicadores C-Efficiency, policy gap e compliance gap
a partir das 4reas representativas da receita.

Vale ressaltar que a convenc¢ao aplicada nesta seg¢ao diverge da aplicada na
secdo 4.3.1. Naquela designamos o compliance gap por (') e o policy gap, por (P). Esses
indicadores serao agora expressos por (CG) e (PG), respectivamente. Analisando-se a
Figura 2, que expressa as receitas efetiva e potencial, temos:

Figura 2. Arrecadacao efetiva e potencial demonstrada por meio de drea

Receita Potencial

B=(T°xAC)/(TxC) C=(ATxAC)/(TxC)

ol

Receita Efetiva
A=(T°xC°)/(TxC) D=(ATxC°)/(TxC)

T T

Onde a arrecadacao efetiva é expressa pela drea (A) e a arrecadacao potencial
pela soma das dreas (A + B + C + D = 1). Neste estudo, todas as 4reas serao
representadas por fracao da d4rea da receita potencial. Entdo as dreas podem ser
expressas assim:

T°x C°
(1)) =
(16)(B) = T° x AC

TxC
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AT x AC

ane) = TxC

ATxAC ATx(C—C°) ATxC ATxC°
TxC TxC T TxC TxC

(17 - A)(C)

ATxAC  (T—T)xAC _TxAC T°xAC

17 -B)(C) TxC TxC  TxC TxC

AT xAC  (T-T°)x(C—-C) TxC—-TxC°—T°xC+T°xC(°

A7-0) = 3¢ = TxC TxC

A diferenca entre as equacoes (17-A) e (17-B) é apenas quanto ao direcionamento
do desenvolvimento, que pode ser com relagdao a base de consumo ou com relagao a
aliquota. Na equacgao (17-C), o desenvolvimento da-se nos dois sentidos.

AT x C°
(aB)D) = S50
TxC
(19)(A+B+C+D) = ——=1
TxC

Consolidando as equagoes (15), (16), (17-A), (18) e (19), temos:
(20) Arrecadagio Potencial = A + B + C + D

TxC_T°xC°+T°XAC+ATxC ATxC°+ATxC°
TxC TxC TxC TxC TxC TxC

(20)

Simplificando a equacao, obtemos:

T°xC°® T°xAC ATxC

21)1 =
@D TxC + TxC + TxC

Simplificando ainda mais, temos:

Q1 = ox& TxAC AT vl e+ po
T TxC TxC T —

E interessante verificar que o CE obtido na equacao (22) é igual ao descrito na
equacao (4); o PG é igual ao da equacgao (8); e o CG é igual ao descrito na equagao (9)
multiplicado por um redutor, que no caso é (T?)
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Da anadlise da equacado (22) podemos afirmar que:
(23) 1 = C — efficiency + Efeito da Evasdo Fiscal + Efeito da Rentincia Fiscal

onde: Efeito da Rentincia Fiscal representa o impacto na arrecadagao potencial
decorrente das politicas tributdrias de desoneragoes — policy gap (PG); Efeito da Evasao
Fiscal é o impacto na receita potencial decorrente da decisdao dos contribuintes de nao
recolherem espontaneamente o IVA - compliance gap (CG).

Figura 3. Representacao das dreas da Receita Efetiva, Receita Potencial, policy gap
e compliance gap, conforme demonstrado na equagao (22)

Receita Paotencial

[
Compliance Gap = CG
B
Cc° Palicy Gap = PG
Arrecadacaec Efetiva C+D
A

T® T

Podemos observar que a soma das equacoes (4), (8) e (9), desenvolvidas na
secdo 4.3.1, é diferente da soma evidenciada na equacao (22), qual seja:

(24)CE+P+ T # CE+ CG+ PG,
sendo o segundo termo igual a 1, de acordo com a equagao (22).

Agora demonstraremos que o primeiro termo da equacao (22) apresenta soma
maior que a unidade. Para tanto, escreveremos a equac¢ao base:

(25)CE+P+ T
Substituindo os termos acima pelas equacodes (4), (8) e (9), observamos:

T°XC°+AT+ AC
TxC T C

(26)

Desenvolvendo:

T°xC°+ CxAT+ TxAC

@7 TxC
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Desenvolvendo:
T°xC°+Cx(T—T°)+Tx(C—C°
28
(28) TxC
Desenvolvendo:
(29)T°XC°+TxC—T°xC+TXC—TxC°
TxC
Desenvolvendo:
(30)TXC+T°xC°—T°xC+TxC—TxC°
TxC
Desenvolvendo:
(31)TXC+ T°xC°—T°xC+TxC—-TxC°
TxC TxC

Na equacao (31) identificamos que a segunda parte do termo é igual a equagao
(17-C). Realizando a substituicao, temos:
TxC ATxAC

TXC+ TxC

(32)

Simplificando, obtemos:

AT x AC
TxC

(33)1+

Portanto, fica demonstrado que a equagao (25) tem soma maior que a unidade, por
isso é necessario que haja o redutor constante na equacao (22). E interessante observar
que o valor que supera a unidade corresponde a 4drea “C” da Figura 2, representado
pela férmula (17). Observamos ainda que se a variacdo da aliquota e/ou da base de
consumo tende a 0, a equagao (33) tende a 1, o que significa que na equagao (24) nao
haveria diferenca, mas sim igualdade, quando um ou ambos os gaps forem 0.

Continuando desenvolvendo a equacao (32), temos:

TxC AT AC
+_ —_

GOt T
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Igualando a equagao (25), temos:

TxC AT AC

B5)CE+P+ I'= ot < X &

Substituindo na equacao acima as equacoes (8) e (9), temos:

TxC
(36) CE+P+T'= ——+ PxT
TxC

Desenvolvendo, obtemos:

TxC
TxC

(37)CE+P+ TI'— PxI'=

Assim, concluimos que a equagao (37) representa a soma de uma unidade.

<
<

Pelo exposto anteriormente, podemos expressar a equagao (37) da seguinte

maneira:

(38)CE+P+T'—PxI'=1

Onde:
(B9YCE+P+ (T - PxH)=1

Portanto, o compliance gap é a terceira parte do primeiro termo, e este pode ser

escrito assim:
(40)T— PxI'=Tx(1- P)

Substituindo na equacao acima as equacoes (8) e (9), temos:

_ AC AT
(41) Compliance Gap = < X (1 - ?)

Desenvolvendo, temos:

AC T—-T+T°
(42) Compliance Gap = < X (T)

Simplificando, temos:

, AC (T
(43) Compliance Gap = < X (T)
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Assim, observamos que a equacao corresponde ao descrito no CG da equacao
(22) ou ao descrito na equacao (9) com redutor de (T_)
T

Retornando a equacao (39) e substituindo o CE pela equacao (10), temos:

(44)1-T)x(1—P)+P+ (T - PxIN) =1

Com isso apresentamos a unidade expressa em termos de gaps.

Concluimos entao que a equacao (9) da subsecao 4.3.1.3 supera o valor observado

A

na equacao (33) na magnitude de ixéc. A equacao original do compliance gap é dada
X

B+C
A+B+C+D

pela férmula extraida da Figura 2 ( B
A+B

), equivalente a ( ) Senao, vejamos:

T°xAC _ TxAC

Tre = oo Como a equagdo do policy gap extraida da combinacdo das Figuras 2
°X X

e3é (i), da comparacao entre elas deduz-se que existe duplicidade do termo
A+B+C+D

(;) o qual foi extraido da férmula do compliance gap (9) pelo redutor da
A+B+C+D

B

equacao (22), a qual retorna a seguinte equacao (—
quacgdo (22),aq g quag TBiCiD

) para o compliance gap, que

expressa a equac¢ao (9) com redutor de (T?) Ou seja, a expressao do compliance gap é

T°x AC

a seguinte:
TxC

4.3.3 Andlises dos dados e simulagées

Nesta sec¢ao realizamos simula¢coes de dados para obtencao dos indicadores de
C-Efficiency, policy gap e compliance gap e aplicamos a mesma metodologia a casos
reais. Ao final, encontramos os seguintes resultados:
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Tabela 1. Simulagdes dos dados de base de consumo e aliquotas

A B [ C D E F G
1 SIMULAGAO A |SIMULAGAO B |SIMULAGCAO C |SIMULAGAO D
2|Base Consumo C 10.000,00 10.000,00 10.000,00 10.000,00
3|Aliquota Padrdo T 17% 17% 17% 17%
4|Receita Potencial RP=TxC 1.700,00 1.700,00 1.700,00 1.700,00
5
6[Base de Consumo efetivamente taxado [C° 8.000,00 10.000,00 10.000,00 8.000,00
7|Aliquota Média de Todas as Operagbes |T° 10% 17% 10% 17%
8|Receita Efetiva RE=T°x C° 800,00 1.700,00 1.000,00 1.360,00
9
10|Variagdo da Base de Consumo = AC AC=C-C° 2.000,00 0,00 0,00 2.000,00
11|Variagdo da Aliquota Padrdo = AT AT=T-T° 7% 0% 7% 0%
12
13 CE_Equaggo (4) CE=(T°xC°)/(TxC) 0,47 1,00 0,59 0,80
14 Compliance GAP_Equagdo (9) r=AC/C 0,20 0,20
15 Policy GAP_Equagdo (8) P=AT/T 0,41 0,41
16 Soma do CE + I+ P_Equagcdo (25) 1,08 1,00 1,00 1,00
17
18| Complementar do Compliance Gap |(1-P) 0,80 1,00 1,00 0,80
19| Complementar do Policy Gap (1-1) 0,59 1,00 0,59 1,00
20 CE_Equaggo (5) CE=(1-N)x(1-P) 0,47 1,00 0,59 0,80
21
22 CE_Equacdo (4) CE=(T°xC°)/(TxC) 0,47 1,00 0,59 0,80
23 Compliance GAP_Equagdo (9) r=AC/C 0,20 0,20
24 Policy GAP_Equagdo (8) P=AT/T 0,41 0,41
25 Produto entre [ x P I'x P =(ATx AC)/ (TxC) -0,08
26| Somado CE+[l+P-TxP_Equagdo (38) 1,00 1,00 1,00 1,00
27
28 CE CE=(T°xC%) /(TxC) 0,47 1,00 0,59 0,80
29 Compliance GAP (com redutor) r=(T°/T)x(AC/C) 0,12 0,20
30 Policy GAP P=AT/T 0,41 0,41
31 Soma do CE + I+ P_Equagdo (22) 1,00 1,00 1,00 1,00

Fonte: elaboragao dos autores

A simulacao (A) considerou a existéncia de ambos os gaps. Na simulacao (B)
nao foi considerada a ocorréncia de nenhum gap. Na (C), apenas a ocorréncia do policy
gap, e na (D), apenas o aparecimento do compliance gap.

Os resultados das simulagdes convergiram para o esperado. Observamos na
linha (L-16) que quando um ou ambos os gaps foram iguais a zero, a equacao (25)
retornou a unidade; e quando ocorreram ambos os gaps, a reposta foi maior que 1, o
que jd era esperado, confirmando o demonstrado na equacgao (33).

N

Passando a anadlise da linha (L-20), confirmou-se que o resultado produzido
pela equacao (5) foi idéntico ao retornado na linha (L-13) da simulacao. Na linha
(L-26), retornou o valor da linha (L-13) com o redutor (P x I'), o que foi demonstrado na
equacao (38); e ao final, nas linhas (L-28) a (L-31), foram apresentados os resultados
finais dos indicadores retornados com a aplicacao da equacao (22).
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Agora aplicamos as equagoes nas informagoes constantes na pdgina 20 do artigo
de Keen (2013):2

Tabela 2. Dados de C-Efficiency, compliance gap e policy gap

A B c D E F G H
1 Austria Denmark France Germany | Luxembourg Greece
2 CE Equacdio(a) 0.5 asd 051 0,57 0,87 Qaz
s| Compliance GAP_Equacdo () 014 Qoa 007 0,10 0,01 Q30
4 Policy GAP_Equacdo (8§ 0,31 Q33 04s 0,37 0,12 Q33
5 SomadoCE+Ir+P 25) 1 101 103 10 1,00 110
7| Complementardo Compliance Gap 0,85 Q96 093 0,90 0,99 Q70
8| Cflememzrdo Policy Gap 0.8 Q67 055 0.6 0,88 Q67
9 CE 5) 0.8 Qsa 051 0,57 0,87 Qa7
10
11 CE_Equacio(d) 0.5 Q64 051 0,57 0,87 Qa7
12 Compliance GAP_E o 014 Qos 007 0,10 0,01 Q30
13 Policy GAP_E o 0,31 Q33 045 0.37 0,12 Q33
14 Produtoentre I'x P 0,08 -Qo1 -003 003 0,00 -Q10
15| SomadoCE+r+P-xP_Equacdo (38] 1.0 100 100 1@ 1,00 100
16|
17| cE 0% ass 051 0,57 0,87 Qa7
18 Compliance GAP (com redutor) 0,10 Qo3 004 0,06 0,01 Q20
19 Policy GAP 0,31 Q33 045 0,37 0,12 Q33
20| SomadoCE+r+P_Equaclio(22) 1.0 100 100 1.0 1,00 100

As informacoes das linhas (L-2) a (L-4) foram obtidas na Tabela 1 do artigo
de Keen (2013). Na linha (L-5) foi realizada a soma de acordo com a equacao (25).
Na linha (L-9) a equacao (5) retornou o resultado da linha (L-2).

Na linha (L-14) o redutor foi calculado com as informacoes das linhas (L-3) e
(L-4). Posteriormente, realizamos na linha (L-15) a soma segundo o critério da equagao
(38). Ao final, nas linhas (L-17) a (L-20) foram apresentados os resultados finais dos
indicadores retornados pelo critério da equacao (22). Pode-se observar que quando o
compliance gap tende a 0, o redutor também tende a 0.

Cabe destacar que realizamos a andlise descrita anteriormente com todos os
paises constantes na Tabela 1. Entretanto, optamos por apresentar a informacao de
apenas cinco paises, de forma que a tabela nao ficasse muito grande. Dos 15 paises
analisados, apenas a informag¢ao da Espanha nao foi convergente, sendo o somatdrio
dos indicadores da Espanha® na Tabela 1 igual a 88, o que sugere a possibilidade de
inconsisténcia na informacao.

2 Apresentagdo da Tabela 1 do artigo de Keen (2013).
3 Indicadores de C-Efficiency, Compliance gap e Policy gap da SPAIN constante na Tabela 1 do artigo de
Keen (2013).
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Analisando as informacgoes das Tabelas (A) e (B), constatamos convergéncia entre

os resultados obtidos com as simulacoes e 0s casos reais, o que evidencia a necessidade
de utilizagao do redutor para que a soma dos indicadores retorne sempre a unidade.

4.4 Resultados

4.4.1 Procedimentos

Para o cdlculo dos indicadores deste estudo foram realizados os seguintes
procedimentos:

1)

2)

3)

4)
5)

6)

7)

O valor da base de consumo (C) foi determinado como sendo o Valor
Adicionado Bruto (VAB) ajustado pelo comércio exterior (importagao menos
exportacao). Nesse cdlculo nao foi considerado o efeito das transagoes
interestaduais.

O valor da base de consumo efetivamente tributada (C°) foi obtido retirando-
se do VAB ajustado os valores dos VAB de intermediacao financeira, seguros
e previdéncia complementar e servigos relacionados; atividades imobilidrias
e aluguéis; administragdo, saude e educacao publicas e seguridade social; e
Outros Servigos.

A aliquota padrao ponderada (T) de cada UF foi calculada considerando-se
as aliquotas de cada segmento pela proporg¢do da distribuicao da arrecadagao
por segmentos, constantes do Boletim ICMS/Cotepe.

A arrecadacao do ICMS utilizada foi extraida do Boletim ICMS/Cotepe.

A aliquota T° foi obtida pelo quociente entre a arrecadacao do ICMS e o
valor da base de consumo efetivamente taxada (C°).

O valor do C-Efficiency Ratio (CE) foi obtido pelo quociente entre a arrecadacao
efetiva e a arrecadac¢ao potencial. A arrecadacao efetiva é a arrecadacao do
ICMS divulgada no Boletim ICMS/Cotepe, enquanto a arrecadagao potencial
¢ a resultante do produto entre o valor da base consumo (C) x aliquota
padrao ponderada (T).

O valor do policy gap (PG) foi obtido pelo quociente entre a diferenca (T - T®)
e o valor da aliquota padrao (T). O valor do PG-ajustado é o valor do PG
multiplicado pelo fator (C°/C).
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8) O valor do compliance gap (CG) foi obtido pelo quociente entre a diferenca
C - C° e o valor da base de consumo (C). O valor do CG-ajustado é o valor
do CG multiplicado pelo fator (T°/T).

9) O valor do redutor é CG x PG.

10) VPR (VAT Productivity Ratio) é o valor resultante do quociente entre
a arrecadagao do ICMS e o valor da arrecadagao potencial. O valor da
arrecadacdo potencial é o resultado da multiplicagdo do valor do Produto
Interno Bruto (PIB) pela aliquota padrao ponderada (T).

11) VRR (VAT Revenue Ratio) é o valor resultante do quociente entre a arrecadacao
do ICMS e o valor da arrecadacao potencial. A arrecadacao efetiva é a
arrecadacao do ICMS divulgada no Boletim ICMS/Cotepe e a arrecadagao
potencial é a resultante do produto entre o valor da base de consumo (C)
deduzida da arrecadacao do ICMS x aliquota padrao ponderada (T).

4.4.2 Distrito Federal

Observando o Grdfico 10 vemos que o VAB Ajustado (VAB2) do Distrito
Federal (DF) cresceu muito menos que o PIB e o VAB, o que indica que parcela
bastante significativa da economia do DF nao ¢é tributada pelo ICMS. Embora a linha
correspondente a arrecadacdo desse imposto informada para a Comissdo Técnica
Permanente do ICMS (Cotepe) pareca indicar que houve pouca altera¢do, nesse periodo
ela teve um acréscimo de 195,85%, variacao maior que a verificada no VAB2, que no
periodo de 2002 a 2012 cresceu 177,56 %.
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Grafico 10. Distrito Federal - PIB, Valor Adicionado Bruto (VAB)
e receita do ICMS (em R$ 1.000,00)
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Observando a Tabela 3, entretanto, percebe-se que a propor¢ao entre a arrecadacao
total do ICMS e o Valor Adicionado Bruto Ajustado (VAB2?) - resultante da exclusao
do VAB da participagdo das atividades econ6micas nao sujeitas a incidéncia do ICMS
(administracdo publica, setor financeiro, atividade imobilidria e “outros servigos”)
e do acréscimo do saldo da balanca comercial (valor das importacdoes — valor das
exportagdes) — vem sofrendo uma recuperacao gradativa desde que chegou ao minimo
de 11,70% em 2009.

Tabela 3. Valor Adicionado Bruto (VAB), VAB2 e arrecadacao do ICMS
do Distrito Federal - 2002-2012 (R$ 1.000)

ANO 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

VAB (1

50.199.753| 56.235.727 | 62.963.030| 71.240.114|80.069.582 | 89.799.372|103.749.247 | 116.449.575| 133.235.015 | 144.468.655 | 148.859.079
VAB? (2) | 14.395.356( 16.699.326 | 18.451.424| 20.902.756 | 23.453.307 | 26.775.423 | 32.142.941| 34.231.481| 38.933.523| 42.424.456| 42.569.912
ICMS (3)| 1.950.965| 2.156.538| 2.580.823| 2.935.715| 3.316.432| 3.459.015| 3.949.062| 4.005.832| 4.600.669| 5.195.242| 5.693.957

2/1 28,68% 29,70% 29,31% 29,34% 29,29% 29,82% 30,98% 29,40% 29,22% 29,37% 28,60%

3/2 13,55% 12,91% 13,99% 14,04% 14,14% 12,92% 12,29% 11,70% 11,82% 12,25% 13,38%

Notas: 1. Valor Adicionado Bruto calculado pelo IBGE.
2. VAB? = VAB Total + Saldo ComExt - (alug.+ ativ. financeiras + administracao, satide e educacao publicas e seguridade social +
outros servigos).
3. Arrecadagao Total ICMS (Cotepe).
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Como as importagdes sao somadas ao VAB para se chegar ao VAB Ajustado
(VAB?), cabe ressaltar que no Distrito Federal parte considerdvel dessas operagoes é
realizada por érgaos da administragao publica, embaixadas e organismos internacionais
e nao resulta em incremento da arrecadagao, pois muitas vezes tais pessoas juridicas
gozam de iseng¢dao do ICMS nas importagoes do exterior.

O Grafico 11 mostra a evoluc¢ao dos indicadores VPR (VAT Productivity ratio, que
relaciona a cobranga do ICMS com o PIB), CE (C-Efficiency ratio) e VRR (VAT Revenue
Ratio) no periodo de 2002 a 2012, indicando tendéncia de melhora a partir de 2009.

Grafico 11. Distrito Federal - indicadores ICMS/PIB, VPR, CE e VRR entre 2002 e 2012
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Embora haja operagdes sujeitas a aliquota de 12 %, como fornecimento ou saida
de refeicao, éleo diesel, gds liquefeito de petréleo e querosene de aviagcdo, energia
elétrica até 200 KWh mensais, vestudrio, veiculos e nas importacoes realizadas por
contribuintes do ICMS, a concentracao da arrecadacao em mercadorias/operacoes
sujeitas a aliquotas superiores a aliquota padrao de 17 %, como energia elétrica (classe
residencial, acima de 500 KWh mensais, e classes industrial e comercial, acima de 1.000
KWh mensais), telecomunicagdes, fumo e derivados, bebidas alcodlicas e gasolina e
etanol (todas sujeitas a aliquota de 25%), contribuiu para elevar a aliquota média de
todas as operacoes a 20,20% (média dos 11 anos analisados).

144 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Na Tabela 4, onde se vé a participacao das diversas atividades econdmicas no
VAB do Distrito Federal, chama a atencao a importancia da administracao ptblica e
das instituicoes financeiras no PIB do Distrito Federal (média de 54,56% e 9,98% no
periodo de 2002 a 2012, respectivamente), unidade da Federacao onde os ministérios,
as agéncias reguladoras e os bancos oficiais tém suas sedes.

Tabela 4. Distrito Federal - participacdo das atividades econémicas
no Valor Adicionado Bruto - 2002-2012

DF 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Agropecudria | 0,48% 0,49% 0,32% 0,25% 0,21% 0,29% 0,42% 0,47% 0,25% 0,35% 0,34%
Extr. mineral 0,01% 0,10% 0,10% 0,11% 0,01% 0,01% 0,02% 0,02% 0,03% 0,02% 0,02%

Industria de

. 2,02% 2,29% 1,76% 1,71% 1,71% 1,52% 1,92% 1,95% 1,65% 1,81% 1,53%
transformacao

Construgao 3,47% 3,74% 3,56% 4,34% 3,54% 3,60% 3,58% 3,87% 4,19% 3,87% 3,45%

SIUP (1) 0,45% 1,09% 1,39% 1,30% 1,13% 1,42% 0,81% 0,72% 0,67% 0,65% 0,67%
Comércio 4,73% 5,03% 5,23% 5,62% 5,49% 6,09% 6,95% 6,04% 6,70% 6,39% 6,67%
Transportes,

armazenagem | 3,25% 2,13% 2,26% 2,17% 2,32% 2,25% 2,40% 2,30% 2,41% 2,39% 2,32%
e correio

Servicos de

. . 2,91% 3,37% 3,60% 3,37% 3,88% 3,46% 3,60% 3,31% 2,92% 2,76% 2,29%
informacao

Financeiro (2) | 11,07% |9,85% 8,80% 10,41% | 10,48% | 10,00% |9,81% 9,32% 10,42% | 9,67% 9,95%

Atividades
imobilidriase | 6,29% 6,29% 6,03% 5,95% 5,39% 6,43% 5,63% 5,93% 5,95% 6,27% 6,22%
aluguéis

APU (3) 53,97% |54,17% |5586% |54,31% |54,84% |53,76% |53,57% |5535% |54,41% |54,70% |55,23%

Outros

— 11,36% |11,45% |11,08% |[10,46% |11,01% |11,177% |11,28% |10,70% |10,39% |[11,12% |11,30%

TOTAL 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00%

Notas: 1. Produgao e distribuicdo de eletricidade e gas, dgua, esgoto e limpeza urbana.
2. Intermediagao financeira, seguros e previdéncia completamentar e servicos relacionados.
3. Administracdo, satude e educacdo publicas e seguridade social.

Em relacao ao policy gap, que pode ser entendido como as diferenciacoes legais
(decorrentes da legislagdao) que fazem com que uma operagao ou mercadoria seja
tributada com uma aliquota menor que a aliquota padrao (atingindo até 0%, no caso
das isencoes e das imunidades), a comparacao entre os valores estimados por esse gap
e aqueles da renuncia tributdria constantes das leis orgamentdrias mostrou uma grande
disparidade (Tabela 3).
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Tabela 5. Distrito Federal: comparativo entre a rentincia estimada na LOA e o policy gap

Ano Rentincia estimada LOA (1) Rentncia policy gap
2002 158.508 2.591.164
2003 63.675 6.767.133
2004 70.064 6.260.890
2005 80.280 7.484.457
2006 339.281 8.499.085
2007 488.091 11.117.080
2008 396.091 13.794.229
2009 748.224 15.659.373
2010 1.008.622 17.629.876
2011 1.352.465 17.833.670
2012 1.532.317 15.594.712

Notas: 1. Estimativas constantes da Lei Orcamentdria Anual.
2. Estimativas considerando o policy gap (%) e o VAB? calculados.

A explicacao para essa disparidade seria que enquanto a rentncia constante
da LOA se refere apenas a definicao constante do art. 14, § 1°, da Lei Complementar
n. 101/2000, que diz que “a renincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito
presumido, concessao de iseng¢do em cardter nao geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdao de base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribuicoes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.

Enquanto isso, o policy gap estima o valor de todas as desoneragoes, nao se
resumindo aquelas classificadas em sentido estrito como rentincia. Dessa forma,
as imunidades previstas no art. 155, inciso X, da Constituicao Federal (como nas
exportacoes para o exterior de produtos industrializados e nas “operacdes que destinem
a outros estados petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos
dele derivados, e energia elétrica”), o regime tributdrio diferenciado, simplificado e
favorecido previsto na Lei Complementar n. 123/2006 (Simples Nacional) e todas as
isencoes, alteracoes de aliquota ou reducoes de base de calculo de cardter geral, que nao
sao classificadas como rentincias de receita por resultarem em reducao indiscriminada
de tributos ou contribuigcdes, sdo estimados no policy gap.
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4.4.3 Pard

As receitas oriundas do ICMS apresentaram crescimento nominal superior a
evolucao do PIB e do VAB do Estado do Pard no periodo analisado, especialmente
entre os anos de 2002 e 2009, quando a relacao ICMS/PIB saltou de 6,70% para 7,76%.
A evolucao dos indicadores VPR, CE e VRR também refletiu o desempenho positivo da
arrecadacao estadual, com melhora significativa no periodo, conforme demonstram os
Gréficos 12 e 13.

Gréafico 12. Para: PIB, Valor Adicionado Bruto (VAB) e receita do ICMS (2002 = 100)
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Fonte: SECRETARIA DE FAZENDA DO ESTADO DO PARA

Cabe destacar que o PIB do Para saltou de R$ 58,4 bilhoes para R$ 77,8 bilhoes
em 2010 (crescimento nominal de 33,3 %), impulsionado pela expansao das atividades
de extracdo mineral. No comércio exterior, as exportagoes sairam de U$ 8,3 bilhoes
em 2009 para U$ 18,3 bilhoes em 2011, favorecidas pela valorizacao das commodities
minerais no mercado internacional.

As receitas de ICMS do estado, entretanto, nao conseguiram acompanhar o bom
desempenho da economia paraense. O impacto das desoneragdes as exportagoes de
produtos primdrios (Lei Kandir) afetou os indicadores de desempenho da arrecadacao.
A relacao ICMS/PIB caiu de 7,76 % para 6,65% entre 2009 e 2010. Os indicadores VPR,
CE e VRR também registraram queda acentuada no periodo. O VAB ajustado pelo saldo
do comércio exterior distanciou-se ainda mais do VAB Original, com reflexos na base
tributdvel do estado.
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Grafico 13. Pard: indicadores ICMS/PIB, VPR, CE e VRR (2002-2012)
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Fonte: SECRETARIA DE FAZENDA DO ESTADO DO PARA

Por sua vez, a execucao de Programa de Regularizagao Fiscal (Prorefis) alavancou
a arrecadacao do ICMS do estado em 2012, alcancando R$ 7,1 bilhoes, contra R$ 5,7 no
ano anterior (crescimento nominal de 23,9%). A arrecadacao adicional proporcionada
pelo Programa distorceu o comportamento dos indicadores ICMS/PIB, VPR, CE e VRR,
que alcancaram neste ano o melhor desempenho na série.

Se de um lado a economia paraense apresenta saldo de exportagao expressivo
no comércio exterior, em contrapartida o estado é importador liquido no comércio
interestadual, com destaque para o setor de combustiveis, segmento que destina todo
o imposto devido para o estado de destino. Dados do Anuadrio Estatistico de Receitas
do Estado do Pard (2014) mostram que este setor respondeu por 26,1% da arrecadagao
do ICMS do estado no periodo de 2010 a 2014.

Por conta desse fenomeno, o Estado do Pard apresenta indicadores de VRR
acima da média nacional, oscilando no periodo analisado entre 54,12% e 72,26%.
Paes (2009) ja alertava para os impactos do comércio interestadual no célculo do VRR,
especialmente nas atividades em que o imposto é devido ao estado de destino, “ja que
os estados consumidores recebem a arrecadacao sem aumentar o valor adicionado™.
Vale ressaltar ainda que as contribui¢des dos segmentos de combustiveis, energia
e telecomunicacOes - setores que possuem aliquotas superiores a aliquota padrao
- responderam conjuntamente por 45,5% da arrecadacao do estado no quadriénio
encerrado em 2014.

Os efeitos do comércio interestadual na arrecadacao do estado aliados as
caracteristicas de base tributavel reduzida - quando subtraidos o comércio exterior e
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as atividades nao alcancadas pela tributagao do ICMS - e concentrada em segmentos
com aliquotas superiores a aliquota padrao contribuiram para elevar a aliquota média
de todas as operacoes (T°).

Em toda a série calculada para este estudo a aliquota T° foi superior a aliquota
padrao (T), indicando inconsisténcia na aplicagao do modelo e comprometendo a andlise
dos indicadores de eficiéncia do Estado do Pard. O Grafico 14 mostra que o indicador
policy gap (PG) apresentou valores negativos na série, o que indicaria inexisténcia de
renuncia fiscal, contrariando os valores de rentncia efetiva extraidos da LDO.

Grafico 14. Pard: indicadores C-Efficiency, policy gap e compliance gap (2002-2012)
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Fonte: SECRETARIA DE FAZENDA DO ESTADO DO PARA

A andlise dos dados da arrecadacao do Estado do Pard sob a ética dos novos
indicadores propostos por Keen (2013) expde as limita¢oes do modelo quando aplicado
em uma federacao com as peculiaridades do Brasil. Os resultados do estudo demonstram
que os efeitos da balanca de comércio exterior na base tributavel, bem como os
impactos do comércio interestadual na arrecadagao afetam de forma significativa o
calculo desses indicadores de desempenho.

4.4.4 Paraiba

O Estado da Paraiba apresentou no periodo de 2002 a 2012 um crescimento
nominal médio anual da arrecadag¢ao do ICMS de 13,4%, quando deflacionado pelo
IPCA essa variagdao média foi de 6,6 % no periodo.
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Grafico 15. Paraiba - crescimento nominal e real
da arrecadacao do ICMS - 12 meses
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Fonte: IBGE; COTEPE

Assim, observamos que a arrecadacao do ICMS acompanhou o crescimento do
PIB no periodo de 2002 a 2009 e a partir desse ano passou a crescer em um ritmo maior

que o crescimento do PIB, tendo ao final alcan¢ado o niimero indice de 351 contra 311
do namero indice do PIB.

Gréfico 16. Paraiba - nimero-indice da arrecadagao do ICMS, do PIB e do IPCA
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150 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

O Gréfico 17 apresenta a evolucao do quociente entre a arrecadacao do ICMS
tanto em relacao ao PIB quanto ao VAB. Essa evolucao demonstra que a arrecadacao
aumentou sua participacao em relacao aos dois indicadores, o que vem a confirmar as
informagoOes apresentadas anteriormente.

Gréfico 17. Paraiba - ICMS pelo PIB e pelo VAB
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Fonte: IBGE; COTEPE

Por essa andlise tradicional conclui-se que o desempenho da arrecada¢ao do
Estado da Paraiba no periodo de 2002 a 2012 foi satisfatério, passando de 7,44%
para 8,39% do PIB. Mas entre os anos de 2005 e 2009 ocorreu perda de desempenho,
passando este de 7,92% para 7,32% do PIB, porém a partir de 2010 foi retomada a
evolucao positiva do desempenho da arrecadacao do ICMS.

Procurou-se medir o desempenho da arrecadacao do ICMS nao apenas pela dtica
tradicional de avaliar o desempenho pela evolucao do crescimento nominal e real.
Para essa tarefa foi realizado um estudo com o objetivo de avaliar se os indicadores
de C-Efficiency (CE), policy gap (PG) e compliance gap (CG) seriam indicadores
satisfatérios de desempenho da arrecadagao, onde C-Efficiency é o indicador que reflete
a eficiéncia da arrecadacao, o policy gap mediria o efeito das politicas tributarias sobre
a arrecadacao e o compliance gap mediria a parcela do valor adicionado nao tributada.
Ainda, em complemento a esses trés indicadores, mais dois sao apresentados: o VPR
(VAT Productivity Ratio) e o VRR (VAT Revenue Ratio).

Inicialmente avaliou-se o desempenho da arrecadacao de ICMS do Estado da
Paraiba por meio dos indicadores VPR, CE e VRR, onde o VPR mede essa eficiéncia por
meio do quociente da arrecadacao realizada com a arrecadacao potencial resultante
do produto entre o valor do PIB e a aliquota padrao, que, no nosso caso, foi a aliquota
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obtida pela ponderagao da arrecadagao do ICMS dos segmentos constantes do boletim
de arrecadacao/Cotepe. Por sua vez, o indicador CE mede a eficiéncia da arrecadacao,
mas em vez de utilizar o PIB usa o VAB ajustado (importacao menos exportacao), e
o VPR mede a eficiéncia usando o VAB ajustado deduzido deste o valor do imposto
arrecadado.

Graéfico 18. Paraiba - Indicadores de VPR, CE e VRR
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Do exposto no Grafico 18 verifica-se que todos os indicadores apresentaram
a mesma tendéncia, ou seja, os indicadores cafram no periodo de 2002 a 2003, mas
depois cresceram até 2005, e entre 2006 e 2009 entraram em uma espiral de queda
que apenas foi revertida em 2010. A partir desse ano esses indicadores apresentaram
crescimento consistente.

Assim, verificamos que esses trés indicadores sdo consistentes para avaliar o
desempenho da arrecadacao, isto é, mostraram-se capazes de captar a real evolucao da
performance de eficiéncia, mesmo cada um tendo crescimentos diferentes.
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Gréfico 19. Paraiba - Evolucao dos nimeros-indice de PIB, VAB, C, C° e ICMS
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Fonte: IBGE; MDIC; COTEPE

Observando o Gréfico 19 verifica-se que todos os indicadores apresentaram boa
evolucao no periodo. O ICMS a partir de 2009 apresentou forte evolucao, e isso foi
captado no Grafico 19, com a forte melhora da eficiéncia a partir de tal ano. Observamos
ainda que o crescimento do VAB e do PIB no periodo foi semelhante, indicando que o
quociente entre o VAB e o PIB apresentou pouca variacao. Com relagcao aos indicadores
C e C°, esses apresentaram evolucgoes relativas de 2,26% e 3,59% respectivamente,
0 que pode ser observado no Grafico 20.
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Gréfico 20. Paraiba - Evolucao do quociente do VAB, C e C° com relagao ao PIB
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Fonte: IBGE; MDIC; COTEPE

Para a andlise do comportamento dos indicadores de policy gap (PG) e compliance
gap (CG) foi elaborada uma série historica desses indicadores. A série foi elaborada
considerando-se o C igual ao VAB-ajustado e o C° igual ao VAB-ajustado deduzidos
dos valores dos VAB-Intermediagao financeira, seguros e previdéncia complementar e
servicos relacionados, VAB-Atividades imobilidrias e aluguéis e VAB-Administracao,
satide e educagdo publicas e seguridade social, VAB-Outros Servigos. Assim, com essas
informacgdes construiu-se o Gréfico 21.

Analisando o grafico verificamos que o compliance gap apresentou uma tendéncia
de estabilidade, enquanto o policy gap exibiu uma tendéncia de instabilidade, ora
apresentando variagOes positivas, ora negativas.
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Gréfico 21. Paraiba - Evolucao dos indicadores PG e CG
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Gréfico 22. Paraiba - Evolugao dos indicadores CE, CE + PG
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quando eram somados os valores de CE e PG.

efeitos da politica tributdria do que do compliance gap.
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Observando as informacgdes anteriores verifica-se que o crescimento da medida
de eficiéncia observada pelo indicador de CE nao apresentou a mesma tendéncia

Assim, para o Estado da Paraiba, observando-se a Tabela 6, percebe-se que o
aumento da eficiéncia estda mais associado a queda do policy gap do que a queda do
compliance gap. Isto é, na situacao posta o aumento da arrecada¢do depende mais dos
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Por fim, ressalte-se que o estudo nao considerou o ajuste decorrente das
transacoes interestaduais, o que no caso da Paraiba iria aumentar o percentual do
policy gap. Caso fosse considerado, essa operacao iria diminuir o valor de T° com
reflexo no quociente T°/T, que cairia, implicando um maior policy gap.

4.4.5 Sdo Paulo

O Estado de Sao Paulo apresentou melhoria nos indices de eficiéncia da
administracdo tributaria no periodo de 2002 a 2012. Considerando a aliquota padrao
meédia, os indicadores VRR, VPR e CE, pelo fato de serem calculados de forma semelhante,
apresentam evolucao parelha, variando de um minimo de 34,5% a um maximo de 40,3 %
no caso do VPR, de 41,5% a 47,7% no caso do CE e de 45,3% a 52,6% no VRR. O CE,
que é o indicador mais importante em nossa anadlise, cresceu 7,6% no periodo de 2002 a
2012, demonstrando aumento da eficiéncia na arrecadacao do ICMS.

Pode-se notar uma tendéncia de crescimento nos indices de eficiéncia da
administracao tributdria principalmente a partir de 2009, coincidindo com o inicio do
programa “Nota Fiscal Paulista”, com a inclusdo significativa de produtos no regime
de substituicdo tributdria e com o inicio de operacdo da Nota Fiscal Eletronica, o que
pode servir de indicio da efetividade dessas atividades no aumento da eficiéncia da
administragao tributdria paulista.

Gréfico 23. Sao Paulo - Evoluc¢ado dos indicadores CE, VPR e VRR
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Quando analisamos as tendéncias do indicador CE relativo ao Estado de Sao
Paulo com o indicador tradicional ICMS/PIB de SP, notamos que ambos apontam na
mesma dire¢do, sendo importante ressaltar que no total do periodo de 2002 a 2012
o CE aumentou 7,6% em Sao Paulo, enquanto a relagao ICMS/PIB variou 8,6%. Se
considerarmos apenas o periodo pés-2009, notamos que o CE, entre 2009 e 2012, variou
12,0%, passando de 42,6% a 47,7%, e a relacao ICMS/PIB variou 6,3%, passando de
7,1% para 7,6%, o que mostra que o ganho real de eficiéncia nesse perfodo foi maior
que o apresentado pelo indicador tradicional, que pode ter sido influenciado por um
maior crescimento do PIB em atividades econdmicas menos sujeitas ao ICMS.

Grafico 24. Sao Paulo - Evolucao dos indicadores CE e ICMS/PIB
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Quando analisamos a evolucao do indicador C-efficienncy em conjunto com 0s
indicadores de policy gap (PG) e compliance gap (CG), notamos que é observada certa
estabilidade no periodo de 2002 a 2012, sendo o aumento do CE de 44,3 % para 47,7 %
contrabalanceado por uma diminuicao do PG de 36,6% para 33%, enquanto o CG
se mantém praticamente estdvel, variando de 19,1% para 19,3%. Sendo observado
apenas o periodo pds-2009, nota-se um aumento mais acentuado no CE, variando de
42,6% para 47,7%, e uma reducao também mais acentuada no PG, indo de 40,0%
para 33,0%.
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Gréfico 25. Sdo Paulo - Evolucao dos indicadores CE, policy gap e compliance gap
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Essa aparente diminuicao do PG pode ser decorrente de uma participacao cada
vez menor das vendas interestaduais na arrecadacao do estado. Dessa maneira, o
aumento do CE pode ser decorrente do esfor¢o da administracao tributaria paulista de
compensar essa perda de arrecadagao nas vendas interestaduais com o aumento de
arrecadacao nas operacoes internas. Como a aliquota nas operagoes internas é superior
a aliquota interestadual, o efeito dessa substituiciao é equivalente a um aumento
na aliquota média efetiva, que era de 12,5% em 2002, 11,9% em 2009 e chegou a
13,2% em 2012, causando a oscilacdo do PG. A verificacdo dessa hipdtese poderd ser
comprovada em estudo futuro sobre o tema por meio de ajustes nas bases de dados
com os saldos das operacdes interestaduais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho propde a utilizacao de novos indicadores para a avaliacao de desem-
penho das administracoes tributarias estaduais na arrecadacao do ICMS. Nesse sentido,
apresentamos um tépico ressaltando a importancia do ICMS para os estados brasileiros.
O tributo responde, em média, por 83 % das receitas de impostos dos estados.

Nos dois capitulos seguintes abordamos os indicadores tradicionais de avaliagao
de desempenho, ainda muito utilizados pelos estados. Destacamos que essas avaliacoes,
em geral, sao baseadas em simples andlises quantitativas das séries histéricas, com
seus desempenhos nominais e reais em relacao ao IPCA ou ao PIB.
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Em seguida apresentamos os novos indicadores de eficiéncia utilizados por paises
europeus para avaliar o desempenho na arrecadagao do IVA, como o C-Efficiency (CE),
o policy gap (PG) e o compliance gap (CG). O C-Efficiency busca expressar a eficiéncia
alcanc¢ada na obtencao da arrecadacao, o CE e o PG sao indicadores complementares
ao CE. Entretanto, observamos que essa eficiéncia esta diretamente relacionada com a
base de consumo (C), que tem composicao diferente para cada estado.

Assim, construimos as séries histéricas do C-Efficiency para as quatro UFs objeto
deste estudo (DF, PA, PB e SP), bem como as séries dos indicadores VAT Productivity
Ratio (VPR) e VAT Revenue Ratio (VRR). Plotamos os dados em grafico e constatamos
que, ainda que apresentem resultados diferentes, os trés indicadores seguem a mesma
tendéncia. Ou seja, qualquer que seja o indicador escolhido, é possivel determinar se
ocorreu ou nao ganho de eficiéncia na arrecadacgao.

Analisamos em seguida a evolucao dos indicadores complementares policy gap
e compliance gap. Para tanto, elaboramos a série histérica desses indicadores para as
quatro UFs. Conforme destacamos, o policy gap delimita os efeitos da politica fiscal
e seu impacto nas aliquotas médias efetivas das transa¢oes. Quanto maior o indice
do policy gap maior é o hiato de arrecadacao decorrente dessas politicas. Por sua
vez, o compliance gap reflete a base de consumo nao tributada, ou seja, a parcela do
consumo que em tese deveria ter sido tributado, mas nao o foi.

Verificamos ainda que o C-Efficiency apresentou correlagao contrdria ao indicador
do policy gap para todas as UFs analisadas, o que faz supor que o crescimento deste
induz a uma reducao da eficiéncia na arrecadacao do ICMS. Essa correlacao pode ser
reflexo da metodologia utilizada para cdlculo de (C) e (C°) com base nos valores dos
VABs, o que pode ter inibido uma maior variacao do compliance gap, fazendo com que
toda a variacdo do policy gap fosse suportada pela variacao do C-Efficiency.
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RESUMO

A comunidade global vem sendo cada vez mais desafiada a enfrentar assuntos
relacionados a conservagao do meio ambiente ou, pelo menos, a mitigacao de efeitos
danosos ao homem ou a natureza. A abrangéncia global deriva da dimensao que os efeitos
perniciosos vém gerando, tal como o aumento da temperatura média da Terra. Uma boa
politica ambiental ndo pode prescindir do manejo tributdrio se quiser alcangar sucesso.
A extrafiscalidade tributdria tem um grande potencial como instrumento para a ordenagao
e a inducao de comportamentos sociais e para a internalizacao das externalidades. Uma
politica de incentivos ou de escalonamento de aliquotas pode induzir o mercado a optar
por prdticas conservacionistas planejadamente desejadas. Este trabalho aborda a questao
da politica tributdria ambiental sob duas vertentes. A primeira analisa as politicas de
rateio de recursos, apresentando as formas que alguns estados tém utilizado para repartir
receitas com os municipios adotando critérios de partilha relacionados a conservagao do
meio ambiente. A segunda abordagem trata da questao da seletividade da tributagao como
solugao de mercado para o enfrentamento das externalidades negativas da polui¢cao, em
especial dos gases de efeito estufa (GEE).

Palavras-chave: Tributacao ambiental. Seletividade. Politicas de rateio.
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ABSTRACT

The global community is being increasingly challenged to address issues related
to conservation of the environment, or at least to the mitigation of harmful effects of
mankind on nature. This is a global problem since the increase in average temperature
of the Earth has impact on everyone. A good environmental policy needs the support of
taxation to achieve success. The extrafiscality of the taxation has great potential as a tool
for inducting social behavior and the internalization of externalities. A policy of incentives
rates can induce the market to choose more sustainable practices. This paper addresses
the issue of environmental tax policy in two parts. The first analyzes apportionment
policies of revenues, presenting the ways that some states have used to share revenues
with municipalities adopting sharing criteria related to conservation of the environment.
The second approach deals with the question of the selectivity of taxation, as a market
solution for dealing with negative externalities of pollution, in particular of greenhouse
gases (GHG).

Keywords: Environmental taxation. Selectivity. Apportionment policies.
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1 POLITICA TRIBUTARIA AMBIENTAL

A comunidade global vem sendo cada vez mais desafiada a enfrentar assuntos
relacionados a conservacao do meio ambiente ou, pelo menos, a mitigacao de efeitos
danosos ao homem ou a natureza. A abrangéncia global deriva da dimensao que os efeitos
perniciosos vém gerando, tal como o aumento da temperatura média da Terra.

A natureza é a fonte original de todos os recursos necessdrios a sobrevivéncia do
ser humano. O homem desenvolveu ao longo da histdria diferentes formas de organizagao
em sociedade visando a garantir sua reproducao material por meio da producao de bens
e servicos. Tais relagdes consistem no objeto de investigacao da ciéncia econdmica.

A teoria econdmica analisa as relacdes estabelecidas entre os recursos disponiveis,
seus usos individuais e sociais, bem como sua distribui¢dao. Mudangas ocorridas no
processo de producao e distribuicao de bens e servigos ao longo do tempo determinam
o patamar de conhecimento disponivel, seu nivel de eficiéncia na utilizacao dos recursos
naturais e a consequente elevacao da qualidade de vida da populacao.

Os sistemas econdmicos compdem os diversos tipos de organizagao dos individuos
em sociedade com o objetivo de potencializar o uso dos recursos disponiveis a producao,
bem como minimizar os danos ao meio ambiente, sua fonte exclusiva de matéria-prima.
Tais organizacoes determinam uma relacao de dependéncia vital entre a atividade humana
e a natureza. Adicionalmente, a teoria econdmica toma por foco os agentes e as instituicoes
envolvidos na producao, os quais, por sua vez, se relacionam permanentemente com o
meio ambiente. Relagdes essas que sdo concretizadas por meio de sistemas ecolégicos
- ou ecossistemas.

Dentre as diversas consequéncias danosas da atividade humana utilizando-se
dos recursos naturais, podemos mencionar como as mais ameac¢adoras a capacidade
de recuperacdao do ambiente o esfor¢o para geracao de energia, que reduz o estoque
de combustiveis fosseis e gera emissoes de dioxido de carbono (CO,) e dioxido de
enxofre (SO,), principais gases responsaveis pelo aumento da temperatura média global,
conhecido como efeito estufa. Podemos ainda apontar os resultados da expansao das areas
de cultivo em todo o mundo e a concessao de subsidios governamentais a agricultura
comercial em larga escala, que causa, dentre outros, erosdo dos solos, desmatamento,
chuvas acidas, perda de biodiversidade, acimulo de lixo e poluicao.
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Os limites fisicos impostos ao crescimento vém alertar-nos do perigo do
distanciamento de uma sociedade sustentdvel caso sejam mantidos os padroes atuais
de producao e consumo. Dai vale ressaltar a importincia da busca de um novo modelo
tedrico ou marco regulatério, no qual a sustentabilidade fundamente as decisdes de
producao e consumo dos individuos e ainda oriente a formulacao de politicas publicas
e sistemas tributdrios.

A andlise da relacao entre a escala da economia e a capacidade de suporte da
biosfera faz-se fundamental quando pretendemos avaliar os impactos da atividade
humana, pois a maioria tem repercussoes locais e globais, de forma dindmica e simultanea.
O crescimento econdmico per se consiste na causa fundamental dos problemas ambientais
gerados pela atividade humana, que ameaca a capacidade de suporte do planeta. Fica
evidente que a demanda ilimitada por recursos naturais e sua consequente geracao de
residuos descartados retira o funcionamento dos ecossistemas de sua posi¢ao natural
de equilibrio.

Vivendo em uma economia de mercado, a forma generalizada de cada individuo
dispor de bens e servigcos para satisfacao de suas necessidades é através da compra
no mercado. Também precisamos do mercado para ofertar nosso trabalho ou capital e
obter moeda em retorno. O mercado, portanto, é o lugar imagindrio que abriga o ato da
troca entre consumidores e ofertantes. Toda vez que uma compra ou venda se efetiva,
o mercado se consubstancia.

Bens e servigos tornam-se produtos no momento em que sao transacionados no
mercado. No sistema econémico temos o mercado de bens e servicos e o mercado de
fatores de producao. Trabalho, capital e recursos naturais sao ingredientes indispensdveis
que, combinados pela tecnologia disponivel, possibilitam a produgdo dos bens e servigos.

Alguns poucos bens, como dgua e ar, sdo classificados como livres, uma vez que
seu consumo nao se viabiliza pelo mercado. Agua e ar sdo exemplos cldssicos de bens
livres. Quando pagamos por dgua encanada ou engarrafada, estamos comprando um
servigo, e nao o bem em si. O ar continua sendo ofertado livremente, apesar de a poluicao
estar colaborando para o declinio da qualidade desse bem, ainda livre.

Da mesma forma, os bens ambientais também nao se submetem inteiramente as
leis de mercado para seu consumo. Segundo a teoria econdmica, eles sao bens ptblicos
puros se seu consumo € nao rival e ndo excludente, ou seja, trata-se de um bem a
disposicao de todos, e seu consumo por um individuo nao reduz o de outro. Ainda, para
sua oferta, nao hd incremento de custos para a producao de uma unidade adicional.
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Como exemplo especifico de bem publico ambiental, temos os servi¢os prestados por
uma floresta tropical, que beneficia a economia local com a manutencao dos niveis
de fluxo hidroldgico, evitando erosao e fazendo a reciclagem de nutrientes do solo.
A mesma floresta oferta ainda bens e servigos a economia global, dada sua contribui¢ao
em termos de biodiversidade, sequestro de carbono e estabilidade climdtica. Caso ocorra
apropriacao individualizada e destruicao desse ecossistema, a coletividade sofrerd um
prejuizo nao contabilizado pelo mercado.

Bens publicos e bens ambientais geram beneficios ou custos que na maioria
das vezes nao estao refletidos nos pregos pagos. Sao as chamadas externalidades, que,
conforme o efeito causado na coletividade, podem ser positivas ou negativas. Dizemos
que hd falha de mercado quando este nao reflete o valor dos bens e servicos causadores
de externalidades. A poluicao é um dos exemplos mais ilustrativos, pois as externalidades
negativas de degradacao do meio ambiente e danos a satide nem sempre contam como
custos ao poluidor. Por sua vez, a reciclagem de produtos é uma atividade que gera exter-
nalidade positiva, pois evita o dano ambiental resultante do descarte daquele material.

A internalizacdao das externalidades, pilar bdsico da economia ambiental,
visa a correcao dos precos no mercado para que estes passem a refletir os custos
ambientais decorrentes da utilizacao dos recursos naturais, cobrando daqueles que
geram externalidades negativas e compensando aqueles que proporcionam externalidades
positivas.

Embora nao tivesse sido o primeiro estudo econémico sobre as mudancas climaticas,
o Relatério Stern, produzido pelo economista Nicholas Stern! para o governo britdnico em
2006, é o mais conhecido e discutido estudo desse tipo. Suas principais conclusoes sao:

e ainda ha tempo de se evitar os piores impactos das mudancas climadticas, se
tomarmos uma forte acao desde ja;

e existe uma gama de opgdes para cortar emissdes, mas fortes agdes politicas
sao requeridas para motivar os governos a disparé-las;

®* As mudangas climdticas exigem uma resposta internacional, baseada no en-
tendimento compartilhado de metas de longo prazo e acordos em estruturas
para acgoes em seu sentido.

1 Presidente do Instituto Grantham de Pesquisas em Mudangas Climdticas e Meio Ambiente da Escola de
Economia de Londres e catedratico do Centro de Politica e Economia das Mudancas Climadticas da Univer-
sidade de Leeds.
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Uma boa politica ambiental nao pode prescindir do manejo tributdrio se quiser
alcancar sucesso A extrafiscalidade tributdria tem um grande potencial como instrumento
para a ordenac¢ao e a inducao de comportamentos sociais e para a internalizacao das
externalidades. Uma politica de incentivos ou de escalonamento de aliquotas pode induzir
o mercado a optar por praticas conservacionistas planejadamente desejadas.

Conceitua-se tributacao ambiental como a imposicao pecunidria estatal objetivando
a protecao do meio ambiente. Alguns tributos podem primariamente ter o objetivo de
aumento da arrecadacao, mas podem ter efeito subsididrio extrafiscal quando causam a
diminuicao no uso ou consumo de produtos e servicos prejudiciais ao ambiente.?

O objetivo e propdsito de uma tributagdao ambiental é diminuir ou eliminar a
quantidade e a extensao do uso de produtos ou servicos nocivos ou a disposicao de
residuos prejudiciais. A instituicao do tributo aumenta o custo do produto ou servico,
que tende a ser repassado ao pre¢o. O aumento no custo de produ¢cdao em uma regiao
ou pais que nao é também imposto aos produtores de fora daquela regiao ou daquele
paifs vai impactar na competitividade do produtor local. Disso resulta que atividades
poluidoras tendem a migrar para paises ou regides que tenham politicas regulatérias mais
frouxas. Esse efeito pode ser mitigado pela introdugao do tributo com um baixo valor e
seu aumento progressivo, permitindo que os produtores encontrem possiveis maneiras
de compensd-lo com a reducao dos seus custos de producao. Outra acao possivel é a
excecao a certos produtos que possuem significativo impacto na balanga comercial do
ente politico considerado ou um sistema de compensacoes ou restituicoes.

E facil concluir haver necessidade de um acordo global para que sejam estabelecidas
as medidas de conservacao do meio ambiente, como aponta o relatério Stern. Mas é
igualmente dificil alcancar efetivamente um consenso. Interesses econdmicos e politicos
invariavelmente inviabilizam a adocdo em bloco de medidas visando a preservacao
ambiental, pois nenhum ator admite perdas econémicas, nem se alcanca um acordo sobre
medidas compensatérias de maneira que sejam divididos igualitariamente os sacrificios.
Os pifios acordos surgidos nos encontros de Estocolmo (1972), do Rio de Janeiro (1992),
de Johannesburgo (2002) e novamente do Rio de Janeiro (2012), traduzidos na Agenda
21 (EC0-92), no Protocolo de Kyoto (1997) e na reuniao anual da Conferéncia das Partes
(Conference of Parties - COP) podem ter freado alguns efeitos nocivos da poluicao e do
desordenado consumo de recursos naturais, mas nao tém sido suficientes para reverter o
curso rumo a hecatombe climdtica que se vislumbra nas préoximas décadas.

2 Exemplo desse viés se encontra na recente proposta de majoragao da Cide sobre os combustiveis, que
atingiria os combustiveis fdsseis - gasolina e diesel, dentre eles, e ndo o etanol, um combustivel oriundo
de fonte renovavel e limpo.
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Encontrar um caminho comum ¢ imperioso para as nacoes. A consciéncia da
importancia e da primazia que o tema deve ter é cada vez mais consensual. O papa
Francisco, um lider influente, mas desprovido de poder econdémico e politico efetivos,
lancou em 18.06.2015 a histérica Enciclica Laudato Si, que trata do impacto do homem
no meio ambiente. Nela, o sumo pontifice lembra que a atividade humana é um dos
fatores que explicam a mudanca do clima e que, desse modo, temos responsabilidade
moral para fazer tudo quanto for necessario para reduzir tal impacto e evitar os efeitos
negativos no ambiente e sobre os pobres.

De fato, a preocupacao do lider maior da Igreja Catdlica mostra como a questao
ambiental nao tem sido debatida pelos lideres mundiais da maneira que o tema merece.
As iniciativas até entao tomadas pelos paises, tais como criar uma agenda conjunta para
reduzir as emissoes de gases poluentes e, consequentemente, 0 aquecimento global, ou
de impedir a diminuicao das espécies ameacadas de extingao, sé para trazer a lume dois
exemplos, nao tém passado, na maioria das vezes, de meros protocolos de intencdes,
especialmente pelas nagoes desenvolvidas, em geral as mais poluidoras.

Desse modo, ante as dificuldades de chegar a um consenso em escala planetaria,
muitos paises criam politicas ambientais proprias e independentes para vigerem dentro
de seus territdrios, situacdo precdria muitas vezes impactada negativamente pela falta
de acao de seus vizinhos.

No Brasil, a nova ordem constitucional, advinda com a promulgacao da Carta Magna
de 1988, elevou o meio ambiente ao patamar de bem de uso comum da coletividade,
verdadeiro direito fundamental tanto das geracoes atuais quanto das futuras, e cuja
preservacao é responsabilidade nao apenas do Poder Publico, mas da sociedade como
um todo.

A regra constitucional em tela encontra-se esculpida no art. 225 da CF/1988,
in verbis:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piblico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

I - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico
das espécies e ecossistemas;

II - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e fiscalizar as
entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material genético;
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III - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdao e a supressao permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protec¢ao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalagao de obra ou atividade potencialmente causadora
de significativa degradagao do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que
se dard publicidade;

V - controlar a produgao, a comercializagao e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;

VI - promover a educacao ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizacdo
publica para a preservacao do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as prdticas que coloquem em
risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais
a crueldade.

§ 22 Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente
degradado, de acordo com solugdo técnica exigida pelo 6rgao publico competente, na
forma da lei.

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitarao os infra-
tores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente
da obrigacao de reparar os danos causados.

§ 4° A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimonio nacional, e sua utilizagao far-se-4,
na forma da lei, dentro de condi¢des que assegurem a preservacdo do meio ambiente,
inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

§ 5° S3o indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por ac¢oes discri-
minatdrias, necessdrias a protecao dos ecossistemas naturais.

§ 6° As usinas que operem com reator nuclear deverao ter sua localizacao definida em lei
federal, sem o que ndo poderdo ser instaladas. (negritamos)

Vé-se da leitura do preceito acima que o Texto Maior nao fez alusao ao conceito
de meio ambiente de per se, inscrevendo-o na verdade em um plano mais abrangente,
qual seja, o de meio ambiente ecologicamente equilibrado, que pode ser entendido como
aquele que permite a pessoa humana desenvolver todas as suas potencialidades com
qualidade de vida.
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Nesse sentido, tem-se verdadeiro direito material, que deve ser assegurado tanto
aos brasileiros quanto aos estrangeiros residentes no pais e envolve ndo somente o meio
ambiente natural (fauna, flora, os recursos minerais, etc.), mas também o meio ambiente
artificial (meio ambiente cultural, urbano, tecnolégico, etc.).

Realmente, com o nascimento do Estado Democratico de Direito com a Carta
de 1988, o meio ambiente ecologicamente equilibrado tornou-se verdadeira cldusula
pétrea, que nao pode ser expurgada da ordem constitucional nem por forca de emenda
constitucional, ex vi do inciso IV do § 4° do art. 60 da Lei Maior.?

Por oportuno, nao é demais ressaltar que o Estado brasileiro, na consecuc¢ao desse
desiderato, vale lembrar, a busca de um meio ambiente ecologicamente equilibrado,
nao pode deixar passar ao largo seus objetivos fundamentais, dentre eles o de garantir
o desenvolvimento nacional, tendo como fundamento basilar a dignidade da pessoa
humana. Tal busca nao deixa de ser um grande desafio, uma vez que se vive em uma
ordem capitalista, cendrio no qual hd diversos atores cujos interesses muitas vezes
entram em conflito (industriais, setor agropecudrio, ONGs, governos, sociedade civil
organizada, etc.).

Assim, para que se consiga conjugar a preserva¢ao do meio ambiente com a
premente necessidade de crescimento econdmico cada vez mais demandado pela nossa
crescente populacao, o que hodiernamente se tem chamado de crescimento sustentavel,
deve-se combinar o art. 225 com o art. 170, VI, também da Carta Constitucional, cujo
teor se encontra a seguir transcrito:

Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizagdao do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios:

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracao e prestagao.

3 Art. 60. A Constituicao poderd ser emendada mediante proposta:
[...]
§ 4° Nao serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
[...]

IV - os direitos e garantias individuais.
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Com efeito, o Poder Publico, no dambito administrativo e penal, editou uma série
de instrumentos normativos que visam ndo apenas a regrar as condutas dos particulares
no que toca ao uso do espaco urbano e natural, mas inclusive a punir todo aquele que se
utiliza do meio ambiente em desacordo ao estatuido com a nova Ordem Constitucional
de 1988. Como exemplo temos a Lei de Crimes Ambientais, o Estatuto das Cidades,
o Novo Cdédigo Florestal, dentre outros.

No entanto, a faceta deste estudo diz respeito a maneira como a legislacao
tributdria tem tratado e pode tratar a questao ambiental, levando-se em consideracao o
meio ambiente natural, ou seja, de que maneira os estados, dentro de sua competéncia
tributdria outorgada pela CF/1988, tém utilizado os tributos para a manutenc¢ao dos bens
ambientais essenciais a sadia qualidade de vida de suas populacgoes?

Melhor dizendo: de que maneira os tributos tém sido usados para estimular
comportamentos ecologicamente desejdveis e desestimular os indesejdveis?

Nessa toada, impende destacar que principios ambientais como o da prevencao,
o do desenvolvimento sustentdvel, o do poluidor pagador e tantos outros deverao e devem
ser levados em conta pelo titular da competéncia tributdria.

Este trabalho aborda a questao da politica tributdria ambiental sob duas vertentes.
A primeira analisa as politicas de rateio de recursos, apresentando as formas que alguns
estados tém utilizado para repartir receitas com os municipios adotando critérios de
partilha relacionados a conservacao do meio ambiente.

A segunda abordagem desenvolvida neste trabalho trata da questao da seletividade
da tributacdo como solucao de mercado para o enfrentamento das externalidades
negativas da poluicao, em especial dos gases de efeito estufa (GEE).

2 RATEIO AMBIENTAL DAS TRANSFERENCIAS TRIBUTARIAS

A modelagem do rateio das transferéncias tributarias pode ser usada de forma
estratégica e indutiva, de articulagdo cooperativa do federalismo brasileiro, para acelerar
o desenvolvimento humano, social e ambiental em todos os cantos de nosso pais
continental. Pode favorecer a sustentabilidade ambiental, compreendendo a preservagao
de bens ambientais existentes e a recuperacao de bens ambientais degradados.

O desafio é a inducao acelerada, continuada e sustentada do desenvolvimento
ambiental, com abrangéncia espacial nacional, em paises de organizacao federativa
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(vdrias esferas de governo atuando sobre a mesma base territorial). Nota-se que
adjetivamos a necessidade de inducao como: acelerada, porque temos urgéncia e
pressa; continuada, porque nao deve ser interrompida; e sustentada, porque deve evitar
retrocessos e assegurar, no minimo, a manutencao dos patamares alcangados.

Inovar no federalismo brasileiro, pela modelagem das transferéncias intergover-
namentais de recursos, com critérios estratégicos e indutivos, pode criar um processo
nacional envolvendo Uniao, estados, municipios, setor privado e terceiro setor para
melhorar as condi¢oes de vida do nosso povo nos aspectos ambiental, social, econémico
e politico.

Com a modelagem dos critérios de rateio, a Unido pode envolver os estados e/ou
os municipios, enquanto os estados podem envolver seus respectivos municipios. Para
tanto, ela deve se colocar no lugar dos entes que recebem as transferéncias e que fazem a
seguinte indagacao: “Diga-me como vocé me premia (me transfere mais recursos) que eu
buscarei essa meta”. Por exemplo: “Se quanto mais carente (pobre, analfabeto, faminto,
doente, etc.) eu for, mais recursos vocé me transfere, tratarei de ser cada vez mais carente”.
O exemplo contrdrio também vale: “Se quanto mais sustentavel (preservacao de dreas
verdes e de dguas, destinagao de residuos sdlidos, etc.) eu for, mais recursos vocé me
transfere, tratarei de ser cada vez mais sustentavel”.

A coordenacao de acdes, por sua vez, suscita a questao dos diferentes interesses
dessas entidades e formas de compatibilizar esses interesses. Além das relagdes entre
os entes federativos, existem aquelas entre o governo e o povo, entre o setor publico,
o setor privado e o terceiro setor.

2.1 Articulacao federativa e transferéncias tributarias a municipios

Na organizacao federativa brasileira, simultaneamente, o cidadao vive no municipio,
no estado e no pais. Isso suscita a questao da coordenacao das acoes entre as esferas de
governo, de acordo com objetivos conjuntos, em prol do cidadao. J4 existem inimeros
meios de coordenacdo nacional das a¢des das esferas de governo, tais como o Sistema
Unico de Satide (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), que exigem alocacgao
de relevantes verbas orcamentdrias e ajuste de acdes em planos e projetos especificos,
validos para todo o pais. Porém, ha muito a ser feito em prol do cidadao, mas que nao
pode ser padronizado em todo o pais, de tal forma que as agoes, 0os planos e os projetos
pertinentes sao diferentes em cada municipio, pois eles comportam situacoes diferentes:
territério enorme ou minusculo, rural ou muito urbanizado, perfil industrial ou cidade-
dormitdrio, populacao jovem e dindmica ou envelhecida e estdtica. Os desafios de
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melhorar a vida do cidadao e o meio ambiente requerem acdes diferentes em cada uma
dessas (e outras) situacoes que diversificam a realidade dos municipios brasileiros.

Objetivos iguais podem ser atingidos com ag¢oes, planos e projetos diferentes.
A melhoria da qualidade do ensino (ou nota no Indice de Desenvolvimento da Educacio
Bdésica - Ideb) pode ser alcangada com métodos pedagdgicos alternativos, participagao
das familias, participa¢ao de monitores de ensino, engajamento de voluntdrios, exames
de acuidade visual.

Os recursos disponiveis em cada municipio (humanos, técnicos, econémicos,
sociais, culturais, ambientais) sdo dispares (qualitativa e quantitativamente), sendo
as potencialidades de acao diferentes, conforme a realidade. Onde hd mais pessoas
aposentadas, elas se tornam um recurso util para o voluntariado em vdrias dreas sociais.
Onde ha sindicatos e outras organizagdes pujantes, eles sao recursos relevantes para
0 engajamento em causas publicas diversas. Na regido de cidade-universitdria, os
estudantes (moradores da prépria cidade e das cidades vizinhas), a assisténcia técnica
universitaria e o ativismo da juventude tém grande potencial.

Esses desafios, quando vistos na ética de pais (ou dos estados, no caso das
transferéncias estaduais a municipios), podem e devem ser articulados, independen-
temente dos meios (recursos) e das a¢oes empreendidas, apoiando-se/premiando-se a
concretizacao de seus resultados.

A Federacao brasileira é composta de um governo federal, 26 estados membros,
Distrito Federal e 5.541 municipios. A populacao brasileira, conforme o Censo de 1991,
era de 155.352.053 habitantes. Além disso, divide-se também em cinco regides, as
quais, apesar de ndo representarem uma esfera de governo, sao relevantes, seja para
comparagoes estatisticas, seja em funcao de tratamento diferenciado que recebem da Lei
em vdrias situacgoes.

A organizacao federativa brasileira estabelece a reparticao das receitas tributdrias
entre as trés esferas de governo (conforme os artigos 153, § 52e 157 a 162, da Constituicao
Federal), instituindo assim as “transferéncias tributdrias”.
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Tabela 1. Resumo das transferéncias tributdrias a municipios - 1997

CRITERIO
ORIGEM | RECURSO | PARCELA - -
ESPECIE DESCRICAO % CONSTITUCIONAL
FPM Populacéo, combinada com o inverso
22,5% | Demanda/redistribuicdo putac ) 0% =>Lei Complementar
(IR + IPI) da renda per capita estadual
UNIAO . . . .
ITR 50% Origem do Tributo Local da propriedade rural tributada 100%
IOF Ouro 70% Origem do Tributo Local da operacdo financeira tributada | 100%
IPVA 50% Origem do Tributo Local do registro do veiculo tributado | 100%
ESTADO Origem do Tributo indice do valor adicionado no minimo 75%
ICMS 25%
Variado Conforme a legislagao estadual até 25%

Fonte: elaboragao dos autores

A espécie de transferéncia predominante no Brasil é “Origem do Tributo”: 100%
do ITR, IOF Ouro e IPVA, e 75% da transferéncia do ICMS. Sua funcao como instrumento
de politica fiscal caracteriza-se como uma transferéncia de “devolucao”, pois o dinheiro
retorna ao seu local de origem. Produz efeito concentrador de renda, pois a transferéncia
direciona mais recursos para onde existe maior capacidade de geragao de receita, ou seja,
onde j4 existe mais riqueza.

A espécie de transferéncia demanda/redistribuicao (FPM) é boa. Entretanto, ha
desequilibrios pelos tamanhos das faixas populacionais e pelo fato de (em parte) transferir
mais (premiar) a manuten¢ao da miséria.

Destaca-se a rica experiéncia do rateio da quota-parte do ICMS aos municipios
critério “variado”, liberando (em parte) os estados para definir critérios de rateio em
legislagao estadual, o que permite flexibilidade para adequar as diferengas regionais
e intrarregionais da Federacao brasileira e tem estimulado iniciativas para ajustar e
reinventar a modelagem de outras transferéncias, tais como o FPM e o FPE.

A partir de 1990, tramitaram no Congresso Nacional 22 projetos de lei complementar
propondo alterar o rateio do FPE, incluindo critérios como: dreas de conservacao ambiental,
preservacao da Amazodnia, reducao da pobreza, terras indigenas, assentamentos de
reforma agrdria, receita propria, drea geografica.

2.2 Poder local

A gestao local nao é definida somente pelo chefe do Poder Executivo, mas é a
concretizacao das decisoes emanadas do poder local. Conforme Daniel (1990), poder local
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é o resultante da contradicao entre diferentes modalidades de poder (poder politico, poder
econdmico e poder social), cada um dos quais desdobrados em agentes (jogadores), na
disputa do processo de tomada de decisdoes no dmbito municipal.

Poder politico local

O poder politico local é composto por: Poder Executivo (prefeito e seus auxiliares
de confianga), Poder Legislativo (vereadores) e Poder Administrativo (ocupantes do
“aparelho do estado”).

O Poder Executivo procura implementar e ajustar seu projeto politico, implicito ou
explicito, de acordo com os entrechoques e a influéncia dos poderes econémico e social
locais, bem como as varidveis externas ao municipio (de ambito estadual ou nacional).

O Poder Administrativo (funciondrios publicos de carreira) usa o segredo burocratico
e 0 monopdlio da informacgao. Organiza certas instituicoes sob a ldgica clientelista da
barganha: criar dificuldades para vender facilidades. Resiste ao projeto politico do governo
local, pois este é mais efémero que o Poder Administrativo. Pode ser capturado poder
econdmico (elites sociais, politicas clientelistas) e instrumentalizado pela “cultura dos
direitos”. Se a corrupc¢ao e as demais irracionalidades do poder politico sdo inerentes a
l6gica do aparelho administrativo e ndo mera expressao de comportamentos individuais,
sua superacao decorre da modificagao da légica de funcionamento da administragao.

O Poder Legislativo, no conflito com o Executivo, por competéncias concorrentes
(iniciativa de legislar) e conflitantes (poder de fiscalizacao), usualmente é subordinado,
pois 0 governo municipal constitui maioria no parlamento. A maioria dos vereadores, de
posse de seu patrimdnio de influéncia (economica, social e/ou administrativa), busca
legitimacao pelo clientelismo, e a minoria (liderangas do governo ou da oposi¢ao) valoriza
seu mandato e desempenha seu papel institucional.

Poder econdémico local

O poder economico local é composto por capitalistas cuja lucratividade depende
das agdes do governo local (fornecedores de obras, materiais e servigos) ou das
regulamentac¢des do governo local (proprietdrios de terras e empresas e demais atividades
regulamentadas).

O subgrupo dos fornecedores disputa a definicao das a¢cdes do governo: a
elaboracao, a discussao e a aprovacao do or¢amento; a definicao do modo de execucgao
(direta, contratada ou concedida); a definicao do executante (critérios do processo
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licitatério); a execugdo e o pagamento das agdes contratadas. Atua basicamente por meio
de lobbies (mais ou menos visiveis), de discussoes técnicas de prioridades e solucoes,
pressoes econdmicas e até ameacas e intimidacdes morais e/ou fisicas. Busca capturar os
interesses dos vereadores e de suas bases de sustentagdao, bem como, no Poder Executivo
e no Poder Administrativo, as pessoas que formulam os projetos e os planos de governo,
ou influenciam na escolha do modo de execucgdo e na selecao do executante.

O subgrupo dos capitalistas, que depende da regulamentacao emitida e controlada
pelo governo, é formado por lobbies que disputam a definicao (e fiscalizacao) das normas
de uso, parcelamento e ocupagao do solo e regulamentagao dos estabelecimentos.

Poder social local

O poder social local, que trava uma disputa no nivel das culturas politicas e alcanca
sua eficdcia no plano simbdlico, é composto por elites sociais locais e movimentos
sociais locais.

As elites sociais (associacoes empresariais e de profissionais liberais, centros
de conhecimento, imprensa e veiculos de comunicacao, e entidades culturais e
religiosas) julgam-se portadoras das tradigoes locais e do esclarecimento e disputam a
responsabilidade pela conducao do municipio e seu futuro, as vezes assumindo parte dos
papéis institucionais dos partidos.

Os movimentos sociais (sindicatos, associacoes de bairro e grupos de defesa de
direitos difusos, tais como ambientalistas, étnicos, de género, de segmentos etdrios e outros)
organizam-se a partir da consciéncia de certo tipo de caréncia (no trabalho, no bairro ou
em interesses difusos), transmitindo quatro fendomenos relativos a posturas e valores:

e Coronelismo - sujeicdo da populacao ao poder dos proprietdrios de terras;

e populismo - adesido da populagao a um lider, por supor seus direitos como
doacgoOes (nao conquistas) do estado;

e clientelismo - espécie de negdcio, nao de direitos, mas de favores de cardter
individual;

e defesa de direitos (moradia, creche, etc.) - processo de construcao de uma
nova cidadania, pressuposto da atuacao politica organizada e fundamento
de avaliagao da legitimidade do poder.

E nesse contexto contraditério que, visando a evolucao da gestdo local e das condi-
¢Oes de vida, se faz necessario perseguir a composi¢cao de parcerias e solugdes criativas.
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2.3 O ICMS Ecoldgico: um caso paradigmatico

O “ICMS Ecoldgico” é um instrumento utilizado pelo Estado do Parand para
articulacao da a¢ao dos governos locais na politica estadual de meio ambiente. Aplica o
principio do “protetor beneficidrio” (ou seja, protegeu, beneficia-se, nao protegeu, perde)
arealidade de preservacdo do meio ambiente e dos mananciais de abastecimento de dgua.

O “ICMS Ecoldgico” associa indicadores de quantidade e de qualidade de &rea
preservada e dos mananciais, diferindo substantivamente da experiéncia dos demais
estados, que utilizam como indicador apenas a quantidade de drea preservada. O critério
dos demais estados (ressalve-se Mato Grosso, que no ano de 2001 adotou critério idéntico
ao do Parand) tem carater estritamente indenizatério, “compensando” os municipios que
possuem drea de preservacao pelo fato de eles nao poderem explorar economicamente
tais dreas, o que limitaria as possibilidades de desenvolvimento daquela comunidade.
Entdo, ao justificar uma indenizagao, a existéncia de uma area de preserva¢ao ambiental
¢é vista como “morte”. Ao contrdrio, o critério do Parana (e de MS) tem como fundamento
que preserva¢ao do meio ambiente é vida! Ao combinar os indicadores de quantidade
e de qualidade da drea de preservacao, o Parand aponta para a melhoria da qualidade
ambiental de cada area.

A premiacao pelo Estado do Parand consiste no repasse de 5% da Quota Parte do
ICMS assim distribuida: 2,5% para municipios com mananciais de abastecimento, de acordo
com critérios técnicos definidos pela entidade estadual responsavel pelo gerenciamento
dos recursos hidricos; e 2,5% para municipios com unidades de conservacao ambiental,
de acordo com critérios técnicos definidos pela entidade estadual responsavel pelo
gerenciamento do meio ambiente. Observacao: no caso de municipios com sobreposicao
de dreas com mananciais de abastecimento e unidades de conservacdo ambiental,
considera-se o critério de maior compensac¢ao financeira. No caso dos mananciais de
abastecimento, é considerada sua area (levantamento georreferenciado), sua vazao captada
e disponivel (baseada nos padrdes da Organizacdo Mundial de Metrologia) e o IQA - Indice
de Qualidade da Agua (por meio de boletins diarios, com informacoes de coletas e testes
efetuados, no minimo, a cada quatro horas, medidas na “captacao”). No caso das unidades
de conservacao ambiental, sdao consideradas a drea (levantamento georreferenciado) e
a qualidade da biodiversidade (em padroes técnicos internacionalmente aceitos), que
indicam que a natureza estd (mais ou menos) preservada.

Desse modo, a promocao de atividades de recuperacao do meio ambiente foi
transferida para as comunidades locais. O custo dessa transferéncia é apenas o suficiente
para os 6rgaos de meio ambiente do estado efetuarem o cadastramento e 0 monitoramento
das areas (cerca de U$ 40.000/ano para todo o Estado do Parand).
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Com a qualidade ambiental tornando-se relevante para a transferéncia de recursos
aos municipios, os érgaos de meio ambiente passaram a ser cobrados sobre informacdes
precisas e confiaveis, bem como um cadastramento muito mais preciso e detalhado do
problema em todo o estado. Isso fez elevar a capacitagao técnica do governo estadual
sobre o meio ambiente, com investimentos minimos e resultados surpreendentes. Com
os novos conhecimentos adquiridos junto a comunidade e a institui¢des internacionais e
com o aumento da demanda por informacoes técnicas, os funciondrios especialistas em
meio ambiente foram mais valorizados.

De inicio, foi feito um cadastramento qualitativo das dreas, que passaram a ser
monitoradas. Os governos locais, em busca de melhor performance, ganharam uma nova
dindmica. Na realidade, a politica ambiental na esfera local era quase inexistente. Sem
know-how préprio, os gestores locais foram levados a dialogar com a comunidade local
sobre o que fazer nesse setor.

Havia um grande potencial por parte de ambientalistas de vdrias origens (ONGs
locais, universidades, institui¢des internacionais, etc.) para desenvolvimento de projetos
especificos para cada localidade, porém nao havia recursos publicos. A maioria dos
municipios sequer tinha uma rubrica orcamentdria para projetos ambientais. Entao as
empreiteiras e os demais fornecedores dos municipios aceitaram financiar os projetos
dos ambientalistas.

Os professores incluiram a questao ambiental local nos seus roteiros de aulas e
conscientizaram pais de alunos. Profissionais de satide informaram aos usudrios que a
consciéncia ambiental traria mais recursos para a satide, mais remédios... Os vereadores
aprovaram legislacdes (uso e ocupacao do solo, atividades industriais, etc.) consistentes
com critérios ambientais. Os agricultores reduziram o uso de pesticidas quimicos que
afetavam o ciclo ecoldgico de espécies diversas. Os proprietdrios de terra protegeram
nascentes e passaram a registrar dreas como “Reserva Particular do Patrimonio Natural”,
gravando essas reservas em suas escrituras imobilidrias e sujeitando-as a fiscalizacao e
ao controle de manejo conforme as normas do IAP. As industrias instalaram solucoes
para tratamento de residuos. A imprensa local apoiou a consciéncia ecoldgica, divulgou
acompanhamento permanente dos avancos, fiscalizou e denunciou aqueles setores
menos cooperativos, tecendo elogios (reforcando a pratica) aos mais cooperativos.
Os formadores de opinido (igrejas, clubes, artistas, atletas) facilitaram, com suas
linguagens, a conscientizagao das diversas camadas sociais. Outros agentes do poder
local (sindicatos de servidores publicos, movimentos de moradia e creches) envolveram-
se de maneiras diversas.
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Municipios com grandes dreas de preservagao, que por falta de verbas e perspectivas
estavam se tornando “cidades-fantasma”, voltaram a florescer. O meio ambiente tornou-
se seu maior capital, pois passaram a receber o “royalty ambiental”, e assim o cuidado,
o carinho e a identificagdao da imagem dos municipios com seu patriménio ambiental
passaram a “dar frutos”. O patrimonio ambiental transformou-se em importante cartao
de visitas e motivo de atracao de turismo ecolégico, bem como atividades relacionadas
a producao de mudas, criatorio de espécies aquaticas, etc. O turismo passou a absorver
produtos artesanais da regido, principalmente alimentos (queijos, compotas, etc.) e
souvenires de toda espécie. Também impulsionou a arte e o folclore (musica, danca,
escultura, poesia, etc.). Além do aumento da renda e do emprego, essas cidades
ganharam, sobretudo, uma nova identidade. O povo passou a ter orgulho da sua cidade.

Com tudo isso, ap0s sessenta anos de inimeras tentativas frustradas, os progressos
foram significativos. Com relacdo ao item das unidades de conservacao ambiental,
conforme Loureiro (2000), os resultados foram os seguintes:

e a superficie das dreas protegidas, em oito anos de aplicacao (1992-1999),
apresentou um incremento de 142,82%, passando de 793.381,68 hectares
em 1991 para 1.926.557,49 hectares em 1999;

e a qualidade de preservacao das Reservas Particulares de Protecao Natural
(RPPNs), entre 1997 e 1999, periodo em que essas dreas passaram a Ser
acompanhadas, evoluiram do escore médio de 0,7 ponto para 1,5 ponto
(dentro de um escore de 0 a 6,0 pontos);

e corredores de biodiversidade, decorrentes da interacao entre Unidades de
Conservagao, Reservas Florestais, Areas de Preservacao Ambiental, Reser-
vas, Particulares de Patrimdnio Natural, etc.;

e geracao de trabalho, envolvendo empregos diretos (professores, guarda-par-
ques, operarios de manutencao florestal), e empregos indiretos gerados pelo
ecoturismo (lanchonetes, pousadas, organizacao de viagens e visitas, etc.);

e nova postura dos municipios, evitando atrair industrias e atividades polui-
doras (sobretudo préximo aos mananciais);

e o tema foi popularizado, especialmente junto aos formadores de opinidao
e no meio académico, constando de ementas de cursos universitdrios de
Biologia, Direito, Agronomia, Engenharia Florestal, entre outros;

e aprimoramento institucional das unidades encarregadas da gestdao ambien-
tal, alterando seu principio de a¢ao do “poluidor-pagador” para o “prote-
tor-beneficidrio”, privilegiando o tratamento preventivo dos problemas
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ambientais, com implicagoes inclusive na reformulacdo organizacional e na
capacitacao técnica;

® justica fiscal beneficiando 40% dos municipios paranaenses (em 12 deles o
ICMS Ecolégico representa mais da metade da transferéncia de ICMS);

e possibilidade de reproducao da proposta em outros estados, com a vanta-
gem de adaptar-se as especificidades regionais;

e despertar para a exploracao de politicas tributdrias, havendo vdrias aplica-
¢oes por meio do IPTU.

Para Wilson Loureiro, diretor de biodiversidade, a aplicagao do FPE ecoldgico
(adogao do critério ecolédgico para repasse do FPE), pode induzir os estados a optar por
atividades econdmicas sustentdveis, adotar outras a¢oes de manejo e também adotar o
ICMS Ecolégico para qualidade da dgua, saneamento, destinacao de residuos, etc. Até
1994, o IAP aplicava o principio do poluidor-pagador, exercitando uma funcdo de “fiscal
de desmatamento”, exacerbando as desigualdades sociais, punindo apenas o pobre.
A partir de 1995, o IAP passou a privilegiar o principio do protetor-beneficidrio. Houve
capacitacao e valorizacao dos funciondrios em todos os niveis. O IAP e seus funciondrios
tornaram-se “sujeito”, agente de politica publica ambiental. Surgiram novas solugdes
e propostas, oriundas de aprimoramento técnico e de ajustes as caracteristicas locais
(insumos, cultura, etc.).

Para Joao Lech Samek, diretor do Departamento de Gestao de Recursos Hidricos,
a experiéncia do ICMS Ecolégico é um processo educativo que atrai universitdrios,
pesquisadores e setores da administracao publica a fim de replicar o principio do
“protetor-beneficidrio” para outras politicas publicas. O ICMS Ecoldégico concretizou a
funcao integradora das bacias hidrograficas, pois um conjunto de afluentes caminha
desaguando num mesmo local.

A indugao financeira, por meio da modelagem de rateio de transferéncias tributdrias
a municipios ja prevista na Constituicao Federal, apoiada no principio do “protetor
beneficidrio”, tem baixa relacao custo/beneficio e alto indice de alcance dos resultados
planejados.

Mais do que todo o ganho ambiental e econémico envolvido, o que esse exemplo
nos transmite é a certeza de que a filosofia do “protetor-beneficidrio” se estd consoli-
dando, gerando massa critica, podendo ser aplicada a inimeras outras politicas em que
o estado pretenda o envolvimento do poder local, tais como: educacdo, saude, atencao
a infancia, etc.
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O exemplo paradigmaético do caso do ICMS Ecoldgico consolida-se e provoca
reflex0es na drea da administracdao publica. Entre as diferentes alternativas de inducao
e articulacao da gestao local, pré-meio ambiente, o uso dessa “alavanca” financeira,
mediante a modelagem das transferéncias intergovernamentais de recursos, merece
ser explorada.

2.4 O critério do VAF - supremacia nociva ao meio ambiente

O Valor Adicionado Fiscal é um critério de “devolu¢ao” cuja motivagao é “devolver”,
a cada municipio, parte da sua contribui¢do para gerar a arrecadagao daquele tributo.

Entretanto, seu superdimensionamento (percentual de 75%) produz distor¢des na
distribuicao econdmica alocativa das transferéncias de ICMS e também na gestao local
(e por tabela no meio ambiente), como veremos a seguir.

No aspecto alocativo, sendo o ICMS um tributo indireto, o critério do “valor
adicionado” é impréprio para dimensionar a contribuicao de cada populacao para a
economia do estado e, consequentemente, para alocar os repasses de ICMS com base
nesse “suposto mérito”.

Os municipios pobres, formados por pessoas pobres, pagam proporcionalmente
mais ICMS, uma vez que as pessoas pobres gastam a maior parte da sua renda com
consumo. Posteriormente, os municipios pobres recebem proporcionalmente menos
transferéncias de ICMS, gastando todo o seu or¢amento em servigos assistenciais a sua
populacdo pobre, oferecendo, muito possivelmente, menos e piores servicos do que os
municipios ricos. Finalmente, sem sobras orcamentdrias, a Prefeitura do municipio pobre
nao investe no desenvolvimento, tornando-se incapaz de atrair qualquer tipo de novos
empreendimentos econdémicos. Como nao atrai novas empresas, nao tem chance de
elevar sua participacao no rateio do ICMS, o que perpetua sua pobreza. Essa situacao ¢
ainda mais perversa quando o consumidor de um municipio pobre, por falta de op¢ao no
comeércio, recebe seu salario e vai as compras num municipio vizinho, com uma estrutura
de negdcios mais forte, onde hd mais concorréncia e os pre¢os sao mais baixos. Assim,
a riqueza representada pelo seu salario vai aumentar o valor adicionado do municipio
vizinho, enquanto a cidade desse consumidor recebe menos repasses de ICMS.

Com a presenc¢a de “supercontribuintes” em alguns poucos municipios, tais
como portos e aeroportos, refinarias de petrdleo, sidertirgicas, polos automotivos ou de
tecnologia, usinas de cana e laranja, usinas hidrelétricas, etc., essa distor¢ao acentua-se,
sobretudo em relagdo as cidades-dormitério e as cidades agricolas. Ocorre que o valor
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adicionado excessivo dos “supercontribuintes” é formado com o esforco de trabalhadores
que residem em cidades-dormitdrio, assim como o das usinas de cana e laranja é oriundo
da transformacao industrial da cana e da laranja cultivadas em inimeras cidades agricolas
da mesma regiao, vendidas a precos reduzidissimos (distor¢ao da estrutura de produgao
sensivelmente verticalizada). Por sua vez, os portos e os aeroportos destinam-se ao
transito de pessoas e cargas de todo o estado.

Numa analogia, pode-se comparar essa distor¢ao com a distribuicao hemisférica
de papéis, onde o hemisfério sul produz e exporta matérias-primas e o hemisfério norte
agrega valor pela transformacao dessa matéria-prima em produto acabado, que, muitas
vezes, retorna ao hemisfério sul para consumo. No caso dos municipios, 0 municipio
agricola também produz e exporta matéria-prima, enquanto a cidade-dormitério exporta
diretamente sua mao de obra, ambos para o municipio que detém os meios de producao
para gerar um alto valor adicionado.

A sinalizacao negativa do superdimensionamento (percentual de 75%) do critério
do Valor Adicionado Fiscal para o desempenho da gestdo local é: “se o municipio nao
tiver um parque industrial relevante, ndo participa da maior fatia da transferéncia do
ICMS, comprometendo gravemente sua possibilidade financeira”; e ainda “para ampliar
as transferéncias de ICMS do municipio, o caminho mais rdpido € a atracao de industrias,
mesmo que a qualquer custo”. Manifesta-se como:

e Concessdes a praticas empresariais indesejaveis - algumas vezes, o munici-
pio, sem ter outra escolha, aceita a instalacao em seu territorio de industrias
poluentes, que levam ao desmatamento e a contaminacao do ambiente. Caso
mais grave ainda ocorre quando o Poder Publico municipal tolera a pratica
de empresas que nao respeitam sequer os direitos sociais dos trabalhadores.

e Desvirtuamento da vocagcao econémica - o bem-estar social passa a depen-
der de um alto “valor adicionado tributdvel pelo ICMS”, ou seja, passa a
depender do crescimento da atividade industrial no municipio. Essa ldgica
Unica de atividade econdmica restringe polos de servigos, de cultura, de tec-
nologia, zonas de preservacao ambiental, de patrimonio histdrico e cultural,
etc., caracterizando distorcao da vocacao natural dos municipios.

e Guerra fiscal - na disputa pela distribuicao do valor adicionado do
municipio, dentro do valor adicionado total do estado, cada municipio
cobica o parque industrial dos demais municipios, numa conta onde a
atrag¢do de uma industria de um municipio vizinho “vale dois” (menos uma
do “municipio adversdrio” e mais uma do “nosso municipio”). Na “guerra
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fiscal”, quem perde sempre é o Poder Publico. “Guerra fiscal” é um processo
autofdgico no qual as empresas promovem verdadeiros leildes de incentivos
fiscais, tornando-se detentoras das decisdes de politica industrial, enquanto
os diversos municipios oferecem reducoes fantasticas de IPTU e subsidios
or¢amentdrios diretos, fornecendo glebas de terra, arruamentos e outros
beneficios.

e Reducao da autonomia da gestdo local - com as renuncias progressivas as
receitas proprias, os municipios perdem sua autonomia, tornando-se reféns
da dependéncia financeira em relacao as demais esferas estadual e federal.

e Reducao da decisao do processo orcamentario - rentncia fiscal nada mais é
do que uma decisao sobre dotagdes or¢amentdrias, segundo a qual, do total
disponivel, certo montante de recursos deixard de entrar nos cofres publicos,
visando a determinado resultado. E muito dificil aferir com exatidao qual foi o
montante efetivamente renunciado, ou seja, quanto do or¢amento foi destina-
do para tal propdsito. A comprovacao do cumprimento de obrigagdes pelo be-
neficiado é meramente formal, fato cuja veracidade é impossivel comprovar.

® DPerspectiva de aumento da sonegacao - com a guerra fiscal, a legislacao
tributdria torna-se complexa, abrindo infinitas brechas para a sonegacao/
elisao fiscal, mediante intermindveis debates judiciais sobre diferengas de
interpretacao da Lei, bem como impedindo que o cidadao comum desenvol-
va sua atuacgao/consciéncia no exercicio da cidadania ativa para colaborar
com o combate a sonegacao.

e (scilagoes involuntdrias - o superdimensionamento de qualquer critério de
rateio sempre provocard uma dependéncia exagerada de um municipio (ou
microrregiao) com relagao a tal critério. Como diz a sabedoria popular, “nao
convém colocar todos 0s ovos numa mesma cesta, pois todos podem quebrar
de uma sé vez”. Oscilagdes (positivas ou negativas) inesperadas e fora de
controle afetam concretamente a execucao da gestao financeira municipal e
impdem grave sensacao de inseguranga ao planejamento. No caso do critério
do valor adicionado, a faléncia de uma grande empresa ou a decisdo de relo-
calizagao de grandes empresas e até de setores industriais sao ocorréncias que
fogem ao controle da Prefeitura e sdo determinadas pelas “leis de mercado”.

2.5 Conclusao

O Brasil tem histérico e capacidade para inovar no federalismo em prol do meio
ambiente, pela Modelagem das Transferéncias Intergovernamentais de Recursos, com
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critérios estratégicos e indutivos para criar um processo nacional que envolva Uniao,
estados, municipios, setor privado e terceiro setor. Essa inovacao é aplicavel a todos os
tributos sujeitos a transferéncias constitucionais, tais como o IOF-Ouro, o FPE, o FPM,
0 IPVA, o ITR, o ICMS e outros que venham a ser repartidos.

Deve-se valorizar uma oportunidade existente no contexto atual de Reforma do
ICMS. O novo paradigma € transferir a maior parte da receita do ICMS, que hoje estd no
local da origem das mercadorias e servigos, passando a preponderar a receita no local
de destino dessas mercadorias e servicos. Isso minimiza a relevancia do estado produtor,
tornando obsoleto o critério constitucional preponderante de rateio do ICMS pelo Valor
Adicionado Fiscal (VAF). Assim, renova-se a perspectiva de reduzir o percentual do
Valor Adicionado Fiscal e expandir o critério de rateio ambiental, que pode compreender
dreas de preservagao, mananciais de d4gua, ampliacao do saneamento publico, destinagao
de residuos sélidos e outros aspectos ambientais.

3 ASELETIVIDADE AMBIENTAL NO ICMS

Atualmente, considera-se que o tributo, além de ser um mecanismo destinado a
financiar as despesas publicas (finalidade fiscal), pode também desempenhar importante
papel, intervindo na atividade econémica com o fito de alcancar determinados resultados
em prol da coletividade (finalidade extrafiscal).

Em se considerando que a Carta Magna de 1988 nao prevé em seu arcabougo um
“tributo ambiental” stricto sensu, em maior relevo se encontrard o Principio da Seletividade,
que, em sede de protecao ambiental, permite ao legislador “tributar”, por assim dizer, de
forma mais gravosa produtos que acarretem maior grau de agressao ao meio ambiente e,
em sentido contrario, onerar, em menor grau, 0s produtos menos agressivos.

De fato, uma tributacdo tomada por critérios de justica, além de promover uma
adequada distribuicao de renda, pode orientar e induzir condutas ou atividades tidas
como valiosas ao bem-estar da sociedade.

Pelo exposto, ha de se concluir que uma tributacdo ambientalmente seletiva
deve ser aplicada, posto que, além de tal medida ir ao encontro dos fundamentos e
dos objetivos da Repuiblica Federativa do Brasil (arts. 1° e 3° da CF), o proprio Poder
Constituinte Origindrio determinou que fosse conferido tratamento diferenciado aos
produtos e servigos, em consequéncia dos danos que causem ao meio ambiente, como
resultado do seu processo de elaboracgao e prestacao (art. 170, VI).
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Assim, passados os devidos apontamentos preliminares sobre o Principio da
Seletividade, adentrar-se-4 no estudo de sua aplicagdao ao ICMS no tdépico a seguir.

3.1 O uso da seletividade no ICMS em busca do meio ambiente
ecologicamente equilibrado

A seletividade do ICMS é constitucionalmente prevista no art. 155, § 29, III, que
diz que este imposto “poderd ser seletivo em func¢ao da essencialidade das mercadorias
e dos servigos”™.

Tributo de maior relevancia para os estados e para o DF, o imposto sobre operagoes
relativas a circulacao de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicac¢ao (ICMS) vem sendo utilizado, desde 1991,
com tipica indicacdao ambiental (FIORILLO; FERREIRA, 2010), servindo como verdadeiro
instrumento juridico/econémico, que permite orientar as condutas dos diversos agentes
econdmicos, de forma que o impacto da atuacdo destes sobre o meio ambiente se dé
de maneira sustentdvel.

Dito isso, impende destacar que uma das formas de se orientar condutas por meio
da extrafiscalidade se d4 por meio de incentivos fiscais: subsidios, isencdes, créditos
especiais, depreciacoes aceleradas, etc., sendo verdadeiras técnicas de estimulo com uma
funcao de mudanca social.

No caso do ICMS, em cumprimento ao mandamento constitucional elencado no
art. 155, XII, “g”, as isenc¢oes, a reducdo de base de cdlculo, os créditos presumidos e
quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais serao concedidos ou
revogados nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos estados e pelo Distrito
Federal (art. 1° da Lei Complementar n. 24/1975).

Nesse sentido, os convénios tratados no pardgrafo anterior sdo aprovados ou
revogados no dmbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), 6rgao
deliberativo constituido pelos secretdrios de Fazenda, Financas ou Tributacao de cada
estado e do Distrito Federal e pelo ministro de Estado da Fazenda.

A guisa de esclarecimentos, colocamos a disposigdo alguns instrumentos normativos
aprovados pelo Confaz que deram tratamento tributario especial ao ICMS com carater
predominantemente ambiental (Tabela 2).

190 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Tabela 2. Instrumentos normativos - Confaz

CONVENIO Autoriza os estados que menciona a conceder isencao do ICMS nas prestacoes in- | Prorrogado, até

ICMS 29/1993 | ternas de servico de transporte de calcario a programas estaduais de preservacao | 31.04.2017, pelo
ambiental. Conv. ICMS 107/2015.

CONVENIO Concede isen¢ao do ICMS nas operacdes com equipamentos e componentes para o | Prorrogado, até

ICMS 101/1997

aproveitamento das energias solar e edlica que especifica.

31.12.2021, pelo
Conv. ICMS 10/2014.

CONVENIO
ICMS 125/1997

Autoriza o Estado do Parana a isentar do ICMS as operacoes destinadas a Secretaria
de Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Sema/PR), decorrentes de aquisi-
¢oes efetuadas com recursos doados pelo Governo Federal da Alemanha, através do
Banco Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW), para o desenvolvimento do Programa
de Protecao da Floresta Atlantica/PR na forma e condigoes que dispuser a legislagao
estadual.

Prorrogado, até
31.04.2017, pelo
Conv. ICMS 107/2015.

CONVENIO Isenta do ICMS as operacgdes de devolucdo impositiva de embalagens vazias de
ICMS 42/2001 | agrotoxicos e respectivas tampas realizadas sem énus.
CONVENIO Autoriza os Estados do Espirito Santo, do Maranhao, de Mato Grosso do Sul, de Mi- | Prorrogado, até
ICMS 08/2003 | nas Gerais, do Parand, do Piaui, do Rio Grande do Sul, do Rio de Janeiro, de Santa | 31.04.2017, pelo
Catarina, de Sao Paulo, do Tocantins e o Distrito Federal a conceder crédito presumi- | Conv. ICMS 107/2015.
do na saida de adesivo hidroxilado produzido com material resultante da moagem
ou trituracao de garrafa PET.
CONVENIO Isenta do ICMS as saidas de pilhas e baterias usadas, apds seu esgotamento ener-
ICMS 27/2005 | gético, que contenham em sua composi¢do chumbo, cddmio, mercurio e seus com-
postos e que tenham como objetivo sua reutilizacdo, reciclagem, tratamento ou
disposicao final ambientalmente adequada.
CONVENIO Autoriza os Estados de Goids e do Rio de Janeiro a conceder isencao do ICMS cor- | Prorrogado, até

ICMS 19/2006

respondente ao diferencial de aliquotas na operacéao de entrada de equipamentos e
componentes para o aproveitamento da energia solar que especifica.

31.04.2017, pelo
Conv. ICMS 107/2015.

CONVENIO Autoriza os Estados do Ceara, do Parana e do Rio Grande do Sul e o Distrito Federal a | Prorrogado, até
ICMS 31/2006 | conceder isencdo de ICMS nas operagdes com cimento asfaltico de petréleo, deno- | 31.04.2017, pelo
minado “asfalto ecoldgico” ou “asfalto de borracha. Conv. ICMS 107/2015.
CONVENIO Autoriza o Estado do Amazonas a conceder isencdo do ICMS nas operagées internas | Prorrogado, até
ICMS 88/2008 | com sacolas ecolégicas confeccionadas em fibras vegetais pela Associacdo das Do- | 31.04.2017, pelo
nas de Casa do Estado do Amazonas. Conv. ICMS 107/2015.
CONVENIO Autoriza o Estado de Goias a conceder reducédo de base de célculo do ICMS na ope- | Prorrogado, até

ICMS 16/2010

ragao interna com madeira produzida em regime de reflorestamento e destinada
aindustrializacao, a utilizacdo como lenha ou a transformagao em carvéo vegetal.

31.04.2017, pelo
Conv. ICMS 107/2015.

CONVENIO Isenta do ICMS as saidas de pneus usados, mesmo que recuperados de abandono,
ICMS 33/2010 | que tenham como objetivo sua reciclagem, tratamento ou disposicéo final ambien-
talmente adequada.
CONVENIO Autoriza os Estados do Ceara, da Paraiba e do Rio Grande do Norte a conceder cré- | Prorrogado, até

ICMS 17/2012

dito presumido para a execugdo do Programa “Tarifa Verde”*

31.04.2017, pelo
Conv. ICMS 107/2015.

Fonte: elaboracdo dos autores

4 Programa que possibilita a redugao na tarifa de energia elétrica e melhor uso dos recursos hidricos. Para
melhor esclarecimento, vide o sitio eletronico < http://paraiba.pb.gov.br/meio-ambiente-dos-recursos-
hidricos-e-da-ciencia-e-tecnologia/ > .
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Vé-se, da leitura das ementas dos instrumentos elencados na Tabela 2, a intencao
precipua de se facilitar a adocao de comportamentos sociais que venham a ter um impacto
positivo no meio ambiente, desonerando, ou onerando em menor grau, aquelas atividades
que tém menor grau de impacto ambiental. Outra maneira de aplicar-se a seletividade ao
ICMS é por meio do estabelecimento de cargas tributdrias.

Nesse aspecto, é salutar a imposi¢ao de aliquotas mais gravosas para produtos
supérfluos ou ambientalmente desagraddveis, sem contar que o uso de diferentes
percentuais, ou valores fixos, pode desestimular comportamentos ou atos que, ainda que
licitos, sao prejudiciais ao meio ambiente.

Com base nesse raciocinio, as Unidades Federativas e o DF estipularam, em suas
leis de regéncia, aliquotas de ICMS em quantum mais elevado para os mais diversos
produtos e situagoes, como mostrado a seguir.

No Estado do Pard, o art. 12, I, “a” da Lei n. 5.530, de 13 de janeiro de 1989,
definiu o percentual de 30% (trinta por cento) “nas operacdes com mercadorias ou bens
considerados supérfluos, conforme definido em lei especifica”.

Até o momento deste estudo, estao classificados naquele estado, como produtos
supérfluos, bebidas alcodlicas, fumos e seus sucedaneos manufaturados, armas e
municdes, suas partes e acessorios, fogos de artificio e joias (art. 12, I a IV da Lei n. 5.546,
de 22 de junho de 1989). Contudo, nada impede o incremento deste rol com produtos
cuja producao envolva processos altamente degradantes ao meio ambiente, por exemplo,
plastico PVC, herbicidas, inseticidas, etc.

Na via da diminui¢dao do encargo tributdrio, um exemplo interessante pode ser
encontrado na regra de regéncia do ICMS do Rio de Janeiro, Lei n. 2.657/1996, que
determina, em seu artigo 14, a aplicacao de aliquota menor, 6% (seis por cento), nas
operagdes com energia elétrica quando esta é “utilizada no transporte publico eletrificado
de passageiros”™.

Continuando, a lei em comento aplica 0 mesmo percentual acima mencionado
nas operac¢des com gds natural veicular (GNV). Pelo exposto, achamos por bem trazer a
colacao os preceptivos, in verbis:

Art. 14. A aliquota do imposto é
[.]

VI - em operacdo com energia elétrica:
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a) 18% (dezoito por cento) até o consumo de 300 quilowatts/hora mensais;

«

b) 25% (vinte e cinco por cento) quando acima do consumo estabelecido na alinea “a”;

¢) 6% (seis por cento) quando utilizada no transporte piiblico eletrificado de passageiros.

[...]

XXV - 6% (seis por cento) na operagdo com Gds Natural Veicular - GNV quando consu-
mido por empresa concessiondria ou permissiondria de transporte coletivo de passageiros
por onibus ou por veiculo hidrovidrio (aquavidrio) regularmente concedido e/ou permitido
pelo Poder Concedente Estadual ou pelo Poder Concedente Municipal que tenha estabelecido
convénio com a Secretaria de Estado de Fazenda do Rio de Janeiro e com o Departamento de
Transito Rodovidrio - DETRO ou com orgdo representante do Poder Concedente Municipal
para efeitos de regulamentagdo a ser estabelecida pela mencionada secretaria. (destacamos)

Fazendo-se o cotejo entre a aliquota em tela, de 6% (seis por cento), no caso de
operagdes com energia elétrica para veiculos movidos a eletricidade, bem como para
operagdes com GNV, e o percentual adotado para operagdes com gasolina e 4dlcool
carburante, segundo o inciso XX do art. 14 da Lei n. 2.657/1996 constata-se a intengao
implicita do legislador em gravar, a menor, os meios de transporte alternativos aos que
ainda utilizam os combustiveis fésseis.

Outro ponto a ser destacado é que a lei do ICMS carioca previu, no inciso XV
do indigitado art. 14, a aliquota especifica de 12% (doze por cento) em operagdes com
madquinas, aparelhos, equipamentos e veiculos, destinados a implanta¢ao, a ampliacao
e a modernizacao de unidades industriais ou agroindustriais, e visem a incorporac¢ao de
novas tecnologias, a desconcentragao industrial, a defesa do meio ambiente, seguranca
e salde do trabalhador e a reducao das disparidades regionais, o que denota verdadeiro
uso desse tributo com temadtica estritamente ambiental.

3.2 Dados sobre a emissao de gases de efeito estufa

A revolucao industrial, o crescente aumento populacional e a melhoria da qualidade
de vida, elevando constantemente a demanda pela sociedade global de bens e servicos,
tém levado a um desenfreado consumo de bens naturais, com a destruicao de florestas,
extracdo de minerais e petrdleo, exploracdo agropecudria, geracao de energia e producao
de residuos prejudiciais, processo este genericamente chamado de poluicao. O mais
devastador efeito gerado por essa degradagdo do meio ambiente é 0 aumento médio da
temperatura do planeta, causado pela emissao de gases de efeito estufa (GEE), decorrente
dos processos para atender a demanda de bens e servigos.
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Trés gases - dioxido de carbono (CO,), metano (CH,) e 6xido nitroso (N,0) - sao
responsaveis por 99% das emissdes de GEE. Essas emissoes sao medidas em equivalentes
de CO,, (eCO,) ou, como comumente referenciado, “carbono equivalente”. A Tabela 3
apresenta a participagao dos gases no total de carbono equivalente no Brasil, a propor¢ao
de cada um em eCO, e as principais fontes emissoras:

Tabela 3. Principais fontes emissoras - gases de efeito estufa

Gas Participacao (%) eCo, Principais fontes emissoras

, 66 1 Queima de combustiveis fosseis e mudangas de uso da terra (desma-
tamento e recuperacao florestal).

by 22 5 Producao pecuaria e tratamento de residuos.

N,O 1 270 Adubagéo do solo.

Fonte: elaboragdo dos autores

A seguir podemos observar a evolucao da emissao de GEE no Brasil entre 1990 e
2013 (Grafico 1).

Gréfico 1. Emissoes de gases de efeito estufa no Brasil
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Fonte: Documento sintese: andlise das emissdes de GEE no Brasil (1970-2013) e suas implicagdes para politicas publicas,
Graéfico 4, p. 12

Nota-se que o desmatamento ainda é o maior responsavel pelas emissoes de
GEE, apresentando aprecidvel oscilacdao, enquanto as emissoes de GEE dos outros
grupos apresentam um comportamento mais uniforme, embora crescente. Isso se deve
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a alternancia entre periodos de maior e menor vigilancia, monitoramento e repressao
quanto a destruicao de florestas.

A seguir, apresentamos um comparativo entre as emissoes de GEE per capita do
Brasil com as emissoes per capita dos paises da OCDE (Grafico 2).

Grafico 2. Emissoes de gases de efeito estufa no Brasil e na OCDE
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Fonte: Documento sintese: andlise das emissoes de GEE no Brasil (1970-2013) e suas implicagdes para politicas publicas,
Gréfico 8, p. 16

A linha com o valor bruto das emissoes de GEE do Brasil inclui todos os setores.
O valor liquido compensa as emissoes de mudanca de uso da terra com as remocoes de
CO, geradas pela capa florestal e pelas agoes de reflorestamento. A ultima série refere-se
as emissoes de GEE, excluidas as emissoes decorrentes das mudancas de uso da terra.
Observa-se que € possivel uma drastica reducao das emissoes de GEE devido a mudanca
de uso da terra, ou seja, com politicas efetivas de repressdao ao desmatamento. As emissdes
dos demais setores apresentam constante crescimento no Brasil, tendéncia contrdria a
observada nos paises da OCDE, cujas emissdes vém caindo. A partir de 2009, observa-se
uma aceleragao mais brusca nas emissoes de GEE no Brasil em razao principalmente
do incremento de geracao de energia termoelétrica. A redugao das emissdes nos setores
que apresentam aceleracdo é mais dificil, pois as emissdes estao diretamente ligadas ao
incremento do nivel de atividade econémica.
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Por fim, apresentamos dados de emissoes de GEE per capita pelos estados
brasileiros. Quando incluidas as emissoes de GEE por mudanca de uso da terra, é flagrante
a gravidade da situacdo nas novas fronteiras agricolas, com valores em muito superiores
as emissoes dos paises da OCDE:

Gréfico 3. Emissoes de gases de efeito estufa no Brasil por estado
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Fonte: elaboracdo dos autores

3.3 Tributacao sobre veiculos

Observa-se pelo Grafico 1 que, excetuado o setor de mudanca no uso da terra,
os setores de agropecudria e energia tém ampla participacdo nas emissoes de GEE no
Brasil. A participagdo do setor de energia vem crescendo e nos ultimos anos suplantou a
participacgao do setor de agropecudria, lider anterior e tradicional.
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Em termos absolutos, observa-se um crescimento de 103 % nas emissoes de GEE
do setor de energia no Brasil entre 1990 e 2013. No subsetor transportes, verifica-se um
crescimento ainda maior, de 152 % (Gréfico 4).

Grafico 4. Emissao de gases de efeito estufa no Brasil - energia e transporte
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Fonte: Documento sintese: andlise das emissoes de GEE no Brasil (1970-2013) e suas implicagdes para politicas ptblicas,
Anexo 4, p. 50

H4 de se considerar que a eficiéncia energética dos propulsores veiculares no
periodo observado aumentou significativamente, mas esse aumento foi insuficiente para
manter ou reduzir o nivel de emissao de GEE na queima de combustiveis utilizados nos
transportes.

Destaca-se que no Brasil, ao contrdrio de outros paises de dimensdes continentais,
predomina o modal rodovidrio no transporte de cargas (Gréfico 5).
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Gréfico 5. Modal de transportes - paises selecionados
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Fonte: Evolugdo das emissoes de gases de efeito estufa no Brasil (1970-2013): setor de energia e processos industriais,
Graéfico 11, p. 19

O modal rodovidrio (Grafico 6) é o que gera maior volume de GEE (e, consequen-
temente, é o menos eficiente energeticamente).

Gréfico 6. Modal de transportes - emissoes de gases de efeito estufa (gCO,/t km*)
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Fonte: Evolugdo das emissoes de gases de efeito estufa no Brasil (1970-2013): setor de energia e processos industriais,
Graéfico 12, p. 20
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No transporte de passageiros, observa-se uma predominancia do transporte
individual ante o transporte coletivo, evidenciada pelo maior consumo de gasolina
e etanol, combustiveis utilizados quase exclusivamente em automdveis, utilitarios e
camionetes pequenas (Grafico 7).

Grafico 7. Consumo de combustiveis
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Observagao: o consumo de biodiesel ainda é residual, ndo tendo relevancia nesta comparagao.

Fonte: Inventdrio Nacional de Emissées Atmosfeéricas por Veiculos Automotores Rodovidrios 2013 — ano-base 2012, Tabelas 35,
36,37 e38,p.92a95

Verifica-se, também, uma aceleracao no consumo de gasolina a partir de 2009,
explicada pela contencao artificial do preco desse combustivel. O consumo de etanol
apresenta oscilagoes, explicadas pela variacao, no tempo, da quantidade de etanol anidro
misturado compulsoriamente a gasolina e, também, pela contenc¢ao do pre¢o da gasolina,
tornando-a economicamente vantajosa quando comparada ao etanol. O incremento bem
mais significativo do consumo de gasolina em relacao ao diesel observado nesse periodo
indica um aumento na preferéncia pelo transporte individual em relacao ao transporte
coletivo, implicando maiores emissdes de GEE por passageiro-quildmetro, movimento
contrdrio ao recomenddavel no que concerne a sustentabilidade ambiental.

Do quadro apresentado de forma sucinta, podemos tirar algumas conclusoes.
O pais carece de uma politica de transportes que leve em conta a questao ambiental.
Embora haja iniciativas incentivando a maior eficiéncia dos veiculos, reunidas no
Programa de Controle de Poluicdo do Ar por Veiculos Automotores (Proconve) e no
Programa de Incentivo a Inovagao Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva
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de Veiculos Automotores (Inovar-Auto), ndo se vislumbra uma politica que promova a
utilizacdo de modais mais eficientes - transporte de cargas ferrovidrio e hidrovidrio e
transporte coletivo de passageiros - nem a utilizacao de fontes de energia mais amigaveis
ao meio ambiente - etanol, biodiesel e eletricidade.

Sob o aspecto tributdrio, a extrafiscalidade poderia ser utilizada para reforcar os
programas existentes e ajudar na consecu¢do de uma politica voltada para a redugdo de
emissao de GEE e maior eficiéncia energética no setor de transportes, tanto pela tributagao
de veiculos baseada em emissdao de GEE e/ou eficiéncia energética, bem como pela
oneracgdo tributdria nos combustiveis mais prejudiciais do ponto de vista ambiental. Mas
¢ fundamental ressaltar que a extrafiscalidade, isoladamente, nao tem o poder de mudar
0 quadro de aumento de emissoes de GEE hoje observado.

Saliente-se que os combustiveis renovdveis — etanol e biodiesel - emitem de 73 %
a 90% menos GEE quando comparados aos combustiveis fosseis, dependendo da fonte
consultada.>® Os GEE gerados em sua producdo e queima sao em grande parte compensados
pelo CO, removido nas culturas das matérias-primas. O estimulo a sua produgao e consumo
traz enorme vantagem dos pontos de vista social, pelo volume de empregos que gera,
econdmico, pela substituicao de matéria-prima importada, e ambiental.

Em relacao aos combustiveis, o tributo mais bem talhado para cumprir a funcao
extrafiscal é a Contribuicao de Intervencao no Dominio Economico (Cide), prevista no
artigo 149 da Constituicao Federal. A Lei n. 10.336/2001, instituidora da Cide combustivel
destinava parte da arrecadagao com o tributo ao “financiamento de projetos ambientais
relacionados com a inddstria do petréleo e do gas™.”

Em relagcdo aos veiculos, devem ser estimulados os menos poluidores e os mais
eficientes do ponto de vista energético. Diversos paises vém se utilizando de taxa
baseada na emissdao de carbono equivalente exigida quando da aquisicao do veiculo,
independentemente do imposto sobre valor agregado (VAT), bem como de outras taxas
anuais (Graficos 8 e 9).

5 “Um estudo feito por pesquisadores da Embrapa Agrobiologia (Seropédica/RJ) concluiu que o etanol de
cana é capaz de reduzir em 73 % as emissoes de diéxido de carbono”, < http://bit.ly/IMHB{6Y >, consul-
ta em 04/11/2015.

6 “O etanol reduz em mais de 70% a emissdo de gds carbonico (CO,) se comparado a gasolina, contando
o ciclo total do produto (da fabricagao ao escapamento do motor). O grande fator disso é que o etanol é
produzido por uma planta, que na fotossintese absorve o gds carbonico da queima do produto que ela
propria foi matéria-prima. Se comparar todos os gases do efeito estufa, como o metano e o éxido nitroso,
a reducao atinge quase 90%“, <http://bit.ly/1IMHBuyX >, acesso em: 04/11/2015.

7 Lein. 10.336/2001, artigo 1, § 19, II.
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Gréfico 8. Taxas baseadas na emissao de carbono veiculos - paises selecionados I
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Fonte: <http://dx.doi.org/10.1787/888932317312 >

Grafico 9. Taxas baseadas na emissao de carbono veiculos - paises selecionados II
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Fonte: <http://dx.doi.org/10.1787/888932317312 >
Observa-se que a taxa exigida pode atingir patamar bastante elevado, chegando,

por exemplo, na Noruega, a valores superiores a € 60.000,00. Tal politica tem atingido
seus objetivos nesse pais, hoje detentor da maior frota de veiculos elétricos do mundo.
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Registrem-se, também, os altos valores cobrados na Holanda e em Portugal, mesmo
quando comparados a outros paises da OCDE que praticam a mesma politica de imposicao
de taxa no momento da aquisicdo de veiculos. Nota-se, também, que varios paises dao
subsidios para a compra de veiculos com baixas emissoes, representados pelos valores
negativos nos Graficos 8 e 9.

No Brasil, ndao temos um tributo que guarde similaridade com essa taxa de
incidéncia tnica em funcao da emissao de carbono equivalente. Este teria que ser criado
por meio de emenda constitucional nos moldes dos artigos 145 e 146 da Constituigao
Federal. Uma alternativa, no nosso entender menos recomendavel, pois distorce a
finalidade dos tributos em questao, seria utilizar a seletividade do IPI e/ou do ICMS
para se obter esse efeito extrafiscal. Entendemos nao recomenddvel essa prética devido
a relevancia desses tributos no orcamento fiscal dos entes federativos.

Por sua vez, para a taxa anual poderiam ser ajustadas as aliquotas do IPVA em
funcdo da emissdo de GEE. A legislacdo de alguns estados ja prevé,® de maneira timida,
uma menor aliquota para veiculos elétricos ou movidos a etanol ou GNV, mas o diferencial
nao € tal que, por si sd, determine a escolha do consumidor por esses veiculos.

Para uma maior efetividade do ponto de vista de sustentabilidade ambiental,
seria mais conveniente que a progressao das aliquotas fosse baseada na emissao de géas
carbonico por quildometro rodado, independentemente do combustivel ou do tipo de
propulsor utilizado. Tratamento especial, no estabelecimento das faixas de gCO, emitido
por quilometro, deve ser dado aos combustiveis obtidos a partir de culturas renovaveis
(etanol, biodiesel), para os quais deve ser abatido o Co, absorvido no cultivo agricola
das suas matérias-primas.

8 SP: Lein. 13.296/2008:
Artigo 92 A aliquota do imposto, aplicada sobre a base de calculo atribuida ao veiculo, serd de:

IIT - 3% (trés por cento) para veiculos que utilizarem motor especificado para funcionar, exclusivamente,
com os seguintes combustiveis: dlcool, gds natural veicular ou eletricidade, ainda que combinados entre si;

RJ: Lei n. 2.877/1997:

Artigo 10. A aliquota do imposto é de:

[...]

VI - 2% (dois por cento) para automoveis movidos a dlcool;

VI-A - 1,5% (um e meio por cento) para veiculos que utilizem gds natural ou veiculos hibridos que pos-
suem mais de um motor de propulsao, usando cada um seu tipo de energia para funcionamento sendo que
a fonte energética de um dos motores seja a energia elétrica;

VII - 1% (um por cento) para veiculos que utilizem gas natural ou energia elétrica.
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RESUMO

As receitas estaduais provenientes do petrdleo e do gds natural estao e continuarao
sendo afetadas pelo processo de descarbonizacdao mundial em resposta ao aquecimento
global e pela crise enfrentada pela Petrobras em decorréncia da politica governamental
para a industria de petrdleo e gas, da ingeréncia politica na empresa, da mudancga no
marco regulatdrio do setor, da gestdo da empresa, dos problemas de corrup¢ao que estao
sendo investigados pela Operacao Lava Jato, da queda no preco do petréleo, decorrente
de mudancas na estrutura produtiva mundial do setor, e da desvalorizacao da moeda
nacional perante o ddlar. A Petrobras estd endividada e foi obrigada a vender ativos
e a paralisar obras. A crise da estatal tem impacto em diferentes setores da economia
nacional, particularmente na industria naval, na construgao civil e no setor financeiro.
Também interfere na atividade econdmica das diferentes unidades da Federacao.
A projecdo das receitas provenientes do petréleo e do gds natural é apresentada para
trés cendrios de precos do petrdleo.

Palavras-chave: Receitas estaduais. Petrobras. Petréleo.
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ABSTRACT

State revenues from oil and natural gas are and will continue to be affected
by global decarbonisation process in response to global warming. Also contributing
to the reduction of revenues are the problems with Petrobras. The crisis of Petrobras
has several reasons: (i) the government’s policy for the oil and gas industry; (ii) the
political interference in the companys; (iii) the change in the regulatory framework of the
sector; (iv) the company’s management; (v) the problems of corruption that are being
investigated by Operation Lava Jato; (vi) the fall in oil prices and (vii) the devaluation
of the national currency against the dollar. Debt forced Petrobras to sell assets and
paralyze works. Petrobras crisis has an impact on different sectors of the national
economy, particularly in the marine industry, construction and the financial sector.
Also interfere with the economic activity of the different units of the federation. The
projection of revenues from oil and natural gas is displayed for three oil price scenarios.

Keywords: State Revenue. Petrobras. Oil.
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ANALISE DO DESEMPENHO DAS RECEITAS ESTADUAIS NUCLEO

1 INTRODUCAO

Este trabalho tem por objetivo apontar alguns dos problemas enfrentados
pelo setor de petréleo e gas, bem como pela Petrobras, e mostrar de que forma eles
afetam negativamente as expectativas de receitas dos estados brasileiros provenientes
desse setor.

No tépico 1 discorre-se sobre a necessidade de controlar as emissdes dos gases de
efeito estufa para manter o aumento da temperatura média da Terra em torno de 2 °C.
Sao apresentados os esforcos que diferentes pafses e empresas estao fazendo para que
o mundo esteja descarbonizado em 2100 e os compromissos de reducao de consumo de
combustiveis fésseis, o que afetard a producgao e os precos do petréleo e do gas.

O tépico 2 trata do precgo do petrdleo. Sao explicadas as razoes da queda acentuada
que sofreu a partir do segundo semestre de 2014 e mostra por que ndo se deve esperar
que retorne aos padroes anteriores no médio prazo. Mantido o patamar atual de
precos, alguns paises terao parte da sua produgdo de petrdleo e gds inviabilizada, é o
caso do Brasil.

No tépico 3 recordam-se alguns trechos de discursos presidenciais e traga-se um
breve histérico do Programa de Mobilizacao da Industria Nacional de Petrdleo e Gés
Natural (Prominp). Mostra-se ainda a interferéncia do governo federal nas decisdes
de investimento da Petrobras que levaram a empresa a uma crise sem precedentes e a
acumular prejuizos, comprometendo seus resultados futuros.

No tépico 4 aborda-se brevemente da situagdo atual da Petrobras, dos seus
resultados negativos, da alavancagem excessiva, da desvalorizacao de suas agoes, da
venda de ativos, entre outros assuntos.

No tépico 5 discorre-se sobre os efeitos da crise da Petrobras na economia brasileira,
seu impacto no PIB do pais e em vdrios setores a ela vinculados.

No tépico 6 sao apresentados os resultados financeiros da empresa, mostrando seu
comportamento ao longo do tempo e sua clara deterioragao.

No tépico 7 sao demonstrados os valores estimados para as participacoes
governamentais no periodo de 2016 a 2020, conforme precos divulgados pela Agéncia
Internacional de Energia e pela Petrobras no seu Plano de Negécios e Gestao 2015-2019.
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2 PETROLEO, GAS NATURAL E MEIO AMBIENTE

Os estados brasileiros nao devem entusiasmar-se de forma excessiva com as
receitas provenientes da exploracao e da comercializacdo do petréleo e do gds natural no
Brasil. Aqueles que dependem intensamente delas precisam tomar medidas preventivas
para nao enfrentar problemas no futuro, pois a demanda por combustivel féssil ird cada
vez mais se reduzir, podendo mesmo chegar a zero no final do século.

Na ultima reuniao do G7, a chanceler alema, Angela Merkel, alertou os dirigentes
do grupo: “Nés estamos nos aproximando rapidamente dos limites suportdveis pelo
nosso planeta; em alguns casos, de fato, os limites jd foram ultrapassados” (GERMAN
COUNCIL, 2015). Merkel fazia referéncia ao problema do aquecimento global provocado
pela emissdo de gases de efeito estufa na atmosfera, entre eles o diéxido de carbono, que
representou 78 % das emissoes desses gases entre 1970 e 2010 e vem crescendo de forma
exponencial ao longo dos anos.

Gréfico 1. Emissoes globais de diéxido de carbono a partir da queima
de combustiveis fésseis, 1751-2013
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A contribui¢do da queima do petréleo e do gds natural na emissao de CO, no total
dos combustiveis fésseis sempre foi bastante significativa.
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Grafico 2. Emissoes globais de diéxido de carbono a partir da queima
de combustiveis fosseis por tipo de combustivel - 1900-2013
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O aumento das emissoes estd sendo acompanhado por uma elevacao da temperatura
média do planeta.

Grafico 3. Temperatura média global e concentracao de diéxido
de carbono na atmosfera - 1880-2014
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Na reunido do G7, os lideres acordaram que os paises do grupo iriam compro-
meter-se com uma reestruturacao energética que permitisse uma redu¢do da emissao
de diéxido de carbono em um percentual que variasse de 40% a 70% até 2050, ten-
do por base o ano de 2010. O objetivo é conter o aumento das temperaturas médias
globais em 2 °C, tendo por comparagao os niveis apresentados antes do processo de
industrializacao. Esse limite é estabelecido pelos cientistas como aceitdvel, sem graves
consequéncias ambientais.

O percentual de reducgdo estabelecido teve por base os tultimos resultados
apresentados no relatério do Painel Intergovernamental de Mudangas Climéticas
(INTERGOVERNAMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC), 2014).

Os lideres do G7 também se comprometeram a alcangar, no longo prazo, uma
economia de baixo carbono, inclusive desenvolvendo e empregando tecnologias inova-
doras e estratégias nacionais de baixo carbono. Eles atuaram para que todos os paises
caminhassem no mesmo sentido, estabelecendo metas de reducao de emissao de diéxido
de carbono na Conferéncia de Mudancas Climdticas, em Paris, em dezembro de 2015.

José Goldemberg, ex-secretdrio de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica
do Brasil, entende que a resolu¢ao do G7 corresponde a “[...] um funeral programado do
uso dos combustiveis fosseis até o fim deste século”. O cientista aponta para outros sinais
do processo de descarbonizacao do mundo. Seis empresas produtoras de gas e petréleo
da Europa propuseram a taxagao sobre a emissao de carbono. Outras empresas do setor
ja incluem essa taxacao quando vao tomar decisoes de investimentos futuros porque
consideram 6bvio que isso ird ocorrer. O fato é que o custo das energias renovaveis esta
caindo acentuadamente e estdo sendo cada vez mais utilizadas por diferentes paises.
Grandes empresas estao reduzindo suas emissoes e, com isso, valorizando suas a¢gdes na
bolsa de valores. O fundo soberano da Noruega (US$ 1 trilhdo) nao estd mais investindo
em combustiveis fésseis (GOLDEMBERG, 15/06/2015).

A Toyota planeja eliminar motor a diesel e a gasolina até 2050. E a montadora com
maior volume de vendas do mundo nos ultimos trés anos, e os carros movidos a gasolina e
a diesel representam 85% das suas vendas atualmente. A empresa aumentard a producao
dos hibridos movidos a gas e a eletricidade, dos hibridos plug-in, dos movidos a célula
de combustivel e dos elétricos. O diretor-gerente sénior da Toyota, Kyotaka Ise, afirmou:
“Nao serd facil para os carros a gasolina e a diesel sobreviverem” (KUBOTA, 15/10/2015).

Na India, o governo de Norendra Modi estd acelerando o processo de transicio
para a energia solar. Em junho de 2015 anunciou um plano para atrair investidores
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estrangeiros, oferecendo contratos em délar que os protegem da desvalorizacao da moeda
indiana durante os préoximos 25 anos. Serao destinados US$ 100 bilhoes para aumentar a
capacidade de 4 GW para 100 GW até 2022. Em 2015 a India pretende chegar a posicao de
52 maior mercado em energia solar. Em maio 2.500 pessoas morreram durante a onda de
calor, e em junho, a temperatura chegou a 45 °C no sul da India (MALLET, 17/06/2015).

Lester R. Brown (2015) escreveu sobre a transicao de uma economia baseada nos
combustiveis fdsseis para uma assentada na energia solar e edlica. Segundo ele, em 2013
a Dinamarca gerou 34% de sua eletricidade por meio da energia solar, e em 2014 62%
dela provinha da energia edlica. Em 2013 Portugal e Espanha garantiram 20% de sua
eletricidade da energia edlica, e a Irlanda, 17%. No sul da Austrélia, no dia 30 de setembro
de 2014, a geragao solar e edlica ultrapassou a demanda de eletricidade dos estados.

Na China, a geragdo edlica (91.000 megawatts) ja ultrapassou a nuclear (16.000
megawatts) em 2013. A dgua das residéncias de 170 milhoes de chineses é aquecida por
meio da energia solar. O uso do carvao como fonte de energia comegou a declinar em
2014 no pais em razao da escassez de dgua, pois a extragdo do carvao faz uso intensivo
de 4gua, e também devido a agitacao popular em torno da questao. A meta dos chineses
¢ alcangar uma capacidade de 200.000 megawatts de energia edlica até 2020.

Nos EUA, os estados de lowa e Dakota do Sul geram 26% da eletricidade da energia
edlica, no Texas esse valor é de 10%. O consumo de petroleo nos EUA caiu 9% de 2005
a 2013 em razao de carros mais eficientes, ou seja, que utilizam menos combustivel por
km rodado, e também porque os americanos estao dirigindo menos. O presidente Obama
assumiu o compromisso de reduzir as emissoes de diéxido de carbono em 26 % até 2025,
tendo por base o ano de 2005.

No mundo, o uso da energia solar cresce 50% ao ano. As reservas remanescentes
de petrdleo sao mais dificeis de explorar, implicando custo crescente. De acordo com
Brown, Chevron, Exxon Mobil e Shell investiram meio trilhao na expansao da producao
de petrdleo e gds no periodo de 2009 a 2013, e nesse ultimo ano a producao dessas
empresas declinou. Enquanto o Indice Standart & Poor (S&P) 500 valorizou 54% desde o
inicio de 2012 até o terceiro trimestre de 2014, as acdes da Chevron subiram 12%, as da
Exxon Mobil, 11%, e as da Shell, 4%. No final de 2013 e inicio de 2014 essas empresas
anunciaram cortes nos gastos de capital. No quarto trimestre de 2013 o lucro da Shell caiu
71%. A empresa reduziu em 20% seu gasto de capital para 2014 em relagao ao de 2013.
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2.1 O relatério do IPCC

O Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC, 2014) confirmou, com 95 %
de certeza, que a influéncia humana é a principal causa do aquecimento global, com
impactos em todos os continentes e oceanos, afetando de forma mais profunda os paises
menos desenvolvidos. Informou que as agOes para reverter esse quadro precisam ser
tomadas urgentemente, e que retardar as medidas necessdrias representard um custo cada
vez maior em termos tecnoldgico, econoémico, social e institucional.

O relatdrio apresenta as mudancas climdticas que jd ocorreram e 0s impactos que
provocaram, as que vao ocorrer e seus efeitos previsiveis, bem como lista medidas para
que se facam as adaptagoes e as mitigagcdes necessdrias e se alcance um desenvolvimento
sustentdavel.

A temperatura média da Terra aumentou 0,85 °C (de 0,65 °C a 1,06 °C) entre 1880
e 2012. A captagdo de CO, resultou em um aumento de 26 % na acidificagao da superficie
oceanica. No periodo de 1979 a 2012, o derretimento do gelo no Artico se deu a uma taxa
de 3,5% a 4,1% por década. Entre 1901 e 2010, a média global do nivel do mar aumentou
0,19 m (0,17 a 0,21).

Em muitas regioes, as mudangas nas precipitacoes ou no degelo da neve e do gelo
afetaram os recursos hidricos tanto quantitativa quanto qualitativamente. Muitas espécies
fluviais e maritimas mudaram seus limites geogréficos e padroes de migracao, sua
abundancia e intera¢ao. As mudangas climdticas também estao tendo impacto negativo
na producao agricola.

Eventos extremos, provocados pela mudanca climadtica, tais como ondas de
calor, secas, inundagodes, ciclones e incéndios, tém sido verificados. Os cientistas do
IPCC advertem que se as emissdes de gases de efeito estufa continuarem haverd mais
aquecimento e mudancgas em todos os componentes do sistema climatico, com impactos
irreversiveis para as pessoas e 0s ecossistemas.

As emissOes de gases de efeito estufa, provocadas pelo ser humano, estao
relacionadas com o tamanho da populacao, a atividade econ6mica, o estilo de vida, o
uso de energia, o padrao de uso da terra, a tecnologia e a politica climdtica. Baseados
nessas varidveis, os cientistas do IPCC projetaram quatro diferentes cendrios no século
XXI: mitigacao rigorosa, dois cendrios intermedidrios e um com emissao muito alta.
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Grafico 4. Emissdes anuais antropogénicas de CO,
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Fonte: IPCC

Caso nao sejam feitos esforcos adicionais para reduzir as emissoes, o resultado ficard
entre os cendrios RCP 6.0 e RCP 8.5. Para manter o planeta com aquecimento menor do
que 2 °C em relacdo ao periodo pré-industrial, teriamos de seguir o cendrio RCP 2.6, ou
seja, o de uma mitigacdo rigorosa, mencionado como meta na reuniao do G7.

Em qualquer um dos cendrios havera elevacdo da temperatura média global.
E muito provével que as ondas de calor ocorram com mais frequéncia e sejam mais longas,
que as precipitagdes fiquem mais intensas e frequentes em muitas regioes, que 0s oceanos
continuem a se aquecer e acidificar e que o nivel do mar se eleve.

Em 2014, a OMS estimou que entre 2030 e 2050 ocorram anualmente 250 mil
potenciais mortes adicionais em razao dos impactos da mudanca climética (WATTS, 2015).

2.2 COP 21

Com o objetivo de manter o aquecimento global abaixo dos 2 °C, um novo acordo
internacional foi selado em Paris, no final de 2015, na 212 Conferéncia das Partes da
Convenc¢ao-Quadro das Nac¢oes Unidas sobre Mudang¢a do Clima (COP 21/CMP 11).
O acordo entrard em vigor em 2020.
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Antes da Conferéncia, cada pais apresentou sua proposta de esforco nacional para
atingir a meta global. A China, maior emissor mundial de CO,, em sua proposta afirma:

A mudanga climdtica tem impactos significativos nos ecossistemas naturais globais, cau-
sando aumento da temperatura e elevacdao do nivel do mar, bem como eventos climaticos
extremos mais frequentes, tudo isso coloca um enorme desafio para a sobrevivéncia e o
desenvolvimento da raca humana (DEPARTMENT OF CLIMATE CHANGE, NATIONAL
DEVELOPMENT & REFORM COMMISSION OF CHINA, 2015).

Em 2009, a China comprometeu-se a reduzir entre 40% e 45% suas emissoes de
dioxido de carbono por unidade do PIB até 2020, tendo por referéncia o nivel de emissao
de 2005. Em 2014 os resultados jd apareciam. As emissdes de diéxido de carbono por
unidade do PIB cairam 33,8% em comparacgao a 2005. O consumo primdrio de energia
passou a contar com 11,2% de fontes nao provenientes de combustiveis fdsseis.

As metas da China para 2030 sdo: chegar ao pico das emissdes de diéxido de
carbono em 2030 e fazer esforcos para que isso ocorra antes mesmo de 2030, reduzir as
emissoes de diéxido de carbono entre 60% e 65% tendo por base o ano de 2005.

Os chineses também se comprometeram com a constituicao de um Fundo para a
Cooperagdo Sul-Sul em Mudanga Climaética e ofereceram apoio financeiro, tecnolégico
e capacitacao para os paises em desenvolvimento.

Grafico 5. Principais emissores de CO, - kton(Gg) CO, por ano
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Fonte: AGENCIA HOLANDESA DE AVALIACAO AMBIENTAL
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Os EUA, segundo maior poluidor, tém como meta reduzir a emissao de gases de
efeito estufa em 17% até 2020 e entre 26% e 28% até 2025, tendo por base os niveis de
2005. Até agora estd conseguindo cumprir o estabelecido (USA, 2015).

Grafico 6. Emissoes dos EUA sob as metas de 2020 e 2015
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Fonte: INDC 2015 USA

As emissoes per capita e as emissoes por PIB estao caindo nos EUA, enquanto a
populacgao e o PIB estao subindo.

Grafico 7. Emissoes de gas de efeito estufa nos EUA per capita e por ddlar do PIB
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Fonte: INVENTORY OF U.S. GREENHOUSE GAS EMISSION AND SINKS (1990-2013)
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A Agéncia de Protecdao Ambiental dos EUA afirma que a mudanga climética estd
afetando a saiide humana e o ambiente. A temperatura estd subindo, os padroes de neve e
de chuva estao mudando, e os eventos extremos estao ficando mais comuns (EPA, 2015).

Havendo uma politica global de mitigacao, serdo evitadas 12 mil mortes anuais
associadas as temperaturas extremas em 49 cidades dos EUA até 2100, o que ocorreria se
nada fosse feito. Sempre na mesma base de comparacao, seriam evitadas 57 mil mortes
em razao da qualidade pobre do ar, seriam economizados entre US$ 4.2-US$ 7.4 bi na
manutencao de rodovias, evitado dano de US$ 110 bilhdes com a perda de trabalho devido
as temperaturas extremas, evitados danos de US$ 2.6-US$ 3 bi devido a qualidade pobre
da 4gua, contido o crescimento da demanda de eletricidade para entre 1,1%-4% em 2050
e evitada a perda de entre 230.000-360.000 acres de habitat de peixes de dgua fria. Os
danos as propriedades costeiras em razao da elevacao do nivel do mar e das tempestades
sdo projetados em US$ 5 trilhdes até 2100 sem mitigacao e em US$ 810 bilhdes com ela.

A Uniao Europeia e seus Estados membros se comprometeram com uma redu¢ao
de ao menos 40% nas emissoes de gas de efeito estufa até 2030, tendo por base o ano de
1990. A meta do bloco para 2020 é de redugao de 20%, tendo por referéncia o ano de 1990.
Cumpriram, até o presente momento, com uma reducao de 19%, sendo o crescimento
do PIB de 44% no mesmo periodo. A emissao per capita na Unido Europeia caiu de 12
toneladas de CO, equivalente para 9 em 2012 e pretendem chegar a 6 em 2030. O pico
das emissoes da UE ocorreu em 1979 (LATVIAN PRESIDENCY OF THE COUNCIL OF THE
EUROPEAN UNION, 2015).

A Russia propds limitar seu nivel de emissao de gases de efeito estufa entre 70%
e 75% até 2030, tendo por referéncia o ano de 1990 (RUSSIAN FEDERATION, 2015).

Para se ter uma ideia do significado da decisao desses paises, basta dizer que a
China, os EUA, a UE 28 e a Russia, em conjunto, sdo responsaveis por 60% das emissoes
globais de gas de efeito estufa na atmosfera.

O Brasil apresentou a meta de reduzir a emissao de gas de efeito estufa em 37 %
em 2025 e em 43% em 2030, tendo por base os niveis de 2005. A reducdao da emissao
brasileira somava 41% em 2012, tendo por base o ano de 2005. O pais anunciou que
estd em fase final de elaboracao de um Plano Nacional de Adaptacao (FEDERATIVE
REPUBLIQUE OF BRAZIL, 2015).

A COP 21 obteve sucesso. O acordo final foi assinado por 195 paises, que se
comprometeram em manter as emissoes sob controle, de forma que fosse cumprido o
limite de 2 °C de aumento médio da temperatura do planeta e que se esfor¢ariam para que
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esse acréscimo fosse até menor, de 1,5 °C (UNITED NATIONS, 2015). Vdrios especialistas
na area consideram que os compromissos assumidos nao sao suficientes, pois, sendo
cumpridos, representariam um acréscimo na temperatura média da Terra entre 3 °C e
3,5 °C, o que significa que terdao de ser revistos.

3 PRECO DO PETROLEO

Durante quatro anos, o preco do petréleo permaneceu em torno de US$ 105 o barril.
A partir de junho de 2014 comegou uma trajetdria de queda, e o esperado é que permaneca
em patamares relativamente baixos por um bom tempo. Esse é outro dos motivos para
que os estados brasileiros ndao se animem muito com as receitas futuras do setor.

Gréfico 8. Pre¢o do petrdleo: desenvolvimentos recentes
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Fonte: BAFFES (2015)

As razoes para essa queda sao: aumento na producao de petréleo nao convencional;
enfraquecimento da demanda global; mudanca na politica da Opep, que parou de
estabelecer preco em novembro de 2014; riscos geoldgicos e a apreciagao do ddlar
(BAFFES, 2015).
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Gréfico 9. Oferta de petréleo nos EUA
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Fonte: BAFFES (2015)

Gréafico 10. Mudangas na producao global de petrdleo
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Fonte: BAFFES (2015)

Gréfico 11. Demanda global de petréleo

Million barrels per day

a5
94 ‘o, 2215
¥ *
W N 23
ws®e e,
g2 2013 7
a1 O S
AT T D Dot line: projection
90 Solid line: actual
a9
Jan Apr Jul Oct Jan Apr Jul Oct Jan
2013 2014 2015

Fonte: BAFFES (2015)
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Gréfico 12. Pre¢o do petrdleo e do ddlar
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Fonte: BAFFES (2015)

A Agéncia Nacional de Petrdleo (ANP, 2015) aponta trés fatores principais que
explicam a queda do prego do petrdleo: a) alteragdes estruturais nas condigdes de
oferta e demanda, especialmente o aumento da producao dos EUA e a reducao de suas
importacoes; 2) papel da Opep, particularmente a resisténcia da Ardbia Saudita em
exercer o papel de swing producer; e 3) novos fluxos de comércio internacional e as novas
estratégias comerciais de exportagao.

Houve uma abundancia de oferta de petréleo em razao de: 1) rdpida recuperacao da
producao na Libia; 2) nao interrup¢ao da producao iraquiana; e 3) expressivo crescimento
da produc¢ao nao convencional na América do Norte. A demanda mundial ficou abaixo
do estimado e houve drdstica reducao das importacoes dos EUA.

O aumento da producao de petréleo nos EUA em 2014 foi maior do que essa mesma
elevacao no Canadd, no Brasil e na Russia juntos. Houve queda na oferta do produto
pelos paises integrantes da Opep.
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Gréfico 13. Ranking dos paises nao integrantes da Opep com os maiores aumentos de
producao de petréleo - 2014
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Os paises desenvolvidos integrantes da OCDE tém contribuido de forma negativa
para o crescimento da demanda por petréleo, e os paises que nao sao da OCDE,
que vinham impulsionando a demanda global, passaram a retrair suas compras apds
2011, quando comecaram a enfrentar dificuldades no crescimento do PIB. A demanda
desaquecida é responsavel por entre 20% e 30% da queda do prec¢o do petréleo, segundo
calculos do IEA.

Graéfico 14. Crescimento da demanda de petrdleo por grupos e paises selecionados - 2003-2013
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Fonte: ANP (2015)
O aumento da producao dos EUA, que reduziu sua dependéncia externa de petréleo
em 40% no periodo entre 2008 e 2013, desviou o foco da concorréncia para o mercado

asiatico.
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A China, por razoes de seguranca energética, passou a diversificar suas fontes
de suprimento. O pafs fez acordos de longo prazo de fornecimento de petréleo com a
Venezuela em troca de empréstimos bancarios. A Russia tem acordo com a China para
aumentar gradualmente o volume comercializado até chegar a 620 mil barris didrios em
2018. A Africa também aumentou suas exportacdes para os chineses. Com isso o Oriente
Médio perdeu fatia de mercado nas importacoes de petréleo da China. A tendéncia
é de que a India, o Japao e a Coreia do Sul também partam para uma estratégia de
diversificacao de fornecedores de petréleo.

Diante desse novo quadro, a Ardbia Saudita decidiu nao reduzir sua producao
de petrdleo. O objetivo dos sauditas é afetar os produtores de alto custo e dificultar
a producdo de energia alternativa. Essa decisao foi tomada em razao do aumento da
concorréncia na Bacia do Pacifico. A auséncia de um swing producer gera um excesso de
oferta do produto no mercado internacional, tornando seu preco bastante volatil.

O Bank of Canada (2015) acredita que os precos do petrdleo irdao permanecer
proximos dos seus niveis recentes, ou seja, o Brent US$ 60, o West Texas Intermediate
(WTTI) US$ 55 e o Western Canada Select (WCS) US$ 40. Segundo o banco, se 0s pre¢os
do petrdleo ficarem em torno de US$ 60 o barril, um terco da producdo mundial e
mais de dois ter¢os do aumento esperado da producao global de petréleo podem ficar
economicamente invidveis. O Brasil encontra-se nesse grupo.

Gréfico 15. Aproximadamente um ter¢o da producao atual de petrdleo pode ser
economicamente inviavel se os precos permanecerem em torno de US$ 60 por barril
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Fonte: BANK OF CANADA (20150

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 227



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

O presidente da Petrdleo Pré-Sal S. A. (PPSA), Oswaldo Pedrosa, afirmou que as
dreas do pré-sal que estao produzindo necessitam de precos do petréleo maiores que
US$ 55 o barril para serem economicamente vidveis, o que significa que atualmente
podem estar operando com perdas, uma vez que o preco do petrdleo se encontra
proximo de U$ 49. O pré-sal representa um ter¢o da producao brasileira de petréleo e
gds (REUTERS, 2015).

Os investimentos em exploracao do petréleo no Brasil cairam acentuadamente apds
a queda do prego do petréleo. No leilao realizado em outubro, dos 266 blocos ofertados,
apenas 37 foram arrematados. No mundo, os investimentos em exploracao cairam 29 %
de 2013 para 2014. Para 2015 espera-se um resultado semelhante (FRIAS, 2015).

A demanda por petréleo em 2016 deverd desacelerar em torno de 35%, segundo
a Agéncia Internacional de Energia dos EUA e a Opep, o que pressionard ainda mais o
preco do produto para baixo (KENTCHEV; PAPCHENKOVA, 2015)

A Unidade de Inteligéncia da revista The Economist, em 18 de novembro de 2015,
publicou a previsao de que o preco do barril do Brent chegaria a US$ 79.9; o de referéncia
da Opec, US$ 77; e do WTI, US$ 75,1 em 2020.

Tabela 1. Previsdo do preco do petrdleo — 2011-2020

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Oil: Brent (USS/b) 1109 112.0 1089 989 3534 600 72.7 BO2 772 799
Oil: OPEC reference price (US$/b) 107.4 108.2 1059 96.2 S1.1 5729 702 773 745 770
Oil: WT1 (USS/b) 93.1 942 979 931 484 331 676 734 726 7351

Fonte: THE ECONOMIST (http://gfs.eiu.com/Article.aspx?articleType = cf&articleld = 1363689520&secld = 5)

A OCDE, também em novembro, apresentou a previsao de US$ 50 o barril do Brent
para os anos de 2016 e 2017 (OECD, 2015).

O FMI, em 30 de novembro de 2015, apresentou a previsao de preco médio do
barril de petréleo em US$ 46,5 em 2016; US$ 51,9 em 2017; US$ 55,5 em 2018; US$ 58,6
em 2019; US$ 60,4 em 2020; e US$ 61,2 em 2021, calculado com base na média de precos
do Brent, Dubai e WTI (http://www.imf.org/external/np/res/commod/index.aspx).

Apds a reuniao da Opep, em 04/12/2015, o preco do petréleo e as agOes das
petroleiras despencaram. Na reuniao sequer foi definida meta de producao, permitindo
que os paises membros produzam o quanto desejarem. Também nao foi tomada nenhuma
decisao em relacao ao acréscimo de oferta que representara o retorno do Ira ao mercado
com o fim das san¢des impostas ao pafs.
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O estoque comercial de petréleo da OCDE, em setembro de 2015, estava maior do
que a média dos ultimos cinco anos. Segundo a Opep, o estoque elevado pode levar a
varios anos de preco baixo do petréleo cru (OPEC, 12/12/2015).

Grafico 16. Estoque comercial da OCDE, mb
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Fonte: OPEC, MONTLY OIL MARKET REPORT, 12/11/2015

3.1 Reflexos da queda no preco do petréleo na economia canadense’

Os canadenses esperam que os investimentos no setor de petréleo e gds no pais
caiam em torno de 30% em 2015, permanecendo no mesmo patamar em 2016 (BANK
OF CANADA, 2015).

1 Como nao temos conhecimento de trabalho semelhante sobre o Brasil, decidimos apresentar essa andlise
do Canada, pois dd uma ideia das repercussoes que o preco do petrdleo pode ter na economia brasileira.
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Gréfico 17. Projecao de queda acentuada nos investimentos
no setor de petréleo e gas no Canada
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Fonte: BANK OF CANADA (2015)

Segundo o Bank of Canada, a extracdo de petréleo e gds é responsdvel por 6%
do PIB canadense. Mas os investimentos nesse setor respondem por 30% do total dos
investimentos realizados. As exportacoes de petrdleo respondem por 14% do total das
exportacgoes do pais, que é exportador liquido do produto.

A queda no preco do petréleo fard com que os termos de troca do Canada caiam
entre 7% e 12% até o final de 2016. A renda doméstica bruta deverd decrescer em torno
de 3,3% e 5,8%. Uma renda menor levard a um aumento da divida das familias préximo
a 4%. No final de 2016, o consumo terd se reduzido em torno de 0,9% a 1,7% em
comparagao ao que seria sem a queda do preco.

O preco do petroleo em declinio reduzird a lucratividade do setor e levara a
uma reducdo da oferta de petréleo. Haverd queda na produgao, nas exportacoes e nos
investimentos. Os investimentos totais canadenses deverao sofrer uma reducao entre
3, 7% e 6,6% até o final de 2016. Menos investimento levard a um menor fluxo de
capital estrangeiro e a uma menor receita proveniente da exportacido do petréleo, o que
enfraquecerd a moeda canadense. As importa¢oes ficarao mais caras, o que também
prejudicara os investimentos.

Em contrapartida, o preco do petréleo em declinio favorecera os principais parceiros
comerciais do Canadd, o que auxiliard nas exporta¢des de outros produtos, compensando
em grande parte as perdas na exportacao do petréleo.
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A produc¢ao do Canadd deverd se reduzir em torno de 1% a 1,8% e pressionar
para baixo a inflacao. De acordo com o Bank of Canada, pode ocorrer um declinio nos
investimentos tanto publicos como privados em projetos de alto custo, e isso pode reduzir
a oferta futura de petréleo. Como os paises da Opep tém capacidade limitada para suprir
essa reducao na oferta, poderd ocorrer um aumento no pre¢co do produto. Avangos
tecnoldgicos e medidas para reduzir o custo de produg¢dao podem atuar no sentido de
baixar os pregos do petréleo.

3.2 Reflexos da queda no preco do petréleo na economia brasileira

Segundo Baffes (2015), o impacto da queda do preco do petréleo nos paises
exportadores foi imediato, com perda de receita, colocando problemas no equilibrio fiscal,
depreciacao na taxa de cambio e deterioracao do crescimento econémico. Pode também
trazer volatilidade no mercado financeiro e afetar o fluxo de capitais. Além disso, os
investimentos na industria do petréleo tendem a cair.

A exportacao brasileira de petréleo e derivados foi bastante afetada. No periodo
de janeiro a agosto de 2014 foram exportados US$ 10.905.949.349 em O6leos brutos de
petréleo. No mesmo periodo de 2015 o montante foi de US$ 8.533.799.641, ou seja, houve
uma queda de 21,75%. Para os 6leos combustiveis a queda foi ainda maior - 61,48%.

Tabela 2. Exportagdo brasileira de petréleo e combustiveis (janeiro a agosto)

UsS FCB

Variagdo 20152014
2015 2014 Absoluta Relativa
OLEOS BRUTOS DE PETROLEO 8.533.782.641] 10.905.948.348] -2.372.125.708] -21,7¢
OLEOS COMBUSTIVEIS (OLEO DIESEL,"FUEL-OIL"ETC.) 1.028.146.318| 2.683.842.201] -1.652.456.882| -561.48

Quilograma

Variagdo 2015/2014
2015 2014 Abseluta Relativa
OLEOS BRUTOS DE PETROLEQ 25.755.228.402| 16.828.778.722] 8.925.449.870] 53,04
OLEOS COMBUSTIVEIS (OLEO DIESEL,"FUEL-OIL"ETC.) 3.416.811.518] 4£.2%2.8951.722] -876.140.208| -20.41

Freco Madic

USS,/T

Variagdo 2015/2014

2015 2014 Relativa
OLEDS BRUTOS DE PETROLEO 331,34 848,08 -28,87
OLEOS COMBUSTIVEIS (OLEO DIESEL,"FUEL-OIL"ETC.) 303,25 626,53 -S1,8

Fonte: ALICEWEB, MDIC
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Quando verificamos a quantidade de 6leos brutos e de 6leos combustiveis
exportados, percebemos que houve um aumento significativo. De janeiro a agosto de
2014 exportamos 16.828.778.732 quilos de 6leos brutos de petréleo. No mesmo periodo
de 2015 esse volume foi de 25.755.228.402, ou seja, houve um acréscimo de 53,04 % na
quantidade do produto exportado. Nos éleos combustiveis houve uma queda de 20,42 %.

Exportamos mais e recebemos menos. No periodo de janeiro a agosto de 2014 o
preco médio dos 6leos brutos de petrdleo foi de US$ 648,05 por tonelada. No mesmo
intervalo de tempo em 2015 o preco médio do produto caiu para US$ 331,34 por tonelada,
ou seja, houve uma queda de 48,87 % no preco. Para os éleos combustiveis essa queda
foi ainda maior - 51,6%.

A queda no preco do petréleo pode afetar o preco dos produtos agricolas. Baffes
considera que 45% de declinio nos pregos do petréleo pode reduzir em 10% o preco dos
produtos agricolas, pois estes exigem muita energia para serem produzidos. Uma pressao
adicional para paises como o Brasil, que sao grandes produtores de commodities agricolas.

Tabela 3. Pre¢co médio da exportagdo brasileira de produtos agricolas

Preco Médio USST
Varacdo 20152012

2018 2014 Relativa
S0JA MESMO TRITURADA 286,72 510,19 -24,2
CAFE CRU EM GRAD 2.911,31 2.847,38 2,25
MILHO EM GRADS 180,52 199,38 -8.48
FUMO EM FOLHAS E DESPERDICIOS 436871 £.052,44 -13,52
ALGODAD EM BRUTO 153891 1.912,52 -18,43
TRIGO EM GRAOS 207,18 28475 -25,71
ARROZ EN GRA0S, INCLUSIWE ARROZ QUEBRADD 410,45 £17.07 -1.58
PIMENTA EM GRAD 937248 7.885,03 1817

Fonte: MDIC

De fato, a maioria dos produtos agricolas brasileiros exportados no periodo de
janeiro a agosto de 2015 teve seus precos reduzidos quando comparados aos de igual
periodo do ano anterior.

A queda no preco dos produtos agricolas levou ao crescimento negativo (-0,15%)
do PIB do agronegdcio brasileiro no primeiro semestre de 2015, principalmente em razao
da queda na agricultura (-0,47), enquanto a pecudria aumentou (0,53 %) (CENTRO DE
ESTUDOS AVANCADOS EM ECONOMIA APLICADA (CEPEA), 2015).
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Grafico 18. Taxas de crescimento do PIB do agronegdcio acumuladas em 2015 (%)
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Figura 2 - Taxas de crescimento do PIB do agronegécio acumuladas no ane de 2015 (%)
Fonte: Cepea/USP ¢ CNA

Fonte: CEPEA
O dolar valorizado aumentou o custo da produgao agricola. Os fertilizantes
sofreram aumento de 11,99% ao ano. O volume produzido no primeiro semestre de 2015

aumentou 4,84 % em relacao a igual periodo do ano anterior, mas os precos cairam 7 %.

Grafico 19. Variagao anual do volume, dos precos e do faturamento das lavouras
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A queda no preco do petréleo também afeta a producao de biocombustiveis, pois
sua lucratividade é questiondvel quando o preco do petrdleo cai para menos de US$ 100
por barril.

No Brasil, além da queda no preco do petréleo sofremos também os efeitos da crise
na Petrobras, o que torna dificil separar os dois problemas para analisar o impacto nos
investimentos. Trataremos dessa questao nos proximos tépicos.

4 0 PROGRAMA DE MOBILIZAGCAO DA INDUSTRIA NACIONAL DE PETROLEO
E GAS NATURAL (PROMINP) E OS DISCURSOS PRESIDENCIAIS

No dia 03/10/2003, o presidente da Reptblica Luiz Indcio Lula da Silva abriu seu
discurso em comemoracao aos cinquenta anos da Petrobras com as seguintes palavras:
“Quero saber do presidente da Petrobras se com esse crachda eu ja posso passar no caixa
para receber o saldrio” (SILVA, 2013).

A vontade politica, aliada a riqueza e a competéncia da Petrobras tornava tudo
possivel: “Se dependesse somente da légica fria, dos condicionantes da época, certamente
Getulio Vargas nao teria criado a Petrobras, Juscelino nao teria feito Brasilia, tampouco
Celso Furtado teria feito a Sudene” (SILVA, 2003).

Os horizontes da empresa se ampliavam para investimentos novos:

A empresa que nasceu sem recursos investird 34 bilhdes e 300 milhdes de ddlares até
2007. Quase 60% de caixa préprio, que redundardao em encomenda de navios, refinarias,
dutos, novas petroquimicas, tecnologia de ponta e oportunidades de emprego e de negdcios
(SILVA, 2013).

O Brasil passaria a construir plataformas:

[...] mudamos as regras para licitagdo nas plataformas P51 e P52. [...] Vocés estao lembra-
dos que, durante a campanha eleitoral, a Petrobras afirmava, através da direcdo da época,
que o Brasil ndo tinha condi¢des de produzir aqui. [...] Depois de muitos debates com
trabalhadores, empresarios, engenheiros, ficou provado que os nossos estaleiros tinham
condicdes de fazer as plataformas no Brasil (SILVA, 2013).
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Os estrangeiros viriam investir no Brasil:

Eleito Presidente da Reptblica, fui a Minas Gerais participar de um encontro com o pri-
meiro-ministro da Noruega e, pasmem, ele me disse: “Presidente, eu sei que o senhor
nao permitiu que a P51 e a P52 fossem feitas na Noruega. Pois bem, ndés compramos
um estaleiro no Brasil e vamos partir para construir as plataformas da Petrobras aqui no
Brasil”. Era exatamente isso que nés queriamos. N6s ndo queriamos evitar que empresas
estrangeiras produzissem os nossos navios ou a nossa plataforma. O que nds queriamos
era que o nosso dinheiro fosse gasto dentro do Brasil, para gerar empregos para homens
e mulheres brasileiros. E vamos manter a exigéncia minima de 65% de contetido nacional

nos equipamentos destinados a prospeccao maritima do petréleo brasileiro (SILVA, 2003).

Esses trechos de discursos do presidente da Republica resumem, em linhas gerais,
0 espirito que passaria a comandar as agoes da Petrobras a partir de entao.

4.1 O inicio do Prominp

No final de 2003, o governo federal instituiu o Programa de Mobiliza¢ao da
Indtstria Nacional de Petréleo e Gas Natural (Prominp). Seu objetivo é “[...] fomentar a
participacao da industria nacional de bens e servigos, de forma competitiva e sustentavel,
na implantagao de projetos de petrdleo e gds no Brasil e no exterior” (Decreto n. 4.925,
de 19/12/2003).

O 12 Encontro Nacional do Prominp ocorreu em Angra dos Reis de 7 a 8 de agosto
de 2003, antes mesmo do decreto que instituiu o Programa. O Ministério de Minas e
Energia (MME) apresentou o Prominp e a Organiza¢ao Nacional da Industria de Petréleo
(Onip), responsavel pela capacitagcao da industria nacional e pelas propostas de medidas
de fortalecimento do setor, listou os temas estratégicos e os fatores de competitividade e
discorreu sobre cada um deles. Foi declarada a missao da Onip:

Promover a maximizagdo dos beneficios decorrentes da expansao da industria petrolifera
para toda a sociedade brasileira, estimulando novos investimentos e maior participacao
nacional, com base em uma cooperagdo competitiva no fornecimento de bens e servicos,
ampliando a geracao de emprego e renda no pais (PROMINP, 2003).

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) apontou
as areas do banco envolvidas no financiamento a industria de petréleo e supridores, as
condic¢oes de financiamento e os projetos jd financiados (PROMINP, 2003).
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A Petrobras apresentou seu Plano de Investimentos, envolvendo um montante
de US$ 34,3 bi no periodo de 2003 a 2007, US$ 29,2 bi dos quais a serem investidos no
Brasil. A empresa esperava que no minimo 65% contaria com fornecedores nacionais.
A previsao era de que a Petrobras demandaria até 141 mil empregos diretos e indiretos
no periodo mencionado. A expectativa era de que a producao crescesse 8% a.a. nesse
interregno, passando de 1.590 bpm em 2003 para 2.220 bpm em 2007. No refino atingiria
1.800 barris/dia em 2007 (PROMINP, 2003).

O Instituto Brasileiro de Petréleo (IBP) disponibilizou a previsao da carteira de
investimentos da inddustria de petrdleo, excluida a Petrobras, para o periodo de 2003 a 2007,
da ordem de US$ 6,4 bi. Ressaltou que a viabilidade dessa carteira estava condicionada a
regulacdo estdvel, a mecanismos de financiamento competitivos e a um regime tributario
estavel e que garantisse a competitividade do produto nacional. Mostraram-se dispostos
a adquirir bens e servicos locais se as condicoes fossem competitivas e nao de simples
reserva de mercado. Consideravam que a industria nacional tinha o potencial de fornecer
de 60% a 80% da carteira de investimentos prevista, mas existiam vdarias questoes
estruturais a serem resolvidas para que isso ocorresse (PROMINP, 2003).

4.2 Ingeréncia politica na Petrobras

Nos discursos do presidente Luiz Indcio Lula da Silva fica clara a ingeréncia politica
nas acoes da Petrobras e a resisténcia da empresa a ela em vdrias ocasioes:

Nos préoximos dez dias, a Petrobras vai ser convidada pela ministra Dilma para ir ao meu
gabinete discutir um sonho deste estado aqui, que é o polo de gads-quimico. [...] E nés
precisamos fazer alguma coisa ndo apenas para ajudar essa regiao brasileira, mas também
para ajudar um pafs irmao como a Bolivia. [...] Eu sei que a Petrobras é dura na queda,
eu sei que a Petrobras pode ter outras preferéncias, mas ndao ha nenhum ser humano, nem
os dirigentes da Petrobras, que nao tenha sensibilidade para um projeto de integracao da
América do Sul como esse que nés estamos fazendo (SILVA, abr. 2004).

Entdo, o companheiro José Sérgio, que é meu companheiro ha trinta anos, se ele falasse
para mim: “Nao, presidente Lula, sabe, no interesse da Petrobras, fica melhor a gente con-
tratar navio em Singapura, que é mais barato”. Eu ia falar: José Sérgio, me desculpe, des-
peca-se de mim e vd embora da Petrobras, porque nés queremos fazer dessa empresa nao
apenas uma empresa lucrativa, nds queremos fazer uma empresa cidada (SILVA, abr. 2007).

A Petrobras, ndo pensem que ela anunciou 228 bilhdes e que vai ficar pelo antincio, por-
que vira e mexe eu chamo o José Sérgio ld na minha mesa. Antigamente diziam que a

236 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Petrobras ndo prestava contas a ninguém, agora eu solto a Dilma Rousseff em cima dele,
porque nds queremos transformar cada real desses 228 bilhdes em obras concretas, porque
a Petrobras vai crescer mais, o povo vai poder comprar mais gasolina, mais 6leo diesel
(SILVA, set. 2007).

Em relacao a construcao da Refinaria Abreu e Lima:

Se dependesse da Petrobras, a Petrobras ndo teria disposicao de fazer uma outra refinaria,
porque ela estd gastando 1 bilhdao de ddlares para reformar ou para renovar a Refap, no
Rio Grande do Sul; ela estd gastando 900 milhdes de ddlares para refazer a refinaria de
Duque de Caxias; estd gastando mais 1 bilhao de ddlares para fazer a Repar, no Parand; esta
gastando mais 900 milhoes de ddlares para fazer a Replan. Portanto, a Petrobras, estrategi-
camente, nao tem interesse em fazer uma nova refinaria, porque o pessoal da Petrobras é
um pessoal que é poderoso, tecnicamente competente, e eles acham que nao tem que ter
outra refinaria (SILVA, set. 2005).

Eu disse ao meu companheiro José Eduardo Dutra, antes do José Sérgio Gabrielli chegar:
a Petrobras é uma empresa que tem a¢des no mercado, tem sdcios e, portanto, nao é uma
empresa em que o governo tenha o direito de dizer o que ela vai fazer a cada momento.
Mas eu disse ao presidente José Eduardo e ao meu companheiro José Sérgio Gabrielli:
a Petrobras, ela é tdo importante para o Brasil, ela é tao significativa para o Brasil que
um projeto dessa magnitude ndo pode ser uma decisdao apenas do interesse econdmico
financeiro da Petrobras, mas uma decisao estratégica e politica dos interesses e do desen-
volvimento do Estado brasileiro. E dentro do Estado brasileiro o nosso querido Nordeste
(SILVA, dez. 2005).

Eu disse ao José Eduardo: é bem possivel que pesando do ponto de vista eminentemente
empresarial, a Petrobras chegue a conclusdao de que ndo precisa de refinaria, mas vocés
nao se esquecgam que o0 governo € acionista majoritario na Petrobras e, portanto, nés preci-
samos de uma refinaria no Nordeste brasileiro e vamos fazer. E estd anunciada a refinaria
numa parceria com o presidente Hugo Chavez, da Venezuela, PDVSA e Petrobras estao
namorando, sdo duas empresas muito importantes, logo, logo chegarao a um acordo e nés
teremos mais uma refinaria no nosso Nordeste brasileiro (SILVA, jun. 2006).

“[...] foi uma decisao da Petrobras, junto com a orientagao politica do governo
federal, que ndés precisdvamos construir uma refinaria no Nordeste brasileiro” (SILVA,
fev. 2007).

Em dezembro do ano passado, no dia 7 de dezembro, depois da Pedevesa e da Petrobras
enrolarem a mim e ao Chdvez o tempo inteiro, dizer que iam fazer, que nao iam fazer,
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e que dava certo, porque sdao duas empresas poderosas, cada uma tem muito dinheiro e
quer ganhar o maximo possivel, e cada uma quer ter mais poder, o presidente Chavez e
eu convocamos uma conversa em Brasilia e decidimos a parceria definitiva entre Petrobras
e Pedevesa (SILVA, fev. 2007).

Toda vez que vamos discutir um projeto, as pessoas dizem: “Presidente, é preciso ver se
tem viabilidade econdmica, se nio tiver viabilidade econdémica, nio da para fazer”. As
vezes, numa regiao desenvolvida, a gente discute viabilidade econ6mica, mas numa regiao
que nao é desenvolvida, nds precisamos saber que é aquele empreendimento que vai dar
viabilidade econdmica para aquela regiao, para aquelas cidades, para aquele estado e para
aquela regido toda (SILVA, set. 2007).

Em relacdao ao programa de biodiesel:

A nossa querida Petrobras nao estava habituada a trabalhar com coisas que nao fosse pe-
tréleo, esse é um dado importante. A Petrobras tinha uma certa distancia, nao por culpa,
individualmente, de nenhum companheiro, mas era uma cultura. A Petrobras, afinal de
contas, é uma empresa de prospeccao e refino de petrdleo, ela ndo estava habituada a outra
coisa. Qualquer outra coisa parecia estranha a Petrobras (SILVA, jun. 2006).

Tentamos fazer com que a Petrobras assumisse o compromisso de comprar, porque era um
produto novo e tinha que ter o brago do Estado. A Petrobras fica sempre naquela: “Nao,
porque o nosso negdcio é petréleo”, aquela coisa toda. Bem, a Petrobras entdo resolveu
assumir de corpo e alma, gracas ao presidente da Petrobras, gracas a companheiras como
a Graga (SILVA, jun. 2000).

“Depois a Petrobras teve um probleminha: “O leilao, eu nao vou participar

disso, tal”. A Petrobras entrou no leildao. Quando a Petrobras entrou no leildo, nos deu a
tranquilidade de dizer o seguinte: agora é para valer” (SILVA, jun. 2000).
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Em relacao ao gds natural da Bolivia:

Houve um tempo em que se dizia que a Petrobras era uma empresa tao poderosa que ela
era uma verdadeira caixa-preta, ou seja, os presidentes da Reptiblica nunca podiam discutir
com a Petrobras o que fazer. Ora, a Petrobras é, realmente, uma empresa poderosa, haja
vista o lucro da Petrobras publicado no ultimo balanco, que aconteceu exatamente no dia
em que eu estava negociando com o Evo Morales o preco do gds da Bolivia. Eu chego na
minha mesa e estd o lucro da Petrobras, de 28 bilhdes e meio de délares. Eu pensei: o Evo
Morales vai entrar na minha sala com a manchete do jornal assim, e eu ndo tenho muito
0 que negociar (SILVA, fev. 2007).
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Em relacao a compra de navios:

Se tiver a vontade do governo, se tiver a compreensao da classe politica e se tiver a vontade
do povo brasileiro, esses 42 navios que a Petrobras quer encomendar até 2010 sao muito
pouco diante do que nds teremos que encomendar até 2020 (SILVA, abr. 2007).

Em relacao as plataformas:

Um comentarista dizia que a Petrobras estd fazendo investimentos atendendo aos apelos
do presidente Lula e, portanto, muitas vezes a Petrobras estd fazendo investimentos que
tém causado problemas para ela. E ele citava o caso da P-55, 56 ou 57, que a Petrobras
tinha os precos internos tao maiores. Eu acho que os precos vao crescer cada vez mais e
quanto mais a Petrobras quiser comprar uma plataforma, mais ela vai crescer, porque o
mercado vai ficando cada vez mais saturado e cada vez mais vai ter que pagar um preco
melhor (SILVA, fev. 2007).

O presidente estimulava a Petrobras a diversificar seus investimentos:

Havia uma orientacao da antiga direcao da Petrobras de que nao iria elevar a quantidade
de matéria-prima para desenvolver a Petroquimica Unido. [...] é acertada a decisdao da
Petrobras de nao ficar fazendo parcerias apenas com as empresas ja existentes, em torno
de projetos ja existentes, mas fazer parcerias em torno de projetos novos, construir novas
plantas, para gerar novos empregos, para gerar riqueza para o pais (SILVA, set. 2004).

E eu digo mais, José Eduardo, ainda falta um pouco de ousadia para a Petrobras.
A Petrobras, de vez em quando, ndo tem dimensao da grandeza dela, e ela ndo é mais
ousada. Porque tem mais espaco para a Petrobras em muitos paises do mundo. Tem muito
mais buraco para a gente fazer no mar ou fora do mar, e tem muito mais petrdleo e gds
para a gente tirar (SILVA, jun. 2005).

Em relacao a industria petroquimica:

Quero destacar que a Petrobras vai investir exatos 3 bilhoes e 100 milhoes de ddlares até
2011 em projetos do ramo petroquimico, alguns deles em associagdo com o setor privado,
como este que estamos hoje participando da pedra fundamental. Nao hd duvida de que
a Petroquimica é uma industria de base fundamental para o crescimento do nosso Brasil
(SILVA, fev. 2007).

O Brasil precisa ter consciéncia de que nés temos condicdes, e é muito importante a nossa

querida Petrobras assumir essa responsabilidade, nao de querer controlar todo o setor, mas
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de querer ser a peca indutora do crescimento desse setor, porque o Brasil pode ser um dos
paises de maior poténcia na industria petroquimica do mundo (SILVA, fev. 2007).

“A Petrobras tem que ter nogao da sua grandeza, da sua missao, e a Petrobras,
José Sérgio, nao pode ter medo de competir e de entrar em nenhum projeto, desde que
o resultado seja o beneficio para o nosso pais” (SILVA, fev. 2007).

O presidente Lula decidia junto com a Petrobras as estratégias de desenvolvimento:

A Petrobras ndo é uma empresa do governo, tem acionistas, portanto tem que se levar
em conta os acionistas minoritdrios da Petrobras; tem que se levar em conta, e muito, o
Conselho da Petrobras, que toma as grandes decisdoes. Mas, obviamente, o governo tem
autoridade para decidir junto com a Petrobras estratégias de desenvolvimento, afinal de
contas, eu acho que a Petrobras é uma empresa que nao é dos petroleiros e muito menos
da direcao. Ela é uma empresa de 181 milhdes de habitantes (SILVA, set. 2004).

Eu me lembro, José Sérgio, que diziam assim para nds: “A Petrobras nido quer fazer,
a Petrobras ndo vai contratar navio”. Tinha presidente que falava: “Nao, a Petrobras é
uma caixa-preta, ninguém manda nela”. Nao se trata de mandar na Petrobras, trata-se da
Petrobras descobrir que ela é uma empresa e que o seu controlador é o governo, portanto
ela tem que se enquadrar dentro da estratégia de desenvolvimento do pais, sobretudo sem

abrir mao dos seus interesses especificos (SILVA, 2007).

4.3 Os encontros nacionais do Prominp

O Prominp promove anualmente um encontro nacional para avaliar o desenvolvi-
mento do Programa e definir diretrizes. O 2° Encontro foi realizado em Vitéria no periodo
de 27 a 29 de outubro. O Programa jd havia comecado e somente entdo apareceram
os diagndsticos das condigoes existentes no Brasil que dariam suporte a ele. Foram
apresentadas algumas lacunas que precisariam ser sanadas, como, por exemplo,
a falta de recursos humanos capacitados. A partir do final de 2004 e até o final de 2007 a
demanda por mao de obra ultrapassaria a oferta. Em 2006 haveria uma demanda de 45 mil
empregos diretos de profissionais especializados e uma oferta de apenas 15.300. Foram
listadas as agoes que deveriam ser desenvolvidas para sanar o problema (FOSTER, 2004).

No 52 Encontro Nacional do Prominp, uma equipe de pesquisadores do Instituto
de Economia da UFRJ apresentou a situacao de competitividade da industria brasileira de
bens e servigos para a industria de petréleo e gas. Mostrou um quadro da infraestrutura
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necessdria para o desenvolvimento do setor no periodo 2013-2025, levando em conta
trés cendrios de crescimento (3,5%, 4,5% e 6%), previsao de crescimento do PIB mais
ambiciosa do que a do ano anterior e necessidade de infraestrutura mais modesta na
mesma comparacao, com excecao dos navios, que nao foram mencionados naquela
ocasiao (OLIVEIRA et al., 2007).

Tabela 4. Infraestrutura necessdria para cada cendrio de crescimento - 2013-2025

Alto

8.100 km

_
10 Plataformas

7 Refinarias
6 Revamps

4 Refinarias 5 Refinarias
6 Revamps ol 6 Revamps

== A& (A

Fonte: 52 ENCONTRO NACIONAL ]50 PROMINP

Os pesquisadores mostraram também a necessidade de investimento em cada um
desses cenadrios.

Tabela 5. Investimento para cada cendrio de crescimento - 2013-2025 (US$ bilhoes)

Médio

|
1
1
1
|
|
1
1
5
I
|
|
1
|
!
I

Bt =

Fonte: 52 ENCONTRO NACIONAL DO PROMINP
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Foi apresentado ainda um diagndstico de competitividade da industria nacional.

Quadro 1. Diagnostico de competitividade da industria

Base Tecnoldgica Setore Ezcala Exigida Escala Domeéstica

Suficlente
Suficiente
Suficiente

Suficienta

Parcialmente Suficlente Escala

Parciaimente Suficiente Escala

Parcialmente Suficiente Escala

-
L]
L
-
L
Lo
-
®

Parcialmente Suficiente Escala

Indistiia de Translormagao

Parcialmente Suficiente Escala

Suficlente

Suficiente WMetrologia

Insuficiente

Suficients

Suficiente

A equipe de pesquisadores alertou que apenas 1/3 das empresas tinham desempenho
inovador, que os gastos com P&D estavam em torno de 0,65% da receita liquida de vendas,
muito inferior ao das empresas similares internacionais. Os pesquisadores apontaram
para o distanciamento entre as industrias e as universidades no Brasil. Listaram vdrias
deficiéncias encontradas na industria brasileira do setor, apresentando vdrias propostas
para seu fortalecimento, entre elas a desoneracao do ICMS na cadeia de suprimento para
que existisse maior isonomia entre o produto nacional e o importado.

No 6° Encontro, realizado de 2 a 4 de dezembro de 2009 em Recife, a Abimaq
levou o quadro do setor de maquinas e equipamentos: faturamento bruto real de
-23,6% de janeiro a outubro de 2009 em relagao ao mesmo periodo de 2008 (CARDOSO;
MACHADO, 2009).
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Grafico 20. Faturamento bruto real. Desempenho setorial (% - jan.-out. 2009)

(% acumulado no ano comparado ac mesmo periodo de 2008) Outs/Set

Bombas @ Motobombas 19,6 +36
Bens sob encomenda 0,2 -362
Valvulas 7.2
Outras mAquinas
Maquinas para Plastico -35.9
Maquinas Grificas +107.8
Maquinas Agricalas +13.6
Hidrdullca e Pheumética -0,04
Mdquinas Taxtels 233
Maquinas-Feramenta 241
Maquinas p/ Madelra 59,1 +80.3
-85 -65 -45 -25 -5 15

Fonte: 62 ENCONTRO NACIONAL DO PROMINP

Comparando-se os mesmos periodos mencionados, as exportagoes apresentaram
o resultado de -39,1%, as importacoes, de -16,1%, e geracao de emprego, de -6,8%.

A Abimagq relatou os problemas enfrentados pelo setor, como, por exemplo,
a exigéncia de conteddo local, e afirmou que a perda de competitividade no Brasil era de
aproximadamente 25% devido aos tributos na cadeia, e que o Brasil é o Unico pais que
tributa investimentos.

Os encontros nacionais sucederam-se até 2013. Em 2014 n3o foi realizado nenhum
encontro e nao temos noticia de que ocorrerd em 2015.

Toda essa mobilizagdo mostra como o governo atuou de forma estruturada para
que a Petrobras aumentasse seus investimentos e ampliasse sua drea de atuacao,
envolvendo-se em atividades bastante diversificadas. Os resultados dessa politica serao
analisados nos itens a seguir.
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5 ALGUNS ASPECTOS DA SITUAGCAO ATUAL DA PETROBRAS

Em 2013, antes da elevacao do prec¢o do petréleo, um estudo avaliou se a Petrobras
havia criado ou destruido valor para seus acionistas nos ultimos anos. A constatacao
era de que a empresa vinha apresentando vdrios problemas, que seus resultados eram
negativos, que estava muito alavancada e que suas agdes estavam se desvalorizando
(ALVES; CHAVES, 2013). Os autores alertavam:

Os investimentos em crescimento nao sao diretrizes que devem ser necessariamente
maximizadas, eles podem nao apresentar retornos financeiros, e se forem feitos de forma
rapida podem desequilibrar a empresa. Para evitar decisoes erradas devem ser analisados
os aspectos de risco e de retorno (ALVES; CHAVES, 2013).

O prejuizo da Petrobras aumentou muito em 2012 em relacdao a 2011 porque a
empresa aumentou a importacao de derivados do petréleo, suportou custos mais elevados
na aquisicao e na transferéncia do produto, o preco do combustivel no Brasil foi mantido
abaixo do internacional e houve a depreciacao cambial.

Alves e Chaves (2013) chamam a atencao para o fato de que o presidente do
Conselho de Administracao da Petrobras nao deveria ser o ministro da Fazenda, porque
seus interesses conflitam com os da empresa. Além do mais, a diretoria executiva da
empresa deveria ser formada pelo mérito e nao por critérios politicos. Para esses autores,
uma empresa que vise lucro ndo pode adotar politicas de controle de precos da gasolina e
do diesel e ficar com prejuizo nessa operacgao. O interesse do governo de manter a inflagao
sob controle se sobrepds ao interesse da empresa de ser lucrativa.

A descoberta das reservas do pré-sal levou o governo federal a mudar as regras
de exploracgao e producao de petrdleo. A Petrobras, que ja estava muito sobrecarregada,
teria obrigatoriamente de participar de todos os consdrcios vencedores das licitagdes do
pré-sal com no minimo 30% do capital investido. Como a empresa nao tinha condi¢oes
financeiras de assumir novos encargos, os leildes foram postergados e novos investimentos
no setor foram inibidos.

Devido as exigéncias de contetido local, a Petrobras fica obrigada a adquirir
produtos e servicos caros quando comparados com similares de outros paises, ou seja,
os custos da empresa aumentam, a disponibilidade e a qualidade dos equipamentos
diminuem e os cronogramas sao frequentemente descumpridos.
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No Plano de Negdcios e Gestao da Petrobras para o periodo 2013-2017, o total de
investimento previsto somava US$ 236,7 bi, o maior programa empresarial de gastos do
mundo, ousado e de dificil execugdo, segundo Alves e Chaves (2013).

Grafico 21. Taxa de crescimento dos investimentos da Petrobras - 2003-2004 (%)

B Taxade Crescimento dos Investimentos da Petrobras (real)
B FBCF (Var% Real)
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Elaboragao: SPE/MF
Fontes: Petrobras e IBGE

O endividamento da Petrobras aumentou de forma acentuada, e a maior parte dele
é em dolares. A desvalorizagao do real perante o délar agravou os problemas da empresa.
A dificuldade para captar dinheiro tende a aumentar, bem como seu custo.

Atualmente, a Fitch classifica a Petrobras com IDRs (Issuer Default Ratings — Ratings de
Probabilidade de Inadimpléncia do Emissor) em moedas estrangeira e local “BBB-” (BBB
menos) e Rating Nacional de Longo Prazo “AAA(bra)”. A perspectiva dos ratings corpora-
tivos é negativa (FITCH, 2015).

As acgoes da Petrobras estao em queda e com o menor pre¢o dos tltimos dez anos.
No ano de 2014, as acOes ordindrias (PETR3) cairam 40%, e as preferenciais (PETR4),
41%. Na Bolsa de Nova York os recibos ordindrios (PBR) tiveram queda de 47%, e os
preferenciais (PBR/A), de 48% (PETROBRAS, 08/05/2015).
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Gréfico 22. Pre¢o da acdo da Petrobras PN

Petrobras PN dia 5 dias 1 més | 3 meses B meses 12 meses ano 3 anos | 5 anos 10.anos

Tipo de grafico

Periodo (opcional)

Comparar com fndice ou agde
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[ [ édis Mével Exponencial (21)
B[] Média Mavel Exponencial (50)
[l (] Média Mavel Exponencial (200)
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Fonte: http://exame.abril.com.br/mercados/cotacoes-bovespa/acoes/PETR4/grafico

A Petrobras estd vendendo ativos na tentativa de equilibrar suas financas. Em 2014
foram vendidas a totalidade das acoes da Petrobras Colombia Limited na Colombia, os
blocos exploratérios no Peru, 100% das acdes da subsididria Petrobras Energia Peru, a
participacao aciondria de 44,5% na Transierra S. A. na Bolivia, a participacao de 38,45 %
na drea de producao de Puesto Hernandez na Argentina, a participacao de 40% nos blocos
exploratérios 3 e 4 da Bacia de Punta del Este e também ativos nos EUA, o que reduziu
em 27,5% as reservas internacionais provadas de 6leo, de condensado e de gds natural
da empresa. Estao em negociacao a venda dos ativos da Bacia Austral, compostos por 26
concessoes de exploracao e producao em terra, além de infraestrutura de escoamento,
tratamento e armazenamento na Argentina. Existe um plano de encerramento das
atividades da refinaria em Okinawa (PETROBRAS, 08/05/2015).

No Relatério da Administracao e Demonstracdes Contdbeis Auditadas 2014, a
Petrobras refere-se ao acionista controlador, ou seja, o governo federal, da seguinte forma:

A legislacao brasileira também exige que a Unido Federal, nosso acionista controlador,
detenha a maioria das agdes com direito a voto, tendo o poder de eleger a maioria dos
integrantes do Conselho de Administragao e, por meio dele, os diretores responsaveis por
nossa gestao. Dessa forma, como acionista controlador, a Unido Federal exerce influéncia
sobre a orientagdo estratégica dos nossos negocios e tem adotado politicas macroecono-
micas e sociais por meio da companhia, nos termos do artigo 238 da Lei das Sociedades
Anonimas, que admite a orienta¢do das atividades da sociedade de economia mista de
modo a atender ao interesse publico que justificou nossa criagao.
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Nesse cendrio regulatdrio legal:

podemos realizar atividades que priorizem politicas da Unido Federal, em vez de nossos
préprios objetivos econdmicos e empresariais;

cooperamos com a Unido Federal para assegurar que a oferta e os pre¢os do petréleo bruto
e derivados de petrdleo atendam aos requisitos de consumo interno do Brasil; e

podemos realizar vendas em termos que podem afetar negativamente nossos resultados
operacionais e situacao financeira.

6 EFEITOS DA CRISE DA PETROBRAS NA ECONOMIA NACIONAL

A crise internacional que afetou a maioria das economias do planeta, a reducao do
preco do petréleo no mercado internacional, a manutenc¢ao dos precos dos combustiveis
defasados em relacao ao custo do petréleo no mercado internacional por varios anos como
instrumento de combate a inflagdo, a ma gestdo da empresa, o uso politico/ideolégico
dela e os delitos praticados por seus funciondrios em conluio com a iniciativa privada,
investigados pela Operacao Lava Jato, entre outros, ocasionaram uma grave crise na
Petrobras, sem precedentes em toda sua historia.

A Petrobras, sendo a maior empresa do pais, na medida em que passa por essa
grave crise, afeta direta e indiretamente toda a economia nacional. Dada sua importancia,
mesmo o0s segmentos nao diretamente ligados ao setor sofrem seus efeitos. Além da
consequente reducao da renda das pessoas que trabalham direta ou indiretamente com
a empresa, hd também a influéncia significativa nas expectativas das empresas em geral
e das familias.

Para termos uma ideia da importancia da Petrobras na economia brasileira, basta
olhar a participacao dos investimentos da estatal no PIB brasileiro, que variou entre 1,1 %
e 2,1% no periodo de 2003 a 2014, e na Formacao Bruta de Capital Fixo, que variou de
6,4% a 11% no mesmo periodo (SPE, 2015).
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Gréfico 23. Participacdo dos investimentos da Petrobras no PIB e na FBCF
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Fontes: Petrobras e IBGE

Segundo cdlculos da Secretaria de Politica Econdmica (SPE), como os investimentos
da Petrobras respondem por cerca de 1,8% do PIB, uma reducao dos investimentos da
ordem de 33 % provocaria uma queda no PIB de algo em torno de 0,6 p.p. (SPE, 2015).

Utilizando um estudo realizado pela Fundagdo Getulio Vargas, a SPE conclui que a
variacao de R$ 1 bilhdo nos investimentos da Petrobras impacta o PIB em R$ 2,5 bilhoes.
O efeito global negativo somaria US$ 30 bilhoes, em torno de 1,7% do PIB.

Baseada em estudo realizado pela Tendéncias Consultoria (RIBEIRO; OLIVEIRA,
2005), a SPE chegou a conclusao de que a reducao dos investimentos realizados pelas
empreiteiras impactou de forma negativa o PIB brasileiro em 0,4%. Ou seja, o impacto
da crise da Petrobras pode ter comprometido em 2 pontos percentuais o crescimento do
PIB brasileiro.

Verifica-se, portanto, um circulo vicioso negativo, cujos efeitos estao sendo sentidos
na evolucao do PIB nacional. A situac¢ao ¢é ainda pior, na medida em que nao se vislumbra,
no curto prazo, uma melhora desse cenadrio.

Outro aspecto relevante foi a determinagao, pelo novo marco regulatério, da
participagao obrigatdria da Petrobras em pelo menos 30% nas novas concessdes na area
do pré-sal.
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Os efeitos da crise da empresa na economia nacional sao de dificil mensuracao.
Alguns aspectos até sdo passiveis de estimar com certo grau de confianca, outros sao
mais complexos e até mesmo impossiveis.

A influéncia da crise na Petrobras varia também no decorrer do tempo, de acordo
com as informagoes que vao surgindo, com as decisdes que vao sendo tomadas pela
empresa, pelo governo e pelas agéncias reguladoras e de avaliagdo de risco, com a
variacao de fatores que estao fora da 4rea de influéncia da prépria empresa, como é o
caso do pre¢o do petréleo no mercado internacional.

Até mesmo nesse aspecto os resultados para a empresa sao contraditérios, pois,
por um lado, a reducao dos precos do petréleo no mercado internacional pode resultar, de
acordo com a politica praticada até recentemente de precos dos derivados internamente,
em maior rentabilidade para a empresa. Por outro lado, como a empresa é também
exportadora do produto, acaba sendo afetada pela diminuicao de suas receitas nas vendas
para o exterior, embora, pelos dados disponiveis, a Petrobras tenha maior receita neste
segmento.

Descreveremos alguns casos em que os efeitos da crise na Petrobras sao significa-
tivos. Um levantamento completo demandaria tempo e recursos dos quais nao dispomos.

6.1 Cancelamento da construcao das Refinarias Premium |l el

O antncio do cancelamento da construgdo das refinarias ocorreu apenas no inicio
de 2015, em janeiro, apds a eleicao e a posse da presidente da Republica. A populagao
do Estado do Maranhao, a exemplo do Estado do Ceard, ficou sabendo da noticia do
cancelamento das obras pela publicagdao de Ato Relevante para o mercado, conforme
exigéncia da legislacdao das sociedades an6nimas. Com isso a Petrobras justifica a nao
comunicacado prévia aos estados envolvidos.

A noticia trouxe um grande impacto no mercado e na economia nacional, especial-
mente para as populacoes dos Estados do Maranhao e do Ceard. Esses investimentos eram
vistos por esses estados como um novo marco na histéria econémica local, pelo seu efeito
multiplicador, pela criagao significativa de empregos de qualidade e bem remunerados,
geracao de impostos, enfim, uma mudancga em seu perfil econdmico.

O sentimento de perda foi ampliado pelo fato de, nos dois estados, ja haverem
sido realizados investimentos iniciais em terraplanagem, projetos, contratacao de alguns
servicos, dando a ideia de que as obras iriam ser concluidas, mesmo que houvesse uma
prorrogacao do prazo para sua conclusao.
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6.1.1 Refinaria Premium | - Bacabeiras, no Estado do Maranhdo

Decepcao e frustragao foram os sentimentos dos maranhenses, em especial dos
habitantes de Bacabeiras e regido, com a noticia do cancelamento da constru¢ao da
Refinaria Premium I.

O planejamento para a constru¢ao das refinarias Premium I e II comegou no ano
de 2008, e a ideia era aproveitar as margens financeiras do refino, que na época eram
favoraveis. O lancamento da pedra fundamental ocorreu em 15/01/2010, ano eleitoral,
um grande trunfo politico naquela regiao para a entao candidata Dilma Roussef (CASA
CIVIL, 2010). Na ocasido, nem projeto bdsico da refinaria existia. Somente no final de
2010 é que foi celebrado o contrato para sua elaboracao (JONATHAS, 2015).

Depois do antincio da obra e do langamento da pedra fundamental, houve uma
valorizagdo muito grande dos imdveis e a expectativa de uma revolucao no nivel de
renda da regido. Pessoas e familias de todas as partes deslocaram-se para Bacabeiras
com a esperanca de trabalhar nas obras que estavam por se iniciar e, depois, na prépria
Petrobras. Os investimentos previstos e o impacto da construgao da Premium [ na regiao
justificavam o entusiasmo inicial (SAIP, 2009).

Quadro 2. Dados do Investimento na Premium I em Bacabeira-MA

APROVEITAMENTO SOCIOINCLUSIVO DE DEMANDAS

43 A 7\ ~Construgido de nova refinaria com

? capacidade de 600.000 barris de petréleo /
dia;

~Investimentos previstos da ordem de US$
19,8 bilhoes;

~Inicio da construgdo em 2010 e operacéo,
com duas fases, em Set/2013 (300 mil
barris) e Set/2015 (600 mil barris);

~Durante a fase de obras civis, previstas
para serem realizadas entre inicio de 2010 e
2014, serao mobilizadas, cerca de 15 mil
pessoas;

~Durante o pico da obra da Refinaria 25 mil
pessoas estardo envolvidas na
implantagao;

~0 efetivo estimado na fase de operagéao é
de cerca de 1.500 empregados proprios e
de 1.300 contratados permanentes;
~Geracgdo de cerca de 125 mil empregos
diretos, indiretos e por efeito renda apés
implantagéo.

~Até o final de 2010 o PAC investira 11,4 bilhdes no MA.

Fonte: 62 ENCONTRO NACIONAL DO PROMINP
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Tabela 6. Impacto da constru¢ao da Premium I na regidao

Gastos anuais com os 15 itens mais consumidos dentre aqueles que podem ser
oferecidos localmente, segundo o cenario “realista” (em milhdes de RS de outubro/2009)

Categoria 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Alimentac3o dentro do domicilio 35 243 414 413 289 39
Alimentacdo fora do domicilio 12 8.1 141 143 101 14
Higiene 0.8 58 9,9 9.8 6.9 09
Saude 1 65 11,3 11,6 82 1,2
Transportes 1.7 10,7 18,7 194 137 2.1
Vestuario 1.8 121 20,8 209 147 2
Total 10,0 675 1162 1173 825 115
Fonte: IPEA.

Gastos anuais com os 15 itens mais consumidos dentre aqueles que podem ser
oferecidos localmente, segundo o cenario “otimista” (em milhdes de R$ de outubro/2009)

Categoria 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Alimentacdo dentro do domicilio 75 363 60,1 60,2 431 84
Alimentacdo fora do domicilio 39 11,2 18,2 184 13,6 37
Higiene 1 42 6.8 68 49 1,1
Saude 22 94 15,7 15,9 11,5 25
Transportes 58 198 32 326 242 6.8
Vestuario 41 173 285 201 207 47
Total 237 982 1613 1540 118.0 27.2
Faturamento maximo possjvel Atividades 2010 2011 2012 2013 2014 2015
para cada atividade, por ano, Agougue 14 96 16,5 16,5 11,6 16
segundol‘a estimativa “realista”™ Armarinho 232 149 256 257 18,1 25
{em milhdes de RS de Bar/ lanchonete 19 129 222 225 169 22
outubro/2009) -
Consertos diversos 0,0 0,0 0.1 0,1 0.1 0,0
Farmacia 20 134 230 233 16,4 23
Feira 05 35 6,0 6,0 472 06
Mercado 73 489 83,8 838 587 79
Padaria 32 212 364 365 256 35
Posto de gasolina 27 18,0 313 321 2T 33
Restaurantes 08 56 a7 9.8 6.9 1.0
Salfio de Beleza 03 23 40 41 259 0.4
Fonte: IPEA.
Frliarnpic: s . possin Atividades 2010 2011 2012 2013 2014 2015
para cada atividade, por ano,
segundo a estimativa “otimista”  Agougue 27 132 220 219 187 3.0
{em milhdes de RS de Armarnnho 48 207 341 25 6 247 54
outubro/2009) Bar / lanchonete 4.8 18,5 30,2 30,5 223 55
Consertos diversos 0.0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0
Farmacia 42 1BB 307 308 223 4.8
Feira 1.1 5.1 8.5 8.5 6,1 12
Mercado 150 697 1156 1152 826 16,6
Padaria 65 291 48,1 480 346 7.3
Posto de gasolina 85 312 509 51,5 379 99
Restaurantes 2.1 7.0 1.3 116 8.6 25
Salio de Beleza 09 33 55 5.6 4.1 1o

Fonte: 6° ENCONTRO NACIONAL DO PROMINP
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Investimentos publicos e privados comegaram a ser feitos. O governo do estado
cedeu o terreno para a realizacao da obra. Védrios empreendimentos privados foram
iniciados, alguns concluidos e outros paralisados antes da conclusdao com a noticia do
cancelamento da refinaria.

Para ilustrar, um hotel com seis andares e 150 quartos, que ja estava com toda a
estrutura bdsica erguida e entrava na fase dos acabamentos, terminou sendo abandonado
(CARRAMILO, 2015). Vérios microempresdarios perderam seus investimentos em
restaurantes, pousadas, pequenos comércios, etc.

Em audiéncia publica realizada na Cadmara dos Deputados em 08/05/2015, o diretor
de abastecimento da Petrobras, Jorge Celestino Ramos, afirmou que o cancelamento da
construcao da refinaria havia ocorrido por trés motivos: 1) a queda dos precos do petrdleo e
dos refinados no mercado mundial, que reduziu as “margens de refino” (retorno financeiro
descontado o custo das matérias-primas) e tirou a atratividade dos empreendimentos;
2) a desisténcia da companhia petroquimica chinesa Sinopec, que estava negociando
participacao nas unidades; 3) e a necessidade de a empresa preservar seu caixa.

Ainda de acordo com o diretor Ramos, com a volta do crescimento econémico
mundial e o aumento do preco do petréleo e derivados a construcao da refinaria Premium
I podera ser retomada. Porém, o cendrio atual aponta que, mesmo ocorrendo as condi¢coes
mencionadas, dificilmente a Petrobras terd no médio prazo capital suficiente para
empenhar nesses projetos.

Com os altos investimentos necessdrios para a exploracao do pré-sal e a obrigacao
de participacao minima de 30% na exploracao e na produgao nas 4reas definidas no novo
marco regulatério, a decisao de cancelar os investimentos nas refinarias Premium I e II
foi impositiva.

Agora o Estado do Maranhao estd aguardando a devolugao formal do terreno
pela Petrobras e jd estuda, juntamente com o municipio, projetos de industrializacdao
e outros investimentos publicos, tais como instalacao de sites portudrios, aeroporto de
cargas, distrito industrial, centro logistico, estagcao rodoferrovidria e uma Zona Primdria
de Exportacao.

6.1.2 Refinaria Premium Il - Caucaia, no Estado do Ceard

A exemplo do que ocorreu no Maranhao, o cancelamento da obra de construcao
da refinaria no Cearad causou muita tristeza e desolagao. O estado acreditava que a
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refinaria seria um dos seus mais importantes vetores de crescimento, aumentando
consideravelmente a renda e a qualidade de vida das pessoas.

A Refinaria Premium II seria instalada no Complexo Industrial e Portudrio do
Pecém, na regido metropolitana de Fortaleza, e a expectativa era que seriam geradas em
torno de 90 mil vagas de trabalho diretas e indiretas, realizado o refino de 300 mil barris
de petrdleo por dia e entrado em operacao no ano de 2017.

Essa decisao, evidentemente, causou prejuizos tanto para os trabalhadores
como para os investidores. Os trabalhadores, os municipios e o estado investiram em
qualificacao por meio de cursos e treinamentos, visando ao futuro empreendimento. Um
curso de engenharia do petréleo chegou a ser criado no estado, com sua primeira turma
se formando neste ano de 2015.

Os investidores aplicaram seus recursos em hotéis, pousadas, restaurantes,
loteamentos, etc., gerando um aumento acentuado do valor dos iméveis na regiao. Com
o cancelamento do projeto os pregos desabaram, junto com as expectativas nos resultados
dos negdcios que jd haviam recebido investimentos.

Somente a drea de 2 mil hectares cedida pelo estado para o empreendimento custou
R$ 126 milhdes na época da aquisi¢ao. O Ceara ja teria gasto pelo menos R$ 657 milhoes
em infraestrutura para a instalacao da refinaria (JONATHAS, 01/2015). Da mesma forma
que o Maranhao, o Estado do Ceard espera pela devolucao do terreno, bem como pelo
ressarcimento dos investimentos realizados.

H4 uma Acgao Civil Publica interposta pela Regional do Ceard da OAB (PRADO,
2015) na qual ja foi deferida liminar solicitando da Petrobras trés estudos: 1) sobre
a viabilidade técnica do projeto para a implanta¢dao de uma nova refinaria no Brasil,
notadamente no Estado do Ceard; 2) detalhamento técnico que concluiu ser o Estado do
Ceard um local apropriado para a construgao da refinaria; 3) as razoes que justificam a
inviabilidade da construcao da refinaria no Ceara.

A acgao foi ajuizada em 06/05/2015, e além de solicitar a devolu¢ao do terreno ao
estado, requer a indenizacao de R$ 980 milhoes para ressarcimento de danos patrimoniais
ao estado e aos particulares e morais coletivos.

A Procuradoria-Geral do Estado do Ceard também entrou com interpelagao judicial
para a Petrobras se manifestar. Caso a empresa confirme oficialmente a desisténcia da
construcao, ela serd acionada para ressarcir ao estado todos os investimentos realizados,
uma vez que todos os recursos aplicados foram documentados e com a anuéncia da
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empresa. Ou seja, todos os gastos foram feitos de boa-fé e com base em acordos formais
com a Petrobras.

Para o presidente da Petrobras, Aldemir Bendine, uma das alternativas para com-
pensar o Estado do Ceard seria a transferéncia do parque de tancagem de combustiveis
de Mucuripe, em Fortaleza, para o Pecém. Seria uma alternativa para aumentar a arreca-
dacao e compensar o estado pelas perdas com o cancelamento do projeto (LAVOR, 2015).

Os dois estados, Ceard e Maranhdo, ainda alimentam a esperanca de no futuro
haver a retomada das discussOes para a concretizacao das Refinarias Premium I e II.
Tratativas de politicos dos dois estados junto ao governo federal e a empresa continuam
sendo feitas com o objetivo de nao enterrar definitivamente esses projetos.

A diretora-geral da ANP, Magda Chambriard, informou que nenhum dos projetos
das Refinarias Premium I e II chegou a ser apresentado na agéncia reguladora. O diretor
de abastecimento da Petrobras afirmou que a empresa pretendia entrar com os pedidos
de autorizacao de construcao no final de 2015 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015).

Segundo a Petrobras, no balan¢o de 2014 o prejuizo declarado nas obras das
Refinarias Premium I e Premium II foi de R$ 2,8 bilhoes.

6.2 Efeitos da crise da Petrobras entre os fornecedores

Segundo dados de 2012, as operagdes da Petrobras respondiam por 13% do PIB
nacional naquele ano, atingindo valores em torno de R$ 560 bilhoes (SINIEM, 2015). No
ano de 2013, embora tenha ocorrido uma reducao na cotacao do petréleo, as operacoes
da empresa continuaram significativas, ficando certamente acima de 10% do PIB.

A Petrobras possui uma rede de cerca de 20 mil fornecedores com contratos de
fornecimento de bens e servigos de curto e longo prazo (de um a 12 anos). A maioria
deles, cerca de 18 mil, sao fornecedores da empresa para operagdao com Odleo e gas,
principalmente no mar, desde exploracao e producao em dguas rasas, profundas e no pré-
sal. Trata-se de “fornecedores de navios, plataformas maritimas, sondas e componentes
que surgiram para atender a exigéncia de nacionalizacao minima de 60% das embarcagdes
e de equipamentos utilizados na exploracao” (SCIARRETA, 2015).
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6.3 A crise da Petrobras atinge os bancos

Os efeitos da crise na Petrobras vao além de seus fornecedores, atingindo também os
bancos. O aprofundamento das investiga¢cdes da Operagao Lava-Jato estd comprometendo
as construtoras que operavam para a Petrobras. Elas sao grandes clientes dos bancos e
os reflexos nessas empresas vao afetar diretamente todo o sistema financeiro, uma vez
que os valores envolvidos sao bilionarios.

A propria Petrobras, com a reducao do rating de sua divida pela agéncia Moodys,
em fevereiro/2015, e pela agéncia Standard & Poor’s, em 10 de setembro de 2015, tem
gerado muita preocupagao para o setor bancdrio. De igual forma o rating da divida de
diversas construtoras tiveram reducao.

A reducao do rating da divida ocorreu nao somente devido as preocupagoes com
o risco de liquidez, mas também por conta das expectativas de que a companhia tenha
dificuldades de reduzir o seu alto nivel de endividamento nos préoximos anos.

A preocupacao é maior para os bancos publicos, uma vez que serao mais
pressionados a fornecer crédito para a estatal. “Um estudo do governo afirma que os
bancos privados e publicos teriam emprestado R$ 130 bilhdes ao setor”. (SINIEM, 2015)

Com isso, ha um aumento natural das provisoes dos bancos para enfrentar
esse novo cendrio que é bastante incerto e acena com possiveis calotes. Aliado a isso,
verifica-se ainda a diminuicao da atividade econémica que, por si sé, jd ocasionaria uma
reducao do nivel de crédito.

“A investigacao na Petrobras poderia prejudicar a situa¢ao dos bancos brasileiros,
visto que as expectativas para a expansao dos empréstimos em 2015 ja sdao modestas”,
afirma no relatério Celina Vansetti-Hutchins, diretora gerente da Moody’s.

“Qualquer aumento nas provisdes contra perdas relativas a Petrobras e seus
fornecedores, assim como nos setores de 6leo e gds e construgdo, terd impactos nos
ganhos e levard a uma contracdo na oferta de crédito, o que poderd repercutir em toda
a economia brasileira”, adverte ela. (EXECUTIVOS FINANCEIROS, 2015)

Os empréstimos para o setor de éleo e gds e construcao tem subido bastante nos
ultimos anos. Com o0s acontecimentos recentes, os bancos tendem a ser mais seletivos
e restritivos na concessao de novos créditos.

A Petrobras tem impedido a renovacao de contratos com vdrias construtoras e
fornecedores que estariam envolvidos na Operacao Lava Jato. Essas empresas certamente
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terdo reflexos nas suas receitas, uma vez que dificilmente conseguirao direcionar suas
atividades para outros clientes no curto prazo, até porque muitas delas oferecem produtos
e servicos mais ligados ao setor de éleo e gds. Como nao ha no pais um grande mercado
fora da Petrobras, as empresas vao ter problemas na satisfacao de seus compromissos
com o setor bancdrio.

A expectativa é que os bancos continuem financiando a Petrobras, em razao das
perspectivas de desempenho operacional positivo e do amparo total que certamente
continuarad sendo dado pelo governo, uma vez que se trata da empresa com maior
importancia estratégica do pafs no setor de energia e por ser seu sdcio majoritdrio, tendo,
portanto, todo o interesse na sua recuperagao.

Portanto, as expectativas nos bancos sao muito grandes com o desenrolar da crise
na empresa, com o comportamento da cotacao do petréleo no mercado internacional e a
forma como serao punidas as construtoras envolvidas na Opera¢ao Lava Jato.

6.4 A crise na Petrobras e a industria naval do pais

Em 13 de maio de 2011 era criada em Sao Paulo a empresa Sete Brasil S. A. (Sete
BR), que juntamente com o Estaleiro Atlantico Sul (EAS) assumiu a construcao das
primeiras sete sondas de perfuracao maritima a serem produzidas no pais de um total
previsto de 29 sondas. A previsao inicial era que as primeiras sondas seriam entregues
em 2015 (PETROBRAS, 2011).

Além da Petrobras, constam como sdcios da Sete Brasil os bancos Santander,
Bradesco, BTG Pactual, Caixa Economica Federal, além de Previ, Petros, Funcef, Valia e
Lakeshore Financial Partners Participacoes.

A capitalizagdo necessdria para as operagoes teria origem em parte nos sdcios,
outra parte no BNDES até o limite do contetido nacional minimo (valor previsto de U$ 9,3
bi) e o restante das agéncias de fomento dos paises exportadores dos itens importados.
Com a construcao das sondas a empresa teria um faturamento estimado de U$ 89 bilhdes
até 2020.

Para realizar suas operacoes e construir as sondas maritimas e demais equipamentos
necessarios, a Sete Brasil firmou contratos com diversos estaleiros estabelecidos em varios
estados brasileiros (Atlantico Sul (PE), Enseada (BA), Jurong (ES), Brasfels (RJ), Rio
Grande (RS)) (FOLHA DE S. PAULO, 2015)
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Esse panorama inicial criou muitas expectativas para as regides e as cidades
onde esses estaleiros se localizam. A base de operacdes para os estaleiros foi ampliada
para atender as encomendas, milhares de funciondrios foram contratados. Estados e
municipios investiram em infraestrutura e agdes de apoio de logistica e de formacao
de mao de obra, além de intiimeros investimentos em atividades que teriam a demanda
incrementada em funcao do aumento das atividades dos estaleiros, tais como hotéis e
pousadas, restaurantes, construcao civil, comércio de alimentos, etc.

A crise internacional, a redu¢ao do preco do petréleo no mercado internacional,
a crise administrativa da Petrobras decorrente da mda gestao e dos casos de corrupgao
(Lava Jato), envolvendo também as grandes construtoras que sao socias dos estaleiros,
acabaram refletindo diretamente na industria naval. Em funcdo desses acontecimentos
o BNDES acabou retendo a linha de crédito que havia sido prevista para financiar as
operacoes da Sete Brasil.

Sem os recursos financeiros necessarios para o prosseguimento das atividades,
a Sete Brasil passou a atrasar o pagamento para os estaleiros, e estes deixaram de pagar
seus fornecedores e passaram a demitir seus funciondrios. Segundo o Sindicato Nacional
da Industria da Construcao e Reparacao Naval e Offshore (Sinaval), somente no ano de
2015 14 mil trabalhadores foram demitidos (SINAVAL, 2015).

A crise na industria naval foi potencializada pelo envolvimento da maioria dos
sdcios dos estaleiros, UTC, Engevix, Camargo Corréa, Odebrecht, etc., nos casos de
corrupgao que implicam a Petrobras (Lava Jato). Esses estaleiros, além de terem seus
pagamentos suspensos pela Sete Brasil, acabaram sofrendo com a crise de liquidez nas
empresas socias.

Para manter o cronograma do plano de negdcios de exploracao e producao,
a Petrobras relicitou diversas sondas de exploracdo e produgao de petrdleo, estando as
empresas vencedoras localizadas principalmente na China e na Tailandia.

Trés estaleiros - Integra, Rio Grande e Enseada - conseguiram, com aval da
Petrobras, transferir obras no estado em que se encontravam para o estaleiro da China,
que ganhou a licitacdo, e, com isso, minorar os prejuizos dos investimentos ja efetuados
nos estaleiros nacionais. Com o estaleiro Iesa, que possuia contratos para construir seis
sondas, nao houve acordo e a Petrobras relicitou a obra, que foi ganha pela chinesa Cosco
e pela tailandesa BJC. Segundo a Petrobras, a licitacao resultou num preco 20% menor
daquele licitado com o estaleiro nacional (LANDIM; PAMPLONA, 2015).
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A Sete Brasil procurou convencer a Petrobras a assinar um documento atestando
que continua interessada nas sondas. A direcao da Petrobras quer salvar a Sete Brasil,
mas os técnicos da empresa defendem o abandono do projeto porque o aluguel
das sondas teria um valor mais elevado do que os do mercado internacional. Outro
problema é a delacao premiada na Lava Jato feita por trés ex-executivos da Sete Brasil.
A Petrobras nao quer ligagao com a empresa, que pode ser condenada por corrupgao
(FRIEDLANDER; AGOSTINI, 30/10/2015). No balanc¢o da Petrobras do terceiro trimestre
houve o reconhecimento de perdas de R$ 676 milhoes com a Sete Brasil (PAMPLONA;
VETTORAZZO, 24/11/2015).

6.5 Efeitos da crise nas grandes construtoras

Diversas construtoras, entre as maiores do pafs, estao diretamente ligadas ao maior
escandalo de corrupcao juntamente com a Petrobras, conforme tem revelado nos tltimos
meses a operacao Lava Jato e amplamente divulgado por toda a imprensa do pafs.

As investigacoes, as delagoes premiadas e os consequentes processos judiciais
tém desvendado diversas irregularidades e casos de corrup¢ao nas obras e nos servigos
contratados pela Petrobras e que eram fornecidos por um grupo cartelizado de empreiteiras,
organizadas com a finalidade de combinar precos, superfaturando o valor das obras e
dos servicos. Tudo isso com a conivéncia de altos funciondrios da estatal e de politicos
ligados principalmente a base aliada do governo, que, muitas vezes, fazia a indicagao
politica desses altos funciondrios da estatal.

Essas empresas acabavam por cobrar pre¢os acima daqueles resultantes de uma
concorréncia justa e legal e ainda pagavam propinas para funciondrios da empresa,
partidos politicos, advogados, lobistas, politicos, dentre outros.

A divulgacdo do balango de 2014 da Petrobras, que foi adiada por duas vezes,
acabou sendo feita no dia 22/04/2015 e apresentou um prejuizo declarado de R$ 21,6
bilhdes. Além de a Petrobras nao pagar os dividendos de 2014 aos acionistas, seu balango
declarou perdas com corrup¢ao no valor de R$ 6,2 bilhoes. Esse valor foi estimado
basicamente com a aplica¢ao de um percentual de 3% sobre os valores pagos as empresas
listadas na operacao Lava Jato no perfodo de 2004 a abril de 2012, conforme parametros
levantados nas investigacoes efetuadas pelo Ministério Publico Federal (MPF) e pela
Policia Federal (PF) na referida operacao (PETROBRAS, 2015).

A estatal informa que como coautora do MPF ajuizou duas acoes nos dias 30/04/2015
e 08/05/2015 para ressarcimentos referentes a varias verbas no valor inicial estimado de
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R$ 452 milhdes em relacdo as empresas Engevix e Mendes Jinior (PETROBRAS, abr.
2015). Informa ainda que ajuizard como coautora nas semanas seguintes mais trés acoes
envolvendo as empresas Camargo Corréa, OAS e Galvao Engenharia, solicitando um
reembolso de aproximadamente R$ 826 milhoes.

Evidentemente que outras dezenas de agoes estao sendo preparadas para apurar 0s
danos causados por todas as empresas arroladas na operagao Lava Jato e que resultarao
em valores significativos. O valor referente aos danos morais é o que acarreta maior
dificuldade de mensuracao e somente sera definido no curso dos processos.

O advogado-geral da Unido, Luis Indcio Adams, tem defendido abertamente
acordos de leniéncia com as empresas envolvidas na opera¢ao Lava Jato com o objetivo
de assegurar a continuidade das obras e a manuten¢ao do emprego. Argumenta que
os executivos da Petrobras e das empresas é que deverao ser penalizados e viabilizar a
continuidade das empresas em face dos prejuizos que podem resultar para a sociedade
como um todo. Por outro lado, o MPF teme que esse tipo de iniciativa possa resultar
numa anistia geral (TALENTO; FALCAOQ, 2015).

Além dos prejuizos causados nas obras das empresas, a falta de liquidez resultante
dos efeitos da crise gerada por esse episddio tem ocasionado a diminuicao do ritmo e até
mesmo a paralisa¢do de outras obras nao ligadas diretamente a Petrobras. Sem falar nos
efeitos nas expectativas dos demais agentes econdmicos do pais, uma vez que as empresas
envolvidas na operagao empregam um grande nimero de funciondrios, adquirem muitos
produtos e servicos de um grande niimero de empresas fornecedoras e sado tomadores de
um volume significativo de recursos dos bancos publicos e privados.

Uma das grandes obras afetadas pela crise na Petrobras é a constru¢ao da Unidade de
Fertilizantes III no municipio de Trés Lagoas-MS. O projeto inicial previa um investimento
de R$ 3.846 milhoes no periodo de 2011 a 2014 e mais um investimento complementar de
R$ 597 milhoes depois de 2014. A previsdo inicial era de que as obras estariam concluidas
em setembro de 2014.

A estimativa inicial era a construcao de uma planta com capacidade de producao
de 761,2 mil toneladas/ano de amonia e uma planta de producao de ureia com capacidade
de 1,210 milhao de toneladas/ano. A construcao da fabrica previa a contratacao de 5 mil
funciondrios, e a operacao depois de pronta empregaria entre quinhentos e seiscentos
funcionarios. Todos os dados mencionados foram publicados no site do governo federal
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2011). A construgao ficou a cargo do consércio UFN3,
integrado pela Sinopec Petroleum Brasil, de capital chinés, a Galvao Engenharia e a GDK,
que entrou em recuperacao judicial e acabou deixando o consdrcio.
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Embora a contratante (Petrobras) assegurasse que estava em dia com os pagamentos
do consércio UFN3, a obra ndo conseguia atingir o cronograma estabelecido. Com o
passar do tempo, o consércio UFN3 passou a atrasar o pagamento de fornecedores e
também a demitir parte dos trabalhadores.

Durante o ano de 2014, ano eleitoral, estima-se que a Petrobras tenha adiantado
R$ 700 milhoes em medi¢oes para manter a obra em andamento. No entanto, apds as
eleicoes os repasses cessaram e milhares de funcionarios foram demitidos. Dos cerca de
6 mil funciondrios, 3.500 foram demitidos.

Toda essa situacdo resultou na falta de pagamento de R$ 35 milhdes a cerca de
130 fornecedores, segundo levantamento efetuado em novembro de 2014 pela reportagem
do jornal Estado de S. Paulo nos cartorios de protesto da regiao. O MPF chegou a pedir
o bloqueio dos bens das empresas integrantes do consércio no valor de R$ 36 milhdes
(SIQUEIRA, 2014).

Chegou-se a anunciar uma nova data para a conclusao da obra - junho de 2015.
No entanto, no final de novembro de 2014 a obra foi totalmente paralisada, resultando
na demissao dos funciondrios restantes.

No dia 19/12/2014, a Petrobras rescindiu formalmente o contrato com o consércio
UFN3 por descumprimento contratual, ressaltando que estava em dia com os pagamentos
do consodrcio. A estatal garantiu que estd analisando uma solucao para os credores do
consorcio.

A Petrobras informou ainda que a obra se encontra com 82% do cronograma
realizado e que busca alternativas legais para retomd-la e conclui-la no menor espago
de tempo possivel. Atualmente hd intensa pressao politica do Mato Grosso do Sul para
a continuidade das obras, porém nao hd nada de concreto no sentido de sua retomada
(G1.GLOBO, 2014).

7 A PETROBRAS EM NUMEROS

Em 2015, a Petrobras apresentou seus dados contdbeis referentes a 2014
reconhecendo, dentre outros fatos relevantes, as despesas relacionadas aos pagamentos
supostamente indevidos detectados pela Operacao Lava Jato, desencadeada pela Policia
Federal e pelo Ministério Publico Federal no primeiro semestre de 2014, sob o comando
do juizado federal do Parana.
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Em razao do novo cendrio do setor de dleo e gds no mercado internacional, que
apresenta precos do boe abaixo dos $ 60, do percentual elevado de endividamento em
délar, da moeda americana em alta e de uma avassaladora crise que se abateu sobre a
Petrobras, derivada em parte dos casos de corrupgao investigados pela Operacao Lava
Jato, a empresa lancou em junho seu Plano de Negdcios e Gestao 2015-2019, reduzindo
investimentos em 37% e projetando queda da producao de cerca de 20% em relacao ao
plano de negdcios apresentado ao mercado em 2014.

Aliado a isso, as restricoes de acesso a novos financiamentos, a queda acentuada
de suas agoes na bolsa de valores, a redugao do seu grau de investimentos e os prejuizos
acumulados neste ano fizeram a empresa paralisar obras pelo pais afora e colocar em
pleno andamento um programa de alienagao de ativos.

Foram paralisados o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj), a segunda
etapa da Refinaria Abreu e Lima (RNEST) e a Unidade de Fertilizantes Nitrogenados III
(UFN III), além de cancelados os projetos das Refinarias Premium I e Premium II nos
Estados do Cearad e do Maranhao, como ja anotado anteriormente.

7.1 Estratégia de investimentos e deterioracao dos lucros da Petrobras
de 2008 a 2014

A estratégia de investimento adotada pelo Conselho de Administracao da Petrobras
para ampliar a capacidade de exploracao e producao de éleo e gds, pautada na captagao
de recursos em délar, contribuiu significativamente para o comprometimento da saide
financeira da empresa, em razao da brusca desvalorizacao do real em 2015, bem como
elevou o risco para investimentos futuros.

Os investimentos no segmento de exploragao & producao (E&P) foram no montante
de R$ 282 bilhoes do total previsto de R$ 548,8 bilhdes de 2008 a 2014, resultando no
aumento da producao de 2,4 milhdes de barris p/dia em 2008 para 2,8 milhdes em 2014.

O novo marco regulatério estabelecido pela Lei n. 12.531, de 22/12/2010, que
instituiu o regime de partilha no pré-sal e dreas delimitadas, foi decisivo para aumentar
os recursos investidos. A titulo de comparacao, o investimento no segmento E&P saiu de
R$ 34,3 bilhoes em 2011 para R$ 56,9 bilhoes em 2014.

A Tabela 7 mostra que o incremento da receita de vendas foi de 26,55% em 2014
ante 2008, entretanto o endividamento em délar combinado com a politica de controle de
precos de combustiveis resultou na deterioracao do lucro liquido da empresa. Em 2014,
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o prejuizo liquido foi de R$ 21,9 bilhoes. A perda por desvalorizacao de ativos (impairment)

foi de R$ 44,6 bilhoes.?

Tabela 7. Indicadores econ6micos consolidados - 2008-2014 (R$ milhoes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Receita de vendas 266.494 182.834 213.274 244.176 | 281.379 | 304.890 | 337.260
Lucro bruto 73.495 74.127 77.222 77.237 70.907 69.895 80.437
Lucro antes do resultado financeiro,
das participagdes e impostos nd 45.997 47.057 | 45.403 | 32.397 | 34.364 | -21.322
Lucro liquido (prejuizo) consolidado
atribuivel aos acionistas da Petrobrds nd 30.051 35.189 33.313 21.182 23.570 | -21.587
Lucro liquido 32.988 28.982 35.901 33.110 20.959 23.007 | -21.924
Margem bruta (%) 34 41 36 32 25 23 24
Margem operacional (%) 21 25 22 19 12 11 -4
Margem liquida (%) 15 16 16 14 8 8 -6
EBITDA — RS milhdes 57.170 59.502 60.323 62.246 53.439 62.967 59.140
Producdo total de 6leo e gas natural (mil bbl/dia) 2.400 2.526 2.583 2.622 2.598 2.534 2.799
Investimentos consolidados 76.411 70.757 76.411 72.546 84.137 | 104.416 87.140
Valor de mercado
Petréleo Brent (USS/bbl) 97 61,51 79,47 111,27 111,58 108,66 98,99
Délar médio de venda (RS) 1,84 2,00 1,76 1,67 1,96 2,16 2,35
Délar final de venda (RS ) 1,74 2,34 1,67 nd nd 2,34 2,66
Preco de venda - Brasil

Petréleo (USS/bbl 81,55 54,22 74,66 102,24 104,6 98,19 87,84

Gas natural (USS/bbl) 40,15 22,53 15,57 52,96 48,45 47,43 47,93
Precgo de venda - Internacional

Petréleo (USS/bbl) 63,16 53,58 66,42 91,37 94,37 89,86 82,93

Gas natural (USS/bbl) 17,06 12,65 14,15 17,28 17,99 21,08 21,18
Custo do refino (USS/barril) 5,34 3,21 4,33 4,98 3,44 3,09 2,9
Custo de refino (R$/barril) 5,93 6,26 7,57 8,37 6,73 6,67 6,82

Fonte: BALANCO DA PETROBRAS (2014)

Considerando-se a Rentabilidade do Investimento (RI), que é medida pela relacao
lucro liquido e total do investimento, infere-se que houve uma avaliacao errénea

da estratégia de alocacao de recursos, pois se verifica impacto negativo no fluxo de
caixa, o que comprometeu a capacidade de investimento da empresa em Exploracao

& Producao.

2 i) Refino no pais (R$ 30,976 milhoes), devido a avaliacao dos projetos do segundo trem da Refinaria Abreu
e Lima (RNEST) e do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj) separadamente da unidade
geradora de caixa do refino, tendo em vista a postergacao desses projetos por extenso periodo, motivada
por medidas de preservagao do caixa e problemas na cadeia de fornecedores oriundos das investigagdes
da Operagao Lava Jato. As perdas resultaram de problemas no planejamento dos projetos, utilizagao de
taxa de desconto com maior prémio de risco, postergacao da expectativa de entrada de caixa e menor
crescimento economico; ii) exploragao e produgao de petrdleo e gas natural (R$ 10,002 milhoes), reflexo
do declinio nos pregos do petréleo; iii) petroquimica (R$ 2,978 milhoes), em decorréncia do cendrio de

reducdo na demanda e nas margens.
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Ressalte-se que a RI, considerando-se todos os segmentos, correspondia a 61,83 %
em 2008, teve uma reducao significativa para 22,03% em 2013 e alcangou -25,16% em
2014, comparativamente. Avaliando-se a RI sobre o segmento de Exploragao & Producao,
observou-se que era de 133,8% em 2008 e foi se deteriorando ao longo do periodo de
2008 a 2013, atingindo 38,3 % em 2013 e alcan¢ando -38,5% em 2014.

Tabela 8. Investimento da Petrobras - 2008-2014 (R$ milhdes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Exploragdo & Produgéo 24.662 | 30.819 | 32.426 | 34.251 | 42.970 | 59.993 | 56.898 |282.019
Abastecimento 10.111 | 16.508 | 28.007 | 27.117 | 28.860 | 30.740 | 18.264 | 159.607
Gas e Energia 3.821 | 6.562 | 4.884| 3.848| 4.166 5.919 6.002 | 35.202
Internacional 6.133 | 6.833 | 4.771| 4.440| 5.098 5.127 3.593 | 35.995
Exploragdo e produgdo 4190 | 3.951| 4.649 4.592 3.174 | 20.556
Qutros 6.133 6.833 581 489 449 535 419 | 15.439
Distribuicdo 558 635 895 | 1.157 | 1.307 1.120 1.053 6.725
Biocombustivel 503 299 322 281 1.405
Corporativo 1.241 2306 2.648 1.230 1.437 1.195 1.049 | 11.106
Sociedades de Propésito Especifico 5.645 5564 | 2.780 13.989
* Empreendimentos em Negociagdo 1.178 1530 2.708
Total de investimentos 53.349 | 70.757 | 76.411 | 72.546 | 84.137 | 104.416 | 87.140 | 548.756
Lucro Liquido 32,988 | 28.982 | 35.901 | 33.110 | 20.959 | 23.007 | -21.924 | 153.023
RI (Lucro Liquido / Investimento Total) 61,83% |40,96% | 46,98% | 45,64% | 24,91% | 22,03% | -25,16%
RI do seg, Exploragdo & Produgdo (Lucro Liquido Total / Investimento E&P) 133,8% | 94,0% | 110,7% | 96,7% | 48,8% 38,3% | -38,5%
Produgdo total de 6leo e gés natural (mil bbl/dia) 2.400 | 2.526 | 2.583 | 2.622 | 2.598 2.534 2.799 | 18.062

Fonte: BALANCO DA PETROBRAS (2014)

A partir de meados de maio de 2013, a companhia estendeu a contabilidade de
hedge para protecdo de exportagdes futuras altamente provdveis (PETROBRAS, 2014).
No caso, esse mecanismo contemplou, inicialmente, cerca de 70% do total das dividas
liquidas expostas a variacao cambial, protegendo parte das exportagdes por um periodo
de sete anos.

A Tabela 9 mostra o alto risco de impacto do efeito variacao cambial no lucro
liquido da empresa. A alta relagao entre ativo, no montante de R$ 30,6 bilhoes, e passivo,
de R$ 222,3 bilhdes, resulta na necessidade de fazer a operacdo hedge accounting da
ordem de R$ 135,1 bilhOes para reduzir as perdas ocorridas em razao das alteracoes
no cambio.
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Tabela 9. Demonstrativos de ativos e passivos sujeitos a variacao cambial - 2013-2014

Trevs e s mivoes |
[Siizz01s] s1iz201s

Ativo 30.600 16.853
Fasibvo (222.279)  {150.581)
Hedge Accounting __ 155088 95443
Total (56.591) (38.285)
SEGREGACAOQ POR MOEDA | R$milhges |
Real! Délar (20.844) (17.325)
Real/ lene japonés = 1
Real/ Eura (6.860) (6.747)
Realf Libra esterlina {1.919) (1.772)
Dalar/ lene japonés {1.728) {1.973)
Dolar/ Euro (18.562) (7.224)
Délar/ Libra esterlina (5.376) (2.296)
Peso/f Délar {1.302) (851)
Total (56.591) (38.285)

O lucro bruto de R$ 13,305 bilhoes, de janeiro a setembro de 2015, foi superior
em 23,5% aquele auferido no mesmo periodo de 2014, e a despesa financeira liquida
superou em R$ 21,027 milhoes o resultado do ano anterior, segundo o Relatério do Terceiro
Trimestre de 2015.3 O provisionamento para contingéncias judiciais alcangou o montante
de R$ 1,865 bilhao.

A Tabela 10 mostra a contribui¢dao do lucro liquido por cada segmento, ao longo
do periodo de 2008 a 2014, para o resultado da empresa. Destaque-se que o maior lucro
obtido pelo segmento de E&P foi de R$ 44,5 bilhdes em 2012, tendo caido para R$ 32,3
bilhdes em 2014. O segmento de abastecimento teve um prejuizo de R$ 89,6 bilhoes de
2011 a 2014, efeito do controle do preco dos combustiveis, da reversdo/perda no valor
de recuperacao de ativos - impairment — no montante de R$ 33,9 bilhoes e da baixa de
gastos adicionais capitalizados indevidamente no montante de R$ 3,4 bilhdes em 2014.

3 Perda cambial de R$ 9,003 milhdes decorrente da depreciagdo de 49,6% do real sobre a exposi¢do passiva
liquida em délar (depreciagdo cambial de 4,6% no periodo de jan.-set./2014), j considerados os efeitos
do hedge accounting, conforme apresentado no item 5 do apéndice; ® perda cambial de R$ 2,769 milhoes
decorrente da depreciagao de 37,4% do real sobre a exposi¢do passiva liquida em euro (apreciacdo cam-
bial de 4,1% no periodo de jan.-set./2014); e ® acréscimo nas despesas com juros em funcdo de: i) maior
endividamento (R$ 4,518 milhoes); ii) menor capitalizagao ocasionada pela reducgao do saldo de ativos em
construcdo (R$ 2,067 milhoes), refletindo a conclusao de projetos relevantes ao longo de 2014, bem como
as baixas e o impairment de ativos em dezembro de 2014; e iii) reconhecimento de juros sobre despesa
tributaria de IOF (R$ 1,418 milh3o) e de IRRF (R$ 1,113 milhao).
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Tabela 10. Lucro liquido consolidado por segmento - 2008-2014 (R$ milhoes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Lucro liquido Consolidado 32.988 28.982 35.901 33.110 20.959 23.007 -21.924
E&P 37.617 19.601 29.558 40.575 45.452 42.266 32.252
Abastecimento -3.611 13.331 3.802 -9.970 -22.931 -17.752 -38.947
Gas & Energia -315 914 1.245 3.138 1.733 1.387 -886
Biocombustivel -157 -218 -254 -298
Distribuicdo 1.234 1.254 1.268 1.175 1.793 1.813 1.185
Internacional -1.860 -220 1.459 1.967 1.436 3.775 -3.108
Corporativo -487 -4.898 -481 -1.453 -5.391 -8.013 -13.266
Eliminagdes 410 -1.000 -950 -2.165 -915 -215 1.144
Investimentos consolidados 76.411 70.757 72.546 84.137 104.416 87.140
Petréleo Brent (US$/bbl) 97 61,51 79,47 111,27 111,58 108,66 98,99
Délar médio de venda (R$) 1,84 2,00 1,76 1,67 1,96 2,16 2,35
Délar final de venda (RS ) 1,74 2,34 1,67 nd nd 2,34 2,66
Prego de venda — Brasil
Petréleo (USS/bbl 81,55 54,22 74,66 102,24 104,6 98,19 87,84
Gas natural (USS/bbl) 40,15 22,53 15,57 52,96 48,45 47,43 47,93
Prego de venda — Internacional
Petrdleo (USS/bbl) 63,16 53,58 66,42 91,37 94,37 89,86 82,93
Gas natural (US$/bbl) 17,06 12,65 14,15 17,28 17,99 21,08 21,18

Fonte: BALANCO DA PETROBRAS (2014)

No que se refere a andlise do ROI, considerando-se o lucro liquido do segmento
de E&P com o investimento realizado, evidencia-se que era de 152,53% em 2008 e
foi reduzido para 56,58% em 2014. No tocante a avaliagdo do ROI do segmento de
abastecimento, o percentual era de 80,75% em 2009 e caiu para -213,24% em 2014.

Pode-se observar, na Tabela 11, que os resultados dessa drea estao sendo negativos
e que o prejuizo aumentou muito em 2012 em relagao ao ano de 2011. Os maiores custos
com aquisicao e transferéncia de petréleo, o aumento da importacao de derivados, a
depreciacdo cambial e o preco do combustivel no mercado interno sao os principais
fatores que explicam o maior prejuizo (ALVES; CHAVES, 2013, p. 57).

Tabela 11. Retorno operacional sobre investimento dos segmentos E&P
e abastecimento - 2008-2014 (%)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
E&P
Lucro liquido (LL) 37.617 19.601 29.558 40.575 45.452 42.266 32.252
Investimento 24.662 30.819 32.426 34.251 42.970 59.993 56.898
ROI (LL/Investimento) 152,53% 63,60% 91,16% | 118,46% | 105,78% 70,45% 56,68%
Abastecimento
Lucro liquido (LL) -3.611 13.331 3.802 -9.970 -22.931 -17.752 -38.947
Investimento 10.111 16.508 28.007 27.117 28.860 30.740 18.264
ROI (LL/Investimento) -35,71% 80,75% 13,58% -36,77% -79,46% -57,75% | -213,24%
Fonte: BALANCO DA PETROBRAS (2014), adaptado pelos autores
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7.2 O endividamento e o impacto na deterioracao dos lucros da empresa

Diante da necessidade de aumentar os investimentos na exploracao e na producgao,
o endividamento da empresa, que era de R$ 64,7 bilhdes em 2008, passou para R$ 351
bilhoes em 2014, resultando em um incremento de 542,4% no periodo. A relacao divida
liquida/EBITDA - que reflete a capacidade de alavancagem financeira - foi de 0,85% em
2008 para 4,77 % em 2014.

Na avaliagdo das agéncias de classificacdo de risco, esse indice deve se situar
abaixo de 2,5%. Isso, dentre outros fatores, fez com que as agéncias reduzissem o rating
da empresa em seu grau de investimento em 2015, o que pode agravar ainda mais a saude
financeira da Petrobras, caso o cendrio atual permaneca por mais tempo.

Tabela 12. Indicadores de endividamento de 2008 a 2014 (R$ milhoes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Endividamento curto prazo 13.859 15.556 15.668 18.966 15.320 18.782 31.565
Endividamento longo prazo 50.854 86.894 | 102.247 | 136.588 | 180.994 | 249.038 | 319.470
Total 64.713 | 102.450 | 117.915 | 155.554 | 196.314 | 267.820 | 351.035
Endividamento liquido 48.824 73.416 62.067 | 103.022 | 147.817 | 221.563 | 282.089
indice de Divida Liquida/EBITDA 0,85 1,23 1,03 1,66 2,77 3,52 4,77
Estrutura de capital (capital de terceiros liquido/passivo total liquido) 50% 33% 48% 39% 45% 51% 57%

Fonte: RESULTADOS CONSOLIDADOS DA PETROBRAS. Elaboragao dos autores

A Tabela 13 mostra que o endividamento de US$ 27,691 bilhdes passou para US$
132,2 bilhoes, resultando no aumento de US$ 104,5 bilhoes de 2008 a 2014.

Tabela 13. Endividamento de 2008 a 2014 (US$ milhdes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Endividamento curto prazo 5.930 8.934 9.403 10.111 7.497 8.017 11.884
Endividamento longo prazo 21.761 49.905 61.366 72.816 88.570 106.308 120.274
Total 27.691 58.839 70.769 82.927 96.067 114.325 132.158
Endividamento liquido nd 42.164 37.250 54.922 72.335 94.579 106.201
Délar médio de venda (RS) 1,84 2,00 1,76 1,67 1,96 2,16 2,35
Délar final de venda (RS ) 1,74 2,34 1,67 nd nd 2,34 2,66

Fonte: RESULTADOS CONSOLIDADOS DA PETROBRAS. Elaboragao dos autores

A Tabela 14 mostra o risco do gerenciamento da divida da Petrobras em razao da
alta concentragao da divida em moeda estrangeira, que correspondia a 68% em 2008 e
aumentou para 82% em 2014. Por outro lado, a empresa conseguiu ampliar o nivel de en-
dividamento com empréstimos no longo prazo, saindo de 82% em 2008 para 91 % em 2014.
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Tabela 14. Composi¢ao do endividamento de 2008 a 2014 (R$ milhdes)

Endividamento Bruto 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Financiamento (CP) 28% 15% 13% 12% 8% 7% 9%
Financiamento (LP) 82% 85% 87% 88% 92% 93% 91%

Composigdo da divida
Délar 61% 46% 46% 49% 55% 72% 72%
Reais 32% 16% 27% 24% 21% 20% 18%
Reais indexados por moeda 35% 24% 20% 16% 0%
lene 6% 3% 3% 2% 0%
Outros 1% 5% 2% 3% 3%
Euro 6% 6% 7%

Total do Endividamento 64.713 102.450 115.948 155.554 196.314 267.820 351.035

Fonte: RESULTADOS CONSOLIDADOS DA PETROBRAS. Elaboragao dos autores

A Tabela 15 mostra o quanto o aumento do endividamento da empresa, principal-
mente no que se refere a alta exposi¢ao a empréstimos estrangeiros, impactou na geragao
do lucro liquido ao longo do periodo de 2008 a 2014. O prejuizo financeiro liquido foi
de R$ 10,8 bilhoes de 2008 a 2014. O resultado das despesas financeiras e das variagoes
monetdrias cambiais representou um impacto no montante de R$ 44,5 bilhGes no mesmo
periodo. O lucro liquido consolidado, de 2008 a 2014, foi de R$ 153 bilhdes. Portanto,
o resultado das despesas financeiras e das variacoes monetarias cambiais representou
29% do lucro liquido consolidado no periodo. Entretanto, desconsiderando o efeito do
impairment e o efeito da Lava Jato, o lucro liquido consolidado seria de R$ 203,853
bilhdes, o que significa que o efeito das despesas financeiras e das variagdes monetdrias
cambiais comprometeu 21,85% do lucro liquido consolidado.

Tabela 15. Resultado financeiro de 2008 a 2014

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Resultado financeiro liquido 3.129 -2.838 2.620 122 -3.723 -6.202 -3.900
Receitas financeiras 3.494 3.505 4.424 6.543 7.241 3.911 4.634
Despesas financeiras -4.193 -5.854 -3.145 -2.422 -3.950 -5.795 -9.255
Variagbes monetarias e cambiais 3.828 -489 1.341 -3.999 -7.014 -4.318 721
Lucro Liquido Consolidado 32.988 28.982 35.901 33.110 20.959 23.007 -21.924

Fonte: BALANGCO DA PETROBRAS (2014), adaptado pelos autores

A Tabela 16 demonstra que, apesar de os empréstimos estarem concentrados no
longo prazo, atingindo 91% em 2014, hd um grande risco de comprometer o resultado
operacional futuro, pois 49,6 % deles foram tomados a taxas flutuantes, elevando o grau
de risco em razao da presente desvalorizacao do real frente ao ddlar.
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Tabela 16. Informagdes sumarizadas dos empréstimos - 2013 e 2014 (R$ milhoes)

2013 2014
Informagdes sumarizadas sobre financiamentos:
Indexados a taxas flutuantes 138.463 173.977
Indexados a taxas fixas 129.148 176.868
Composigdo do financiamento
Reais 53.465 62.223
Délar 191.572 252.787
Euro 14.987 25.820
Outras moedas 7.587 10.015
Total 267.611 350.845
Periodo de endividamento
até 1ano 18.744 31.523
la2anos 17.017 33.397
2a3anos 29.731 31.742
3a4anos 20.331 47.254
4a5anos 37.598 64.252
5 anos em diante 144.190 142.677
Total 267.611 350.845

Fonte: BALANCO DA PETROBRAS (2014), adaptado pelos autores

7.3 A crise financeira e o Plano de Negodcios e Gestao de 2015-2019

O Plano de Negdcios e Gestao 2015-2019 tem como principios fundamentais
a reducao da alavancagem estabelecida nas seguintes metas: alavancagem liquida*
inferior a 40% até 2018 e a 35% até 2020 e endividamento liquido/EBITDA inferior a 3,0
vezes até 2018 e a duas vezes e meia até 2020. As premissas estabelecidas no Plano de
Negocios e Gestao para o periodo de 2015 a 2019 estao de acordo com o atual cendrio
macroecondémico e principalmente com a tendéncia de reducao de precos do Brent.
Entretanto, a taxa de cambio nominal projetada para o periodo de 2016 a 2019 nao reflete
a projecao do agravamento da necessidade de financiamento das contas externas em %
do PIB, considerando-se o realinhamento do cimbio em um cendrio de reduzido superavit
comercial, dada a proje¢ao de reducao dos pregos das commodities e a alta rigidez do
volume das importacoes.

4  Endividamento liquido (endividamento liquido + patrimdnio liquido).
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Tabela 17. Taxa de cambio nominal 2015-2020 (R$/US$)

2015 2016 2017 - 2019 2020

Taxa de cAmbio nominal RS/USS 3,1 3,26 3,29 3,56
Fonte: PLANO DE NEGOCIOS E GESTAO DA PETROBRAS (2015-2019)

O novo Plano de Negdcios® definiu um montante relevante de desinvestimentos,
0 que deve agravar a rentabilidade da empresa em razdo da redugao no segmento de
E&P em 30%. Este é o segmento que garantiu o maior lucro, de R$ 247,3 bilhdes,
e recebeu investimento de R$ 282,1 bilhdes de 2008 a 2014.

A queda do investimento no segmento de abastecimento em 40% pode estar
ligada ao fato de este ter sido o segmento que apresentou o maior prejuizo, R$ 76,1
bilhoes, para um investimento de R$ 159,6 bilhoes de 2008 a 2014. O fim do controle
de precos dos combustiveis ndo possibilitard a obtengao de grandes lucros em razao do
efeito da combinacao de forte realinhamento da taxa cambial, redugao do pre¢o do Brent
e diminuicao do consumo, reflexo da queda relativa da renda.

A reducdo expressiva do investimento no segmento de energia pode estar
relacionada com o fato de a empresa ter realizado investimentos em R$ 35,2 bilhdes e
ter obtido um lucro de R$ 7,2 bilhdes de 2008 a 2014. O alto endividamento forca a
empresa a reduzir investimentos nesse segmento para concentrd-los no segmento de E&P
com o objetivo de melhorar o caixa.

Tabela 18. Investimentos previstos no periodo de 2015-2018 (US$ bilhoes)

Segmentos Investimentos %
Exploragdo e Produgdo* 108,6 83,3%
Abastecimento** 12,8 9,8%
Gas e Energia 6,3 4,8%
Demais Areas 2,6 2,0%
Total 130,3 100,0%

Fonte: PETROBRAS, PNG 2015-2019

A empresa estd concentrando investimentos no segmento de E&P principalmente
na area do pré-sal e estd muito mais realista, pois prevé que a producao passe de 2 milhoes

5 Foi revisado para US$ 15,1 bilhdes (sendo 30% na exploragdo e producdo, 30% no abastecimento e 40%
no gds e energia). O Plano também prevé esforcos em reestruturacdo de negdcios, desmobilizagdo de ativos
e desinvestimentos adicionais, totalizando US$ 42,6 bilhoes em 2017/2018.
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de barris por dia em 2014 para 2,8 milhdes em 2020. No Plano de Negdcios de 2014-2018
a previsao era aumentar a producao de 2,1 milhoes de barris por dia em 2014 para 4,2
milhoes em 2020.

Segundo o PNG 2015-2019, dos investimentos na drea de E&P, 86% serdo alocados
para desenvolvimento da producao, 11 % para exploracao e 3% para suporte operacional.
Serao destinados US$ 64,4 bilhoes a novos sistemas de produ¢do no Brasil, dos quais 91 %
ao pré-sal. Na atividade de exploracao no pais, os investimentos estao concentrados no
Programa Exploratério Minimo de cada bloco.

O Gréfico 24 demonstra o efeito desagregado da redugao do investimento conciliado
entre as carteiras PNG 2014-2018 x PNG 2015- 2019.

Grafico 24. Investimentos: conciliagao entre as carteiras - PNG 2014-2018 x PNG 2015-2019
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Fonte: PETROBRAS, PNG 2015-2019

Os Gréficos 25 e 26 mostram o efeito do impacto em relacao as metas de producao
de 6leo, LGN (liquido de gds natural) e gds natural no Brasil que foram atualizadas,
refletindo postergacao de projetos de menor maturidade ou atraso na entrega das unidades
de producao, principalmente em func¢ao de limitacoes de fornecedores no Brasil, do efeito
da Operacao Lava Jato e do alto endividamento da empresa
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Fonte: PETROBRAS

Gréfico 26. Producao de 6leo, LGN e gds natural no Brasil e no exterior - 2014-2020
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Fonte: PETROBRAS

O Gréfico 27 mostra que a projecdo de desalavalancagem estd muito fortemente
concentrada no projeto de reestruturacao no sentido de obtencao de recursos para
reduzir os financiamentos externos, uma vez que a alavancagem liquida em 50,8% em
2014 sera reduzida para 32,2% em 2020. Considerando ainda a relacao divida liquida/
EBITDA, que foi de 3,33% em 2014 e estd projetada para 2,03% em 2020, acredita-se

que a meta é otimista.
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Grafico 27. Projecao para desalavancagem com ganhos de produtividade
e desinvestimentos/reestruturacoes de 2015 a 2020
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Fonte: PETROBRAS, PNG 2015-2019

7.4 A contribuicao econdmica da Petrobras de 2008 a 2014

A importancia da Petrobras reflete-se na sua contribuicao econémica para o pafs,
que saltou de R$ 62,6 bilhoes em 2008 para R$ 71,2 bilhdes em 2014. Essa participacao
reveste-se de grande relevancia, uma vez que o setor de 6leo e gds é, para a maioria dos
estados brasileiros, o que mais contribui com a arrecadacao do ICMS. Para se ter uma
ideia, a arrecadacao de combustiveis e outros derivados do petrdleo saltou de R$ 23,1
bilhdes em 2008 para R$ 48 bilhdes em 2014, o que representa um acréscimo de 107,7 %
no periodo. Ressalte-se ainda que, mesmo com politica de controle de pregos, a receita
do ICMS teve um crescimento de 10,6% de 2013 para 2014.

No que se refere as participagdes governamentais, houve um crescimento de 40,4 %
entre 2008 e 2014, registrando-se um aumento de apenas 16,1 %, entre 2011 e 2014 dada
a queda dos pregos do petréleo no periodo. No que tange aos montantes dos royalties
e a participacao especial, os estados perceberam R$ 21,6 bilhdes em 2008 e R$ 30,3
bilhoes em 2014, resultando em um acréscimo de 39,8%. De 2011 a 2014 o incremento
foi de 14,8%.
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Tabela 19. A contribui¢dao econémica da Petrobras - 2008-2014 (R$ milhoes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Contribuigdo Econdmica — Pais
ICMS 23.110 25.254 28.681 36.763 39.412 43.383 47.991
CIDE 5.409 5.746 6.878 7.488 2.023
PIS/COFINS 12.495 12.497 14.802 14.685 15.951 15.851 16.183
Imposto de Renda e Contribuigdo Social sobre o Lucro 15.716 10.098 11.517 9.822 4.850 4.580 -5.635
Outros 1440 2.621 3.051 2.369 3.934 4.773 6.153
Total 58.170 56.216 64.929 71.127 66.170 68.587 64.692
Contribuigdo Econémica — Exterior 4.438 4.437 4786 5.650 6.873 6.135 6.555
Total 62.608 60.653 69.715 76.777 73.043 74.722 71.247
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Participagdes Governamentais
Royalties 10.179 8.122 9.505 12.533 14.459 15.057 15.474
Participagdo Especial 11.478 8.308 10.165 13.837 15.783 15.161 14.803
Retencdo de drea 117 129 140 137 156 170 164
Acordo ANP 2.065
Total 21.774 18.624 19.810 26.507 30.398 30.388 30.441
Exterior 731 452 504 699 903 913 1.148
Total 22.505 19.076 20.314 27.206 31.301 31.301 31.589

Fonte: BALANCO DA PETROBRAS (2014)

Analisando os dados trimestrais das participa¢cdes governamentais, percebe-se que
elas estao caindo quando se compara o mesmo trimestre dos anos de 2014 e 2015.

Tabela 20. Participa¢des governamentais (R$ milhdes)

1T 2014 2T 2014 3T 2014 4T 2014 1T 2015 2T 2015 3T 2015
Royalties 4.125 3.923 4.041 3.385 2.529 3.097 2.846
Participagdo especial 4.034 3.663 4.026 3.080 1.764 2.593 2.132
Retencéo de area 41 41 42 40 43 41 43
Subtotal pais 8200 7.627 8.109 6.505 4.336 5.731 5021
Exterior 282 319 290 257 218 230 276
Total 8.482 7.946 8.399 6.762 4.554 5.961 5.297
Fonte: BALANCOS TRIMESTRAIS DA PETROBRAS
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Graéfico 28. Participagoes governamentais (R$ milhoes)
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Fonte: BALANCOS TRIMESTRAIS DA PETROBRAS

Vale destacar que o Estado do Rio de Janeiro tem alta dependéncia estrutural das
receitas de royalties e participagao especial do petrdleo e que, uma vez entrando em vigor
a lei que regula a nova reparticao desses recursos, o estado terd de ampliar sua base
tributdria, bem como redirecionar sua agao fiscal, sob pena de comprometer gravemente
suas financas caso ndo haja a implementagdo imediata de medidas compensatdrias,
posto que concentra 71,44 % do montante dos recursos repassados aos estados brasileiros
(Tabela 21) e por isso sofrerd um alto impacto no equilibrio estrutural com a queda do
preco do barril de petréleo.

Tabela 21. Consolidacdo das participagdes governamentais e de terceiros em 2013 (R$ milhoes)

Royalties (a) Participagdo Especial (b) Total(a+b)

Rio de Janeiro
Estado 3.213.771 5.492.212 8.705.983
Municipios 3.409.183 1.373.053 4.782.236

Espirito Santo
Estado 837.617 871.231 1.708.849
Municipios 936.945 234.236 1.171.181
Total Estados 5.455.936 6.731.010 12.186.946
Total Municipios 6.301.949 1.682.752 7.984.701
Total Estados e Municipios 11.757.885 8.413.762 20.171.647

Fonte: Agéncia Nacional do Petrdleo e Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
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7.5 Estimativa das participagées governamentais de 2016 a 2020 - royalties e
participacao especial

Em cumprimento aos objetivos deste estudo, procedeu-se a revisao do trabalho
sobre petréleo e gds realizado no FFEB - Programa de Estudos 2014 por equipe do
Nucleo 2 - Andlise do Desempenho das Receitas Estaduais, em razao do novo cendrio
interno e internacional do setor de éleo e gds, especialmente da queda dos precos do
barril de petrdleo e da edi¢ao do Plano de Negécios e Gestao da Petrobras para o periodo
2015-2019 (PNG 2015-2019), pelas circunstancias jd expostas e que se agravaram nos
ultimos dois anos.

Desse modo, sdao apresentados a seguir trés cendrios para as participagdes
governamentais derivadas da exploracao e da producao de petrdleo e gas. Essas simulac¢oes
tém como fonte o Ultimo relatério da Agéncia Internacional de Energia - dois cendrios
- publicado em novembro ultimo e as proje¢oes da Petrobras em seu PNG 2015-2019.

A Tabela 22 apresenta um cendrio pessimista com o pre¢co médio do barril de
petréleo a US$ 45 para o periodo considerado, estimado por diversas fontes do setor,
inclusive pela Agéncia Internacional de Energia. Pode-se observar que mesmo com 0 novo
marco da partilha dos royalties e participacao especial o Rio de janeiro e o Espirito Santo
continuarao recebendo a quase totalidade dessas receitas, 70,2% do total a ser repartido
entre os entes federados.
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Tabela 22. Participagao Governamental - Cendrio I: boe a $45

UF 2016 2017 2018 2019 2020 Valor (R$ mil) Part. %
RJ 6.660 9.458 13.080 17.078 21.151 67.429 64,4%
ES 768 870 1.045 1.337 2.014 6.034 5,8%
SP 760 1.012 1.123 1.289 1.572 5.756 5,5%
AC 99 127 168 211 260 866 0,8%
AL 141 181 239 301 370 1.232 1,2%
AM 132 169 223 281 346 1.151 1,1%
AP 83 106 141 177 218 725 0,7%
BA 229 292 384 480 588 1.974 1,9%
CE 213 274 362 456 561 1.867 1,8%
DF 17 22 29 36 44 148 0,1%
GO 82 105 139 175 215 716 0,7%
MA 207 266 352 443 545 1.813 1,7%
MG 127 163 215 271 334 1.110 1,1%
MS 53 68 90 113 139 464 0,4%
MT 64 82 109 137 168 560 0,5%
PA 205 263 348 438 539 1.793 1,7%
PB 142 182 240 302 373 1.239 1,2%
PE 210 269 356 448 552 1.835 1,8%
PI 142 182 241 303 374 1.243 1,2%
PR 81 104 138 174 214 712 0,7%
RN 136 171 222 276 338 1.143 1,1%
RO 72 92 122 154 189 629 0,6%
RR 74 95 125 158 194 645 0,6%
RS 56 72 96 120 148 493 0,5%
Ne 33 43 57 71 88 293 0,3%
SE 110 141 190 485 1.127 2.053 2,0%
TO 87 112 148 186 229 760 0,7%
Total 10.984 14.921 19.984 25.902 32.891 104.683 100,0%
Crescimento 35,9% 33,9% 29,6% 27,0% 31,6%

Fonte: Estudo Petrdleo e Gas - FFEB 2014 revisado

A Tabela 23 traz a estimativa baseada no cendrio II, apresentado pela Agéncia
Internacional de Energia, com precos do barril do Brent variando de US$ 75,00 em 2016
a 82,75 em 2020. A Tabela 24 revela a proje¢ao constante do PNG 2015-2019 da Petrobras,
com pre¢o médio de US$ 70,00 no periodo.
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Tabela 23. Participa¢ao Governamental - Cendrio II: boe de $ 70 a 82,75

UF 2016 2017 2018 2019 2020 Valor (R$ mil) Part. %
RJ 11.864 17.873 25.155 34141 43913 132.946 64,5%
ES 1.368 1.645 2.009 2.674 4.180 11.876 5,8%
SP 1.354 1.913 2.159 2.578 3.263 11.267 5,5%
AC 176 240 323 423 541 1.703 0,8%
AL 251 342 460 601 769 2423 1,2%
AM 234 319 430 562 719 2.264 1,1%
AP 148 201 271 354 452 1.425 0,7%
BA 408 552 739 960 1.222 3.881 1,9%
CE 380 517 697 911 1.165 3.671 1,8%
DF 30 41 55 72 92 291 0,1%
GO 146 199 267 350 447 1.409 0,7%
MA 369 502 677 885 1.132 3.565 1,7%
MG 226 308 414 542 693 2.183 1,1%
MS 94 128 173 226 289 912 0,4%
MT 114 155 209 273 350 1.102 0,5%
PA 365 497 669 875 1.119 3.525 1,7%
PB 252 343 463 605 773 2.436 1,2%
PE 374 509 685 896 1.146 3.609 1,7%
PI 253 344 464 607 776 2.444 1,2%
PR 145 197 266 348 445 1.401 0,7%
RN 243 323 427 552 701 2.246 1.1%
RO 128 174 235 307 393 1.238 0,6%
RR 131 179 241 315 403 1.269 0,6%
RS 100 137 184 241 308 970 0,5%
Ne 60 81 109 143 183 575 0,3%
SE 195 266 366 970 2.339 4137 2,0%
TO 155 211 284 371 475 1.495 0,7%
Total 19.566 28.196 38.431 51.780 68.287 206.260 100,0%
Crescimento 44,1% 36,3% 34,7% 31,9% 36,8%
Fonte: Estudo Petréleo e Gas - FFEB 2014 revisado
Nota: RELATORIO DA AGENCIA INTERNACIONAL DE ENERGIA (novembro 2015)
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Tabela 24. Participagao Governamental - Cendrio III: boe a $ 70

UF 2016 2017 2018 2019 2020 Valor (R$ mil) Part. %
RJ 10.360 14.713 20.347 26.567 32.902 104.889 64,4%
ES 1.195 1.354 1.625 2.081 3.132 9.386 5,8%
SP 1.182 1.575 1.747 2.006 2.445 8.954 5,5%
AC 154 198 262 329 405 1.347 0,8%
AL 219 281 372 468 576 1.917 1,2%
AM 205 263 348 437 538 1.790 1,1%
AP 129 165 219 275 339 1.127 0,7%
BA 356 454 597 747 915 3.071 1,9%
CE 332 426 564 709 873 2.904 1,8%
DF 26 34 45 56 69 230 0,1%
GO 127 163 216 272 335 1.115 0,7%
MA 322 414 547 689 848 2.820 1,7%
MG 197 253 335 422 519 1.726 1,1%
MS 82 106 140 176 217 721 0,4%
MT 100 128 169 213 262 872 0,5%
PA 319 409 541 681 839 2.789 1,7%
PB 220 283 374 471 579 1.927 1,2%
PE 326 419 554 697 858 2.855 1,8%
PI 221 284 375 472 581 1.933 1,2%
PR 127 163 215 271 333 1.108 0,7%
RN 212 266 345 430 525 1.778 1,1%
RO 112 144 190 239 294 979 0,6%
RR 115 147 195 245 302 1.004 0,6%
RS 88 113 149 187 231 767 0,5%
SC 52 67 88 111 137 455 0,3%
SE 171 219 296 755 1.753 3.193 2,0%
T0 135 174 230 289 356 1.183 0,7%
Total 17.086 23.211 31.086 40.292 51.164 162.840 100,0%
Crescimento 35,9% 33,9% 29,6% 27,0% 31,6%

Fonte: Estudo Petrdleo e Gads FFEB 2015 revisado
Nota: Plano de Negé6cio da PETROBRAS 2015-2019. Boe a $ 70 de 2016 a 2020
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8 CONSIDERAGOES FINAIS

As perspectivas para o setor de petréleo e gds natural nao sao nada animadoras.
O processo de descarbonizacao do planeta passou a ser uma necessidade para a prépria
preservacao da espécie humana, e isso implica um consumo cada vez menor dos
combustiveis fésseis. O preco do petréleo nao deve subir muito nos proximos anos e pode
mesmo sofrer novas reducoes, como temos observado. O aumento da producao, a reducao
no consumo e a impossibilidade, no momento, de qualquer pais atuar como regulador
do preco do produto pressionam cada vez mais a tendéncia de baixa.

No Brasil, esse quadro é agravado pelas decisoes politicas tomadas para esse setor
nos ultimos 12 anos. A enorme interferéncia do governo federal nos rumos da Petrobras
levou a empresa a uma alavancagem excessiva, deixando-a muito fragilizada para
enfrentar o novo cendrio. O prego baixo do petréleo inviabiliza a exploracdo de vdrias
dreas do pré-sal, a empresa precisa produzir para obter o lucro necessdrio para pagar
as dividas e é forcada a reduzir os investimentos porque nao tem recursos e esta tendo
dificuldade de obter crédito nas instituicoes financeiras.

As dificuldades que a Petrobras enfrenta, aliadas as geradas pelo esquema de
corrupgao investigado pela Operacao Lava Jato, repercutiram em outros setores da
economia, com um impacto negativo previsto de algo em torno de 2% do PIB brasileiro.

A desnecessdria mudanca no marco regulatério do setor adiou os investimentos
e sobrecarregou a Petrobras, que se viu for¢ada a arcar com 30% de qualquer novo
investimento no pré-sal. Além disso, a obrigatoriedade de contelido nacional retirou
competitividade da empresa.

A perda de valor de mercado de R$ 380,2 bilhoes em 2010 para os R$ 127,5 bilhoes
atuais expode, de forma clara, a dificuldade da empresa em gerar caixa. O alto prejuizo
apresentado em 2014, efeito do impairment e do esquema de corrupgao investigado pela
Operacao Lava Jato, reconhecido em 2015, contribuiu para que a empresa perdesse o grau
de investimento. O custo de financiamento da divida tende a aumentar ainda mais com
a perda de grau de investimento, reduzindo a capacidade financeira de realizar os altos
investimentos planejados. A producao anteriormente prevista de 4,2 milhdes de barris/
dia foi for¢ada a declinar para 2,8 bilhdes de barris/dia em 2020.

Os estados brasileiros, que por vdrios anos conviveram com a ilusao do dinheiro
farto, facil e rdpido do petréleo, terdo de se conformar em gerir a enorme crise por
ele gerada.
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RESUMO

A Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, amplamente conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), representou um importante avango no controle
das financas publicas mediante o estabelecimento de limites e exigéncias para as
despesas de pessoal, endividamento, contratacao de operacoes de crédito e obtencao
de garantias. A métrica adotada pela LRF para determinacao dos limites foi a Receita
Corrente Liquida (RCL). Em razao disso, a acurdcia em sua previsao deve ser
constantemente buscada pelos agentes ptblicos, posto interferir no cumprimento dos
limites legais de gastos e gerar impactos no planejamento governamental e na gestao
fiscal. Dessa monta, este trabalho se propds a analisar a acurdcia de alguns modelos
econométricos na previsao da RCL no ambito dos estados brasileiros, bem como
identificar as varidveis que possuem maior capacidade de caracterizar a diferenca de
desempenho dos modelos. Para tanto, foram comparados os resultados das projecdes
realizadas por meio de modelos econométricos lineares e nao lineares, univariados e
multivariados. Os resultados encontrados na previsao da RCL demonstraram que: 1) em
relacao a precisao, nao hd predominancia de um determinado modelo sobre os demais;
2) os modelos univariados tiveram desempenho superior aos multivariados; 3) para
cada estado um modelo se ajustou melhor com base em suas caracteristicas econdmicas;
e 4) os estados mais dependentes de sua arrecadacao prépria, lastreada pelo ICMS, tém
melhores resultados preditivos na aplicacao dos modelos.

Palavras-chave: Previsao de receita. Receita Corrente Liquida. Modelos econo-
meétricos.
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ABSTRACT

The Supplementary Law n. 101 of May 4, 2000, commonly known as Fiscal
Responsibility Act (FRA), represented an important advance in the management of
public finances by setting limits and requirements for personnel expenses, indebtedness,
credit operations and obtaining guarantees. The metric adopted by LRF to determine
the limits was the Net Current Revenue (NCR). As a result, the accuracy in this forecast
should be constantly pursued by public officials, because it interferes in compliance
with legal spending limits and has an impact on government planning and fiscal
management. This work aimed to analyze the accuracy of some econometric models in
forecasting NCR within the Brazilian states as well to identify the variables most suited
to characterize the performance difference across the models. To this end, we compared
the results of projections through linear and nonlinear econometric models, univariate
and multivariate. The results in predicting the NCR showed that: 1) as to the accuracy,
there is no predominance of one particular model over the others; 2) the univariate
models outperformed the multivariate; 3) for each state a model fit best based on their
economic; and 3) the most dependent states of their own revenues, backed by ICMS,
has better predictive results in the application of models.

Keywords: Forecast revenue. Net Current Revenue. Econometric models.
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PREVISAO DAS RECEITAS ESTADUAIS NUCLEO

1 INTRODUCAO

A Constituicdao da Republica Federativa do Brasil, promulgada no ano de 1988,
mais precisamente em seu Capitulo II - Das Finangas Publicas, previa a regulamentagao
dos artigos 163 a 169 por meio de Lei Complementar. Nesse contexto, em 4 de maio
de 2000, foi publicada a Lei Complementar n. 101/2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, ou simplesmente LRF.

Desde entao, a LRF passou a determinar o estabelecimento de metas fiscais anuais,
0 que, dentre outros aspectos, implica ao governante um planejamento adequado das
receitas e das despesas, além de permitir a corre¢do de eventuais problemas e ajustes nas
financas. Além disso, a LRF inovou a contabilidade ptblica e a execu¢ao do orcamento
publico a medida que introduziu diversos limites de gastos, seja para as despesas do
exercicio corrente (como contingenciamento e limitacao de empenhos), seja para o grau
de endividamento do ente.

Essa Lei previu um rigor maior no controle das contas publicas e ainda impos
limites na contratacao de dividas, tornando-se importante instrumento de fiscalizacao e
transparéncia dos gastos publicos. A Unido, os estados e os municipios, seus respectivos
Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio), seus 6rgaos da administracao direta,
fundos, autarquias, fundagdes e empresas estatais dependentes estao obrigados a
observancia da LRF.

Os limites da LRF, por sua vez, tém como base a Receita Corrente Liquida (RCL),
cuja composicao apresenta-se no item IV do artigo 29, posteriormente reproduzida no
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT) que dizem respeito aos regimes
de precatérios (art. 97, § 32 ADCT).

A RCL nos estados é o somatdrio das receitas tributdrias, de contribuicoes
patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servigos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzidas as parcelas entregues aos municipios por
determinacao constitucional, a contribuicao dos servidores para o custeio do seu sistema
de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao financeira
entre diferentes sistemas de previdéncia. Além disso, alguns itens que compdem o
célculo da RCL estao sujeitos a decisdes dos Tribunais de Contas dos Estados.

O Quadro 1 demonstra como a RCL participa dos limites de pessoal e encargos
sociais, da Divida Consolidada Liquida, da concessao de garantias e das operacdes de
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crédito. Dessa forma, verifica-se que a RCL é um parametro importante tanto na gestao
presente do Estado quanto no planejamento futuro, tendo em vista sua abrangéncia
quanto as metas fiscais anuais.

Quadro 1. Limites e exigéncias legais definidos com parametro na RCL

Tipo de limite Percentual/relagao

Pessoal e encargos sociais Despesa total com pessoal de todos os Poderes do Estado de até 60% da RCL,
cabendo a cada um:

Poder Legislativo - até 3,0% da RCL

Tribunal de Justica - até 6,0% da RCL

Ministério Publico — até 2,0% da RCL

Poder Executivo - até 49,0% da RCL

Divida Consolidada Liquida Méximo de duas vezes em relacao a RCL*
Concessdo de garantias Total de garantias concedidas/RCL = no méaximo 22%*
Operagoes de crédito Total de operagdes de crédito firmadas/RCL = no maximo 16%*

Nota: * limites definidos pelo Senado Federal.

Fonte: elaboracdo dos autores

E importante destacar também que a Receita Corrente Liquida (RCL) é um
demonstrativo que integra o Relatdrio Resumido de Execucao Orcamentdria (RREO) e
deverd ser apurada por meio do somatorio das receitas arrecadadas no més de referéncia
e nos 11 (onze) anteriores. Esse relatério devera ser publicado pelos estados em até trinta
dias apds o encerramento de cada bimestre e ainda apresentar a apuracao da RCL no més
em referéncia, sua evolucao nos ultimos 12 meses e a previsao para o exercicio.

Da mesma forma, o cdlculo da RCL serve de parametro para se estabelecer o
montante de reserva de contingéncia e para os limites da Divida Consolidada Liquida, da
despesa total com pessoal, das operacoes de crédito, do servico da divida, das operacgoes
de crédito por antecipacao de receita orcamentdria e das garantias do ente da Federacao.

A RCL é base para cdlculo de pisos e limites que buscam atingir o cerne da Lei de
Responsabilidade Fiscal, conforme o caput e o § 12 do artigo 12 da Lei:

Art. 12 Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a res-
ponsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constitui¢ao.

§ 12 A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
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obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rentncia de receita, geracdo de despesas
com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagdoes
de crédito, inclusive por antecipagao de receita, concessao de garantia e inscrigao em
Restos a Pagar (BRASIL, 2000).

Dessa forma, a previsao da Receita Corrente Liquida constitui-se parte fundamental
e eficaz no controle das financas ptblicas. E um instrumento que subsidia e limita os
gestores publicos na tomada de decisdes para uma adequada execucgao das despesas.

Destarte, este trabalho tem inicialmente como objetivo sugerir diretrizes e
procedimentos para a realizacao de previsoes da RCL no ambito dos estados brasileiros.
Ademais, pretende-se ainda:

e compartilhar conhecimento entre os participantes do Férum Fiscal dos
Estados Brasileiros, de modo que se difunda o aprendizado tedrico e aplicado
acerca dos modelos de previsao utilizados;

e utilizacao de modelos que incorporem varidveis econémicas no ambito da
metodologia de previsao de arrecadacao;

e disponibilizar softwares, dados e planilhas com o intuito de facilitar a repli-
cacao dos resultados alcangados.

Vale destacar que este artigo se encontra estruturado da seguinte forma: a se¢ao 2
faz referéncia a uma revisao bibliogréfica para fundamentar a escolha do modelo tedrico
abordado; a secao 3 apresenta a metodologia utilizada; a secao 4 analisa e discute os
resultados observados, e a secao 5 repercute as conclusdes observadas neste estudo a
partir dos dados coletados e das estimacdes realizadas.

2 REVISAO DA LITERATURA

Segundo Sanches (2007), citado por Soares Filho (2014), em se tratando de
or¢camento, a Receita Corrente Liquida consiste em um importante indicador de
desempenho das receitas publicas, fornecendo o resultado efetivo das arrecadagoes
de determinado ente federado, o que propicia um panorama muito importante do
desempenho das receitas e das despesas publicas.

O conceito de RCL foi criado com o advento da LRF, que atualmente é o principal
instrumento regulador das contas publicas do Brasil. Conforme Soares Filho (2014), a LRF
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foi proposta fundamentando-se em trés principios basicos: 1) imposicao de limites de
gastos e graus de endividamento das contas publicas; 2) responsabilizacao dos gestores
publicos com as devidas sangoes legais por crimes de improbidade administrativa; e
3) transparéncia das contas publicas, por meio da obrigatoriedade de publicidade do
desempenho fiscal e das contas publicas, inclusive com a utilizacao de portais na internet.

Para Lazar e Andrei (2006), o orcamento publico, por sua vez, representa o mais
importante instrumento da politica social e econémica do pais, contribuindo para o
alcance da estabilidade macroecon6mica, alinhada com as diretrizes politicas anuais.
Como or¢amento entende-se o documento que abrange receitas e despesas previstas
para cada ano.

A aprovacao do orcamento € valiosa tanto sob o ponto de vista tedrico quanto
sob o prético, conforme Lazar e Andrei (2006). Teoricamente, a aprovacao demonstra a
propria necessidade do orcamento, bem como a importancia do ato por si mesmo. Na
pratica, é necessdrio aos dirigentes conhecer o nivel de receitas e despesas. O orgamento
anual reflete o que serd realizado pelo governo, fruto de uma rica negociagao entre as
diversas areas.

O orcamento publico brasileiro é definido por trés leis orcamentdrias: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei Orcamentdria Anual (LOA) e a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias
(LDO). Todos esses instrumentos abrangem previsdes orcamentdrias multianuais, pois,
apesar da execuc¢ao orcamentdria ser anual, o orcamento deve ser um instrumento que
norteia a politica de governo no médio e no longo prazos, bem como suas propostas
fiscais. A metodologia de previsao varia entre as diversas unidades federadas, porém toda
estimativa deve ser lastreada em um modelo econométrico consistente e que produza
resultados precisos.

Para Lazar e Andrei (2006), todo processo de previsao multianual orcamentdria
deve demandar:

e elaboracao de um orcamento fiscal de médio prazo;

e definicao e reandlise da politica orcamentdria desenvolvida;
e definicao de limites de despesa;

e definicao de limites de reserva e contingenciamento;

e programacgao or¢amentdria.

298 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Dessa forma, estimar com precisao a Receita Corrente Liquida é parte da boa
pratica orcamentdria. Conforme Benelli (2013), o aumento do poder preditivo das
estimativas de RCL proporciona melhores resultados das leis orcamentdrias propostas
pelo Poder Executivo.

Nota-se a importancia de evitar os inimeros projetos de suplementacao e créditos
adicionais que distorcem as metas e as fixacoes de despesas das Leis Orcamentarias.
Sendo assim, faz-se oportuno o desenvolvimento de trabalhos académicos com vistas a
tornar mais confidveis as estimativas das receitas para as propostas orcamentarias dos
entes federados brasileiros, e com isso dar maior legitimidade as leis or¢amentdrias.

Na literatura, existem diversos trabalhos que versam sobre a previsao de receitas e
despesas, atendo-se a estimativa de impostos especificos, como, por exemplo, o Imposto
sobre Operacoes Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacao de Servigos de
Transporte Interestadual e de Comunicacao (ICMS), que é a principal fonte de arrecadagao
prépria dos estados, bem como de agregados, como € o caso da Receita Corrente Liquida.
Contudo, tratando exclusivamente de RCL identificou-se apenas a pesquisa realizada
por Soares Filho (2014), a qual buscou comparar a acurdcia preditiva de dois modelos
especificos na estimacao da RCL para os municipios do Estado do Parana.

Ademais, devido a importancia do ICMS como fonte de receita dos estados,
existem diversos trabalhos versando sobre sua previsao que utilizam diferentes modelos
economeétricos. Analisando os mais recentes, como parte de um processo evolutivo de
trabalhos desenvolvidos no dmbito do Férum Fiscal dos Estados Brasileiros (FFEB), em
2010 foram aplicados modelos univariados de alisamento exponencial de Holt-Winters.
Em 2012, utilizou-se um modelo de vetor autorregressivo (VAR), e em 2013, previsoes
geradas pelo VAR sao comparadas com modelos nao lineares multivariados (Threshold
Autoregressive - TAR, Smooth Transition Autoregressive - STAR e Logistic Smooth
Transition Autoregressive — LSTAR). Ainda de acordo com o préprio FFEB 2013, entre
2010 e 2012 foram publicados 12 trabalhos no Brasil de previsao da arrecadacao do ICMS.

Nao obstante, Herndndez (1998) estudou varidveis isoladas e agregadas em seu
trabalho sobre a conta corrente no Brasil entre 1951 e 1995. Foram estudados trés impostos
desagregados (ICMS, IR e IPI), “Outros Tributos” e a totalidade das receitas correntes,
como também componentes de despesas, de forma isolada e agregada, mediante a
utilizacdo de técnicas de modelagem de séries nao estaciondrias. Concomitantemente,
utilizou-se a inflacao e o produto interno bruto como variaveis explicativas.
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Inicialmente, Hernandez (1998) obteve resultados enviesados, ainda com inclusao
de novas variaveis e dummies. As técnicas utilizadas nao estariam captando mudancas
nas politicas fiscais e outras politicas discricionarias, bem como o comportamento do
governo e dos agentes privados em relacdo a compra (venda) de bens e servigos ou
determinacao dos salarios, por exemplo, em resposta as mudancas da taxa de inflacao,
que ndo foram constantes no tempo. Na sequéncia, o autor optou por considerar os
coeficientes da constante, que representam as diversas mudancas de politicas fiscais ou
outros fatores relevantes nao captados com as dummies ou outras varidveis explicativas,
e da inflacdo, como varidveis no tempo representadas como processos estocdsticos.
Os resultados obtidos sugeriram que a especificagao do modelo foi adequada.

Apenas a conta “Outras Receitas Liquidas” ndo foi contemplada na anélise por ser
de carater residual e sem explica¢ao aparente para considerar a inflacao e o produto como
varidveis explicativas. Portanto, o autor supds que a evolu¢ao da série seguia um processo
estocdstico e determinou o melhor processo ARIMA que descrevia a série, a partir dos
critérios de Akaike e Schwarz. O processo selecionado foi um MA (6).

Dos Santos et al. (1998) investigaram o comportamento agregado da carga tributdria
bruta brasileira (CTBB) no periodo entre o primeiro trimestre de 1995 e o terceiro trimestre
de 2007, partindo do pressuposto de que a CTBB estaria correlacionada com o PIB, a
inflacdo e a divida liquida do setor publico. Foram utilizadas técnicas de cointegragao
convencional e com quebras estruturais, uma vez que as séries estudadas apresentavam
importantes quebras estruturais devido a mudangas na legislagao tributdria e na politica
econdmica. Também foram utilizadas técnicas nao lineares de séries de tempo, como o
modelo Markov Switching com dois regimes, em que a CTBB foi estudada em funcao de
seus valores defasados e de defasagens do PIB e da DLSP. Os resultados sugeriram que
a CTBB reagiu ao PIB em periodos de “relativa tranquilidade”, com excecao do periodo
entre 2005-2007, quando a CTBB “descola” do PIB, bem como no periodo de 1997-2002,
caracterizado por crises financeiras e cambiais.

Soares Filho (2014) utilizou o modelo Holt-Winters aditivo e/ou multiplicativo
para prever o comportamento da Receita Corrente Liquida no periodo de janeiro/2006
a dezembro/2012. Foi possivel constatar que os resultados obtidos de previsao da RCL
foram superiores aqueles contidos nas leis orcamentdrias elaboradas pelos governos
municipais.
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3 DESCRICAO DOS MODELOS E METODOLOGIA

Nesta secdo serdo apresentadas algumas caracteristicas (especialmente a formulagao
matemadtica) dos modelos de séries temporais e econométricos selecionados neste
trabalho, bem como serd tratada detalhadamente a metodologia utilizada na construcao
dos modelos e no tratamento dos dados para levantamento da acurdcia e dos resultados
de previsao para a RCL dos estados brasileiros. No total, foram testados sete modelos
aplicados a previsao de receita, os quais serdo apresentados na subse¢ao a seguir.

3.1 Modelos aplicados a previsao de receita

Um dos maiores interesses no estudo de séries temporais é conseguir fazer
previsoes das observacoes no tempo. Geralmente, quanto menor for o erro apurado,
maior sera a precisao no resultado alcancado, e mais eficaz, portanto, serd o modelo
econométrico testado.

No planejamento governamental, no qual o fator tempo é fundamental, necessa-
riamente se trabalha com pelo menos trés periodos de tempo (o curto, o médio e o longo
prazo) na estimacao das varidveis que afetarao as politicas publicas desenvolvidas pelo
poder publico.

Nesse sentido, as administracoes publicas precisam lancar mao de ferramentas
e instrumentais para melhor prever suas receitas, pois a definicao de seus gastos
obrigatoriamente é limitada pelo volume de recursos arrecadados haja vista sua
dependéncia da receita arrecadada de tributos (impostos, taxas, contribuicoes de melhoria)
para executar as a¢oes que vao beneficiar a populacao.

Em suma, a aplicacdo da econometria possibilita aos entes estatais aumentar
a acurdcia na previsao de suas receitas, auxiliando na melhoria do planejamento
governamental. Vejamos a seguir os modelos econométricos aplicados na previsao da
RCL utilizados neste trabalho.

3.1.1 Modelo ingénuo ou incremental

O método ingénuo de previsao (chamado também de Naive) é uma denominagao
genérica utilizada para se referir a métodos de previsao de natureza simples que podem ser
utilizados como benchmarking para métodos e modelos mais complexos (MAKRIDAKIS;
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WHEELWRIGHT; HYNDMAN, 1998). Além disso, tal modelo assume que a varia¢dao do
periodo seguinte serd igual a variagdo mais recente.

A racionalidade por trds desse tipo de comparacao é medir quao melhor a previsao
de um modelo complexo é em relacao a previsao mais simples que poderia ser obtida pelos
atores interessados. Assim, é possivel responder a pergunta se os recursos investidos na
elaboragdo da previsdao mais complexa geraram os resultados desejados. Neste trabalho,
a previsao ingénua para o periodo Y; pode ser representada por

Yo=Y 1+ V2 — Yt—13)

3.1.2 Modelo de suavizagédo exponencial (Holt-Winters)

Os modelos de suavizacao exponencial partem de uma equac¢ao de médias moveis,
que além do componente nivel da série podem incorporar os movimentos de tendéncia e
sazonalidade, além do erro de previsao, que seria 0 componente estocastico do método.
Esse procedimento de suavizacao utiliza pesos diferenciados, cujos valores decaem
exponencialmente a partir de valores mais recentes.

Os métodos de previsao por suavizacao exponencial utilizam-se apenas de
observacoes da prépria série de dados, nao dependendo de nenhuma varidvel externa
para realizar previsoes, e sao empregados em previsoes de curto prazo.

Modelo de suaviza¢cdo exponencial simples - consiste em um modelo em que
os valores da série flutuam aleatoriamente em torno de um valor fixo, sem qualquer
tendéncia. Pode ser descrito da seguinte forma:

X,=X+a(X,-X), a>0. (1)

onde X . representa a média estimada da série no momento t; X , representa os valores da
varidvel de interesse em t; a é conhecido como coeficiente de suavizacao; X 4l
o valor previsto para a varidvel de interesse em t+ 1. Rearranjando a equacao anterior,

chega-se a:

representa

X, =aX +(1-a)X,. 2)

Assim, a previsdo para o periodo seguinte pode ser obtida atribuindo um peso a
a observacao mais recente de Xt, mais um peso (1-a) ao valor médio estimado. O valor
da constante de suavizacao a pode assumir qualquer valor entre 0 e 1, obtido por meio
de um estimador que minimize a soma dos quadrados dos residuos.
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O método de Holt (ou de suavizacao exponencial dupla), criado por Holt (1957),
expandiu a suavizacao exponencial simples para dados de série temporal que exibem uma
tendéncia linear. Esse método oferece refinamentos adicionais na modelagem a medida
que introduz uma constante de suaviza¢ao que afeta a tendéncia da série. O nivel (ou a
média) e a inclinacao da série podem ser obtidos, respectivamente, por:

X =aX +(1-a)X, ,+T_), O<a<l 3)
T=BX,-X_)+(1-PT,,  0<p<l @)

onde a e ff sdo constantes de suavizagdo e T € a estimagdo da inclinagao (tendéncia)
da série no mesmo periodo t. O nivel X , € ajustado por meio de (I-a) pela tendéncia
verificada no periodo anterior acrescido do valor suavizado, adicionando ainda uma
proporcao « de Xt. Isso permite trazer Xt ao nivel préximo dos dados atuais.

A segunda equacao atualiza a tendéncia da série para o periodo t, na proporgao £,

pela diferenca entre os niveis no periodo t e t-1, adicionando ainda a parcela (1-8)
equivalente a tendéncia do periodo t-1. A previsao sera obtida por:

X

t+h

=X +hT, h=123,.. 5)

onde h representa o nimero de periodos que compoem o horizonte de previsao. Nota-se
que o valor previsto reflete o valor médio atualizado mais a propor¢cao h da tendéncia
atualizada. Os valores para as constantes de suavizacdo a e [ sdo obtidos como
anteriormente, minimizando a soma dos quadrados dos erros.

O método de Holt-Winters (suavizacao exponencial tripla) é uma expansao do
método de Holt (1957), desenvolvida por Winters (1960), para aplicar em séries temporais
que exibem tendéncia e sazonalidade. Determinadas séries possuem um fator sazonal,
além do nivel e tendéncia, que capta caracteristicas da série que se repetem a intervalos
regulares de tempo. Dessa forma, Winters propoe métodos de projecao para essas séries,
estimando-se um fator de correcao da sazonalidade, chamado de fator de sazonalidade
F;, considerando dois tipos de efeitos sazonais: o multiplicativo e o aditivo. Assim,
o0 algoritmo de Holt-Winters inclui a estimativa do fator de sazonalidade a partir de sua
ultima estimativa no periodo t-s,

X, =X, ~F_)+(1-a)(X,, +T,), ©)

T=BX-X_)+(1-P1T._, )
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F=y(X,-X)+(1-pF_, 0<y<L (8)

onde a, e y sdo as constantes de suavizagao. Considerando os efeitos sazonais aditivos,
as previsoes h passos a frente podem ser estimadas por:

X=X +hT+F_,,,  h=12..s
=X +hT+F_,,,, h=s+1s+2,..2s, 9)

No caso do modelo Holt-Winters com sazonalidade multiplicativa, é necessario
obter os valores iniciais para o nivel, a inclinacao e o fator de sazonalidade. Entretanto,
para este ultimo fator, é necessdrio que a série contenha pelo menos uma estagao
completa, compondo no minimo s periodos observados

X=a ;( +(l-a)(X,_,+T ), O<a<l. (10)
T=pX-X_)+(1-PT_,, 0<p<l. (11)
X
=y| = F_ O<y<l. 12
X Nk, Y (12)
X, =X +hT)-F_.., h=12..s
=(_ hT,) F ...,  h=s+1s+2,..2s, (13)

3.1.3 Modelo passeio aleatorio com drift

Trata-se de um processo nao estaciondrio no qual cada observacao da série de
tempo y; depende de sua observacao imediatamente anterior y, ; e de uma constante &
diferente de zero, que é o préprio drift do caminho aleatério:

yt = 6 + yt-1 + et, (14)

onde &; é um ruido branco. Assim, o comportamento de y; depende de um componente
deterministico e um estocastico.
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Para média, varidncia e covariancia, tém-se as seguintes expressoes:

E(y) = t6 (15)
Var(y;) = to? (16)
Cov(ypyr1) = (tj)o?. (17)

3.1.4 Modelo autorregressivo integrado de médias moveis (ARIMA)

Suponhamos um modelo ARIMA (p, d, q) estaciondrio, inversivel e com os
parametros conhecidos, entao a equacao de previsao, considerada como uma func¢ao de
h, com origem ¢ fixa, é dada por:

A prg A
Xt(h)=Z¢Xt(h—1), h>q (18)
t=1 .

Assim sendo, temos que para h > q —p — d, a fungao Xt(h) consistira de
uma mistura de polindmios, exponenciais e sendides amortecidades, com sua forma
exata determinada pelas raizes do operador de retardo @(B) = 0. A solugio geral teré a
seguinte forma:

Xt(h)=cl(”fl(h)+ c(z”fz(h)+...+c:iqu+q(h), h>q-p-d (19)

() ()
onde f_(h),h =1,..,p+qsao fungdes deh e Ci > C 4 8a0 coeficientes adaptados que

dependem da origem da previsdo e sdo determinados por X p 1. X / @) X p (p+d):

Como estamos interessados em prever um valor X, ;-7 21, supondo que temos
todas as observacoes até o instante ¢, isto €, X", ,, X', ,» X , podemos dizer que ¢ é
a origem das previsoes.

E possivel deduzir por X [ (7) a previsdo de h passos a partir da origem t. A partir da
suposicao de um modelo ARIMA (p, d, q) acima descrito e com os parametros conhecidos,
existem trés formas possiveis de previsao. Sao elas dadas por:

(i) forma de equacao de diferencas

)(t+h =q)(t+h—l +"'+¢p+d)(t+h—p—d _01a1+h—1 _"'_eqaﬁh—q +a.,; (20)
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continuagao
(ii) forma de choques aleatorios

t+h t+h
t+h Z t+h—j ] ZU Ay i (21)
] =00

onde U, =] e os demais fesos sao obtidos resolvendo um sistema de operadores de

retardos dado por ¢(B) () B) =0 (B) ;

(iii) forma invertida

t+h Zﬂ t+h— ] (22)

onde os pesos 7z, sao obtidos resolvendo o sistema de operadores de retardos dado

por (B =0 (B (B)

3.1.5 Modelo de vetores autorregressivos (VAR)

E uma extensdo de uma regressao univariada para um ambiente multivariado em
que cada equacao definida pelo VAR é uma regressao por minimos quadrados ordinarios
de determinada varidvel em varidveis defasadas de si prépria e de outras componentes
do modelo.

O modelo VAR pode ser expresso por:

X, =4+ A X  +.+A4X, _,+BZ +BZ +.+B,Z _, +e (23)
onde Ao é o vetor de termos de interceptos; 4,,...4 , 830 matrizes N X 1 de coeficientes
que relacionam valores defasados das varidveis enddégenas. By, ..., Bp s3o também
matrizes N X I que relatam valores atuais e defasados de varidveis exdgenas e e; é um
vetor N X 1 de erros.

3.1.6 Modelo autorregressivo de transi¢do suave (STAR)

O modelo STAR (sigla inglesa para Smooth Transition AutoRegression), proposto
por Chan e Tong (1986), Granger e Terdsvirta (1993) e Terdsvirta (1994), pode ser visto
como um modelo linear autorregressivo, no qual seus coeficientes sdo determinados pela
posicao do vetor de varidveis explanatérias no denominado espaco de transicao.
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Nas aplicagoes praticas, o principal problema do uso deste modelo é descrever
a relacao entre o espaco de transicao e os coeficientes. Além disso, o modelo STAR
carrega importantes propriedades dos modelos lineares e ferramentas estatisticas para
especificagado, estimacao e testes de diagnosticos.

A formulacao matematica desse modelo para uma série temporal univariada
observada nos instantes t = [-p, I-(p-1), ... ,-1,0,1,...,T-1, T é dada por:

v, =B 2,(-Glx;;7.¢)+ B, 2,(Glx,:7.0)+¢, (24
2 =Ly s, )
ﬁi = (ﬂi,o’ﬂi,l""’ﬁi,p )';i = 172

onde ¥ >0 e o erro aleatério segue uma distribui¢do condicional normal com média
dada por:

(25)

E[é‘t | yt—lﬁyz—z EARES) y,_p]= O (26)

E a variancia por:
2
Var[gt | yt—l’ yt—z""’yt—p:lzo- (27)

A formulacdo acima descreve um modelo com dois regimes, cuja transi¢ao entre
eles é governada por uma fung¢ao suave, nio linear, continua e limitada, G, que assume
valores no intervalo (0,1). G é usualmente chamada de funcao de transicao. De acordo
com a equacao 24, o modelo STAR descreve a evolucao de uma série temporal como a
combinac¢ao de dois modelos autorregressivos de ordem p.

A varidvel de transicao x, pode ser um autorregressor (xt =Y, 4 ) uma varidvel
exdgena, uma fungao de varidveis endégenas (xt =h Z,)), ou até mesmo uma tendéncia
linear temporal (xt = t) .

3.1.7 Modelo de vetor autorregressivo de transic¢éo suave logistica (LSTVAR)

Em um modelo de série temporal nao linear ocorrem comportamentos dinamicos
distintos para as varidveis, dependendo do regime em que elas se encontram no tempo.
Isso significa que algumas propriedades estatisticas (média ou autocorrelagao) das
séries podem variar de um regime para outro. Um caso particular desses é o modelo
TAR (Threshold AutoRegression), que foi proposto inicialmente por Tong (1983) e Tong
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e Lim (1980) e atualmente estd bastante popularizado na literatura econométrica, pode
ser obtido quando a funcao G é uma funcao indicadora do tipo:

G(.)= (28)

Assim, o limiar entre os dois regimes é abrupto e determinado por ¢, o parametro
de limiar ou locagao. Uma das grandes vantagens na utilizagao dos modelos de transigao
suave é a possibilidade de especificar a funcao de transicao de forma que se evite o
problema da busca por um limiar “rigido” entre os regimes. A escolha mais comum para
a funcao de transicao é a funcao logistica:

1

G(x,;y,6)=m

(29)

O modelo com essa funcao de transicao é denominado modelo LSTAR (Logistic
Smooth Transition AutoRegression). A funcdo logistica possui dois parametros, y e c.
O primeiro é responsdvel pelo grau de suavidade da funcdo de transicao, e o segundo
representa o limiar entre os dois regimes. Na situagdo onde x, = ¢, a observagao pertence
a ambos os regimes com igual grau de pertinéncia.

E importante notar que ao tender para o infinito a funcao logistica se aproxima
de uma funcao do tipo degrau, e a transicao de um regime para o outro torna-se quase
instantdnea, ou seja, transicao abrupta. Nesse caso temos um modelo TAR. No caso de
X, =y,_,, temos um SETAR (Self-Exciting Threshold Autoregression).

Quando y tende para zero, a func¢ao logistica torna-se igual a uma constante (0,5),
e 0 LSTAR reduz-se a um modelo linear, ou seja, nao existe nenhuma distincao entre
0s regimes.

Alguns autores classificam os parametros do modelo STAR, equacao (24),
em lineares e nao lineares. Os parametros lineares sao os coeficientes dos modelos
autorregressivos ligados aos regimes, e 0s nao lineares sdao os parametros da fungao
de transicao.

Por sua vez, o modelo LSTVAR é basicamente uma versao vetorial do modelo STAR
ou a versao nao linear do modelo VAR. Neste estudo, o principal diferencial do modelo
LSTVAR ¢€ a utilizacao de uma varidvel de transi¢ao relacionada ao ciclo econdémico. Como
mostra Cerqueira et al. (2014), ao incorporar a informac¢ao do ciclo econdmico, pode-se
melhorar o desempenho preditivo em relacdo a um VAR com idéntica especificacao.
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3.2 Procedimentos metodolégicos

3.2.1 Coleta e selecdo das séries

As informacoes relativas a arrecadacao da Receita Corrente Liquida (RCL) foram
prospectadas junto a Comissao Técnica Permanente do ICMS (Cotepe), nos Portais da
Transparéncia dos entes da Federacao e no Portal Sistn da Caixa Economica Federal.
Esses dados correspondem aqueles constantes no demonstrativo da RCL que faz parte do
Relatorio Resumido da Execucao Or¢amentdria (RREO) de cada estado. Para este estudo
foram utilizados dados da RCL de todos os estados e do Distrito Federal no periodo de
dezembro de 2003 a abril de 2013.

No entanto, foi necessdrio ajustar o valor da RCL para o Estado da Bahia referente
ao més de contabilizagao, correspondente as transferéncias constitucionais e legais no
periodo compreendido entre janeiro e abril de 2013. Esse ajuste deu-se em razao da nao
contabilizacao da RCL no periodo de janeiro a marco do referido ano, sendo efetivado um
registro retroativo no meés subsequente (abril de 2013). Dessa forma, a corre¢cao ocorreu
na proporc¢ao da arrecadacao das receitas de ICMS, IPVA e IPI-Exportacao em cada més.

Ajustou-se ainda a receita patrimonial do Estado de Roraima para os meses de
julho e agosto de 2013 em face da constatacao do registro de um estorno de receita no
més de julho e uma arrecadacao acima do padrao em agosto. Assim, o ajuste foi realizado
de forma que o estorno em julho de 2013 fosse totalmente registrado em agosto, o que
alterou o valor da RCL naquele periodo.

Com relacdo as séries historicas utilizadas nos modelos multivariados (VAR e
LSTVAR), foram utilizados os registros das séries temporais disponibilizados no sitio do
Banco Central do Brasil (Bacen) e do Ipeadata. Vale registrar que a escolha das varidveis
explicativas adotadas inicialmente se deu por meio da observacao do perfil econémico
de cada estado.

Nesse contexto, as varidveis macroecondmicas escolhidas referiam-se a atividade
econdmica, taxa de juros e indice de pre¢os. Para a primeira varidvel selecionada, foram
utilizados o IBC-BR, o IBC regional ou o IBC do Estado, sendo este tltimo utilizado
apenas quando existente. Quanto a varidvel taxa de juros, adotou-se a taxa de juros de
longo prazo - TJLP e a taxa bdsica de juros da economia brasileira - Selic. A dltima
variavel macroeconomica selecionada foi o indice de pregos, em que nesse caso se
optou pelo ndice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) ou o Indice Geral de
Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculados pelo IBGE e pela FGV, respectivamente.
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Por fim, a escolha da varidvel regional deu-se entre aquelas com maior impacto
esperado sobre a RCL e cujas séries disponiveis atendiam as necessidades do estudo.!
As variaveis selecionadas para cada estado estao descritas no Quadro 2.

Quadro 2. Lista das varidveis explicativas selecionadas para previsao por estado

ESTADO VARIAVEL VARIAVEIS EXPLICATIVAS VARIAVEL EXPLI€ATIVA
PREDITIVA DE TRANSICAO
SP RCL INO. ATV. ECONO. IGP-DI TILP IMPORT
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF 2044 IPEADATA 256 12868
RJ RCL IGP-DI TILP IBC-BR COMB
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 ANP
MG RCL IGP-DI TILP IBC-BR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1472
ES RCL IGP-DI SELIC INO. ATV. ECONO. VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA IPEADATA 20453 1473
RS RCL IGP-DI TLP IBC-BR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1478
PR RCL IGP-DI TILP IBC-BR INO ATV
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 20452
sC RCL TILP IGP-DI IBC-BR IMPORT
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA IPEADATA 17439 13082
Ms RCL IGP-DI TILP IBC-BR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1479
MT RCL IGP-DI TLP IBC-BR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1480
GO RCL IGP-DI TILP IBC-BR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1481
DF RCL TILP IGP-DI IBC-BR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF 256 IPEADATA 17439 1482
AC RCL IBCBR IGPDI TILP VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF 17439 IPEADATA 256 1457
AP RCL IGPDI TLP IBCRN TRANSUN
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 20460 4354
AM RCL IGPDI IBCRN TILP VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 20460 256 1458

continua...

1 Os dados precisam ter a periodicidade mensal e estarem disponiveis para o periodo de andlise.
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continuagao
ESTADO VARIAVEL VARIAVEIS EXPLICATIVAS VARIAVEL EXPLICATIVA
PREDITIVA DE TRANSICAO

PA RCL IGPDI SELIC IBCBR INO. ATV. ECONO.
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA IPEADATA 17439 20461

RO RCL IGPDI IBCBR TILP VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 17439 256 1456

RR RCL IGPDI TILP IBCBR EMPREGO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 12542

TO RCL IGPDI TJLP IBCBR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1462

AL RCL SELIC IBCNOR IGPDI VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 20445 IPEADATA 1469

BA RCL IGPDI TILP IBCBR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1471

CE RCL IGPDI IBCBR TILP VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 17439 256 1465

MA RCL IGPDI TJLP IBCBR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1463

PB RCL IBCBR IGPDI TILP VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF 17439 IPEADATA 256 1467

PE RCL IGP-DI TILP IBCBR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1468

Pl RCL IGPDI TILP IBCBR VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 256 17439 1464

RN RCL IGPDI IBCBR TILP VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF IPEADATA 17439 256 1466

SE RCL IBCBR IGPDI SELIC VAREJO
FONTE: COD.BACEN/IPEA | LRF da UF 17439 IPEADATA IPEADATA 1470

Fonte: elaboragao dos autores

Foram realizados testes com até dez varidveis para cada estado, de modo que
permitisse a escolha das quatro varidveis explicativas utilizadas nos modelos multivariados.
Entre os testes realizados para escolha das varidveis, foi utilizado o teste de correlacao
(CORREL - fung¢ao do Excel). Algumas varidveis, como taxas de juros, foram incluidas
por afetar indicadores de nivel de precos e atividade econdmica.

Assim sendo, a partir do cédigo do software utilizado R, a planilha final para
upload foi formatada segundo esta disposi¢cao: na primeira coluna o ano, na segunda
coluna o més, na terceira a variavel preditiva e as ultimas quatro colunas corresponderam
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as varidveis explicativas, dispondo a ultima coluna da varidvel local (de alto grau de
explicacao).

3.2.2 Tratamento dos dados

Em geral, as séries temporais da RCL, as varidveis macroeconomicas e as regionais
foram dessazonalizadas, quando necessdrio, pelo método de médias médveis, depois
das devidas transformacoes através da aplicacao do logaritmo neperiano e da primeira
diferenca.

Note-se que as séries dos Indices de Atividade Economica do Banco Central ja
se encontravam dessazonalizadas, sendo necessdria apenas a aplicacao da primeira
diferenca do logaritmo. Também ndo foram dessazonalizadas as séries de taxas de juros.
Diferentemente das varidveis acima, a RCL e o indice de vendas no varejo precisaram ser
dessazonalizados, observando-se primeiro a aplicagao da diferen¢a no logaritmo.

Por sua vez, a inflacao, aferida pelo IPCA ou IGP-DI, foi apenas dessazonalizada.
Ao final, a série da taxa Selic e TJLP anualizada (acumulada no meés) foi utilizada
aplicando-se somente a primeira diferenca. Os procedimentos de aplicacao da primeira
diferenca no logaritmo e de dessazonaliza¢cao (quando necessdrio) separa o componente
sazonal ap6s a reducao da persisténcia das séries, o que minimiza os problemas advindos
da eventual presenca de raiz unitaria nas séries em nivel.

As estimagoes univariadas foram realizadas por meio de cinco métodos e ou
modelos distintos, quais sejam: método ingénuo ou Naive, passeio aleatério, suavizagao
exponencial, modelo ARIMA e modelo STAR.

O método ingénuo utilizou a série em nivel e sem dessazonalizacdo, enquanto o
passeio aleatdrio foi aplicado na série com transformacao logaritmica e dessazonalizagao
por médias méveis aditivas. Os demais modelos foram aplicados na série com transformacao
logaritmica, primeira diferenca e dessazonaliza¢ao por médias mdveis aditivas.

As escolhas dos parametros dos modelos de suaviza¢ao exponencial e do modelo
ARIMA foram realizadas de forma automadtica pelo pacote forecast do software R.
A descricao dos algoritmos utilizados pelo mencionado pacote pode ser encontrada em
Hyndman e Yeasmin (2008).

No caso do modelo STAR foi usado o pacote tsDyn, onde foram testadas
especificacoes alternativas para os parametros embedding dimension (m) e “time delay”
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da threshold variable - thDelay (m = 1 e thDelay = 0; m = 2 e thDelay = 0; m = 3
e thDelay = 0; m = 2 e thDelay = 1; m = 3 e thDelay = 1; m = 3 e thDelay = 2) e
escolhidos os modelos que obtiveram o menor p-valor no teste de linearidade. Ademais,
para esse modelo o nimero de regimes foi fixado em 2 e o nivel de significancia ajustado
para rejeitar o valor nulo no teste de linearidade.

Segundo Cerqueira et al. (2014), para o modelo LSTVAR, os thresholds
corresponderam as medianas acumuladas em 12 meses por conta do reduzido nimero
da amostra. Nesse caso, a escolha da mediana tentou garantir que os regimes tivessem
um numero suficiente de observagoes. Quanto as velocidades (slopes), num intervalo de
1 a 200, foram obtidas pela minimizacao do log do determinante da matriz de variancia-
covariancia dos residuos, conforme Weise (1999).

A selecao do niimero de defasagens para os modelos multivariados (VAR e LSTVAR)
foi limitada pelo pequeno ntimero de observagoes (123 no caso do VAR e 111 no caso
do LSTVAR). Dessa forma, os modelos foram estimados com apenas uma defasagem.
Todo o processo de transformacado das séries, dessazonalizacao, estimacao e previsao, foi
realizado dentro do ambiente do software livre R.

Na avaliacdo do desempenho de cada modelo foram utilizados dados até abril de
2013, de modo que fossem feitas previsoes fora da amostra para o periodo compreendido
entre maio de 2013 e dezembro de 2014, para posteriormente comparar os valores
previstos com os efetivamente observados. Tal estratégia teve como objetivo simular um
cendrio no qual o gestor publico carece de realizar previsoes para a RCL no contexto da
elaboracao da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).

As estatisticas de avaliacao da qualidade preditiva dos modelos foram o erro
absoluto percentual médio (Mape) e o erro acumulado percentual. A primeira estatistica
visa mostrar o ajuste mensal das previsdes, e a segunda, o resultado por um periodo
agregado (quadrimestre, semestre, etc.). Além disso, também foi avaliado o desempenho
dos modelos em diferentes horizontes de previsao. Por fim, medidas como média e
mediana foram utilizadas para avaliar o potencial preditivo para combinagoes de modelos
simples de previsoes.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Esta se¢ao visa apresentar uma comparagao entre a acurdcia dos diferentes métodos
e modelos utilizados para a realizacao de previsoes e explorar possiveis determinantes
para o comportamento observado. Serao avaliados os erros percentuais absolutos médios
(Mape) e a média dos erros acumulados percentuais.

Na primeira subsecdo serdo apresentadas as medidas de acurdcia com o objetivo
de identificar qual método ou modelo se sobressaiu em diferentes horizontes temporais
de previsdo. A segunda subsecao apresentard de forma breve os resultados por estados.
Por fim, serdo exploradas algumas varidveis capazes de caracterizar a diferenca dos
resultados entre os estados.

4.1 Acuracia dos métodos e modelos - analise geral

A Tabela 1 apresenta o erro absoluto percentual médio (Mape) para diferentes
horizontes de previsao, e a Tabela 2 apresenta a média do valor absoluto dos erros
acumulados percentuais. Para as previsoes um passo a frente, o ARIMA obteve o menor
Mape (6,4%), quase metade do valor obtido pelo ingénuo (11,4%). Para os demais
horizontes de previsao, a combinacao pela média e pela mediana alternaram as primeiras
posicoes com valores de Mape extremamente préximos, uma vez que a combinacao pela
média foi superior em quatro horizontes e a combinacao pela mediana em dois.

Também merece destaque o desempenho do VAR. Apesar do Mape relativamente
alto para as previsdoes de um passo a frente (7,9%), seu desempenho melhorou
comparativamente nos demais horizontes, obtendo o segundo menor Mape nos horizontes
maio/2014-ago./2014 e set./2014-dez./2014.

Os resultados da Tabela 2, elaborada com a média do valor absoluto do erro
acumulado percentual, foram os mesmos, apontando um desempenho superior do ARIMA
e das combinagoes pela média e mediana.

E possivel notar a partir da andlise das Tabelas 1 e 2 uma tendéncia de piora na
acurdcia com o incremento do horizonte para todos os modelos, o que podemos entender
como uma ocorréncia natural. No entanto, mesmo nessas condicoes um modelo que
consegue manter seu desempenho estdvel pode ser adequado em determinadas situagoes.
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Tabela 1. Erro absoluto percentual médio (Mape) por horizonte de previsao

Horizonte de previsao

Método maio/2013 maio/2013 set./2013 jan./2014 maio/2014 | set./2014 até | maio/2013
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014| dez./2014 |até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
ARIMA 6.4 7.7 9.8 10.1 9.4 12.4 9.9
Combinagao - média 6.8 7.0 8.6 10.2 8.9 10.5 9.1
Combinagdo - mediana 6.8 7.0 8.7 10.0 9.1 1.3 9.2
STAR 6.9 7.7 10.1 11.7 10.8 13.8 10.8
VAR 7.9 7.6 9.4 10.1 9.0 111 9.4
Suavizagdo exponencial 8.1 8.0 9.4 10.5 10.5 12.0 10.1
Passeio aleatério 8.2 8.8 123 15.9 10.6 145 124
LSTVAR 85 8.1 10.8 13.1 13.0 15.9 12.2
Ingénuo 11.4 11.4 11.9 12.0 17.7 16.3 13.9
Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20)
Fonte: elaboracdo dos autores

Tabela 2. Média do valor absoluto do erro acumulado percentual (EAP)
por horizonte de previsao
Horizonte de previsao
Método EfETE maio/2013 set./2013 jan./2014 maio/2014 | set./2014 até | maio/2013
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014| dez./2014 |até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
ARIMA 6.4 4.7 7.1 3.8 7.0 11.0 5.2
Combinagao - média 6.8 37 6.6 6.5 7.1 8.5 5.2
Combinagao - mediana 6.8 3.6 6.9 5.9 7.0 8.9 5.4
STAR 6.9 4.9 8.2 7.4 9.1 11.6 6.9
VAR 7.9 5.1 7.7 6.7 6.9 9.6 59
Suavizagdo exponencial 8.1 4.8 7.3 7.2 8.9 10.2 6.8
Passeio aleatério 8.2 4.9 9.5 7.8 8.3 11.6 6.9
LSTVAR 8.5 5.1 9.5 10.0 12.0 14.6 9.4
Ingénuo 1.4 9.0 9.7 10.3 16.3 14.3 10.7
Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboracdo dos autores

A Figura 1 apresenta a distribui¢ao dos erros absolutos percentuais por horizonte

de previsao. Os resultados das previsoes evidenciaram uma diferenca de desempenho
entre os sete primeiros meses e os restantes, com um considerdvel aumento do erro. Nesse

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS

| 315



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

sentido, nao somente a mediana dos erros foi menor nos sete primeiros meses, como a
variabilidade também foi significativamente inferior.

Figura 1. Erros absolutos percentuais versus horizontes de previsao

154 1
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Fonte: elaboracdo dos autores

Nas Tabelas 1 e 2 podemos observar o comportamento médio dos métodos e
modelos em relacdo a acuracia das previsoes. Entretanto, insta analisarmos o nimero
de vezes que os modelos obtiveram a melhor acuracia para um estado especifico, sem
considerar seu comportamento médio entre os estados. Para reproduzir esse fato, nas
Tabelas 3 e 4 sao apresentados o percentual de ocasides em que um modelo obteve o
menor Mape ou o menor erro acumulado percentual entre os 27 estados para diferentes
horizontes de previsao. Pode-se concluir que, para o horizonte de previsao de um passo
a frente, o passeio aleatdrio teve o menor Mape entre os estados (7,4%).

Alguns fatos interessantes podem ser observados nessa andlise. Primeiro, o
modelo ingénuo (Naive), no qual foi observado o maior Mape na média para os estados,
foi um dos métodos que mais vezes obteve 0 menor Mape na andlise de cada estado
individualmente, ao lado do ARIMA. Isso posto, podemos afirmar que o modelo ingénuo
apresentou uma grande variabilidade na sua performance.
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Tabela 3. Porcentagem de vezes que o modelo obteve menor Mape em algum estado

Horizonte de previsao

Método maio/2013 maio/2013 set./2013 jan./2014 maio/2014 set./2014 maio/2013
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Ingénuo 222 1.1 222 259 222 259 222
ARIMA 185 18.5 185 14.8 14.8 7.4 18.5
LSTVAR 18.5 11.1 7.4 3.7 14.8 1.1 14.8
STAR 14.8 14.8 11.1 7.4 1.1 1.1 7.4
Combinagao - média 1.1 14.8 7.4 3.7 7.4 7.4 1.1
Passeio aleatério 74 1.1 37 37 74 37 0.0
VAR 3.7 7.4 3.7 14.8 7.4 111 7.4
Suavizacdo exponencial 3.7 7.4 185 18.5 74 18.5 14.8
Combinagao - mediana 0.0 37 7.4 7.4 7.4 3.7 37
Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboracdo dos autores

Tabela 4. Porcentagem de vezes que o modelo obteve menor erro acumulado percentual

(valor absoluto) em algum estado

Horizonte de previsao

Método maio/2013 maio/2013 set./2013 jan./2014 maio/2014 set./2014 maio/2013
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Ingénuo 222 1.1 222 7.4 222 37.0 259
ARIMA 185 18.5 14.8 333 14.8 7.4 29.6
LSTVAR 18.5 111 111 1.1 7.4 3.7 37
STAR 14.8 14.8 3.7 14.8 1.1 1.1 0.0
Combinagdo - média 1.1 1.1 18.5 7.4 7.4 1.1 37
Passeio aleatério 7.4 7.4 7.4 11.1 74 37 11.1
VAR 3.7 7.4 3.7 3.7 3.7 37 14.8
Suavizagdo exponencial 3.7 14.8 14.8 7.4 11.1 1.1 7.4
Combinagao - mediana 0.0 37 37 3.7 14.8 1.1 37
Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboracdo dos autores
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4.2 A precisao dos modelos para os estados

A Figura 2 apresenta o Mape para o horizonte 1-20 para cada estado considerando
todos os modelos estimados. Os resultados mostraram que o Estado do Rio Grande do Sul
(RS) teve o menor Mape (5,0%), seguido por Santa Catarina (5,2%). No outro extremo, o
Estado do Amapa apresentou um erro absoluto percentual médio de 21,5%. Por sua vez,
o percentual médio do Mape, considerando todos os estados, foi de 10,8% .2

Figura 2. Erro absoluto percentual médio (Mape) para o horizonte 1-20
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Fonte: elaboragdo dos autores

4.3 Caracterizacao dos resultados

Nas Tabelas 5 e 6 estdo representados os erros absolutos percentuais médios e
a média do valor absoluto do erro acumulado percentual para as diferentes regides do
pafs. Para formatar tais tabelas, considerou-se a média dos erros absolutos de todos os
métodos e modelos.

Diante disso, é possivel notar que a Regido Sul possui os melhores resultados
preditivos (menor Mape e erro acumulado percentual) para todos os horizontes

2 Nos apéndices estao disponiveis tabelas detalhadas com os resultados por estado.
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considerados. Na Regidao Norte verificou-se o resultado contrdrio para a grande maioria
dos periodos. Os erros observados para a Regido Norte foram quase trés vezes maiores
do que os apurados para a Regido Sul em todos os periodos. As Regides Sudeste e Centro-
Oeste alternaram a segunda e terceira posicdes em ambos os horizontes.

Tabela 5. Erro absoluto percentual médio (Mape) agregado por regiao

Horizonte de previsao
Regido maio/2013 n:laio/2013 fet./2013 j'an.12014 n’iaiolzo14 fet./2014 n?aio/2013
(%) até ago./2013 |até dez./2013 | até abr./2014 |até ago./2014 | até dez./2014 |até dez./2014
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Sul 33 39 5.9 6.2 4.8 6.1 5.4
Sudeste 6.8 79 9.4 7.8 8.5 9.0 8.5
Centro-Oeste 7.0 5.8 8.7 9.1 7.1 10.8 83
Nordeste 9.2 7.7 9.9 12.3 124 16.6 11.8
Norte 9.3 12.0 13.4 16.3 15.5 15.2 14.5

Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboracdo dos autores

Tabela 6. Média do valor absoluto do erro acumulado percentual (EAP) por regiao

Horizonte de previsao
Regido maio/2013 n:naio/2013 fet./2013 j'an.12014 n’iaiolzo14 fet./2014 n’\aio/2013
(%) até ago./2013 |até dez./2013 | até abr./2014 |até ago./2014 | até dez./2014 |até dez./2014
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Sul 33 1.8 4.9 35 4.1 53 3.2
Sudeste 6.8 4.1 8.1 4.9 58 55 3.6
Centro-Oeste 7.0 35 74 6.8 6.1 10.3 5.8
Nordeste 9.2 5.1 8.7 6.6 9.9 16.0 8.0
Norte 9.3 8.0 8.9 115 14.1 1.1 9.7

Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboragdo dos autores

As Tabelas 7 e 8 apresentam o Mape e a média do valor absoluto do erro acumulado
percentual para diferentes categorias dos métodos e modelos utilizados. Foi considerada
uma média dos erros absolutos de todos os métodos e modelos. As categorias de cada
modelo estao demonstradas no Apéndice A. Nesses resultados, observou-se que as
combinagdes apresentaram a melhor acurdcia para todos os horizontes, seguidas pelos
modelos univariados. E interessante notar que os modelos multivariados, apesar de
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possuirem maior complexidade associada, nao foram capazes de obter uma acuracia
superior aos métodos univariados, o que de certa forma causou surpresa.

Tabela 7. Erro absoluto percentual médio (Mape) por métodos e modelos

Horizonte de previsao
Categoria T maio/2013 set./2013 jan./2014 maio/2014 | set./2014 maio/2013
Método - até ago./2013 |até dez./2013 | até abr./2014 |até ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

0 (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Combinagao 6.8 7.0 8.6 10.1 2.0 109 9.1
Univariado 7.1 78 98 10.8 10.2 127 103
Multivariado 8.2 7.8 10.1 116 11.0 135 10.8
Benchmarking 9.8 10.1 12.1 14.0 14.1 15.4 13.1

Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboracdo dos autores

Tabela 8. Média do valor absoluto do erro acumulado percentual (EAP) por métodos e modelos

Horizonte de previsao
Categoria maio/2013 maio/2013 set./2013 jan./2014 maio/2014 set./2014 maio/2013
< i
Método (%) até ago./2013 |até dez./2013 | até abr./2014 |até ago./2014|até dez./2014 |até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Combinagéo 6.8 3.6 6.7 6.2 7.1 8.7 53
Univariado 7.1 4.8 7.5 6.1 8.3 10.9 6.3
Multivariado 8.2 5.1 8.6 8.4 9.5 12.1 7.6
Benchmarking 9.8 7.0 9.6 9.0 123 12.9 8.8

Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboracdo dos autores

Por sua vez, as Tabelas 9 e 10 apresentam o Mape e a média do valor absoluto do
erro acumulado percentual para diferentes niveis de participacao do ICMS na RCL, sendo
considerada a média de todos os métodos e modelos utilizados neste artigo. Os resultados
evidenciaram que nos estados onde a participa¢ao do ICMS na RCL é maior que 74,6 %
as medidas de acurdcia foram melhores para todo o periodo considerado. Nesse contexto,
ha evidéncias de que a previsao da RCL tem melhor acuracia nos estados onde a receita
tributaria de ICMS tem um peso mais significativo quando comparado a outros estados
onde as transferéncias da Uniao predominam sobre a arrecadagao propria.
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Tabela 9. Erro absoluto percentual médio (Mape) por participacao do ICMS na RCL

Horizonte de previsao
Part. ICMS % T maio/2013 | set./2013 jan./2014 | maio/2014 | set./2014 | maio/2013
[l
na RCL estados %) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
(0,207;0,342] 18.5 1.4 134 134 18.7 15.8 15.5 15.4
(0,342;0,477] 1.1 9.4 7.2 8.3 11.6 9.1 12.8 9.8
(0,477;0,612] 18.5 6.4 7.3 10.4 10.5 1.9 16.3 1.3
(0,612;0,746] 259 10.0 8.5 1.4 1.7 12.5 14.6 1.7
(0,746;0,882] 25.9 3.7 5.0 71 6.9 6.3 7.7 6.6

Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboragao dos autores

Tabela 10. Média do valor absoluto do erro acumulado percentual (EAP)
por participacao do ICMS na RCL

Horizonte de previsao
Part. ICMS % . maio/2013 | set./2013 jan./2014 | maio/2014 | set./2014 | maio/2013
na RCL estados mal:;:)m 3 até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
(0,207;0,342] 18.5 1.4 9.1 9.9 1.7 14.0 10.4 9.6
(0,342;0,477] 1.1 9.4 5.1 6.8 6.8 6.4 11.9 6.2
(0,477;0,612] 18.5 6.4 3.6 6.9 6.2 9.8 15.5 7.5
(0,612;0,746] 25.9 10.0 5.2 10.3 8.4 10.4 12.8 7.7
(0,746;0,882] 259 3.7 33 5.7 4.0 53 6.6 4.2

Nota: fora da amostra (maio/2013-dez./2014, n = 20).

Fonte: elaboragio dos autores

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como ja dito na introdugao deste trabalho, o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal imp0s aos estados uma necessidade de maior rigor no controle das financgas
publicas, na medida em que exigiu dos administradores ptiblicos uma gestao dos recursos
com responsabilidade e transparéncia. Nesse contexto, com vistas ao atendimento dos
objetivos estabelecidos na LRF, o conceito de Receita Corrente Liquida foi utilizado como
parametro para limites e exigéncias legais conforme detalhado no Quadro 1.
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Além disso, a fim de garantir o equilibrio nas contas publicas, a LRF responsabiliza
o governante pela execu¢ao do or¢amento publico, aprovado pelo Poder Legislativo, e
ainda pela previsado da arrecadagdo, o que denota a grande importdncia no trabalho de
aperfeicoamento dos modelos de previsao existentes. No caso de descumprimento da
LRF pelos governantes, como, por exemplo, a auséncia e/ou omissdo de informagoes nos
relatérios da LRF, as sang¢des e as penalidades sio atribuidas pessoalmente aos mesmos
gestores publicos.

Dessa monta, é importante a utilizacdo de um modelo de previsao da RCL com
maior poder preditivo para refor¢ar o controle fiscal e dar confiabilidade ao planejamento
orcamentdrio, na medida em que reduz a necessidade de modificacbes no orcamento
via suplementacao ou abertura de créditos. Adicionalmente, entendemos que uma
melhor previsao da RCL permite ganhos estratégicos no gasto publico, especialmente em
investimentos, setor extremamente carente de recursos governamentais.

Nesse contexto, ao apresentar os resultados de previsoes fora da amostra de
diversos modelos, este trabalho pode ajudar a administracdo publica a aprimorar a
eficiéncia da Lei Orcamentdria Anual (LOA), auxiliando tanto o Poder Legislativo nas
propostas dos parlamentares acerca de nova estimac¢ao das receitas quanto os drgaos de
controle, como Tribunais de Contas e Ministério Publico.

Neste artigo foram utilizados diferentes métodos e modelos (lineares e nao lineares,
univariados e multivariados) para realizagao das previsoes da RCL a saber: ARIMA,
combinacao - média, combinacao - mediana, STAR, VAR, suavizagao exponencial
(Holt-Winters), passeio aleatdrio, LSTVAR e ingénuo. Numa primeira andlise, as medidas
de acuracia revelaram que, em diferentes horizontes de previsao, nao foi encontrada
predominancia de um determinado modelo sobre os demais, além do que se observa uma
tendéncia de piora na precisao com o incremento do horizonte para todos os modelos.

No quesito estabilidade do modelo entre os diferentes periodos, o VAR, a suavizacao
exponencial e o ingénuo (Naive) foram os que mais se destacaram.

Em relacdao ao percentual de vezes que um modelo obteve o menor Mape e
erro acumulado percentual entre os 27 estados para diferentes horizontes de previsao,
podemos destacar que os modelos ingénuo e ARIMA foram os que mais vezes obtiveram
o melhor resultado quando considerado cada estado, alternando-se nas primeiras posicoes
(modelo ingénuo com Mape 22,2% e EAP 25,9% e o modelo ARIMA com Mape 18,5%
e EAP 29,6%).
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No que tange a previsao dos modelos para os estados, o Rio Grande do Sul foi o que
obteve o menor erro absoluto percentual médio (5,0%) enquanto o maior foi o0 Amapa
(21,5%). Outro aspecto observado diz respeito ao resultado encontrado nos Estados de
Mato Grosso e Pernambuco, nos quais o modelo ingénuo se destacou.

Para as regioes brasileiras, o comportamento observado para Rio Grande do Sul e
Amapaé reproduz-se nesse cendrio, tendo em vista que os trés menores erros correspondem
aos Estados do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina e do Parand, respectivamente,
enquanto os maiores Mape verificados pertencem aos estados da Regido Norte (Amap4,
Roraima, Amazonas e Acre), conforme demonstrado na Figura 2.

Diante dos dados, é possivel inferir que existe uma relagcao entre a dependéncia da
arrecadacao propria (mais especificamente o ICMS) e o menor erro. Por sua vez, aqueles
estados mais dependentes de transferéncias da Unido (Regiao Norte) sdo os que obtiveram
os maiores erros de precisao. Ao analisarmos os diferentes niveis de participagao do ICMS
na RCL, verificou-se que os estados que possuem uma participacao maior da receita
tributaria na RCL (em torno de 75%) obtiveram o menor erro.

Por fim, em relacao ao potencial preditivo dos tipos de modelos e métodos
utilizados, vale salientar que as combinagdes (média e mediana), seguidas dos modelos
univariados (suavizagao exponencial, ARIMA e STAR) apresentaram o menor erro para
todo o periodo. Os modelos multivariados (VAR e LSTVAR), embora apresentem uma
complexidade maior, ndo obtiveram uma precisao compardvel aos modelos univariados.
Insta esclarecer que esse desempenho ruim pode ser explicado possivelmente pela
reversao no quadro macroeconomico brasileiro, ocorrido no final do ano de 2013 e inicio
de 2014, impactando a previsao das varidveis exdgenas.
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APENDICES
Apéndice A

Tabela 11. Categorias dos métodos e modelos

Método Categoria
Ingénuo Benchmarking
Passeio aleatério Benchmarking
Suavizacao exponencial Univariado
ARIMA Univariado
STAR Univariado
VAR Multivariado
LSTVAR Multivariado
Combinagéo — média Combinacéo
Combinagéo — mediana Combinacao

Fonte: elaboracdo dos autores
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Apéndice B
Tabela 12. Participagao do ICMS na RCL por estado
Estado Ano Intervalo Participagao ICMS (%)
Acre 2014 (0.207,0.342] 20.8
Alagoas 2014 (0.477,0.612] 49.2
Amazonas 2014 (0.612,0.746] 704
Amapa 2014 (0.207,0.342] 21.1
Bahia 2014 (0.612,0.746] 67.0
Ceara 2013 (0.612,0.746] 63.8
Distrito Federal 2014 (0.342,0.477] 374
Espirito Santo 2014 (0.612,0.746] 73.8
Goias 2014 (0.746,0.882] 77.8
Maranhéo 2014 (0.342,0.477] 46.1
Minas Gerais 2014 (0.746,0.882] 78.5
Mato Grosso do Sul 2014 (0.746,0.882] 83.6
Mato Grosso 2014 (0.612,0.746] 63.6
Pard 2014 (0.477,0.612] 58.3
Paraiba 2013 (0.477,0612] 54.5
Pernambuco 2014 (0.612,0.746] 67.7
Piauf 2014 (0.207,0.342] 28.6
Parand 2014 (0.746,0.882] 80.0
Rio de Janeiro 2014 (0.612,0.746] 68.6
Rio Grande do Norte 2013 (0.477,0.612] 54.1
Rondoénia 2014 (0.477,0.612] 54.5
Roraima 2014 (0.207,0.342] 216
Rio Grande do Sul 2014 (0.746,0.882] 88.1
Santa Catarina 2014 (0.746,0.882] 87.5
Sergipe 2014 (0.342,0.477] 43.7
Séo Paulo 2014 (0.746,0.882] 86.4
Tocantins 2014 (0.207,0.342] 31.0
Fonte: elaboracdo dos autores
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Apéndice C

Tabela 13. Erro percentual absoluto médio (Mape) por estado

Horizonte de Previsao
Estado maio/2013 rrjaio/2013 fet./2013 j’an./2014 maio/2014 até fet.12014 n’taiolzo13
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Acre 8.0 10.2 17.0 213 124 13.1 14.8
Alagoas 6.1 7.2 8.8 12.0 11.6 13.0 10.5
Amazonas 1.5 9.4 12.0 14.7 171 214 149
Amapa 19.8 239 15.0 19.3 28.2 213 215
Bahia 7.9 6.3 144 13.0 16.2 124 124
Ceard 16.5 11.0 9.0 15.4 15.6 15.6 13.3
Distrito Federal 13.3 6.2 6.2 85 6.5 8.6 7.2
Espirito Santo 10.2 8.0 7.0 10.6 8.7 7.9 8.4
Goias 5.0 5.7 1.4 9.4 73 12.3 9.2
Maranhao 4.8 7.4 10.9 14.4 12.7 19.0 12.9
Minas Gerais 3.6 7.0 6.6 7.5 9.7 7.8 7.7
Mato Grosso do Sul 3.0 43 4.8 8.6 6.4 7.2 6.2
Mato Grosso 6.7 7.2 123 10.1 8.1 15.1 10.6
Parda 3.4 5.7 9.7 12.9 124 15.2 1.2
Paraiba 8.2 4.6 4.6 9.1 8.6 14.8 8.4
Pernambuco 8.7 8.1 9.9 9.2 12.2 17.6 11.4
Piaui 135 9.7 134 183 9.7 21.0 144
Parana 22 5.4 5.8 5.1 4.6 8.6 5.9
Rio de Janeiro 8.5 10.0 15.0 9.2 9.6 12.1 11.2
Rio Grande do Norte 7.2 7.5 10.4 7.5 16.7 25.6 135
Rondénia 6.9 11.3 18.6 10.9 10.0 13.1 12.8
Roraima 7.2 14.6 13.8 19.5 15.7 11.1 14.9
Rio Grande do Sul 33 2.2 4.9 6.7 6.5 4.9 5.0
Santa Catarina 4.3 4.0 7.0 6.9 35 47 52
Sergipe 10.0 7.9 7.8 11.8 8.1 10.8 9.3
Sao Paulo 4.8 6.5 9.0 4.0 6.0 8.0 6.7
Tocantins 8.4 8.8 8.0 15.2 129 111 11.2

Fonte: elaboracdo dos autores
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Apéndice D
Tabela 14. Média do valor absoluto do erro acumulado percentual (EAP) por estado
Horizonte de Previsao
Estado maio/2013 n}aio/2013 fet./2013 j’an./2014 maio/2014 até fet.lZO14 n?ai012013
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Acre 8.0 5.1 18.4 16.0 12.0 10.9 12.5
Alagoas 6.1 24 8.5 3.8 8.7 13.0 6.0
Amazonas 1.5 8.2 8.9 10.6 15.7 209 10.4
Amapa 19.8 18.9 14.1 10.9 30.1 1.1 16.9
Bahia 7.9 6.0 14.7 11.6 15.4 11.6 1.1
Ceard 16.5 8.5 7.2 ©)7) 12.3 13.3 9.8
Distrito Federal 133 3.1 5.0 7.6 43 6.9 4.6
Espirito Santo 10.2 4.1 2.4 8.0 4.1 39 29
Goids 5.0 3.8 10.5 6.7 6.8 122 7.8
Maranhao 4.8 7.0 9.8 4.0 8.0 18.6 8.7
Minas Gerais 3.6 53 59 2.6 6.7 7.7 52
Mato Grosso do Sul 3.0 3.8 2.2 6.1 53 6.6 4.6
Mato Grosso 6.7 34 121 6.7 7.8 153 6.2
Para 34 4.9 5.7 6.6 9.0 13.6 7.5
Paraiba 8.2 3.7 3.6 4.4 5.0 15.0 3.9
Pernambuco 8.7 3.6 9.8 59 11.0 17.6 9.5
Piaui 135 7.4 8.6 53 55 19.0 5.6
Parana 2.2 24 6.4 3.1 3.1 8.5 3.6
Rio de Janeiro 8.5 24 17.1 6.5 6.5 6.9 4.2
Rio Grande do Norte 7.2 2.0 10.4 6.1 16.7 26.0 123
Rondénia 6.9 5.0 6.5 10.0 9.3 9.9 7.9
Roraima 7.2 52 3.0 11.9 10.0 4.8 4.0
Rio Grande do Sul 33 1.1 38 1.1 6.0 3.7 2.8
Santa Catarina 43 17 4.5 6.3 3.1 37 33
Sergipe 10.0 5.1 5.6 8.9 6.8 10.1 52
Sédo Paulo 4.8 4.6 6.9 24 6.0 35 2.0
Tocantins 8.4 8.7 55 14.4 124 6.3 8.8
Fonte: elaboracdo dos autores
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Apéndice E

Tabela 15. Erro percentual absoluto médio (Mape) do melhor modelo por estado

Horizonte de previsao
Estado maio/2013 rr'laio/2013 fet./2013 j’an./2014 n:laio/2014 fet.12014 n’taiolzo13
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Acre 0.9 6.8 13.8 19.8 5.4 8.8 11.1%
Alagoas 3.2 6.3 5.9 7.5 6.5 5.7 6.6%
Amazonas 1.7 29 6.6 7.8 6.6 9.5 9.6%
Amapa 10.2 222 9.4 14.9 19.7 13.9 17.2%
Bahia 2.5 2.9 11.6 83 8.8 7.2 7.9%
Ceard 0.1 53 4.2 8.1 7.0 6.7 6.7%
Distrito Federal 9.0 4.5 3.0 2.4 4.7 5.9 4.5
Espirito Santo 0.4 4.8 5.0 8.8 34 5.9 7.0
Goias 0.6 33 7.5 5.9 15 3.8 4.5
Maranhao 1.7 2.8 4.9 1.7 7.3 9.1 7.7
Minas Gerais 0.3 4.7 5.5 59 7.3 5.2 6.3
Mato Grosso do Sul 0.5 2.0 34 6.4 2) 35 4.0
Mato Grosso 4.3 4.4 7.5 8.9 5.0 6.6 6.7
Para 1.4 2.4 5.6 8.8 5.8 6.1 6.1
Paraiba 5.5 2.5 2.5 6.7 5.8 6.3 6.3
Pernambuco 5.5 6.4 2.2 5.5 3.6 1.9 38
Piaui 6.6 5.8 8.1 13.3 7.3 11.8 11.9
Parana 0.6 4.6 5.2 4.0 25 8.0 55
Rio de Janeiro 0.7 8.2 124 6.6 6.6 7.0 8.7
Rio Grande do Norte 2.8 5.1 4.0 4.4 89 10.5 6.8
Rondénia 1.7 9.1 12.7 4.7 4.8 9.3 9.9
Roraima 0.9 10.3 125 15.3 12.5 8.7 13.4
Rio Grande do Sul 0.9 1.2 2.8 5.0 4.5 238 35
Santa Catarina 0.5 2.8 52 3.6 13 25 3.6
Sergipe 53 5.7 4.8 8.8 3.2 35 5.9
Sao Paulo 1.1 4.5 7.9 1.9 25 6.5 53
Tocantins 1.8 4.8 54 12.0 8.1 6.6 8.1

Fonte: elaboracdo dos autores

330 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Apéndice F

Tabela 16. Erro acumulado percentual (EAP) do melhor modelo por estado

Horizonte de previsao

Estado maio/2013 rr'laio/2013 fet./201 3 j'an./201 4 n:laio/201 4 fet.12014 n’1aioIZO1 3
(%) até ago./2013 | até dez./2013 | até abr./2014 | até ago./2014 | até dez./2014 | até dez./2014

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Acre 0.9 1.9 11.5 7.8 1.5 2.6 4.6
Alagoas 3.2 0.5 0.7 0.8 5.5 4.5 -3.8
Amazonas 1.7 -0.2 13 0.5 -1.3 -7.2 1.6
Amapa 10.2 10.0 35 0.2 20.3 -0.7 6.2
Bahia -2.5 -1.5 5.4 1.2 3.0 -2.1 -0.2
Ceard 0.1 1.0 =3 -0.1 -1.4 -2.1 1.9
Distrito Federal 9.0 -0.6 0.1 -0.6 -0.1 -1.2 0.3
Espirito Santo 0.4 0.7 0.6 0.5 1.0 0.6 -0.1
Goias -0.6 0.1 1.4 1.6 -1.3 3.7 1.1
Maranhao 1.7 -1.7 -1.5 1.0 0.0 2.1 -0.8
Minas Gerais -0.3 -1.2 -4.4 -0.2 -0.9 -5.0 -2.3
Mato Grosso do Sul 0.5 0.7 0.0 -1.4 1.9 -0.5 -0.6
Mato Grosso 4.3 -1.3 -6.5 4.9 -3.4 -6.8 -1.8
Para 1.4 -1.7 -1.7 -0.2 -0.1 0.9 -0.5
Paraiba 5.5 -0.6 -0.9 0.1 -1.0 6.1 -1.0
Pernambuco 5.5 -2.0 -0.9 0.3 2.8 =113 0.8
Piaui 6.6 17 -1.5 1.4 0.8 -9.1 -0.2
Parana -0.6 0.3 5.6 0.9 0.0 4.1 0.7
Rio de Janeiro -0.7 0.1 12.5 1.0 -1.7 -0.4 -0.2
Rio Grande do Norte -2.8 0.0 -2.2 -4.0 -8.9 -10.8 -5.1
Rondoénia 17 -1.2 -1.2 2.9 1.0 -0.4 -2.0
Roraima -0.9 0.2 -0.4 6.8 0.7 0.6 0.6
Rio Grande do Sul 0.9 -0.2 -0.7 0.0 -3.4 -0.3 -0.4
Santa Catarina 0.5 0.2 0.3 1.8 -0.6 0.7 0.1
Sergipe 53 1.6 -0.1 0.5 -0.2 -1.0 -0.3
Sao Paulo 1.1 1.4 33 0.0 -2.5 -0.4 -0.1
Tocantins 1.8 -2.0 0.1 6.8 0.2 0.1 -3.0
Fonte: elaboracdo dos autores
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RESUMO

Este estudo, apresentado pelo Ntucleo 4 do Programa de Estudos do Férum Fiscal
dos Estados Brasileiros - Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, visou a analisar os
procedimentos adotados pelo Estado de Mato Grosso relativos a alguns dos principais
desafios decorrentes da implantacao do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP). Nesse sentido, foram verificados casos referentes as contas de ativo e passivo
financeiro e permanente, a contabilizacdo das contas de consolidagao, a automatizagao
dos registros contdbeis a partir dos atos e dos fatos contdbeis e a contabilizagdao dos restos
a pagar. Observou-se que se trata de casos de sucesso na adogao do PCASP que podem
servir de base para novos projetos que envolvam solucdes para os mesmos problemas.

Palavras-chave: Convergéncia. Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico.
Procedimentos contdbeis.
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ABSTRACT

The study presented by Core 4 of Study of the Fiscal Forum of the Brazilian
States - Applied Accounting Public Sector, aimed at analyzing the procedures adopted
by Mato Grosso (Brazil), relating to some of the main challenges arising from the
implementation of the Applied Accounting Plan to the Public Sector (PCASP).
In this sense, cases were analyzed presented by the asset accounts and financial and
permanent liabilities, the accounting of consolidated accounts, the automation of
accounting records from the acts and accounting facts and the recording of outstanding
commitments. It was observed that these are cases of successful adoption of PCASP and
that can be the basis for new projects involving solutions for the problems addressed
in this study.

Keywords: Convergence. Chart of Accounts Applied to the Public Sector.
Accounting procedures.
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CONTABILIDADE APLICADA AO SETOR PUBLICO NUCLEO

1 INTRODUCAO

Este estudo trata da analise da sistematizacao de praticas contdbeis advindas com
a implantacdao do novo Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico, uma vez que no
processo surgiram alguns desafios que nao puderam ser antecipados de forma exaustiva.

Nesse sentido, o Ntcleo 4 do Programa de Estudos do Férum Fiscal dos Estados
Brasileiros — Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, atendendo as necessidades surgidas
com a implantacao do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP), selecionou
quatro temas que tém trazido dificuldades para sua operacionalizagdo, a saber: atributo
para apuracao do superdvit financeiro, mecanismo de consolidagao contdbil, registros
automatizados dos lancamentos contdbeis e nova abordagem relativa a contabilizagao
dos restos a pagar.

Procurou-se descrever as melhores praticas relacionadas aos desafios que se
apresentaram com a implantacao do PCASP com base em experiéncias vivenciadas no
Estado de Mato Grosso. Dessa maneira, para cada desafio apontado é apresentada a
solucao prdtica para viabilizar a adocao do novo plano de contas.

Este estudo justifica-se pelo fato de que, ao explorar as dificuldades encontradas na
implantacao das novas rotinas contabeis e as respectivas solucgoes, ele pode contribuir com
os demais entes da Federagao que se deparam com as mesmas questoes. Especificamente,
sao elencados os seguintes objetivos:

a) analisar a sistemdtica de contabilizacdo do indicador do superavit financeiro
para o ativo e o passivo no Estado de Mato Grosso;

b) verificar a contabilizacao das contas de 5° nivel do ativo, do passivo, do
patrimonio liquido, da variacao patrimonial aumentativa e da variacao
patrimonial diminutiva no Estado;

c) verificar o funcionamento dos registros contdbeis automaticos; e

d) verificar a nova forma de contabiliza¢dao dos restos a pagar adotada.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP)

Antes da implementacao das normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor
publico no Brasil, a contabilidade governamental tinha como foco o registro dos atos e
dos fatos relativos ao controle da execucao or¢amentdria e financeira.

Recentemente, tornou-se necessdria a comparabilidade das informacoes contdbeis
para que organismos internacionais e entidades diversas conhecam a situacao fiscal e
patrimonial das entidades e dos érgaos da administragao publica.

Essa necessidade de melhor evidenciacao dos fendmenos patrimoniais e a busca
por um tratamento contabil padronizado dos atos e dos fatos administrativos no dmbito
do setor ptblico tornaram imprescindivel a elaboracao de um Plano de Contas Aplicado
ao Setor Publico (PCASP) com abrangéncia nacional.

O PCASP é uma estrutura primdria que estabelece conceitos bdsicos, regras para
o registro dos atos e dos fatos e uma estrutura contdbil padronizada com o objetivo de
atender aos usudrios da informac¢ao contabil, tendo por finalidade compilar dados que
permitam gerar os demonstrativos contdbeis, inclusive os demonstrativos do Relatério
Resumido de Execucdao Orcamentdria e do Relatério de Gestao Fiscal e aqueles necessdrios
a geracao de informacgdes a sociedade.

A adocdo de um Plano de Contas Unico para toda a Federacdo nio é um tema
novo. Porém, devido a sua importancia e ao grande impacto que promove no contexto
da convergéncia aos padrdes internacionais de contabilidade, a exploracao da sua
aplicabilidade ainda tem muito a ser estudada e compreendida.

O PCASP, para que atenda aos seus objetivos, deve se submeter a algumas
diretrizes, com fulcro no que estabelecem as normas e os procedimentos de registro
contdbil das operagdes, de maneira que permita com seguranca a consolidacao das contas
publicas, tais como as relacionadas a seguir:

1) padronizagao dos registros contabeis das entidades do setor publico de todas
as esferas de governo;

2) harmonizag¢ao dos procedimentos contdbeis com os principios e as normas de
contabilidade, sempre observando a legislacao vigente;
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3) adocao de estrutura codificada e hierarquizada em classes de contas, contem-
plando as contas patrimoniais, de atos potenciais, de resultado e de planejamento
e execugao orcamentdria, além daquelas com fun¢oes precipuas de controle;

4) flexibilidade para que os entes detalhem, conforme suas necessidades, os niveis
inferiores das contas com base no nivel seguinte ao padronizado;

5) controle do patrimdnio e dos atos de gestao que possam afetd-lo, assim como do
orcamento publico, demonstrando a situagcao econdmico-financeira da entidade;

6) distingao de institutos com conceitos e regimes préprios em classes ou grupos,
como no caso de patrimonio e orgamento, mantendo-se seus relacionamentos
dentro de agrupamentos de mesma natureza de informagao;

7) preservacao dos aspectos orgamentdrios em seus conceitos, regime de escrituragao
e demonstrativos, com destaque em classes ou grupos, que possibilite visoes
sob os enfoques patrimonial, or¢amentério ou fiscal;

8) inexisténcia de necessdria vinculagao entre as classificacdes orcamentdria
e patrimonial;

9) possibilidade de extracao de informag¢oes com o intuito de atender seus usudrios.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) definiu o exercicio de 2015 como data final
para que os estados, o Distrito Federal e os municipios implantassem o PCASP, sendo
este o primeiro grande passo para que a nova contabilidade publica fosse aplicada nas
entidades governamentais.

E importante observar que o PCASP deve seguir também as determinacdes contidas
na Lei n°® 4.320/1964, na Lei n° 6.404/1976 e na Lei Complementar n° 101/2000, bem
como as determinac¢oOes contidas nas Normas Brasileiras de Contabilidade Técnica do
Setor Publico (NBC T 16).

Para a implanta¢ao do Plano, foi necessario observar alguns normativos, como as
orientacoes contidas nas Instrucoes de Procedimentos Contabeis n® 00 - Plano de Transi-
cao para Implantacao da Nova Contabilidade e n° 01 - Transferéncia de Saldos Contabeis
e Controle de Restos a Pagar, ambas publicadas pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Além da implantacdao propriamente dita do Plano de Contas, esse processo
representou também uma grande oportunidade para o desenvolvimento ou a atualizagao
de sistemas contdbeis relativos a procedimentos nao diretamente relacionados ao
Plano, mas de relevancia para a gestao orgamentdria, financeira e patrimonial dos entes
governamentais.
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2.1.1 Estrutura

O PCASP é composto por tabela de relacao de contas, com os respectivos atributos
contdbeis, e uma estrutura padronizada de lancamentos.

2.1.1.1 Relacao de contas

As contas contdbeis no Plano de Contas estao divididas em oito classes, sendo:

1) Ativo;

2) Passivo e Patrimodnio Liquido;

3) VariagOes Patrimoniais Diminutivas;

4) VariagOes Patrimoniais Aumentativas;

5) Controles da Aprovac¢ao do Planejamento e do Orgamento;

6) Controles da Execucao do Planejamento e do Or¢amento;

7) Controles Devedores; e

8) Controles Credores.

A natureza da informac¢ao patrimonial é contemplada pelas contas das classes
1 a 4, que registram a situacao patrimonial da entidade; as de natureza orcamentdria
sao de classes 5 e 6 e evidenciam os controles do planejamento e do orcamento, desde a

aprovagao até a execucao; as classes 7 e 8 sao tipicas de controle, que registram os atos
potenciais e demais controles.

O registro contdbil tem como base fundamental o método das partidas dobradas,
e os lancamentos devem debitar e creditar contas que apresentem a mesma natureza de
informacao.

2.1.1.2 Atributos da conta contabil

Os atributos de uma conta contdabil sdo caracteristicas préprias que a individualizam,
podendo ser definidos por conceitos tedricos, for¢a legal ou caracteristicas operacionais
do sistema utilizado. Mota (2012, p. 23-25) menciona que:

Os atributos contdbeis identificam, entre outros aspectos:
- o titulo e o c6digo da conta;

- a funcdo e o funcionamento da conta;
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- a natureza do saldo da conta;
- o indicador para cdlculo do superdvit financeiro

A relacdo de contas consiste numa estrutura de c6digos e respectivos titulos contdbeis orga-
nizados e segregados de acordo com a natureza do saldo (devedor ou credor), em primeiro
plano, e, na sequéncia, segue a natureza da informacao (patrimonial, orcamentdria ou con-
trole). Em funcao disso, as contas do PCASP sao organizadas de acordo com a natureza da

informacao que retratam, podendo ser: patrimoniais, orgamentdrias ou de controle.

As contas correntes também compdem os atributos das contas contabeis,
representando um detalhamento flexivel conforme cada necessidade especifica.

2.2 Ativo e passivo financeiro e permanente

o PCASP, ao segregar os ativos e os passivos, utiliza o conceito das normas
internacionais de contabilidade, que os classificam como circulantes e nao circulantes,
de acordo com os critérios de prazo para recebimento ou exigibilidade.

No entanto, conforme a Lei n®4.320/1964, o ativo e o passivo devem ser classificados
como financeiros ou permanentes, segundo critérios legais e orcamentdrios, devendo ser
objeto de tratamento pelos planos de contas. Essa classificacao fornece as informacoes
necessdarias para o cdlculo do superdvit financeiro, que é fonte para geracao de novas
despesas orcamentarias (créditos adicionais).

Os ativos financeiros registram as receitas e as despesas orcamentdrias e as
entradas e as safdas extraor¢amentdrias. Os pardgrafos 12 e 32 do artigo 105 da Lei
n° 4.320/1964, transcritos a seguir, definem os conceitos:

§ 1° O Ativo Financeiro compreendera os créditos e valores realizdveis independentemen-
te de autorizacdo orcamentdria e os valores numerarios.

§ 3° O Passivo Financeiro compreenderd os compromissos exigiveis cujo pagamento in-

dependa de autorizagdo orcamentaria.

De acordo com essa definicao, os elementos constantes do ativo e do passivo
financeiro dispensam autorizacado orcamentdria para sua realizacdo. A adequada
classificacdo, segundo esse conceito, é fundamental para a apuragao do superdvit
financeiro, que é fonte para abertura de créditos adicionais, conforme o pardgrafo 2¢ do
artigo 43 da Lei n® 4.320/1964.
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No ativo permanente, também chamado de nao financeiro, sao registrados todos
os bens e créditos que necessitem de autorizacao em lei para conversao financeira. Por
sua vez, no passivo permanente constam as obrigacoes que necessitem de autorizagao
legal ou orgamentdria para liquidacao. Tais definicoes constam da Lei n® 4.320/1964, no
art. 105, paragrafos 2¢ e 4

§ 2° O Ativo Permanente compreenderd os bens, créditos e valores cuja mobilizacao ou
alienacao dependa de autorizagao legislativa.

§ 4° O Passivo Permanente compreenderd as dividas fundadas e outras que dependam de
autorizagdo legislativa para amortiza¢ao ou resgate.

Dada a importancia do tema, o plano de contas de cada ente governamental deve
aplicar os conceitos da Lei n®4.320/1964.

2.3 Consolidacao contabil

De acordo com a Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
NBCT 16.7, “a consolidacao das demonstracoes contdbeis é o processo que ocorre pela
soma ou pela agregacao de saldos ou grupos de contas, excluidas as transagoes entre
entidades incluidas na consolidacao, formando uma unidade contabil consolidada™.
A referida norma também define o objetivo da consolidacao, qual seja, o conhecimento
e a disponibilizacao de macroagregados do setor publico, a visao global do resultado e a
instrumentalizacao do controle social. No setor publico, a consolidacao contabil ocorre
pelo menos em dois niveis: em cada ente governamental e nacional (de toda a Federacao).

Para que se tenha uma consolidagao segura e nos padroes exigidos pela legislacao
contabil, é importante compreender que o objetivo nao é a consolidagao perfeita, mas a
eliminacao de forma consistente das movimentagoes e das contabiliza¢cdes que possam ter
implicagoes significativas nos saldos finais. Portanto, nao se deve consumir tempo e recur-
sos com pequenas transac¢oes que sejam dificeis de identificar (MCASP - item 05.09.00).

O objetivo principal que justifica a consolidacdao das contas em nivel nacional é
a publicacao do balango do setor publico consolidado, exigido pela Lei de Responsa-
bilidade Fiscal.

Como abordado anteriormente, a Unido € a responsavel legal pela consolidagao de
todas as contas da Federacdo. No entanto, ndo se pode esquecer que esse € um processo
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complexo que nao terd éxito se todos os outros entes deixarem de cumprir seu papel de
reconhecer e mensurar os ativos, 0s passivos e as variagoes patrimoniais segundo as
normas de contabilidade.

Segundo o MCASP, a consolidacdo é um processo simétrico que busca evitar a
dupla contagem de transagoes ou saldos entre unidades da Federa¢dao, aumentando a
utilidade dos dados consolidados, devendo abranger todas as entidades incluidas no
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social, a saber:

- as esferas de governo (federal, estadual, distrital e municipal);
- os Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio); e

- toda a administracdao publica, direta e indireta, incluindo fundos, fundagoes,
autarquias e empresas estatais dependentes.

Dessa forma, a consolidacao aborda diferentes niveis ou esferas do setor ptblico,
eliminando saldos:

- intragovernamentais (transagoes e saldos reciprocos no ambito de cada ente
da Federacao); e

- intergovernamentais (transagoes e saldos reciprocos entre governos, visando
a geracao das contas nacionais).

3 METODOS E PROCEDIMENTOS DA PESQUISA

A metodologia do trabalho consistiu na realizacao de pesquisa descritiva, tendo
no seu desenvolvimento revisdo bibliogradfica e estudo de caso, sendo verificadas as
principais solucoes adotadas relativas a implantacao do PCASP no Estado de Mato Grosso.

A justificativa para a escolha desse estado foi a participagao de servidoras no Grupo
de Estudos de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, do Férum Fiscal dos Estados da
Escola de Administracao Fazendaria, que ficaram responsaveis por providenciar a coleta
dos dados necessdrios a este estudo.
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4 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

4.1 Contabilizacao com base no indicador de superavit financeiro

Conforme ja mencionado, a classificacdo do ativo e do passivo em financeiro e
permanente, importante para a apuragao do superdavit financeiro, é a forma de segregacao
de contas patrimoniais definida pela Lei n® 4.320/1964, que assim dispoe:

Art. 43 [...] § 22 Entende-se por superdvit financeiro a diferenca positiva entre o ativo
financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais
transferidos e as operacdes de crédito a eles vinculadas.

[...]

Art. 105 [...] § 1° O Ativo Financeiro compreendera os créditos e valores realizaveis inde-

pendentemente de autorizacdo or¢camentdria e os valores numerarios.

§ 2° O Ativo Permanente compreenderd os bens, créditos e valores cuja mobilizagdo ou
alienagao dependa de autorizacgao legislativa.

§ 3° O Passivo Financeiro compreenderd as dividas fundadas e outros pagamentos inde-
penda de autorizagdo or¢amentdria.

§ 4°0 Passivo Permanente compreenderd as dividas fundadas e outras que dependam de
autorizagao legislativa para amortizagao ou resgate.

No Estado de Mato Grosso é adotado o Sistema Integrado de Planejamento,
Contabilidade e Finangas do Estado de Mato Grosso (Fiplan), utilizado para integrar os
sistemas de planejamento, de orcamento, financeiro e contdbil.

Na estrutura do PCASP integrante desse sistema, referente ao cédigo da conta
contdbil, foi introduzido um atributo que permite identificar se uma determinada conta
contabil compde o calculo do superavit financeiro, denominado de Indicador do Superavit
Financeiro - Atributos Financeiro (F) e Permanente (P).

Em conformidade com o MCASP, o controle da mudanca do atributo permanente
(P) para o atributo financeiro (F) pode ser feito por meio da informag¢ao complementar
da conta contdbil (conta corrente) ou por meio da duplicacao das contas. No estado,
optou-se pela duplicacao das contas das classes 1 e 2, sendo adotadas contas exclusiva-
mente permanentes (P) e outras financeiras (F), conforme o caso. Ficou convencionado
que as contas com atributo (P) teriam numero impar no penultimo nivel da conta, e as
de atributo (F) teriam o nimero par, conforme exemplo a seguir:
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2.1.3.1.1.01.01.00 FORNECEDORES NACIONAIS (P)

2.1.3.1.1.01.02.00 FORNECEDORES NACIONAIS (F)

Assim, no cadastro da conta é incluida a informacao, dentre outras, do atributo
contabil de impacto no superdvit financeiro, conforme ilustragao a seguir:

Figura 1. Tela de cadastramento da conta contdbil - estdgio da despesa - liquidada

e Sistemalinte agrado da
.in(..l.lrn{..r!lo «Cunlribllrd adele
F!f!dﬁ(.:lb IoEstado dn Mdlu Grosso

| Alterar Conta Contabil,

Exercicio: 2015
Codige da Conta Contabil: [2.1.3.1.1.01.02.00  ‘Spesquisar
Nome da Conta Contabil: |enpnEceDoRES nACTOMATS (F) |

Nome Resumido: [rorNECEDORES NACIGNALS (F) |
Escrituracan: S5im () Nao
Conta Contabil de RP: Sim L) Nao
Confa de Explasio: |2_3_3_L3_01_00_on
Natureza da Infornmaglo:
Funcdo:

tra og valores a pagar aos fornecedores nacionsis de bens,
matarizis & gervicos envolvidoa com as atividades operacionaia da
entidade, referentes ac exercicio atual. Recebe og lancamentce do
| passivo financsiro.
Matureza do Saldo: e Credor () Devedor
Inverte Saldo: ) Bim @) NEo i
Possul Conta Corrente Contabil: S
Conta Corrente Contabil: Cidigo do credar + Forite de Recurcos
Tipo de Encerramento: | rransfers para o exercicio aeuulnta -]
Consolida Programacio Financeira:
Consolida Saldo Empenho:
Supcravit Primars
Superavit Financeiro:
Processamento da Conciliacio Bancria:

Remresentocha nos L = Descriedo Conta Farémetio |
21311010200
2131.R.010200

(& adicionar

U @isalr  Versso: HELEASE a8 1504293 = GANCELAR |
Com isso, a despesa que tem a ocorréncia de seu fato gerador antes do
empenho é escriturada na conta de passivo de atributo permanente, obedecendo ao

regime de competéncia. Ao ser empenhada, ocorre a reclassificagdo para outra conta,
de atributo financeiro.

No Estado de Mato Grosso é levada em consideracao, na apuracao do superavit
financeiro, sua classificacao por fonte e por conta bancdria. Dessa forma, o sistema Fiplan
foi parametrizado considerando-se a inscricao dos restos a pagar com base nao apenas
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na fonte de recursos, mas no Cddigo de Identificagao Bancdaria (CBA), que identifica as
contas bancdrias do estado.

Dentre outros objetivos, essa funcionalidade é importante na apuracao do superavit
financeiro das fontes que registram recursos oriundos de diversos convénios, pois esses
recursos sao registrados em algumas fontes sem considerar cada convénio, que sao
identificados pela conta corrente da conta contdbil. Ocorre que, em alguns casos, um
determinado convénio dispoe de saldo financeiro que lhe permite a apuracao do superavit
financeiro, mas a fonte, em sua totalidade, nao.

4.2 Os registros contabeis nas contas de 52 nivel
(consolidacao, intra e intergovernamentais) das classes 1 a 4

Dentre os objetivos a serem alcangados com a criagcao do Plano de Contas Aplicado
ao Setor Publico estao permitir a consolidagao nacional das contas publicas e aprimorar
a consolidacao das demonstracdes contdbeis de cada ente. Para isso, a STN instituiu o
5° nivel no detalhamento da conta contdbil para essa finalidade, referente as classes 1,
2, 3 e 4, podendo ser utilizado ainda nas classes 7 e 8. Dessa forma, o 5¢ digito da conta
contabil é o nivel utilizado para essa finalidade, compreendendo:

X.X.X.x.1 CONSOLIDACAO

Os saldos que nao serao excluidos nos demonstrativos consolidados do or¢amento
fiscal e da seguridade social (OFSS).

x.X.x.X.2 INTRA OFSS

Os saldos que serao excluidos nos demonstrativos consolidados do orgamento fiscal
e da seguridade social (OFSS) no ambito do mesmo ente.

x.x.x.x.3 INTER OFSS - UNIAO

Os saldos que serao excluidos nos demonstrativos consolidados do or¢gamento fiscal
e da seguridade social (OFSS) de entes publicos distintos resultantes das transagoes entre
o ente e a Uniao.

X.X.X.X.4 INTER OFSS - ESTADO

Os saldos que serao excluidos nos demonstrativos consolidados do orgamento fiscal
e da seguridade social (OFSS) de entes publicos distintos resultantes das transagoes entre
o0 ente e um estado.
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x.X.x.x.5 INTER OFSS - MUNICIPIO

Os saldos que serao excluidos nos demonstrativos consolidados do orgamento fiscal
e da seguridade social (OFSS) de entes publicos distintos resultantes das transagoes entre
o0 ente e um municipio.

Para operacionalizar essa segregacdo de transacoes contdbeis, a Secretaria do
Tesouro do Estado de Mato Grosso, responsdvel pela contabilidade geral do estado, optou
pela utilizacao do cadastro de credores (tabela de credores) para determinar o nivel de
relacionamento, implantado no sistema Fiplan hd algum tempo. Essa tabela de credores
jd era utilizada pelos documentos gerados para a execu¢ao orgamentdria, como empenho
(EMP), liquidacao (LIQ) e pagamento (NOB), além de outros que nao estao no contexto
da execugao orcamentdria. Para tanto, foram adotados os seguintes procedimentos:

a) a Coordenadoria de Planejamento e Gestao do Sistema Contabil (CPGC) criou
um indicativo na tabela de credor denominado “nivel de relacionamento”
(parametro “R”). Esse indicativo passou a direcionar o lancamento contdbil.
Dessa maneira, 0 5° nivel da conta contdabil é formatado quando da emissao de
documentos por meio do parametro “R” constante dessa tabela;

b) as unidades orcamentdrias preenchem os diversos dados no momento do
cadastro do credor, inclusive o parametro “R”, e encaminham uma solicitacao
de confirmacgdo a CPGC, que faz a conferéncia dos dados, principalmente o
indicativo constante no parametro “R”, com base nos niveis de consolidagao
anteriormente elencados, tendo em vista que se o parametro for informado
incorretamente haverd a geracao de langamentos contabeis indevidos.

Como exemplo da aplicacao desse instrumento na apropriacao do passivo de
fornecedores, se o credor estiver com indicativo de nivel de consolida¢ado igual a 1, a
conta contdbil sera 2.1.3.1.1.01.02.00 - fornecedores nacionais. Desse modo, as contas
contdbeis de classes 1, 2, 3, 4, 7 e 8 foram parametrizadas tendo no detalhamento do
5° nivel a letra “R”, conforme podemos observar nesta conta: 2.1.3.1.R.01.02.00.

4.3 Registros contabeis automaticos

No sistema Fiplan do Estado de Mato Grosso existe uma tabela que faz parte de
sua parametrizacao denominada Atos e Fatos Contabeis (AFC). Ela nasceu da necessidade
de serem efetuados os registros contdbeis dos atos administrativos, que sao aqueles
acontecimentos que nao alteram o patrimoénio do estado, e dos fatos contabeis, que sao
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0s que provocam alteracoes qualitativas e/ou quantitativas no patrimonio do estado.
AFC é um grupo de lancamentos contabeis definido e formatado pelo gestor contdbil para
uso por meio de Nota de Langamento Automdtico (NLA).

Os mesmos cuidados observados para a criacdo de grupos contdbeis devem
ser tomados com relacdo a criacao dos AFC, com o diferencial de que nao existem
relacionamentos nem associacoes do documento NLA com qualquer parte do processo
de execucao orcamentdria. Assim, todos os parametros contdbeis, de conta contdbil e de
conta corrente, devem estar devidamente mapeados nas classes de NLA.

Existem vdrios documentos no sistema que, ao serem gerados, realizam os
registros contdbeis de forma automdtica. Porém, hé situagcdes que nao sao cobertas
por tais documentos. Para suprir essa necessidade, sao criadas, na tabela de AFC,
as parametrizagdes dos lancamentos contdbeis de acordo com o evento a ser registrado,
0 qual receberd uma codificagao de acordo com o que segue:

e cddigo da acao;

e codigo do objeto;

® numeracao sequencial;

e nome do AFC;

e descricao da funcao.

Dessa forma, o AFC de cédigo 1.1.001, por exemplo, trata de registro contdbil de
incorporagao de bens (méveis ou imdveis), sendo: 12 digito: os cddigos de acao, sendo 1 -
incorporacao, 2 - atualizacgao e 3 - baixa; 2¢ digito: os cédigos de objeto, sendo 1 - bens,

2 - direitos, 3 - obrigacdes, 4 - atos potenciais, 5 - incentivos fiscais, 6 - convénios e
7 - outros.

Dessa forma, o AFC faz parte de uma tabela na qual se encontram previamente

cadastradas as partidas contdbeis, conforme exemplo a seguir.

Figura 2. AFC 1.1.018 - Incorporagao de bens - material de consumo
requisitado e nao consumido (elemento 30)

1.1.018 Incorporacao de bens - material de consumo requisitado (elemento 30)
(antigo 11.063) uo 77777 UG 0000
D 1.1.5.6.R.02.RR.00 Material de consumo
C 4.6.3.9.1.01.02.06 Incorporacdo de material de consumo
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Neste exemplo, ao ser consultado o parametro contdbil “RR”, temos:

Figura 3. Consulta pardmetro contabil

Detalhes da consulta parametro contabil
Exercicio: 2015
Parametro contabil: RR
Nome do parametro contabil: Cédigo do grupo Sigpat

Descricdo: Representa o cédigo do grupo de patrimonio no Fiplan, que corresponde ao grupo de
patriménio da Tabela Suply do sistema Sigpat (de 01 a 99). Deve ser utilizado somente nos
documentos AQS/GCV ou NLA.

Forma de utilizacdo: Conta contabil

Tipo de parametro: O Valor do campo
O Regra de valores

A NLA é o documento gerado para efetivar a escrituracao contdbil. Ela propicia
o registro dos atos ou dos fatos contdbeis (incorporacao, atualizagao e baixa de bens,
direitos e obrigac¢oes), dos atos potenciais (assinaturas de contratos e convénios, garantias
recebidas e concedidas, controle de suprimentos de fundos e didrias, etc.) e de outros
registros nao cobertos por documentos especificos. Como o préprio nome do documento
diz, ele automatiza os fatos contdbeis nao contemplados por um documento especi-
fico e que anteriormente deveriam ser contabilizados por meio de Nota de Lancamento
Contébil (NLC).

A medida que surgem novos fatos contdbeis ou procedimentos que passem a ser
usuais, pode-se criar um novo ato e/ou fato contdbil e realizar sua contabilizacdo por
meio de NLA.

A criacao de novos atos ou fatos contdbeis que utilizem parametros contdbeis ou
de conta corrente contdbil que ainda nao foram utilizados em nenhum outro fato depende
da implementagdo do parametro pela drea de tecnologia da informagao.

4.4 Contabilizacao dos restos a pagar

Em consonancia com as novas normas contdbeis, no momento da inscricao
de restos a pagar ndo processados cujo fato gerador ainda nao tenha ocorrido sob a
perspectiva do regime de competéncia, estes nao serao mais registrados no patrimonio
do ente como um passivo, serao, sim, controlados em contas orcamentarias.
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Consequentemente, a entidade que ao final do exercicio possuir empenhos inscritos
em restos a pagar nessa condicdo precisard realizar no primeiro ano de utilizagao
do PCASP os langamentos de transferéncia de saldos que constam da Instrugao de
Procedimentos Contdbeis n° 01 da STN.

A Instrucao de Procedimentos Contdbeis 03, elaborada em 2013 pela STN, contém
os procedimentos de encerramento das contas relacionadas ao controle e a execugao
orcamentdria, incluindo os restos a pagar, cujas contas estao dispostas conforme o
seguinte recorte do plano de contas:

5. Controles da Aprovacgao do Planejamento e do Orcamento
5.1. Planejamento Aprovado
5.2. Orcamento Aprovado
5.3. Inscri¢do de Restos a Pagar
5.3.1. Inscricao de Restos a Pagar nao Processados

5.3.2. Inscrigao de Restos a Pagar Processados

6. Controles da Execucao do Planejamento e do Orgamento
6.1. Execucao do Planejamento
6.2. Execucao do Or¢amento
6.3. Execucao de Restos a Pagar
6.3.1. Execucao de Restos a Pagar Nao Processados

6.3.2. Execugao de Restos a Pagar Processados

A Contabilidade Geral do Estado de Mato Grosso estda implementando diversas
alteracdes visando a dar maior transparéncia e agilidade ao processo de inscricio de
restos a pagar, com o objetivo de atender de forma mais 4gil e segura, a partir do exercicio
2015, a nova rotina relativa a esta inscricao. Em projeto elaborado pela Coordenadoria
de Planejamento e Gestdao do Sistema Contdbil (CPGC), estao descritos os problemas e
as solucoes encontradas para implementacao das melhorias.

Tal projeto foi desenvolvido porque no Fiplan anteriormente nao existia uma
funcionalidade que permitisse ao Tesouro Estadual e as unidades orcamentdrias incluir ou
consultar informacoes especificas referentes ao que estava liberado ou restrito na rotina
dos restos a pagar ao final do exercicio. Assim, essas informacdes ficavam contidas em
regras internas do sistema, tais como o tipo de despesa definida no pedido de empenho
de despesa (PED), a existéncia ou nao de lista de credores ou lista de dotacoes e seu
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indicativo de permissao para inscricao de restos a pagar (IRP), dificultando a gestao e a
visibilidade do processo. Além disso, o projeto prevé a correcdo de diversos problemas
detectados quando da anadlise do processo, tais como:

1)

2)

3)

contabilizacido do estorno do documento incompleto, nao gerando reflexo nas
fontes e nos cddigos bancdrios (CBA);

com relacao ao Relatdério Demonstrativo de RP:

a) apresentacao de dados incompletos, sem totalizagoes e sem considerar os
valores consignados, que compdem o valor total liquidado;

b) auséncia de detalhamento por CBA, que representa o saldo financeiro
disponivel;

c) auséncia de filtro que permitisse obter o nimero do empenho, limitando
a pesquisa;

d) auséncia de informacao referente as unidades orcamentdrias extintas
durante o exercicio que possuiam valores inscritos em restos a pagar,
restringindo seu controle ou acompanhamento;

auséncia de um relatério especifico que demonstrasse a posicao atualizada
de cada unidade orgamentdria com relacdo a inscri¢dao de restos a pagar do
exercicio, de extrema utilidade para os controles do Tesouro Estadual.

Para tanto, as principais solu¢oes encontradas foram as seguintes:

a)

b)

c)

criacao de uma funcionalidade no Fiplan, com as mesmas caracteristicas do
bloqueio de execucao, a fim de parametrizar toda a execugao dos restos a pagar,
contendo as opc¢oes de inclusao, alteracao e consulta relacionadas a restricao
ou a liberagao dos restos a pagar;

o0 sistema deverd mostrar janelas (Grid) com os nomes: Unidade Or¢amentdria,
Unidade Gestora, Projeto/Atividade/Operagao Especial (PAOE), Modalidade de
Aplicacao, Grupo de Despesa, Elemento de Despesa, Fonte de Recursos, Cédigo
de Conta Bancaria, Cédigo de Credor, Lista de Credores, Lista de Dotagoes,
Numero do Empenho e Inscricao Acima do Limite (IAL) do Anexo III do Decreto
Financeiro, com as opcoes de adicionar ou remover;

o sistema deve permitir que os estornos da inscricao em restos a pagar sejam
efetuados por UO/UG/Fonte de Recursos/CBA, mostrando ao usudrio, além de
unidade orcamentdria e unidade gestora, as op¢des fonte de recursos e a conta
bancdria, conforme a seguinte tela:

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 353



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

Estornar Inscricao de Restos a Pagar

a)

b)

c)

d)

e)

8)

Exercicio: 2015
Unidade Orcamentaria: 16101 - SECRETARIA DE ESTADD DE FAZENDA

Unidade Gestora: - @ypesquisar
Fonte de Recurso: - Gy pesquisar
Conta Bancaria: - (&, pesquisar

na inscricao dos restos a pagar, o sistema deve verificar se parte dessa despesa
ja foi anteriormente liquidada, com a informagao do CBA;

serd adicionado um tépico denominado “Restri¢des para Inclusdo da IRP”,
que permitird ao sistema efetuar uma série de verificacdes com o objetivo de
constatar a presenca de documentos irregulares que impecam a inscricao dos
restos a pagar, exigindo que a unidade os regularize;

inclusao de rotina que permita a inscri¢ao de restos a pagar acima do limite
previsto no Anexo III do Decreto Financeiro pelo ordenador de despesa da
unidade or¢camentdria, denominado pela sigla 1AL, evitando emissao de
documentos manuais;

inclusao de rotina no Relatério de Documentos Pendentes para IRP, denominado
FIP031, que passard a demonstrar, além das situacoOes atuais que impeg¢am a
efetivacao da pré-inscricao, as despesas liquidadas sem CBA;

0 Demonstrativo de Restos a Pagar, denominado FIP226, deverd fazer a validagao
dos totais das colunas relativas aos processados e aoa nao processados;

o Demonstrativo de Restos a Pagar, na parte relativa aos nao processados,
passard a demonstrar na coluna “Inscrito”, em linhas separadas, os valores
referentes ao credor principal e as dedugdes, quando ocorrer sua liquidacao;

o Demonstrativo de Restos a Pagar deverd ter a coluna “CBA”, que ficard entre as
colunas “Empenho” e “Processados” e obedecerd ao cddigo de conta bancdria
informado pelo usudrio na liquidacao para os processados ou na pré-inscricao
para os ndo processados:

FIP 226 — Demonstrativo de Restos a Pagar

*Movimenta
*Data de Re!

* Exercicio igual a 2015
Cédigo da Unidade Orgamentaria igual a 06101

o (1-Exercicio Anterior / 2-Restos a Pagar do Exercicio / 3-Ambos) igua
réncia igual a 31/12/2015

Consolidado (1-Sim / 2-N&o) igual a Nao

CREDOR | EMPENHO

[ cooe |

| PROCESSADOS ]
| | PAGO cmcsunol APAGAR I

|
NoME | N* DO EMPENHO ImTr [
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o Demonstrativo de Restos a Pagar passard a ter nos critérios para filtro de
resultado a opcao “n¢ do empenho”;

sera disponibilizado o Demonstrativo de Situacao de Inscricao de Restos a Pagar,
cuja finalidade é posicionar a situacao de uma ou mais unidades or¢gamentdrias
com relagao a inscri¢ao de restos a pagar do exercicio, apresentado por UO/
UG/Fonte de Recurso/CBA para uso do Tesouro Estadual, em relacao a todas
as unidades or¢amentdrias, e de uso da unidade orcamentdria para consulta
prépria. Haverd uma coluna denominada “Inscrito”, na qual o sistema mostrara
se a unidade orcamentdria (considerando todas as unidades gestoras) concluiu
a inscricao de restos a pagar ou se nao concluiu a rotina. Serdao utilizados
os grupos das contas contdbeis 6.3.2.7.4.00.00.00 para os restos a pagar
processados e 6.3.1.7.4.00.00.00 para os restos a pagar nao processados, de
conta corrente c6digo de credor + nimero de empenho + fonte de recursos.

Além do objetivo inicialmente definido, a parametrizacao do sistema Fiplan, tendo
como um dos parametros a inscricao dos restos a pagar tomando por base o Cédigo de
Identificacao Bancdria (CBA), permitira:

a)

b)

c)

a inscricao de restos a pagar tendo por limite o saldo da disponibilidade
financeira, tornando o processo mais transparente. Evita-se que no momento
de inscricao do RP seja considerado apenas o saldo da fonte, e nao o saldo de
cada conta bancdria;

a apuracao do superdvit financeiro por fonte e CBA, isto é, por conta bancdria.
Esta funcionalidade é importante na apuracao do superavit financeiro das
fontes que registram recursos oriundos de diversos convénios, pois os recursos
oriundos de convénios sao registrados em algumas fontes, sem considerar cada
conveénio, que sao identificados pela conta corrente da conta contdbil. Ocorre
que em alguns casos um determinado convénio dispde de saldo financeiro que
lhe permite essa apuracao, mas a fonte nao. E isso nao permitia que o recurso
fosse utilizado por falta de capacidade orcamentaria;

demonstrar que o CBA da fonte 100 (recursos ordindrios), composta pelos
valores arrecadados e movimentados na conta tnica do Estado de Mato
Grosso, apresenta déficit financeiro, apesar de alguns dos seus componentes
apresentarem superavit financeiro.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

As experiéncias demonstradas neste trabalho permitem inferir que a variedade de solucoes
apresentadas pelo Estado de Mato Grosso pode ser disseminada para os demais entes.

Quanto a contabilizacao com base no indicador de superavit financeiro, a solucao adotada
por esse estado, introduzindo um atributo no c6digo da conta contdbil que permite
identificar se esta compoe o cdlculo do superdvit financeiro e duplicando as contas das
classes 1 e 2, atendeu suas necessidades.

Com relagao aos registros contdbeis nas contas de 5° nivel (consolidagao, intragoverna-
mentais e intergovernamentais), para operacionalizar essa segregacao de transagoes con-
tdbeis, conforme demonstrado, adotou-se uma solugio inovadora ao vincular o registro a
tabela de credores para determinacao de um indicativo de nivel de relacionamento. Para
isso, criou-se na tabela de credores um indicativo denominado “nivel de relacionamento”,
denominado parametro “R”. Esse indicativo passou a direcionar o langamento contdabil,
isto é, o 5° nivel da conta contdbil é formatado quando da emissao de documentos (empe-
nho, liquidacdo e pagamento) por meio desse parametro constante da tabela de credores.

Constata-se também que no Sistema Integrado de Planejamento, Contabilidade e Finangas
(Fiplan/MT) existem vdarios documentos que, ao serem gerados, realizam os registros
contdbeis de forma automadtica. Foi desenvolvida uma tabela denominada Atos e Fatos
Contdbeis (AFC) com o objetivo de registrar contabilmente os atos e os fatos adminis-
trativos por meio do documento denominado Nota de Lancamento Automadtico (NLA).
Dessa forma, conclui-se que a utilizagdao desse expediente facilitou a contabilizacao e
diminuiu a margem de erro, pois apds a escolha do cédigo do AFC que atenda ao ato ou
ao fato contdbil a ser registrado o sistema automaticamente langa os registros nas contas
contdbeis envolvidas no processo.

Quanto a contabilizacdao dos restos a pagar, a Contabilidade Geral do Estado de Mato
Grosso estd em fase de implantacao de significativas alteragcdes. Observa-se que, apds
o término, o objetivo serd plenamente alcangado, qual seja, agilizar e promover maior
transparéncia ao tema, que é de extrema relevancia para as contas publicas. Nesse caso,
as mudangas do plano de contas foram uma justificativa para alteracdes mais profundas
no sistema contdbil e na geracao de informagoes.
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RESUMO

Este trabalho busca apresentar propostas e diretrizes para uma efetiva
implementagao da compensacao previdencidria entre os regimes préprios de previdéncia,
destacando especialmente as implicagdes que essa efetivagdo trard aos regimes,
considerando os aspectos de gestao, contdbeis, financeiros e legais. Considerando que a
compensacao previdencidria entre os regimes proprios abrange vdrios érgaos e extenso
periodo temporal em razdo da lacuna existente no que tange a sua regulamentacao,
o projeto pretende auxiliar as unidades gestoras de regimes préprios a se preparar para
este novo modelo, diagnosticando as principais dificuldades e desafios e propondo
acoes para a construcao desta importante atividade. O projeto analisou o atual modelo
existente de compensacao previdencidria entre o regime geral de previdéncia e os regimes
proprios, apresentando os pontos criticos da atual sistemdtica e sugerindo solucdes
praticas para que esses pontos sejam aperfeicoados no modelo de compensagao entre os
regimes proprios. As acoes estratégicas desenvolvidas pretendem garantir a efetividade
e a agilidade na realizacdo da compensacao previdencidria entre os regimes proprios
de previdéncia, garantindo também prospecgdo de receitas, sem perdas financeiras
decorrentes do prazo prescricional.

Palavras-chave: Compensacao previdencidria (Comprev). Regimes préprios de
previdéncia social.
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ABSTRACT

This study has as goal to present proposals and guidelines for effective
implementation of compensation realized between social security systems of the public
servers especially highlighting the implications that this realization will bring thereto,
considering the aspects of management, accounting, financial and legal. Considering
the compensation between social security systems of the public servers covers various
agencies and extensive period of time because of the gap about its regulation, the
project aims to assist the management units of social security system of public server
to prepare for this new model, diagnosing the main difficulties and challenges and
proposing actions for the construction of this important activity. The project analyzed
the current existing model of social system compensation between the general social
security scheme and social security system of the public server presenting the critical
points of the current system and suggesting practical solutions for these points to be
improved in compensation between social security systems of the public server model.
The developed strategic actions intended to ensure the effectiveness and agility in
carrying out the social security system of the public server compensation between
themselves while also ensuring prospecting revenues without financial losses resulting
from the term legal prescription.

Keywords: Welfare compensation. Financial compensation. Own social security
scheme.
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1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal prevé trés regimes de previdéncia para o trabalhador
brasileiro: o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), ao qual sao filiados os
trabalhadores do setor privado, os funciondarios publicos celetistas, os cargos em comissao
e tempordrios. Tem cardter contributivo e é de filiacao obrigatdria; o Regime Préprio
de Previdéncia Social (RPPS), ao qual sao filiados os servidores publicos titulares de
cargos efetivos, também de filiagdo obrigatdria e de carater contributivo; e o Regime de
Previdéncia Complementar, que em nosso pais se apresenta nas formas de previdéncia
aberta e fechada, com filiacao facultativa aos trabalhadores em geral, tanto do RPPS
como do RGPS, proporcionando aos trabalhadores a op¢ao de investimento em um seguro
previdencidrio adicional.

Apéds a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, a previdéncia do setor
publico vem apresentando importante crescimento e passa por alteragdes significativas
dada a importdncia do tema e o volume de recursos que movimenta.

Os entes federados nao sao obrigados a manter regimes proprios de previdéncia,
podendo optar entre ter um regime préprio ou vincular seus servidores ao Regime Geral
de Previdéncia Social.

A Lei Federal n. 9.717/1998 dispde sobre regras gerais para a organizacgao e o
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da
Uniao, dos estados, do Distrito Federal, dos municipios, dos militares dos estados e do
Distrito Federal.

Segundo informagoes divulgadas em audiéncia publica na Camara dos Deputados
- Comissao Especial do Pacto Federativo, pelo Ministério da Previdéncia Social (MPS,
2015a), realizada em 5 de agosto de 2015, atualmente existem 2.067 regimes proprios de
previdéncia social.

Em 2013, a quantidade total de pessoas vinculadas aos regimes proprios de
previdéncia social atingiu 9,39 milhoes, sendo 4,46 milhdes nos governos estaduais,
representando 47 % do total, 0,84 milhoes vinculadas as capitais dos governos municipais,
representando 9% do total, 1,97 milhdo nas cidades do interior dos governos municipais,
representando 21 % do total, e 2,12 milhdes vinculados ao governo federal, representando
22,5% do total (AEPS, 2013).
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A compensacao previdencidria é um sistema no qual ocorre acerto de contas entre o
regime previdencidrio em que o trabalhador se aposentou e o regime previdencidrio para o
qual o trabalhador tenha contribuido durante um periodo de sua vida laboral sem que dele
tenha recebido beneficio de aposentadoria ou gerado pensao. Essa compensacao decorre
da contagem reciproca do tempo de contribui¢do na administragao publica e na atividade
privada, rural e urbana, conforme previsto no § 9° do art. 201 da Constituicao Federal.

Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiacdo obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, e atenderd, nos termos da lei, a:

§ 9¢ Para efeito de aposentadoria, é assegurada a contagem reciproca do tempo de con-
tribuicao na administracdo publica e na atividade privada, rural e urbana, hipdtese em
que os diversos regimes de previdéncia social se compensarao financeiramente, segundo
critérios estabelecidos em lei.

Segundo Lima e Guimaraes (2009), a compensacao previdencidria tem a finalidade
de evitar que os regimes de previdéncia responsdveis pela concessao do beneficio sejam
onerados por serem obrigados a aceitar o tempo de filiacao a outro regime, mesmo que
tais regimes nao tenham recebido as correspondentes contribuigoes.

Embora prevista constitucionalmente desde 1988, a regulamentacao da atividade
de compensacao previdencidria aconteceu somente em 1999, ou seja, 11 anos apds a
previsao constitucional, com a publicacao da Lei Federal n. 9.796, de 5 de maio de 1999.

Esta lei estabeleceu regras para a compensacao financeira entre o Regime Geral
de Previdéncia Social e os regimes de previdéncia dos servidores da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios nas hip6teses de contagem reciproca de tempos de
contribuicao para efeito de aposentadoria.

Em 2001, a alteracao trazida pela Medida Proviséria n. 2.187-13, que incluiu o
art. 82-A, estabeleceu que a compensacgao financeira entre os regimes proprios de previ-
déncia social da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios obedecerao, no
que couber, as disposi¢coes da Lei n. 9.796/1999.

Atualmente, a compensagao acontece apenas entre o Regime Geral de Previdéncia
Social e os Regimes Préprios de Previdéncia Social. A compensacao entre os Regimes
Préprios de Previdéncia, embora prevista constitucionalmente desde 1988 e mais tarde
na Lei n. 9.796/1999, ainda aguarda regulamentacao e definicado de parametros para sua
concretizacao.
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Segundo dados do Instituto Nacional do Seguro Social, a compensacgao previdencidria
realizada entre o RGPS e os RPPS, desde seu inicio, ja foi responsdvel pela circulacao de
mais de R$ 12 bilhoes entre os regimes (INSS, 2015b).

Diante do volume de recursos que a atividade movimenta, pode-se afirmar que
a compensacao previdencidria constitui uma importante ferramenta de equilibrio e
sustentabilidade dos regimes de previdéncia, em especial dos regimes proprios, na medida
em que é mais comum o servidor migrar da atividade privada para o setor publico do
que trilhar o caminho inverso. O universo de segurados filiados aos regimes préprios de
previdéncia social em 2013 abrangia 9.388.646 servidores (MPS, 2015a).

A compensacgao previdencidria entre regimes proprios apresenta uma maior com-
plexidade do que a compensacao previdencidria realizada hoje entre os regimes préprios
e o0 Regime Geral, tendo em vista a enorme quantidade de regimes préprios existentes e
as pessoas envolvidas nesse processo, pois 0 mesmo regime préprio serd credor e devedor
ao mesmo tempo de tantos outros regimes proprios. A administracdao de toda essa rede
de créditos e débitos é complexa e demanda uma grande e elaborada estrutura.

Este trabalho objetiva analisar os pontos de atengao que os inimeros regimes
proprios de previdéncia social devem observar para a implementacdao de um sistema
de compensacao previdencidria entre esses regimes com base em uma andlise critica a
respeito da eficiéncia do sistema de compensacao previdencidria existente atualmente,
apontando um modelo a ser adotado para a realizacao da compensacgao entre os RPPSs.

Para uma melhor compreensao e sistematizacao dos varios fatores envolvidos na
implantacdao de uma compensacgao previdencidria entre RPPSs, o trabalho esta dividido
em quatro sec¢des, abrangendo os aspectos operacionais, contdbeis, econémico-financeiros
e legais da compensacgao entre regimes proprios.

Embora de suma importancia, ndo ha extenso material de pesquisa disponivel a
respeito do tema abordado neste trabalho. Existem algumas apresentacoes realizadas em
congressos e semindrios por pessoas que atuam na compensacao previdencidria entre o
RGPS e o RPPS e na administracao dos RPPS. Todavia, constata-se que a compensagao
previdencidria entre regimes proprios de previdéncia ainda carece de maior atencdo dos
atores envolvidos com a questao.

Foi realizada andlise das propostas existentes para a implementacao desta
modalidade de compensacao previdencidria por meio do estudo da legislacao, entrevistas
realizadas, apresentacdes e atas de grupo de trabalho constituido para estudar a questao
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no ambito do Conaprev, além de dados obtidos na Paranaprevidéncia, considerando as
facilidades e as dificuldades encontradas em cada modelo proposto.

2 METODOLOGIA

Neste trabalho foi adotada a metodologia de pesquisa qualitativa, visto que nao foram
utilizados métodos e técnicas estatisticas, sendo conduzida da seguinte forma: 1) pesquisa
de anélise documental, bibliogréfica e exploratdria com base na andlise das legislagoes em
vigor e ou em fase de projetos de lei em trdmite no Congresso Nacional e atas de grupos
de trabalho relacionadas diretamente ao assunto analisado. Nao foram encontrados livros,
artigos técnicos ou dissertacoes sobre o tema; 2) como instrumento complementar foram
realizadas entrevistas com atores que possuem relevante conhecimento no assunto, como
o secretdrio de Politicas de Previdéncia Social do Ministério da Previdéncia, o deputado
federal que redigiu a primeira lei que regulamentou a compensag¢ao previdencidria e a
ex-diretora de Previdéncia do Paranaprevidéncia, as duas primeiras realizadas no dia 18
de junho de 2015 e a tltima no dia 31 de agosto de 2015.

As acoes praticadas na execucao deste trabalho combinam a aplicacao das normas
gerais emanadas pelo MPS/INSS com as demais orientagdes internas dos RPPSs de Sao
Paulo e do Parand. A fundamentacao da parte tedrica e das justificativas referentes aos
aspectos operacionais foi feita mediante andlise criteriosa da legislagao que trata da
compensacao previdencidria entre o Regime Geral de Previdéncia Social e os regimes
proprios de previdéncia, incluindo-se suas alteracoes e aplicabilidades.

Relativamente aos aspectos contadbeis referentes a compensacao previdencidria,
foram analisados diversos contetidos de documentacao legal e constatado que o Manual
de contabilidade aplicada ao setor pitiblico (STN, 2015) prevé todos os lancamentos
necessarios para o devido registro contdbil entre o0 RGPS e os devidos RPPSs.

No que tange ao aspecto financeiro da compensa¢ao previdencidria, ante o
conjunto de informagoes exploradas foi analisada a possivel estimativa de resultados
financeiros dentro da compensacao entre os regimes proprios, assim como ocorre entre
o RPPS e o RGPS.

No que se refere aos aspectos legais, assegura-se aqui a observancia as diretrizes,
aos planos, as normas, as leis e aos regulamentos pertinentes a essa atividade e que estao
relacionados com a finalidade do RGPS e dos RPPSs.
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Na descricao das atividades de cardter puramente exploratério, obtivemos grande
valia de contelido para andlise nas experiéncias de atores envolvidos diretamente com
a atividade da compensac¢ao previdencidria, como o secretdrio de Politicas Publicas de
Previdéncia Social, Benedito Adalberto Brunca, por meio de entrevista concedida em seu
gabinete em 18/06/2015; Sonia Regina Carzino, diretora de Previdéncia da Paranaprevi-
déncia no periodo de maio de 1999 a fevereiro de 2005, mediante entrevista concedida
em 31/08/2015; e o deputado federal Luiz Carlos Hauly, autor do PL n. 898/1999, que
prevé a compensacao entre os regimes proprios de previdéncia, com entrevista concedida
em seu gabinete em 18/06/2015.

As entrevistas proporcionaram percepc¢oes e entendimentos sobre as questoes
relevantes, abrindo espago para interpretagdes e sugestoes.

3 ASPECTOS OPERACIONAIS

Em 1999, quando a Lei n. 9.796, de 5 de maio, o Decreto n. 3.112, de 6 de julho,
e a Portaria n. 6.209, de 16 de dezembro, foram sancionados, imediatamente surgiu o
questionamento de como se viabilizaria o transito de informagoes entre os atores que
figuram no cendrio da compensacao previdencidria.

Na época, a presidéncia do INSS, em conjunto com a Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social, designou um grupo de trabalho que teve a participacdo de servidores
do INSS e alguns dos RPPSs. Benedito Brunca foi designado coordenador deste grupo:

A lei e o decreto estavam consolidados. Os parametros para realizar a compensacao
estavam, em principio, definidos, e ai tinha que se buscar alguma alternativa de dar ope-
racionalidade a este aspecto da compensacado (entrevista com Benedito Alberto Brunca).

A preocupacao em se construir um modelo em que todos os atores fossem ouvidos
sempre foi um ponto de atencao.

Uma virtude do sistema Comprev, nesse caso, foi ter tido através dessa construcao, que
eu digo que ela foi coletiva, ela nao foi feita exclusivamente aqui por nés do ambito do
ministério, ou do INSS ou da Dataprev, mas ouvindo alguns regimes préprios, o Parana
foi um deles, Sao Paulo foi um deles, o Rio de Janeiro foi um deles (ibidem).

Segundo Sonia Regina Carzino, diretora de Previdéncia da Paranaprevidéncia
no periodo de maio de 1999 a fevereiro de 2005, os regimes proprios tiveram ampla
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participagao nos primeiros momentos da compensac¢ao previdencidria: “Os RPPS ajudaram
na regulamentacao da lei, e depois fomos validar o sistema Comprev, que foi desenvolvido
pela Dataprev” (entrevista com Sonia Regina Carzino).

O objetivo do sistema é gerenciar o transito de requerimentos entre os regimes de
previdéncia. Os requerimentos sao compreendidos como um apanhado de informacgoes
sobre o beneficio do servidor composto por dados pessoais, dados funcionais referentes
ao tempo de contribuicao do servidor e também dados da aposentadoria, como data de
inicio e valor do beneficio, entre outros.

O Decreto n. 3.112, de julho de 1999, limita os beneficios que podem ter
compensacao previdencidria:

Art. 4° Aplica-se o disposto neste Decreto somente para os beneficios de aposentadoria
e de pensao dela decorrente concedidos a partir de 5 de outubro de 1988, excluida a
aposentadoria por invalidez decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou

doencga grave, contagiosa ou incurdvel, especificada em lei e a pensdo dela decorrente.

Além do requerimento, o regime precisa digitalizar documentos, certidoes, assim
como a homologac¢do do Tribunal de Contas, conforme descrito pela Portaria MPS
n. 6.209/1999:

Art. 21. Os requerimentos de compensac¢ao financeira deverao ser enviados por meio do
Comprev, acompanhados dos documentos previstos no Manual de Compensac¢ao Previ-
dencidria, que constitui o Anexo I desta Portaria, devidamente digitalizados (nova reda-
¢do dada pela Portaria MPS n. 287, de 05/11,/2009).

Conforme apresentacao realizada pelo Ministério da Previdéncia Social para a
Comissao Especial do Pacto Federativo, da Camara dos Deputados, atualmente o Regime
Geral de Previdéncia Social ja recebeu mais de 690 mil requerimentos de compensacgao
previdencidria dos regimes proprios. Tratando-se do cendrio oposto, considerando o RGPS
regime instituidor, os RPPSs receberam mais de 160 mil requerimentos (MPS, 2015a).

Porém, enquanto o Regime Geral ja analisou 80% de todos os requerimentos
enviados a ele, os Regimes Préprios analisaram 58% (INSS, 2015a). Tal diferenca fez
com que se editasse portaria para que o RGPS aplicasse uma regra de proporcionalidade
que forgasse o regime que tivesse um proporcional menor a avangar na andlise da sua
fila de requerimentos.
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A regra de proporcionalidade, que estd presente desde 1999 na Portaria MPS n.
6.209 - alterada pela Portaria MPS n. 288/2015 -, prevé o bloqueio dos pagamentos
daquele regime que decidir uma quantidade de requerimentos em propor¢ao menor do
que o outro regime.

Art. 19-B. O repasse do fluxo mensal de compensacao financeira entre regimes podera
ser suspenso quando o credor deixar de decidir ou decidir processos em quantidade pro-
porcionalmente inferior aos decididos pelo devedor, considerando-se os requerimentos
protocolados hd mais de noventa dias, ressalvados os casos em que o credor tiver deci-
dido mais de oitenta por cento dos requerimentos protocolados hd mais de noventa dias,
ou quando a diferenca proporcional em relacdo a quantidade de requerimentos decididos
pelo devedor hd mais de noventa dias for inferior a cinco pontos percentuais.

Essa recente aplicacdao da referida portaria teve um grande impacto na vida
financeira dos Regimes Préprios, uma vez que aproximadamente 80% dos estados e dos
municipios terao seus pagamentos bloqueados, correspondendo a R$ 92 milhdes (INSS,
2015a).

A vantagem dessa alteracao se dd, principalmente, no ambito do RGPS, que terd
um alivio tempordrio no seu desembolso de compensacao previdencidria e um acréscimo
nos pagamentos recebidos pelos entes, uma vez que os regimes préprios que tém seus
pagamentos bloqueados ainda tém a obrigacao de efetuar o repasse mensal do seu valor
de compensacdo previdencidria. Tal medida jé estd em funcionamento, e ndo se pode
ignorar sua aplicacdo em um cendrio futuro de compensacgao entre os regimes proprios.

Para que um ente tenha direito a requerer a compensacao previdenciaria, é
necessdrio que se faca a assinatura de um Acordo de Cooperacao Técnica (ACT),
anteriormente conhecido como convénio, no qual o Regime Préprio apresenta uma série
de informacoes ao Ministério da Previdéncia com o objetivo de buscar o reconhecimento
da sua existéncia e para ter acesso aos sistemas que correspondem a compensacao
previdencidria, conforme o art. 20 da Portaria n. 6.209/1999:

Art. 20. O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, por meio do Departamento dos
Regimes de Previdéncia no Servigo Publico da Secretaria de Previdéncia Social, mantera
cadastro atualizado do regime préprio de previdéncia social de cada ente da Federagao.

§ 1° No cadastro deverdo constar os seguintes dados de cada regime préprio de previdén-
cia social, fornecidos por este regime:

I - ente da Federagao;
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II - nome do regime;
III - Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ);

IV - banco, agéncia bancdria e conta corrente; (Alterado pela Portaria MPS n. 98, de
06/03/2007.)

V - periodos de existéncia de regime préprio de previdéncia social no ente da Federagao
e legislacao correspondente; (Alterado pela Portaria MPS n. 98, de 6/03/2007.)

VI - CNPJ dos 6rgaos e entidades a ele vinculados, com periodo de vinculagao ao respec-
tivo regime; e (Alterado pela Portaria MPS n. 98, de 06/03/2007.)

VII - administrador do regime. (Alterado pela Portaria MPS n. 98, de 06/03/2007.)
Redagao original:

V - periodos de existéncia de regime proprio de previdéncia social no ente da Federagao;
VI - beneficios garantidos;

VII - CNPJ dos érgaos e entidades a ele vinculados, com periodo de vinculacdo ao res-

pectivo regime;
VII - administrador do regime;

IX - legislacdo que o constituiu e o rege, bem como as normas que fixaram os valores
maximos da renda mensal dos beneficios de aposentadoria e pensdo dela decorrente
objetos da compensacao previdencidria.

§ 22 Somente os regimes proprios de previdéncia social cadastrados, conforme o pardgra-
fo anterior, poderdo requerer compensac¢ao previdencidaria.

§ 3° As atualizagdes relativas aos incisos IV e VII do § 1° ficardo a cargo do INSS, e as de-
mais sob responsabilidade do DRPSP. (Incluido pela Portaria MPS n. 98, de 06/03/2007.)

Conforme as informacoes contidas no site do Ministério da Previdéncia,' para a
elaboracdo ou a renovagdo de um ACT é necessario que o RPPS apresente as seguintes
documentacdes:

1) formuldrio de informacdes;
2) anexo I - formuldrio que indica o administrador da compensacao previdenciaria;

3) declaracao do banco - indica os dados bancdrios para depdsito da compensacgao
previdencidria;

1 Disponivel em: < http://previdencia.gov.br/regimes-proprios/compensacao-previdenciaria-legislacao-e-
informacoes/ > . Acesso em: agosto de 2015.
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4) anexo II -formuldrio que indica os usudrios que vao operar o sistema da
compensacao previdencidria;

5) formuldrio de cadastramento de érgaos vinculados ao RPPS;
6) copia do CNPJ/MF do ente federativo;
7) cépia do CNPJ/MF da unidade gestora;

8) termo de responsabilidade - formuldrio para ciéncia das condicoes de uso do
sistema;

9) para fins de verificacdo do histérico do inicio de vigéncia do regime préprio,
as leis que tratam de matéria previdencidria devem ser encaminhadas a esse
ministério (MPS), com comprovante de publicacao na imprensa oficial ou de
declaracao contendo a data e o local onde foram afixadas. As cépias deverao
estar autenticadas em cartorio ou por servidor publico devidamente identificado
por nome, cargo e matricula, em conformidade com a Portaria MPS n. 204,
de 10/07/2008.

A necessidade de apresentacao das leis no momento do acordo é para que se
reconheca o periodo de existéncia do Regime Préprio. Podem existir casos nos quais o
municipio tenha se vinculado e se desvinculado do Regime Geral diversas vezes ao longo
de sua existéncia. Sem tal informacao ficaria invidvel saber qual o destino da contribuicao
previdencidria no decorrer do tempo, com isso ndo se saberia a qual regime pertenceria
a compensacao previdencidria.

Essas informacdes referentes aos periodos de existéncia dos RPPS sao registradas
no Sistema Comprev, o que permite criticas automaticas caso o ente peca a compensagao
de um periodo que nao lhe compete. Criticas sistémicas como essas dao seguranga e
facilitam a andlise dos processos de compensa¢ao enviados para o Regime Geral, uma
vez due o sistema protege o requerimento de irregularidades.

Com relacdo aos anexos necessdrios para a celebracao do ACT, estes se referem
aos usudrios e aos administradores que vao operar o sistema e servem para organizar o
nivel de acesso e informar a qual Regime Préprio estes pertencem. Atualmente existe uma
divisdo regional que prevé que um determinado RPPS com seus usudrios serao atendidos
por uma Geréncia Regional do INSS especifica.?

2 Comunicado da Divisao da Compensacao Previdencidria - INSS, 23 de setembro de 2013.
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Além da parte operacional, também existe todo o contexto financeiro no qual se
autoriza em qual conta bancdria os recursos credores provenientes do acerto de contras
entre os regimes serao depositados.

Outros recursos, que vao além da compensac¢ao previdencidria, também sao
oferecidos ao ente a partir do momento em que se conclui o Acordo de Cooperacao
Técnica e seu acesso ao Sistema Comprev € liberado.?> Um desses recursos € o acesso ao
Sistema de Controle de Obitos (Sisobi), que funciona como um centralizador de todas as
informacgoes de ébito do pais.

O sistema de download de dados de ébitos foi criado para atender ao convénio firmado
entre o Ministério da Previdéncia Social e os governos estaduais e municipais - entes
federativos para obterem mensalmente dados relativos aos ¢ébitos ocorridos dois meses
antes em todo o territério nacional.*

Tais informacgoes sao fundamentais nas atividades de controladoria que os RPPSs
podem desenvolver, uma vez que se tem acesso a uma base de dados de servidores
e pensionistas que ja faleceram e cujos beneficios podem estar sendo recebidos
indevidamente.

Atualmente, conforme o Anudrio de Previdéncia Social do ano de 2013, constam
2.067 Regimes Proprios registrados, porém, segundo informacdes obtidas na entrevista
com o secretdrio de Politicas Publicas do MPS, perto de quatrocentos regimes ainda nao
fizeram o ACT.

Tabela 1. Distribuicdo dos entes federativos por regime previdencidrio - 2013

REGIME PREVIDENCIARIO

RGPS 3.398 60,76%
RPPS 2.067 36,92%
RPPS EM EXTINCAO 128 2,32%
TOTAL 5.593 100,00%

Fonte: MPS; AEPS, 2013

Segundo ele, existe um grande interesse do préprio ministério para que esses
regimes facam o acordo:

3 Disponivel em: < http://www.dataprev.gov.br/servicos/sisobi.shtm >. Acesso em: 22/09/2015.
4  Disponivel em: < http://www.dataprev.gov.br/servicos/sisobi.shtm > . Acesso em: 22/09/2015.
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[...] desse esfor¢co que a gente fez para poder instar todos os municipios a fazerem a for-
malizacdo, entdao nés que mandamos os oficios, quinhentos oficios ano passado, falando
assim: vocés ainda ndo tém o conveénio, estd aqui a minuta, estd aqui a documentacao.
Nés temos a necessidade de garantir essa operacionalidade. E ai a resposta tem sido
um pouco timida, porque infelizmente alguns gestores, depois de transcorridos quase 15
anos, ainda nao se deram conta de que, primeiro, isso é um direito deles e acima de tudo é
uma responsabilidade para poder fazer o célculo atuarial de maneira adequada para poder
fazer a definicdao das aliquotas de uma maneira precisa. Porque se vocé nado leva em conta
a questao da compensacao previdencidria, vocé estd fazendo uma projecao, um cdlculo
atuarial e uma definicdo dos custos de financiamento sem estar dentro da realidade.

De acordo com a entrevista concedida por Benedito Brunca, a estrutura ao redor

da compensacao entre RGPS e RPPS ja tem uma consolidacao de mais de 15 anos. No
final de 2012, o Sistema Comprev passou por uma atualiza¢do na qual migrou para
uma plataforma web mais rdpida e estdvel. Na ocasido dessa migracao foi feito um
recadastramento de todos os entes e usudrios do Sistema Comprev.

Ainda que o conceito anterior nao tenha sido alterado, ele precisou migrar de plataforma,
de base. A plataforma anterior tinha um nivel de saturacao que tecnologicamente ela
tinha que migrar para Java, para outras linguagens e para outras estruturas de bancos de
dados, de processamento, que sao mais compativeis e que ndo tinham 14 em 1999 para
poderem ja ser desenvolvidos nesta logica.

Todo esse cendrio que existe hoje é importante para que se entendam as opgoes

vidveis quando se discute uma realidade em que os Regimes Préprios se compensem
entre si.

Em 23 de novembro de 2012, um grupo de trabalho criado na 372 Reunido do

Conaprev composto por representantes de diversos Regimes Proprios e também por
representantes do INSS se reuniu para discutir o tema “Comprev”.

Apés as boas vindas pelo Coordenador do GT o mesmo ressaltou a importancia de discutir
o tema “Comprev” e que pretende levar este tema para a 12 Reunido Ordindria do Cona-
prev que acontecerd na cidade de Sergipe nos dias 28 de fevereiro de 2012 e 01 de margo
de 2013. Informou ainda que a criacao desse GT havia sido determinada durante a 372
Reuniao do Conaprev, realizada nos dias 20 e 21 de junho de 2011, mas que até hoje ainda
nao havia sido concretizada a realizacdo da primeira reunidao desse GT (Ata da Reunido
GT Comprev, 2012).
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Durante esta reunido, se falou a respeito da criagao de um outro grupo de trabalho
que abordasse a questao da compensacao entre 0s regimes proprios.

Em seguida a sra. Silvana Rodrigues (MPS) informou sobre a criagao do Grupo de Trabalho
sobre Camara de Compensacdo Previdencidria, composto pelo MPS (dr. Leonardo,
dr. Otoni e dr. Luiz Fernando Bandeira) x INSS (dr. Benedito Brunca, Josirene e Ana Adail)
x Mpog (dr. Sérgio Carneiro) x Dataprev (Rogério Mascarenhas, Ubiramar Mendongca,
Antonio Mdrio e Hermes Dourado) x CEF (Wilson Alves, Gilson Silveira e Aubiergio Filho)
(Ata Reunido do GT Comprev, 2012).

A representante do INSS, presente neste grupo de trabalho, Josirene da Costa
Santana Lourenco, citou que algumas discussdes ja haviam sido iniciadas a respeito da
criacdo de uma Camara de Compensacao, que teria uma participacao gerencial da Caixa
Economica Federal.

Quando a Camara de Compensac¢do Previdencidria informou que houve duas reunioes,
sendo que a primeira foi coordenada pelo secretdrio Leonardo Rolim com o objetivo
apenas de se criar um desenho, sendo que nessa reuniao o representante do Ministério do
Planejamento nao esteve presente. Na segunda reunido que aconteceu na sede do INSS foi
apresentada aos representantes da Dataprev e da CEF apenas o sistema de compensagao
previdencidria. O que foi definido é que seria necessdrio estudar toda legislacao sobre
compensagao previdencidria. Estd agendada para o dia 11 de dezembro de 2012, em
Brasilia, a terceira reunido do GT da Camara de Compensacdo Previdencidria (Ata da
Reunido GT Comprev, 2012).

A ideia da Camara de Compensacao ja tinha sido apresentada em junho de 2012,
no Quinto Congresso de Gestao Publica - Consad, pelo dr. Leonardo Rolim Guimaraes,
entdo secretdrio de Politicas Publicas do Ministério da Previdéncia Social.

Uma ideia factivel seria a instituicdo de uma Camara de Compensa¢ao Financeira com
funcionamento semelhante a camara de compensacdo bancdria. Nessa camara, os regimes
de previdéncia social apresentariam mensalmente seus créditos decorrentes da contagem
reciproca em relacao aos demais e somente receberiam valores depois de descontados seus
débitos com os demais regimes, ou seja, depois que se fizesse a compensacgao financeira
de forma ampla, entre todos os débitos e créditos de todos os regimes de previdéncia
(ROLIM, 2012).

Segundo o secretdrio de Politicas de Previdéncia Social do MPS, Benedito Brunca,
existem grandes diferengas entre a criagao de uma camara de compensacgao, semelhante
a camara de compensacao de cheques do sistema bancdrio.
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Sao objetos diferentes, eles tém o mesmo principio, ou seja, buscam um ajuste, mas para
isto voceé teria que delegar para esta institui¢ao primeiro o seu saldo, porque se vocé vai
fazer compensacao vocé tem que depositar o seu direito e as suas obrigagdes para poder
fazer a contabilidade das baixas necessdrias. E eu particularmente dos debates que se
aventou a ideia de terceirizar essa légica, ou seja, criar uma instituicao financeira, mesmo
que seja publica, como a Caixa Econdmica, enquanto eu ainda era representante do INSS
neste dmbito, enquanto diretor de Beneficios do INSS, eu sempre me manifestei contra.
Porque eu ndo admitia que o INSS tivesse que delegar para alguém a autonomia para
poder tomar a decisdo e ficaria imaginando como um ente delegaria para alguém; quem é
que faria a andlise dos requerimentos, quem é que faria todo este processo de compensa-
¢ao?” (Entrevista com Benedito Adalberto Brunca, 2015).

Benedito Brunca entende que nao é interessante criar uma instituicao nova quando
ja existe um modelo em funcionamento com toda uma estrutura de sistemas, convénios
e gerenciamento de usudrios.

Hoje a gente tem um sistema em funcionamento, o RGPS e o RPPS. Esse modelo estd ai e
é o Comprev, e ele faz a comunicacao e todo mundo que estd ali estd cadastrado. A etapa
preliminar de definir quem é regime, quem nao é regime, qual é o periodo, tudo ja estd de-
finido. Eu sempre argumentei, como reflexdo, que na verdade esse mesmo sistema, se ele
fosse duplicado - ndo a parte integral que envolvesse o INSS, porque o INSS também nao é
responsavel por ser o garantidor do ajuste de contas de todos os regimes do pais, na minha
percepcao nao € essa a finalidade dele -, mas se vocé pegar e fizer uma cépia do Sistema
Comprev e colocar esta cépia aqui, vocé teria um segundo nivel de ajuste de contas, mas
ai um ajuste de contas entre as partes (Entrevista com Benedito Adalberto Brunca, 2015).

E importante que se considere que colocar o atual sistema de compensacao
previdencidria vigente, mesmo que com as devidas adaptagdes para sua operacionalidade
= na compensacao entre os regimes proprios, como sistema central para ser utilizado
entre os RPPSs também poderia ter algumas desvantagens que teriam de ser trabalhadas.

Conforme pesquisa apresentada pelo Ministério da Previdéncia Social no
92 Congresso da Aepremerj em 14 de julho de 2015, os niveis de satisfagdo com o atendi-
mento telefonico do préprio ministério ndo passam de 5,5, considerando-se uma escala
de 0 a 10. O atendimento por e-mail tem sua maior avaliacao em 6,69 dentro da mesma
escala. A pesquisa foi realizada com 385 Regimes Proprios em abril de 2015 (MPS, 2015b).

Esses baixos indices de satisfacao sao consequéncia de problemas relacionados a
operacionalizagao do Comprev ou de algum problema de sistema cuja solu¢ao depende
do Ministério da Previdéncia.
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O primeiro ponto de atencao refere-se a quantidade de servidores que compoem a
equipe que se dispoe a atender a todos os Regimes Préprios e também os servidores do
INSS que encontram duvidas no processo de compensac¢ao. Essa equipe é representada
pela Divisdao de Compensagdo Previdencidria, subordinada a Diretoria de Beneficios,
sendo composta por somente trés servidores.

Muitas vezes as demandas apresentadas a Divisao dependem da solucao da
Dataprev por se tratar de inconsisténcias no Sistema Comprev. Em relacao a readequacao
de sistemas para o atendimento da demanda da compensagao entre regimes, as respectivas
relacoes contratuais entre os envolvidos e os usudrios do sistema comum devem ser
revistas pensando na solucao de problemas que possam surgir e considerando que a atual
estrutura poderia nao suportar uma demanda tdao grande.

Além disso, um ponto a ser discutido é o funcionamento da atual Divisao, caso seja
ela quem figure como o futuro ponto de suporte entre os entes, ou até mesmo a possivel
criacao de um novo setor dentro do ministério para suporte aos entes.

Qualquer que seja o meio pelo qual se opte para transitar esses requerimentos
entre os regimes, seja criando uma entidade nova, seja aproveitando o modelo atual,
todos dependem do vetor principal, que compreende a troca de tempos de contribuicao.

Seguindo a comparacao entre a compensacao previdencidria e a compensacao
bancdria, nesta se trocam cheques, enquanto naquela sao trocadas Certidoes de Tempo
de Contribuicao, as CTCs.

A partir da Portaria MPS n. 154, de maio de 2008, todos os Regimes Préprios
passaram a ter uma regulamentagao sobre o tratamento das Certidoes de Tempo de
Contribuicao emitidas por eles.

Art. 1° Os Regimes Proprios de Previdéncia Social dos servidores publicos titulares de car-
gos efetivos, dos Magistrados, dos Ministros e dos Conselheiros dos Tribunais de Contas
e dos membros do Ministério Publico de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes, emitirdao Certi-
dao de Tempo de Contribuicao (CTC) nos termos desta Portaria.

Art. 22 O tempo de contribuicao para Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) deve-
rd ser provado com CTC fornecida pela unidade gestora do RPPS ou, excepcionalmente,
pelo érgao de origem do servidor, desde que devidamente homologada pela respectiva
unidade gestora do RPPS.
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Antes da referida portaria, a legislagdao contava somente com a Lei Federal
n. 6.226/1975 e com a Lei Federal n. 6.864/1980, que asseguravam a contagem reciproca
entre todos os regimes, mas nao definiam parametros para a emissao das certiddes.

Atualmente, os RPPSs devem respeitar procedimentos unicos de emissao de
CTC, estabelecidos pela Portaria MPS n. 154, de 15 de maio de 2008, em observacao ao
disposto no art. 130 do Decreto Federal n. 3.048, de 6 de maio de 1999, que visam ao
controle e a inibicao de utilizacao em duplicidade de um mesmo periodo de tempo de
contribui¢ao, bem como a garantia de que a CTC apresentada para fins de contagem
reciproca serd reconhecida pelo regime emissor para fins de pagamento da respectiva
compensacao financeira.

A Portaria MPS n. 154/2008 também assegura que as certiddoes emitidas por
qualquer Regime Préprio possam ter a seguranca de ser confirmadas pela internet a fim
de se evitar fraudes.

Art. 18. Os entes federativos e o INSS deverao disponibilizar na rede mundial de compu-
tadores (internet) as respectivas CTCs emitidas, digitalizadas, para permitir a confirma-
¢ao da veracidade por parte do regime previdencidrio destinatdrio.

Desde que se iniciaram as atividades de compensac¢ao previdencidria em 1999,
até maio de 2015, os Regimes Proprios pagaram para o Regime Geral uma soma de
R$ 4,9 milhoes.®

Esse tramite foi feito tomando o INSS o regime instituidor do beneficio, no qual o
servidor apresenta uma certidao emitida por um RPPS buscando contar esse tempo em
sua aposentadoria no INSS.

Em termos nacionais, existe um nuimero de dificil estimacao de aposentadorias
concedidas por Regimes Proprios utilizando tempos de outros Regimes Proprios, mas que
nao se revertem em valores para o 6Tga0 CONCessor.

Além da CTC, para que se efetue a compensacao entre o RPPS e o RGPS, também
existe a obrigatoriedade da apresentacao de outros documentos, como a homologagao
do Tribunal de Contas e o ato que formaliza a aposentadoria do servidor em questao. Tal
exigéncia esta prevista no Decreto n. 3.112/1999.

S5 INSS - B, 2015. Disponivel: < http://aepremerjrio.com.br/wp-content/uploads/2015/07/COMPREV-Dra.-
-Lenira-Melo.ppt > . Acesso em: 22/09/2015.
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Art. 10. Cada administrador de regime préprio de previdéncia de servidor publico, como
regime instituidor, deve apresentar ao INSS, além das normas que o regem, 0s seguintes
dados e documentos referentes a cada beneficio concedido com cémputo de tempo de
contribui¢dao no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social:

I - dados pessoais e outros documentos necessdrios e tteis a caracterizagcao do segurado
e, se for o caso, do dependente;

II - o valor dos proventos da aposentadoria ou pensao dela decorrente e a data de inicio
do beneficio e do pagamento;

III - percentual do tempo de contribui¢do no dmbito do Regime Geral de Previdéncia
Social em relagao ao tempo de servico total do segurado;

IV - cépia da Certidao de Tempo de Servico, fornecida pelo INSS, utilizada para o compu-
to do tempo de contribuicdo no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social;

IV - cépia da Certidao de Tempo de Servico ou de Tempo de Contribuicao fornecida pelo
INSS e utilizada para computo do tempo de contribuicdo no ambito do Regime Geral de
Previdéncia Social; (Reda¢do dada pelo Decreto n. 3.217, de 1999.)

V - cépia do ato expedido pela autoridade competente que concedeu a aposentadoria ou
a pensao dela decorrente, bem como o de homologagao do ato concessdrio do beneficio
pelo Tribunal ou Conselho de Contas competente.

§ 1° A ndo apresentacdo das informagoes e dos documentos a que se refere este artigo
veda a compensacdo financeira entre o Regime Geral de Previdéncia Social e o regime

instituidor.

§ 2° No caso de tempo de contribuicdo prestado pelo servidor publico ao préprio ente
instituidor quando vinculado ao Regime Geral de Previdéncia Social serd exigida certidao
especifica emitida pelo ente instituidor, passivel de verificacao pelo INSS.

E notavel que a exigéncia documental para que um ente efetue a compensacao
com o RGPS seja bem maior comparativamente a situagao oposta. Quando o INSS figura
como regime instituidor do beneficio e efetua a cobranca de um RPPS, a Unica exigéncia
¢é a apresentacdo da Certidao de Tempo de Contribuicao.

Pensando em um rol de documentos que seria adequado para a operacionaliza¢ao
da compensacdo entre os regimes préprios, além da Certidao de Tempo de Contribuicao,
que ja estd consolidada como o objeto fundamental da compensacao, também se
torna imprescindivel o ato formal pelo qual o ente efetua a formalizacao do beneficio,
geralmente acompanhado por sua publicacao em seu respectivo Didrio Oficial e também
a propria homologac¢ao do Tribunal de Contas.
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Todos os beneficios concedidos pelos estados e pelos municipios estao sujeitos
a fiscalizacao dos Tribunais de Contas. Esse 6rgao tem autonomia para julgar a forma
pela qual se analisam os processos, assim como qual o formato de seu documento que
comprova o registro comprovando o aceite da entidade do beneficio em questao.

Além dos documentos ja citados, tanto o RGPS quanto o RPPS enviam como
documentacao complementar algum tipo de extrato ou comprovante, demonstrando
que os periodos que sao objeto do processo de compensac¢ao foram, de fato, utilizados
no beneficio que o regime instituidor concedeu. A Orienta¢dao Interna da Diretoria de
Beneficios do INSS de 20/09/2004 prevé a utilizacao dessas informacoes adicionais:

Outros documentos necessdrios e Uteis para verificacao do tempo de servico do servidor,
tais como: mapa ou grade de tempo de servico, de acordo com o disposto no inciso I, art.
10, do Decreto n. 3.112, de 6 de julho de 1999.

Essa documentacao complementar tornou-se obrigatéria devido a sua frequéncia
de uso, pois facilita a andlise do processo de compensacao, dirimindo duvidas quanto a
utilizacao do tempo que se compensa.

Toda a discussao a respeito da melhor forma de se executar essa atividade, assim
como a partir de quando ela passard a valer, ainda esta no campo hipotético. De qualquer
forma, é obrigacao dos estados e dos municipios participar de eventuais discussoes a
respeito do tema e desde ja se preparar para esse cendrio.

Alguns estados, como o Estado do Parand, por meio da Paranaprevidéncia, seu
6rgao gestor, possui um controle no qual a averbacao dos tempos de contribuicao em
outros regimes proprios é registrada em um sistema de gerenciamento da compensacao
previdencidria. Desde que o controle comegou a ser utilizado, em 2003, até a competéncia
de setembro de 2015 o sistema ja conta com mais de 3.300 processos que registraram
Certidoes de Tempo de Contribui¢ao de regimes préprios municipais, estaduais e federal.®

O controle das certidoes emitidas pelos entes, assim como aquelas que sao
recebidas pelos entes, é ponto fundamental para o preparo do cendrio da compensacao
entre os regimes. Como j4 dito anteriormente, certidoes representam periodos, que, por
sua vez, representam contribuicoes apropriadas em diferentes regimes.

6 Relatério do Sistema Gprev - Paranaprevidéncia. Extraido em 22/09/2015.
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4 ASPECTOS CONTABEIS

A contabilidade ptblica no Brasil encontra-se no estdgio de harmoniza¢ao das
normas contdbeis sob a orientacao do Conselho Federal de Contabilidade, detentor,
entre outras, da competéncia legal para editar as Normas Brasileiras de Contabilidade de
natureza técnica e profissional.

O Decreto Federal n. 6.976/2009, em seu art. 4°, dispoe sobre o Sistema de
Contabilidade Federal, orientando a padronizacao e a consolidacao das contas nacionais;
a busca da convergéncia aos padrdes internacionais de contabilidade, respeitados os
aspectos formais e conceituais estabelecidos na legislacao vigente; e 0 acompanhamento
continuo das normas contdbeis aplicadas ao setor ptiblico, de modo que se garanta que 0s
principios fundamentais de contabilidade sejam respeitados no d&mbito do setor publico.

Esse decreto permitiu a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como dérgao central
do sistema de contabilidade federal, instituir o Manual da Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (Mcasp) e o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (Pcasp), por meio
da Portaria STN n. 634/2013, que dispOe sobre regras gerais acerca das diretrizes, das
normas e dos procedimentos contabeis aplicdveis aos entes da Federacao com vistas
a consolidacao das contas publicas da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios sob a mesma base conceitual.

Assim, quanto aos aspectos contdbeis referentes a compensacao previdencidria,
0 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (STN, 2015) ja prevé todos os
lancamentos necessdrios para o devido registro contabil entre o RGPS e os devidos RPPSs.

O evento de distribuir o 6nus do pagamento do beneficio entre cada um dos regimes
previdencidrios é tratado pela contabilidade com uma receita de restituicao motivada
por fato superveniente que alterou uma situacao anteriormente estabelecida. Ou seja,
inicialmente as receitas e as despesas dos regimes estavam definidas para o caso especifico
de um servidor. Quando do evento da compensacao previdencidria (o fato superveniente
- aquele que ocorre depois), um dos regimes fica obrigado a restituir certo montante de
recursos a outro regime. O valor a ser repassado é um ressarcimento a ser pago pelo ente
previdencidrio ao outro ente previdencidrio que concedeu o beneficio da aposentadoria ao
servidor. Independentemente de receber a indenizacao, o ente que concedeu o beneficio
estd obrigado a pagé-la.
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A contabilidade nao se preocupa com os eventos individuais de cada servidor. Os
lancamentos ocorrem uma vez por més e tratam dos montantes obtidos por cada um dos
regimes envolvidos, identificam o saldo e registram os resultados contdbeis.

Para garantir a padronizagao contdbil entre todos os entes publicos, serd necessdria
uma pequena alteracdo no Mcasp em sua Parte III - Procedimentos Contdbeis Especificos,
secdo 4.4.7, Compensacao Previdencidria entre Regimes, pdgina 253. Para dirimir
possiveis duvidas, esta secao se aplica ao caso da compensacao entre Regimes Préprios,
visto que o exemplo de langamentos mostrado no Mcasp pode dar a entender que se aplica
somente aos casos em que o RGPS é uma das partes envolvidas. As mesmas regras hoje
contidas no Mcasp podem ser aplicadas diretamente a compensacao entre RPPSs sem a
necessidade de alteracdes nos lancamentos apresentados.

Os lancamentos devem ser realizados seguindo o modelo ja definido no Mcasp,
que seguem as etapas de receita e despesa. Demonstra-se a seguir uma adaptagao por
analogia ao exemplo contido no manual substituindo RGPS por RPPS.

Exemplo:
Suponha que em determinado més:

® O RPPS(1) possui servidores que migraram para o RPPS(2) com contribui¢gdes que somam R$ 1.000,00.
® O RPPS(2) possui servidores que migraram para o RPPS(1) com contribuigdes que somam R$ 700,00.

Lancamentos:
a. No RPPS(1)
i. Reconhecimento pelo RPPS(1) da obrigacao junto ao RPPS(2) no valor de R$ 1.000

Natureza da informacao: patrimonial
D 3.9.9.1.x.xx.xx Compensacao Financeira entre RPPS(2)/RPPS(1) 1.000

C2.1.1.x.x.xx.xx  Obrigacoes Trabalhistas, Previdencidrias e Assistenciais a Pagar a Curto Prazo (P) 1.000
ii. Reconhecimento pelo RPPS(1) do crédito junto ao RPPS(2) no valor de R$ 700,00

Natureza da informacdao: patrimonial
D 1.1.2.x.x.xx.xx  Créditos a Curto Prazo (P) 700
C4.9.9.1.x.xx.xx Compensacdo Financeira entre RPPS(2)/RPPS(1) 700

iii. Encontro de Contas e Realizacao da Transferéncia Financeira

Natureza da informacdo: patrimonial

D 2.1.1.x.x.xx.xx  Obrigacoes Trabalhistas, Previdencidrias e Assistenciais a Pagar a Curto Prazo (P) 700
C1.1.2.x.x.xx.xx  Créditos a Curto Prazo (P) 700
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iv. Empenho (pelo valor liquido)

Natureza da informagdo: patrimonial
D 2.1.1.x.x.xx.xx Obrigacoes Trabalhistas, Previdencidrias e Assistenciais a Pagar a Curto Prazo (P)
C2.1.1.x.x.xx.xx Obrigac¢oes Trabalhistas, Previdencidrias e Assistenciais a Pagar a Curto Prazo (F)

Natureza da informagao: orcamentdaria

D 6.2.2.1.1.xx.xx Crédito Disponivel
C6.2.2.1.3.01.xx Crédito Empenhado a Liquidar
Natureza da despesa: 3.3.90.98

Natureza da informagao: orcamentdaria
D 6.2.2.1.3.01.xx Crédito Empenhado a Liquidar

C6.2.2.1.3.02.xx Crédito Empenhado em Liquidagao

Natureza da informagao: controle
D 8.2.1.1.1.xx.xx Disponibilidade por Destina¢ao de Recursos (DDR)

C8.2.1.1.2.xx.xx DDR Comprometida por Empenho

v. Liquidacao

Natureza da informagao: orcamentdaria
D 6.2.2.1.3.02.xx Crédito Empenhado em Liquidagao

C6.2.2.1.3.03.xx Crédito Empenhado Liquidado a Pagar

Natureza da informacao: controle
D 8.2.1.1.2.xx.xx DDR Comprometida por Empenho

C8.2.1.1.3.xx.xx DDR Comprometida por Liquidagao e Entradas Compensatdrias

vi. Pagamento

Natureza da informacdo: patrimonial
D 2.1.1.x.x.xx.xx Obrigacoes Trabalhistas, Previdencidrias e Assistenciais a Pagar a Curto Prazo (F)

C1.1.1.1.x.xx.xx Caixa e Equivalentes de Caixa em Moeda Nacional (F)

Natureza da informagao: orcamentaria
D 6.2.2.1.3.03.xx Crédito Empenhado Liquidado a Pagar
C6.2.2.1.3.04.xx Crédito Empenhado Liquidado Pago

Natureza da informacao: controle
D 8.2.1.1.3.xx.xx DDR Comprometida por Liquidacao e Entradas Compensatérias
C8.2.1.1.4.xx.xx DDR Utilizada
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b. No RPPS(2)
i. Reconhecimento pelo RPPS(2) do crédito junto ao RPPS(1) no valor de R$ 1.000,00

Natureza da informacao: patrimonial
D 1.1.2.x.x.xx.xx Créditos a Curto Prazo (P) 1.000
C4.9.9.1.x.xx.xx Compensagao Financeira entre RPPS(2)/RPPS(1) 1.000

ii. Reconhecimento pelo RPPS(2) da obrigagao junto ao RPPS(1) no valor de R$ 700

Natureza da informacao: patrimonial
D 3.9.9.1.x.xx.xx Compensagao Financeira entre RPPS(2)/RPPS(1) 700

C2.1.1.x.x.xx.xx Obrigag¢des Trabalhistas, Previdencidrias e Assistenciais a Pagar a Curto Prazo (P) 700

iii. Encontro de Contas e Recebimento da Transferéncia Financeira

Natureza da informacao: patrimonial
D 2.1.1.x.x.xx.xx Obriga¢oes Trabalhistas, Previdenciarias e Assistenciais a Pagar a Curto Prazo (P) 700
C1.1.2.x.x.xx.xx Créditos a Curto Prazo (P) 700

Natureza da informacao: patrimonial
D 1.1.1.1.x.xx.xx Caixa e Equivalentes de Caixa em Moeda Nacional (F) 300
C1.1.2.x.x.xx.xx Créditos a Curto Prazo (P) 300

Natureza da informacdo: orcamentdria
D 6.2.1.1.x.xx.Xxx Receita a Realizar 300

C6.2.1.2.x.xx.Xx Receita Realizada 300
Natureza de receita: 1922.10.01

Natureza da informacao: controle
D 7.2.1.1.x.xx.xx Controle da Disponibilidade de Recursos 300
C8.2.1.1.1.xx.xx Disponibilidade por Destinacao de Recursos (DDR) 300

Como observado, caso a compensacdo previdencidria entre Regimes Préprios adote
o mesmo modelo utilizado pelo Comprev entre RGPS-RPPS, entao a contabilidade ptblica
ja estd preparada para recebé-la.

Para o caso em que se adote um modelo de compensa¢dao semelhante ao da
compensacao bancdria, serd necessario estabelecer uma nova se¢ao, que devera padronizar
os lancamentos para todos os entes federativos, devendo considerar a presenca de um
terceiro elemento na relacao, que serd responsdvel pela compensacao.
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5 ASPECTOS ECONOMICOS E FINANCEIROS

O art. 40 da Constituicao Federal de 1988, com redacao dada pela Emenda Cons-
titucional n. 41/2003, estabelece que ao servidor titular de cargo efetivo da Uniao, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes,
é assegurado regime de previdéncia de cardter contributivo e soliddrio, mediante contri-
buicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados os critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

Esse entendimento sobre o equilibrio é reforcado pelo art. 1°da Lei n. 9.717/1998,
que estabelece que os RPPSs deverao ser organizados com base em normas gerais de
contabilidade e atudria, de modo que se garanta seu equilibrio financeiro e atuarial,
cujos parametros gerais de organizagao e funcionamento estao disciplinados pela Portaria
MPS n. 402/2008.

Segundo a Portaria MPS n. 403/2008, o equilibrio financeiro representa a garantia
de equivaléncia entre as receitas arrecadadas (dos entes publicos e seus respectivos
servidores) em conjunto com os rendimentos dos demais ativos, mobilidrios e imobilidrios,
e as obrigacdes do RPPS em cada exercicio financeiro. Para que o sistema esteja
em equilibrio financeiro, o que se arrecada dos participantes do sistema previdencidrio
deve ser suficiente para custear os beneficios por ele assegurados.

O equilibrio atuarial é a garantia de equivaléncia, a valor presente, entre o
fluxo das receitas estimadas em conjunto com os rendimentos previstos dos demais
ativos, mobilidrios e imobilidrios, e das obriga¢des projetadas, apuradas atuarialmente,
no longo prazo.

O equilibrio atuarial é alcangcado quando as aliquotas de contribuicao do sistema,
a taxa de reposicao, o periodo de duracao do beneficio, dentre outros, sao definidos com
base em cdlculos atuariais que levem em consideracao uma série de critérios, tais como
a expectativa de vida dos segurados, o valor dos beneficios a serem pagos e os periodos
de contribuicao dos participantes, o que resulta na fixacao de aliquotas de contribuicao
adequadas para a manutencao dos futuros beneficios do sistema.

Com relacdo a compensac¢ao previdencidria entre RPPSs, ndo se pode ter uma
mesma estimativa de resultados financeiros, como ocorre entre RPPS e RGPS. Na relacao
entre RPPS e RGPS existe uma maior migragao de empregados vinculados ao RGPS
para o RPPS, que fazem esse caminho em busca dos beneficios proporcionados pelo
cargo publico, principalmente quanto ao regime de estabilidade. Os vencimentos de
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aposentadoria acima do teto estabelecido pelo INSS a cargo dos RPPSs poderao deixar
de existir no longo prazo, caso se massifique a implanta¢ao de planos de previdéncia
complementar nos entes federativos.

No Estado de Sao Paulo, por exemplo, a previdéncia complementar ja existe desde
2011, tendo sido criada por meio da Lei Estadual n. 14.653/2011. Assim, os servidores
titulares de cargos efetivos que entraram em exercicio no servigo publico a partir de 21 de
janeiro de 2013 terao suas aposentadorias limitadas ao teto do INSS e poderao participar
de um plano de beneficio complementar administrado pela SP-Prevcom, fundac¢ao de
natureza publica, para obter uma renda superior a esse valor.

Nesse caso, 0s entes publicos possuem saldo positivo quando confrontados com
o RGPS, obtendo assim uma receita extra que permite melhorar os resultados rumo ao
equilibrio financeiro e atuarial.

Nao se conseguiu obter dados concretos que possibilitassem estimar quem estara
no lado positivo de cada balanca na relacao RPPS x RPPS. A expectativa é que a
movimentacao de servidores ocorra mais dos municipios (menores vencimentos) para
estados e Unido do que o contrdrio. Na relacao entre estados e Uniao o fluxo tende a ser
estabilizado, pois os entes nao apresentam entre si grandes incentivos para migracao.

Os dados obtidos refletem a situacao atual encontrada no Estado do Parand como
regime instituidor do beneficio, apresentando os seguintes nimeros acumulados:’

Tabela 2. Compensacao previdencidria da Parana Previdéncia
com outros regimes — setembro/2015

De Para Quantidade R$ R$ Médio
RPPS Unido 710 - -
Parana Previdéncia RPPS estados 1.199 - -
RPPS municipios 1.351 - -
SUBTOTAL 3.260 - -
RGPS - aprovados 20.236 6.111.322,84 302,00
Parana Previdéncia RGPS - em analise 8323 - -
RGPS - estoque 14.094 149.458.880,38 10.604,43
SUBTOTAL 42.653 - -
TOTAL 45.913 - -

Fonte: PARANA PREVIDENCIA

7 Relatorio Sistema Gprev - Paranaprevidéncia. Extraido em 22/09/2015.
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A Tabela 2 nao apresenta a situacao inversa, ou seja, a quantidade de processos
em due a Parand Previdéncia seja o regime de origem, e os demais, o regime instituidor.
Assim, nao foi possivel extrapolar os resultados com o intuito de estimar o resultado
proveniente do encontro de contas. O que podemos assumir como estimativa, devido ao
grande volume histérico apresentado, é que os processos entre os RPPSs e a Paranda Previ-
déncia como regime instituidor poderao proporcionar valores médios mensais a receber da
ordem de R$ 302,00 mensais por processo, e considerando-se um universo atual de 3.260
processos, podem representar um montante de R$ 984.520,00 ao més. Quanto ao possivel
estoque gerado pelos processos, mantendo-se as mesmas premissas anteriores de cdlculo,
poderiamos ter R$ 10.604,43 por processo, representando R$ 34.570.441,80 no total.

Como nao ha dados que permitam identificar os valores para os casos em que a
Parand Previdéncia atua como regime de origem, em que seriam gerados valores a pagar
a outros Regimes Préprios, o resultado final liquido nao pode ser estimado.

Intuitivamente espera-se que os resultados liquidos sejam bem inferiores aos
apresentados nas relagoes em que o RGPS é uma das partes envolvidas, visto que o
volume de processos entre Regimes Préprios representa somente 8% (3.260 em relacao a
42.653) do volume apresentado pela Parand Previdéncia quando se confronta o RGPS. Os
resultados finais de relagao ainda poderao ser prejudicados pelo encontro de contas entre
os RPPSs, que no nosso entendimento tendem ao equilibrio principalmente na relacao
RPPS estadual e RPPS Uniao, minimizando os ganhos que possam ser obtidos com a
implementacao da compensacdo previdencidria entre regimes proprios.

Extrapolando a relacao obtida no Parand para o Brasil, podemos estimar que dos
R$ 10,5 bilhdes movimentados entre Regime Geral e Regimes Préprios poderiamos ter um
montante de recursos transacionados da ordem de R$ 840 milhdes somente entre Regimes
Préprios, representando 8% do total realizado até o momento.

6 ASPECTOS LEGAIS

A competéncia para legislar sobre matéria previdencidria é concorrente entre
Uniao, estados, Distrito Federal e municipios, conforme previsto no art. 24, inciso XII,
e no art. 30, inciso II, da Constituicao Federal.

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

XII - previdéncia social, protecao e defesa da satde [...]
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Art. 30. Compete aos Municipios:

IT - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

Essa competéncia concorrente indica que a Unido cabe estabelecer e editar as
normas gerais sobre previdéncia, além das regras especificas relativas aos servidores fede-
rais, e aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios cabe estabelecer regras para seus
respectivos regimes de previdéncia em observancia as regras gerais ditadas pela Uniao.

A compensacgdo previdencidria entre os diversos regimes proprios de previdéncia
existentes por meio da contagem reciproca do tempo de contribuicao, conforme ja visto,
esta prevista legalmente tanto no pardgrafo 92 do art. 201 da Constituicao Federal quanto
no art. 8°>-A da Lei Federal n. 9.796/1999. Todavia, nao hd qualquer norma que a regula-
mente, estabelecendo a sistemadtica e o modelo em que esse tipo de compensag¢ao aconte-
ceria. Atualmente tramitam na Camara dos Deputados alguns projetos de lei que visam a
estabelecer critérios para a realizacao de uma compensacao previdencidria entre RPPSs.

O primeiro projeto de lei a tratar o tema foi o PL n. 898/1999, de autoria do
deputado Luiz Carlos Hauly, também autor do projeto de lei que deu origem a Lei Federal
n. 9.796/1999, que regula a compensacao previdencidria entre o RGPS e o RPPS. Em que
pese o PL n. 898 datar de 1999, ainda nao foi votado e se encontra desde 05/03/2015 na
Comissao de Trabalho, de Administracao e Servigo Publico.

Neste PL o legislador propoe alteragoes nos arts. 12, 22, 42 e 6° da Lei Federal n.
9.796/1999 para fazer constar a compensacgao previdencidria entre RPPS onde atualmente
consta expressamente RPPS e RGPS, porém sem inovar ou aprofundar o tema na direcao
da sistemadtica que seria adotada para viabilizacao desse tipo de compensacao.

Outro projeto de lei que trata do assunto é o PL n. 6.987/2013, que tramita apenso
ao PL n. 1.208/2011, encontrando-se desde 12/02/2014 na Comissao de Seguridade Social
e Familia e obtendo em 27/05/2015 parecer favoravel a sua aprovacao pelo relator daquela
comissao. Nesse projeto o legislador prevé a criagao de uma camara de compensagao
previdencidria pelo Ministério da Previdéncia Social, que teria como competéncia
gerenciar a compensacao financeira entre todos os Regimes Préprios de Previdéncia.

O secretdrio de Politicas de Previdéncia Social, sr. Benedito Adalberto Brunca,
nao é favoravel ao modelo que prevé a criacao de uma camara de compensacao por
acreditar que assim os RPPSs estariam transferindo para terceiros a responsabilidade
de andlise dos requerimentos de compensacao previdencidria.® Ha de se considerar que

8 Entrevista com Benedito Adalberto Brunca, 2015.
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da andlise desses requerimentos surgem direitos e deveres para os regimes envolvidos,
e no modelo da camara de compensagdo os RPPSs estariam delegando a outrem sua
autonomia para decidir.

Na visdo do secretdrio, o sistema utilizado atualmente para a realizacdo da
compensacao previdencidria entre RPPS e RGPS poderia ser adequado para a compensagao
entre os RPPSs. Para tanto, haveria de se desenvolver um médulo dentro do sistema que
atendesse as caracteristicas dessa compensacao, uma vez que seriam vdrios regimes
realizando compensacao entre si.’

Outro ponto positivo apontado pelo secretdrio para a adequacao do atual sistema é
que jd estao cadastradas as informagdes dos RPPSs que assinaram o convénio exigido para
a realizacao da compensacao com o RGPS, portanto as principais informacodes relativas
aos regimes proprios conveniados jd integram o sistema. Isso seria um facilitador na
implementa¢do da compensacgao entre os RPPSs."

Independentemente do modelo a ser adotado, é fato que essa lacuna legislativa
traz prejuizo para os regimes na medida em que apenas o regime proprio de previdéncia
ao qual o servidor estd vinculado no momento da concessdo arcard com o custo de
seu beneficio, sem que tenha havido a contrapartida, ou seja, a contribuicao, de forma
completa para a manuten¢ao do beneficio e sem que o regime instituidor deste tenha a
possibilidade de equilibrar esse custo por meio da compensac¢ao previdencidria.

Estabelecida a compensac¢do previdencidria entre os regimes prdoprios de
previdéncia, o 6nus do pagamento do beneficio seria dividido entre cada um dos regimes
previdenciarios conforme o tempo de filiacao do beneficiario a estes. A definicao de alguns
pontos pela legislacao é imprescindivel para que essa compensacao seja viabilizada, uma
vez que gerard direitos e deveres para os regimes envolvidos.

A Certidao de Tempo de Contribuicao (CTC) é o documento mediante o qual
é realizada a averbacao do tempo de contribuicdo do Regime Préprio de Previdéncia
Social em outro regime previdencidrio, ou de outro regime previdencidrio no RPPS.
Assim, é possivel afirmar a CTC é o documento norteador da efetivacao da compensacao
previdencidria, pois estabelecerd direitos e deveres entre os regimes de previdéncia no
tocante a contagem reciproca de tempo de contribuicdo que acarretard a compensagao
previdencidria entre esses regimes, estabelecendo periodos e valores passiveis de
compensacao.

9 Ibidem.
10 Ibidem.
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Vale dizer que com a edicao da Emenda Constitucional n. 20/1998 o tempo de
servico passou a ser considerado tempo de contribuicao para efeito de aposentadoria.
A partir da normatizacao, o termo “Certidao de Tempo de Contribuicao” passou a ser
adotado, nao sendo mais permitido o uso do termo “tempo de servico”.

As Certidoes de Tempo de Contribuicdao atualmente emitidas pelo INSS utilizam
sistema informatizado, o Cadastro Nacional de Informacgdes Sociais (CNIS), que além
de conter os dados pessoais importa também os vinculos de servico ou contribuicao
existentes por meio da chave de controle, que é o Numero de Identificacao do Trabalhador
(NIT). Podem ainda ser utilizados os ntimeros do PIS ou do Pasep. No entanto, para
identificacao de possiveis homonimos o INSS realiza a comparacao com outros dados,
como data de nascimento e nome da mae. Esse procedimento visa a minimizar o risco
de erros e fraudes, comuns anteriormente, quando as certidoes de tempo de servico
eram datilografadas.

Para os regimes proprios, a regulamentacao da emissao da Certidao de Tempo de
Contribuicao se deu com a Portaria MPS n. 154/2008. A contagem reciproca de tempo
de contribuicao estd atualmente disciplinada no Decreto Federal n. 3.048/1999, em seu
art. 125 e seguintes.

Art. 125. Para efeito de contagem reciproca, hipdtese em que os diferentes sistemas de
previdéncia social compensar-se-ao financeiramente, é assegurado:

I - o computo do tempo de contribui¢ao na administracdo publica, para fins de concessao
de beneficios previstos no Regime Geral de Previdéncia Social, inclusive de aposentadoria
em decorréncia de tratado, convengao ou acordo internacional;

IT - para fins de emissao de Certidao de Tempo de Contribuicao, pelo INSS, para utiliza-
¢ao no servigo publico, o computo do tempo de contribuicao na atividade privada, rural
e urbana, observado o disposto no § 4° deste art. e no paragrafo tnico do art. 123, § 13
do art. 216 e § 82 do art. 239 [...]

Estabelece ainda o art. 130 do referido decreto:

Art. 130. O tempo de contribuicdo para o Regime préprio de previdéncia social ou para o
Regime Geral de Previdéncia Social deve ser provado com certidao fornecida:

I - pela unidade gestora do regime préprio de previdéncia social ou pelo setor competen-
te da administracdo federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, suas autarquias e
fundagoes, desde que devidamente homologada pela unidade gestora do regime proprio,
relativamente ao tempo de contribuicao para o respectivo regime préprio de previdéncia
social; ou
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IT - pelo setor competente do Instituto Nacional do Seguro Social, relativamente ao tempo
de contribui¢do para o Regime Geral de Previdéncia Social.

No pardgrafo 3¢ do art. 130 do Decreto Federal n. 3.048/1999 estao estabelecidas
as informagdes que devem constar obrigatoriamente na CTC, que deverd ser emitida
sem rasuras. Sao elas: 6rgao expedidor; nome do servidor, seu nimero de matricula,
RG, CPF, sexo, data de nascimento, filiacao, nimero do PIS ou do Pasep e, quando for
0 caso, cargo efetivo, lotagdao, data de admissao e data de exoneragao ou demissao;
periodo de contribuicao, de data a data, compreendido na certidao; fonte de informacao;
discriminacao da frequéncia durante o periodo abrangido pela certiddo, indicadas as
vdrias alteracoes, tais como faltas, licencas, suspensoes e outras ocorréncias; soma do
tempo liquido; declaracao expressa do servidor responsavel pela certidao indicando o
tempo liquido de efetiva contribuicao em dias, ou anos, meses e dias; assinatura do
responsavel pela certidao e do dirigente do érgao expedidor e, no caso de ser emitida
por outro 6rgao da administracdo do ente federativo, homologa¢do da unidade gestora
do regime proprio de previdéncia social; indicacao da lei que assegure, aos servidores do
estado, do Distrito Federal ou do municipio, aposentadorias por invalidez, idade, tempo
de contribuicao e compulséria e pensao por morte, com aproveitamento do tempo de
contribuicao prestado em atividade vinculada ao Regime Geral de Previdéncia Social.

A Portaria MPS n. 154, de 15 de maio de 2008, também estabeleceu regras e
procedimentos para a emissdao de CTC, uniformizando o documento a ser expedido
pelos regimes préprios de previdéncia. Verifica-se que toda a normatizagcao da emissao
de contagem reciproca de tempo de contribuicdao e da emissao de Certidao de Tempo de
Contribuicao tem em foco a compensacao previdencidria entre RGPS e RPPS.

Em um cendrio de compensagao previdencidria entre os 2.067 regimes préprios de
previdéncia é imprescindivel analisar se a Certidao de Tempo de Contribui¢ao nos moldes
como regulada hoje e utilizada para a compensacao realizada entre RPPS e RGPS seria
um documento hdabil a realizacao dessa modalidade de compensacao.

E imprescindivel também que se criem mecanismos de controle e validacao dessas
certidoes para que um regime possa saber que a certidao apresentada e emitida por outro
regime é vdlida e legitima, evitando-se assim fraudes e prejuizos financeiros.

Atualmente, a Portaria MPS n. 154/2008 determina que os RPPSs disponibilizem
mecanismos de confirmacao das certidoes emitidas pela internet. Essa acao visa a garantir
seguranca e legitimidade ao documento, minimizando o risco de fraudes.
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Uma questao importante no sentido de promover a seguranca e a confiabilidade
das informagoes relativas ao beneficio é a exigéncia, prevista no Decreto Federal n.
3.112/1999, da homologacao pelo Tribunal de Contas do beneficio gerador de uma
compensacao entre regimes. Isso dd aos regimes envolvidos na compensacao a seguranga
de que o beneficio em questao foi concedido de acordo com as regras e a legislacao que
0 norteiam, em suma, que a concessao do beneficio esta correta. Essa é uma questao
fundamental para que a compensacao também se realize de forma correta e justa, nao
onerando os regimes além daquilo que de fato lhes cabe.

Outro ponto que deverd ser analisado se refere aos documentos a serem exigidos
do regime ou ente que integrard a rede de compensacio no sentido de atestarem sua
idoneidade e saude financeira, tais como Certidoes Negativas de Débito e Certificado
de Regularidade Previdencidria, a exemplo do que ocorre atualmente na compensacgao
entre RPPS e RGPS.

Tendo em vista a enorme quantidade de RPPSs envolvidos, a exigéncia de
documentos hdbeis a atestarem a capacidade do regime em arcar com suas obrigacoes
é ponto fundamental, a fim de se evitar um cendrio de grande inadimpléncia a ponto de
prejudicar toda a rede de compensacao.

De acordo com a legislagao atual, para que o RPPS realize a compensagao previ-
dencidria com o RGPS ¢ exigido que a unidade gestora do regime esteja com a Certidao
Unica do RPPS e o Certificado de Regularidade Previdencidria do ente federativo regulares.

O art. 22 do Decreto 3.112/1999, que regulamenta a Lei n. 9.796/1999, determina
que a compensacao financeira nao se aplica aos regimes proprios de previdéncia social da
Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios que nao atendam aos critérios e
aos limites previstos na Lei n. 9.717/1998 e na legislagao complementar pertinente. Essas
exigéncias sao importantes mecanismos de garantia de aderéncia dos regimes a legislacao
que os regula, em especial as normas previstas na Lei Federal n. 9.717/1998, inclusive no
que tange ao equilibrio financeiro e atuarial.

O Certificado de Regularidade Previdenciaria foi instituido pelo Decreto n. 3.788,
de 11 de abril de 2011, sendo disciplinado pela Portaria MPS n. 204, de 10 de julho de
2008. O documento ¢ fornecido pela Secretaria de Politicas de Previdéncia Social (SPS)
e tem validade de 180 dias.

De acordo com o disposto no art. 5° da supracitada portaria, a Secretaria de Politicas
de Previdéncia Social, quando da emissao do CRP, examinard o cumprimento pelos
estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios dos critérios e das exigéncias relativas
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ao RPPS quanto a observancia do carater contributivo do RPPS e do equilibrio financeiro
e atuarial, a cobertura exclusiva a servidores publicos titulares de cargos efetivos e a
militares e seus respectivos dependentes, a existéncia de apenas um RPPS e de uma
unidade gestora do respectivo regime em cada ente federativo, a existéncia de colegiado
ou instancia de decisdo em que seja garantida a representacdo de segurados do RPPS,
a utilizacao de recursos previdencidrios apenas para o pagamento de beneficios e para
a taxa de administragao do RPPS, ao ndo pagamento de beneficios mediante convénios,
consoércios ou outra forma de associacdo entre estados, entre estado e municipios e
entre municipios.

Para a obtencdo e a manutencao do Certificado de Regularidade Previdencidria, o
ente federativo e a unidade gestora do RPPS deverao enviar bimestralmente ao Ministério
da Previdéncia Social, mediante demonstrativos encaminhados via web, os seguintes
documentos: legislacao completa referente ao regime de previdéncia social, demonstrativo
de resultado de avaliacao atuarial, demonstrativo previdencidrio, demonstrativo das
aplicacdes e dos investimentos de recursos, comprovante de repasse e recolhimento ao
RPPS dos valores decorrentes das contribuicoes, dos aportes de recursos e dos débitos
de parcelamentos, demonstrativos contdbeis, demonstrativo da politica de investimentos
e demonstrativo de informacgoes previdencidrias e repasses.

A nao obtencao do CRP por um ente da Federagao gera consequéncias, como vedagao
de recebimento de transferéncias voluntarias da Unido e suspensao do recebimento da
compensacao previdencidria feita com o INSS pelos regimes proprios.

A Tabela 3 fornece uma dimensao da atual situacao dos entes federativos em
relacdo a regularidade previdencidria, demonstrando que ainda existem 34,06% deles
que possuem o Certificado de Regularidade Previdencidria vencido.

Tabela 3. Situagao da regularidade previdencidria dos RPPS
segundo o estado do CRP - junho/2015

COM CRP ADMINISTRATIVO 1.122 54,28%
COM CRP JUDICIAL 241 11,66%
SEM CRP* 704 34,06%

TOTAL 2.067 100,00%

*VENCIDOS: a) até 30 dias: 129; b) de 30 dias a 12 meses: 341; ¢) mais de 12 meses: 270.
Posi¢ao em 10/06/2015.
Fonte: MPS, 2015b
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Essas questdes sao de extrema relevancia em uma realidade na qual os regimes
proprios serao ao mesmo tempo credores e devedores uns dos outros, pois a depender do
montante envolvido na compensacgao previdencidria a inadimpléncia de um regime pode
prejudicar o orgamento do outro, que, por consequéncia, podera gerar outra inadimpléncia,
criando um efeito cascata que acarretard sérios prejuizos a satde financeira dos regimes
previdenciarios envolvidos. Sao, portanto, agdes que visam a seguranca de todo o sistema.

A realizacao da compensacao previdencidria entre os regimes préprios de
previdéncia trard as unidades gestoras desses regimes um novo cendrio, no qual os
mecanismos de controle da origem das obrigacdes e de custeio do regime no que tange
as contribuicoes previdenciarias deverao ser aprimorados.

Deverao ser definidos também os prazos para apresentacao dos requerimentos,
prevendo uma sistemadtica a partir da implantacao dessa modalidade de compensacao,
além dos requerimentos relativos ao legado, ou seja, aqueles relativos a beneficios
concedidos antes da publicacao da lei que sejam passiveis de compensacao com outro
regime préprio de previdéncia.

Considerando-se que a compensagao previdencidria tanto entre os regimes proprios
de previdéncia quanto entre os regimes préprios de previdéncia e o regime geral estao
previstos desde outubro de 1988, ha de se considerar o tratamento a ser dado a esses
beneficios mais antigos quando da implantacdo da compensacio entre os RPPSs. No
atual modelo de compensacao previdencidria existente ha trés etapas distintas do fluxo
de pagamento.

A Lein. 9.796/1999 estabeleceu um prazo de 36 meses a partir da sua publicacao
para que os regimes instituidores apresentassem os dados relativos aos beneficios em
manutencao concedidos a partir da promulgacdo da Constituicao Federal. E o chamado
“estoque”, que se refere ao montante dos valores de compensac¢ao devidos no periodo
de 05/10/1988 a 05/05/1999.

Esse prazo sofreu algumas alteragdes. O ultimo prazo previsto trazido pela Lei n.
12.348/2010 findou em maio de 2013. Todavia, em junho de 2015 foi publicada a Lei n.
13.135/2015, que retirou do texto o prazo, estabelecendo apenas que

[...] para fins de compensacao financeira entre o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) e o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) da Unido, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios, os regimes instituidores apresentardo aos regimes de origem
os dados relativos aos beneficios em manutencdao em 5 de maio de 1999 concedidos a
partir de 5 de outubro de 1988.
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Tem-se também o chamado fluxo acumulado, que se refere ao passivo correspondente
aos valores devidos pelo regime de origem ao regime instituidor (RGPS ou RPPS) a titulo
de compensacao previdencidria referente ao periodo compreendido entre 6 de maio de
1999 e a data do primeiro pagamento da compensagdo previdencidria, ou até a data de
cessacao do beneficio, conforme o caso, observado o prazo prescricional de cinco anos,
contados da data do ato ou fato do qual se originarem. O pagamento desses requerimentos
de compensacao previdencidria obedece ao disposto no Decreto n. 6900/2009, Portaria
MPS n. 287/2009 e Portaria Interministerial n. 410/2009.

H4 também o chamado fluxo pré-rata, que diz respeito aos pagamentos de
requerimentos de beneficios subsequentes ao fluxo acumulado, pagos sucessivamente
més a més até a cessacao do beneficio que originou a compensacao.

Outro ponto de atencao que a legislacao que vier a regulamentar esse tipo de
compensacao deve ter diz respeito aos documentos exigidos para andlise dos requerimentos
de compensacao previdencidria. As informacoes atualmente exigidas constam da Portaria
Mpas n. 6.209/1999, que traz o modelo de requerimento pelo qual em sintese devem ser
informados os dados do regime préprio de previdéncia ou ente federativo, dados pessoais
do servidor, dados do beneficio, dados funcionais do servidor, emissor do requerimento
para compensacao previdenciaria e dados dos dependentes no caso dos beneficios de
pensao por morte.

H4 de se estabelecer também um documento no qual os regimes préprios optantes
pela realizagao dessa modalidade de compensacao se comprometam com as regras
definidas pela legislacdao para operacionalizacdo do sistema, a exemplo do Acordo de
Cooperacao Técnica firmado com o MPS para a compensacao previdencidria com o RGPS.

As regras sobre o sistema atual estao bastante dispersas, sendo previstas em
inimeras normas, o que dificulta o entendimento do funcionamento da atividade bem
como da forma correta de sua operacionalizacao.

Verifica-se que nao seria necessdria grande alteragao legislativa se o0 modelo adotado
fosse a adequacao do atual sistema existente em razao da compensacao previdencidria
entre os RPPSs ja ser prevista legalmente e ja existir um sistema em funcionamento que
congrega as informagdes desses regimes, o qual estd apto a dar seguranga no que se refere
a idoneidade e a certificacao dos regimes para a efetiva implementagao da compensagao
previdencidria entre os RPPSs.

Muitas das premissas e dos conceitos utilizados para a realizacao da compensac¢ao
previdencidria entre o RGPS e os RPPSs, 0s quais jd estao devidamente regulados por
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normas juridicas, poderiam ser aproveitados na compensacao previdencidria entre o0s
regimes proprios de previdéncia, especialmente na hipétese de adogao do modelo de
adequacao do atual sistema existente.

A questao seria equacionada por meio da edicao de um decreto federal
regulamentando a atividade ja prevista na Lei n. 9.796/1999 e na Constituicao Federal,
assim como normas internas a serem expedidas pelo Ministério da Previdéncia detalhando
o funcionamento, a operacionaliza¢do e o custeio do sistema, bem como a fiscalizacao da
atividade, que considerassem os principais pontos a serem tratados, como os levantados
neste trabalho.

A adocao de um modelo de criagao de uma camara de compensacao previdencidria,
como vem sendo debatido no Conaprev," exigiria maior esforco legislativo porque, de
acordo com o disposto no art. 48, XI da Constituicao Federal, a criacdo de érgaos da
administragao publica depende de aprovagao pelo Congresso Nacional, com sancao pelo
Presidente da Republica.

Para a criacao da camara de compensacao seria entao necessdria a edicao de uma
lei federal - tendo em vista que se trata da criagdo de um novo drgao - definindo sua
natureza juridica e prevendo regras para seu funcionamento e custeio, além de defini¢des
arespeito de sua gestao e fiscalizagdo. Também se faria necessdria a edicao de um decreto
federal que viesse a regulamentar essa lei, trazendo detalhes da operacionalizacao da
compensacao previdencidria entre os RPPSs. Como se vé, as normas que envolvem a
compensagdo previdencidria entre os regimes préprios de previdéncia necessitam de
andlise e definicao do modelo a ser adotado.

Em um cendrio em que se adéque o atual sistema utilizado para a realizacao
da compensacgao entre o RGPS e o RPPS, as alteragoes legislativas necessdrias para
implantagdo e operacionaliza¢ao da compensacao entre os diversos regimes préprios de
previdéncia seriam mais simples. No entanto, na hipdtese de se optar pelo modelo de
camara de compensagao, constata-se a necessidade de maior alteracdo legislativa para
sua implantacao e operacionalizacgao.

11 Ata da Reunido GT Comprev, 2012.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do trabalho foi analisar as hipdteses existentes para a efetiva implantacao
da compensacgao previdencidria entre os regimes préprios de previdéncia social.

Por se tratar de uma compensacao financeira entre os regimes de previdéncia
na qual o regime instituidor do beneficio tem direito a um ressarcimento do regime ou
regimes de origem do beneficidrio pelo tempo em que estes receberam sua contribui¢ao
previdencidria, essa atividade é de grande relevancia na gestao dos regimes, na medida
em que cria direitos e obrigacoes.

A compensagdo previdencidria entre os regimes préprios de previdéncia e o
Regime Geral de Previdéncia Social j& é uma realidade estabelecida. E verdade que ainda
existem muitos pontos e questoes que devem ser aprimorados, mas essa modalidade de
compensacao ja é um fato. Por seu turno, a implantacao da compensacao previdencidria
entre os regimes préprios de previdéncia representa um grande desafio.

A maior dificuldade estd em encontrar um meio para operacionalizar uma rede de
débitos e créditos envolvendo tantos regimes préprios. A unificagao dos documentos e a
interpretacao da legislacao desses regimes sao itens fundamentais para seu funcionamento.
O grande nimero de entes federados e de interesses envolvidos demanda amplo debate
sobre o tema.

Duas hipéteses de viabilizacao dessa modalidade de compensac¢ao previdencidria
estdo em debate: em uma delas o Conaprev propde a criacdo de uma camara de
compensacao, adotando-se a mesma ldgica da camara de compensacao bancdria.

Verificou-se que a adocao da camara de compensacao nao seria a melhor forma
de viabilizar a compensacao previdencidria entre os regimes proprios, uma vez que sua
implantacao e seu funcionamento seriam mais complexos e demandariam um esforgo
legislativo maior, com edicao de lei federal para sua criagao.

Nesse modelo, a garantia do nivel de segurancga e transparéncia necessdria
para a atividade poderia ser comprometida na medida em que os regimes proprios
e, por consequéncia, os entes federativos estariam transferindo para um terceiro a
responsabilidade da andlise de questoes que traria reflexos em suas contas, pois esses
requerimentos, conforme ja mencionado, geram direitos e deveres para os regimes.
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Analisando-se todos os aspectos que envolvem a implantacao da compensacao
previdencidria entre regimes préprios constata-se que sao assuntos interdependentes que
geram reflexos uns sobre os outros.

Quanto ao aspecto operacional, a adequacao do atual sistema de compensacao
previdencidria existente (administrados pelo INSS e pela Dataprev), que opera a atividade
entre 0s RPPSs e o RGPS, para a realidade de uma compensagao entre os regimes proprios
mostra-se mais factivel.

Nesse sistema jad se encontram as informagoes dos regimes proprios de previdéncia
que firmaram o Acordo de Cooperacao Técnica com o MPS para a realizacao da
compensacao previdencidria com o RGPS. Esses dados poderiam ser aproveitados na
adequacao do sistema. Outro ponto positivo é que o atual sistema oferece mecanismos
de seguranca no sentido de confronto e criticas com outras bases de dados, tais como o
Sistema de Obitos (Sisobi).

O Cadastro Nacional de Informacoes Sociais (CNIS) é outro importante sistema
que congrega nacionalmente as informacdes de trabalhadores, contribuintes, vinculos
empregaticios e remunera¢oes. Embora atualmente os RPPSs nao utilizem o CNIS para
confrontar suas bases de dados, acredita-se que esse sistema poderia servir de instrumento
na busca por maior seguranga e combate a fraudes na compensacgao previdencidria entre
esses regimes.

Neste cendrio, o sistema seria adaptado para a realizacao da compensagao previ-
dencidria entre os RPPSs, sendo administrado por uma célula a ser criada no Ministério
da Previdéncia Social, a exemplo do que ocorre hoje com a Divisao de Compensagao
Previdencidria no INSS.

De acordo com a atual estrutura do MPS prevista no Decreto n. 7078/2010, sugere-
se a criacao dessa célula na Secretaria de Politicas de Previdéncia Social, alocada no
Departamento dos Regimes de Previdéncia no Servigo Publico.

A adaptacao e a manutenc¢ao do sistema poderiam ser realizadas pela Dataprev,
sendo custeada pelos regimes préprios que integrarem a rede compensacao previdencidria.
Dessa forma, cada regime proprio poderia controlar seus créditos, débitos, quantitativo
de requerimentos e valores devidos e a receber, seja na qualidade de regime instituidor,
seja na qualidade de regime de origem.

No que tange aos aspectos contdbeis, as mesmas regras atualmente utilizadas e pre-
vistas no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico sdo passiveis de aplicacao na
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compensacao previdencidria entre os RPPSs. Esses recursos devem ser langados em conta
propria, distinta dos recursos oriundos da compensacao realizada entre o RPPS e o RGPS.

E necessdrio que exista um rigido controle financeiro desses valores para que,
diante de uma rede tao grande de créditos e débitos, o gestor do regime tenha meios de
administrar esses recursos de forma eficaz, nao comprometendo seu equilibrio.

Considerando-se os dados colhidos para a realizacao deste trabalho, podemos
constatar que a compensac¢ao previdencidria entre os RPPSs movimentard um grande
volume de recursos, uma vez que envolverd uma quantidade considerdvel de regimes
previdencidrios, pois, como ja mencionado, atualmente existem 2.067 regimes proprios de
previdéncia no Brasil. Todavia, ndo é possivel estimar a quantidade de regimes préprios
que teria uma situacao mais positiva, tendo mais créditos a receber, e a quantidade que
teria uma situa¢ao mais deficitaria, tendo menos créditos a receber e mais débitos a pagar.

Certo é que a compensacao previdencidria entre os regimes proprios nao alcancard,
em termos de valores, a mesma magnitude que existe na compensacao previdencidria
realizada entre RPPS e RGPS. Entretanto, trara maior justica aos RPPSs, na medida em
que o custo do beneficio ndo estara sendo integralmente suportado pelo regime instituidor.

No que se refere aos aspectos legais, a documentagao e os mecanismos de controle
e seguranca exigidos para a realizacao dessa modalidade de compensacao previdencidria
poderiam seguir a mesma orientacdo daquilo que é exigido hoje, com as adequagdes
pertinentes.

Verifica-se que essas adequagoes nao seriam de grande complexidade, vislumbrando-
se a maior dificuldade no que tange a sistemadtica de validacdao das indmeras CTCs, pois
apesar da transparéncia hoje exigida, com a disponibilizacao do documento na internet,
hd caréncia de mecanismos mais consistentes na medida em que fraudes em certidoes
ainda sao identificadas. O aprimoramento desses mecanismos é imprescindivel para que a
rede de compensacao seja segura e garanta a legitimidade dos instrumentos que originam
direitos e obrigagdes aos regimes.

Outro ponto a ser observado diz respeito a regularidade dos regimes com os
requisitos exigidos para a obten¢ao do Certificado de Regularidade Previdencidria (CRP),
de modo que se comprove o cumprimento das normas previdencidrias pelo RPPS.
A andlise do cendrio atual e das perspectivas e necessidades para a implantacao efetiva
da compensacdo previdencidria entre os regimes proprios de previdéncia demonstra que
o caminho a ser percorrido é drduo e que representa um grande desafio aos gestores dos
regimes e aos 6rgaos publicos envolvidos na questao, especialmente o MPS.
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Todavia, constata-se que a realizacao da compensac¢ao previdencidria entre os
regimes préprios é vidvel e que ja existe um caminho que foi trilhado pela compensagao
entre os RPPSs e o0 RGPS que pode vir a facilitar a execucao dessa atividade, cumprindo-
se a obrigac¢ao legal prevista na Lei n. 9.796/1999.
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RESUMO

Mediante a compila¢dao dos dados dos Regimes Préprios de Previdéncia Social
(RPPS) de todos os estados e do Distrito Federal, informados ao Ministério da Previdéncia
Social (MPS) nos Demonstrativos de Resultado de Avaliacao Atuarial (DRAA), extrai-se
um panorama Unico - déficit atuarial na grande maioria dos entes federados. Esse
déficit afeta diretamente a Receita Corrente Liquida (RCL) dos estados e do Distrito
Federal pelo fato de ser necessdrio retirar valores diretamente do Tesouro para o
pagamento de beneficios previdencidrios a inativos e pensionistas. Para evitar o avango
do compromisso previdenciario dos instituidores dos RPPSs sobre valores do erdrio
publico, o equilibrio financeiro e atuarial ¢ mandamento constitucional para os regimes
proprios de previdéncia, sendo a segregacao de massa o meio mais utilizado para tal
desiderato. O objetivo deste trabalho, sem pretensao de esgotar a questao, para além
de demonstrar o déficit atuarial dos RPPSs, considerando que os entes em estudo ja
fazem a utilizagdo da segregacao de massas, é enunciar as possiveis formas de reduzir
tal déficit e o quanto mais alcancar o equilibrio financeiro e atuarial.

Palavras-chave: Previdéncia social. Regime Préprio de Previdéncia Social.
Sistema de capitalizacao. Equilibrio financeiro e atuarial.
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ABSTRACT

By compiling the data from the Public Employees Pension Regimes (RPPS) of
all States of Brazilian and District Federal as reported to the Ministério da Previdéncia
Social (MPS) in Demonstrativos de Resultados de Avaliacao Atuarial (DRAA), on can
draw up a unique panorama that it is the actuarial deficit in Brazilian States. This deficit
directly affects the Receita Corrente Liquida (RCL) of the States end the Federal District
because it is necessary to reallocate resources from the Treasury for the payment of
pension benefits to survivors and pensioners. To prevent that the pension obligation
of RPPSs damage public accounts, the financial and actuarial balance principle is
constitutional for RPPS schemes. Mass segregation is the most widely used means to
this aim. The objective of this work without intending to exhaust the question other
than to demonstrate the actuarial deficit of RPPSs, whereas the ones in the study already
make use of mass segregation, is setting out possible ways to reduce this deficit and
how much more achieve financial and actuarial balance.

Keywords: Social security. Own regime of Social Security. Funded pensions.
Financial and actuarial balance.
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SISTEMAS DE PREVIDENCIA NUCLE[]

1 INTRODUCAO

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988) estatui
essencialmente dois regimes previdencidrios: o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), essencialmente destinado aos trabalhadores do setor privado; e o Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS), vocacionado aos servidores publicos dos trés niveis
governamentais. Existe ainda o plano exclusivo destinado tao somente aos militares
(HECKSHER et al., 2012).

Ha ainda a previsao constitucional do regime de previdéncia publica de natureza
complementar que deve ser regulado por Lei Complementar pelo ente que adotar tal
regime de complementagao do financiamento do RPPS.

Como entendem Varsano e Mora (2007), o financiamento da previdéncia baseia-se
primordialmente nos regimes de capitaliza¢do e no de repartigao.

A Portaria MPS n. 403 (BRASIL, 2008), ao regular a matéria, dispde em seu art. 2°
que os RPPSs poderao adotar: a) o regime financeiro de capitaliza¢do; b) o regime
financeiro de reparticao de capital de cobertura; c) o regime financeiro de reparticao
simples. A prépria norma procura definir cada um dos regimes de financiamento, no
artigo citado, nos incisos XI, XII e XIII.

No primeiro regime de financiamento, ou seja, capitalizacdo, as contribui¢oes
a serem adimplidas pelos entes federativos, pelos servidores ativos e inativos e pelos
pensionistas sao acrescidas ao patrimonio existente, as receitas por ele geradas e a
outras espécies de aportes. Essas contribuicoes devem ser suficientes para a formacao
de recursos garantidores da cobertura dos compromissos futuros do plano de beneficios
e da taxa de administracao, a qual serve a manuten¢ao do RPPS.

No regime financeiro de reparticao de capital de cobertura, as contribuicdes
estabelecidas no plano de custeio devem ser pagas pelo ente federativo, pelos servidores
ativos e inativos e pelos pensionistas em um determinado exercicio. Esses valores devem
ser suficientes para a constituicao de reserva matemadtica para o pagamento dos beneficios
iniciados por eventos que ocorram no mesmo exercicio, admitindo-se a constituicao de
fundo previdencial para oscilagcao de risco.

2

O ultimo regime de financiamento, reparticao simples, é composto pelas
contribuicdes estabelecidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente federativo,

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 415



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

pelos servidores ativos e inativos e pelos pensionistas em um determinado exercicio.
O montante das contribui¢cdes deverd ser suficiente para o pagamento dos beneficios
nesse exercicio, sem o propésito de acumulacido de recursos, admitindo-se também a
constituicao de fundo previdencial.

E necessdrio trazer a baila que ao longo da histodria se verifica que tanto a relacao
laboral como a previdencidria é percebida como distinta entre os integrantes dos setores
publico e privado. No final do século XX, essa visao alterou-se dando margem a ques-
tionamentos acerca das diferencas entre os estatutos que regem as referidas relagdes
de trabalho, o que determinou reformas no setor ptblico mundialmente e no Brasil em
meados de 1990, época de grande crise fiscal (SILVEIRA et al., 2011).

A primeira alteracao foi no sentido de convergir direitos e obrigacdes entre os regi-
mes previdencidrios. Imperava entdao um aumento crescente de gastos com a previdéncia
do setor publico nas esferas governamentais, o que resultava em impacto no equilibrio
fiscal das unidades federativas. Tal quadro motivou a génese da Lei n. 9.717, de 27 de
novembro de 1998 (BRASIL, 1998), a qual se destina a estabelecer as diretrizes para a
organizacao de Regimes Proprios de Previdéncia Social para os servidores publicos, bem
como a edicao das Emendas Constitucionais ns. 20, 41, 47, 70 e a Lei n. 10.887 (BRASIL,
2004; SILVEIRA et al., 2011).

As alteragOes anteriormente citadas perseguiram o alcance do equilibrio financeiro
e atuarial, inserido no texto origindrio do art. 40 da Constituicdo Federal pela Emenda
Constitucional n. 20. Por isso, a Lei n. 9.717 (BRASIL, 1998) determina a realizacao de
avaliacao atuarial em cada balango para determinac¢ao do plano de custeio dos beneficios.
Para tal desiderato, a Portaria MPS n. 403 (BRASIL, 2008) estabeleceu que o Demonstra-
tivo de Resultado de Avaliagao Atuarial (DRAA) deve ser obrigatoriamente encaminhado
ao Ministério da Previdéncia Social (MPS), sendo imprescindivel para a obtencao do
Certificado de Regularidade Previdencidria (CRP), previsto no Decreto n. 3.788 (BRASIL,
2001), a ser expedido pelo préprio Ministério.

E necessario esclarecer que o DRAA, nos termos da referida Portaria, é documento
exclusivo de cada RPPS e registra de forma resumida as caracteristicas gerais dos planos
previdenciarios adotados pelos estados membros e pelo Distrito Federal bem como os
principais resultados da avaliacao atuarial.

Como forma alternativa de proporcionar o alcance do equilibrio financeiro e
atuarial, em casos de efetiva demonstracao de impossibilidade de seu alcance, a Portaria
MPS n. 403 (BRASIL, 2008) estabelece a segregacdo de massas. Essa normativa, em seus
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arts. 18 e 19, prevé que caso a avaliacao atuarial indique déficit deve ser realizado um
plano de amortizacao de 35 (anos para que ocorra a acumulac¢ado de recursos suficientes
a cobertura do déficit.

Na ocorréncia de inviabilidade desse plano de amortizacao, nos termos dos arts. 20
a 23 da mesma Portaria, hd previsao da segregacao de massas na tentativa de equacionar
o déficit atuarial do RPPS. A segregacao de massa é a divisdao dos servidores em dois
regimes de financiamento: reparticao simples e capitalizacao.

Desse modo, para a operacionalizacao dessa segregacao de massas, pode-se tomar
por base a data de ingresso do servidor publico no cargo efetivo, sua idade, sua condi¢ao
como ativo, inativo ou pensionista, sendo possivel a conjugacao desses parametros para
alocacao de massas nos regimes de financiamento do RPPS.

O regime financeiro de reparticao destina-se a um grupo fechado em extingao,
devendo os novos segurados serem alocados no regime financeiro de capitalizagao, como
determina a Portaria em questao.

Por assim ser, o indispensavel e necessdario atingimento do equilibrio financeiro e
atuarial mostra-se como forma de reduzir o impacto no orcamento publico decorrente do
sistema previdencidrio dos servidores publicos em razao de minimizar a necessidade de
aportes adicionais do instituidor para o pagamento dos beneficios.

Esses aportes adicionais, em maior medida, advém das receitas estaduais
decorrentes do Imposto incidente sobre a Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS),
que incide com mais severidade sobre a renda dos mais pobres, que possuem menor
capacidade de poupar (HECKSHER et al., 2012).

E imperioso considerar que na hipdtese de existéncia de déficit no sistema
previdenciario estadual e distrital havera a necessidade de o instituidor contribuir
com maior parcela (retirando valores do Tesouro) para o pagamento de beneficios
previdencidrios. Tal fato implica diretamente um maior grau de comprometimento nas
Receitas Correntes Liquidas (RCLs) dos entes em estudo para fazer frente ao custeio da
despesa com inativos e pensionistas.

A RCL é o resultado do somatdério das receitas tributdrias de um governo, com a
consideracdo das contribui¢des patrimoniais, industriais, agropecudrias e de servigos,
operacionalizando-se a deducao dos valores das transferéncias constitucionais (BRASIL,
2004), que no caso dos estados devem ser repassadas aos municipios nos termos do
art. 159, III, §§ 3° e 4° da Constituicao da Reptublica.
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O Relatoério Resumido da Execu¢dao Orcamentdria (RREO), que é publicado pelas
Secretarias da Fazenda, Secretarias de Planejamento e Portais da Transparéncia dos entes
federativos em estudo, permite a avaliagdo do citado grau de comprometimento.

Dentro dessas balizas conceituais enunciadas, pretende-se verificar a situacao
atuarial dos RPPSs no ano de 2014, tendo como ponto de partida as constatagcdoes do
nucleo de previdéncia do Férum Fiscal dos Estados Brasileiros do ano de 2011, que
retratam a configuragao dos RPPSs estaduais em nivel nacional (HECKSHER et al., 2012).

De igual modo, com fundamento nos dados fornecidos pelos entes federativos
em estudo bem como nos dados informados pelas respectivas Secretarias e Portais da
Transparéncia, pretende-se demonstrar o nivel de comprometimento da Receita Corrente
Liquida dos estados e do Distrito Federal com gasto de inativos e pensionistas, tendo
sempre por linha mestra a imprescindivel necessidade de observancia do equilibrio
financeiro e atuarial.

No que tange a metodologia, o estudo em tela é embasado em obras literdrias
especificas sobre a matéria e nas legislacoes que regulam os RPPSs. Também faz uso
dos dados dos DRAAs do MPS e de dados contdbeis dos estados e do Distrito Federal
que demonstrem o grau de comprometimento das respectivas RCLs com aposentados e
pensionistas. Tais dados serao utilizados para demonstrar as medidas que os instituidores
dos RPPSs adotaram no sentido de reduzir o impacto fiscal quanto ao financiamento e ao
grau de comprometimento das receitas publicas decorrente dos sistemas previdencidrios
estaduais e distrital.

Neste trabalho, para a afericao do panorama atual da situacao atuarial dos RPPSs
dos estados membros e do Distrito Federal do ano de 2014 foram utilizados os dados
coletados no sitio do Ministério da Previdéncia Social até 19/06/2015.

Apesar do cardter publico e fidedigno de tais informacgdes, é importante mencionar
que os DRAAs de alguns entes federativos nao estavam langados no sitio do MPS, de
modo que pode prejudicar a efetiva verificacdo do panorama real dos RPPSs estaduais
e distrital. De igual sorte, os dados lancados pelos estados e pelo Distrito Federal no
comprometimento de suas Receitas Correntes Liquidas com inativos e pensionistas
apresentam uma pequena distorcao quando por eles publicados e pelas respectivas
Secretarias da Fazenda. Tais limita¢oes serao informadas no decorrer do desenvolvimento
deste estudo.

A estruturacao deste trabalho dé-se em quatro sec¢oes, a comecar pela introdugao.
Na segunda se¢do, com fundamentagao nos DRAAs disponiveis no sitio do Ministério
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da Previdéncia Social até 19/06/2015, procura-se demonstrar, em razao dos regimes
de financiamento adotados pelos estados e pelo Distrito Federal, o panorama atuarial
dos RPPSs em 2014. Relatam-se quais regimes de financiamento previdencidrio foram
adotados e o resultado atuarial de cada um deles.

Em seguida, na secao 3, de acordo com os dados informados pelos estados e pelo
Distrito Federal, demonstra-se o grau de comprometimento da Receita Corrente Liquida
dos entes federativos em relacao a despesa de inativos e pensionistas.

Ao longo das secdes 2 e 3, procura-se também enunciar possiveis solugdes para o
equacionamento do déficit atuarial bem como o alcance do constitucional principio do
equilibrio financeiro e atuarial. Finalmente, na quarta se¢ao, tracam-se as consideracoes
finais do artigo.

2 PANORAMA ATUARIAL DOS REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA
SOCIAL DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL NO ANO DE 2014

Tomando por base os DRAAs, que nos termos da Portaria n. 403/2008 do MPS
é documento exclusivo de cada RPPS e se presta a registrar de forma resumida as
caracteristicas gerais do plano previdencidrio e os principais resultados da avaliacao
atuarial, é possivel verificar o atual panorama atuarial dos RPPSs estaduais e distrital.

A determinacdo da observancia do principio do equilibrio financeiro e atuarial
decorre do art. 40 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988), que, com a redacao dada pela
Emenda Constitucional n. 20, constitucionalizou o referido principio.

Visando cumprir essa determinagao constitucional, a Lei n. 9.717 (BRASIL, 1998)
juntamente com a Portaria MPS n. 403 (BRASIL, 2008) estabelecem os meios legais de
recomposicao do regime previdencidrio para o alcance do equilibrio financeiro e atuarial
- o plano de amortizacao destinado ao equacionamento do déficit no prazo de 35 (trinta
e cinco) anos. Caso esse plano nao se mostre eficaz, havera a segregacao de massas.

O estudo do Férum Fiscal dos Estados Brasileiros do ano de 2011 (HECKSHER et al.,
2012) demonstra que até 2011 apenas 15 estados e o Distrito Federal fizeram segregacao
de massa (Parand, Minas Gerais, Rondonia, Roraima, Acre, Santa Catarina, Rio Grande
do Sul, Espirito Santo, Distrito Federal, Bahia, Sergipe, Alagoas, Rio Grande do Norte,
Maranhao, Amazonas e Pard).
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E imperioso gizar que os dados informados pelos DRAAs do MPS para o ano de
2014 indicam que os Estados do Acre, de Mato Grosso e de Pernambuco s6 possuem
o regime capitalizado de financiamento do RPPS. Por seu turno, Sao Paulo financia-se
somente por reparticdo, mas conta com previdéncia complementar. Todos os demais
estados e o Distrito Federal adotaram o regime financeiro de reparticao simples e regime
capitalizado, ou seja, a segmentacdo de massa para o financiamento dos seus RPPSs.

O Estado de Minas Gerais é excegdo por ter extinguido o anterior regime de
segregacao de massa e criado uma nova estrutura de segregacao e outro regime de
previdéncia complementar para o financiamento de seu RPPS, por intermédio das Leis
Complementares n. 131, de 6 de dezembro de 2013, e n. 132, de 7 de janeiro de 2014.
De acordo com essas leis, a nova data de segmentacdo entre os fundos financeiro e
previdencidrio em Minas Gerais é a data de autorizacao para o funcionamento de sua
previdéncia complementar, que ocorreu em 12 de fevereiro de 2015. Desse modo, o DRAA
2014 de Minas nao apresenta segregacao de massa.

Ao se observar as informacoes lancadas nos DRAAs relativas ao saldo atuarial dos
fundos previdencidrios - portanto, capitalizados - dos RPPSs estaduais, de pronto se
conclui que, embora se tenham intitulado como detentores de regime de capitalizagao, em
verdade possuem o regime deficitdrio na monta de R$ 127 bilhdes. Isso é constatdvel pela
auséncia de acumulagdo patrimonial para a constituicao de reservas para o adimplemento
dos beneficios futuros.

Realizando uma compila¢ao dos dados dos RPPSs de todos os estados e do Distrito
Federal informados ao MPS nos DRAAs, extrai-se um panorama unico: déficit atuarial na
grande maioria dos entes federados.

No regime financeiro de reparticao simples adotado pelos estados e pelo Distrito
Federal, o déficit atuarial no ano de 2014 importou em mais de 2 trilhdes de reais,
enquanto o regime financeiro de capitaliza¢do para o mesmo ano apresentou déficit de
aproximadamente 127 bilhGes de reais. Tal fato por si sé demonstra a especial relevancia
deste tema, bem como sua real potencialidade de causar impactos nas financas dos
estados e do Distrito Federal, ainda mais por se tratar do pagamento de um valor que
se consubstancia em um direito fundamental e, por isso, detentor de especial protecao
constitucional e legal, nao podendo ser preterido pelos instituidores dos RPPSs. Em outras
palavras, o pagamento de beneficios previdencidrios é uma obriga¢ao constitucional da
qual entes que os instituirem nao podem se eximir.
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Tabela 1. Saldo atuarial nos regimes de financiamento dos RPPSs
estaduais e distrital no ano de 2014

Regime de financiamento Saldo em R$ milhdes
Reparticdo simples -2.033.765
Capitalizacdo -126.932

Fonte: elaboragdo dos autores com base no Demonstrativo de resultado - avalia¢do atuarial dos Estados e do Distrito
Federal (MPS)

Analisando os DRAAs, resta demonstrado que a maioria dos estados membros,
inclusive o Distrito Federal, adotaram o regime de capitalizacdao e de reparticao simples
para o financiamento dos seus RPPSs, ou seja, a segregacao de massas. Os Estados de
Alagoas e do Ceard possuem ainda o regime militar, que também segue a mesma premissa
do financiamento de reparticao simples. No entanto, é forcoso mencionar que o Estado
do Parana também possui fundo militar nesses mesmos moldes, todavia tais dados nao
estavam disponiveis nos DRAASs cadastrados no sitio do MPS na data de compilagao
dos dados.

Desta feita, analisando os resultados obtidos, embora majoritariamente tenham
diversificado as bases de financiamento de seus regimes previdencidrios mediante a
adocao dos regimes financeiros de reparticao simples e de capitalizagao, ainda assim,
praticamente a totalidade dos RPPSs no ano de 2014 apresenta déficit em seus regimes
previdenciarios conforme se observa no anexo ao final do texto.

Considerando os dados levantados em razao da compilacdao das informacoes dos
DRAAs informados pelos estados e pelo Distrito Federal, verifica-se que a segregacao
de massa é o meio mais utilizado pelos entes federativos na busca da manutencao do
equilibrio financeiro e atuarial dos regimes previdencidrios, visto que dos 26 estados e o
Distrito Federal, tao somente cinco estados persistem sem realizar a segregacao de massas.
Os DRAAs analisados indicam que os Estados do Acre, de Mato Grosso, de Pernambuco,
de Minas Gerais e de Sao Paulo ainda nao fizeram segrega¢ao de massas.’

Vale lembrar que o plano financeiro é composto de um grupo fechado em extingao,
com vedacao do ingresso de novos segurados, 0os quais necessariamente devem ser
alocados no plano previdencidrio.

1 Vale lembrar que Minas Gerais redefiniu sua data de segregacao de massa, de modo que o DRAA 2014 nao
apresenta tal segregacao.
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Assim, pelo fato de o regime capitalizado de financiamento do RPPS ser caracterizado
pela pretensdao de acumulacao de capital para fazer frente aos beneficios futuros, a
segregacao de massas demonstra ser a forma mais utilizada pelos entes em estudo.

Nao se pode descurar, no entanto, dos altos custos que a segregacao de massa
traz para o Tesouro do ente instituidor, o qual arcard integralmente com o déficit criado
no regime financeiro de reparti¢ao simples. Com isso, gera-se a possibilidade de criagao
do regime financeiro de capitalizagdo, constituindo-se reservas para o pagamento de
beneficios futuros.

Tabela 2. Quantidade de servidores ativos versus inativos e pensionistas que integram os
regimes financeiros de reparti¢do simples e capitalizado dos estados e do Distrito Federal
no ano de 2014

Regime financeiro do RPPS Ativos Inativos e pensionistas
Reparticdo simples 1.702.564 1.659.458
Capitalizacao 768.120 376.755

Fonte: elaboracao dos autores com base no Demonstrativo de resultado - avalia¢do atuarial dos estados e do Distrito
Federal (MPS)

Como se pode observar da Tabela 2, o regime financeiro capitalizado dos RPPSs
dos estados e do Distrito Federal é composto majoritariamente por servidores ativos.
Em contrapartida, no regime financeiro de reparticao simples a quantidade de ativos
aproxima-se dos beneficidrios (inativos e pensionistas), mas por se tratar de um grupo
em extin¢ao a razao entre beneficidrios e ativos tende a crescer com o passar do tempo.

E importante ressaltar que o plano financeiro deve ser operacionalizado apenas
para o pagamento dos beneficios com as contribui¢oes a serem pagas pelo ente federativo,
pelos servidores ativos e inativos e pelos pensionistas em um determinado exercicio sem
a pretensao de acumular recursos.

Como nao constitui reservas para o pagamento de futuros beneficios, esse regime
de financiamento é naturalmente mais oneroso para o instituidor e por isso sao alocados
nele os beneficidrios que perceberdao beneficios previdencidrios por menor tempo.
Portanto esse regime de financiamento esta voltado a extingao.

Diversamente, o plano capitalizado é composto igualmente pelas contribuicdes ao
plano, todavia como acréscimo ao patrimonio existente e receitas por ele geradas e outras
espécies de aportes. Visa a acumulac¢ao de recursos para reduzir o montante a ser comple-
mentado pelo ente federativo para o adimplemento de beneficios previdencidrios futuros.
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Por assim dizer, em razao da dindmica adotada pelo plano capitalizado, verifica-se
ser ele um objetivo a ser alcan¢ado pelos RPPSs no intuito de reduzir o impacto fiscal
causado pela previdéncia dos servidores publicos estaduais e distritais. Isso pelo fato de
pretender a acumula¢do patrimonial de modo que se aproxime o maximo da autossufici-
éncia, sem depender de aportes complementares do ente federativo, ou minimize ao ma-
ximo essa dependéncia, buscando assim o atingimento do equilibrio financeiro e atuarial.

Nada obstante a vocacdo a reducdo do déficit atuarial do regime financeiro de
capitalizacao, é necessdrio ressaltar que a mera divisao entre regimes de financiamento
de reparticao simples e capitalizado nao se mostrou suficiente ao alcance do principio do
equilibrio financeiro e atuarial. Basta considerar o montante do déficit apurado nos dois
regimes de financiamento pela compilagao dos dados dos DRAAs.

Outro fator de relevancia que conduz ao entendimento de insuficiéncia na segrega-
¢ao de massas nos dois regimes para o equacionamento do déficit atuarial é a fragilidade
institucional desse instituto. Tal fato é facilmente percebido em razao da extincao da se-
gregacao operacionalizada pelos Estados do Rio Grande do Norte pela Lei Complementar
estadual n. 526, de 18 de dezembro de 2014, e de Minas Gerais pela Lei Complementar
131, de 6 de dezembro de 2013. Somado a isso, salta aos olhos ao se analisar os dados
compilados dos DRAAs o fato de serem as mulheres, em grande medida, contribuintes
para o déficit atuarial dos RPPSs.

Tabela 3. Distribuicdo de servidores por género integrantes dos regimes financeiros de
reparticao simples e capitalizado dos estados e do Distrito Federal no ano de 2014

Regime financeiro do RPPS Homens (%) Mulheres (%)
Regime de reparticdo simples 36,23 63,77
Regime de capitalizacdo 46,83 53,17

Fonte: elaboragao dos autores com base no Demonstrativo de resultado — avalia¢do atuarial dos estados e do Distrito
Federal (MPS)

A explicacdo para o resultado apresentado anteriormente estd ligada ao fato de a
Carta Fundamental fornecer tratamento preferencial as mulheres em seu art. 40, III, “a”,
ao estabelecer o tempo minimo de 10 (dez) anos de efetivo exercicio no servigo publico
e cinco anos no cargo no qual se dard a aposentadoria, mas permitindo ao género femi-
nino acesso ao beneficio de aposentadoria aos 55 anos de idade e 30 de contribuicoes
com proventos integrais e 60 anos de idade com proventos proporcionais ao tempo de

contribuicdo. Sempre com 5 anos a menos que o exigido para os homens.
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A grande questao é a discussao acerca das alteragdes pelas quais passou a con-
juntura social e juridica, de modo que se poderia aventar que ja nao se sustenta a manu-
tencao dessa diferenciacao para garantir a igualdade de direitos no RPPS, pois a propria
Constituicao Federal (BRASIL, 1988), no art. 52, I, textualmente estabelece que homens e
mulheres sdo iguais em direitos e obrigacgoes, nos termos da Constituicao.

Entretanto, mantém-se a diferenciacao de tratamento de géneros para os benefi-
cios de aposentadoria por idade e por tempo de contribuicdo com base em justificativas
bioldgicas e socioculturais (BELTRAO et al., 2002). As primeiras relacionam-se primacial-
mente a reproducao, o que atrai a natural existéncia de beneficios diferenciados com a
finalidade de assegurar a protecao a mulher no desempenho dessas fungdes. Porém, ao
se observar a mortalidade por idade, é clara a sobremortalidade masculina, o que gera
a esperanca de sobrevida geralmente maior para as mulheres e subsidio cruzado dos
homens para as mulheres.

Ainda quanto as diferengas socioculturais, ddo origem a formas distintas de
acesso aos beneficios previdencidrios entre os géneros, por intermédio de trés elementos
determinantes:

® Mercado de trabalho - para as mulheres, estruturou-se originalmente como
uma extensao do trabalho doméstico, mas os avangos tecnoldgicos e a me-
canizagao das atividades proporcionaram um grande aumento do leque de
ocupacoes femininas.

e Estrutura familiar - a entrada da mulher no mercado laboral intensificou-se
na década de 1970 como forma de emancipacao e transformacao das rela-
¢Oes familiares. Todavia, estudos da década seguinte deram conta de que
nao houve a esperada transformacao familiar, uma vez que para muitas
mulheres houve a acumulacao da atividade exercida no mercado de trabalho
com as atribui¢oes familiares. A dupla jornada é um dos elementos legitima-
dores do discurso da idade reduzida para a aposentadoria.

e Niveis de instrucdo - a maior escolaridade feminina nao tem impactado
significativamente em razao da protecao do mercado de trabalho masculino
(BELTRAO et al., 2002).

Em que pese essas diferenciacoes, resta claro que a permanéncia de critérios
diferenciados para a concessao de beneficios sé se justifica em maior medida no RGPS no
qual ndo hd uma padroniza¢ao de vencimentos, o que fundamenta uma maior protecao
as mulheres.
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Nos RPPSs, diversamente, em razao da legalmente estabelecida e devida igualdade
de padroes remuneratorios entre os cargos, bem como na isonomia do meio de acesso a
eles, em geral os elementos diferenciadores por género nao se justificam.

Em razao dos critérios diferenciados de acesso aos beneficios previdencidrios,
verifica-se que pelo fato de as mulheres contribuirem por menos tempo com o RPPS e
de se beneficiarem dele por mais tempo elas terminam por aumentar significativamente
o0 déficit atuarial do regime previdencidrio estadual e distrital.

E claro um cendrio ainda mais revelador de grande impacto conforme mostrado
na Tabela 3: as mulheres sao maioria das servidoras ativas na composi¢ao dos RPPSs.

Nao desconsiderando a constatacao da efetiva existéncia da dupla jornada das mu-
lheres inseridas no mercado de trabalho, mas levando em conta os avan¢os socioculturais
e tecnoldgicos ocorridos, mostra-se imprescindivel a promocgao da efetiva equalizagao dos
critérios de acesso aos beneficios previdencidrios entre homens e mulheres como forma
de minimizar o desequilibrio financeiro e atuarial.

Ha de se acrescentar ainda que, dentro dessa grande massa de mulheres, uma boa
parcela, sendo a maioria, ocupa cargos ligados a educagao nos ensinos fundamental e
médio. A ocupacao desses cargos garante regras especiais de acesso a aposentadoria,
sendo que nos termos do art. 40, § 5° da Constituicao Federal a aposentadoria integral
se dard com a reducao de cinco anos tanto no tempo de contribuicao quanto na idade.

Assim, ocupando o cargo de professora durante toda a vida laboral, a mulher se
aposentard integralmente com 50 anos de idade e 25 anos de contribui¢dao. No caso dos
homens professores, a aposentadoria integral dar-se-4 aos 55 anos de idade e 30 anos de
contribuicao.

Ratificando o j& mencionado acima, praticamente a totalidade dos RPPSs estd
deficitdria, o que demanda medidas urgentes.

A prépria Constituicio Federal pretendeu dar uma resposta no intuito de se
alcancar o necessario equilibrio financeiro e atuarial, que é o regime de previdéncia
complementar. Tal reforma, como qualquer outra, gera invitaveis desgastes dos Poderes
envolvidos (Legislativo e Executivo), desestimulando sua instituicao.

Sobressai-se que o equilibrio financeiro e atuarial é realmente um objetivo
constitucional a ser alcancado e pode ser perseguido pelo regime financeiro de
capitalizacgdo. Isso pelo fato de sua premissa ser de acumulagdo de capitais para reduzir
o déficit atuarial dos RPPSs.
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Nao obstante, em razao do crescente déficit da previdéncia estadual e distrital,
os RPPSs necessitam de outra solugdao que ndao somente a segregacdo de massas entre
regimes de financiamento.

Ha ainda de se considerar as pensoes por morte vitalicias concedidas aos benefi-
cidrios independentemente das condicoes de renda do beneficidrio. Isso faz com que os
pensionistas permane¢am no mercado de trabalho e acumulem pensdes com aposenta-
dorias ou seus saldrios.

Nesse panorama de escassez de fontes de financiamento da previdéncia dos
servidores e déficit que sinaliza tendéncia de crescimento, certamente a previdéncia
complementar seria politica relevante na reducao da necessidade de financiamento
experimentada pelos RPPSs, reduzindo no futuro a necessidade de aportes dos
patrocinadores dos regimes. Tal constatacao se dd em razdao de as consequéncias do
desequilibrio experimentado pelos RPPSs ainda nao serem perceptiveis no presente pelo
fato de os recursos dos Tesouros dos instituidores ainda possuirem capacidade para isso.
Todavia, a manutencdo inalterada dessa situagao deficitdria, sem a devida valoracao da
importancia do principio do equilibrio financeiro e atuarial, causard um desequilibrio
tdo grande no futuro que terminard por comprometer a capacidade administrativa dos
proprios entes federativos (NOGUEIRA, 2011).

Para NOGUEIRA (2011), efetivar o principio do equilibrio financeiro e atuarial dos
RPPSs é uma politica publica, sendo tarefa assumida pelo Estado para garantir a previdén-
cia social aos servidores publicos de modo justo e com o emprego de recursos suficientes
de modo que nao se constitua em dnus excessivo para o conjunto de toda a sociedade.

O equacionamento do déficit dos RPPSs exige revisao constitucional e legislativa
da diferenca nos critérios de aposentadoria por géneros; da especialidade dos critérios
para a aposentadoria dos professores e do tratamento leniente dado a pensao por morte.

Ainda, é importante considerar a institui¢ao do regime de previdéncia complementar
para os servidores publicos, o que permite a fixacao do limite mdximo dos beneficios do
RGPS para as aposentadorias e as pensoes dos RPPSs. Fato esse que implica reducao do
impacto que as aposentadorias e as pensdes causam ao or¢amento publico, acelerando
a possibilidade do alcance do equilibrio financeiro e atuarial.

Digno de nota é o fato de os DRAAs demonstrarem que alguns estados jd seguiram

nesse caminho: Sao Paulo em 2011, Rio de Janeiro em 2012 e Espirito Santo em 2013 ja
instituiram seus regimes de previdéncia complementar.
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Nao se pode descurar ainda das impopulares, mas relevantes, solucdes que
pretendem o aumento do tempo de atividade para o alcance da aposentacao bem como
aquelas que pretendem o aumento da aliquota de contribuicdo previdencidria.

3 GRAU DE COMPROMETIMENTO DOS INATIVOS E PENSIONISTAS NA
RECEITA CORRENTE LIQUIDA

A definicao de Receita Corrente Liquida (RCL) esta disciplinada no art. 2¢ da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei Complementar n. 101 (BRASIL, 2000) e tem como
principal objetivo apurar a receita disponivel dos entes da Federagao, ou seja, sao os valo-
res que efetivamente sobrarao para que estes cumpram seus coOmpromissos institucionais.

Noutra vertente, a RCL serve como um limitador de gastos com pessoal, que tem
sido o grupo de despesa que mais impacta as contas publicas. Para tal finalidade limi-
tativa, o art. 19 da LRF estipula o percentual mdximo nao transponivel da RCL, que no
caso dos estados é de 60%.

Para efeito de demonstracao do grau de comprometimento das contas publicas dos
estados e do Distrito Federal, analisa-se no ano de 2011 e no ano de 2014 o impacto que
0s gastos com inativos e pensionistas tem representado sobre a RCL, bem como o aporte
financeiro necessdrio para o pagamento de beneficios.

O montante excedente necessario para a cobertura do déficit financeiro previ-
dencidrio direcionado ao pagamento de inativos e pensionistas deixa de ser destinado
ao cumprimento de outras obriga¢cdes dos estados e do Distrito Federal, como satde,
educagao, seguranca; em outros termos, direitos fundamentais sociais sao negados em
prol da garantia da previdéncia dos servidores. Tais afirmag¢des podem ser demonstradas
na Tabela 4.
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Tabela 4. Comprometimento da Receita Corrente Liquida dos estados
com “despesas inativos e pensionistas” de 2011 e 2014

Classificacao 0 S Resultado Previdenciario/ RCL
Negativa Inativos e Pensionistas/ RCL (quando negativo = Aporte)
Estado Variaga Variaga
2014 2011 28:)4 2?31)1 A;s:lcuat: Pe:cean‘tau:I 2014 2011
(C) = (A-B) (D) = (A/B)
Rio Grande do Sul 1° 1° 38,49% 34,84% [(#) 3,65% [(#) 10,47% -25,34% -30,51%
Rio de Janeiro 20 3¢ 31,49% 24,34% [(#) 7,15% o 29,36% 0,11% 1,39%
Minas Gerais 30 20 30,89% 26,65% o 4,24% [(#) 15,90% -19,63% -18,29%
Sergipe 42 52 24,71% 20,35% [(#) 4,36% (&) 21,43% -11,58% -6,14%
Santa Catarina 52 42 23,64% 20,41% [(#) 3,23% o 15,83% -15,69% -12,01%
Parana 62 192 23,23% 11,51% O 11,73% O 101,93% -1,63% 291%
Rio Grande do Norte 7° 7° 23,02% 18,90 % O 412% o 21,78% -6,74% -2,52%
Alagoas 82 110 22,96% 18,02% o 4,93% o 27,37% -12,72% -9,65%
Paraiba 92 62 21,80% 19,88% o 1,92% [(#) 9,65% -11,98% -8,92%
Mato Grosso do Sul 100 82 20,81% 18,80 % o 2,01% o 10,71% -9,29% -7.31%
Pernambuco 112 100 20,78% 18,10% [(#) 2,67% o 14,76% -0,36% -0,75%
Piaui 120 92 19,89% 18,73% [(#) 1,16% o 6,20% -6,99% -8,0 2%
Bahia 132 120 19,22% 17,10% (&) 2,12% [(#) 12,40% -2,98% -5,36%
Sao Paulo 142 132 18,78% 16,27% [(#) 2,51% (&) 15,46% 0,01% 0,00%
Espirito Santo 152 152 18,33% 1543 % [(#) 2,90% [(#) 18,82% 2,25% -8,49%
Mato Grosso 162 162 17,72% 15,08% o 2,64% o 17,48% -5,45% -3,50%
Para 172 142 17,40% 15,52 % o 1,88% o 12,13% -11,75% -6, 09%
Ceara 182 17¢ 16,78% 14,50 % o 2,28% o 15,73% -7,02% -7,91%
Goids 192 182 16,41% 13,98% o 2,43% o 17,42% -6,73% -7.91%
Maranhao 202 220 13,69% 9,55% o 4,15% (#) 43,43% 0,91% -3,97%
Acre 21° 232 11,03% 7,62% [(#) 3,41% o 44,72% 0,77% 1,15%
Amazonas 220 202 10,39% 10,59 % O -020% o -1,85% -1,93% -4,24%
DF 232 21° 9,41% 10,46% O -105% o -10,02% 4,11% 1,48%
Tocantins 242 252 6,41% 4,17% [#) 2,24% o 53,56% 13,44% 10,96%
Rondonia 252 242 6,09% 4,56% [(#) 1,53% o 33,52% 5,87% 7,27%
Amapa 262 262 1,06% 0,72% [(#) 0,34% (#) 47,38% 15,25% 10,22%
Roraima 27° 27° 0,61% 0,37% (&) 0,25% [(#) 68,04% 13,79% 9,97%
TOTAL 21,50% 18,10 % -3,40%

* O Estado de Goids publica duas RCLs, uma versao STN e outra versao TCE. Nesta tabela, foi utilizada a versao STN.

Fontes: elaboracao dos autores com base no Relatério Resumido da Execugdo Or¢amentdria (RREO) publicado nos sites das
Secretarias dos Estados (Fazenda, Planejamento e Portais da Transparéncia) e do Distrito Federal

Da Tabela 4 é possivel inferir que:

® houve aumento do grau de comprometimento da RCL em praticamente todos
os estados, exceto Amazonas e o Distrito Federal, que conseguiram manter o
comprometimento da RCL em 2014 nos niveis de 2011;

e destaca-se neste cendrio de aumento de despesa o Estado do Parand, uma vez
que saltou de 11,51% em 2011 para 23,23% em 2014 os gastos com inativos e
pensionistas em relacao a RCL, aumentando em 101,93 % no periodo analisado;

e até o 11° ente federativo em estudo listado nesta classificagdo negativa, per-
cebemos que o comprometimento em 2014 ultrapassa os 20%, com desta-
que para o Rio Grande do Sul com 38,49%, o Rio de Janeiro com 31,49% e
Minas Gerais com 30,89% da RCL;
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e apesar de o Rio de Janeiro estar em 2° lugar quanto ao comprometimento
da RCL, percebemos que nao houve déficit previdencidrio e a consequente
necessidade de retirada complementar de valores do Tesouro Estadual;

e ¢ notério que os melhores resultados em termos de comprometimento da
RCL foram apurados nos estados mais novos, ou seja, onde o quadro de
pessoal é mais recente: Tocantins, Rondonia, Amapa e Roraima;

® o comprometimento médio aumentou em 3,40 pontos percentuais no perio-
do, saltando de 18,10% em 2011 para 21,50% em 2014, o que demonstra a
piora no cendrio econdmico, refletindo no baixo aumento da RCL em relagao
ao aumento da despesa com inativos e pensionistas.

Com o intuito de aclarar ainda mais o cendrio acima exposto, é imprescindivel
demonstrar a evolucao da RCL versus a evolucao da despesa com inativos e pensionistas
no ano de 2011 em relacao a 2014 dos entes em estudo (Tabela 5).

Tabela 5. Evolucao da Receita Corrente Liquida dos estados e das “despesas inativos
e pensionistas” de 2011 e 2014. Valores em milhares de reais correntes

Classific.a D Receita Corrente Liquida — RCL D¢ Inativos e ioni: . ResuLtado (TR
Negativa = Aporte)
Estado 2014 2011 Variagdo 2014 2011 Variagdo 2014 2011 Variagdo
2014 | 2011 ) (B) Percentual (D) ) Percentual @) (H) Percentual
(C) = (A/B) (F) = (D/E) (1) = (G/H)
Rio Grande do Sul 1° 1° | 28.633.465 | 21.927.904 31% 11.019.935 | 7.639.448 44% -7.254.773 | -6.689.589 8%
Rio de Janeiro 22 32 46.045.517 39.268.345 17% 14.497.554 9.557.450 52% -9.350.543 -6.819.951 37%
Minas Gerais 32 20 47.644.235 37.284.183 28% 14.718.000 9.937.821 48% 48.690 544.028 -91%
Sergipe 40 5 5.982.485 4.905.588 22% 1.478.130 998.169 48% -2.797.594 | -1.657.041 69%
Santa Catarina 52 42 17.835.511 13.791.477 29% 4.216.220 2.814.789 50% -692.636 -301.410 130%
Parana 62 192 28.336.698 19.713.388 44% 6.583.959 2.268.343 190% -886.471 -513.091 73%
Rio Grande do Norte | 72 7° 7.386.145 5.614.680 32% 1.700.177 1.061.275 60% -498.099 -141.350 252%
Alagoas 82 112 5.969.712 4.801.098 24% 1.370.486 865.361 58% -751.799 -438.082 72%
Paraiba 92 62 7.399.789 5.752.072 29% 1.613.188 1.143.591 41% -433.207 -404.973 7%
Mato Grosso do Sul | 102 82 8.095.589 5.993.668 35% 1.684.642 1.126.554 50% -66.347 -109.691 -40%
Pernambuco 112 102 18.475.020 14.553.205 27% 3.838.634 2.634.762 46% -759.261 -463.231 64%
Piaui 122 92 6.201.506 5.050.100 23% 1.233.719 946.018 30% -770.008 -1.031.064 -25%
Bahia 132 | 122 | 25.870.525 | 19.226.970 35% 4.972.291 | 3.287.660 51% 15.191 5.319 186%
S@o Paulo 142 132 | 135.630.164 | 108.053.551 26% 25.474.233 | 17.577.261 45% -1.773.509 -635.183 179%
Espirito Santo 152 152 11.798.288 9.772.997 21% 2.163.211 1.508.084 43% 265.938 -829.708 N.A.
Mato Grosso 16° 16° 10.910.584 7.820.251 40% 1.932.999 1.179.357 64% -594.825 -273.338 118%
Para 17° 142 15.092.463 10.426.349 45% 2.626.580 1.618.245 62% -1.010.301 -867.869 16%
Ceara 182 172 14.394.882 10.966.435 31% 2.415.001 1.589.786 52% -1.121.085 -996.400 13%
Goias 199 | 182 | 16.656.492 | 12.595.565 32% 2.733.378 | 1.760.386 55% -460.751 573.843 N.A.
Maranhdo 202 229 10.152.969 8.087.595 26% 1.390.317 772.166 80% -213.586 -360.964 -41%
Acre 21° 232 4.267.230 2.975.827 43% 470.781 226.850 108% 719.424 190.596 277%
Amazonas 22° | 20° | 11.039.956 8.515.351 30% 1.147.385 901.663 27% 92.572 -321.099 N.A.
DF 232 212 17.504.269 12.859.741 36% 1.647.877 1.345.473 22% 32.952 34.285 -4%
Tocantins 242 252 6.071.450 4.548.795 33% 389.091 189.840 105% 323.167 325.714 -1%
Rondonia 25° | 24° 5.501.365 4.480.601 23% 335.062 204.389 64% 815.849 498.387 64%
Amapa 262 262 4.020.130 2.897.410 39% 42.633 20.848 104% 613.124 296.039 107%
Roraima 272 27° 2.785.141 2.362.077 18% 17.085 8.623 98% 384.090 235.465 63%
TOTAL 519.701.580 | 404.245.223 29% 111.712.568 | 73.184.212 53%

* Foram considerados os valores nominais extraidos dos RREOs, portanto ndo foram aplicadas as corre¢oes monetdrias.
N.A.: Ndo se aplica.

Fonte: elaboragdo dos autores com base no Relatério Resumido da Execug¢do Or¢amentdria (RREO) publicado nos sites das
Secretarias dos Estados (Fazenda, Planejamento e Portais da Transparéncia) e do Distrito Federal
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Das informacgoes obtidas nos RREOs dos entes federativos em tela, de pronto
se extrai:

e 0s estados que apresentaram maior evolucao percentual da RCL no periodo
de 2011 a 2014 foram: Para (45%), Parand (44%) e Mato Grosso (40%), que
possuem em comum o0 agronegdcio como uma das principais atividades
econdmicas;

e estados que apresentaram menor evolugdo percentual da RCL no periodo de
2011 a 2014 foram: Rio de Janeiro (17%), Roraima (18%) e Espirito Santo
(21%), tendo o Rio de Janeiro e o Espirito Santo o petréleo na composigao
de suas receitas, portanto sendo fortemente afetados no periodo pela queda
no preco commodity no mercado;

e as maiores evolucoes no percentual das despesas de inativos e pensionistas no
periodo de 2011 a 2014 foram Parand (190%), Acre (108 %) e Tocantins (105%);

e 0s estados que apresentaram menor evolucao percentual das despesas de
inativos e pensionistas no perfodo de 2011 a 2014 foram: Distrito Federal
(22%), Amazonas (27 %) e Piaui (30%);

e em média a RCL dos estados e do Distrito Federal aumentou 29 %, enquanto
a despesa com inativos e pensionistas aumentou 53 % no periodo analisado,
0 que levara os entes federativos em questao a adotarem medidas de forte
ajuste fiscal no curto prazo;

e 0s Estados de Mato Grosso do Sul (-40%), Piaui (-25%), Espirito Santo
(0%) e Amazonas estao destacados na coluna “VARIACAO PERCENTUAL -
Resultado Previdencidrio”, pois reduziram o valor do déficit (necessidade de
aporte) ou sairam da situacao deficitaria e ficaram superavitdrios;

e 0 Estado de Goids também estd destacado na coluna “VARIACAO PERCEN-
TUAL - Resultado Previdenciario” pelo fato de sair de um resultado supera-
vitdrio em 2011 para deficitario em 2014.

Dos dados oficiais obtidos, resta patente a acelerada deterioracao nas contas
publicas dos estados e do Distrito Federal. Inerente a tal fato é que na medida em que estes
entes aumentam o nivel de comprometimento das suas RCLs, menor serd sua capacidade
de cumprir seu dever de assegurar direitos fundamentais que sdo garantidos a todos os
cidadaos. Por essa razao, é evidente a peremptoria necessidade de os RPPSs dos estados e
do Distrito Federal, que sao os garantidores do pagamento de beneficios aos pensionistas
e aos inativos segurados, terem por meta o alcance do equilibrio financeiro e atuarial.
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Esta é sim uma missao drdua, ainda mais quando considerado o relevante legado
historico: quando da constitucionalizacao do principio do equilibrio financeiro e atuarial,
boa parte dos RPPSs ja acumulavam relevante passivo atuarial a ser solucionado
(NOGUEIRA, 2011).

Demonstrada estd a urgéncia de mudangas estruturais nos RPPSs com o fim de
se alcancar efetivamente o principio constitucional acima citado. Se assim nao for, cada
vez mais os estados e o Distrito Federal serao compelidos a realizar escolhas dificeis na
alocacao de recursos publicos.

Mantidos inalterados os RPPSs, como se verifica acima, direitos sociais serao
sacrificados para a garantia do pagamento de beneficios previdencidrios. Em outros
termos, toda a sociedade arcard com a garantia do direito de uma parcela dessa mesma
sociedade.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Como se pode depreender deste trabalho, ndo hd a pretensido de alcan¢ar uma
solucdo definitiva para o déficit atuarial apresentado pelos RPPSs estaduais e do
Distrito Federal.

No entanto, constata-se que o sistema previdencidrio em sua génese pretendeu,
mediante a contribuicao e a solidariedade entre servidores, inativos, pensionistas e o ente
instituidor, alcangar o equilibrio financeiro e atuarial visando a garantia do pagamento
dos beneficios previdencidrios.

E forgoso ressaltar que, embora os dados oficiais que embasariam este trabalho
nao estivessem com extrema precisao dispostos em seus repositérios, ainda assim foram
suficientes para demonstrar o panorama dos RPPSs estaduais e distrital.

Desta feita, os dados do MPS, precisamente os DRAAs, demonstram um panorama
Nnao muito promissor.

Verifica-se um déficit atuarial em praticamente todos os RPPSs em estudo. As
tabelas anexas a este estudo demonstram a exata dimensao da situacao deficitaria. Esse
déficit, mantidas as atuais premissas atuariais, termina por impactar diretamente as
financas publicas, uma vez que o Tesouro dos entes instituidores arcard necessariamente
com o pagamento dos beneficios previdencidrios.

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 431



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

Como visto acima, os principais fatores que sinalizam o incremento do citado
déficit é o fato de a maioria dos servidores serem do sexo feminino. As mulheres possuem
acesso antecipado a inativacao, contribuindo por menor tempo para o RPPS embora
dele se beneficiem normalmente por mais tempo. Somado a isso, boa parte delas sao
ocupantes de cargos de professoras de ensino fundamental e médio, o que antecipa ainda
mais o acesso a aposentadoria.

Do mesmo modo, a apuracao do grau de comprometimento da RCL com o
pagamento de beneficios para inativos e pensionistas é precisa ao demonstrar o relevante
impacto que o desequilibrio financeiro e atuarial nos RPPSs dos estados e do Distrito
Federal causa nas finangas publicas.

As informagoes obtidas demonstram categoricamente a necessidade de alteragoes
estruturais nos RPPSs dos entes em estudo para se alcancar o principio constitucional do
equilibrio financeiro e atuarial.

A ndo adogao do principio constitucional é diretamente ligada a faléncia do papel
institucional dos estados e do Distrito Federal, que necessitarao destinar relevante parcela
de montantes do Tesouro publico para o adimplemento de beneficios previdencidrios.
O resultado disso é o sacrificio dos direitos fundamentais (saude, educagao, seguranca, etc.)
de toda a sociedade em prol da garantia do direito de uma parcela da sociedade, que sao
os servidores/aposentados e pensionistas.

Como forma de caminhar para a solucao, é possivel aventar a difusao da
implementacao do regime de previdéncia complementar publico, o aumento da aliquota
de contribuicao previdencidria, o aumento do tempo de atividade até a aposentadoria,
a eliminagao da diferenga por géneros para o alcance de beneficios e o maior rigor nos
critérios de concessao das pensoes por morte. Afinal, os dados que embasam este trabalho
indicam que sdo estes os fatores do incremento no déficit experimentado pelos RPPSs.

O problema da implementacao dessas medidas é o fato de serem em maior ou
menor medida impopulares e causadoras de desgastes aos responsdveis por elas, o que
resulta no desinteresse pela tentativa de solucao do déficit atuarial dos RPPSs no presente.

Afinal, enquanto o Tesouro estadual e distrital forem capazes de suportar o
pagamento dos beneficios previdencidrios, o impacto causado pelos RPPSs, embora
relevante, termina por nao ser considerado como deveria. Com isso, a urgente solugao é
deixada sempre para o futuro. O grande problema é que o déficit atuarial demonstrado
nos topicos anteriores dao conta de que este “futuro” se mostra cada vez mais perto do
presente.
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ANEXOS

Anexo A

Compilagao dos autores com base nos Demonstrativos de resultado dos fundos financeiros -
avalia¢do atuarial dos estados e do Distrito Federal (MPS)

s . Ano FUNDO FINANCEIRO
egregacao
Estados dg Mgass;a Corte Ano Saldo % % Total | Total Inativos e % 9% Inativos % Aliquota | Aliquota
criagdo milhSes Homens | Mulheres | Ativos ionistas | Ativos ioni: Patronal | Servidor
AC
Nao
2014 - - - - - - - - - -
AL .
Sim 2006 2007
2014 -44.110,22 31,00 69,00 25.640 25.538 52,00 35,00 13,00 22,00 11,00
AM :
Sim 2004 2004
2014 -71.945,11 | 36,00 64,00 36.270 27.349 57,00 | 34,00 9,00 13,00 11,00
AP )
2014 sim 2009 | 2005 053557 | 4500 | 5500 | 14.401 1031 | 9300] 2,00 5,00 12,00 | 11,00
BA )
2014 sim 2004 2004 -121.292,49 39,00 61,00 119.527 216.658 52,00 39,00 9,00 24,00 12,00
CE .
2014 Sim 2014 2014 -108.535,99 29,00 71,00 45.061 68.421 40,00 46,00 14,00 71,53 11,00
DF
i 7
2014 sim 2007 200 -237.999,51 32,00 68,00 63.422 101.790 55,00 37,00 8,00 22,00 11,00
ES
i 2 2
2014 Sim 005 005 - 36,00 64,00 25.255 31.650 44,00 46,00 10,00 22,00 11,00
GO .
Sim 2006 2006
2014 -147.433,12 34,00 66,00 73.949 55.360 57,00 35,00 8,00 26,50 13,25
MA) Sim 2009 2009
2014 -6.828,56 25,00 75,00 - 10.478 - 58,00 42,00 15,00 11,00
MG Sim 2013 2013
2014 - 369.408,26 22,00 78,00 259.964 220.800 54,00 37,00 9,00 22,00 11,00
MS Sim 2012 2012
2014 -51.405,05 42,00 58,00 39.442 24.147 62,00 31,00 7,00 36,16 11,00
MT
Nao
2014 - - - - - - - - - -
PA .
Sim 2004 2004
2014 -95.216,81 39,00 61,00 42.489 42.605 50,00 40,00 10,00 18,00 11,00
PB
Sim 2014 2013
2014 - 42,00 58,00 50.544 42,671 54,00 | 34,00 12,00 111,62 11,00
PE N3
2014 °© - - - - - - - - - -
Pl Sii 2013 2003
2014 m -61.371,72 37,00 63,00 50.479 37.787 57,00 33,00 10,00 56,04 12,00
bR Sii 2003 2002
2014 m - - - - - - - - - -
RO Sii 2009 2009
|
2014 m -42.209,62 45,00 55,00 38.464 4.751 89,00 10,00 1,00 11,50 11,00
RJ N3
2014 @ - - - - - - - - - -
RN .
Sim 2007 2007
2014 -102.826,58 35,00 65,00 46.510 41.552 53,00 36,00 11,00 22,00 11,00
RR
Sim 2005 2005
2014 -4.467,11 41,00 59,00 8.135 207 97,50 1,30 1,20 16,58 11,00
RS Sim 2006 2006
2014 -320.852,10 29,00 71,00 116.332 191.077 38,00 46,00 16,00 26,50 13,25
s¢ Sim 2011 2011
2014 -153.981,20 | 40,00 60,00 55.100 58.575 48,00 42,00 10,00 22,00 11,00
SE Sim 2008 2008
2014 -61.370,02 42,00 58,00 29.127 15.060 66,00 34,00 - 53,54 13,00
sp Néo
2014 - 38,00 62,00 527.393 434.578 55,00 32,00 13,00 74,00 11,00
TO .
Sim 2013 2013
2014 -14.776,31| 38,00 62,00 35.060 7.373 83,00 13,00 4,00 18,38 11,00

Fonte: elaboracdo dos autores com base no Demonstrativo de resultado — avaliagdo atuarial dos estados e do Distrito Federal (MPS)
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Anexo B

Compilacao dos autores com base nos Demonstrativos de resultado dos fundos previdencidrios —
avaliagdo atuarial dos estados e do Distrito Federal (MPS)

s . A FUNDO PREVIDENCIARIO
egregacdo| Ano
Estados deg N%a:sa Corte | AMO Saldo % % Total | Total Inativos e % % % Aliquota | Aliquota
criagdo | milhdes | Homens | Mulheres | Ativos Pensionistas Ativo Inativo | Pensionistas | Patronal | Servidor
AC Na
2014 o - 8.605,72 42,00 58,00 27.755 9.428 75,00 18,00 7,00 18,33 11,00
AL
Sim 2006 2007
2014 71,80 45,00 55,00 2.234 52 98,00 - 2,00 11,00 11,00
AM .
Sim 2004 2004
2014 254,17 49,00 51,00 27.092 215 99,20 0,30 0,50 13,00 11,00
AP i
Sim 2009 2005
2014 119,63 43,00 57,00 10.991 41 99,99 - 0,01 12,00 11,00
BA
Sim 2004 2004
2014 347,66 39,00 61,00 15.434 21 99,90 - 0,10 15,00 12,00
CE
Sim 2014 2014
2014 666,17 - - - - - - - 22,00 11,00
DF
Sim 2007 2007
2014 2.900,03 35,00 65,00 27.290 24 99,90 0,07 0,03 22,00 11,00
ES
Sim 2005 2005
2014 336,56 60,00 40,00 11.350 49 99,60 0,10 0,30 22,00 11,00
GO
Sim 2006 2006
2014 22,98 68,00 32,00 337 - 100,00 - - 13,25 13,25
MA
Sim 2009 2009
2014 - 16.035,25 40,00 60,00 66.483 24.881 73,00 22,00 5,00 17,99 11,00
MG
Sim 2013 2013
2014 - - - - - - - - - -
Ms
Sim 2012 2012
2014 42,08 42,00 58,00 1.506 - 100,00 - - 22,00 11,00
MT N3
E)
2014 310,39 42,00 58,00 50.096 28.447 64,00 29,00 7,00 22,00 11,00
PA .
Sim 2004 2004
2014 75,94 48,00 52,00 47.483 269 99,40 0,10 0,50 11,00 11,00
PB .
Sim 2014 2013
2014 - 26,36 57,00 43,00 5.121 - 100,00 - - 22,00 11,00
PE N3
2014 o -40.899,99 42,00 58,00 110.104 83.921 57,00 31,00 12,00 84,50 13,50
Pl
Sim 2013 2003
2014 1,33 49,00 51,00 1.085 - 100,00 - - 9,77 12,00
PR .
Sim 2003 2002
2014 238,15 30,00 70,00 77.281 13.763 85,00 12,00 3,00 20,60 11,00
RO i
Sim 2009 2009
2014 112,99 51,00 49,00 17.339 124 99,90 - 0,10 11,25 11,00
R Na
2014 °© - 66.840,62 39,00 61,00 223.486 215.448 51,00 33,00 16,00 11,98 11,00
RN
Sim 2007 2007
2014 4.913,23 57,00 43,00 15.249 33 99,80 0,05 0,15 22,00 11,00
RR .
Sim 2005 2005
2014 225,90 43,00 57,00 5321 32 99,40 0,20 0,40 16,58 11,00
RS
Sim 2006 2006
2014 -5.428,89 52,00 48,00 9.354 - 100,00 - - 14,17 13,25
sC
Sim 2011 2011
2014 235,26 45,00 55,00 12.677 6 100,00 - - 11,00 11,00
SE
Sim 2008 2008
2014 10,84 57,00 42,00 6 1 86,00 14,00 - 11,36 13,00
SP _
Nao
2014 - - - - - - - - - -
TO
Sim 2013 2013
2014 19,70 49,00 51,00 3.046 - 100,00 - - 18,38 11,00

Fonte: elaboracao dos autores com base no Demonstrativo de resultado — avaliagdo atuarial dos estados e do Distrito Federal (MPS)
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Anexo C

Compilagao dos autores com base nos Demonstrativos de resultado dos fundos

militares — avalia¢do atuarial dos estados e do Distrito Federal (MPS)
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A FUNDOMILITAR
B! CodY no
Estados de Massa | Corte | ANO Saldo % % Total | Totallnativos e | % % % Aliquota | Aliquota
criagdo | milhdes Homens | Mulheres | Ativos Pensionistas | Ativo | Inativo | Pensionistas | Patronal | Servidor
AL
Sim 2006 2007
2014 - 23.349,50 83,00 17,00 9.285 4.976 65,00 | 26,00 9,00 22,00 11,00
CE
Sim 2014 2014
2014 - 45.964,80 95,00 5,00 16.526 6.536 72,00 | 24,00 4,00 41,18 11,00

Fonte: elaboragdo dos autores com base no Demonstrativo de resultado — avaliag¢do atuarial dos estados e do Distrito Federal (MPS)
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RESUMO

Este trabalho realiza estudos acerca das pensoes por morte no ambito dos Regimes
Proprios de Previdéncia Social, a luz das inovag¢oes promovidas pela Medida Provisoria
n. 664, de 30 de dezembro de 2014, convertida na Lei n. 13.135, de 17 de junho de
2015. Inicia-se com um histdrico sobre as emendas constitucionais reformadoras e, na
sequéncia, mostra as justificativas que levaram o governo federal a apresentar a novel
reforma legislativa, fazendo um paralelo da MP até sua conversao em lei. Destarte, sob
o argumento de suprir lacunas nas legislagoes previdencidrias e em face do processo
de envelhecimento populacional, da queda de fecundidade, do aumento da expectativa
de sobrevida e das fraudes ao sistema mostrou-se que a lei havia apresentado avangos,
ao estabelecer periodo contributivo minimo e tempo minimo de casamento e unido
estdvel para concessao da pensao; durabilidade do beneficio segundo a expectativa de
sobrevida do pensionista; perda do beneficio por simulagdo ou fraude e na hipotese de
pratica de crime doloso contra o segurado. Demonstrou-se também a possibilidade de
os estados e os municipios editarem leis com os mesmos parametros previstos na Lei
n. 13.135/2015, diante da competéncia concorrente para legislarem sobre previdéncia
social se assim o desejarem. Registra-se ainda a experiéncia adotada pelo Estado do Rio
Grande do Sul pertinente a sua legislacdo e os embates juridicos que vem enfrentando
nos tribunais sobre a dependéncia econdémica como critério de elegibilidade a pensao.

Palavras-chave: Pensao por morte. RPPS. Servidor ptblico. MP n. 664/2014. Lei
n. 13.135/2015. Dependéncia economica. Rio Grande do Sul.
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ABSTRACT

This work conducts studies on pensions by death under the Special Social
Security, the light of the innovations introduced by Provisional Measure n. 664, of
December 30, 2014, converted into Law n. 13135 of 17 June 2015. Starts with a history
of Constitutional Amendments reforming and as a result, it presents the reasons that
led the Federal Government to provide a novel legislative reform, paralleling the
provisional measure until its conversion into law. Therefore, on the grounds fill gaps
in social security legislation and in the face of population aging, the fertility decline
and increased survival rate, associated with fraud to the system, it was shown that the
law presented advances by establishing minimum contribution period and minimum
marriage time and stable relationship for Award pension; durability of the benefit
according to expectation boarder survival; loss of the benefit by simulation or fraud,
and in the case of practice of intentional crime against the insured. It has been shown,
also, the possibility of states and municipalities, edit laws with the same parameters
defined in Law n. 13.135/2015, due to the concurrent jurisdiction to legislate on Social
Security, if they wish. Join also the experience adopted by the state of Rio Grande do
Sul, it’s relevant legislation and legal struggles that has faced the courts on economic
dependency as a criterion for eligibility for pension.

Keywords: Pension by death. RPPS. Public servant. MP n. 664,/2014. Law n. 13,135/
2015. Economic dependence. Rio Grande do Sul.
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SISTEMAS DE PREVIDENCIA NUCLE[]

1 INTRODUCAO

Com a onda das reformas constitucionais acerca de beneficios previdencidrios,
que se iniciaram por meio da Emenda Constitucional (EC) n. 20/1998! e continuaram
com as Emendas de ns. 41/2003,% 47/2005° e 70/2012,* as aposentadorias e as pensdes
dos servidores publicos, positivadas no art. 40,” passaram a ter o carater contributivo e
solidario, exigindo a contribuicdao de ativos, inativos e pensionistas dos segurados dos
Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPSs) dos entes federados como solugao para
dar sustentabilidade aos sistemas de previdéncia que, na sua maioria, ja estavam bem
deficitarios.

Cabe destacar que todas as reformas supramencionadas inovaram no cenario
previdenciario, sem contanto resolverem os problemas de caixa dos institutos de
previdéncia, pois seus efeitos ocorrem somente no médio e no longo prazos.

Paralelamente as reformas constitucionais, algumas leis foram editadas, em
atendimento ao disposto no artigo 249 da Constituicio Federal (CF/1988).° o qual foi
incluido na Constituicao por meio da EC n. 20/1998, possibilitando a aplicagao do
instrumento de segregacao de massas e capitalizacao de fundos vinculados aos RPPSs
dos entes federados, vislumbrando ser uma solugao para estancar a sangria dos cofres
publicos, que acabam sendo os responsdveis pelo pagamento da parte deficitdria do
custeio dos beneficios, porém os problemas persistem e se agravam até os dias atuais.

1 A inovagao substancial da EC n. 20 foi a contributividade e o estabelecimento de idades minimas como
condigdes a inativagao.

2 Por meio da EC n. 41 foi extinta a paridade e a integralidade para os servidores civis, preservando-lhes,
entretanto, o direito adquirido. Também passou-se a exigir contribuicao dos inativos e pensionistas.

3 A principal mudanga da EC n. 47 foi a mitigacdo da exclusdao da paridade, excepcionando a regra para
introduzir a paridade/integralidade na férmula 85/95, niimeros esses que representam a soma da idade
com o tempo de contribuigao, sendo “85” para as mulheres e “95” para os homens.

4 A ECn. 70 visou, precipuamente, corrigir a base de cdlculo das aposentadorias por invalidez.

5 Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, incluidas suas autarquias e fundagoes, é assegurado regime de previdéncia de cardter contributivo
e soliddrio, mediante contribuicao do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos
pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

6  Art. 249. Com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento de proventos de aposentadoria e pensoes
concedidas aos respectivos servidores e seus dependentes, em adi¢do aos recursos dos respectivos Tesouros,
a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao constituir fundos integrados pelos recursos
provenientes de contribuigdes e por bens, direitos e ativos de qualquer natureza, mediante lei que dispora
sobre a natureza e a administrag¢ao desses fundos.

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 445



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

Em de 30 de dezembro de 2014 foi publicada a Medida Proviséria (MP) n. 664,
convertida na Lei n. 13.135, de 17 de junho de 2015, introduzindo alteracoes em diversos
beneficios previdenciarios, dentre eles a pensao por morte a ser aplicada no dmbito da
Unido, para seus servidores ptblicos, e também para os beneficidrios do Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), que abrange, além de outros, todos os empregados da
iniciativa privada, sob o argumento de que tais medidas eram necessdrias em face
do processo de envelhecimento populacional, da queda de fecundidade e do aumento da
expectativa de vida do brasileiro, e, como objetivo secundadrio, coibir fraudes.

Desse modo, a pesquisa enfatizard as alteragdoes promovidas pela MP n. 664/2014
e sua conversao na Lei n. 13.135/2015, modelando-a para sua aplicacao aos RPPSs de
estados e municipios e agregando experiéncias adotadas pelo Estado do Rio Grande do
Sul, no que diz respeito as inovagdes de sua legislacao previdencidria, quanto as regras
sobre dependéncia econdmica como alternativa para amenizar os déficits previdencidrios.

A pesquisa possui natureza exploratdria, descritiva e empirica e tem por objetivo
geral demonstrar juridicamente a possibilidade de estados e municipios alterarem suas
regras de pensdes por morte a luz da experiéncia da Lei n. 13.135/2015, e por objetivos
especificos, os seguintes:

a) analisar quais os principais aspectos modificados pela MP n. 664/2014 (redagao
anterior e nova);

b) acompanhar a tramitacao da MP n. 664/2014 até sua conversao ou nao em lei
e o contetudo do texto final;

¢) analisar a possibilidade juridica de estados e municipios alterarem suas regras
de pensoes por morte a luz da experiéncia da Lei n. 13.135/2015 e de outros
estados;

d) analisar o contetido da Nota Explicativa n. 04/2015/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS,
que versa sobre a abrangéncia da aplicacdo da MP n. 664/2014;

e) demonstrar quais as principais lacunas ou falhas da legislacdo que mais
oneravam o sistema previdencidrio;

f) conhecer as mudancas ja feitas pelo Estado do Rio Grande do Sul (RS) sobre as
inovagdes de sua legislacao previdencidria quanto as regras sobre dependéncia
econOmica, verificando eventual aplicabilidade para outros estados;

g) pesquisar o que versa a doutrina e a jurisprudéncia acerca da matéria “pensao
por morte”;
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h) demonstrar que as alteragdes da Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990, nao
se estendem de forma automadtica aos demais RPPS;

i) destacar a possibilidade de os estados e municipios corrigirem distorgdes que
favorecem comportamentos oportunistas que resultam em dnus excessivo para
o conjunto da sociedade.

Com efeito, a pesquisa estd estruturada da seguinte forma. Apds esta introdugao,
a secdo 2 trata de questdes relacionadas com pensao por morte do servidor ptublico,
amparado por RPPS; a secdo 3 relata a experiéncia adotada pelo Estado do RS sobre
dependéncia econdmica; e a se¢ao 4 apresenta as consideracoes finais do trabalho.

2 DA PENSAO POR MORTE E AS JUSTIFICATIVAS DAS REFORMAS
PREVIDENCIARIAS

2.1 Das reformas previdenciarias constitucionais nos RPPSs

Contextualizando as alteracdes advindas das reformas previdencidrias, insta
registrar que somente com o advento da EC n. 20/1998 houve a efetiva preocupacao
com o custeio, ansiando viabilizar o adimplemento dos beneficios previdencidrios e
financiar os RPPSs.

Antes da EC n. 20/1998, pensar em direito previdencidrio era ter em mente que
as contribui¢des’ vertidas ao regime assegurariam uma pensdo. Portanto, o cardter
previdencidrio estava intimamente ligado a pensao, uma vez que as aposentadorias eram
custeadas pelo Tesouro e, portanto, tinham cunho administrativo.

Nesse norte, a partir da citada emenda a contribuicao previdencidria passou a ter
natureza juridica de tributo e a ser um critério de elegibilidade a aposentadoria. Destarte,
¢é apropriado dizer que houve uma cisao na forma de ver a previdéncia especificamente.
Houve uma delimitacao do que seria previdéncia e o que seria satide, por exemplo.

Dessa forma, depois de muitos anos, as contribuicoes previdencidrias passaram
a ser vertidas para custear unicamente os beneficios de aposentadoria e pensao, e nao
mais os beneficios assistenciais.

7 E importante ndo confundir a natureza juridica das contribuicdes: antes da EC n. 20/1998 tinha-se natu-
reza meramente assistencialista, visando a garantir no futuro as pensoes pelo falecimento dos servidores
publicos, vinculados a RPPSs; apds a emenda, as contribuigdes passaram a ter natureza juridica de tributo,
garantindo a aposentadoria do servidor assim como as futuras pensoes.
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Nesse contexto, fazendo-se um estudo matemadtico simples, tomando-se como
ponto de partida a primeira Constitui¢ao, que garantiu aposentadoria sem a respectiva
fonte de custeio (1891), até a vigéncia da EC n. 20/1998, que inseriu a contribuicao
previdencidria como requisito a inativacao do servidor, evidencia-se que houve um longo
tempo sem haver a preocupacgao com a sustentabilidade do Regime e, no dizer de Barroso
(2012, p. 172), o seguinte:

Portanto, durante aproximadamente 107 anos a aposentadoria foi concedida aos servido-
res federais sem fonte de custeio especifica. Os municipios e os estados-membros, bem
como o Distrito Federal, seguiam as regras constitucionais que nao se aplicavam sé ao
ambito federal, pois consistiam em norma geral aplicdvel a todos os servidores ptblicos
independentemente da unidade federativa a qual se vinculavam.

Com efeito, é pertinente lembrar que o modelo adotado antes da reforma
previdencidria em referéncia fora constituido sem o adequado estudo demogréfico da
populacao brasileira. Segundo a Exposicao de Motivos da EC n. 20/1998, entre 1960
e 1990, a populacao brasileira cresceu 109%, enquanto o nimero de beneficidrios da
Previdéncia Social, no mesmo periodo, se multiplicou mais de 12 vezes, aumentando em
1.140% (BRASIL, 1996).

Para tanto, associado ao fato da auséncia de contributividade dos segurados
filiados ao regime com a perspectiva demogréfica desfavordvel a sustentabilidade dos
RPPSs, com a nova redagao conferida pela EC n. 20/1998, ficou estabelecido “um regime
de previdéncia de cardter contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial™-.

Além dos fatores supramencionados, outros mecanismos foram adotados pela EC
n. 20/1998 como forma de custear o regime, tais como: a) extincdo da contagem de
qualquer tempo ficticio; b) delimitacao de um teto e um subteto para os servidores
publicos; c) cargo comissionado vinculado ao RGPS; d) RPPS observando, no que couber,
adocao de requisitos e critérios fixados para o RGPS; e) possibilidade de criacao de
previdéncia complementar.

As inovacoes previdencidrias trazidas pela EC n. 20/1998, todavia, nao foram
suficientes para dar sustentabilidade ao regime, razao pela qual, ap6s cinco anos de sua
vigéncia, adveio a EC n. 41/2003, que trouxe novas regras para aposentadoria e pensao.

Conjuntamente aos ideais de custeio e cuidado com o perfil demografico e o
crescente aumento dos aposentados em relagao a massa ativa, procurou-se, Com as novas
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metodologias adotadas, avancar no sentido da convergéncia das regras entre os regimes
de previdéncias existentes.

Extinguiu-se a paridade® para os servidores inativos para aqueles que ingressaram
apos a promulgacao desta emenda, porém os aposentados passaram a contribuir também
para a previdéncia nas parcelas que superem o teto do RGPS.

As demais reformas previdenciarias, advindas das Emendas ns. 47/2005 e EC
70/2011, vieram para compatibilizar os anseios sociais as necessidades do regime sob o
aspecto financeiro e atuarial.

Desta feita, haja vista que as reformadoras emendas constitucionais nao se
mostraram satisfatdrias para harmonizar o impacto financeiro causado pela despreocupacao
com a concessao dos beneficios vindouros pelos RPPSs, principalmente quanto aqueles
concernentes as aposentadorias, o governo federal apresentou a MP n. 664/2014,
convertida na Lei n. 13.135/2015, para tentar corrigir as distor¢oes encontradas quanto
aos critérios de acesso a pensao previdencidria.

2.2 Pensao por morte —- motivos que justificaram a edicao da MP n. 664/2014 e
sua conversao na Lein. 13.135/2015

Em razdo da necessidade de se fazer um ajuste fiscal nas contas publicas, foi
editada a MP n. 664/2014, que introduziu alteracoes em auxilio-doenc¢a e pensao por
morte. Essa MP foi convertida na Lei n. 13.135/2015.

As modificagdes nas regras de pensao por morte tiveram motivacoes em fatores
como envelhecimento populacional, queda da fecundidade, aumento na expectativa de
vida e outros, que foram delineados na Exposicao de Motivos Interministerial (EMI)
n. 00023/2014 MPS MF MP,’ conforme pode ser observado na redacao que ora se
transcreve:

[...] as regras de acesso a tal beneficio tém permitido distor¢des que necessitam de ajus-
te, tendo em vista estarem desalinhadas com os padrdes internacionais e com as boas
prdticas previdencidrias, possibilitando a concessao a pessoas que pouco contribuiram
para o regime ou, o que € pior, até mesmo com apenas uma contribui¢cao. Entre os prin-
cipais desalinhamentos merecem destaque: a) auséncia de caréncia para pensio por

Mesmo ajuste vencimental aplicado aos ativos aplicar-se-d aos inativos.

Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Mpv/mpv664.htm > . Acesso
em: 16/06/2015.
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morte previdencidria — direito conferido pela qualidade de segurado; b) auséncia de
tempo minimo de casamento ou uniao estdvel; c¢) beneficio vitalicio para conjuges,
companheiros ou companheiras independentemente da idade. A maioria dos paises
exige caréncia, tempo minimo de casamento e tem tratamento diferenciado dependendo

da idade do conjuge [grifo nosso].

A referida MP abordou, portanto, formas de inovagao na legislacao previdencidria
vigente (do RGPS e da Unido) com o objetivo de suprir lacunas e adequé-la a realidade
demogrdéfica brasileira, buscando a sustentabilidade do sistema previdencidrio.

De acordo com os dados da mencionada EMI n. 23/2014/MPS/MF/MP, evidencia-
se que é o “paulatino processo de envelhecimento populacional”, como ja dito, que
informa que “a participacao dos idosos na populacao total devera crescer de 11,3%
em 2014 para 33,7% em 2060, segundo proje¢des do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). Os gastos do RGPS em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB) devem
crescer dos atuais 7% para 13%, em 2050”.

Ademais, pelo fato de nado existir caréncia, bastava que o beneficidrio estivesse
vinculado a um regime de previdéncia, mesmo que ainda nao tivesse vertido sequer uma
contribuicao, e ja era o suficiente para ser gerada uma pensao por morte.

Essa brecha existente na legislagdo nao era compativel com o principio da
solidariedade entre geragoes, que preconiza que os servidores da ativa contribuam
para custear a inatividade de outros servidores, como as proprias pensoes. Diante da
nao contributividade para os regimes previdencidrios, o equilibrio financeiro ficava
prejudicado ao longo do tempo, gerando déficit.

Filippo (2007)'° discorre sobre a solidariedade por meio do financiamento de
geracgoes:

Na Previdéncia Social, por ser um sistema que exige a contribuicdo direta do segurado
para a obtencao de um beneficio futuro, a solidariedade se manifestara de forma diferente.
Aqui a solidariedade se caracteriza através do financiamento de geragdes. Uma geracao
ativa ao contribuir para a previdéncia social estd custeando as geragdes passadas, que
estdo inativas. Futuramente esta geracdo tera os seus beneficios garantidos pelas novas
geracoes que virao, e assim sucessivamente.

10 Disponivel em: < http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link = revista_artigos_leitura
&artigo_id =2012 > . Acesso em: 24/09/2015.
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Veja-se, a titulo de exemplo, o quadro demonstrativo da relacao ativo/beneficidrio,
em dezembro de 2013, dos entes federativos:

Quadro 1. Demonstrativo da relacao ativo/beneficiario dos RPPSs

Servidores publicos civis e militares
Entes federativos Ativos Inativos e pensionistas Total Relacao ativo/beneficiario
Unido 1.055,417 939.275 1.994.692 1,12
Estados 2.667.714 1.809.718 4.477.432 1,47
Municipios 2.594.299 636.990 3.231.289 4,07
Total 6.317.430 3.385,983 9.703.413 1,86

Fonte: ANUARIO ESTATISTICO DA PREVIDENCIA SOCIAL (AEPS) (2013)

Da leitura das informacoes dispostas no Quadro 1 evidencia-se uma situacao
bastante preocupante para os regimes previdencidrios, tendo em vista que a relagao
ativo/beneficidrio é muito baixa, o que reflete um estrangulamento na sustentabilidade
dos regimes.

Sob esse prisma, a brandura dos critérios de elegibilidade na concessao da pensao e
arealidade demogréfica contemporanea levaram a imperiosa necessidade de se alocar nas
legislacOes previdencidrias novos requisitos que se compatibilizassem com o equilibrio
financeiro e atuarial dos regimes.

Nesse viés, assim como a inser¢ao do critério da caréncia a concessao do beneficio,
foi importante também a introducdo da temporalidade da pensao pela expectativa de
sobrevida do dependente, assim como a exigéncia de tempo minimo de vida em comum
para os casamentos e as unioes estdveis com o fito de harmonizar as premissas que
servem de alicerce para a normatizacao da matéria.

Nessa linha de pensamento, é possivel dizer que os mesmos fundamentos que
justificaram a alteracao da legislacao previdencidria do RGPS e da Unido servem para
corroborar também as necessidades vivenciadas pelos RPPSs de estados e municipios.

11 Disponivel em: < http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/aeps-2013-anuario-estatistico-da-
previdencia-social-2013/aeps-2013-secao-xiv-previdencia-do-servidor-publico/aeps-2013-secao-xiv-
previdencia-do-servidor-publico-tabelas/ > . Acesso em: 23/09/2015.
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2.3 Principais pontos contemplados na MP n. 664/2014 e seu efetivo
resultado apods a aprovacao da Lein. 13.135/2015

Como dito nos tépicos precedentes, o intuito do legislador infraconstitucional, ao
editar a MP n. 664/2014, era introduzir no cendrio juridico uma regulacio normativa
que viesse efetivamente a suprir lacunas de custeio previdencidrio e a coibir fraudes
na concessao das pensdes por morte, alterando critérios de elegibilidade e valor a ser
concedido (férmula de cdlculo e tempo de duracdo). Segundo Rodriguez (2015):!2

A MP 664 cria novas condicionantes para percep¢ao dos beneficios e limita os valores e
o tempo de duracdo do beneficio de pensao por morte. Portanto, endurece as regras de
percep¢do dos beneficios previdencidrios, buscando a contengdo futura desses gastos
de custeio obrigatorio.

Considerando-se a andlise de especialistas do tema, se a MP tivesse sido aprovada
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal nos moldes em que foi publicada ha-
veria uma consideravel reducao de despesas, no curto e no médio prazos, que impactaria
positivamente nos cofres da previdéncia e ter-se-ia um sistema previdencidrio alinhado
aos padroes internacionais e com as boas praticas previdencidrias (CAETANO et al., 2015).

Ocorre que quando da apreciacao da supracitada MP, em 13 de maio de 2015, pela
Camara dos Deputados algumas alteragoes foram feitas ao seu texto ja vigente, esvaziando
em parte o contetido idealizado e diminuindo a pressao de despesa até entdo pensada
como solucao para amenizar os déficits.

Desse modo, nos subitens seguintes serd apresentado um estudo mais pormenorizado
de regras previstas na MP n. 664/2014 e aprovadas pelo texto da Lei n. 13.135/2015 em
face da importdncia de seus enunciados.

2.3.1 Periodo de caréncia contributiva para a concessdo da pensdo por morte
dos cénjuges e dos companheiros

A exigéncia da caréncia estampada na MP n. 664/2014 e aprovada pela Lei
n. 13.135/2015 encontrou guarida por ser incontroversa a necessidade de custeio prévio
para a concessao do beneficio de pensdao por morte, como é exigido para os demais
beneficios. Ademais, a contribui¢ao vertida é extremamente importante para a viabilidade

12 Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=160638&tp=1>. Acesso
em: 25/07/2015.
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e a sustentabilidade financeira dos sistemas previdencidrios. Conforme ensinamentos de
Castro e Lazzari (2015, p. 541):

Durante o periodo de caréncia, o beneficidrio ainda ndo tem direito a prestacao previden-
cidria. Como se cogita de Previdéncia, isto é, cobertura de danos futuros e incertos, e nao
de seguridade, que seria a atividade de amparo a qualquer manifestacdo de necessidade
decorrente de risco social, a presenca do dano no préprio momento da vinculagao dis-
torceria a finalidade do sistema e levaria a Previdéncia Social a tornar-se uma instituicao
de carater assistencial.

Impende destacar, nesse ponto, que o tempo de caréncia fixado pela MP*? foi
mitigado pela lei para, no minimo, 18 contribui¢des mensais com o fito de se ter o direito
a pensao. Caso o nuimero de contribui¢des seja inferior, fard jus o dependente a apenas
quatro meses de beneficio.

Registre-se que a caréncia supracitada se aplica apenas aos dependentes na
qualidade de cdnjuge, companheiro, conjuge divorciado ou separado judicialmente
ou que, de fato, recebia pensao alimenticia, ndo atingindo os demais dependentes,
diferentemente da abordagem trazida na reda¢ao original da MP n. 664/2014, que estendia
a caréncia a todo e qualquer dependente, sendo vejamos:

Art. 12 - A Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991, passa a vigorar com as seguintes alteragoes:

Art. 25 - A concessao das prestagdes pecuniarias do Regime Geral de Previdéncia Social
depende dos seguintes periodos de caréncia, ressalvado o disposto no art. 26:

[...]

IV - Pensao por morte: 24 contribui¢oes mensais, salvo nos casos em que os segurados
estejam em gozo de auxilio-doenga ou aposentadoria por invalidez [grifo nosso].

Em que pese a MP e a lei em referéncia terem excepcionado algumas hipéteses de
concessao do beneficio de pensao por morte, nao exigindo o cumprimento de caréncia,
como nos casos do segurado que falece em gozo de auxilio-doenga ou de aposentadoria
por invalidez ou, ainda, nos casos de morte por acidente do trabalho ou doenca profissio-
nal ou do trabalho,'* mesmo assim a medida adotada tem efeito positivo, pois no médio
e no longo prazos contribuird para reduzir o déficit da previdéncia.

13 Apesar da caréncia descrita na Lei n. 13.135/2015 ter estabelecido o critério de 18 contribui¢oes mensais,
na redacao original da MP n. 664/2014 estava previsto um prazo de 24 contribuigdes mensais.

14 Arts. 10 e 30 da Lei n. 13.135/2015.
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2.3.2 Delimitagdo de tempo minimo de casamento e unido estdvel para
concessdo do beneficio

Outro ponto de impacto da MP n. 664/2014 aprovada pela Lei n. 13.135/2015, em
prol do custeio dos sistemas de previdéncia, é o que se refere a exigéncia de tempo minimo
de casamento ou uniao estavel de dois anos. Tal providéncia legislativa vem ao encontro
da necessidade de mecanismos para inibir as fraudes comumente verificadas quando do
pedido ou na concessao do beneficio da pensao por morte, haja vista que pessoas muito
idosas ou gravemente enfermas se casam com jovens para deixar uma pensao vitalicia
ou comprovam uniao estdvel com base em documentos pouco confidveis.

Saliente-se, por oportuno, que a dificuldade operacional das entidades de
previdéncia na realizacdo de uma investigagcao social, processo a processo, é uma
realidade. Essas entidades também enfrentam dificuldades para contestar documentos
publicos ou decisoes judiciais, amparadas em “situacoes fdticas de dificil contestacao”,
mas que evidenciam fraudes.

Agregue-se que o relatado no pardgrafo precedente ocasiona prejuizos aos institutos
de previdéncia de todas as esferas de governo e deixa os segurados numa situacao descon-
fortavel e insegura, na medida em que, ao longo do tempo, provoca a insustentabilidade
dos sistemas para os quais contribuem.

A guisa de exemplo, foram colacionados casos reais apresentados no 52 encontro do
Conselho Nacional dos Dirigentes de Regimes Préprios de Previdéncia Social (Conaprev),
realizado na cidade de Brasilia, nos dias 5 e 6 de marco de 2015,' demonstrando a
preocupacgado com a situagao vigente e a necessidade de aprovacao da MP n. 664/2014, que
se encontrava em processo de apreciacdo pela Camara dos Deputados naquele momento.
A apresentacao teve por objetivo evidenciar situagdes nas quais a duracao do beneficio e
a diferenca de idade entre instituidor de pensao ou servidor falecido e conjuge gera um
desequilibrio financeiro e evidencia, em muitas situac¢oes, atos fraudulentos.

Caso 1 - Homem nascido em 1920 que se aposentou em 1969. Em 1999 passou a acumular
pensao. Faleceu em 2014 com 94 anos e deixou pensao para mulher de 29 anos (tnica
dependente) no “teto” do RGPS (R$ 4.390,00), que tem uma expectativa de sobrevida de
51 anos - seria cessada em 2065. Considerando-se aposentadoria e pensdo, o beneficio
deve durar cerca de 96 anos - o pagamento de beneficio no teto por esse periodo gera um

15 Conaprev. Medida Provisoria n. 664/2014. Alteragdes nas regras de pensoes por morte. Apresentado por
Narlon Gutierre Nogueira na 52a Reuniao Ordinaria. Brasilia, mar¢o/2015 (mimeografado).
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fluxo de beneficios de cerca de R$ 5,5 milhdes (sem considerar o actimulo com pensao de
1999 a 2014) e um fluxo nominal de contribuicao estimada em R$ 619 mil (fluxo nominal
estimado - nao foi feito calculo no valor presente).

Caso 2 - Homem nascido em 1928 que se aposentou em 1991. Faleceu em 2014 com 85
anos e deixou pensao para mulher de 21 anos (Uinica dependente), que tem uma expec-
tativa de sobrevida de 59 anos - seria cessada em 2073. Considerando-se aposentadoria
e pensao, o beneficio deve durar cerca de 82 anos.

Como se depreende da leitura dos casos expostos, nota-se que o custo de um
pensionista com uma expectativa de sobrevida longa onera vultosamente o sistema, uma
vez que o montante das contribui¢des vertidas pelo servidor é insignificante diante do
custo do pensionista, ou seja, nao ha equilibrio entre contribui¢des recolhidas e beneficios
a serem pagos. Martinez (2001, p. 53) assim aborda o tema:

No momento da contribui¢do é a sociedade quem contribui. No instante da percep¢ao
da prestacao é o ser humano a usufruir. Embora no ato da contribui¢do seja possivel
individualizar o contribuinte, nao é possivel vincular cada uma das contribuicoes a cada
um dos percipientes, pois hd um fundo andénimo de recursos e um nimero determinavel
de beneficidrios.

A previsao de tempo minimo de dois anos de casamento ou unido estavel, com
as excecoes previstas, somadas a pensdo com duragdo varidvel conforme expectativa de
sobrevida para conjuges jovens vem amenizar a situacao deficitdria dos RPPSs.

No dizer de Castro e Lazzari (2015, p. 832), “essa medida, segundo o governo,
tem o intuito de estimular que o dependente jovem busque seu ingresso no mercado de
trabalho, evitando o aumento de despesa nas contas da previdéncia para pessoas em
plena capacidade produtiva”.

E importante destacar que a regra também trouxe excegio para os casos em que
o segurado ja esteja em gozo de auxilio-doenca ou de aposentadoria por invalidez, de
forma que para esses segurados nao vai haver a caréncia em foco.

2.3.3 Durabilidade do beneficio de acordo com a expectativa de sobrevida
do pensionista

Na redacao original da MP n. 664/2014 (arts. 1° e 39), o tempo de duragao da
pensao passou a ser condicionado a expectativa de sobrevida do pensionista (conjuge,
companheiro/companheira), podendo ser verificado na forma demonstrada no Quadro 2:
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Quadro 2. Durac¢do do beneficio de pensao por morte em relacao a expectativa de
sobrevida do dependente no momento do ébito do instituidor segurado

Expectativa de sobrevida x aidade do conjuge, Duracao do beneficio de pensao por morte
companheiro ou companheira, em anos (E(x)) (em anos)
55 < E(x) 3
50 < E(x) < 55 6
45 < E(x) <50 9
40 < E(x) < 45 12
35 < E(x) <40 15
E(x) <35 Vitalicia

Fonte: MEDIDA PROVISORIA N. 664, de 30 de dezembro de 2014

Ao longo do processo de tramitacdo da MP n. 664/2014 e sua transformacao na
Lei n. 13.135/2015 passou-se a estabelecer a duracao do beneficio em fun¢ao da idade
do pensionista, e nao mais da sua expectativa de sobrevida na data do dbito do conjuge.

Quadro 3. Duracdo do beneficio de pensao por morte em relacao a idade do pensionista

Idade do pensionista na data do 6bito Duracéao do beneficio de pensao por morte
do servidor (em anos)
Menos de 21 anos 03
Entre 21 anos e 26 anos 06
Entre 27 anos e 29 anos 10
Entre 30 anos e 40 anos 15
Entre 41 anos e 43 anos 20
44 anos ou mais Vitalicia

Fonte: LEI N. 13.135, de 17 de junho de 2015

Nessa senda, com o escopo de dar maior clareza acerca das informacoes
apresentadas nos Quadros 2 e 3, referentes a MP n. 664/2014 e a Lei n. 13.135/2015,
colaciona-se ao Quadro 4 uma compilacao de ambas, fazendo-se um paralelo entre a
duracao do beneficio, a expectativa de sobrevida e a idade do pensionista.
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Quadro 4. Durac¢ao do beneficio de pensao por morte em relacao a expectativa
de sobrevida e a idade do pensionista

Idade do pensionista na data Expectativa de sobrevida Duracéo do beneficio de pensao
do 6bito do servidor (em anos) por morte (em anos)

Menos de 21 anos > 55,8 03
Entre 21 anos e 26 anos Entre 51,3 e 55,8 06
Entre 27 anos e 29 anos Entre 48,5 e 50,4 10
Entre 30 anos e 40 anos Entre 38,5 e 47,6 15
Entre 41 anos e 43 anos Entre 35,8 € 37,6 20

44 anos ou mais Até 35 Vitalicia

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE) - Tibua de Mortalidade

Diante desse novo viés de parametrizacao do beneficio, as pensdes dos conjuges
sobreviventes deixaram de ser vitalicias, como regra, e passaram a ser tempordrias. Tal
regramento, de fato, veio a favorecer a perspectiva do cendrio previdencidrio. Somente
0s pensionistas com 44 anos ou mais de idade terao o beneficio vitaliciamente.

Esclareca-se que a Lei n. 13.135/2015 permite a revisao dos tempos de duracao das
pensdes por morte apos o transcurso de pelo menos trés anos caso a expectativa de vida
ao nascer tenha crescido pelo menos um ano. Desse modo, a temporalidade do beneficio
nao estd vinculada a idade do pensionista, mas a sua expectativa de sobrevida, que sera
regulamentada por meio de ato do ministro de Estado da Previdéncia Social, conforme
se evidencia no art. 1° da Lei n. 13.135/2015, que acrescentou o § 2°-B ao art. 77 da Lei
n. 8.213/1991 e ao art. 222, VII, § 3° da Lei n. 8.112/1990.

E imperioso ressaltar, nesse ponto, que o referido critério de elegibilidade nao
alterou a questao da dependéncia econdmica presumida para os cdnjuges e para os
companheiros/companheiras, uma vez que o dispositivo da Lei n. 8.213/1991 nao foi
modificado, permanecendo com sua redagao original, sendo veja-se:

Art. 16. Sdo beneficidrios do Regime Geral de Previdéncia Social, na condi¢do de depen-
dentes do segurado:

I - o conjuge, a companheira, o companheiro e o filho ndo emancipado, de qualquer
condicao, menor de 21 (vinte e um) anos ou invalido ou que tenha deficiéncia intelectual
ou mental que o torne absoluta ou relativamente incapaz, assim declarado judicialmente
(redagao dada pela Lei n. 12.470, de 2011) (vide Lei n. 13.146, de 2015) (vigéncia).

[...]
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§ 4° A dependéncia econdmica das pessoas indicadas no inciso I é presumida, e a das
demais deve ser comprovada [grifo nosso].

A perspectiva predominante no momento da concepcao do beneficio ora em
comento foi imbuida numa realidade social que nao se afigura mais no mercado de
trabalho contemporaneo. A época tinha-se o intuito de protecdo dos direitos das mulheres,
uma vez que, em sua grande maioria, estas nao trabalhavam fora de casa. Além do que,
a maior parte dos beneficios, a titulo de pensao, era concedido a elas. Na mesma linha
de pensamento posicionam-se Calazans e Souza (2012, p. 183):

A exigéncia de comprovagdo da necessidade de percepcao da pensao por morte do segu-
rado para fins de sobrevivéncia do convivente (dito de outra forma: a extingao da depen-
déncia econémica presumida desses dependentes) é medida de justica social que ora se
impde, ja que, nos dias atuais, homens e mulheres promovem a geragao de renda através

do trabalho assalariado, diferente da realidade do século passado.

De qualquer sorte, essa nova concepcao adotada ja pode ser levada a termo como
a tendéncia que a previdéncia brasileira estd mostrando, a de rever seus conceitos para
modernizar suas acepgoes a realidade moderna e aos anseios econdmicos, adequando-se
aos critérios que preservam o equilibrio financeiro e atuarial.

2.3.4 Da perda do beneficio por prdtica de crime doloso contra o segurado

E possivel inferir que a insercido do dispositivo sobre a perda da pensio por
morte por pratica de crime doloso contra o segurado, tal como descrito no art. 12 da Lei
n. 13.135/2015, que acrescentou o § 1° ao art. 74 da Lei n. 8.213/1991 e o art. 32, que
alterou o art. 220, I, da Lei n. 8.112/1990, alinhou-se aos mandamentos descritos no
Cddigo Civil Brasileiro na parte que trata da legitimidade sucesséria ao direito de heranca.

Nesse ponto, é importante dizer que a nova legislacao previdencidria, sob andlise,
retira a qualidade de dependente preenchida pela pratica de crime doloso contra o
segurado. Sao os dizeres da professora Diniz (2010, p. 45) sobre o tema:

Uma pessoa pode ser incapaz para praticar atos da vida civil, como ocorre com o indigno
de suceder, que nao sofre nenhuma diminuicao na sua capacidade para os atos da vida
civil, mas ndo a tem para herdar da pessoa em relacdo a qual é considerado indigno,
pelo que ndo tem eficdcia juridica a declaragdao que, porventura, tenha feito de aceitar
a heranca.
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Sem querer mesclar Direito Civil e Previdencidrio, nao seria improprio dizer que
essa perda do direito a pensao se da por indignidade do dependente. Assim, busca-se re-
primir quaisquer possibilidades de o indigno previdencidrio conseguir auferir o beneficio
na hipétese de pratica de ato doloso contra a vida de quem originaria a pensao pretendida.

Atente-se também para o fato de que essa perda do direito s6 se concretiza apds o
transito em julgado de sentenca penal condenatéria de crime de que tenha dolosamente
resultado a morte do segurado. Para tanto, pode perfeitamente acontecer do suposto
indigno perceber a pensao previdenciaria até que seja condenado judicialmente.

Tal situacao se justifica pelo fato de que o pretenso dependente poderia ter suspenso
seu beneficio, que tem cardter alimentar, e, ao final do processo judicial, com o transito
em julgado, ficar constatada sua inocéncia. Com isso quis o legislador infraconstitucional
garantir os principios basilares da Constituicao, que sao o contraditério e a ampla defesa,
exigindo o transito em julgado como condi¢ao para a perda do beneficio.

Nesse contexto, mesmo que alguns entes federativos e a prépria Unido j4 tivessem
previsto em suas legislagoes previdencidrias a normatizagao acerca da impossibilidade de
concessao do beneficio a dependente que houvesse praticado o delito em estudo, na Lei
n. 8.213/1991, que trata dos beneficidrios do RGPS, nao havia o regramento. Portanto, a
positivacao da matéria na Lei n. 13.135/2015 veio a preencher a lacuna existente, dando
clareza e uniformizando a aplicabilidade sobre a matéria.

2.3.5 Da perda do direito por simulagédo ou fraude

Para melhor compreensao do tema, é pertinente trazer a baila, in verbis, o que
vaticina o respectivo dispositivo legal que o regulamenta, previsto na Lei n. 8.213/1991
com redacao dada pela Lei n. 13.135/2015:

Art. 74 [...]

[...]

§ 22 - Perde o direito a pensao por morte o conjuge, o companheiro ou a companheira se
comprovada, a qualquer tempo, simulacdo ou fraude no casamento ou na uniao estavel,
ou a formalizacao desses com o fim exclusivo de constituir beneficio previdencidrio, apu-
radas em processo judicial no qual serd assegurado o direito ao contraditdrio e a ampla
defesa. (NR)

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 459



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

Na esteira de pensamento de toda a politica norteadora da reforma previdencidria
em debate, uma das mais contundentes € a tentativa de se evitar fraudes para promover
a sustentabilidade da previdéncia como um todo. E nesse sentido que a condicionante
imposta a pensao ficou arraigada.

Por ébvio, como no caso dos dependentes indignos, a simulagao ou fraude no
casamento ou na uniao estavel ou sua formalizacao com o fim exclusivo de constituir
beneficio previdencidrio por si s6 pode vir a gerar impedimento a pensao na hipétese de
se configurar estelionato previdencidrio.

Porém, e também sob o mesmo argumento do item anterior, a clareza sempre
¢ a melhor opcao, facilita a implementacao de direitos, afasta as dividas e minimiza a
possibilidade de litigancia administrativa ou judicial.

Oportunamente, é importante que se retrate a importancia que o legislador
infraconstitucional deu ao principio da igualdade ao evidenciar claramente a isonomia
entre os sexos, deixando expressamente normatizado que a perda do direito se dara ao
conjuge, que pode ser homem ou mulher, e ao companheiro ou companheira, conferindo,
portanto, o mesmo tratamento de género.

2.4 Paralelo entre a MP n. 664/2014 e a Lein. 13.135/2015

Numa concisa analise do contetido da MP n. 664/2014, publicada em 30 de dezem-
bro de 2014, até sua votacao final em que foi editada a Lei n. 13.135/2015, com publicacao
em 18 de junho de 2015, vé-se que houve um esvaziamento muito significativo do seu
objeto principal, que era, a principio, reduzir despesa para diminuir no curto e no médio
prazos o déficit previdencidrio.

Assim, com o fito de melhor visualizar as alteracdes trazidas ao esteio da conver-
sao de medida proviséria em lei, no Anexo deste estudo apresenta-se quadro sindtico
delimitando as modificacoes desde a redacao que as antecederam.

Nesse contexto, infere-se que o ponto mais importante que daria um impacto
financeiro positivo para os cofres dos institutos de previdéncia seria a reducao da
pensdo por morte em 50% do valor da aposentadoria que o segurado receberia ou
daquela a que teria direito se estivesse aposentado por invalidez na data de seu
falecimento. Porém, essa proposta foi derrubada na apreciacao e na votacao da
Camara dos Deputados em 13 de maio de 2015, permanecendo o texto do art. 75 da Lei
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n. 8.213/1991'¢ sem a alteracdo pretendida, ou seja, a base de célculo da pensdo conti-
nuou em 100%.

Outro ponto importante é o que tange a caréncia para a concessao do beneficio.
Na proposta da MP n. 664/2014, aquele que nao tivesse efetuado, no minimo, 24 meses
de contribui¢ao nao poderia vislumbrar pensao para quaisquer dependentes. Porém, esse
dispositivo foi mitigado pela Lei n. 13.135/2015, que excluiu a caréncia e estipulou um
periodo contributivo minimo, no caso, 18 meses, sem o qual o pretenso beneficidrio tera
direito a apenas quatro meses de beneficio.

Vé-se, portanto, com o abrandamento dessa parte dispositiva uma relevante
reducao no impacto sobre a despesa, indo de encontro a perspectiva de solvéncia do
regime ou diminuicao do défict previdencidrio.

Noutra banda, a comprovacao de tempo minimo de dois anos de casamento
ou uniao estavel, estabelecida pela MP n. 664/2014 e mantida na conversao na Lei
n. 13.135/2015, é um ponto muito importante, ndo sé pelo fator tempo de contribuicao
como também para coibir fraudes na concessao do beneficio de pensao por morte. Como
jd mencionado neste estudo, havia a possibilidade de servidores com idades avancadas
ou gravemente acometidos de enfermidades casarem-se a beira da morte para deixar
uma pensao vitalicia para um jovem pensionista. A comprovacao desse tempo minimo
de convivéncia vai dificultar ou inibir situacdes como essas.

Registre-se que o tempo de dura¢do da pensdo condicionada a expectativa de
sobrevida é um aspecto bastante respeitavel e inovador na seara juridica e também para
os institutos de previdéncia. Nessa senda ¢ possivel vislumbrar que também houve, nesse
caso, um abrandamento da regra quando da conversao em lei, condicionando a idade do
pensionista na data do ébito do segurado a duragao do beneficio entre trés e vinte anos,
ao passo que na redagdo anterior era de trés a 15 anos.

Portanto, a partir do momento em que se aumenta a duracao do beneficio em
mais cinco anos, € ilacao autorizada que essa mitigacao gera reducao inferior na despesa
previdencidria aquela proposta pela MP e, portanto, provoca mais dificuldade no alcance
da solvéncia dos regimes, destoando da necessidade de alcangar o equilibrio financeiro e
atuarial proposto pela Constituicao Federal. De qualquer sorte, ante a inovacao trazida,
vé-se que a medida provocara impacto positivo.

16 Art. 75. O valor mensal da pensao por morte serd de 100% do valor da aposentadoria que o segurado recebia
ou daquela a que teria direito se estivesse aposentado por invalidez na data de seu falecimento, observado
o disposto no art. 33 desta lei. (Redagao dada pela Lei n. 9.528/1997.)
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2.5 Da aplicabilidade da Lei n. 13.135, de 17 de junho de 2015, aos regimes
proprios de estados e municipios

A administra¢ao publica é regida pelo principio da legalidade, de sorte que ao
administrador somente é permitida a pratica de atos em consondancia aos preceitos legais.
No dizer de Meirelles (2001, p. 82), “a eficdcia de toda atividade administrativa esta
condicionada ao atendimento da lei e do direito”. Nesse sentir, a Lei n. 13.135/2015 veio,
principalmente, trazer ao ordenamento juridico pdtrio novas regras de parametriza¢ao
acerca do beneficio de pensao previdencidria.

Com efeito, em obediéncia ao sobredito principio constitucional, ja é possivel a
aplicacao dos novéis critérios de elegibilidade a pensao. Todavia, é importante destacar
que a lei em questao regulamenta, além da comentada Lei n. 8.213/1991, também as
Leis Federais n. 10.876, de 2 de junho de 2004,'” n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990,'®
e n. 10.666, de 8 de maio de 2003."°

Isso quer dizer que a aplicabilidade da norma estd reservada aos servidores
publicos federais e aos segurados do RGPS, e ndo aos estaduais e municipais, de forma
que os entes federativos, diante de sua realidade econ6mica e administrativa, caso
queiram usufruir dos limites estabelecidos pela Lei n. 13.135/2015, terao de editar lei
local que estipule os referidos critérios.

Frisa-se que a Unido possui competéncia privativa para legislar sobre a seguridade
social, consoante se verifica no art. 22, XXIII, do texto constitucional. Nesse viés, segundo
o0 jurista Silva (2007, p. 271), “a competéncia da Unido para legislar sobre seguridade
social significa competéncia igualmente para legislar sobre saide, previdéncia social e
assisténcia sécial” [grifo nosso].

Porém, ainda que privativa a competéncia, mais adiante, a Constituicao Federal, em
seu art. 24, XII, estende concorrentemente a competéncia de legislar sobre a previdéncia
social junto aos estados e ao Distrito Federal. Nesse ponto, o mencionado jurista Silva
(2001) esclarece também que, apesar de parecer incoerente, na verdade nao é; apenas
o legislador constituinte tornou redundante a menc¢ao nos dois dispositivos.

17 Cria a carreira de pericia médica da previdéncia social, dispde sobre a remuneragao da carreira de supervisor
médico pericial do quadro de pessoal do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e d4 outras providéncias.

18 Dispoe sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes
publicas federais.

19 Dispoe sobre a concessao da aposentadoria especial ao cooperado de cooperativa de trabalho ou de produgao
e da outras providéncias.
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Quanto aos municipios, infere-se possibilidade de também legislarem sobre o
tema, com base no art. 30, incisos I e II da CF/1988, que lhes autoriza essa competéncia
sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacao federal e estadual no que
couber. Ademais, a possibilidade de os municipios legislarem sobre previdéncia social
fica reforcada no art. 40, §§ 14 e 15 do texto constitucional.?

Nesse sentido, tanto podem legislar sobre previdéncia a Unido, os estados e o
Distrito Federal como os municipios. Acrescente-se que o § 1° do art. 24 delimitou a
extensao da competéncia, mostrando que no ambito da legislacao concorrente a Unido
apenas estabelecerd normas de cardter geral. Moreira Neto apud Novelino (2011, p. 601)
define normas gerais como:

Declaragdes principiolégicas que cabe a Unido editar, no uso de sua competéncia concor-
rente limitada, restrita ao estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos,
que deverao ser respeitadas pelos Estados-membros na feitura das suas legislagoes, atra-
vés de normas especificas, direta e imediatamente, as relacdes e situagdes concretas que
se destinam, em seus respectivos ambitos politicos.

Desse modo, impende destacar que a Lei n. 13.135/2015 ndo é uma norma geral,
€ apenas uma lei especifica que altera dispositivos de leis federais, ndo tendo o condao
de alterar as legislacdes préprias dos entes federativos. A Nota Explicativa n. 04/2015
CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS,? relativa 8 MP n. 664/14, esclarece a temdtica delineando a
questao da seguinte maneira:

As regras gerais para a organizacdo e o funcionamento dos RPPS estdao estabelecidas
na Lei n. 9.717, de 1998, que foi editada pela Unido com fundamento no art. 24, XII da
Constituicao Federal. A Lei n. 10.887, de 18 de junho de 2004, também contém regras de

20 Art. 40 [...]
[...]

§ 14. A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, desde que instituam regime de previdéncia
complementar para seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderao fixar, para o valor das
aposentadorias e pensoes a serem concedidas pelo regime de que trata este artigo, o limite mdximo esta-
belecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social de que trata o art. 201. (Incluido pela
Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/1998).

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 serd instituido por lei de iniciativa do res-
pectivo Poder Executivo, observado o disposto no art. 202 e seus pardgrafos, no que couber, por intermédio
de entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza ptblica, que oferecerao aos respectivos
participantes planos de beneficios somente na modalidade de contribui¢ao definida.

21 Disponivel em: < http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2015/02/NOTA-EXPLICATIVA-CGNAL-
n% C2 % BA-04-2015-Abrang % C3 % AAncia-da-MP-n % C2 % BA-664-2014.pdf > . Acesso em: 29/07/2015.
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natureza geral, pois disciplina, nos art. 1° e 2°, o cdlculo de aposentadorias e pensdes
previstos no art. 40 da Constituicao. Os beneficios dos segurados do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), administrado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
sdo regidos pela Lei n. 8.213, de 1991, que sofreu modifica¢gdes pela Medida Provisdria n.
664, de 2014. Também alterada pela Medida Provisdria, a Lei n. 8.112, de 1990, disciplina
o regime juridico dos servidores publicos federais, estabelecendo tanto regras estatutdrias

funcionais quanto previdencidrias [grifo nosso].

Ainda, a despeito da possibilidade de os municipios legislarem sobre previdéncia
social, registra-se que a Lei n. 9.717/1998 também a eles se aplica, afastando quaisquer
eventuais duvidas acerca dessa competéncia.

Por oportuno, a Simula n. 340 do Superior Tribunal de Justica (STJ) disciplina
que “a lei aplicavel a concessao de pensdo previdencidria por morte é aquela vigente na
data do 6bito do segurado”.

Portanto, aos segurados dos RPPSs dos entes federativos serao aplicadas as leis das
respectivas regéncias, e nao a Lei n. 13.135/2015, uma vez que sua aplicacdo somente
é cabivel, e imediatamente, aos servidores publicos federais e aos segurados do RGPS.

Como dito, cada ente federativo que possua seu Regime Préprio de Previdéncia,
caso entenda pertinente aos seus anseios, poderd editar lei propria com os mesmos
fundamentos daqueles previstos na Lei n. 13.135/2015, que incidird sobre os servidores
das respectivas jurisdigoes.

3 DA EXPERIENCIA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

A demonstracao nesta pesquisa das inovacoes feitas pelo Estado do Rio Grande
do Sul (RS) na legislacao de seu RPPS deve-se ao fato de ter aquele estado instituido
regras de acesso as pensoes condicionadas a comprovagao de dependéncia econdmica
dos possiveis dependentes de seus segurados.

A lei de regéncia do Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul
(Ipergs) é a de n. 7.672, de 18 de junho de 1982, e seu aspecto polémico, que levou a
judicializa¢ao da matéria, é o fato de essa lei exigir duplo requisito ao conjuge varao que
pleiteia a pensdo por morte em decorréncia do falecimento de sua esposa, quais sejam,
a invalidez e a dependéncia economica, dispensando-os quando quem pleiteia a pensao
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por morte é a mulher. Para melhor compreensao, transcrevem-se os dispositivos do
art. 92 da mencionada lei, diretamente relacionados com a questao sob exame:

Art. 92 - Para os efeitos desta lei, sdo dependentes do segurado:

I - a esposa; a ex-esposa divorciada; o marido invalido; os filhos de qualquer condig¢ao
enquanto solteiros e menores de 18 anos, ou invalidos, se do sexo masculino, e enquanto
solteiros e menores de 21 anos, ou invdlidos, se do sexo feminino (redacdo dada pelo
art. 12 da Lei n. 7.716/82 - DOE de 26/10/1982);

II - a companheira, mantida como se esposa fosse ha mais de cinco anos, desde que
se trate de solteira, viliva, desquitada, separada judicialmente ou divorciada, e solteiro,
viuvo, desquitado, separado judicialmente ou divorciado seja o segurado;

III - o tutelado e o menor posto sob guarda do segurado por determinacao judicial, desde
que nao possuam bens para seu sustento e educagao;

IV - a mae, desde que nado tenha meios proprios de subsisténcia e dependa economica-
mente do segurado;

VI - o0 marido ou o companheiro de servidora piublica e o companheiro ou a compa-
nheira de pessoa do mesmo sexo que seja segurada, uma vez comprovada a dependéncia
na forma desta lei (inciso VI incluido pelo art. 1° da Lei n. 13.889, de 30 de dezembro de
2011 - DOE de 02/01/2012).%

§ 52 - Os dependentes enumerados no item I deste artigo, salvo o marido invdlido, sao
preferenciais, e a seu favor se presume a dependéncia econdmica; os demais compro-
vd-la-do na forma desta lei (redagdo dada pelo art. 1° da Lei n. 7.716/1982 - DOE de
26/10/1982) [grifo nosso].

De acordo com as ressalvas do § 5° retrotranscrito, aos dependentes arrolados no
inciso I do mesmo artigo a dependéncia econdémica é presumida, com exce¢do do marido
invdlido, que a deverd comprovar na forma da mesma lei, ou seja, possuir renda de até
um saldrio minimo regional (art. 13 da mesma lei).

Diante da previsao legal ora demonstrada, potenciais pensionistas masculinos
de servidoras do Estado do RS, inconformados com a exigéncia do duplo requisito da
invalidez e da dependéncia econ6mica, passaram a discutir na Justica a possibilidade
de lhes ser concedida pensao por morte sem que estivessem comprovados esses dois
requisitos.

22 Art. 13. Considera-se dependente economico, para os efeitos desta lei, a pessoa que perceba, mensalmente,
renda inferior a um saldrio minimo regional, a qualquer titulo.
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Num dos processos, no caso o Agravo de Instrumento (AlI) n. 846.973, o Supremo
Tribunal Federal (STF) reconheceu a repercussio geral da matéria,?® convertendo-o no
Recurso Extraordindrio (RE) n. 659.424.%* S3o os termos da Ementa do Al n. 846.973:

RECURSO. Agravo de instrumento convertido em Extraordindrio. Pensao por morte.
Concessao. Requisitos legais diferenciados. Conjuges do sexo masculino e feminino.
Relevancia do tema. Repercussao geral reconhecida. Apresenta repercussao geral recurso
extraordindrio que verse sobre a possibilidade de se conceder pensdo por morte a marido
de ex-servidora publica sem a comprovac¢do dos requisitos da Lei Estadual n. 7.672/1982
exigidos, exclusivamente, para conjuges do sexo masculino. (Relator: Min. MINISTRO
PRESIDENTE. Julgamento: 05/08/2011.)

O Al n. 846.973 foi interposto pelo Ipergs em face da decisdo proferida pelo
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJRS), que indeferiu o processamento
de recurso extraordindrio contra a Apela¢ao Civil (AC) n. 70032285439/2009, proposta
pela parte autora, assim ementada:

APELACAO CIVEL. PREVIDENCIA PUBLICA. IPERGS. PENSAO. I. INCLUSAO DE
CONJUGE VARAO COMO DEPENDENTE, INDEPENDENTEMENTE DE COMPROVAGAO
DA INVALIDEZ E DEPENDENCIA ECONOMICA. PRINCIPIO DA ISONOMIA. ART. 5°, I, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. DIREITO A PENSAO RECONHECIDO. PEDIDO PROCEDENTE.
II. AUTARQUIA CONDENADA AO PAGAMENTO DAS PRESTACOES PREVIDENCIARIAS
VENCIDAS E VINCENDAS EM VALORES CORRESPONDENTES A INTEGRALIDADE
DOS VENCIMENTOS DA SERVIDORA, INCLUINDO VANTAGENS PESSOAIS. EFICACIA
CONTIDA DA NORMA INSCULPIDA NO § 7° DO ART. 40, C/C O INCISO XI DO ART. 37
DA MAGNA CARTA (EC N. 19/98) [...]. (Relatora: Desa. Sandra Brisolara Medeiros.
Julgamento: 09/06/2010.)

23 Descricao do verbete: A Repercussao Geral é um instrumento processual inserido na Constituicao Federal
de 1988 por meio da Emenda Constitucional n. 45, conhecida como a “Reforma do Judicidrio”. O objetivo
desta ferramenta é possibilitar que o Supremo Tribunal Federal selecione os Recursos Extraordindrios que
ird analisar, de acordo com critérios de relevancia juridica, politica, social ou econémica. O uso desse
filtro recursal resulta numa diminuicdo do nimero de processos encaminhados a Suprema Corte. Uma vez
constatada a existéncia de Repercussao Geral, o STF analisa o mérito da questao, e a decisao proveniente
dessa andlise sera aplicada posteriormente pelas instancias inferiores em casos idénticos. A preliminar de
Repercussao Geral é analisada pelo Plendrio do STF através de um sistema informatizado, com votagao
eletronica, ou seja, sem necessidade de reuniao fisica dos membros do Tribunal. Para recusar a analise de
um RE sdo necessarios pelo menos oito votos, caso contrdrio, o tema deverd ser julgado pela Corte. Apds
o relator do recurso langar no sistema sua manifestagcao sobre a relevancia do tema, os demais ministros
tém vinte dias para votar. As absten¢oes nessa votagao sao consideradas como favordveis a ocorréncia de
Repercussao Geral na matéria (STF, Glossdrio Juridico).

24 Nao julgado até a data do fechamento deste trabalho (14/10/2015).
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Na Decisao da AC n. 70032285439/2009, o TJRS considerou tratar-se de flagrante
afronta ao mandamento constitucional que estabelece que “homens e mulheres sao
iguais em direitos e obrigacgoes” (art. 5°, caput, e inc. I), e também diante do fato de a
servidora/segurada (mulher) ter contribuido para a previdéncia com o mesmo percentual
pago pelo servidor (homem), isto é, obriga¢des iguais. A partir do momento em que
houve o pagamento da contribuicao para o Ipergs, segurado e segurada cumpriram com
a obrigacao previdenciéria.

Seguindo a linha de raciocinio demonstrada no pardgrafo precedente, o TJRS
reconheceu o direito de pensao a viivo de segurada do Ipergs, independentemente do
preenchimento de qualquer requisito, tal qual se aplica as vitivas de servidores publicos.

Inconformado, o Ipergs interp6s mencionado Al n. 846.973, sob o argumento
de que a igualdade entre homens e mulheres nao é inovacdo da Constituicao de 1988,
mas que jd se encontrava expressa na Constituicao anterior, ou seja, ndo caberia agora
entendimento diverso, de que o novo texto constitucional (1988) teria derrogado o
regramento em discussao, criado ainda em 1982, quando da edicao da Lei n. 7.672.
O Ipergs também sustentou violagdo aos artigos 195, pardgrafo 5°,%° e 201, inciso V,*
da Constituicao Federal.

O STF, por seu turno, na analise do Al n. 846.973, ao reconhecer a repercussao
geral sobre a matéria, fez remissdao a decisao semelhante, no caso ao RE 385.397
AgR/MG, que apresenta a seguinte ementa:

25 Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, e das seguintes contribui¢oes sociais:

[...]

§ 52 Nenhum beneficio ou servigo da seguridade social poderd ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total.

26 Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de cardter contributivo e de
filiagdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos
termos da lei, a:

[..]

V - pensao por morte do segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou companheiro e dependentes, obser-
vado o disposto no § 2°.

[...]

§ 2° Nenhum beneficio que substitua o saldrio de contribui¢ao ou o rendimento do trabalho do segurado
terd valor mensal inferior ao saldrio minimo.
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[...]

IT - Pensdo por morte de servidora ptblica estadual, ocorrida antes da EC 20/1998: conju-
ge varao: exigéncia de requisito de invalidez que afronta o principio da isonomia. 1. Con-
siderada a redagdo do artigo 40 da Constituicao Federal antes da EC 20/1998, em vigor na
data do falecimento da servidora, que nao faz remissao ao Regime Geral da Previdéncia
Social, impossivel a invocagdo tanto do texto do artigo 195, § 5° - exigéncia de fonte de
custeio para a instituicdo de beneficio -, quanto o do art. 201, V - inclusao automadtica
do conjuge, seja homem ou mulher, como beneficidrio de pensao por morte. 2. No texto
anterior a EC 20/1998, a Constituicdo se preocupou apenas em definir a correspondéncia
entre o valor da pensdo e a totalidade dos vencimentos ou proventos do servidor falecido,
sem qualquer referéncia a outras questdes, como, por exemplo os possiveis beneficidrios
da pensao por morte (Precedente: MS 21.540, Gallotti, RTJ 159/787). 3. No entanto, a lei
estadual mineira, violando o principio da igualdade do artigo 52, I, da Constituicao, exige do
marido, para que perceba a pensao por morte da mulher, um requisito - o da invalidez -,
que nao se presume em relagao a viiva e que nao foi objeto do acérdao do RE 204.193,
30/05/2001, Carlos Velloso, DJ 31/10/2002. 4. Nesse precedente, ficou evidenciado que
o dado socioldgico que se presume em favor da mulher é o da dependéncia econdmica,
e nado o da invalidez, razao pela qual também nao pode ela ser exigida do marido. Se a
condicao de invalidez revela, de modo inequivoco, a dependéncia econdémica, a reciproca
nao é verdadeira; a condicdo de dependéncia econdmica nao implica declaracio de inva-
lidez. (Min. Rel. Septilveda Pertence, DJe de 06/09/2007.)

Da decisao ora mencionada (RE 385.397 AgR/MG), colhe-se que a Corte gaucha,
na AC n. 70032285439 (2009), manteve entendimento uniforme com o precedente
do STF. Isso também mostra que o STF vem mantendo seu posicionamento sobre o tema
(Al n. 846.973 e RE 385.397 AgR/MG), faltando se conhecer qual serd sua decisao em
sede de repercussao geral.

Agregue-se que, para o STF, o direito a pensao segue os parametros do texto
constitucional, respeitando-se os mesmos critérios para a conquista do beneficio principal,
no caso, a aposentadoria, e, reflexivamente, sobre as respectivas pensoes.

Nessa senda, o duplo requisito da invalidez e da dependéncia econ6mica e apenas
para o homem, contida na legislagao do Estado do RS, nao tem merecido éxito nos
tribunais. Nos julgados mencionados neste estudo, a discussdo maior foi pautada na
igualdade entre homens e mulheres, e o Judicidrio tem entendido que o duplo requisito
da invalidez e da dependéncia econdmica para o homem nao pode ser exigido, em razao
da prevaléncia das regras constitucionais.
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A despeito de o beneficio de pensao seguir o regramento do texto constitucional,
e conforme ja abordado no item 2.4 deste trabalho, a Simula n. 340 do STJ estabelece
que “a lei aplicdvel a concessao de pensao previdencidria por morte é aquela vigente na
data do 6bito do segurado”.

Ademais, os dispositivos invocados pelo Ipergs, a serem enfrentados pelo STF, de
que teria havido violagao aos artigos 195, pardgrafo 52, e 201, inciso V, da Constituicao
Federal nao reforcam seus argumentos, sendo vejamos:

e Quanto ao art. 195, § 5° - que estabelece que nenhum beneficio ou servigo da segurida-
de social poderd ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio
total — a LC n. 13.758, de 15 de julho de 2011, com as altera¢des da LC n. 14.016, de 21 de
junho de 2012, prevé a incidéncia da contribuicao previdencidria na folha de pagamento
dos segurados civis ativos, inativos e pensionistas, no percentual de 13,25% (treze intei-
ros e vinte e cinco centésimos por cento).? Isto é, a fonte de custeio existe, ndo sendo
procedente, portanto, a alegagao de violagao a esse dispositivo.

¢ Quanto ao art. 201, inciso V - esse dispositivo assegura que os beneficios previden-
cidrios ndo sejam inferiores a um saldrio minimo. Ou seja, ele ndo guarda relagdo com
o0 objeto discutido nos autos, que versa sobre a exigéncia por parte do Ipergs do duplo

requisito do homem varao, invalidez e dependéncia econdmica.

Pois bem, conhecidas as inovagdes da legislacdao previdencidria do Estado do
Rio Grande do Sul no RPPS de seus servidores e apresentada uma sintese de seus
desdobramentos na esfera judicial, infere-se que, ndao obstante a possibilidade de os
entes (estados, Distrito Federal e municipios) alterarem suas legislagoes previdencidrias,
destaca-se a importancia de se observar os limites constitucionais estabelecidos para que
os aperfeicoamentos buscados na legislagao produzam efeitos concretos e minimizem a
judicializa¢ao da matéria.

No item 2.5 deste estudo, ficou demonstrado que as mudancas promovidas pelo
governo federal, por meio da Lei n. 13.135/2015, que incide sobre os servidores da Uniao
e aos regidos pelo RGPS, sdo um referencial para que os entes subnacionais também

27 Art. 10-A. A contribuicao previdencidria mensal descontada dos segurados civis ativos, inativos e pensio-
nistas do Estado do Rio Grande do Sul, contribuintes do Regime Financeiro de Reparti¢ao Simples, é fixada
em 13,25% (treze inteiros e vinte e cinco centésimos por cento).

(Incluido pela Lei Complementar n. 14.016/12)

Paragrafo tnico. Aplica-se a aliquota prevista neste artigo aos inativos e aos pensionistas na forma dos
§§ 18 e 21 do art. 40 da Constituicao Federal. (Incluido pela Lei Complementar n. 14.016/12)
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promovam adequagdes em suas legislagdes com os mesmos propdsitos. Porém, na
proposicao de novos normativos ha de se primar por uma rigorosa cautela no sentido de
a legislacao infraconstitucional nao colidir com direitos e principios constitucionais tanto
do ponto de vista do servidor quanto do ente publico. A propdsito, no regramento da Lei
n. 13.135/2015, o principio da igualdade ficou bem estampado na defini¢ao de direitos e
obrigacdes, segundo ficou demonstrado no item 2.3.5 deste estudo.

Nesse sentido, a despeito das inovagoes da legislacao do Estado do RS, no RE
206.570/RS o STF firmou-se pela autoaplicabilidade do art. 40, §§ 42 e 52, CF,%® nos
seguintes termos:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. AUTOAPLICABILIDADE DO ART. 40,
§§ 4° E 52, DA CONSTITUICAO FEDERAL. PENSIONISTA. TOTALIDADE DOS VENCIMEN-
TOS OU PROVENTOS DO SERVIDOR FALECIDO. EXTRAORDINARIO PROVIDO. 1. As nor-
mas contidas nos paragrafos 4° e 5° do art. 40 da Constituicao Federal sdo autoaplicaveis.
A revisdo dos proventos da aposentadoria e a extensdo aos inativos de quaisquer bene-
ficios e vantagens pressupdem, tao somente, a existéncia de lei prevendo-os em relagao
aos servidores em atividade. 2. A pensdo por morte corresponderd a totalidade dos venci-
mentos ou proventos do servidor falecido, sendo que este quantum devera corresponder
ao valor da respectiva remunera¢ao ou provento, observado o teto inscrito no art. 37, XI,
da Constituicao Federal. Recurso extraordindrio conhecido e provido.

Da decisdao ora comentada, pode-se evidenciar que a legislacao previdencidria
infraconstitucional deve ser harmonica com o texto constitucional e que as excecoes sao
aquelas previstas em seu art. 40, §§ 4° e 52, que dispdem sobre as aposentadorias especiais
dos servidores publicos regidos por RPPSs. Esse posicionamento refor¢a, consoante
mencionado anteriormente, o cuidado que os entes devem dispensar no momento

28 Art. 40. [...]
[..]

§ 4° - E vedada a adogao de requisitos e critérios diferenciados para a concessao de aposentadoria aos abrangidos
pelo regime de que trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis complementares, os casos
de servidores:

I - portadores de deficiéncia;
II - que exer¢am atividades de risco;
III - cujas atividades sejam exercidas sob condicoes especiais que prejudiquem a satide ou a integridade fisica.

§ 5° - Os requisitos de idade e de tempo de contribui¢ao serdo reduzidos em cinco anos em relagao ao disposto
no § 19, III, “a”, para o professor que comprove exclusivamente tempo de efetivo exercicio das funcoes de
magistério na educacao infantil e no ensino fundamental e médio.
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da elaboragao de suas legislagdes, pois os critérios de elegibilidade dos beneficios
previdencidrios devem ser compativeis com os preceitos constitucionais.

Castro e Lazzari (2006, p. 213) se posicionam contrariamente ao argumento de
Novaes Martinez e afirmam:*° “Dependente ¢ pessoa economicamente subordinada
a segurado”, pois entendem que, sendo vdrios os critérios para fixacdo do quadro de
dependentes, dentre eles o da dependéncia economica, o principal critério norteador
da fixacao da dependéncia no campo previdencidrio sao os vinculos familiares. Ilustram
ser comum que mesmo que ambos os conjuges exercam atividade remunerada, um ser
considerado dependente do outro para fins previdenciarios, com direito a pensao, mesmo

que possua renda prépria.

Castro e Lazzari (2006, p. 214) também demonstram que, com a nova Constituicao
de 1988, “ndo mais existe distincdo entre marido e mulher para fins de dependéncia”,
razdao da ndo recepgao desse aspecto previsto na legislacao anterior a Lei n. 8.213/1991.

Conforme visto no item 2.3.3 deste estudo, a Lei n. 13.135/2015 nao enfrentou a
questao da dependéncia econémica. Porém, também ficou demonstrado no mesmo item
que a citada lei amenizou o impacto negativo nos sistemas de previdéncia que abrange,
ao prever a durabilidade da pensao previdencidria de acordo com a idade e a expectativa
de sobrevida do pensionista.

Além do que, considerando a igualdade de direitos entre homens e mulheres e o
principio da vedacao do retrocesso social®
das implementagoes de direitos fundamentais ja realizados -, o aspecto a se perquirir,
quicd, é se nao caberia a conjugacdo dessas garantias constitucionais com a realidade
que se apresenta aos modelos previdencidrios vigentes, na sua maioria deficitdrios, ou
seja, o aumento de vida da populagao, o que impode a necessidade de estudos e reflexdes

sobre os caminhos a serem trilhados em termos de gestdo previdencidria.

- que consiste na impossibilidade de reducao

Nesse sentir, agregue-se que a previsao constitucional, definindo dependéncia
econdmica, poderia ser uma forte tendéncia para regulamentacao futura, como alternativa
para amenizar os déficits previdencidrios, a exemplo das reformas promovidas pelas ECs
ns.-20, 41, 47 e 70.

29 Apud Castro e Lazzari (2006, p. 213).

30 Trata-se de um dos Principios Gerais de Direito Previdencidrio apontado pelos autores Castro e Lazzari
(2006, p. 108).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo apresentou as inovagdes promovidas pelo governo federal no cendrio
juridico atual no que se refere a pensao por morte dos beneficidrios de servidores ptblicos
da Uniao e dos segurados do RGPS, em virtude da edicao da MP n. 664/2014, convertida
na Lei n. 13.135/2015, ao passo que também retratou a possibilidade de sua aplicacao
no ambito dos RPPSs estaduais e municipais.

Diante da situacao politica e econémica em que foi editada a MP n. 664/2014,
num momento em que se buscava ajustar as contas publicas e reduzir as despesas
previdencidrias, em face do alto déficit apresentado nos balangos de quase todos os entes
da Federacgao, vislumbra-se que os ideais previstos no seu texto original foram um tanto
esvaziados até sua conversao na Lei n. 13.135/2015.

Todavia, apesar do timido avango, as alteragdes nas regras de acesso a pensao
previdencidria sao consideradas importantes. A legislacdo passou a exigir um nimero
minimo de contribuicdes para ser possivel sua concessao, que durard de acordo com
a idade do pensionista, e o beneficio deixou de ser vitalicio, ressalvado ao cdnjuge ou
companheiro que, na data do ébito, contar com, no minimo, 44 anos de idade.

Trouxe ainda ao ordenamento juridico previdencidrio a expressa previsao da perda
do direito a pensdo pelo cometimento de simulacdo ou fraude ou perda do direito pela
pratica de crime doloso contra a vida do segurado instituidor do beneficio, desde que
transitada em julgado a respectiva sentenca penal condenatdria, preenchendo lacunas
existentes, que faziam com que o aplicador da lei se utilizasse de empréstimos legais ao
invocar analogamente institutos civeis e penais. Portanto, o novel critério veio para dirimir
possiveis dividas e diminuir, via de consequéncia, a litigancia administrativa ou judicial.

A pesquisa também mostrou que em face da competéncia concorrente aos estados
e ao Distrito Federal para legislar sobre previdéncia social (art. 24, XII) essa legislacao
passa a ser um referencial para que os entes federados promovam adequacdes em suas
legislacdes com os mesmos fundamentos.

A possibilidade de os municipios legislarem sobre o tema encontra guarida no
art. 30, incisos I e II da CF/1988, no que diz respeito aos assuntos de interesse local e
suplementar a legislacao federal e estadual no que couber. Essa previsido também esta
estampada no art. 40, §§ 14 e 15, do texto constitucional, e na Lei n. 9.717/1998.
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Além do mais, o ajuste na legislacdo por parte dos entes federados revela-se
imperativo, pois que padecem das mesmas fraquezas daquelas combatidas pela Lei
n. 13.135/2005. Porém, na proposi¢ao de novas regras ha de se primar por uma rigorosa
cautela, no sentido de a legislacao infraconstitucional nao colidir com direitos e principios
constitucionais tanto do ponto de vista do servidor quanto do ente ptblico.

Nessa seara, o Estado do Rio Grande do Sul, por seu Ipergs, vem enfrentando um
forte embate juridico sob o argumento de que a lei local teria violado o art. 59, caput,
e inc. I, do texto constitucional, que estabelece que “homens e mulheres sao iguais em
direitos e obriga¢des”. No RE n. 659.424, nao julgado até a conclusao desta pesquisa,
o STF reconheceu a repercussao geral da matéria.

Ademais, o aperfeigoamento da legislacao em debate visou a corrigir suas lacunas
que ensejam prdaticas oportunistas ou fraudes e se coadunam com os paradigmas
contemporaneos da previdéncia brasileira. Além disso, a nova legislagao reduz o déficit
atuarial de seus regimes, ainda que os resultados venham a ocorrer somente no médio
e no longo prazos.

Outro aspecto a destacar é que o esfor¢co do governo em ajustar as regras que
primem pelos ideais de custeio, assim como o cuidado com o perfil demogrédfico de
acentuado envelhecimento e o crescente aumento dos aposentados em relacao a massa
ativa revelam, cada vez mais, convergéncia das regras entre os regimes (RGPS e RPPS).

Destarte, é possivel dizer que essas alteracoes podem ser vistas como a etapa
inicial de outras tantas que devem vir a ocorrer no mesmo sentido, tudo com o objetivo
maior de tornar o sistema previdencidrio equaciondvel. Indica também a tendéncia da
previdéncia brasileira de rever seus conceitos para modernizar suas acepc¢oes a realidade
contemporanea e aos anseios econdmicos, adequando-se aos critérios que preservam
o equilibrio financeiro e atuarial.
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ANEXO

REDAGAO ORIGINAL

MP N. 664/2014

LEIN. 13.135/2015

LEIN. 8.213/1991

1 - Inexisténcia de caréncia

d ety

para quaisq P

1 - Caréncia de 24 contribui¢des mensais para

d

concessao do beneficio para quai: -

1 - Caréncia estipulada para determina-
ia de dependente e nédo para

da categ

dentes.
1.2 - Excegbes para 0s casos:

+ em que o segurado esteja em gozo de
auxilio-doenca ou de aposentadoria por
invalidez;

+ em que o bito seja decorrente de acidente
do trabalho e doenca profissional ou do
trabalho.

todos os tipos de dependentes.

1.1 - O nao cumprimento de caréncia
minima nao acarreta perda do beneficio.

Art. 25. A concessao das presta-
¢bes pecuniarias do Regime Ge-
ral de Previdéncia Social depen-
de dos seguintes periodos de
caréncia, ressalvado o disposto
no art. 26:

Néo existia o inciso IV.

Art. 25. A concessao das prestagdes pecuniarias
do Regime Geral de Previdéncia Social depende
dos seguintes periodos de caréncia, ressalvado
o disposto no art. 26:

IV - penséo por morte: 24 contribuicoes men-
sais, salvo nos casos em que o segurado esteja
em gozo de auxilio-doenca ou de aposentadoria
por invalidez.

Art. 26. Independe de caréncia a concessao das
seguintes prestacoes:

VIl - pensédo por morte nos casos de acidente
do trabalho e doenca profissional ou do traba-
Iho. (NR)

Néo foi aprovado o inciso IV.
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continuagao

REDACAO ORIGINAL

MP N. 664/2014

LEIN. 13.135/2015

LEIN. 8.213/1991

2 - Inexisténcia de ca-
réncia para casamento
ou uniao estavel ou
tempo minimo contri-
butivo.

2 - Caréncia de dois anos de casamento ou de
uniao estavel.

2.1 - Excegdo para 0s casos em que o Obito seja
decorrente de acidente posterior ao casamento ou
inicio da uniao estavel ou se o conjuge ou o com-
panheiro/companheira for considerado incapaz e
insuscetivel de reabilitacdo para o exercicio de ati-
vidade remunerada que lhe garanta subsisténcia
ou acidente ocorrido apés o casamento ou inicio
da unido estavel e anterior ao 6bito.

2 - Mantida a exigéncia de dois anos de casa-
mento ou de uniao estavel, porém de forma miti-
gada, j& que ndo ha perda da penséao pelo nao
adimplemento do requisito. Nesse caso o tem-
po do beneficio sera de apenas quatro meses.
Acrescentou o tempo minimo de 18 contribui-
¢6es mensais para a concessao do beneficio, caso
seja inferior, o beneficio cessara em quatro meses.
2.1 - Excegdo para o caso de o segurado falecerem
decorréncia de acidente de qualquer natureza ou
de doenca profissional ou do trabalho.

Art. 74. A penséo por
morte serd devida ao
conjunto dos depen-
dentes do segurado que
falecer, aposentado ou
nao, a contar da data:

Néo existia o § 2°.

Art. 77. A pensao por
morte, havendo mais
de um pensionista, sera
rateada entre todos em
partes iguais.

§ 2° A parte individual
da pensao extingue-se:

Art. 74. A pensédo por morte sera devida ao con-
junto dos dependentes do segurado que falecer,
aposentado ou nao, a contar da data:

§2°0 cdnjuge, companheiro ou companheira ndo
tera direito ao beneficio da pensdo por morte se o
casamento ou o inicio da uniao estavel tiver ocor-
rido ha menos de dois anos da data do 6bito do
instituidor do beneficio, salvo nos casos em que:
| - 0 6bito do segurado seja decorrente de aciden-
te posterior ao casamento ou ao inicio da unido
estavel; ou

Il - 0 conjuge, o companheiro ou a companheira
for considerado incapaz e insuscetivel de reabili-
tagao para o exercicio de atividade remunerada
que lhe garanta subsisténcia, mediante exame
médico pericial a cargo do INSS, por doenca ou
acidente ocorrido apds o casamento ou inicio da
unido estavel e anterior ao ébito.

Art.77. A pensao por morte, havendo mais de um
pensionista, serd rateada entre todos em partes
iguais.

§2°0 codnjuge, companheiro ou companheira nao
tera direito ao beneficio da penséo por morte se
o casamento ou o inicio da uniao estavel tiver
ocorrido ha menos de dois anos da data do
6bito do instituidor do beneficio, salvo nos casos
em que:

| - 0 ébito do segurado seja decorrente de aci-
dente posterior ao casamento ou ao inicio da
unido estavel; ou

Il - 0 cdnjuge, o companheiro ou a companheira
for considerado incapaz e insuscetivel de reabili-
tacao para o exercicio de atividade remunerada
que lhe garanta subsisténcia, mediante exame
médico pericial a cargo do INSS, por doenga ou
acidente ocorrido apdos o casamento ou inicio
da unido estavel e anterior ao 6bito. (NR)

Art. 74. A pensao por morte sera devida ao con-
junto dos dependentes do segurado que falecer,
aposentado ou nao, a contar da data:

Néo foi aprovado nos termos da MP.

Art.77. A pensao por morte, havendo mais de um
pensionista, sera rateada entre todos em partes
iguais.

§2° O direito a percepcao de cada cota individual
cessara:

V - para cdnjuge ou companheiro:

b) em quatro meses, se o ébito ocorrer sem que
o segurado tenha vertido 18 contribui¢des men-
sais ou se 0 casamento ou a unido estavel tiverem
sido iniciados em menos de dois anos antes do
dbito do segurado;

§ 2°-A. Serao aplicados, conforme o caso, a regra
contida na alinea “a” ou os prazos previstos na
alinea“c’, ambas do inciso V do § 29, se o 6bito do
segurado decorrer de acidente de qualquer na-
tureza ou de doenca profissional ou do traba-
lho, independentemente do recolhimento de
18 contribuicoes mensais ou da comprovacao
de dois anos de casamento ou de unido estavel.
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3 - Pensao para os con-
juges e companheiros/
companbheiras vitalicia.

3 - Duracao da pensao condicionada a expec-
tativa de sobrevida do conjuge, companheiro
ou companheira.

3 - Duracao da pensao condicionada a idade
do dependente (fundamento na expectativa de
sobrevida).

Art. 77. A pensao por
morte, havendo mais
de um pensionista, serd
rateada entre todos em
partes iguais.

§ 12 Revertera em favor
dos demais a parte da-
quele cujo direto a pen-
sdo cessar.

§ 2° A parte individual da
pensao extingue-se:

| - pela morte do pen-
sionista;

Il - para o filho, a pessoa
a ele equiparada ou o ir-
mao, de ambos 0s sexos,
pela emancipagéao ou
ao completar 21 anos
de idade, salvo se for
invalido;

Ill - para o pensionista
invalido, pela cessacdo
da invalidez.

Néo existiam os §§
5%6°e7°

Art.77. A penséo por morte, havendo mais de um
pensionista, serd rateada entre todos em partes
iguais.

§ 52 0 tempo de duragdo da pensdo por morte
devida ao conjuge, companheiro ou companheira,
inclusive na hipétese de que trata 0 § 22 do art. 76,
serd calculado de acordo com sua expectativa de
sobrevida no momento do 6bito do instituidor
segurado, conforme tabela abaixo:

Expectativa de
sobrevida x a idade do Duragao do
beneficio de pensao

por morte (em anos)

conjuge, companheiro
ou companheira, em
anos (E(x))

55 < E(x) 3
50 < E(x) <55 6
45 <E(x) <50 9
40 < E(x) <45 12
35 < E(x) <40 15

E(x) <35 Vitalicia

§ 6° Para efeito do disposto no § 52 a expectativa
de sobrevida sera obtida tomando por base
a Tabua completa de mortalidade - ambos os
sexos — construida pela Fundacao Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica (IBGE), vigente no
momento do ébito do segurado instituidor.
§7°0 c6njuge, o companheiro ou a companheira
considerado incapaz e insuscetivel de reabilitacdo
para o exercicio de atividade remunerada que lhe
garanta subsisténcia, mediante exame médico
pericial a cargo do INSS, por acidente ou doenca
ocorrido entre o casamento ou o inicio da unido
estavel e a cessacdo do pagamento do beneficio,
tera direito a pensao por morte vitalicia, observa-
do o disposto no art. 101. (NR)

Art.77. A pensao por morte, havendo mais de um
pensionista, sera rateada entre todos em partes
iguais.

§ 2° O direito a percepgao de cada cota individual
cessara:

V - para conjuge ou companheiro:

) transcorridos os seguintes periodos, estabe-
lecidos de acordo com a idade do beneficiario
na data de 6bito do segurado, se o ébito ocorrer
depois de vertidas 18 contribuicdes mensais e
pelo menos dois anos apos o inicio do casamento
ou da unido estavel:

1) trés anos, com menos de 21 anos de idade;

2) seis anos, entre 21 e 26 anos de idade;

3) dez anos, entre 27 e 29 anos de idade;

4) 15 anos, entre 30 e 40 anos de idade;

5) vinte anos, entre 41 e 43 anos de idade;

6) vitalicia, com 44 ou mais anos de idade.

§ 2°-A. Serao aplicados, conforme o caso, a regra
contida na alinea “a” ou os prazos previstos na
alinea “c’, ambas do inciso V do § 29, se o dbito
do segurado decorrer de acidente de qualquer
natureza ou de doenca profissional ou do traba-
lho, independentemente do recolhimento de 18
contribui¢gdes mensais ou da comprovacao de dois
anos de casamento ou de unido estavel.

§ 2°-B. Apds o transcurso de pelo menos trés anos
e desde que nesse periodo se verifique o incre-
mento minimo de um ano inteiro na média nacio-
nal Unica, para ambos os sexos, correspondente
a expectativa de sobrevida da populacéo brasi-
leira ao nascer, poderéo ser fixadas, em nimeros
inteiros, novas idades para os fins previstos na
alinea “c” do inciso V do § 2°, em ato do Minis-
tro de Estado da Previdéncia Social, limitado o
acréscimo na comparagao com as idades anterio-
res ao referido incremento.

480 |

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS

continua...




PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«

ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

continuagao

REDACAO ORIGINAL

MP N. 664/2014

LEIN. 13.135/2015

LEIN. 8.213/1991

4 - Nao existia previsdo
legal para a perda do
direito a pensao pela
condenagdo em pratica
de crime doloso contra
a vida do segurado.

4 - Acrescentou dispositivo acerca da perda do
direito a pensao por morte do condenado pela
pratica de crime doloso de que tenha resultado
morte do segurado

4 - Manteve o dispositivo acerca da perda do
direito a pensao por morte do condenado pela
pratica de crime doloso de que tenha resultado
morte do segurado, condicionando que da con-
denacéo haja o transito em julgado.

Sem previsdo

(Ainda que existisse o
§1° no art. 74, na re-
dacgao original tinha
outro sentido; com as
alteracgées ele foi todo
reformulado.)

Art. 74. A pensédo por morte sera devida ao con-
junto dos dependentes do segurado que falecer,
aposentado ou nao, a contar da data:

§ 12 Néo tera direito a penséo por morte o conde-
nado pela pratica de crime doloso de que tenha
resultado a morte do segurado.

Art. 74. A pensao por morte sera devida ao con-
junto dos dependentes do segurado que falecer,
aposentado ou nao, a contar da data:

§ 12 Perde o direito a pensdao por morte, apds o
transito em julgado, o condenado pela prética
de crime de que tenha dolosamente resultado a
morte do segurado.

5 - Nao existia a perda
do direito a penséo por
morte para o cdnjuge
ou companheiro/com-
panheira pela prética de
simulacéo ou fraude no
casamento ou na uniao
estavel.

5 - Nao existia a perda do direito a pensao por
morte para o cénjuge ou companheiro/compa-
nheira pela pratica de simulagao ou fraude no
casamento ou na unido estavel.

5 - Acrescentou a lei a perda do direito a pen-
sado por morte para o conjuge ou companheiro/
companheira pela pratica de simulagao ou frau-
de no casamento ou na unido estével.

Sem previséo.

(Ainda que existisse o
§2° no art. 74, na re-
dacao original tinha
outro sentido; com as
alteracées ele foi todo
reformulado.)

Sem previséo.

Art. 74. A pensao por morte sera devida ao con-
junto dos dependentes do segurado que falecer,
aposentado ou nao, a contar da data:

§ 2°Perde o direito a pensdo por morte o conjuge,
o companheiro ou a companheira se comprova-
da, a qualquer tempo, simulagdo ou fraude no
casamento ou na unido estavel, ou a formalizagao
desses com o fim exclusivo de constituir beneficio
previdenciario, apuradas em processo judicial no
qual serd assegurado o direito ao contraditério e
a ampla defesa. (NR)
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1 - Inexisténcia de caréncia
para quaisquer dependen-
tes.

1-Caréncia de 24 contribui¢cées mensais para con-
cessao do beneficio para quaisquer dependentes.
1.2 - Exce¢des para 0s casos:

« quando a morte do segurado for por aci-
dente do trabalho, doenca profissional ou
do trabalho;

« quando o cdnjuge, o companheiro/compa-
nheira for considerado incapaz e insuscetivel
de reabilitagdo para o exercicio de atividade
remunerada que |lhe garanta a subsisténcia,
por doenca ou acidente ocorrido ap6s o ca-
samento ou inicio da unido estavel e anterior
ao dbito.

1 - Caréncia estipulada para determinada
categoria de dependentes e ndo para
todos os tipos de dependentes.

1.1 O ndo cumprimento de caréncia mini-
ma néo acarreta perda do beneficio.

Art. 215. Por morte do servi-
dor, os dependentes fazem
jus a uma pensao mensal de
valor correspondente ao da
respectiva remuneracao ou
provento a partir da data do
6bito, observado o limite es-
tabelecido no art. 42.

Art. 215. Por morte do servidor, os dependentes,
nas hipoteses legais, fazem jus a pensao a partir da
data do 6bito, observado o limite estabelecido no
inciso Xl do caput art. 37 da Constituicdo e no art. 2°
da Lein. 10.887, de 18 de junho de 2004.
Paragrafo tnico. A concessao do beneficio de que
trata o caput estara sujeita a caréncia de 24 contri-
buicdes mensais, ressalvada a morte por acidente
do trabalho, doenca profissional ou do trabalho.
Art. 217. Séo beneficiarios das pensoes:

| — 0 conjuge;

Il - o conjuge divorciado, separado judicialmente
ou de fato, com percepcéo de pensdo alimenticia
estabelecida judicialmente;

Il - 0o companheiro ou companheira que comprove
unido estavel como entidade familiar;

§ 32 Nas hipoteses dos incisos | a lll.

Il - 0 conjuge, companheiro ou companheira ndo
tera direito ao beneficio da pensao por morte se o
casamento ou o inicio da unido estavel tiver ocorrido
ha menos de dois anos da data do ébito do institui-
dor do beneficio, salvo nos casos em que:

a) o 6bito do segurado seja decorrente de aci-
dente posterior ao casamento ou inicio da unidao
estavel; ou

b) o cdnjuge, o companheiro ou a companheira
for considerado incapaz e insuscetivel de reabi-
litacao para o exercicio de atividade remunerada
que lhe garanta subsisténcia, mediante exame
médico pericial, por doenca ou acidente ocorri-
do apoés o casamento ou inicio da uniao estavel
e anterior ao 6bito, observado o disposto no
paragrafo unico do art. 222.

Art. 215. Por morte do servidor, os depen-
dentes, nas hipdteses legais, fazem jus a
penséo a partir da data do dbito, observado
o limite estabelecido noinciso XI do caput do
art. 37 da Constituicdo Federal e no art. 2°da
Lein:10.887, de 18 de junho de 2004. (NR)
Néo foi aprovado o Paragrafo Unico.
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2 - Inexisténcia de caréncia
para casamento ou uniao
estavel ou tempo minimo
contributivo.

2 - Caréncia de dois anos de casamento ou de
unido estavel.

2.1 - Excegéo para os casos em que o o6bito seja
decorrente de acidente posterior ao casamento
ou inicio da unido estavel ou se o conjuge ou com-
panheiro/companheira for considerado incapaz
e insuscetivel de reabilitacdo para o exercicio de
atividade remunerada que lhe garanta subsisténcia
ou acidente ocorrido ap6s o casamento ou inicio da
uniao estavel e anterior ao dbito.

2 - Mantida a exigéncia de dois anos de
casamento ou de unido estavel, porém de
forma mitigada, ja que nao ha perda da pen-
sao pelo nao adimpl to do requisito
Nesse caso o tempo do beneficio sera de
apenas quatro meses. Acrescentou o tempo
minimo de 18 contribui¢6es mensais para
aconcessao do beneficio, caso seja inferior, o
beneficio cessard em quatro meses.

2.1 - Excegdo para o caso de o segurado
falecer em decorréncia de acidente de qual-
quer natureza ou de doenca profissional ou
do trabalho.

Art. 217. Sao beneficiarios
das pensdes:

| - vitalicia:

a) o conjuge;

b) a pessoa desquitada, se-
parada judicialmente ou di-
vorciada, com percepgao de
pensdo alimenticia;

¢) o companheiro ou com-
panheira designado que
comprove unido estavel
como entidade familiar;

d) amae e o pai que compro-
vem dependéncia econémi-
ca do servidor;

e) a pessoa designada maior
de 60 anos e a pessoa por-
tadora de deficiéncia que
vivam sob a dependéncia
econdmica do servidor.

Art. 217. Séo beneficiarios das pensoes:

| - 0 conjuge;

Il - o conjuge divorciado, separado judicialmente
ou de fato, com percepcao de pensédo alimenticia
estabelecida judicialmente;

Il - 0 companheiro ou companheira que comprove
unido estavel como entidade familiar;

§ 32 Nas hipoteses dos incisos | a lll.

Il - 0 cdnjuge, companheiro ou companheira ndo
tera direito ao beneficio da pensao por mortese o
casamento ou oinicio da uniao estavel tiver ocor-
rido ha menos de dois anos da data do 6bito do
instituidor do beneficio, salvo nos casos em que:

a) o 6bito do segurado seja decorrente de aci-
dente posterior ao casamento ou inicio da unido
estavel; ou

b) o cénjuge, o companheiro ou a companheira for
considerado incapaz e insuscetivel de reabilitacdo
para o exercicio de atividade remunerada que lhe
garanta subsisténcia, mediante exame médico
pericial, por doenca ou acidente ocorrido apés o
casamento ou inicio da unido estavel e anterior ao
6bito, observado o disposto no paragrafo unico
doart. 222.

Art. 217. Sdo beneficidrios das pensoes:

1- 0 conjuge;

11- 0 conjuge divorciado ou separado judicial-
mente ou de fato, com percepcao de pensao
alimenticia estabelecida judicialmente;

Il - o companheiro ou companheira que
comprove unido estdvel como entidade
familiar;

Nao foi mantida a redacao do § 39, incisos
e alineas.

Art. 222. Acarreta perda da qualidade de
beneficiario:

VIl — em relagao aos beneficidrios de que
tratam os incisos | a lll do caput do art. 217:
a) o decurso de quatro meses, se o 6bito
ocorrer sem que o servidor tenha vertido
18 contribuicées mensais ou se o casa-
mento ou a uniao estavel tiverem sido
iniciados em menos de dois anos antes do
6bito do servidor;

b) o decurso dos seguintes periodos, estabe-
lecidos de acordo com aidade do pensionista
na data de 6bito do servidor, depois de verti-
das 18 contribui¢cdes mensais e pelo menos
dois anos apds o inicio do casamento ou da
unido estavel:

§ 2°Serdo aplicados, conforme o caso, aregra
contida noinciso lll ou os prazos previstos na
alinea“b” do inciso VI, ambos do caput, se o
obito do servidor decorrer de acidente de
qualquer natureza ou de doenca profissio-
nal oudo trabalho, independentemente do
recolhimento de 18 contribui¢des mensais ou
da comprovagao de dois anos de casamento
ou de unido estavel.
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3 - Pensao para os conjuges e
companheiros/companheiras
vitalicia.

3 -Duracao da pensao condicionada a expec-
tativa de sobrevida do conjuge, companheiro
ou companheira.

3 -Duracao da pensao condicionada aidade
do dependente (fundamento na expectativa
de sobrevida).

Art. 217. Séo beneficiarios das
pensdes:

| - vitalicia:

a) o conjuge;

b) a pessoa desquitada, separa-
dajudicialmente ou divorciada,
com percepcdo de pensao ali-
menticia;

¢) o companheiro ou compa-
nheira designado que com-
prove unido estavel como
entidade familiar;

d) a mée e o pai que compro-
vem dependéncia econémica
do servidor;

e) a pessoa designada maior de
60 anos e a pessoa portadora
de deficiéncia, que vivam sob
a dependéncia econdémica do
servidor.

Art. 217. Sdo beneficidrios das pensdes:

§ 32 Nas hipoteses dos incisos | a lll.

| - o tempo de duracdo da pensao por morte
sera calculado de acordo com a expectativa
de sobrevida do beneficiario na data do 6bito
do servidor ou aposentado, conforme tabela
abaixo:

Expectativa de

Duragéo do
sobrevida x a idade do g i
.. X beneficio de
conjuge, companheiro R
pensao por

ou companheira, em

anos (E() morte (em anos)

55 <E(x) 3
50 < E(x) <55 6
45 < E(x) <50 9
40 < E(x) <45 12
35 <E(x) <40 15
E(x) <35 Vitalicia

Art. 222. Acarreta perda da qualidade de
beneficiario:

b) o decurso dos seguintes periodos, estabele-
cidos de acordo com a idade do pensionista na
data de ébito do servidor, depois de vertidas 18
contribui¢des mensais e pelo menos dois anos
apos o inicio do casamento ou da unido estavel:
1) trés anos, com menos de 21 anos de idade;
2) seis anos, entre 21 e 26 anos de idade;

3) dez anos, entre 27 e 29 anos de idade;

4) 15 anos, entre 30 e 40 anos de idade;

5) vinte anos, entre 41 e 43 anos de idade;

6) vitalicia, com 44 ou mais anos de idade.

§ 2° Serao aplicados, conforme o caso, a regra
contida no inciso Ill ou os prazos previstos na
alinea “b” do inciso VII, ambos do caput, se o
obito do servidor decorrer de acidente de
qualquer natureza ou de doenca profissio-
nal ou do trabalho, independentemente do
recolhimento de 18 contribui¢ées mensais ou
da comprovacéo de dois anos de casamento ou
de unido estével.

4 - Ja era prevista a perda do
direito a penséo pela condena-

¢ao em pratica de crime dolo-
so contra a vida do segurado.

4 - Nao houve alteracao nesse dispositivo.

4 - Manteve o dispositivo acerca da perda do
direito a pensao por morte o condenado pela
pratica de crime doloso de que tenha resultado
morte do segurado, condicionando que da
condenacao haja o transito em julgado.

Art. 220. Nao faz jus a pen-
sao o beneficiario condenado
pela pratica de crime dolo-
so de que tenha resultado a
morte do servidor.

Sem previsdo normativa.

“Art. 220. Perde o direito a pensdo por morte:
| - apés o transito em julgado, o beneficiario
condenado pela prética de crime de que tenha
dolosamente resultado a morte do servidor;
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5 - Nao existia a perda do
direito a pensao por morte
para o cédnjuge ou compa-
nheiro/companheira pela
prética de simulacdo ou
fraude no casamento ou
na unido estavel.

5 - Nao existia a perda do direito a pensao por
morte para o cdnjuge ou companheiro/compa-
nheira pela pratica de simulagao ou fraude no
casamento ou na uniao estavel.

5 - Acrescentou a lei a perda do direito
a pensao por morte para o conjuge ou
companheiro/companheira pela préatica de
simulagao ou fraude no casamento ou na
unido estavel.

Sem previséao.

(Ainda que existisse o
art. 220, na redacao
original nao tinha o
inciso Il.)

Sem previséo.

“Art. 220. Perde o direito a penséo por morte:
Il - 0 conjuge, o companheiro ou a compa-
nheira se comprovada, a qualquer tempo,
simulacao ou fraude no casamento ou na
uniao estavel, ou a formalizagcao desses
com o fim exclusivo de constituir beneficio
previdenciario, apuradas em processo judicial
no qual serd assegurado o direito ao contra-
ditério e a ampla defesa. (NR)
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RESUMO

As compras publicas sdo regulamentadas pela Lei de Licitagoes n. 8.666/1993,
na qual estao estabelecidos os principios e 0os mecanismos de administracao publica
que devem nortear o processo licitatério, visando a escolha das propostas mais
vantajosas para o organismo estatal. E certo afirmar que a qualidade do gasto ptiblico
depende muito do processo de decisao e aquisicao dos bens e materiais necessarios
ao atendimento das demandas da coletividade. Embora todo o ordenamento juridico
instituido para as aquisi¢cdes publicas seja rigoroso, é certo que existem falhas e
irregularidades nos processos licitatérios, possibilitando que a administracao publica
faca compras com prec¢os abusivos. Por tais razoes, este projeto propde uma metodologia
de precificacao de referéncia para compras ptblicas com base no repositério de notas
fiscais eletronicas do Sistema NF-e e métodos estatisticos. A precificacao de referéncia
servird de parametro para julgamento das propostas licitatdrias, dando a certeza de
que nao serao aceitas propostas com sobreprecos. Por fim, é relatada a experiéncia do
Rio Grande do Sul com a aplicacdo da metodologia na precificagio de medicamentos.

Palavras-chave: Licitacao no setor publico. Nota Fiscal Eletronica. Global Trade
Item Number (GTIN). Metodologia de Preco de Referéncia.
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ABSTRACT

Public procurement is regulated by the Public Procurement Law n. 8.666/1993,
which set out the principles and mechanisms that guide the bidding process in order to
choose the most advantageous proposals to government agencies. On the other hand,
it is right to say that the quality of public expenditure depends on the decision-making
process and the purchase of goods to meet the demands of the community. Although
the entire legal order established for procurement is strict, it is certain that there are
flaws and irregularities in the bidding process, allowing government purchase with
abusive prices. For these reasons, this project proposes a reference pricing methodology
for public procurement, based on the database of the Electronic Invoices System
and statistical methods. The reference pricing will serve as a parameter for judging
the bidding proposals, avoiding overpricing. Finally, it is reported the experience of
the State of Rio Grande do Sul with the application of the methodology in the pricing
of medicines.

Keywords: Bidding in the public sector. Electronic invoice. Global Trade Item
Number (GTIN). Methodology for pricing reference.
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QUALIDADE DO GASTO PUBLICO E NUCLEO
TRANSPARENCIA DA ACAO GOVERNAMENTAL

1 INTRODUCAO

Na edi¢ao de 2014 do Férum Fiscal dos Estados Brasileiros, foi apresentada uma
proposta de metodologia para precificagdo de produtos adquiridos pela administragao
publica brasileira, tomando-se como base referencial os valores de mercado declarados
no Sistema de Nota Fiscal Eletronica (NF-e).

Agora, em 2015, além de reafirmar os conceitos defendidos na edicao de 2014, este
estudo apresenta novas leituras sobre o tema da precificacao. Cabe destacar que partes
do texto de 2014 foram integralmente transcritas e outras foram revisadas e reescritas.

Nesta edi¢ao, foi dada énfase a aplicabilidade da metodologia proposta, abordando
quais gastos publicos podem ser precificados com base na NF-e. De outra perspectiva,
o capitulo 12 examina a precificacao sob a 6tica dos compradores publicos, apresentando
uma proposta de metodologia para identificar todos os tipos de compradores com
base no CNPJ, podendo ser criada dessa forma uma rede nacional de precos de
referéncia. Os capitulos 14 e 15 examinam a importancia do projeto para as atividades
de controle do gasto publico, bem como para defesa de processos judiciais contra a
administragao publica.

Contudo, o principal objetivo desta edi¢ao é apresentar os resultados encontrados
pelo Estado do Rio Grande do Sul com a aplicagao da metodologia de precificacao de
medicamentos, abordando os aspectos praticos e tedricos e os valores apurados, conforme
capitulo 13. E, por fim, o capitulo 16 apresenta considera¢des sobre a abrangéncia,
as limita¢des de aplicagcao plena da metodologia, além de sugestdes para ampliar
o potencial de aproveitamento da base de dados da NF-e e, nesse sentido, atender
plenamente ao disposto no § 32, do art. 15, da Lei de Licitagoes, no qual esta ordenado
que devera ser feita ampla pesquisa de preco de mercado dos produtos adquiridos pela
administracao publica.

2 OBJETIVOS DO PROJETO

Este projeto objetiva apresentar a experiéncia do Rio Grande do Sul com a aplicagao
da metodologia de célculo do prego de referéncia de medicamentos, utilizando a base de
dados do Sistema de Notas Fiscais Eletronicas (NF-e).
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A metodologia do preco de referéncia foi proposta no Férum Fiscal dos Estados
Brasileiros, em 2014, pelo Grupo de Pesquisa do Ntcleo de Qualidade do Gasto Publico
e Transparéncia da A¢dao Governamental.

Entre os objetivos de 2015 estao a revisao e a ampliacao de conceitos apresentados
na edicdo de 2014, com releitura de aspectos fundamentais para a aplicagao do método
de precificacao referencial, que objetiva subsidiar os instrumentos licitatérios, realizados
em todas as esferas de governo, para eliminar totalmente qualquer tipo de sobrepreco
das compras publicas.

3 PRINCiPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A Carta Magna estabelece as atribui¢oes da administragao ptblica, que deve
zelar pelo cumprimento de suas func¢oes, observando principios proprios para todos os
procedimentos de acao do Estado, os quais sempre devem estar voltados ao interesse
publico unicamente e a obrigatoriedade do desempenho da atividade publica.

Em sentido amplo, o regime juridico-administrativo consagra fundamentalmente
os principios da indisponibilidade, pela administracao, do interesse publico e o da
supremacia do interesse publico sobre o privado.

Conforme Celso Antonio Bandeira de Mello (1997):

O interesse publico que a administracao incumbe zelar encontra-se acima de quaisquer
outros e, para ela, tem o sentido de dever, de obrigacdo. E obrigada a desenvolver ativi-
dade continua, compelida a perseguir suas finalidades publicas.

Nos termos da Constitui¢cdo Federal de 1988, a administra¢ao publica é regida
por principios que devem nortear a agao do gestor publico, de sorte que garanta a boa
gestdao em favor da sociedade. Dentre os principios insculpidos na Carta Magna podem
ser ressaltados, resumidamente, os assinalados no art. 3° da Lei de Licitagoes.

As compras publicas devem atender a principios que regem a administracao
publica, estando em destaque, no art. 32 da Lei n. 8.666, os principios bdsicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa e da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e
outros correlatos ao processo de escolha da proposta mais vantajosa ao erdrio.
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O principio da legalidade determina que a administracao publica aja estritamente
vinculada a lei, enquanto o principio da impessoalidade ou isonomia define que o agente
publico deve tratar todos de forma igual. Por sua vez, os principios da moralidade e da
probidade administrativa regem que os agentes publicos atuem com ética, integridade
e honestidade, enquanto o principio da publicidade trata da divulga¢ao dos atos
administrativos, ou seja, as a¢does do Estado devem se tornar publicas.

O principio da vincula¢do ao instrumento convocatério estabelece que todos os
procedimentos licitatérios devem ser regidos pelas condi¢des declaradas no edital de
convocagado do certame e, de outra parte, o julgamento objetivo é o principio que rege a
avaliacao das propostas, ou seja, nenhum procedimento poderd ter cardter subjetivo ou
se afastar do ato convocatdrio.

Embora nao esteja no art. 32, da Lei de Licitagoes, o principio da eficiéncia, que ora
se confunde com o principio da economicidade, rege o espirito do conceito da qualidade
do gasto publico. O art. 15, inciso IV, da Lei n. 8.666, por sua vez, diz que o processo de
compras publicas deve visar a economicidade, reiterando o que esta previsto no art. 32,
da mesma lei, ou seja, a escolha deverd ser feita pela proposta mais vantajosa ao ente
publico.

Entao, pelo principio da eficiéncia, a administracao publica obriga-se a atender a
sociedade de maneira imparcial, eficaz, transparente, oferecendo servicos de qualidade,
com o menor custo possivel e utilizando-se da melhor combinacao de recursos publicos
para atingir esses objetivos. A conclusao, conforme Castro (2006, p. 9), é que:

[...] o Principio da Eficiéncia ultrapassou os limites do debate académico e se instalou
definitivamente na vida publica nacional. A partir dele, sob o escopo legal, abriu-se a
possibilidade de se praticar a administragao publica com eficiéncia, eficacia e efetividade.
Os pressupostos da moderna teoria gerencial podem ser adotados por qualquer governo,
seja nos planos federal, estadual ou municipal. Ou seja, a introdu¢do desse principio
no ordenamento juridico é a autorizacdo bdsica e necessdria para introduzir a moderna

teoria gerencial na administragao publica brasileira.

O objetivo de valorizar estritamente a eficiéncia e a produtividade da gestao publica
poderia fazer com que o modelo gerencial negligenciasse outros valores importantes na
atuacao daqueles que conduzem a mdquina publica, a saber, a liberdade para decidir
e para inovar. Por esse motivo, hd, na visao de Abrucio (1997, p. 18), a necessidade de
também dotar a administracao publica de certa liberdade para adequar-se as demandas
externas e internas:
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Diante da atual realidade do Estado contemporaneo, pressionado pela globalizagao e pe-
las mudangas tecnolégicas, com menos poder e recursos, de fato a eficiéncia adaptativa é
um valor mais importante para a administracao publica, capaz de dota-la da flexibilidade
necessdria para responder melhor as demandas internas e externas. O aumento da “cons-

ciéncia de custos”, resultado da eficiéncia operacional, também ¢é importante, porém
limitado se for um objetivo em si mesmo.

Entenda-se eficiéncia operacional como sendo a eficiéncia vinculada “ao incremento
da ‘consciéncia dos custos’ e portanto deve estar atrelada a uma rigida especificagao
de objetivos e controles” (ABRUCIO, 1997, p. 17). Por sua vez, a eficiéncia adaptativa
“responde ao critério da flexibilidade, sendo ttil a instituicoes que sofrem processos de
mudanca” (ABRUCIO, 1997, p. 18).

Ainda, repisa-se que o principio da economicidade esta previsto, de forma implicita
no art. 3%,' caput, da Lei de Licitagbes, ao mencionar que o procedimento licitatério visa
selecionar a proposta mais vantajosa. O art. 15, inciso IV, reitera que compras publicas
devem visar a economicidade. Entretanto, na pratica, porém, tal principio é tido como
letra morta nos certames licitatérios, principalmente quando o critério utilizado para
selecdo é o de “menor prego”, ou seja, atende-se ao principio de menor preco, mas a
qualidade pode nao ser satisfatoria.

Ressalte-se que para atender ao principio da economicidade, além do preco certo,
torna-se imprescindivel a especificacao correta dos produtos licitados, tema que serd
abordado no capitulo 5 deste estudo.

Nao obstante as consideragoes sobre os principios da administracao ptblica bem
como a aplicacao destes no processo licitatorio, é fundamental ressaltar os aspectos
ligados ao processo de planejamento dos gastos governamentais, referindo-se em especial
ao Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) e a Lei Or¢camentdria
Anual (LOA).

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 174,2 priorizou um modelo gerencial
de administracdao que estabelece o planejamento como uma das fun¢des determinantes

1 “Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢ao
da proposta mais vantajosa para a administracao e a promogao do desenvolvimento nacional sustentdvel
e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da impes-
soalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagao ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhe sao correlatos” (BRASIL, 2012, p. 14).

2 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da
lei, as fungoes de fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado” (BRASIL, 1988).
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do Estado, em todos os niveis da organizagao politico-administrativa. Ainda, em seu
art. 165, a Constituicao estabelece:

[...] as bases para o Poder Executivo instituir, em forma de lei, as ferramentas de planeja-
mento do setor, quais sejam: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias
(LDO) e a Lei Or¢amentdria Anual (LOA).

A partir dai, qualquer a¢dao do governo somente poderd ser executada se ela
estiver inserida no PPA, ou seja, governo federal, estadual, distrital e municipal devem
estabelecer, antes da execucao orcamentdria, as diretrizes, os objetivos e as metas que
seguirdo ao longo de quatro anos.

A LDO é o elo entre o PPA e a LOA e tem por finalidade definir as metas e
prioridades da administracao publica, orientar a elaboracao da LOA, dispor sobre as
alteracoes na legislagao tributdria, dispor sobre politicas de pessoal e encargos sociais e
estabelecer a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LOA prevé as receitas e fixa as despesas que potencialmente serao realizadas
no periodo de um ano. E uma lei autorizativa e ndo impositiva, ou seja, o gestor tem
a opcao de realizar ou nao as despesas contidas na LOA. Ela consolida os orcamentos
fiscais, de investimento e de seguridade social que refletem os planos do governo. Vale
ressaltar que o or¢amento fiscal abrange todas as receitas e despesas projetadas para o
exercicio financeiro; o or¢amento de investimento prevé as despesas e receitas prove-
nientes do planejamento e execuc¢ao de obras, aquisicao de instalagoes, equipamentos
e material permanente; e o orcamento da seguridade social inclui as receitas e despesas
de todos os 6rgaos, fundos, fundagdes e autarquias vinculados a saude, a previdéncia e
a assisténcia social.

O ciclo orcamentario € um processo dindmico: comeca antes do inicio do exercicio
financeiro, quando do envio do projeto de lei orcamentdria ao Poder Legislativo, e termina
apos seu encerramento. O ciclo é composto de quatro etapas: 1) elaboracao da proposta
orcamentdria; 2) discussao e aprovacao da LOA; 3) execucao; e 4) controle e avaliacao.

Na elaboracao da proposta orcamentdria, a varidvel preco unitdrio de compras
estimadas, para o periodo orcado, é fundamental para que as dotagdes sejam realistas e,
com isso, minimizado o irrealismo do planejamento ptblico. Com outras palavras, que o
planejamento dos gastos publicos nao fique distante da execucao efetiva dos gastos sob
pena de gerar distor¢des prejudiciais na alocagao das verbas publicas.
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Se considerarmos que a despesa publica é resultado do preco unitdrio pela
quantidade dos insumos utilizados na execucao dos programas de governo, a valoragao
correta das compras publicas, estimadas e efetivadas, é parte fundamental da consisténcia
e da legalidade do gasto publico.

4 LICITACOES PARA COMPRAS PUBLICAS

As compras realizadas pela administracao publica brasileira devem observar as
disposicoes da assim chamada Lei de Licitagdes, que é a Lei n. 8.666, de 21 de junho de
1993, a qual regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, cuja redacgao é
reproduzida a seguir:

Art. 37. [...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos, compras e alie-
nagoes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade
de condigdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagoes de pa-
gamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificagio técnica e econémica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagoes.

A Lei n. 8.666/1993 estabelece a necessidade de o poder publico utilizar a
licitagao antes de qualquer celebracdo de contratos administrativos, em decorréncia do
principio da indisponibilidade do interesse publico, ressalvadas as situagdes de dispensa
e inexigibilidade.

No art. 19, a Lei n. 8.666/1993 estabelece:

[...] normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras, servi-
¢os, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes no dmbito dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

O alcance da referida norma estende-se, conforme pardgrafo tinico do art. 12, aos:

[...] 6rgaos da Administragdo direta, fundos especiais, autarquias, fundagdes e empresas
publicas, sociedade de economia mista e demais entidades controladas direta ou indireta-
mente pelos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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No anseio de proporcionar a justa concorréncia, a Lei n. 8.666/1993 dispoe sobre
os atos vedados aos agentes publicos durante o processo licitatdrio e os critérios de
desempate em caso de igualdade de condigOes entre os concorrentes. Também, em seu §
39, preconiza: “A licitagdo nao serd sigilosa, sendo publicos e acessiveis ao publico os atos
de seu procedimento, salvo quanto ao contetido das propostas, até a respectiva abertura”.

Em seu art. 45, § 19, estao previstos os tipos de licitacao aplicaveis a todas as
modalidades, exceto a modalidade concurso. S3o eles:

a) a de menor preco, para contratacao de obras, servigos, compras, locagoes e
fornecimentos;

b) a de melhor técnica, para servicos de natureza predominantemente intelectual;

c) a de técnica e prego, para a contratacao de bens e servicos de informadtica e
também para servicos de natureza predominantemente intelectual;

d) a de maior lance ou oferta.

As modalidades concorréncia, tomada de precos e convite sao dispostas
hierarquicamente de acordo com a complexidade de seus procedimentos e no valor
dos contratos a serem celebrados. Elas sao aplicaveis, por exceléncia, aos contratos de
execucao de obras publicas, prestacao de servigcos a administracao e compras de bens pela
administracdo. Vale ainda assinalar que os contratos de concessao de servicos publicos
sempre exigem licitacao prévia na modalidade de concorréncia. Entre as trés modalidades
citadas, a concorréncia é a mais complexa e, utilizada para a celebracao de contratos de
qualquer valor, denota maior publicidade e competitividade.

A existéncia de hierarquia entre as referidas modalidades decorre do § 4° do art. 23
da Lei, que dispoe: “Nos casos em que couber convite, a Administracao podera utilizar
a tomada de precos e, em qualquer caso, a concorréncia”.

Além das cinco modalidades de licitacao especificadas no art. 22 - concorréncia,
tomada de pregos, convite, concursos e leildo -, foram reguladas outras duas: o pregao
e a consulta.

Pregao é a modalidade de licitagdo destinada a aquisi¢ao de bens e servigos cujo
padrao de desempenho possa ser definido por edital, por meio de especificacoes usuais
de mercado, qualquer que seja o valor estimado para a contratagao, em que ocorre,
durante a sessao, oferecimento de proposta e lances em sessao publica. Essa modalidade
foi instituida pela Lei n. 10.520/2002 e regulamentada, no ambito federal, pelos Decretos
n. 3.550/2000 e 5.450/2005.
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De acordo com o art. 22 do Decreto n. 3.550/2000, pregao é a “modalidade de
licitacdo em que a disputa pelo fornecimento de bens ou servicos comuns € feita em
sessao publica por meio de propostas de pregos escritas e lances verbais”. Para Meirelles
(2006), pregao “é a modalidade de licitar para aquisi¢ao de bens e servigos, de menor
preco”. Por sua vez, FERNANDES (2005, p. 123) define pregao como:

O procedimento administrativo por meio do qual a Administragao Publica, garantindo a
isonomia, seleciona fornecedor ou prestador de servigo, visando a execucao de objeto
comum no mercado, permitindo aos licitantes, em sessdo ptblica, reduzir o valor da
proposta por meio de lances verbais e sucessivos.

No pregdo, o pregoeiro é quem conduz a licitagao, é ele o responsavel pelo
recebimento do envelope com as propostas de precos, abertura e classificacao, os lances, a
andlise de sua aceitabilidade e a classificacao final, bem como pela adjudica¢ao do objeto
do certame ao vencedor. Vale destacar que o pregdo poderd ser utilizado nas hipdteses
em que seria cabivel concorréncia, tomada de preco ou convite.

Caracteristicas do pregdo: realizado em sessao publica; utilizado para contratacao
de bens e servicos comuns; celeridade; apresentacao de propostas escritas e lances
verbais; admite apenas o tipo “menor prego”; figura do pregoeiro e equipe de apoio.

O pregao eletronico é uma modalidade de licitagao destinada a aquisicao de bens
e servigos comuns por meio da utilizacao de recursos de tecnologia da informacao, ou
seja, 0 acesso aos atos convocatorio, ao registro de propostas, aos lances e aos recursos
administrativos se processa exclusivamente por meio eletrénico com a utilizagao da
internet. De acordo com Meirelles (1998, p. 24), “pregdo eletronico é aquele efetuado
por meio de utilizagdo de recursos de tecnologia da informacao, ou seja, por meio de
comunicag¢ao pela internet”.

A modalidade de licitagao denominada consulta, surgida no ordenamento juridico
por meio da Lei Geral de Telecomunicacdes, Lei n. 9.472/1997 (que criou a Anatel),
é prevista somente para as agéncias reguladoras e nao consta na Lei n. 8.666/1993.

De acordo com o Manual de licitagoes e contratos do Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, 2010), o ato convocatorio da licitacao deve disciplinar a forma de apresentacao
dos precos, que podem ser assim discriminados: por item/unidade, por total do item, pelo
preco global ou por lote/grupo. Estabelece ainda que todos os valores, pregos e custos
utilizados nos processos licitatorios tenham a moeda corrente nacional como expressao
monetdria, ou seja, o Real (R$), ressalvadas as concorréncias ocorridas em ambito
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internacional. O Manual do TCU também ressalta a importancia do modo de apresentacao
dos precos, ou seja, se 0s precos devem, por exemplo, apresentar-se por item: global, lote,
fixos ou reajustaveis. Caso os precos sejam reajustaveis, o ato convocatério deve informar
o indice a ser aplicado e a periodicidade.

E evidente que todo ordenamento juridico das licitacdes tem como objetivo central
garantir que as aquisicoes efetuadas pela administragao publica, em todos os seus
niveis, sejam efetivadas de forma mais vantajosa ao poder publico e que a igualdade de
competicdo entre os participantes do certame seja preservada.

5 ESPECIFICAGAO TECNICA DAS COMPRAS PUBLICAS

A precificacao correta de qualquer tipo de compra ptblica depende da especificacao
adequada do objeto licitado e, nesse sentido, a Lei de Licitagdes também apresenta a
preocupacao do legislador quando estabelece que:

Art. 14. Nenhuma compra sera feita sem a adequada caracterizacdo de seu objeto e in-
dicagao dos recursos orcamentdrios para seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e
responsabilidade de quem lhe tiver dado causa.

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao:

I - atender ao principio da padronizac¢do, que imponha compatibilidade de especificagoes
técnicas e de desempenho, observadas, quando for o caso, as condi¢oes de manutencao,
assisténcia técnica e garantias oferecidas [...].

Art. 40. O edital [...] indicard, obrigatoriamente, o seguinte:

I - objeto da licitagdo, em descri¢do sucinta e clara [...].

Os trechos acima, extraidos da Lei n. 8.666/1993, sao dignos de nota pelo fato de
que a especificacao dos itens tem relacao direta com a formacao do preco de referéncia.
E, de outra parte, o gestor publico deverd adquirir apenas e somente 0s bens e os materiais
que atendam efetivamente as demandas da coletividade, evitando qualquer desperdicio
por compras indevidas seja em qualidade seja em quantidade, especificidade, durabilidade
ou preg¢os abusivos.

Para exemplificar a importancia dessa questao da especificacao técnica correta
das compras publicas, ao reportar-se a experiéncia do Estado da Bahia, Gomes assinala
que muitos dos problemas enfrentados pela administracao ptblica na drea de compras
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se deveram em grande medida a imprecisdes nas especificagdes dos materiais (GOMES,
s. d.). Percebeu-se que a correta e clara descricao do objeto no momento de compor a
relacao de materiais solicitados poderia ter evitado dificuldades de interpretacao por parte
das comissoes de licitacao e dos fornecedores, impedindo compras duplicadas e limitando
ou obstruindo impugnagoes que solicitavam esclarecimentos.

Em sintese, o grande desafio no processo de especificacdo do objeto reside em
equilibrar dois extremos: nao generalizar a descricao do objeto a ponto de dificultar sua
identificacao, nem especificar demais a ponto de direcionar a licitacao ou contrato a
uma marca, empresa ou servico. Além disso, a correta descricao dos objetos deve seguir
paralelamente a padronizacdo do catdlogo de materiais e servigos, que é instrumento
fundamental para que ordenadores e fornecedores tenham facilidade nas consultas e
agilidade nos processos de compras, bem como exatidao aos almoxarifados quando do
recebimento, conferéncia, distribuicao e fiscalizacao dos materiais adquiridos.

A especificagdo apropriada do objeto também pode elevar a qualidade das
aquisi¢des publicas, possibilitando eficiéncia no gasto publico. Motta (2010) assinala que
o modelo brasileiro de aquisicao governamental é resultado da preocupagao primordial
com o combate a corrupg¢do, aliada ao cumprimento restrito ao rito legal, fato que
inviabiliza qualquer outra dimensao que busque a melhoria da qualidade dos produtos
e dos resultados obtidos.

A mencao a ideia de eficiéncia como principio no processo de licitacao, por
exemplo, foi introduzida somente em 1998, por meio da Emenda Constitucional n. 19.
Antes disso, o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, preocupava-se sobretudo
em estabelecer a garantia de igualdade de condicOes entre os concorrentes e assegurar
0 pagamento ao vencedor. Motta propde em sua dissertacdo um modelo baseado na
experiéncia norte-americana, que buscou inspiracao nas prdticas adotadas pelo setor
privado, no qual a prioridade é realizar boas compras e obter resultados adequados. Para
que isso ocorra, o setor de compras publicas é visto como estratégico e a atividade de
aquisicao é normatizada, porém ha flexibilidade para inovacoes.

Para os fins deste projeto, a pesquisa de valores na base de dados da NF-e pode
ser feita pela especificacao técnica do produto ou pelo cddigo de barras, que é examinado
no capitulo 17. Todavia, ambas as chaves apresentam limita¢gdes que sao analisadas no
capitulo 16.
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6 PRECOS DE REFERENCIA PARA LICITAGOES

Espelhado no principio licitatdério, que trata da escolha da proposta mais van-
tajosa para a administracdo publica nas compras governamentais, o legislador esta-
beleceu, na Lei de Licitagoes, mecanismos para fixacao de pregos de referéncia das
aquisicoes publicas.

Neste sentido, o art. 15, inciso V, da Lei de Licitacoes, estabelece que, sempre que
possivel, as compras publicas devem ser balizadas “pelos precos praticados no dmbito
dos 6rgaos e entidades da Administracao Publica”. Ainda, no inciso II, prevé-se que as
compras publicas devem ser processadas por meio de sistema de registro de precos.

O § 19, do art. 15, da Lei de Licitacdes, disciplina que “o registro de preco serd
precedido de ampla pesquisa de mercado” e o § 32, caput e inciso I, assinala que o
registro de preco deverd ser regulamentado por decreto e suportado por licitacao prévia
na modalidade de concorréncia. Cabe registrar que hd outros mandamentos sobre o tema
registro de precos que poderao ser examinados, com profundidade, em outro momento.

Segue deliberacao importante do TCU a respeito dos precos:

Acorddo 2406/2006 Plendrio:

Informe aos potenciais fornecedores, ao realizar pesquisas de precos, sobre as isencoes
de impostos existentes, as exigéncias e vedagdes previstas para o edital da licitagdo, a fim
de evitar uso de cotagdo de precos com dados distorcidos.

Faca, nas pesquisas de preco para subsidiar procedimentos licitatérios, cota¢dao abran-
gente das opg¢des de mercado, inclusive considerando pregos praticados no ambito dos
orgdos e entidades da Administragao Publica, conforme o disposto no art. 15, inciso V, da
Lei n. 8.666/1993 (BRASIL, 2010, p. 479).

Segundo Tarsitano, a administracao publica federal criou sistemas de referéncias
de pregos para facilitar o julgamento de propostas apresentadas em certames licitatérios
e, também, para servir de base para ajustes contratuais efetivados na execucao dos
contratos. Além disso, o sistema de referéncias de pregos serve para a fiscalizacao, por
6rgaos de controle, dos atos licitatérios e contratuais.

Para Tarsitano (2012, p. 31), “os precos desses sistemas referenciais sao obtidos por
meio de sistema de coleta junto a fornecedores de materiais, equipamentos e mao de obra
nos locais representativos das diversas regioes brasileiras”. Assim, os pre¢os contratados
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nao podem ser superiores aos valores médios do banco de precos. Comenta a autora
que os dois principais sistemas de referéncia de precos utilizados pelo governo federal
sdo o Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcdo Civil (Sinapi) e
o Sistema de Custos Rodovidrios (Sicro), ambos alimentados com base em pesquisa de
precos coletados com os potenciais fornecedores.

Ha outros sistemas de precgos referenciais que adotam a mesma pratica de coleta
de valores teéricos, nao representando necessariamente os precos praticados no mercado
de produtos, assim nao estariam atendendo aos dispositivos da Lei de Licitagoes.

Tridapalli e Borinelli (2012) concluiram que entre outras medidas para evitar o
sobrepreco é fundamental a formacgao de banco de precos de referéncia.

A modalidade de licitacao pregao, nos termos do inciso III do artigo 32 da Lei
n. 10.520/2002, determina que na fase preparatéria do pregao deve ser apresentado o
orcamento com precos de mercado, o qual servird de base para a alocacao dos recursos
orcamentdrios, bem como para a fixacao do preco nos procedimentos conduzidos pelo
pregoeiro. Vejamos o que estabelece o referido inciso.

III - dos autos do procedimento constarao a justificativa das defini¢des referidas no inciso
I deste artigo e os indispensaveis elementos técnicos sobre os quais estiverem apoiados,
bem como o or¢amento, elaborado pelo 6rgdo ou entidade promotora da licitagcdo, dos
bens ou servicos a serem licitados.

O entendimento é que o or¢amento a que a lei se refere pode ser efetivamente
elaborado com a utilizacao dos precos praticados pelos pretensos vendedores a pregos
de mercado, denominado aqui de preco de referéncia.

Sobre o mencionado registro de prego, referido en passant no preambulo deste
capitulo, com o objetivo de dar mais celeridade aos procedimentos de licitagcao, a Lei
n. 8.666/1993, em seu art. 15, prevé o Sistema de Registro de Preco (SRP) para as compras
publicas, e o art. 12, do Decreto n.° 3.931/2001, define o SRP como um “conjunto de
procedimentos para registro formal de precos relativos a prestacao de servigos e aquisicao
de bens, para contratagoes futuras”.

Conforme Fernandes (2005), o procedimento de licitacdo denominado SRP
concretiza-se por meio da modalidade concorréncia ou pregao, em que é selecionada,
para contratacao da administragdo publica, a proposta mais vantajosa, observando o
principio da isonomia. Esse sistema € visto como um avanco para a administracao publica,
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uma vez que, ao invés de o 6rgao ter de passar por todos os procedimentos formais de
cada etapa de licitacao, este pode, sem ferir a letra da lei, fazer uma espécie de cadastro
no SRP para contratagdes futuras. O sistema ainda permite a adesao de outros érgaos
a mesma ata de registro de pregos, tendo participado ou nao do processo de licitagao.
Tais condi¢des proporcionam melhor planejamento por parte da administracao publica,
pois permite a selecdo de proposta mais vantajosa para as vdrias aquisi¢coes dentro de
determinado periodo.

Pelo sistema de registro de pregos, ndao hd a formulagao de propostas para o
fornecimento de uma quantidade especifica de bens. A proposta define a qualidade e o
preco unitario do produto, e a quantidade a ser fornecida depende da conveniéncia ou da
necessidade da administracao. O SRP deve ser utilizado preferencialmente quando houver:
necessidade de aquisi¢Oes frequentes, aquisicao com previsdo de entregas parceladas,
contratacao para atender a mais de um érgao e dificuldade em definir previamente as
quantidades a serem contratadas.

O sistema de registro de precos deve ser precedido por processo de licitagao nas
modalidades de concorréncia ou pregao. Em relagdao as demais modalidades de licitagao,
o entendimento é que no caso de tomada de prego e convite a proposta de pregos deve
ser apresentada de acordo com os precos efetivamente praticados no mercado.

Finalizando, no capitulo 10 sao analisadas as limitacoes dos atuais sistemas de
pesquisa e de registro de pre¢o, bem como as solu¢oes propostas por este projeto de
precificacao de referéncia, com base na NF-e, para as compras publicas.

7 SOBREPREGOS NAS LICITAGOES

Nao obstante a Lei de Licitacoes estabelecer procedimentos essenciais para que as
compras publicas sejam efetivadas com base na proposta mais vantajosa ao erdrio, ha
situacoes de abuso de precos, conforme se relata neste capitulo.

Preliminarmente, cabe destacar que para o ministro Ubiratan Aguiar, do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU), quando examinou a denuncia do Ministério Publico do
Estado de Minas Gerais sobre possiveis irregularidades pela pratica de sobrepregos em
contratos da Petrobras, proferiu em seu relatério, Acérdao n. 310, de 15/03/2006, que:
“O sobrepre¢o ocorre quando uma cotacao de um bem ou servico é superior ao valor
praticado pelo mercado”.
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No acérdao de 2006, o ministro relator apontava diversos contratos com sobreprecos.
Hoje, 2016, os noticidrios nacionais informam sobre inimeras dentincias de sobrepregos
em contratos firmados pela Petrobras, gerando extraordindrio nimero de agoes judiciais,
em andamento, com a prisdao de muitos envolvidos em vdrios crimes contra os cofres
publicos, sem falar de outros crimes.

Em dissertacdo de mestrado, Tarsitano (2012, p. 40) analisou as estratégias de
captura de renda por sobreprecos e medidas corretivas tomadas pelo TCU, apresentando
diversas consideragoes acerca da pratica de sobreprecos no Brasil. A autora examinou
as resolucoes de 76 acdérdaos do TCU, exarados no periodo de 2000 a 2011, tendo
constatado que:

A irregularidade de sobreprego corresponde a uma das prdticas de captura de renda mais
encontradas pelo Tribunal de Contas da Unido, no momento em que desempenha o seu
papel fiscalizador nas obras publicas federais sujeitas ao processo de licitagao.

Diz a autora que o “sobrepreco consiste na contratacao de pregos superiores aos
precos praticados no mercado para itens unitarios [...]”. Reafirma ainda que o sobrepreco
existe sempre que a cotacdo de um bem ou servigco é superior ao valor praticado
no mercado, provocando diferencas entre os precos contratados e os precos utilizados
como de referéncia (TARSITANO, 2012, p. 40).

Dos 76 acordaos do TCU examinados pela mestranda, foram identificadas dentincias
de sobreprecos em 72 processos, ou seja, 95,0% do total de expedientes denunciados
tinham indicacao de preco abusivo. Conforme Tarsitano (2012, p. 48-50), ha diferentes
estratégias para a prdtica da diferenca de preco em desfavor dos cofres publicos.

Também no artigo apresentado no XXXVI Encontro da Anpad, ocorrido em setem-
bro de 2012, sob o titulo Compras Publicas: Divergéncias de Pregos Praticados entre os
Niveis de Governo e o Mercado Privado no Estado do Amazonas, Tridapalli e Borinelli
destacam que, apesar de constantes dentncias de superfaturamento no servico publico
brasileiro, nao foi encontrado nenhum estudo sistemadtico que dimensione os verdadeiros
desvios de precos.

De outra parte, os autores informam que foram pesquisados precos de aquisicao
de 150 produtos com maior volume de compras nas trés esferas de governo do Estado do
Amazonas: unidades do governo federal, estado e municipios. A base principal dos pregos
de referéncia foi a Nota Fiscal Eletronica, com 47 milhoes de notas e um volume de com-
pras das trés esferas com um total de R$ 1,2 bilhdo no periodo de janeiro a outubro de 2011.

506 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Os autores concluiram que os “precos de compra do setor publico sao praticados
acima do setor privado”. Sustentam essa afirmacao com a seguinte avaliagao de resultado
do estudo:

[...] as unidades do governo federal que operam no ambito territorial do Estado do Ama-
zonas praticam pregos em média 16% acima dos praticados no setor privado. Quando as
compras foram realizadas pelo governo estadual a lacuna média de pregos identificada foi
de 27,4% e nos municipios do Amazonas 42,5% (TRIDAPALLI; BORINELLI, 2012, p. 2-3).

Concluindo este ponto, repisa-se que, embora existam diversos mecanismos para
evitar que as compras publicas sejam realizadas com prego certo, existe a pratica de
sobreprecos em licitagdes publicas brasileiras. Assim, o propésito principal deste projeto
é oferecer metodologia de precificacao de referéncia com base no Sistema de Notas Fiscais
(NF-e), cujo repositdrio de dados indica os valores de mercado dos produtos, conforme
serd analisado na secao a seguir.

8 NOTA FISCAL ELETRONICA (NF-E)

O Sistema de Nota Fiscal Eletronica (NF-e), que é a base dos valores de mercado
dos produtos comercializados no pais, serd usado para pesquisa de precos que resultara
no calculo do preco de referéncia, conforme metodologia proposta neste projeto.
Neste capitulo, serdo apresentados, resumidamente, histérico, conceitos e estrutura do
Sistema NF-e.

Na ultima década, sistemas informatizados passaram a ser cada vez mais utilizados
pelos 6rgaos publicos. As areas de fiscalizagao e arrecadacao de tributos foram as que mais
avancaram na automacao de seus servicos e processos, com realizacao de investimentos
macicos em tecnologia de informacao, entre os quais se destaca a informatizacao do
processo de emissao da nota fiscal.

A Nota Fiscal Eletronica (NF-e) surgiu a partir de um trabalho desenvolvido de
forma integrada pelas secretarias estaduais da fazenda e pela Secretaria da Receita Federal
do Brasil. O projeto NF-e teve como foco substituir o processo de emissao de documento
fiscal em papel por um sistema de emissao eletronica, com validade juridica garantida pela
assinatura digital do emitente. O objetivo foi a substituicao dos documentos em papel,
simplificacdo de obrigagdes acessérias dos contribuintes e maior poder de fiscalizagao
para o Fisco.
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Atribuiu-se a responsabilidade pela coordenacao, pelo desenvolvimento e pela
implantagao do Projeto NF-e ao Encontro Nacional de Coordenadores e Administradores
Tributdrios Estaduais (Encat) por meio do Protocolo Encat n. 03/2005.

Até o momento, a base de dados da Receita Federal, 6rgao responsavel por
centralizar todas as notas emitidas no pais, possui mais de 12,0 bilhoes de notas
fiscais eletronicas autorizadas e mais de 1,2 milhdao de contribuintes emissores. Além
do beneficio de maior controle na fiscalizacao de tributos, essa imensa base de dados
apresenta grandes potencialidades para que a administragao publica tenha mais economia
em suas compras publicas. Isso decorre do fato de a NF-e possuir informacodes que
poderao auxiliar tanto os gestores publicos em suas compras quanto os érgaos de controle
nas auditorias sobre aquisi¢oes publicas e licitagoes.

8.1 Conceito de NF-e

A NF-e é um documento emitido e armazenado eletronicamente com a finalidade
de documentar operacoes de circulacao de mercadorias ou prestacao de servicos. Sua
validade juridica é garantida pela assinatura digital do emitente, e a autorizacao de uso
é fornecida pela administracao tributdria do domicilio do contribuinte.

As legislacoes que normatizam a matéria ja foram aprovadas. Sao elas:

a) o Ajuste Sinief n. 07/2005, que instituiu nacionalmente a Nota Fiscal Eletronica
e 0 Documento Auxiliar da Nota Fiscal Eletronica (Danfe);

b) o Ato Cotepe/ICMS n. 03/2009, da Comissdo Técnica Permanente do Imposto
sobre Operag¢oes Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestacoes
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao,
que dispoe sobre as especificacdes técnicas da NF-e, do Danfe e dos Pedidos
de Concessao de Uso, Cancelamento, Inutilizacao e Consulta a Cadastro, via
WebServices, conforme disposto no Ajuste Sinief n. 07/2005;

¢) o Protocolo ICMS n. 10/2007, que dispde sobre a obrigatoriedade de emissao
de NF-e para setores de fabricacido de cigarros e distribuicao de combustiveis
liquidos;

d) o Protocolo ICMS n. 42/2009, que estabelece a obrigatoriedade da utilizagao
da NF-e em substituicdao a nota fiscal, modelo 1 ou 1-A, pelo critério de CNAE
e operagOes com os destinatarios que especifica.
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8.2 Modelo operacional

A empresa emissora de NF-e gera um arquivo eletrénico contendo as informagdes
fiscais da operacao comercial. Esse arquivo é assinado digitalmente para garantir a
integridade dos dados e a autoria do emissor. A seguir, o arquivo é transmitido via internet
para a secretaria de fazenda estadual de jurisdicao do emitente. Se o arquivo estiver dentro
dos padroes formais exigidos pelo Fisco, a empresa recebe um protocolo denominado
“Autorizacao de Uso”. Esse documento permite a circulacao da mercadoria e transforma
0 arquivo eletronico na NF-e. O documento fiscal pode ser consultado na internet pelo
destinatdrio e outros legitimos interessados que conheg¢am a chave de acesso. Esse mesmo
arquivo da NF-e serd ainda transmitido para:

a) a Receita Federal, que sera repositério nacional de todas as NF-e emitidas;

b) a secretaria de fazenda estadual de destino da operacao, no caso de uma ope-
racao interestadual;

c) os 6rgaos e entidades da administragao publica federal direta e indireta, quando
aplicavel, que tenham atribuicao legal de regulacdo, normatizacao, controle e fis-
calizacao, tais como a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa),
por exemplo.

8.3 Modelo do arquivo eletrénico

A NF-e utiliza o padrao de documento XML. O arquivo é extenso (possui mais de
quatrocentos campos) e possui diversas regras para preenchimento dos dados.

Sao apresentados a seguir os campos (e seus respectivos c6digos) cujas informa-
¢Oes precisariam ser buscadas e filtradas para atingir os objetivos desse projeto de prego
de referéncia:

a) descricao da natureza da operacao (natOp): campo que informa a natureza
da operacao de que decorrer a saida ou a entrada, tais como: venda, compra,
transferéncia, devolugdo, importacao, consignacao, remessa (para fins de
demonstracao ou outra), conforme previsto na alinea “i” do inciso I do art. 19
do Convénio S/N., de 15 de dezembro de 1970;

b) indicador da forma de pagamento (indPag):

0 - pagamento a vista;
1 - pagamento a prazo;
2 — outros;
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¢
d)
e
f)

g
h)
i)
)
k)
1)

data de emissao da nota fiscal (dEmi);
CNPJ do destinatario (destCNPJ);
Unidade da Federacao do destinatdrio (UFDestinatario);

tipo de emissao da NF-e (tpEmis): informa se é uma emissao de NF-e normal,
em contingéncia, etc.;

c6digo GTIN do produto (cEAN);

GTIN da unidade tributavel (cEANTrib);

descricao do produto (xProd);

valor total bruto dos produtos ou servigos (vProd);
Cddigo Fiscal de Operagdes e Prestagoes (CFOP);

unidade tributavel (uTrib);

m) quantidade tributavel (qTrib);

n)
0)
p)
a)

quantidade comercial (qCom);
unidade comercial (uCom);
valor unitdrio de tributacao (vUnTrib);

valor do desconto (vDesc).

O modelo de portaria, Anexo 2, e 0 Anexo 1, que trata da metodologia, apresentam
regramentos propostos para a pesquisa e o tratamento dos dados constantes da base NF-e,
objetivando o célculo do prec¢o de referéncia.

9 SIGILO FISCAL DA NF-E

510

A obrigatoriedade de manutencao do sigilo das informagdes por parte da
administracao nada mais é do que um desdobramento das protecdes a intimidade e a
vida privada, consagradas no art. 52, inciso X, da Constituicao Federal. Segue dispositivo:

Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se

aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a

liberdade, a igualdade, a segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:
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[...] X - sdo invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas,
assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral decorrente de sua
violacgao [...].

Também sado invioldveis as correspondéncias e as comunicagdes telegraficas,
conforme o inciso XII do mesmo art. 52, transcrito a seguir:

XII - é invioldvel o sigilo da correspondéncia e das comunicagdes telegréficas, de dados e
das comunicagoes telefonicas, salvo, no ultimo caso, por ordem judicial, nas hipdteses
e na forma que a lei estabelecer para fins de investigagao criminal ou instru¢ao proces-
sual penal [...].

A preocupacgao do legislador em proteger os dados dos cidadaos foi matéria
anteriormente tratada no Cddigo Tributdrio Nacional (CTN) e recepcionada pela atual
Constituicao Federal. No Cédigo encontram-se mandamentos especificos e direcionados
as relacoes fiscais. O art. 198 do CTN assim especifica:

Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal, é vedada a divulgacdo, por parte da
Fazenda Publica ou de seus servidores, de informacgdo obtida em razao do oficio sobre
a situacao econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e
o estado de seus negdcios ou atividades (redacdo dada pela Lei Complementar n. 104,
de 10 de janeiro de 2001).

Parte da doutrina entende que o dever de que trata o dispositivo ndo é somente
fiscal, mas também funcional, ou seja, os servidores devem proteger as informagoes que
obtiveram para apuracgao das obrigacdes tributdrias, ndo do tributo em si. O doutrinador
Leandro Paulsen (2011, p. 45) ratifica o entendimento:

[...] embora muitas vezes utilizados no mesmo sentido, o sigilo de que trata o dispositivo
é funcional e nao fiscal, ou seja, o agente deve manter sigilo sobre as informagoes que
obteve para atingir seu fim (que é apurar o tributo devido), e nao manter sigilo sobre o
proprio tributo apurado.

Sendo assim, com excecao dos casos de que trata o pardgrafo primeiro do préprio
artigo, qualquer divulgacao sobre situacao econdémica ou financeira do sujeito passivo
por parte da fazenda publica é ilegal. Concorda-se que a manutencao do sigilo cria um
terreno estdvel e um ambiente de seguranca no qual o contribuinte nao se torne refém
das informagoes que presta a administragdo no momento em que cumpre suas obrigacdes
fiscais. No entanto, mesmo que seja utilizado o banco das notas fiscais eletronicas
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para a aplicacao da metodologia de precificacao, seu acesso em nada agride os direitos
anteriormente explanados, isso por diversas razoes.

Em primeiro lugar, porque, para se chegar aos resultados do trabalho de precificagoes,
nao ¢ utilizado o nome do emitente da nota fiscal, pois ndao hd necessidade nem haveria
razao para expoO-lo a publico. O mesmo vale para o valor das transacoes, data, produto
vendido ou adquirido, ou informag¢des que possam favorecer algum setor econémico.
Divulgar-se-4 apenas o resultado do trabalho estatistico aplicado sobre os valores das
notas fiscais, correlacionados com seus respectivos produtos de varejo. Destarte, fica
afastada qualquer possibilidade de descumprimento dos preceitos legais e constitucionais,
restando o sigilo fiscal plenamente intacto.

Em segundo lugar, a Instrugio Normativa SRF n. 19, de 17 de fevereiro de 1998,3
estabelece a possibilidade de a RFB fornecer dados econdmico-fiscais as entidades que
nao detenham a competéncia para cobrar e fiscalizar tributos, desde que seja de forma
agregada e nao possibilite a identificacao de contribuintes, conforme o art. 10: “Art. 10.
O disposto nesta Instrucao Normativa se aplica, também, ao fornecimento de dados
economico-fiscais, que devem ser apresentados de forma agregada, vedada a possibilidade
de identifica¢ao de contribuintes”.

Além disso, ao serem fornecidos os dados econdmico-fiscais de forma agregada,
para que nao haja possibilidade de identificacao de contribuintes, a RFB entende que as
informagdes devem se referir, no minimo, a quatro sujeitos passivos, a exemplo do que
orienta o § 3° do art. 2° da Portaria SRF n. 306, de 22 de mar¢o de 2007, que dispde sobre
a divulgacao de dados estatisticos de importagdes:

Nao serao divulgadas informacdes cujos cddigos na NCM selecionados sejam derivados
de operacdes promovidas por menos de quatro importadores no periodo considerado,
ressalvada a divulgacdo da informagao quando houver zero de importagao.

Com a finalidade de atender aos dispositivos da Constituicao Federal, do Cédigo
Tributdrio Nacional e da Instru¢ao Normativa n. 19 da SRF, a metodologia desenvolvida
neste trabalho ird fornecer aos responsdveis por compras e aquisi¢oes publicas apenas
a informacao consolidada sobre precos praticados no mercado (preco de referéncia),
sem identificacao de contribuintes. Além disso, serao aplicados diversos filtros a base de
dados, como, por exemplo, a necessidade de, no minimo, quatro fornecedores.

3 Acessar essa lei em: < http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/ins/Ant2001/1998/in01998.htm > .
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Vale destacar que essas restricoes nao serao utilizadas quando forem analisadas
notas fiscais cujo destinatdrio/comprador seja o setor publico, dado que, nessas situagoes,
ndo hd de se falar em sigilo fiscal.

10 PROJETO DE PREGCO DE REFERENCIA - NF-E

A andlise dos capitulos precedentes, especialmente o capitulo 6, que trata dos
precos de referéncia para licitacoes, deixa claramente evidenciado que a Lei de Licitacoes
regulamenta, com vdrios dispositivos, a matéria sobre pre¢co das compras publicas com
o objetivo central de colher a melhor proposta para a administracao publica, procurando
de todas as formas evitar contratacoes com precos abusivos.

Nesse sentido, conforme o inciso I, do art. 15, as compras publicas devem, sempre
que possivel, ser balizadas pelos precos praticados no ambito dos 6rgaos e das entidades
da administracao publica, e 0 § 12 do mesmo artigo determina que o registro de pregos
seja precedido de ampla pesquisa de mercado.

Entdao, a metodologia proposta neste projeto para precificagdo de produtos
comprados pela administragao publica visa sobretudo atender aos anseios do legislador
das licitacoes, conforme mencionado no capitulo 16.

Explicando a metodologia proposta, o preco de referéncia serd calculado com
técnicas estatisticas aplicadas sobre os valores efetivamente praticados no mercado.
Os dados serao extraidos do Sistema de Nota Fiscal Eletronica (NF-e), detalhado no
capitulo 8. O capitulo 13 apresenta um resumo dos testes feitos pela Secretaria de Fazenda
do Rio Grande do Sul com a precificacao de medicamentos.

A metodologia estatistica estd detalhada no Anexo 1, e o Anexo 2 apresenta o
modelo de portaria adotado no Rio Grande do Sul para instituir o preco de referéncia
de medicamentos.

O prego de referéncia é um valor tedérico que espelha os valores praticados no
mercado, devendo ser usado com valor maximo recomenddvel para as aquisi¢oes publicas.
A metodologia calcula o valor do preco de referéncia propriamente dito com férmula
especifica e, também, a média aritmética, os quartis e a mediana dos valores extraidos
da NF-e para cada produto precificado. Ainda, os valores calculados sao validados por
testes de consisténcia estatistica, como serd explicado nos préximos paragrafos.
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No modelo da portaria estao todos os regramentos que compdem a metodologia
de precificacao, além das férmulas de cdlculo propriamente dito.

No Rio Grande do Sul, os dados sao extraidos eletronicamente da NF-e e repassados
ao sistema de precificacao, em que sao feitos todos os calculos para apurar o preco de
referéncia dos produtos, conforme disposto na Portaria n. 122/2014, do Secretdrio da
Fazenda do RS, publicado no Didrio Oficial do Estado em 27 de novembro de 2014.

A pesquisa de dados na NF-e é indexada pelo cddigo de barras (GTIN), podendo
ser usado também, com muitas limitagcoes, o campo de descricao dos produtos (x-prod).
O campo x-prod apresenta elevada variabilidade de grafia para os mesmos produtos,
o que dificulta e até inviabiliza a tabula¢ao dos dados primadrios.

A férmula do preco de referéncia é: [1° quartil + (2 x mediana) + 3° quartil]/4,
onde o 12 quartil representa o valor de mercado abaixo do qual estdao 25% das transagdes;
a mediana indica o valor que separa o conjunto de dados em duas partes, ou seja, 50%
das transagoes estao abaixo da mediana e 50% acima; e o 3° quartil representa o valor
de mercado, estando 75% das transagoes abaixo deste valor.

Para garantir a consisténcia do valor de referéncia, a metodologia prevé a utilizacao
do coeficiente de varia¢ao e do coeficiente de representatividade. O coeficiente de variacao
serd utilizado para medir o nivel de variabilidade da base de dados, e o coeficiente de
representatividade é calculado para apurar o niimero de transacoes que foram realizadas
até o valor do preco de referéncia, inclusive.

De outra forma, se o coeficiente de variacao for igual ou superior a 0,35, significa
que a base apresenta alta variabilidade, prejudicando o célculo do preco de referéncia.
Se, por outro lado, o coeficiente de representatividade for igual ou inferior a 0,45, o pre¢o
de referéncia fica prejudicado por apresentar baixa representatividade no mercado.

A metodologia prevé o calculo do preco de referéncia por grupos de compradores,
segregando as compras entre integrantes do setor privado daqueles que fazem parte da
administracdo publica. Isso possibilitard a avaliacao mais apurada do preco de mercado
dos produtos vendidos exclusivamente para os entes publicos.

No Anexo 2 estao apresentados outros detalhamentos que completam todo o
contexto metodoldgico proposto, permitindo que seja adotado por qualquer ente da
Federacao imediatamente, posto que a base da NF-e tem padrao nacional e é de cunho
obrigatdrio, assim como o é também o modelo de licita¢gdes publicas.
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Nessa linha, o novo modelo de prego de referéncia deverd substituir, com grande
vantagem, os sistemas atuais de precos referenciais, que consistem basicamente em
consulta feita diretamente com os fornecedores, sem, necessariamente, considerar a
realidade de mercado e a dindmica de suas possibilidades de negociagao.

Sem desrespeitar outras iniciativas, a metodologia proposta é com certeza inédita
com sua estrutura conceitual e os critérios estatisticos de precificagdo de referéncia com
lastro na NF-e.

11 COMPRAS PUBLICAS PRECIFICAVEIS COM A METODOLOGIA

Conforme dados do Portal da NF-e, até julho de 2015, 44.849 produtos NCM*
foram cadastrados na NF-e e utilizados 287 milhoes de vezes, havendo para cada NCM
um cédigo GTIN correspondente. Sendo assim, a priori, a metodologia de precificacao
poderia ser aplicada em mais ou menos 45 mil produtos.

Em regra, os produtos adquiridos pela administragcao publica suscetiveis a aquisicao
via NF-e sao aqueles cuja classificacao contdbil se encontra a seguir:

GRUPO DE DESPESA 3 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES
30 - MATERIAL DE CONSUMO
32 - MATERIAL, BEM OU SERVICO PARA DISTRIBUICAO GRATUITA

GRUPO DE DESPESA 4 - INVESTIMENTOS
52 - EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE

Por esse critério, conforme dados consolidados da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), de 2009 a 2012, em média, o volume de despesa liquidada no Brasil ultrapassou
R$ 47,1 bilhoes, volume esse passivel de precificagao via metodologia ora apresentada.

No Estado do Espirito Santo, por exemplo, em 2014, considerando apenas os
elementos citados, a soma foi R$ 334,1 milhoes, e no Rio Grande do Sul, R$ 878,0 milhoes.
No Rio Grande do Sul, serao precificadas também despesas com o Plano de Satde dos

4 A Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) tem por base o Sistema Harmonizado de Designagao e de
Codificacao de Mercadorias (SH), método internacional de classificagao de mercadorias criado em 1988,
baseado em uma estrutura de c6digos e respectivas descri¢oes. Disponivel em: < http://www.desenvolvi-
mento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area = 5&menu = 090#Estrutura > . Acesso em: 17 jul. 2015.
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Servidores do Estado, que, por exemplo, em 2014, totalizaram R$ 713,0 milhdes. No
Estado do Par4, a despesa com os elementos citados somou, em 2014, R$ 473,0 milhoes.

12 COMPRADORES PUBLICOS E PRIVADOS

A Lei de Licitagoes, art. 15, inciso V, estabelece que as compras publicas devem
ser balizadas pelos pre¢os praticados no ambito dos drgaos e das entidades da adminis-
tracao publica.

Sobre o conceito de administracao publica, Di Pietro (2014, p. 58) nos ensina
que, em sentido subjetivo, a administracao ptblica é composta por todos os érgaos
integrantes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Denominam-se
0rgaos da administracao direta aqueles para os quais sao atribuidas, pela lei, funcoes
administrativas. Sao os proprios érgaos dirigentes, seus ministérios e secretarias.

Outrossim, pela lei pode ser conferida a execucao de modo indireto da atividade
administrativa as pessoas juridicas com personalidade de direito publico ou privado,
compondo a chamada administracdo indireta. E formada pelas autarquias, fundacoes
publicas, empresas ptblicas e sociedades de economia mista.

Tendo em vista os diferentes 6érgaos da administracao publica, a extragao das
informacdes de compras na base da NF-e deve ser realizada por meio do Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) dessas entidades, uma vez que todas as entidades
domiciliadas no Brasil, inclusive as pessoas juridicas por equiparagao, estao obrigadas a
inscrever no CNPJ todos os seus estabelecimentos localizados no territério brasileiro ou
no exterior antes do inicio de suas atividades.

De acordo com a Instru¢ao Normativa RFB n. 1.470/2014, os estados, o Distrito
Federal e os municipios devem possuir uma inscricdo no CNPJ, na condi¢ao de
estabelecimento matriz, identificando-os como pessoa juridica de direito ptblico, sem
prejuizo das inscri¢des de seus érgaos publicos.

O art. 4, 1, da IN RFB n. 1.470/2014, dispde que todos os érgaos publicos de
qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios sao
também obrigados a se inscrever no CNPJ, desde que se constituam em unidades gestoras
do or¢amento.

O c6digo numérico do CNPJ possui 14 digitos, cuja combinagao traz informagoes
de identificagdao da empresa ou érgao publico, da drea de atuagio, permitindo, inclusive,
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identificar matriz e filial. Desse modo, podem ser comparadas as compras feitas pelos
diferentes 6rgaos das administra¢des publicas, possibilitando que haja intercambio de
informacodes pelas entidades interessadas.

Exemplifica-se um nudmero tipico de CNPJ como: XX.XXX.XXX/WWWW-YY. Os
oito primeiros nimeros identificam a empresa/drgao. Sequencialmente, os quatro digitos
apos a barra formam um sufixo identificador da unidade de atuacao; e os dois ultimos
numeros sao o digito verificador, que resulta de uma equacao com os 12 nimeros
anteriores. Os numeros do CNPJ da matriz e da filial sdo iguais até a barra separadora. Em
seguida, faz-se a diferenciacdo entre os estabelecimentos: /0001 é sempre para a matriz;
/0002 para a primeira filial; /0003 para a segunda filial e assim por diante.’

No esforco de titularizacao de inscricoes do CNPJ relativos aos entes politicos
subnacionais, regrado pela IN n. 1.257/2012, foi determinado pela Instrucao Normativa
Conjunta RFB/STN n. 1.287/2012 que, a partir de 12 de junho de 2013, a relacao descritiva
indicando o ente federativo e as inscri¢des no CNPJ que integram a estrutura de sua
administracdo publica direta e indireta deve ser divulgada na internet® (IN RFB/STN,
art. 19, § 59). A partir de entdao, comecaram a ser publicadas as chamadas “Listas de
Inscricoes no CNPJ”.

Os dados tabulados dessa lista também se encontram publicados pela Receita
Federal do Brasil” e podem servir de insumo ao Sistema de Precos de Referéncia no
objetivo de segregacao dos grupos de compradores. Conforme quadro a seguir, em julho
de 2014 havia 92.344 CNPJs ativos de entidades publicas no Brasil.

Entidades Publicas no Brasil

CNPJ
Situagao em Julho de 2014
Ente Principal Ativos
N3o 86.764
Sim 5.580
Total Geral 92.344

Fonte: elaboragdo dos autores

5 Disponivel em: <http://www.trt9.jus.br/internet_base/arquivo_download.do?evento = Baixar&idArquivo
AnexadoPlc=2196304 > .

Disponivel em: < http://consulta.tesouro.fazenda.gov.br/transferencias_voluntarias/index.asp > .

Disponivel em: < http://www.receita.fazenda.gov.br/aplicacoes/atbhe/tus/Servico.aspx?id = 575&idArea
=2&idAssunto =37 >.
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Para fins de selecao dos dados, a distincao entre os entes politicos, Poderes e
6rgaos das administracoes direta e indireta devera se basear no campo que discrimina a
natureza juridica, uma vez que esse cédigo é que permite identificagdo pormenorizada
do conjunto de CNPJs.

A Comissdo Nacional de Classificacao (Concla),? vinculada ao Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), organizou a primeira Tabela de Natureza Juridica,
oficializada por meio da Resolucao n. 001, de 22/12/1995. A versao mais atual dessa
tabela encontra-se na Resolugao CONCLA n. 2, de 23/12/2013, conforme Anexo 3.

Para que se possa vincular a natureza juridica ao ente federado correspondente,
devera ser selecionado o campo “ente federativo responsdvel”, que engloba as siglas
dos estados e os cddigos da “Tabela TOM” (Transparéncia Or¢amentdria Municipal)
referente aos nomes de municipios, também chamada de “Cddigo Siafi”, disponibilizada
pela Receita Federal.® Assim, a juncdo dessas duas varidveis abarcard andlise completa e
comparativa das compras realizadas nos certames, conforme a visao analitica almejada.

Salienta-se que, conforme o art. 32 da IN RFB/STN n. 1.257/2012, todos os niumeros
de inscri¢do das unidades administrativas ou érgaos da administragcao publica direta que
nao possuem personalidade juridica prépria serao vinculados ao numero de inscricao
principal do respectivo ente da Federacao no CNPJ. Essa regra exclui as inscri¢des
correspondentes as pessoas juridicas de direito publico ou privado da administracao
publica indireta dos entes da Federacao e os respectivos fundos ptblicos.

E possivel visualizar essa distincdo pelo campo “ente principal” da Lista de
Inscricdes no CNPJ. Caso seja de interesse na andlise por grupo de compradores, pode-se
agregar essa varidvel ao Sistema de Pregos de Referéncia.

Especialmente no que tange ao setor privado, a Classificagao Nacional das
Atividades Economicas (CNAE), que é o instrumento de padronizacao dos cédigos de
atividade econdmica e dos critérios de enquadramento em uso pelos diversos 6rgaos
da administragao tributdria,!® emerge como importante instrumento de avaliagao
comportamental dos precos de referéncia.

A CNAE, segundo a definicao da Concla, é usada para classificar as unidades de
producao, de acordo com a atividade que desenvolvem, em categorias definidas como

8 Disponivel em: < http://concla.ibge.gov.br/pt/>.
9 Disponivel em: < http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/tom/TOM.txt > .
10 Disponivel em: < http://www.receita.fazenda.gov.br/PessoaJuridica/CNAEFiscal/txtcnae.htm > .
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segmentos homogéneos, principalmente quanto a similaridade de fung¢des produtivas
(insumos, tecnologia, processos) e, em alguns casos, quanto as caracteristicas dos bens
e servicos ou, ainda, a finalidade de uso dos bens e servicos (IBGE, 2007, p. 14). Em
seu nivel mais alto de agregacao, também chamado nivel de tabulagao, a CNAE 2.0 est4
organizada em vinte e uma categorias, conforme quadro a seguir.

Secoes da CNAE

Secao Denominagoes
A Agricultura, pecudria, producéo florestal, pesca e aquicultura
B Industrias extrativas
C Industrias de transformacgéao
D Eletricidade e gés
E Agua, esgoto, atividades de gestao de residuos e descontaminacéo
F Construgao
G Comeércio; reparacédo de veiculos automotores e motocicletas
H Transporte, armazenagem e correio
| Alojamento e alimentac¢do
J Informacgao e comunicacao
K Atividades financeiras, de seguros e servicos relacionados
L Atividades imobilidrias
M Atividades profissionais, cientificas e técnicas
N Atividades administrativas e servicos complementares
o Administracao Publica, defesa e seguridade social
P Educacéao
Q Saude humana e servicos sociais
R Artes, cultura, esporte e recreacao
S Outras atividades de servicos
T Servigos domésticos
U Organismos internacionais e outras instituicdes extraterritoriais

Fonte: elaboragao dos autores

Vislumbra-se a possibilidade de aplicagao da metodologia do preco de referéncia
por agrupamentos de atividades econ6micas, segundo a tabela CNAE, uma vez que
perderiamos a capacidade de andlise do comportamento do mercado caso aplicdssemos
um valor Unico de precificacdo. No entanto, esse nivel analitico correspondera a nova
etapa de pesquisa e teste de aplicabilidade da metodologia proposta neste trabalho.
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Concluindo esse ponto, cabe frisar que a metodologia do prego de referéncia com
base na NF-e pode ser aplicada de forma segregada, por grupos de compradores, sub-
dividindo-se as compras do setor publico e do setor privado. Tal segregacao permitird a
andlise dos valores de compras de drgao especifico, possibilitando, também, compara-los
com os valores praticados por outros 6rgaos e/ou esferas de governo e, também, com
compradores do setor privado.

13 EXPERIENCIA DO RIO GRANDE DO SUL

A Sefaz/RS, em agosto de 2015, elaborou a primeira tabela de medicamentos
precificados, utilizando integralmente a metodologia proposta. Para a montagem da tabela
de medicamentos precificados, foram pesquisados, na base NF-e, 10.350 medicamentos
com cédigo de barras, totalizando um volume de R$ 3,74 bilhoes em operagdes realizadas
no periodo de abril de 2014 a marco de 2015.

Conforme demonstrado na tabela a seguir, do total de R$ 3,74 bilhdes foram
excluidos R$ 0,92 bilhdes de notas eletronicas cuja unidade fisica dos produtos nao foi
possivel identificar com seguranca, restando para base de cédlculo do PRM 2,82 bilhoes.
Entretanto, desse valor foram excluidos R$ 0,90 bilhoes referente as transacdes que
ndo atenderam aos testes de consisténcia previstos na metodologia, assim restaram
consistentes R$ 1,92 bilhao.

Foram precificados medicamentos que totalizaram uma despesa de R$ 144,0
milhoes, conforme detalhado a seguir, portanto a base de dados (NF-e) utilizada na
precificacao corresponde a 13,3 vezes a base precificada.

Resumo da Base de Dados da NF-e

Transagdes com Medicamentos
Periodo de abril/2014 a margo/2015

Evento RS bilhées

Base bruta NF-e 3,74
Exclusdo de Notas 0,92
Subtotal 2,82

Exclusées por Inconsisténcia

Coeficente de Representatividade 0,68
Coeficente de Variagao 0,19
Outras 0,04

Subtotal das inconsisténcias 0,90
Base Depurada para PRM 1,92

Fonte: elaboragado dos autores
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Para fins de comparacao do prego de referéncia de medicamentos com os valores
pagos pelo Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul - IPERGS, que é uma
autarquia publica estadual e gestora tinica do plano de saide dos servidores do governo
do estado - IPE-Saude, foram tabuladas, também, as despesas com medicamentos daquele
instituto, devendo ser observado que:

a) no periodo de abril de 2014 a margo de 2015, o IPE-Satde registrou uma
despesa com medicamentos na ordem de R$ 396,8 milhoes, para um total de
12.300 apresentacoes que correspondem, na verdade, a 4.250 tipos diferentes
de medicamentos;

b) adiferenca de 12.300 para 4.250 é explicada pelo fato de um mesmo medicamento
ter diferentes apresenta¢des em decorréncia, por exemplo, da sua dosagem, ora
com 100 mg, ora com 500 mg;

c) apos aplicados os testes de consisténcia na base de dados da despesa do
IPE-Saude, restaram consistentes, para cdlculo do preco de referéncia, 1.749
apresentacoes, totalizando de despesa R$ 144,0 milhdes, ou seja, 36% da
despesa total do IPE-Saiide com medicamentos no periodo de estudo;

d) nos termos da regulamenta¢ao nacional sobre o preco de medicamentos, a
Anvisa estabelece, entre outros, o Preco Fabrica dos Medicamentos (PF), que
corresponde ao valor maximo de venda dos laboratérios, e o Preco Maximo ao
Consumidor (PMC), que corresponde ao valor limite de comercializa¢ao nas
farmadcias;

e) No caso do IPE-Satde e outros planos, os medicamentos sao pagos aos
prestadores com base no PMC. Todavia, hé ajustes, entre operadoras de satde
e prestadores, para que os pagamentos sejam pelo pre¢o fabrica mais taxa
de logistica, que somada ao preco fabrica, no caso IPE-Satide pelo menos,
corresponde ao valor do PMC.

Assim, comparando os valores do preco de referéncia com os valores pagos pelo
IPERGS, a despesa de R$ 144,0 milhoes somaria apenas R$ 76,8 milhoes, ou seja, haveria
uma economia potencial da ordem de 46,7 % dos valores pagos, ou, em termos absolutos,
R$ 67,2 milhdes. De outra forma, o precgo de referéncia, em termos médios, é 53,3% dos
valores pagos pelo IPERGS, se considerado o PMC.

Cabe esclarecer que o IPERGS estd tabulando um processo de negociacdao com o0s
credenciados para efetuar ajustes remuneratorios, posto que hd componentes de custo
assistencial cuja remuneragao esta defasada e, nesse caso, os ganhos com medicamentos

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 521



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

podem ser transferidos para corrigir as distor¢oes de precos dos medicamentos e dos
outros insumos.

Ainda, para ilustrar com outras comparacoes, a Tabela de Precos Comparados com
o PRM demonstra que se o valor hipotético de R$ 1,0 milhdo, com base no PMC, fosse
pago pelo PF seria de apenas R$ 723,4 mil, ou 72,3% do PMC, e, se adotado o PRM, seria
R$ 533,3 mil, representando somente 53,3% do PMC.

Comparando os valores do PRM com o PF, observa-se que, mesmo o PF é superior
ao PRM em 35,7 %, ou, de outra forma, o PRM € 73,7 % do PF, devendo ser ressaltado que
o PRM nao é o menor valor de mercado, logo hd muitas transacoes com valores inferiores
ao PRM, aumentando, assim, as diferencas referidas acima.

TABELA DE PRECOS COMPARADOS COM PRM

Preco Custo RS$(1) | %PMC/PF e PRM | %PF e PRM/PMC |%PF/PRM
PMC 1.000.000,00 100,00% 100,00%
PF 723.431,96 138,23% 72,34%| 135,73%
PRM 533.000,00 187,62% 53,30%

Nota 1: Custo hipotético
Fonte: elaboragao dos autores

Considerando que os valores do PMC e do PF sao controlados e divulgados pela
Cemed, é necessdria uma revisao urgente das tabelas de precos da Anvisa para adequar
os valores tabelados aos precos efetivamente praticados no mercado, pois, em certos
casos, o PRM é significativamente menor do que PMC e/ou PF.

Por fim, o relato da experiéncia do Rio Grande do Sul foi fundamental para avaliar
as vantagens e as limitagdes na aplicagao da metodologia de precificagao. No capitulo
16 estao abordados esses aspectos.

14 ORGAOS DE CONTROLE PUBLICO

Compete aos 6rgaos de controle fiscalizar as compras publicas e, nos termos da
Constituicao Federal, no caso da Unido, conforme disposi¢oes do caput do art. 70, da
Carta Magna vigente, a fiscalizagao:

[...] contdbil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo, direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade...
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serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo e pelo sistema de con-
trole interno de cada Poder. (Grifo dos autores).

O art. 71 da CF diz que o controle externo sera exercido pelo Tribunal de Contas
da Uniao, o qual, entre tantas competéncias, nos termos do inciso IV, devera realizar:

[...] por iniciativa prépria, da Cimara dos Deputados, do Senado Federal, de comissao
técnica ou de inquérito, inspec¢oes e auditorias de natureza contdbil, financeira, orcamen-
taria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario. (Grifo dos autores)

E certo que nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas dos Municipios ha
mandamentos que determinam a forma de fiscalizar a aplicacao dos recursos publicos,
ou seja, as competéncias dos 6rgaos de controle subnacionais se equivalem em respeito a
Carta Magna, nos termos dos artigos 74 e 75. Destaque-se que o Controle Interno devera
agir, também, em auxilio aos Tribunais de Contas.

Assim, considerando que a legalidade e a economicidade da despesa publica sao
avaliadas, também e especialmente, pelo pre¢o de compra, o projeto preco de referéncia
pode oferecer base técnica de acompanhamento, sendao de todos, ao menos da maioria
dos processos licitatorios ou de qualquer outra forma de contratagao. O exercicio do
controle pode ser prévio, quando da licitacdo, e a posteriori na liquidacao das despesas.

15 PROCESSOS JUDICIAIS CONTRA A ADMINISTRAGAO PUBLICA

E fato que existem acdes judiciais que demandam o preco certo da coisa litigada,
para sentenciar a indenizagao de valores, e, nesse caso, o Poder Judicidrio também se
ressente de informacdes confidveis. Restando, em determinados casos, o instituto da
pericia especializada para subsidiar a decisao do juizado.

Por sua vez, o Poder publico, em particular o Executivo, eventualmente sentenciado
para cumprir determinada a¢ao que envolva valores da coisa litigada, tem dificuldade de
apresentacao de defesa para impugnar valores que devam guardar relagao com o mercado.

Na darea da satde, sdao bastante comuns decisdes no sentido de fazer cumprir
mandamentos constitucionais, como, por exemplo, a garantia a assisténcia a saude
em cardter integral e universal pelo Estado. Essa garantia decorre do fato de o direito a
salde ser tratado com status de direito social garantido a todos os cidadaos. O art. 198
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da Constituicao Federal estabeleceu que esse direito fosse garantido “mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doenca e de outros agravos
e ao acesso universal e igualitdrio as acOes e servigos para a sua promogao, protecao e
recuperacgao”.

No que se refere a assisténcia farmacéutica, a alinea “a” do inciso I do art. 62 da
Lei n. 8.080/1990 estabelece que dentre as acoes e servicos de satde prestados pelo SUS
se encontra a assisténcia terapéutica integral, inclusive farmacéutica. Esta mesma lei, por
meio de seu art. 79, estabelece que a assisténcia terapéutica deve ser disponibilizada a
populagdo com observancia ao principio da integralidade, entendido como um “conjunto
articulado e continuo das acdes e servigos preventivos e curativos, exigidos para cada
caso em todos os niveis de complexidade do sistema”.

E comum acoes judiciais impetradas contra o Executivo para fornecimento de
medicamentos e procedimentos médicos nao liberados pelas unidades de satde a
populagdo. Nesse caso, o cumprimento da sentenca judicial, por vezes, é de curtissimo
prazo, impossibilitando ao gestor publico procedimento licitatério para atendimento da
demanda judicial pelo menor valor.

Chieffi e Barata (2010, p. 93) destacam que essas demandas judiciais servem
como estratégia da industria farmacéutica para introducao de novos medicamentos,
quase sempre a pre¢os mais elevados do que os ja existentes no mercado para a mesma
finalidade. Os autores, citando Angell, afirmam que: “Em regra, esses produtos sao de
altissimo custo, mas nem sempre sao mais eficazes que outros de custo inferior, indicados
para a mesma doencga”.

O aumento do numero de demanda judicial, além de onerar os cofres publicos,
dificulta a implementacao de politicas publicas voltadas para a coletividade, uma vez
que os recursos passam a ser destinados ao atendimento de demandas individualizadas
em detrimento das demandas coletivas. Chieffi e Barata (2010, p. 93), apoiando-se nos
argumentos de Vieira, sustentam que:

Grande parte da demanda judicial solicita medicamentos ndo incorporados pelo SUS,
isto é, que nado tém sua distribuicdo prevista por algum dos programas de assisténcia
farmacéutica. Entretanto, existem casos em que o tratamento da doencga, para o qual o
medicamento estd sendo solicitado, estd previsto e normatizado com a oferta de alterna-
tivas terapéuticas.
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Em conclusao, é necessdrio conhecer o preco certo também para encaminhamentos

de agdes judiciais, seja na sentenca seja na impugnacao, e, nesse sentido, no capitulo 10
foi abordada a utilizacao do preco de referéncia para as demandas judiciais.

16 ABRANGENCIA, LIMITACOES E SUGESTOES DA METODOLOGIA

Sob a dtica da abrangéncia, a metodologia de precificacdao de referéncia (NF-e)
pode atender plenamente aos ditames da Lei de Licita¢des, além de apresentar importante
contribuicao ao gerenciamento dos 6rgaos publicos executivos, bem como para os 6rgaos
de controle desempenharem suas atividades constitucionais.

Preliminarmente, é importante ressaltar que o Sistema de Notas Fiscais Eletronicas
(NF-e) ja armazena os dados de transacdes comerciais de cerca de 45 mil produtos com
dados de 1,25 milhdo de contribuintes e, além disso, é atualizado em tempo real. De
outra parte, a metodologia proposta neste projeto também podera ser padronizada por
todas as Unidades da Federacao, possibilitando dessa forma a troca de informacdes sobre
precos das compras realizadas por todos os 6rgaos e entidades ptblicas, conforme esta
disciplinado no art. 15, inciso V, da Lei de Licitagoes.

Ainda, sobre a NF-e, pode ser reafirmado, de um lado, que as Unidades da Federa-
¢do tém gerenciamento e controle préprio das transagoes, iniciadas e/ou concluidas, em
suas respectivas jurisdicoes e, de outro, cabe reiterar que a metodologia de precificagao
proposta retrata os valores de mercado dos produtos transacionados em cada Unidade
da Federacao.

Sob o aspecto legal, o art. 3° da Lei de Licitacdes, referido no capitulo 3, apresenta os
principios que devem ser observados no processo licitatdrio, cabendo destacar o principio
da escolha da “proposta mais vantajosa para administracao publica”. Continuando,
a Lei n. 8.666/2003 reserva a secao V, artigos 14 a 16, para disciplinar a forma das
compras publicas, enfatizando os aspectos relacionados a especificacao técnica clara
do objeto licitado e a formagao do sistema de registro de precos, que deve ser feito por
concorréncia publica.

O § 19, art. 15, diz textualmente que o “registro de pre¢os serd precedido de
ampla pesquisa de mercado”. De outra parte, o § 32, inciso I, estabelece que o registro
de precos deve ser realizado mediante concorréncia publica. No inciso V, do caput
do art. 15, é expressamente ordenado que as compras publicas, sempre que possivel,
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devem “balizar-se pelos precos praticados no ambito dos 6rgaos e entidades da Adminis-
tracao Publica”.

Observa-se que, apesar desses cuidados para evitar sobrepre¢os nas compras
publicas, o modelo atual nao garante que os fornecedores ofertem pre¢os vantajosos para
a administracao publica, porque o julgamento serd sempre restrito aos participantes e aos
valores propostos no certame especifico, ou, sob outro prisma, nao ha protecao contra
precos combinados entre ofertantes.

Nesse caso, a metodologia proposta atende plenamente aos anseios do legislador,
porquanto o preco de referéncia (NF-e) é o valor efetivamente praticado no mercado,
sendo possivel o calculo a qualquer tempo e por qualquer comprador publico. Inclusive,
se padronizada a metodologia em nivel nacional, serd possivel atender também ao
que estd expresso no inciso V, do art. 15, ou seja, trocar informacgoes, entre os 6rgaos
e as entidades da administracao publica, relacionadas aos precos pagos nas compras
governamentais. Talvez ndo fosse necessdrio dizer, mas na despesa publica ndao hd o
que se falar em “guerra fiscal”, posto que todos, certamente, querem realizar seus gastos
atendendo a todos os preceitos legais e morais.

No campo gerencial, o preco de referéncia poderd assumir importante instrumento
para o ciclo do planejamento publico, passando pela elaboracao do PPA, da LDO e da
LOA, conforme previsto no art. 174. O preco de referéncia contribuira para minimizar o
irrealismo dos ntmeros e facilitard, inclusive, a avaliacao da Casa Legislativa quando da
votacao das leis or¢amentdrias.

No enfoque do controle ptuiblico, pode ser dito também que os valores do prego de
referéncia poderao ser usados pelos 6rgaos de controle e fiscalizagdo da gestao publica
no desempenho de suas fun¢des constitucionais previstas, na Carta Magna, no art. 70.
Ainda, para o Poder Judiciario, o prego de referéncia potencialmente podera subsidiar
decisoes e defesas de demandas contra a administra¢ao publica, conforme mencionado
no capitulo 15.

Entretanto, a aplicacao plena da metodologia de precificacdo apresenta limitagoes
da seguinte ordem:

a) a base de dados da NF-e nao apresenta o GTIN de todos os produtos
comercializados;

b) o campo descricao dos produtos comercializados apresenta muitas diferencas
de grafia, praticamente inviabilizando a pesquisa de preco;
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as unidades fisicas dos produtos comercializados nao sao padronizadas na base
NF-e, gerando dificuldades extraordindrias para tabular todas as transagdes do
mesmo produto. H4 produtos que aparecem na base NF-e com até dez unidades
fisicas diferentes para indicar, na verdade, a mesma quantificagao fisica, o que,
com certeza, inviabiliza o tratamento automatizado dos dados;

as unidades fisicas multiplas, por exemplo, caixa com “X” unidades fisicas
de um produto “Y”, nao sao identificadas na base NF-e e isso, por dbvio,
inviabiliza a precificagao correta, porque nao se consegue identificar o preco
unitdrio dos produtos ou a quantidade de produtos na unidade fisica multipla
que possibilitaria o cdlculo do prec¢o unitdrio;

as codificacoes e as especificagoes técnicas dos produtos adquiridos pela
administracao publica ndo sdo padronizadas em territério nacional, ou seja,
cada esfera adota seus proprios modelos, dificultando a troca de informacaoes;

o0 cddigo de barras (GTIN) é pouco utilizado na administra¢dao publica, o que
dificulta, atualmente, a pesquisa na base da NF-e.

Com base nos relatos das limitacdes da metodologia, é possivel sugerir algumas
providéncias que potencializarao o uso da base de dados da NF-e e, por consequéncia,
ampliarao os resultados da metodologia de precificacao de referéncia de compras ptblicas.
Nesse diapasao, é sugerido que:

a)

b)

c)

d)

seja exigida a inclusao do GTIN nas notas fiscais das compras publicas de todas
as esferas de governo. Essa medida retroalimenta a base NF-e, ampliando sua
capacidade de geracao de dados para o prego de referéncia de compradores
publicos;

sejam feitos 0s ajustes necessdrios na NF-e para exigir a padronizacao das
unidades fisicas, observando regramentos técnicos do sistema universal de
unidades de medidas. Essa acao aumentard consideravelmente a quantidade
de transacoes que podem ser tabuladas, com mais precisao, para a precificacao
de referéncia;

sejam criados na NF-e campos de identificacdo do valor unitario das transagoes
feitas com unidades fisicas multiplas; por exemplo, no caso de caixa de vidro
de xarope, é preciso separar o valor da caixa do valor do vidro unitdrio;

todas as Unidades da Federagao que adotarem a metodologia de precificagao
de referéncia deverao iniciar por medicamentos e outros produtos da drea
da satde, porque esses produtos sdo regulamentados pelo governo federal e
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representam parcela significativa das despesas publicas, além de oferecerem
melhores condicoes de pesquisa na base NF-e;

e) seja adotado por todos os 6rgaos e entidades da administragcao publica brasileira
o cddigo de barras (GTIN) em seus respectivos cadastros de bens e materiais;

f) sejam feitas investigacOes para identificar situagcdes em que os valores de
mercado apresentem elevada variabilidade estatistica;

g) seja criada sistemadtica de cdlculo da economia com aplicagdao da precificagao;

h) seja criada metodologia de acompanhamento do comportamento de mercado
para avaliar movimentos que possam representar alguma anomalia que
prejudique o cdlculo do preco de referéncia;

i) sejam feitos convénios entre estados para troca de informacgdes sobre os precos
de referéncia, atendendo, nesse caso, ao disposto no art. 15, inciso V, da Lei
de Licitacoes.

17 GLOBAL TRADE ITEM NUMBER (GTIN)

A especificacao técnica das compras publicas é matéria tratada na Lei de Licitagoes,
artigo 14, secao V, conforme explicitado na secao 5 deste projeto. Todavia, nao obstante
as iniciativas dos 6rgaos de governo em criar um sistema de padronizagao técnica
das compras publicas, sempre restam falhas e diferencas entre os diversos 6rgaos. Em
razao disso, a utiliza¢ao do c6digo de barras dos produtos é procedimento apropriado
para eliminar os problemas decorrentes da falta de padronizacdao dos bens e materiais
comprados pela administracao publica.

Entdo, neste capitulo, para compreensao da formagao do cédigo de barras,
sao apresentados, resumidamente, os conceitos bdsicos do tema. Cabe, inicialmente,
esclarecer que o chamado cédigo de barras é na verdade o Global Trade Item Number
(GTIN), ou Numero Global de Item Comercial, que foi desenvolvido e é controlado pela
GS1, antiga EAN/UCC (European Article Numbering-Uniform Code Council).

A evolucao rapida de papéis na cadeia de valor, a criacao de novos canais de
distribuicao, as mudancas nos padroes de demanda e o aumento das expectativas de
servicos tém contribuido para elevar a importancia da tecnologia da informagao nos
processos de negdcio.
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Muitas empresas estao expandindo seus canais de distribuicao para novos mercados
e clientes, em outros setores de atividade comercial, e estdo sendo cada vez mais
requisitadas ferramentas de rastreabilidade para seus produtos. Criar um método préprio
de comunicacgao e rastreabilidade ou usar um método especifico do nicho de atuagao
do empreendimento gera custos mais elevados. Logo, a organizagao GS1 - Organizagao
Global de Informacgoes — propds a padronizacao dos sistemas a partir da criacao de
padrdes e linguagens universais.

As normas e os padroes da GS1 vieram para facilitar a comunica¢do nacional e
internacional entre todos os parceiros comerciais, incluindo fornecedores de matérias-
primas, fabricantes, atacadistas, distribuidores, varejistas, hospitais e clientes finais ou
consumidores.

Em seu Global user manual (p. 6), a GS1 explica:

Um negdcio que escolhe um padrao especifico do setor enfrentard custos potencialmente
elevados de manutencao de vdrios sistemas se ele quiser vender seus produtos ou servi-
¢os, ou simplesmente relacionar-se fora do seu nicho. (Tradugao dos autores.)

Nesse cendrio, o sistema GS1 possibilita otimizar e tornar eficiente o fluxo de
mercadorias e servigos nessas cadeias comerciais. Muitas dessas operagoes necessitam
de procedimentos apurados de identificacao e rastreabilidade, assim como velocidade nas
trocas de dados, o que s6 serd possivel quando houver uma padroniza¢ao na linguagem
da informacao.

E para sanar essas necessidades e reduzir custos que muitos colaboradores
comerciais tém aderido ao sistema GS1, evitando perdas e sacrificios financeiros durante
sua atividade comercial.

O GTIN foi criado para a identificagao dos produtos, o que pode ser feito por
meio de um conjunto numérico expresso em forma de cddigos de barras. Esses codigos
correspondem a um agrupamento de determinadas informacoes, podendo variar conforme
o sistema de cddigos escolhido.

Usando o método GS1, pode-se identificar com exclusividade cada produto
produzido dentro de uma companbhia.

O Sistema GS1 é um conjunto de normas que permite a gestao eficiente de cadeias de
abastecimento, multi-industria global, identificando com exclusividade produtos, unida-
des de expedicao, ativos, localizacdes e servigos. Facilita os processos de comércio ele-
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tronico, incluindo o controle total e rastreabilidade (Global user manual, p. 6 - traducao
dos autores).

Pelo GTIN, um fabricante pode codificar todos os seus produtos, um a um,
conforme tipo, tamanho, quantidade, etc. Isso é possivel porque é gerado um cddigo
diferente para cada produto ou variavel deste. Nos casos de variaveis do mesmo produto,
é atribuido um novo GTIN toda vez que houver uma variacao significativa ou relevante
para o processo de negociacao.

Seguem as instru¢oes do Manual of allocation Rules (Manual de regras de alo-
cagdo, p. 5):

Um GTIN unico e separado é necessdrio sempre que qualquer das caracteristicas predefi-
nidas de um item se diferencie de qualquer forma que seja relevante para o processo de
negociagao. O principio orientador é: se o cliente distingue um novo item de comércio
de um item de comércio antigo e o compre, entdao um novo GTIN deve ser atribuido.
(Tradugao dos autores.)

As variacoes podem ser das mais diversas, como, por exemplo, variacao de tamanho
e volume, quantidade de subitens, mudangas do idioma da embalagem, composicao
quimica, quantidade de calorias por porcao, dentre muitas outras. Independentemente
de sua natureza, quando uma mudanga € significativa um novo GTIN deve ser aplicado.

O Manual de regras de alocagdo (p. 6) exemplifica:

A promocado é uma mudanca tempordria para um item de comércio, o que modifica a
sua apresentac¢ao. O item promocional geralmente coexiste com o item comercial padrao.
Para variantes promocionais de itens comerciais que afetam o peso liquido ou volume
do item comercial, deve ser atribuido um tnico GTIN separado. Exemplos: Anexado item
adicional livre, 10% extra gratis. (Tradugao dos autores.)

Outras situagdes podem ser entendidas na Figura 1.
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Figura 1. Formas de identificacdo dos produtos

FLOUR
II‘Z-'__NH

FLOUR
A NOW
‘WITH BRAN

Fonte: Manual of allocation rules, p. 14 e 23

Em determinadas situa¢des a mudanga ou grupamento do item comercial nao
gera mudangas de GTIN. Pode-se citar o agrupamento de vdrias caixas de leite em uma
caixa maior. Outro exemplo é o agrupamento aleatério de pirulitos. Como as cores sao
escolhidas aleatoriamente, basta que os pacotes tenham pirulitos do mesmo tamanho
para que obtenham o mesmo GTIN.

No que tange ao proprio cddigo GTIN e as informacdes nele contidas, observa-se
um método bem simples, mas eficaz para o propdsito que foi criado. Nesse nimero de
identificagao podem constar o céddigo da empresa e o cédigo do produto, dentre outras
informacgdes. As varia¢des das informac¢oes dependem do tipo de cddigo identificador.

Existem quatro tipos de GTINs: GTIN-8, GTIN-12, GTIN-13 e GTIN-14. Pelas normas
da GS1, o sequencial numérico usado para identificar produtos de varejo é o GTIN-13,
sendo ele o sequencial de maior relevancia para o trabalho. A Figura 2 descreve de forma
didética o GTIN-13.
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Figura 2. Estrutura numérica do GTIN-13
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Fonte: GS1 Brasil, p. 3

Percebe-se desse modo que, se no cédigo GTIN-13 hd o nimero da empresa
agrupado a um cédigo dado pelo fabricante especificamente para aquele produto, entao se
tem o nimero de identidade do produto. Com esse c6digo, o produto fica individualizado
em meio a uma quantidade de produtos do mesmo segmento e especificagoes.

Na precificacao, os produtos podem ser identificados pelo GTIN, porque nas notas
fiscais eletronicas hd campo préprio para esse cédigo dos produtos comercializados (caso
a empresa seja conveniada e cadastrada no sistema GS1). Destarte, mediante uma anélise
no banco de dados das notas ficais, é possivel, pelo c6digo GTIN, agrupar todas as notas
fiscais e os valores de um determinado produto de interesse, assim como fazer andlises
estatisticas em seus precos de mercado.

Tendo uma lista dos GTINSs, é possivel agrupar produtos de maneira que se crie
uma cesta de itens de caracteristicas similares, e com essa cesta chegar ao valor médio de
mercado para aquele nicho de objetos escolhidos. Por exemplo, pode ser montada uma
lista de GTINs dos principais medicamentos vendidos no mercado. Ao serem agrupadas
suas notas fiscais por meio de seus numeros de identificacdao, pode-se, estatisticamente,
encontrar o preco médio de medicamentos praticado em determinada regidao de andlise.

Desde 1°¢ de julho de 2011, por meio do Ajuste Sinief 07/2005," editado pelo
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), a inser¢ao do GTIN na NF-e passou a
ser obrigatoria. Contudo, o Sistema Nacional de Informagoes Econdmicas e Fiscais (Sinief)
obriga seu uso apenas aos contribuintes que jd possuem cddigo implementado em seus
sistemas. E dessa matéria que trata o § 6° da cldusula terceira do referido dispositivo.

11 Disponivel em: < http://www1.fazenda.gov.br/confaz/confaz/Ajustes/2005/AJ_007_05.htm > .
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Nesse cendrio, pode-se observar a real potencialidade do uso do GTIN presente
em notas fiscais eletronicas. Além da inclusao obrigatéria para aqueles que ja possuem
o0 cddigo, outro fator que corrobora para o uso do nimero de identificagao no método é
o fato de que ele torna mais célere a troca de informagoes.

O mercado globalizado e a necessidade de os paises em desenvolvimento
expandirem suas fronteiras comerciais forcam os produtores de alguma forma a aderir
a esse sistema global de comunicacao, pois, caso contrdrio, suas relagdes com setores
estrangeiros ficariam prejudicadas. Sendo assim, nos préximos anos o uso do GTIN tende
a se tornar mais comum e até mesmo uma regra, inclusive, para a administragao publica,
conforme é examinado no capitulo 16.

18 CONCLUSAO

Ao lado das questoes tedricas apresentadas neste projeto, tem-se o resultado efetivo
de aplicacdo da metodologia proposta, com os dados demonstrados pela Secretaria da
Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul.

Os resultados encontrados sao animadores para continuidade do projeto em nivel
nacional, trabalhando todos para uma padronizacao de metodologia e criando, assim,
condicoes de comparabilidade de pregos praticados em todos os estados.

Repisa-se a importancia de todos os érgaos publicos, de todas as esferas, exigirem
a indica¢dao do GTIN nas notas fiscais de compras de produtos, criando dessa forma
as condicoes de apuracao do preco de referéncia do setor publico brasileiro e, assim,
possibilitando a comparabilidade de valores das licitagdes realizadas por qualquer
organismo estatal.

Essa possibilidade real é, com certeza, uma iniciativa fundamental para minimizar
as angustias do gestor publico e da sociedade com as incontaveis dentincias de md gestao
dos recursos, ou seja, com a pratica criminosa de corrup¢ao via precificacao sobretaxada
das compras publicas. O preco de referéncia, no modelo proposto, é transparente com
todo tipo de consisténcia e refletird os valores reais de mercado, sendo possivel analisar
todo tipo de comportamento que requeira avaliacoes especiais.

De outra parte, cabe reafirmar aos gestores ptblicos que regulamentam o Sistema
NF-e que procedam aos ajustes aqui propostos nas condi¢oes que julgarem adequadas.
Ou seja, exigirem o uso correto do GTIN e determinarem padronizacao das unidades
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fisicas dos produtos de sorte que seja possivel calcular o preco unitdrio das notas fiscais
declaradas pelos contribuintes.

Aos 6rgaos de controle interno e aos Tribunais de Contas também cabe reafirmar a
sugestao de que exijam o cumprimento de normas a serem expedidas por eles, determi-
nando que a liquidacao da despesa somente se efetive se houver o GTIN no documento
fiscal das compras publicas.

No caso dos medicamentos, apela-se para a Anvisa, via Camera de Regulacao do
Mercado de Medicamentos (CMED), que adote providéncias possiveis para usar o prego
de referéncia de medicamentos, nos moldes deste projeto, com o fim de revisar os valores
atuais dos precos autorizados, de sorte que estes sejam efetivamente alinhados com os
valores de mercado.

O Poder Judicidrio, em todas as esferas de governo, também poderd dar sua con-
tribuicao, fazendo constar dos expedientes judiciais, nos casos que sejam pertinentes, de
um lado o cddigo de barras e, de outro, que os valores de sentengas observem as tabelas
de precos de referéncia (NF-e) expedidas pelo Poder Executivo.

Essa metodologia pode adquirir uma estrutura tal que represente condi¢cao para
aperfeicoar a memoria de cdlculo do orcamento publico, dado que as unidades orga-
mentdrias teriam uma base tnica e integrada de valores dos bens e materiais comprados
pelo setor publico. Além disso, podera ser aplicada por todas as Unidades da Federacao.

Os autores deste projeto acreditam firmemente que a aplicacao do pre¢o de referén-
cia, nos termos desta proposta, vai resultar em importante economia de recursos publicos,
porque, certamente, eliminard sobreprecos nas compras publicas.
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ANEXOS

Anexo 1

Metodologia de Calculo do Preco de Referéncia

Metodologia Estatistica

Este anexo apresenta o detalhamento teérico das medidas estatisticas que sao
propostas para cdlculo do preco de referéncia. No Anexo 2, todas as varidveis estao
explicitadas para o cdlculo do preco de referéncia de medicamentos e j4 estruturadas com
formatacgao juridica para a implantagao da metodologia proposta neste projeto.

Os cdlculos estatisticos sao feitos com base no Preco Unitario de Mercado dos
produtos que serao precificados. O Sistema NF-e é a base principal dos valores de mercado
de todos os produtos. No Anexo 2 sao apresentados outros elementos conceituais da
metodologia de precificacao.

A metodologia estatistica, que fez parte do projeto de 2014, é composta das etapas
e cdlculos descritos a seguir.

Primeiro passo

Os pregos de mercado sao organizados em classes, observando-se que a quantidade
de classes a serem consideradas para o agrupamento é dada pelas regras a seguir:

K = ¥n sen for menor ou igual a 100.
Ou

K =5 X log(n) se n for maior do que 100.
Onde:

= K: quantidade de classes a serem usadas para o agrupamento;
*= n: quantidade de unidades compradas.

Apds a identificacao do numero de classes, a etapa seguinte é o cdlculo da
amplitude total:

AT = Xpar — Xmin
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Onde:

= AT: amplitude dos dados;
» Xmax: valor do maior prego observado, em R$;

* Xmin: valor do menor preco observado, em R$.

Em seguida, a amplitude das classes:

Onde:

= h: amplitude de cada uma das classes usadas para o agrupamento;
= K: quantidade de classes a serem usadas para o agrupamento;

= AT: amplitude dos dados.

De posse dessas medidas, o passo seguinte é a organizacdo dos dados em uma

tabela de frequéncias, conforme ilustra o modelo a seguir:

540

Classes Fi Fi
Xmin |- a2 f1 f1
a2|-a3 2 f1+f2
am-1|-| am Fk f1+f2+. +fk

Onde:

= fi: frequéncia absoluta simples da quantidade de unidades compradas relativa
aquela classe do produto em questdao. Nesse caso denomina-se cada uma das
frequéncias por f1, f2... fk;

= Fi: frequéncia acumulada simples;

= “|-”: simbolo indicador de classe do tipo fechada no limite inferior e aberta no
limite superior;

= “|-]”: simbolo indicador de classe do tipo fechada no limite inferior e fechada
no limite superior;

* Xmin, a2... am: valores de pre¢os unitdrios que limitam a classe.
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Segundo passo

Ap6s a organizacao dos dados em classes, sao calculadas as estatisticas descritivas
para os dados agrupados.

Média aritmética simples:

2 ¥R, fixXi

n
Onde:

X : média aritmética simples dos valores unitdrios agrupados;
fi: frequéncia absoluta simples relativa aquela classe;
Xi: ponto médio da classe;

n: quantidade de unidades compradas para o produto em questao.

Mediana:
5~ Fant
Med =LI+hi|=——
fmd ]
Onde:

= Med: mediana dos valores unitdrios agrupados;

= LI: limite inferior da classe mediana. A classe mediana é aquela que contém
o valor de frequéncia acumulada (Fi) correspondente a metade das unidades
compradas;

» Fant: frequéncia acumulada da classe anterior a classe mediana;

» fmd: frequéncia absoluta simples da classe mediana;

= hi: amplitude da classe mediana;

= n: quantidade de unidades compradas para o produto em questao.

1° quartil:

1=n
T—Fant

12Q = LI
Q P+ FQ1
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Onde:
= 1°Q: primeiro quartil;

= LIp: limite inferior da classe que contém o 1° quartil. Esta classe é aquela que
contém o valor de frequéncia acumulada (Fi) correspondente a 1/4 das unidades
compradas;

= Fant: frequéncia acumulada da classe anterior a classe que contém o 1° quartil;
= fQ1: frequéncia absoluta simples da classe que contém o 1° quartil;

* n: quantidade de unidades compradas para o produto em questao.

3°quartil:
31.1‘_[1 — Fant
320 =LIp +
Q p £Q3
Onde:

= 3°Q: terceiro quartil;

= LIp: limite inferior da classe que contém o 3° quartil. Esta classe é aquela que
contém o valor de frequéncia acumulada (Fi) correspondente a ¥ do total de
unidades compradas;

= Fant: frequéncia acumulada da classe anterior a classe que contém o 3° quartil;
= fQ3: frequéncia absoluta simples da classe que contém o 3° quartil;

* n: quantidade de unidades compradas para o produto em questao.

Desvio-padrao:

2j2, fi(Xi— &)
N n—1

Onde:
5 : desvio-padrao;
fi: frequéncia absoluta simples observada em cada classe;

Xi: ponto médio da classe;
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X : média aritmética simples do produto em questo;
n: quantidade de unidades compradas para o produto em questao.
Coeficiente de variacao:
5
CV=—
X
Onde:
= CV: coeficiente de varia¢ao;
5: desvio-padrao;
X : média aritmética simples
Terceiro Passo
Este passo consiste no calculo do preco de referéncia do medicamento (PRM):
PRM = [1° Quartil + (2 x Mediana) + 3° Quartil]/4
Onde:

= 1° quartil: valor do 1° quartil dos precos que constam da NF-e;
= 3% quartil: valor do 3¢ quartil dos precos que constam da NF-e;

= Mediana: valor da mediana dos pre¢os que constam da NF-e.
Quarto passo

Apéds o célculo do Preco de Referéncia do Medicamento (PRM), é necessdrio
verificar sua representatividade, que corresponde ao coeficiente da quantidade de
medicamentos comercializados, com valores iguais ou inferiores ao PRM sobre o total
de produtos da base utilizada para calculo do préprio PRM.

Quinto passo

A etapa seguinte apds o cdlculo das medidas descritivas é a verificacao da
qualidade dos parametros a serem informados, com base no coeficiente de variacao e na
representatividade do PRM.

Se 0 CV <0,35 e Representatividade > 0,45, o PRM ¢ considerado satisfatério.
Caso nao atenda a um dos critérios dispostos acima, sao refeitos todos os cdlculos apos
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a exclusao de valores discrepantes (outliers). Consideraram-se como outliers os valores
da NF-e estatisticamente discrepantes, correspondentes aos valores fora do intervalo de
confianca estabelecido com base no valor médio unitdrio de mercado mais ou menos trés
desvios-padrao da base de dados depurada.

Ap0s o recdlculo, conforme descrito no quinto passo, se os valores do coeficiente
de variagao e de representatividade nao satisfizerem as condicoes estabelecidas, o valor
do Preco de Referéncia s6 podera ser usado com cautela, posto que o valor calculado tem
pouca representatividade em relagao aos valores de mercado.

Por fim, quando os cdlculos apresentarem significativas discrepancias das
estatisticas, cabe um exame detalhado da base da NF-e, situagao que pode gerar inclusive
auditoria fiscal dos contribuintes que forneceram os elementos para a base de dados da
NF-e.
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Anexo 2
Modelo de Portaria para Instituir o Preco de Referéncia de Medicamentos

MINUTA DA PORTARIA XX/2014

Define os critérios de cdlculo do Prego de Referéncia
de Medicamentos, nos termos do art. 10 do Decreto
Estadual n. 51.200, de 07 de fevereiro de 2014.

O SECRETARIO DE ESTADO DA FAZENDA, no uso de suas atribuicdes e tendo em
vista o disposto no art. 10 do Decreto Estadual n. 51.200, de 07 de fevereiro de 2014, e:

Considerando a necessidade de qualificacao permanente do processo de aquisicao
de produtos para garantir, além da melhor técnica, o melhor pre¢o de compra, atendendo
ao principio da economicidade e da eficiéncia;

Considerando as disposicoes da Portaria 79/2013, de 18 de setembro de 2013, desta
Secretaria;

Considerando o disposto no Termo de Cooperagao Técnica 002/2013, de 07 de
junho de 2013, celebrado com o Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul
(IPERGS).

DETERMINA:

Art. 1° Fica instituida a Metodologia de Cdlculo do Pre¢o de Referéncia de
Medicamentos (PRM), que serd aplicada para subsidiar:

I - os processos licitatérios de aquisicoes feitas pela administracao publica estadual;

IT - a politica remuneratéria de prestadores de servicos de satide credenciados no
Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul (IPE-Satde);

III - a Subsecretaria da Receita Estadual na avaliacao de precos de mercado.

§ 1° O Preco de Referéncia de Medicamentos sera calculado a partir dos dados
extraidos do Sistema Nota Fiscal Eletronica (NF-e) da base Rio Grande do Sul.

§ 2° Independentemente da forma de divulgacao do Preco de Referéncia de
Medicamentos, as transacoes comerciais individualizadas que serviram de base para o
seu cdlculo nao serao publicizadas, conforme o disposto no art. 11 do Decreto Estadual
n. 51.200/2014.
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§ 32 O Preco de Referéncia de Medicamentos somente serd divulgado se a base
de dados da NF-e dispuser, no minimo, de trés fornecedores e/ou cinquenta unidades
comercializadas do produto pesquisado.

§ 4° O disposto no pardgrafo anterior nao se aplica se a base de dados da NF-e
for obtida exclusivamente a partir de transa¢oes tendo como destinatarios os drgaos e as
entidades previstos nos incisos I e III do § 22 do art. 2°.

Art. 22 Para os fins desta Portaria, sao adotados os seguintes conceitos:

I - Sistema da Nota Fiscal Eletronica (NF-e): é o sistema que controla a emissao
de notas fiscais eletronicas conforme os termos do Ajuste Sinief 07/2005 celebrado entre
os estados, o Distrito Federal e o Ministério da Fazenda. A NF-e é um documento de
existéncia exclusivamente digital, emitido e armazenado eletronicamente, com o intuito
de documentar uma operacao de circulacao de mercadorias ou prestagao de servicos, cuja
validade juridica é garantida por duas condigdes necessdrias: assinatura digital do emitente
e autorizacao de uso fornecida pela administra¢ao tributdria do domicilio do contribuinte
(Manual de orientacdo ao contribuinte da NF-e, edicao de 2012, versao 5.0). No Rio Grande
do Sul, o Sistema da NF-e é gerenciado pela Subsecretaria da Receita Estadual;

II - base depurada: é a base de dados que sera estruturada e utilizada para calculo
do preco de referéncia de medicamentos, sendo composta pelos dados extraidos da NF-e
e outros complementares. Observados os critérios previstos no art. 3%, a base depurada
serd constituida com os dados de todas as transagdes dos medicamentos catalogados
para precificacdo. A pesquisa na base NF-e sera feita para todas as transac¢oes pelo GTIN
(codigo de barras) do medicamento que consta do campo Cearn;

III - tipo de destinatdrio: sao grupos de compradores de medicamentos, identificados
no Sistema da Nota Fiscal Eletronica e classificados conforme pardgrafo deste artigo;

IV - GTIN (Global Trade Item Number): é o cddigo de barras do medicamento que
consta do campo Cean da NF-e;

V - descricao do medicamento: é a descricao do medicamento que consta do
campo xProd da NF-e;

VI - cdédigo Anvisa: é o nimero de registro, na Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitdria, dos produtos da drea da satde, incluindo medicamentos;

VII - preco unitdrio de comercializacao (PrC): é o preco de mercado da unidade
fisica de comercializacdo do medicamento e serd apurado, para cada transacao, da
seguinte forma:
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a) se na NF-e houver desconto especifico para o medicamento pesquisado, serd
utilizada a férmula:

PrC = (vProd - vDesc)/qCom, onde: PrC é preco unitario de comercializacao;
vProd é o preco total bruto dos medicamentos; vDesc é o valor do desconto

concedido para o medicamento; e gCom é a quantidade comercial do
medicamento;

b) se na NF-e o desconto for sobre o valor total dos itens, serd calculado o valor
do campo vDesc proporcional ao medicamento pesquisado, tomando-se como
base o percentual do valor do desconto total da nota sobre o valor total bruto
da nota e aplicado sobre o valor bruto do item pesquisado;

VIII - preco unitdrio minimo de comercializacdo: é o menor pre¢o calculado
conforme o inciso VII deste artigo;

IX - preco unitdrio maximo de comercializacao: é o maior prec¢o calculado
conforme o inciso VII deste artigo;

X - Preco de Referéncia de Medicamentos (PRM): é o valor que espelha o preco de
mercado de medicamentos e serd calculado com base no prec¢o unitdrio de comercializacao
de todas as transacdes pesquisadas na base NF-e, para cada tipo de medicamento
catalogado para precificagao. Os valores de comercializagao de todas as transagoes serao
tratados estatisticamente, conforme critérios previstos no art. 4°, para apuracao do Preco
de Referéncia de Medicamentos;

XI - unidade fisica de comercializacao do medicamento: é a unidade fisica de
comercializacao do medicamento informada pelos vendedores no uCom da NF-e;

XII - unidade fisica de apresentacao do medicamento: é a forma de apresentacao
farmacéutica do medicamento, que pode ser igual ou diferente da unidade de
comercializacgao;

XIII - unidade fisica do conteido da unidade de apresentacao do medicamento: é
a unidade fisica do contetido da apresentacao farmacéutica do medicamento;

XIV - especificacao técnica dos medicamentos: é o conjunto de elementos utilizados
para a caracterizacao dos produtos. Serd feita com os seguintes dados:

a) cddigo de Barras (GTIN) do produto que corresponde ao campo Cean da NF-e;
b) cddigo Anvisa;

c) codigo Celic do medicamento;
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d) codigo IPE do medicamento;

e) descricao do medicamento;

f) substancia que corresponde ao principio ativo do medicamento;

g) unidade fisica de comercializacdo do medicamento;

h) unidade fisica de apresentacao do medicamento;

i) quantidade de unidades fisicas de apresentacao do medicamento;

j)  unidade fisica do conteuido da unidade de apresentacido do medicamento;

k) quantidade de unidades fisicas do contetido da unidade de apresentacao do
medicamento (dose).

XV - média aritmética simples: é a soma dos precos unitdrios de comercializacao de
cada medicamento dividida pelo niimero de observacoes da amostra de precos. A média
aritmética simples serd utilizada para indicar o pre¢o unitdrio médio de comercializacao;

XVI - mediana: é a medida de localizagdo do centro de distribuicao dos dados e
serd utilizada para indicar o preco unitdrio de comercializacao que divide o conjunto de
precos unitdrios em duas partes iguais, sendo a primeira parte calculada a partir do preco
unitario minimo até a mediana, e a segunda parte indicando os valores acima da mediana
até o preco unitdrio maximo;

XVII - Quartil: é a medida estatistica que divide um conjunto de dados em quatro
partes iguais, cada uma indicando 25% dos dados tabulados. Os dados sao classificados
em ordem crescente para ordenar os quartis;

XVIII - 1° quartil: indica o preco unitario de comercializacao abaixo do qual estao
situadas 25% (vinte e cinco por cento) das transac¢oes realizadas com prec¢os unitarios
que variam entre o menor preco da base e o preco do primeiro quartil;

XIX - 3¢ quartil: indica o preco unitdrio de comercializagao abaixo do qual estao
situadas 75% (setenta e cinco por cento) das transacoes realizadas com pre¢os unitarios
que variam entre o menor preco da base e o preco do terceiro quartil;

XX - desvio-padrao: é a medida de dispersao ou de variacao dos precos unitarios
de comercializacao em relacao ao preco médio unitdrio de comercializacao de cada
medicamento;
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XXI - coeficiente de variagao: é o coeficiente que indicard a variabilidade relativa
dos precos unitdrios de comercializacao dos medicamentos em relacao ao valor médio
desses precos, sendo resultado da razao entre o desvio-padrdao e a média dos precos
unitdrios de comercializagdo. Para os fins desta Portaria, o Coeficiente de Variagao serd
utilizado para avaliar a homogeneidade estatistica do PRM em conjunto com o coeficiente
de representatividade descrito no inciso XXII;

XXII - coeficiente de representatividade do preco de referéncia: é o coeficiente da
quantidade de medicamentos com valores iguais ou inferiores ao PRM, em relacdao ao
total de medicamentos utilizados no célculo do PRM,;

XXIII - valores discrepantes: serdo considerados discrepantes os valores unitdrios
de comercializacdo presentes na base depurada e que ficarem fora do intervalo de
confianca estabelecido com base no valor médio unitdrio de mercado mais ou menos
trés desvios-padrao;

§ 1° As medidas estatisticas serdao sempre ponderadas pelo valor unitdrio de
comercializacao dos medicamentos e respectiva quantidade comercial.

§ 22 Para os fins desta Portaria, os tipos de destinatarios sdo os seguintes:

[ - setor publico, formado pelo conjunto de érgaos e entidades da administragao
publica compradores de medicamentos. Para a sua identificacdo, serao utilizados os
respectivos nimeros de inscricao no CNPJ;

IT - setor privado, sao todos os destinatdrios, exceto os identificados como setor
publico, nos termos do inciso anterior;

III - Secretaria da Saude do Estado;
IV - credenciados do IPE-Saude.

Art. 3° A base depurada de dados, prevista no inciso II do art. 2°, serd estruturada
com os critérios definidos neste artigo.

I - Na extra¢ao dos dados da NF-e, serdao selecionadas somente as notas:
a) do modelo 55;
b) dos destinatarios que tenham CNPJ;

c¢) dotipo de operacao (tpNF) 1(um) que corresponde a saida de produtos, sendo
excluidas as canceladas e denegadas;
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d) com transacdes de venda do Cddigo Fiscal de Operagoes e Prestagdes (CFOP),
conforme Instrucao Normativa da Subsecretaria do Tesouro do Estado;

e) do periodo escolhido para andlise dos dados, adotada a data de emissao da NF-e
para a selecao requerida;

f) com transagdes do cddigo de barras (campo Cean-Comercial da NF-e) dos
medicamentos especificados e, ndo sendo possivel pelo campo Cean, devera
ser utilizado o campo Xprod (descricao do produto ou servigo);

g) com base no CNPJ dos vendedores ou dos compradores, em situagoes especiais;

h) que nado sejam de pessoas juridicas com o mesmo CNPJ ou facam parte do
mesmo grupo economico.

II - para cada medicamento, serdo extraidos os seguintes dados:
a) destCNPJ: CNPJ do destinatario;
b) UF Destinatdrio: Unidade da Federacao do destinatdrio;

¢) Cean-Comercial: Global Trade Item Number (GTIN), corresponde ao cédigo de
barras dos medicamentos;

d) gCom: quantidade comercial, que corresponde a quantidade de unidades
comerciais do medicamento;

e) uCom:unidade comercial, que corresponde a unidade fisica de comercializacao
do medicamento;

f) vDesc: valor total do desconto, que corresponde ao desconto dado ao valor da
unidade comercial;

g) vProd: valor total bruto dos medicamentos;
h) xProd: descricao do medicamento.

III - os dados extraidos da NF-e serdo complementados com as seguintes

informacoes:
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a) cddigo Celic do medicamento;
b) cddigo Anvisa do medicamento;

c) codigo IPE do medicamento;
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d) substdncia que corresponde ao principio ativo;

e) unidade fisica de comercializacado do medicamento;

f) unidade fisica de apresenta¢dao do medicamento;

g) quantidade de unidades fisicas de apresenta¢ao do medicamento;

h) unidade fisica do contetido da unidade de apresentacao do medicamento;

i) quantidade de unidades fisicas do conteido da unidade de apresentacao do
medicamento (dose);

j)  preco unitdrio de comercializagao, calculado conforme disposto no inciso XII
do art. 2°.

IV - a base depurada sera atualizada quinzenalmente incluindo novos medicamentos
para serem precificados;

V - ainclusao, na base depurada, de novos medicamentos para serem precificados
devera ser precedida de relatério eletronico com os dados previstos no inciso XIV do art. 2°.

Art. 4° O PRM serd calculado e divulgado utilizando os dados da base depurada.
§ 1° O cdlculo do PRM observard os seguintes critérios:
I - serd realizado em duas versoes:

a) aprimeira versao com todos os dados da base depurada sem qualquer tratamento
estatistico de valores discrepantes do preco unitdrio de comercializacao;

b) a segunda versdo com exclusdao dos valores discrepantes do pre¢o unitdrio
de comercializa¢ao mediante aplicacao do critério previsto no inciso XXIII do
art. 2°.

I - serd aplicada a seguinte féormula:

PRM = [1° Quartil + (2 x Mediana) + 3° Quartil]/4

Onde:

1° quartil - valor do 1° quartil dos precos unitarios de comercializacao;
30 quartil - valor do 3° quartil dos pregos unitdrios de comercializa¢ao;

Mediana - valor da mediana dos prec¢os unitdrios de comercializacao.
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III - serd apurada a variabilidade dos prec¢os unitdrios de comercializacao mediante
calculo do coeficiente de variacao, conforme definido no inciso XXI do art. 2°, devendo-se
observar o seguinte:

a)

b)

c)

se o coeficiente for inferior ou igual a 0,35 (trinta e cinco centésimos), os dados
da base do PRM tém estatisticamente adequado nivel de homogeneidade;

se o coeficiente for superior a 0,35 (trinta e cinco centésimos), os dados da base do
PRM tém estatisticamente baixo nivel de homogeneidade e, consequentemente,
fica prejudicada sua aplicacao sem avaliacao complementar;

dquanto menor o coeficiente, mais homogénea a base de dados do PRM; logo,
o coeficiente igual a zero indica que todas as transagoes foram realizadas com
preco unico.

IV - serd apurada a representatividade do PRM, conforme definido no inciso XXII
do art. 2°, mediante cédlculo do coeficiente de representatividade, devendo-se observar
0 seguinte:

a)

b)

c)

se o coeficiente for igual ou superior a 0,45 (quarenta e cinco centésimos),
indica que o PRM tem significativa representatividade;

se o coeficiente for inferior a 0,45 (quarenta e cinco centésimos), indica que o
PRM tem baixa representatividade e, consequentemente, fica prejudicada sua
aplicacao sem avaliacao complementar;

quanto maior o coeficiente, maior sera o nimero de transacoes praticadas até o
valor do PRM; logo, o coeficiente de representatividade igual a 1,0 (um) indica
que todas as transacoes foram realizadas com pre¢o unico.

V - serd atualizado quinzenalmente ou sempre que houver demanda especial de

célculo.

§ 2° A divulgacdao do PRM serd feita mediante publicacdo, na intranet desta
Secretaria da Fazenda, do Relatério do Preco de Referéncia de Medicamentos.

I - O Relatdrio do Prego de Referéncia de Medicamentos apresentara as seguintes

informacdes:

a)

b)
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o tipo de destinatdrio;

o cddigo de barras (GTIN) do produto que corresponde ao campo Cean da NF-e;

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

¢) o cddigo Anvisa do medicamento;

d) o periodo de competéncia dos dados;

e) a quantidade de fornecedores;

f) a quantidade de unidades comerciais do medicamento;

g) o valor total das transacoes;

h) o cddigo Celic do medicamento;

i) o cddigo IPE do medicamento;

j) adescricao do medicamento;

k) a substancia que corresponde ao principio ativo;

1) aunidade fisica de comercializagao do medicamento;

m) a unidade fisica de apresentacao do medicamento;

n) a quantidade de unidades fisicas de apresentacao do medicamento;
0) a unidade fisica do contetido da unidade de apresenta¢dao do medicamento;

p) a quantidade de unidades fisicas do contetido da unidade de apresentacao do
medicamento (dose);

@) a mediana do valor unitdrio de comercializagao;

r) o 12 quartil do valor unitario de comercializagao;

s) 0 32 quartil do valor unitdrio de comercializagao;

t) o Preco de Referéncia do Medicamento (PRM);

u) o coeficiente de variagdao do valor unitario de comercializac¢ao;
v) o coeficiente de representatividade do pre¢o de referéncia;

w) a indicacao de versao, conforme previsto no inciso II do art. 4°;
x) a tabela de frequéncia do prec¢o unitario de comercializagao.

IT - em relacao as informacoes referidas no inciso anterior, devem ser
observados os seguintes critérios:
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a) o prego de referéncia deverd ser calculado e divulgado em todos os tipos de
unidades de comercializacao do mesmo medicamento;

b) os dados devem ser apresentados por tipo de destinatario em linhas separadas,
ou por filtro préprio para cada tipo de destinatario, conforme classificacao
apresentada no § 22 do art. 2°.

III - o Relatério do Preco de Referéncia de Medicamentos serd atualizado e
publicado quinzenalmente ou sempre que houver demanda especial de cdlculo.

Art. 5° Compete a Subsecretaria da Receita Estadual, gestora do Sistema NF-e,
disponibilizar os dados necessarios ao cumprimento desta Portaria.

Art. 6° Compete a Subsecretaria do Tesouro do Estado:

I - implantar o Sistema de Prego de Referéncia de Medicamentos adquiridos pela
administragcao publica estadual com base nos critérios definidos nesta Portaria;

II - processar o cdlculo do PRM;
[T - divulgar o Relatdrio do Preco de Referéncia de Medicamentos;
IV - expedir normas complementares para o cumprimento desta Portaria;

V - expedir normas para aplicacao da metodologia de calculo do Preco de Referéncia
de Medicamentos para outros produtos;

VI - manter os arquivos eletrénicos com os dados utilizados para cdlculo dos
precos de referéncia.

Art. 72 Esta Portaria entra em vigor na data da sua publicacao.

SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA, em Porto Alegre,............
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Anexo 3

Classificacao de Natureza Juridica

<

1. Administracao Publica

101-5 - Orgao Publico do Poder Executivo Federal

102-3 - Orgéo Publico do Poder Executivo Estadual ou do Distrito Federal

103-1 - Orgéo Publico do Poder Executivo Municipal

104-0 — Orgéo Publico do Poder Legislativo Federal

105-8 - Orgao Publico do Poder Legislativo Estadual ou do Distrito Federal

106-6 — Orgao Publico do Poder Legislativo Municipal

107-4 — Orgéo Publico do Poder Judiciério Federal

108-2 - Orgao Publico do Poder Judiciario Estadual

110-4 - Autarquia Federal

111-2 - Autarquia Estadual ou do Distrito Federal

112-0 - Autarquia Municipal

113-9 - Fundagéo Publica de Direito Publico Federal

114-7 - Fundacéo Publica de Direito Publico Estadual ou do Distrito Federal

115-5 - Fundacéo Publica de Direito Publico Municipal

116-3 - Orgao Publico Auténomo Federal

117-1 - Orgao Publico Auténomo Estadual ou do Distrito Federal

118-0 - Orgéo Publico Auténomo Municipal

119-8 - Comissao Polinacional

120-1 - Fundo Publico

121-0 - Consércio Publico de Direito Publico (Associacdo Publica)

122-8 - Consorcio Publico de Direito Privado

123-6 - Estado ou Distrito Federal

1 24-4 — Municipio

125-2 - Fundacao Publica de Direito Privado Federal

126-0 - Fundacdo Publica de Direito Privado Estadual ou do Distrito Federal

127-9 - Fundacéo Publica de Direito Privado Municipal

continua...
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continuagao

2. Entidades Empresariais

201-1- Empresa Publica

203-8 - Sociedade de Economia Mista

204-6 - Sociedade Andonima Aberta

205-4 - Sociedade Anénima Fechada

206-2 - Sociedade Empreséria Limitada

207-0 - Sociedade Empreséria em Nome Coletivo

208-9 - Sociedade Empresaria em Comandita Simples

209-7 - Sociedade Empresaria em Comandita por Acbes

212- 7 - Sociedade em Conta de Participacdo

213-5 - Empresario (Individual)

214-3 - Cooperativa

215-1 - Consércio de Sociedades

216-0 - Grupo de Sociedades

217-8 - Estabelecimento, no Brasil, de Sociedade Estrangeira

219-4 - Estabelecimento, no Brasil, de Empresa Binacional Argentino-Brasileira

221-6 — Empresa Domiciliada no Exterior

222-4 - Clube/Fundo de Investimento

223-2 - Sociedade Simples Pura

224-0 - Sociedade Simples Limitada

225-9 - Sociedade Simples em Nome Coletivo

226-7 - Sociedade Simples em Comandita Simples

227-5 - Empresa Binacional

228-3 - Consorcio de Empregadores

229-1 - Consércio Simples

230-5 - Empresa Individual de Responsabilidade Limitada (de Natureza Empresaria)

231-3 - Empresa Individual de Responsabilidade Limitada (de Natureza Simples)

continua...
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continuagéo

3. Entidades sem Fins Lucrativos

303-4 - Servico Notarial e Registral (Cartdrio)

306-9 - Fundacgao Privada

307-7 - Servico Social Auténomo

308.5 — Condominio Edilicio

310- 7 - Comissao de Conciliacao Prévia

311-5 - Entidade de Mediacdo e Arbitragem

313-1 - Entidade Sindical

320-4 - Estabelecimento, no Brasil, de Fundacdo ou Associacdo Estrangeiras

321-2 - Fundagao ou Associacao Domiciliada no Exterior

322-0 - Organizagéo Religiosa

323-9 - Comunidade Indigena

324-7 - Fundo Privado

325-5 - Orgéo de Direcao Nacional de Partido Politico

326-3 - Orgao de Direcao Regional de Partido Politico

327-1 - Orgéo de Direcdo Local de Partido Politico

328-0 — Comité Financeiro de Partido Politico

329-8 - Frente Plebiscitaria ou Referendaria

330-1 - Organizacgao Social (OS)

399-9 - Associacdo Privada

4. Pessoas Fisicas

401-4 - Empresa Individual Imobiliaria

402-2 - Segurado Especial

408-1 - Contribuinte Individual

409-0 - Candidato a Cargo Politico Eletivo

411-1 - Leiloeiro

412-0 - Produtor Rural (Pessoa Fisica)

continua...
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continuagao

5. Organizagoes Internacionais e Outras Instituicoes Extraterritoriais

501-0 - Organizacao Internacional

502-9 - Representacao Diplomética Estrangeira

503-7 — Outras Instituicdes Extraterritoriais
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RESUMO

Este trabalho objetiva avaliar se o modelo do repasse de duodécimos para os
Poderes e o Ministério Publico em vigor na Unido, nos Estados de Alagoas, Goids,
Parand, Rio de Janeiro e Santa Catarina é compativel com a norma constitucional, com
os principios orcamentdrios e com as normas de direito financeiro, especialmente o
principio da nao vinculacao da receita de impostos. O estudo também trata do ciclo
or¢amentdrio, da programagdo or¢amentdria e financeira, dos superdvits financeiros
no final do exercicio e sua devolucao ao Tesouro, assim como da evolucao dos
valores referentes as despesas efetivamente executadas pelos Poderes e pelo Ministério
Publico nas esferas a que pertencem. A excecao da Unido, o aumento na execucio das
despesas nao foi liderado pelo Poder Executivo, o qual cedeu parte do aumento da
receita arrecadada de 2010 a 2014 aos demais Poderes e ao Ministério Publico. Houve
superavit financeiro em todos os entes objeto do estudo, independentemente da forma
de mensuracao do repasse de duodécimo. O valor dos repasses aos Poderes e ao MP
deve ser pautado pela LOA, com seus acréscimos ou supressoes, a qual se submete
aos limites impostos na LDO, a excecao dos Estados de Alagoas e Rio de Janeiro.
O critério de andlise referente a normatizac¢ao e ao tratamento dado as sobras financeiras
¢é determinante, devendo-se respeitar o principio da conta tinica e considerar eventuais
sobras como antecipa¢oes do duodécimo para o préximo ano.

Palavras-chave: Processo Orcamentdrio. Duodécimos. Poderes e Ministério
Publico. Despesa publica. Receitas de impostos. Nao afetacao.
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ABSTRACT

This study aims to assess if the models in use for funding the legislative and
judicial branches and the Public Ministry in the federal government of Brazil, the States
of Alagoas, Goids, Parand, Rio de Janeiro and Santa Catarina are compatible with the
constitutional norm and ascertain compliance with the budgetary principles, especially
the principle of non-binding of tax revenues. The study will also address the budget
cycle, the budget and financial programming, the financial surpluses at year end and
its return to the State Treasury, as well as the evolution of effectively transferred funds
and its allocation by the legislative and judicial sector and the Public Ministry at their
respective government levels. Except for the federal government, the expenses raise was
not headed by the executive branch, which has devoted part of the increase in revenue
collected in 2010 to 2014 to the other branches and the Public Ministry. There were
financial surpluses in all of the states, regardless of the form of measuring the transfer
funds. The standard of review regarding the regulation and treatment of financial
surplus is crucial, and one should respect the principle of single account and consider
any leftovers as anticipations of the twelfth for next year.

Keywords: Budget Process. Funding. Branches of government and Public Ministry.
Public spending. Tax revenue. Non-allocation.
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1 INTRODUCAO

O conceito de orcamento esta disperso no cotidiano das pessoas desde o momento
em que uma determinada crianca recebe mesada para adquirir um brinquedo, ou até
mesmo no dia a dia de uma célula familiar que organiza suas despesas em face da
remuneracao total recebida. Analisar o que é orcamento de acordo com 0 senso comum
consiste em fazer comparativo entre a previsdo de receitas (saldrio do més, por exemplo)
e a efetivacdo das despesas (pagamento das dividas mensais). Temos assim ideia do
que estd inserido no cotidiano em nossas vidas, fazendo com que sejamos obrigados a
ter planejamento dos gastos sob pena de incidir em desincompatibilizacao econdmica.
Nao muito diferente, tal estrutura légica é encontrada no campo empresarial, visto que
0 bom planejamento or¢camentdrio e a correta execucao das despesas vém influir na
administracao mais sélida e continua.

No ambito da esfera ptblica o entendimento nao pode ser diferente, porém com
acréscimo de maior niimero de varidveis atreladas a aspectos econdmicos, sociais,
politicos, juridicos e éticos que tendem ao bem comum da populacao. O tratamento para
com o bem ptblico demanda estudo multidisciplinar, visto que envolve diversos setores
da sociedade. Nesta conjuntura encontramos o Or¢camento Publico em todas as esferas
(Uniao, estados ou municipios).

Temos entao a ideia do Or¢amento Publico, instrumento de gestao de grande
relevancia, inserido numa previsao temporal das despesas importantes ao funcionamento
da administracao (maquina publica), assim como no arcabouco arrecadatorio, que tem a
chancela normativa advinda do Poder Legislativo respectivo. A legalidade é caracteristica
basilar que acompanha o Or¢camento Publico, ou seja, todo o processo de execu¢ao
or¢amentdria é perpassado por normatizacao obrigatdria que dard legitimidade as acoes
do gestor publico.

A Constituicao Federal (artigo 165, I, II e III) prevé a existéncia de trés tipos de leis
orcamentdrias que denominamos de Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camen-
tarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). Elas possuem especificidades temporais,
cabendo ao chefe do Poder Executivo o encaminhamento dos projetos de lei para a devida
deliberagao do Poder Legislativo, visando sua tramitacao e consequente aprovagao.

As leis orcamentdrias possuem cardter autorizativo, possuem o escopo de auto-
rizar os programas governamentais nelas contidos e, ao mesmo tempo, proibem todos
os demais programas que nao estejam contemplados nos respectivos diplomas legais.
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Nesse sentido, este trabalho objetiva avaliar se 0 modelo do repasse de duodécimos
para os Poderes e o Ministério Publico em vigor na Uniado Federal, nos Estados de Alagoas,
Goids, Parand, Rio de Janeiro e Santa Catarina é compativel com a norma constitucional,
com os principios orgamentdrios e com as normas de direito financeiro além da ocorréncia
da vinculacao ou da afetacao da receita de impostos.

A andlise levard em consideracao o fato de ter-se observado que a capacidade
de investimento do Poder Executivo nessas esferas, a quem cabe, precipuamente,
implementar politicas publicas consagradoras dos direitos fundamentais - educagao,
salide, moradia, seguranca e outros - tem sofrido redugao ano apds ano, ainda que os
valores da arrecadacgao de receitas estejam em constante crescimento.

O estudo também tratard do ciclo orcamentdrio, da programagao or¢amentdria e
financeira, dos superavits financeiros no final do exercicio e de sua devolu¢ao ao Tesouro
Estadual.

1.1 Objetivos

O objetivo deste estudo é demonstrar e analisar as consequéncias dos modelos
adotados nas leis orcamentarias para o repasse de duodécimos aos Poderes e ao Ministério
Publico na Unido e nos Estados de Alagoas, Goids, Rio de Janeiro, Parand e Santa Catarina.
Analisar-se-4, também, a ocorréncia da vinculagao da receita de impostos, a programacgao
orcamentdria e financeira, a execucao da despesa, os superavits financeiros no final do
exercicio e sua devolu¢ao ao Tesouro.

1.2 Metodologia

Pretende-se neste trabalho realizar uma pesquisa descritiva que observa, registra,
analisa e correlaciona fatos ou fendmenos sem manipuld-los. A pesquisa bibliografica e
documental dar-se-4 a partir do conjunto de conhecimentos reunidos em obras e artigos
cientificos, especialmente da seara juridica e das finangas publicas, que tratam do
processo orcamentdario e da responsabilidade fiscal.

Com base no referencial tedrico, proceder-se-a ao estudo de caso, oportunidade
em que serd examinada a execucao orcamentdria da Unido, dos Estados de Alagoas,
Goids, Parand, Rio de Janeiro e Santa Catarina, com foco no repasse de duodécimos e
nos superavits financeiros.
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2 ELABORAGAO DAS PROPOSTAS ORCAMENTARIAS

Para Castro (2010, p. 125), “o orcamento é de grande importancia para o Pafs, e se
for mal planejado, ou mal executado, proporcionard graves prejuizos no desempenho da
atividade estatal, com vistas ao cumprimento de sua missao”.

O valor do Orcamento Publico foi muito bem expresso por Barbosa (1999, p. 253):

A obra com a mais importante providéncia, que uma sociedade politica bem constituida
pode exigir de seus representantes, é tornar o orcamento uma institui¢ao invioldvel e
soberana, em sua missdo de prover as necessidades ptblicas mediante o menor sacrificio
dos contribuintes; é fazer dessa lei das leis uma forca da nag¢ao, um sistema sdbio, econo-
mico, escudado contra todos os desvios, todas as vontades, todos os poderes que ousem
perturbar-lhe o curso tracado. Nenhuma instituicdao é mais relevante, para o movimento

regular do mecanismo administrativo e politico de um povo, do que a lei orcamentaria.

O art. 165, § 99, da Constituicao Federal determina que cabe a Lei Complementar
dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragao e a organizacao
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei orcamentdria anual,
estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administracao direta e indireta,
bem como condic¢des para a instituicao e o funcionamento de fundos.

A Constituicao Federal adotou a sistemdtica de normas gerais para o direito
financeiro. Na forma do art. 24 da Constituicao Federal compete a Uniao, aos estados e
ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre direito financeiro. Nessa sistemadtica,
a competéncia da Unido limitar-se-d a estabelecer normas gerais.

Segundo Ferraz Jr. (1994, p. 19):

[...] o federalismo cooperativo vé na necessidade de uniformizacao de certos interesses
um ponto bdsico da colaboragdo. Assim, toda matéria que extravase o interesse circuns-
crito de uma unidade [...] ou porque é comum (todos tém o mesmo interesse) ou por-
que envolvem tipologias, conceitua¢des que, se particularizadas num ambito auténomo,
engendrariam conflitos ou dificuldades no intercdmbio nacional, constitui matéria de
norma geral.

A Lei Federal n. 4.320/1964, de 17 de marco de 1964, norma geral de direito finan-
ceiro, foi recepcionada pela Constituicao Federal de 1988, materialmente como norma
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complementar, em todos os seus dispositivos por ela ndao modificados ou revogados.
Convive com a Lei Complementar n. 101/2000, de 4 de maio de 2000 (Lei de Respon-
sabilidade Fiscal), veiculando ambas as normas gerais de direito financeiro. As normas
gerais, nas palavras de Conti et al. (2010, p. 30), “sao normas que, devido a necessidade
de uniformizacao, extravasam o ambito de validade da Unido Federal, sendo cogentes a
todos os membros da Federacao”.

2.1 Plano Plurianual

A lei que institui o Plano Plurianual (PPA), de iniciativa privativa do chefe do
Poder Executivo, de acordo com o art. 165, § 1°, CF/1988, tem o condao de estabelecer de
forma regionalizada as diretrizes, os objetivos e as metas da administragao publica federal
(e também estadual, distrital e municipal) para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada. O plano plurianual,
de acordo com Weder de Oliveira (2013, p. 339), é uma inovacao da Constitui¢ao Federal
de 1988, mas “guarda origem no antigo orcamento plurianual de investimento”.

Em termos mais analiticos, a lei em questao deve ter em seu arcabougo os
principios e os critérios que devem orientar a execu¢ao dos programas de governo que
venham a alcancar os resultados tao esperados, ligados as despesas executadas em mais
de um exercicio financeiro, que provoquem aumento no patriménio ptublico (FURTADO,
2014, p. 114).

Furtado (2014, p. 116), continuando sua explanac¢ao, diz que hd dois tipos de
programas do PPA:

a) programas finalisticos: sdo aqueles que resultam em bens ou servigos que
sao ofertados diretamente a sociedade e que possuem resultados passiveis de
mensuragao;

b) programas de apoio as politicas publicas e dreas especiais: sdo aqueles
voltados aos servigos classificados como tipicos de Estado, ao planejamento,
a formulacao de politicas setoriais, a coordenacao, a avaliacao ou ao controle
dos programas finalisticos, que resultam em bens ou servicos ofertados ao
proprio Estado, podendo ser compostos por despesas de natureza tipicamente
administrativa.

E importante destacar que o PPA nao pode ser considerado um orcamento plurianual,
visto que ndo vem a consignar dotagdes e fixar limites orcamentdrios ou financeiros. Dito
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isto, os planos e os programas nacionais previstos na Constituicao devem estar compativeis
com o PPA (WEDER DE OLIVEIRA, 2013, p. 310).

Entende-se que o PPA funcione como orientador de dois outros instrumentos
legais de suma importdncia: a LDO e a LOA, além de servir como meio de orientacao
ao Poder Publico no que tange a escolhas de investimentos que sejam importantes para
determinada regiao.

A sistemadtica de elaboragdo do plano plurianual, de acordo com o art. 165, § 9,
da Constituicao Federal, serd disciplinada por meio de lei complementar. Inexistindo
tal lei complementar, segue-se obediéncia ao artigo 35, § 22, I, do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias (ADCT), que preleciona a vigéncia do plano plurianual até
o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente. E por
simetria, devem os estados e os municipios estabelecer dispositivos equivalentes em
seus normativos de competéncia (constitui¢oes estaduais ou leis organicas). Em suma,
o plano plurianual possui uma duragao de quatro anos, com inicio no segundo ano do
exercicio financeiro de um mandato do chefe do Executivo e finalizacao no primeiro ano
do mandato eletivo posterior.

2.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias, na forma prescrita no § 22 do art. 165 da
Constituicao Federal, compreenderd as metas e as prioridades da administracao publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara
a elaboracao da lei orcamentdria anual, dispord sobre as alteragoes na legislagao tributaria
e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento.

De iniciativa do Poder Executivo, nas palavras de Petter (2011, p. 52), trata-se de lei
formal, dnua, na qual ficam estabelecidas as orienta¢oes para a confec¢do do orcamento.
Por estar restrita a um determinado exercicio financeiro, tem natureza essencialmente
transitéria e eficdcia temporal limitada.

Nessa acepgao, deve ser elaborada no primeiro semestre, conforme o art. 35,
§ 29, II, do ADCT, da Constituicao Federal, e, na licao de Petter (2011, p. 52), “nao cria
direitos subjetivos para terceiros, nem tem eficdcia fora da relacdo entre os Poderes
do Estado, caracterizando-se mais como um plano prévio, fundado em consideracoes
sociais e econdmicas”.
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Com o objetivo de garantir a autonomia funcional, administrativa e financeira
dos Poderes e do Ministério Publico, estes devem elaborar suas propostas orcamentdrias
dentro dos limites estipulados conjuntamente com os demais Poderes na Lei de Diretrizes
Orcamentdrias.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias, em nivel tatico, fixa limites para a elaboracao
das propostas or¢camentdrias, conforme o disposto no art. 99 da Constituicao Federal:

Art. 99. Ao Poder Judicidrio é assegurada autonomia administrativa e financeira.

§ 1° Os tribunais elaborardo suas propostas orcamentdrias dentro dos limites estipulados
conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes or¢amentdrias (BRASIL, 1988).

Nao se trata, portanto, de reparticao da receita tributdria, que, nas palavras de
Petter (2011), se encontra prevista nos arts. 157 a 162 da Constituicao da Republica e
tem por objetivo assegurar a autonomia politica e financeira dos entes (estados, Distrito
Federal e municipios) da Federacao brasileira.

Assim, a LDO ¢é o instrumento norteador da elaboracao da LOA na medida em que
dispoe, para cada exercicio financeiro, sobre: as prioridades e as metas da administragao
publica federal; a estrutura e a organizacao dos orgamentos; as diretrizes para a elaboragao
e a execucao dos or¢amentos da Unido e suas alteracoes; a divida publica federal; as
despesas da Unido com pessoal e encargos sociais; a politica de aplicagao dos recursos
das agéncias financeiras oficiais de fomento; as alteracdes na legislagao tributdria da
Unido; e a fiscalizacdao pelo Poder Legislativo sobre as obras e os servicos com indicios
de irregularidades graves.

Como visto, é na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias que sao estipulados os limites
para a elaboragao da proposta orcamentdria de cada poder ou 6érgao. Esses limites, por
conseguinte, precisam ser conhecidos e devem ser anteriores ao periodo que antecede a
elaboracao da proposta da Lei Orcamentdria Anual.

Segundo Petter (2011, p. 57):

O Poder Judicidrio e o Ministério Publico, por possuirem autonomia orcamentdrio-finan-
ceira, elaborarao suas propostas orcamentarias dentro dos limites estabelecidos na Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (CF, artigos 99, § 12 e 127, § 39) e as enviarao ao Executivo para
unificagdo e posterior envio ao Legislativo.

[...]
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De outra parte, o § 32 do art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000) de-
termina ao Poder Executivo de cada ente que coloque a disposicdo dos demais Poderes
e do Ministério Publico, para conhecimento, todos os estudos, memorias de célculos e
estimativas das receitas para o exercicio subsequente, antes do encaminhamento da Lei

Orcamentdria para votacao.

O art. 166, § 6°, da CF/1988, estabelece que, até a lei complementar definir os
prazos para o encaminhamento das propostas das leis orcamentdrias, deve ser observado
o previsto no art. 35, § 22, do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT).

Com efeito, os prazos de envio e de sanc¢ao das leis orcamentdrias foram estipulados
considerando a necessidade de a Lei de Diretrizes Orcamentdrias estar de acordo com
o Plano Plurianual, assim como a Lei Or¢camentdria Anual compativel com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e com o Plano Plurianual.

O Supremo Tribunal Federal, nesse sentido, em decisao prolatada em sede de ADI,
reforca que a LDO tem por objetivo orientar a elaboracdao da Lei Or¢camentdria Anual:

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias possui destinacao constitucional especifica e veicula
contetido material préoprio, que, definido pelo art. 165, § 29, da Carta Federal, compreen-
de as metas e prioridades da Administragao Publica, inclusive as despesas de capital para
o exercicio financeiro subsequente. Mais do que isso, esse ato estatal tem por objetivo
orientar a elaboragdo da lei orcamentdria anual e dispor sobre as altera¢des na legislagao
tributdria, além de estabelecer a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de
fomento (BRASIL, 1964).

Dispoe, no mesmo sentido, o art. 5° da Lei Federal n. 4.320/1964, que contém
vedagao as dotagoes globais, as quais sao destinadas a atender diferentes tipos de despesa.
Conti et al. (2010, p. 44) assim se posiciona:

Esta vedacdo exterioriza principio juridico-financeiro da discriminacdo da despesa publi-

ca, o qual determina que as despesas publicas devem ser descritas no orcamento detalha-
damente, ou seja, classificadas de acordo com a sua fungiao/destinagao.

2.3 Lei Orcamentaria Anual

Conforme a Constituicdo Federal, art. 165, a Lei Or¢amentdria Anual compreende
o orcamento fiscal de todos os Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da
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administracao direta e indireta, inclusive fundag¢oes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico. O § 8° do mesmo artigo dispoe que a Lei Or¢camentdria Anual nao conterd
dispositivo estranho a previsao da receita e a fixagdo da despesa, nao se incluindo
na proibi¢do a autorizagao para abertura de créditos suplementares e contratacao de
operacoes de crédito.

Ainda, o art. 165, § 5%, I, da CF/1988, consagra o principio da universalidade,
significando a inclusao de todas as receitas e despesas, de todas as entidades, no
or¢amento geral anual.

No dmbito da Unido, de acordo com o Manual Técnico do Orcamento, para nortear
o desenvolvimento do seu processo de trabalho, a Secretaria de Orcamento Federal utiliza
as seguintes premissas:

- orcamento visto como instrumento de viabilizacdo do planejamento do Governo;

- énfase na andlise da finalidade do gasto da Administracdo Publica, transformando o
or¢amento em instrumento efetivo de programagado, de modo a possibilitar a implan-
tacao da avaliacao das acgoes;

- acompanhamento das despesas que constituem obrigagdes constitucionais e legais da
Unido, nos termos do art. 92, § 29, da LRF;

- ciclo orcamentdrio desenvolvido como processo continuo de anélise e decisao ao longo
de todo o exercicio;

- avaliacdo da execugao orcamentdria com o objetivo de subsidiar a elaboracao da pro-
posta or¢amentdria, com base em relatérios gerenciais, conferindo racionalidade ao
processo;

- atualizacao das projecoes de receita e de execugdo das despesas e de elaboracao da
proposta or¢amentdria, com o intuito de se atingir as metas fiscais fixadas na LDO; e

- elaboracdo do projeto e execucao da LOA, realizadas de modo a evidenciar a transpa-
réncia da gestao fiscal, permitindo o amplo acesso da sociedade (BRASIL, 2015, p. 74).

Nessa perspectiva, a realiza¢dao de toda a despesa ou a assunc¢ao de qualquer
obrigac¢ao por agentes publicos, em nome do Estado-administragcao, devem estar previstas
nas leis orcamentarias, sob pena de serem consideradas - a despesa realizada e a
obrigacdo assumida - nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico.

Harada (2012), ao tratar da execucao orcamentdria, destaca que, sob o prisma da
legalidade, impde-se a verificagao dos requisitos necessdrios a realizacao da despesa,
isto é, ao gastar o dinheiro ptblico o administrador deve observar rigorosamente as
autorizacoes e as limitacoes da lei orcamentdria sob execucao, sob pena de caracterizagcao
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de crime de responsabilidade (CF, art. 85, VI; Lei n. 1.079/1950, art. 4°, VI; Decreto-Lei
n. 201/1967, art. 19) e ato de improbidade administrativa (Lei n. 8.429/1992, art. 10, IX).

2.4 Avinculacao de receitas de impostos

Dentre os principios orcamentdrios previstos na Constituicao Federal, encontra-
se o principio da nao vinculacao ou da nao afetacao da receita de impostos, espécie de
tributo. As outras espécies sao as taxas, as contribuicoes de melhoria, os empréstimos
compulsdrios e as contribuicdes parafiscais ou especiais.

Na diccao do art. 167, inc. IV, sao vedadas as vinculacoes de receitas de impostos
a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao do produto da arrecadagao dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacao de recursos para as agoes e
os servicos publicos de satide, para manutencao e desenvolvimento do ensino e para
realizacao de atividades da administracdo tributdria, como determinado, respectivamente,
pelos arts. 198, § 22, 212 e 37, XXII, e a prestacao de garantias as operagoes de crédito por
antecipagao de receita, prevista no art. 165, § 82, bem como o disposto no § 4° deste artigo.

Conforme esse dispositivo, é vedada a vinculagao da receita de imposto a érgao,
fundo ou despesa. Essa proibi¢ao constitucional guarda perfeita harmonia com a natureza
do imposto, que é um tributo desvinculado de qualquer atuacao especifica do Estado,
de acordo com o art. 16 do Cédigo Tributdrio Nacional, Lei n. 5.172, de 25 de outubro
de 1966.

Com efeito, a Constituicao Federal, no art. 167, inc. IV, abre estritas excegoes a esse
principio. Uma delas, a reparticao da receita tributaria, encontra-se prevista nos arts. 157
a 162 da Constituicao da Republica e tem por objetivo assegurar a autonomia politica
e financeira dos entes (estados, Distrito Federal e municipios) da Federacao brasileira.
Ocorre somente no sentido dos entes estatais “maiores” para os “menores”. Nao se aplica
aos Poderes e aos 6rgaos que fazem parte do ente da Federacao.

Em relacao aos Poderes e ao Ministério Publico, a Constituicao, no art. 165,
estabelece, para o Poder Executivo, a iniciativa da proposta or¢amentdria, e, no § 52, que
a lei orcamentdria anual compreendera o orcamento fiscal referente aos Poderes da Uniao,
seus fundos, érgaos e entidades da administragao direta e indireta, inclusive fundagoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

Sobre a vedacao a vinculacao de receitas ao Ministério Publico e ao Poder Judicidrio
na Lei de Diretrizes Orcamentdrias, assim decidiu o Supremo Tribunal Federal:
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Vedacao a vinculacao de receitas ao Ministério Publico e ao Poder Judicidrio na Lei de
Diretrizes Orcamentdrias: STF - Por aparente ofensa ao principio constitucional que veda
a vinculagao da receita a 6rgao, fundo ou despesa (CF, art. 167, IV), o Tribunal deferiu,
em parte, medida liminar em agdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Governo
do Estado de Pernambuco para suspender, até a decisao final da acdo direta, a eficacia
dos §§ 1°, 2° e 32 do art. 27, da Lei 11.660/99, na redacao pela Lei 11.666/99, do mesmo
Estado, que, ao estabelecer as diretrizes orcamentarias do Estado de Pernambuco para o
exercicio do ano de 2.000, fixou duodécimos do Poder Judiciario, do Ministério Publico,
do Tribunal de Contas e da Assembleia Legislativa Estadual em percentual da receita
gerada por impostos (BRASIL, 1999).

O célculo da Receita Liquida Disponivel (RLD), considerando a receita de impostos,
ofende o principio da legalidade, que orienta a atuagao da administracao publica; o da
nao afetacao, previsto na Constituicao Estadual e na Constituicao Federal; assim como
a ressalva existente no art. 27 da Lei Estadual n. 16.445/2014.

2.5 Execucao orcamentaria e financeira: programacao financeira e cota
financeira, legalidade da despesa publica e contingenciamento

As execucOes orcamentaria e financeira das despesas ocorrem concomitantemente,
apos a publicacao da lei do orgamento.

A execucao orcamentdria, nos dizeres de Crepaldi e Crepaldi (2009, p. 202), é a
utilizacao dos créditos consignados no orcamento geral em todas as esferas de governo.
Por sua vez, a execucao financeira representa a utilizacao dos recursos financeiros, visando
atender a realizagao dos projetos e das atividades atribuidas as unidades or¢camentdrias.

2.5.1 Programacdo financeira e cota financeira

Apds a aprovacao do orcamento, torna-se necessario o estabelecimento de um
cronograma que considere a data efetiva em que os recursos previstos, ao longo do
exercicio, estarao disponiveis, a fim de racionalizar sua aplicacao na consecucao das
despesas publicas. O art. 47 da Lei Federal n. 4.320/1964 prevé a aprovagao de um quadro
de cotas, e o art. 48, o atendimento de seus objetivos.

As finalidades da programacao financeira nas palavras de Crepaldi e Crepaldi
(2009, p. 202) sao:

574 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

Assegurar as unidades orcamentdrias, em tempo util, a soma dos recursos necessdrios
as suas realizagdes; permitir que o gestor dos recursos possa se organizar previamente,
priorizando a execucao dos programas; disciplinar os pedidos de liberagao de recursos
por parte das entidades executoras dos programas; manter o controle sobre os gastos das
entidades, a fim de se evitar o desequilibrio financeiro do ente estatal.

Conti et al. (2010, p. 182) elencam outros objetivos com base na Lei de

Responsabilidade Fiscal:

(2010,

a prevencdo de déficits futuros, por meio da adogdo de medidas que combatam o
acumulo de restos a pagar e o ajuste de compromissos que venham a comprometer
receitas futuras. Assim, a preocupac¢do com o equilibrio entre receitas e despesas se da
ndo apenas durante o exercicio presente, mas também em suas projecdes para o futuro;

- a elaboragdo dos cronogramas de desembolso;

- o0 estabelecimento do fluxo de caixa e o ajuste de execucdo do orcamento ao fluxo
provavel de recursos;

- a fixacdo de limites de saques periddicos contra conta tinica do Tesouro.

A importancia da programacao financeira também ¢é ressaltada por Conti et al.
p. 182):

[...] reside principalmente nas despesas que sao varidveis ao longo do exercicio, na me-
dida em que as despesas fixas, como as despesas com pessoal, com contratos nao reajus-
tdveis e mesmo com precatorios, podem ser facilmente divisiveis em parcelas iguais, ao
passo que as despesas varidveis devem ser programadas de forma compativel as oscila-
¢Oes orgamentdrias observadas ao longo do exercicio.

Além do cronograma mensal de desembolso, a programacao financeira contém

dados relacionados aos limites de valores disponiveis para a realizacao de empenho

por érgao ou unidade or¢amentdria; os valores autorizados para pagamento dos restos
a pagar processados e nao processados; a previsao de arrecadagao de receitas; os
créditos adicionais e as operacoes extraorcamentdrias, na forma do art. 49 da Lei Federal
n. 4.320/1964 (BRASIL, 1964).

Sobre a programacao financeira e a autonomia dos Poderes no ambito federal,

as Leis de Diretrizes Orcamentdrias tém reconhecido a competéncia daqueles para a
realizacao de suas proprias programacoes financeiras, consoante o art. 69 da Lei Federal
n. 12.017/20009:
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Art. 69. Os Poderes e o Ministério Publico da Unido deverao elaborar e publicar por ato
préprio, até 30 (trinta) dias apds a publicagdo da Lei Or¢amentdria de 2010, cronograma
anual de desembolso mensal, por 6rgao, nos termos do art. 8 da Lei Complementar n.
101, de 2000, com vistas ao cumprimento da meta de resultado primdrio estabelecida
nesta Lei (BRASIL, 2009).

2.5.2 Despesa publica e contingenciamento

Para Petter (2011, p. 151), o regime juridico da despesa publica implica aplicagao
da regra fundamental de que a realizagdao de despesa depende de previsao na lei
orcamentdria. E continua:

Logo, nenhuma despesa pode ser levada a efeito sem lei que a autorize e que determine
seu montante maximo. Por outro lado, a autorizacao de despesa nao significa o dever de
o administrador leva-la a efeito. Os atos praticados em desacordo com as leis orcamenta-
rias poderdo importar em crime de responsabilidade (Lei n. 1.079/1950 e Decreto-Lei n.
201/1967 - ver alteracoes procedidas pela Lei n. 10.028/2000), san¢ao politica consisten-
te na desqualificagao do agente. Além disso, permitir e/ou ordenar a realizagao de des-
pesas ndo autorizadas em lei orgamentdria ou regulamento constitui ato de improbidade
administrativa na dic¢ao do art. 10, inciso IX, da Lei n. 8.429/1992.

Regis Fernandes de Oliveira (2013, p. 478) aponta:

O governo de qualquer esfera tem, em principio, o dever de aplicar os recursos realizados
durante a gestdo orgamentdrio-financeira. Se a despesa vem prevista no orcamento e a re-

ceita existe faticamente, nao hd qualquer motivo para que nao seja realizada e executada.

O problema ocorre quando nao se realiza a receita, resultando na possibilidade
legal de ocorrer o contingenciamento.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu art. 92, estabelece que “os Poderes e o
Ministério Publico promoverao por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitacao de empenho e movimentag¢ao financeira, segundo critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentdarias”. Nao poderao, no entanto, ser “objeto
de limitagao as despesas que constituam obrigagoes constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servi¢co da divida, e as ressalvadas pela
lei de diretrizes or¢amentdrias”.
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2.6 Superavits financeiros: os valores monetarios nao utilizados,
uso e devolucao

E importante trazer a colacao, inicialmente, o conceito de exercicio financeiro.
O exercicio financeiro coincide com o ano civil, art. 34 da Lei Federal n. 4.320/1964,
e integram-no as receitas nele arrecadadas e as despesas nele legalmente empenhadas,
art. 35. Os restos a pagar sao as despesas empenhadas, mas nao pagas até 31 de dezembro
de cada ano, conforme Regis Fernandes de Oliveira (2013, p. 479-480).

Nessa perspectiva, o art. 43, § 2°, da Lei Federal n. 4.320/1964, define superavit fi-
nanceiro apurado em balanc¢o patrimonial do exercicio anterior como “a diferenca positiva
entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos crédi-
tos adicionais transferidos e as operacoes de crédito a eles vinculadas” (BRASIL, 1964).

Essas definicdes sdao importantes para o entendimento e a identificacao dos
superavits financeiros nas contas dos Poderes e do Ministério Publico para verificar,
nos demonstrativos dos relatérios de gestao fiscal ou balancos financeiros, as sobras
monetdrias do exercicio.

Sobre a obrigatoriedade da devolugao da integralidade dos valores monetdrios nao
utilizados até o final do exercicio, sdo amplas as decisoes dos Tribunais de Contas, assim
como as noticias na midia acerca das restituicoes das camaras de vereadores ao Poder
Executivo no ambito municipal.

Nessa senda, o exemplo da Resolucao n. 306/2012, Pleno, do Tribunal de Contas
do Estado de Tocantins:

Quanto a devolucao anual do excedente do duodécimo da Camara Municipal, ndo s6 tem
respaldo nas diretrizes tracadas pela Lei Complementar n. 101/2000 como o gestor tem
o dever moral de devolver aos cofres publicos o valor que ultrapassa as necessidades do
Poder Legislativo.

[...]

As Camaras Municipais ndo sao entes arrecadadores de receita ptblica, assim, tendo em
vista o disposto no artigo 29-A da Constituicao Federal, a receita proveniente da devolu-
cao de valores eventualmente pagos a maior a vereadores constitui um saldo duodecimal
positivo que deve ser restituido ao Tesouro Municipal.

Dessa forma, essa devolucdo aponta para uma falha no planejamento, devendo o gestor
proceder a devida adequacao or¢camentaria, alterando o orcamento da Camara para menos.
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No que se refere a vinculacao desses recursos é incabivel, pois assim que o duodécimo
for devolvido deixa de fazer parte do orcamento da Camara Municipal e passa a integrar
0 caixa tnico do municipio, sob a gestao e responsabilidade do Chefe do Poder Executivo
(TOCANTINS, 2012).

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, no Processo n. CON-09/00559500,
em observancia aos principios constitucionais da unidade e da universalidade do
orcamento previstos no art. 165 da Constituicao Federal de 1988, decidiu que assim como
compete ao Poder Executivo repassar recursos financeiros, cabe a esses drgaos proceder
a devolucao dos valores nao utilizados, até o final do exercicio, ao Tesouro Estadual.

Segue transcricao de parte dessa decisao para melhor entendimento:

Em observancia aos principios constitucionais da unidade e da universalidade do or-
camento (art. 165 da Constituicao Federal), cabe ao Poder Executivo repassar recursos
financeiros (duodécimo) ao Poder Legislativo Municipal, contabilizados segundo o Pla-
no de Contas Unico instituido pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN -, de adocdo
obrigatoria com vistas a consolidacdo das contas nacionais, sob a forma de “transferén-
cias financeiras”, de natureza extraor¢amentdria, competindo ao Legislativo proceder a
devolucdo ao Tesouro Municipal até o final do exercicio, mediante registro contdbil de
“transferéncia financeira concedida”, dos valores monetdrios nao utilizados, apurados
em caixa no encerramento do exercicio, bem como inventariar os bens e outros valores
que se encontrem em sua posse (SANTA CATARINA, 2009).

E importante observar que, quando o Tribunal de Contas do Estado responde a uma
consulta, define tese que passa a possuir forca normativa, ou seja, a decisao tomada, em
sede de consulta, tem for¢a normativa, constituindo prejulgamento de tese que vincula
a apreciacao dos demais feitos acerca da temadtica. A Lei Complementar n. 202, de 15 de
dezembro de 2000, estabelece:

Art. 12 Ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, 6rgdo de controle externo,
compete, nos termos da Constitui¢cdo do Estado e na forma estabelecida nesta Lei:

[...]

§ 32 As decisdes do Tribunal de Contas em processo de consulta, tomadas por no minimo
dois tercos dos Conselheiros que o compdem, tém carater normativo e constituem prejul-
gamento da tese (SANTA CATARINA, 2000).

Deflui-se da andlise da legislacao, da doutrina e da jurisprudéncia que devem ser
excluidos da devolugdo apenas os valores referentes a restos a pagar e aqueles vinculados
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a alguma destinagdo especifica, como, por exemplo, os fundos. Sobre o tema, convém
lembrar que a Lei Complementar n. 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, preceitua
que é vedado consignar na lei orcamentdria crédito com finalidade imprecisa ou com
dotacao ilimitada, art. 52, § 59, e, além da especificacao qualitativa - em que, como e
onde gastar -, as autorizacoes de despesas devem estar identificadas quantitativamente
- quanto gastar.

3 ESTUDO DE CASO

3.1 Duodécimos
O art. 168 da CF dispoe:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orcamentdrias, compreendidos os cré-
ditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judicia-
rio, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de
cada més, em duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°
(BRASIL, 1988).

Para Regis Fernandes de Oliveira (2013, p. 446), a LC n. 101/2000 disciplinou o
assunto:

Obriga, todavia, o Executivo a repassar as verbas orcamentdrias de cada érgao de Poder
até o dia 20 de cada més. A nao liberagdo constitui exercicio irregular de poder e, pois,
habilita o érgdo preterido a ingressar em juizo para obter os recursos. No caso, o Execu-
tivo funciona apenas como 6rgao de arrecadagdo. A verba é do Judicidrio, do Legislativo,
do Ministério Publico e da Defensoria Publica, sendo vedado ao Poder Executivo reté-la,
seja a que titulo for.

De acordo com o Manual Técnico do Orcamento, o repasse do duodécimo é
realizado conforme as despesas fixadas na Lei Orcamentdaria Anual e, apds a aprovacao
da Lei Orcamentdria, cada Poder e 6rgao constitucional encaminha ao Poder Executivo
sua programacao financeira para o ano corrente (BRASIL, 2015, p. 84).
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3.1.1 Duodécimo e principio da unidade de tesouraria

O art. 56 da Lei n. 4.320/1964 assim dispde: “O recolhimento de todas as receitas
far-se-a em estrita observancia ao principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer
fragmentacao para criacao de caixas especiais” (BRASIL, 1964).

O significado desse principio é que o recolhimento da receita deve ser feito
pelo sistema de caixa Unico, e tal regra visa “racionalizar a gestao financeira, obtendo
ganhos operacionais e viabilizando, particularmente, a execucao da programacao de
desembolsos” (GIACOMONI, 2010, p. 278).

A Unica excecao a essa regra foi criada pela Lei de Responsabilidade Fiscal em rela-
¢ao a disponibilidade de caixa da previdéncia, que sera separada do sistema de caixa tinico.

No sistema de caixa unico, cada unidade gestora do orgcamento tem um limite de
saque na mencionada conta. No exemplo da Unido Federal, a unidade, possuindo limite
de saque na conta Unica em conta contdbil especifica, poderd emitir no Sistema Integra-
do de Administracao Financeira do Governo Federal (Siafi) documentos usados para a
realizagao dos pagamentos, que sao as denominadas ordens bancdrias.

Observa-se que os valores nao utilizados até o final de cada més e, consequente-
mente, também o final do exercicio retornam ao Tesouro Nacional, ou seja, hd um valor
previamente estabelecido para pagamento das despesas. Ao final de cada més os valores
das sobras desses recursos retornam ao Tesouro Nacional para nova programacao.

Os Poderes e 0 Ministério Publico também se submetem ao processo de programagao
financeira, que consiste na sistematica de liberacao de recursos financeiros para as
unidades gestoras que integram obrigatoriamente o Siafi, por meio da concessao de limite
de saque a Conta Unica do Tesouro Nacional. Esse processo cumpre o principio da unidade
de tesouraria constante da Lei n. 4.320/1964, art. 56, e do Decreto n. 93.872/1986, art. 1°.

No entanto, caso o Legislativo, o Judicidrio ou o Ministério Publico ndo utilizem
uma parte do repasse efetuado pelo Tesouro Nacional, essa parcela serd considerada como
antecipacao da cota financeira do exercicio seguinte, diminuindo, portanto, o repasse que
a Secretaria do Tesouro Nacional fard no préximo ano.
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3.1.2 Forma de mensuracéo, valor nominal ou percentual e cdlculo
Uniao

O modelo da Uniao estabelece como parametro para os limites a elaboracao da Lei
Orcamentaria Anual o conjunto das dotac¢des fixadas na Lei Or¢amentdria do ano anterior,
com as alteracoes decorrentes dos créditos suplementares e especiais, excetos os abertos
a conta de superavit financeiro, aprovados até maio do ano de execucao.

Alagoas

Nao existe parametro expresso nas leis orcamentarias quanto a mensura¢ao do
repasse individual de duodécimo aos Poderes, ao Ministério Publico e a Defensoria
Publica do Estado. Apesar de terem existido tentativas de parametrizacao expressa quanto
ao repasse nos projetos da LDO dos anos anteriores, nao houve éxito para tal.

O projeto da LDO de 2016, publicado no sitio da Secretaria de Estado do Planeja-
mento, Gestao e Patrimodnio, continha em seus §§ 12 e 22 do art. 15 o seguinte contetido:

§ 1° Os Poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Publico e a Defensoria Publica,
compreendendo seus drgaos, fundos e entidades, para elaboragao de suas respectivas
propostas or¢camentdrias para o exercicio de 2016, terao como parametro, para a fixacao
das despesas a serem financiadas com recursos ordindrios do Tesouro Estadual, a despesa
liquidada acumulada do periodo de junho/2014 a maio/2015, tendo como referéncia o
conjunto das dotacoes de pessoal e encargos sociais e outras despesas relacionadas as
atividades de manutencao, projetos e acOes finalisticas, excluidas aquelas destinadas
a sentencas judiciais, indenizacgdes, restitui¢des, inclusive trabalhistas, atualizado pela
inflagdo média apurada do mesmo periodo, medida pelo IPCA/IBGE.

§ 2° Ao valor resultante do disposto no § 12 poderao ser adicionados recursos or¢amen-
tarios necessdrios para atender aos respectivos pagamentos de sentencas transitadas em
julgado constantes de precatédrios judiciais, inclusive as consideradas de pequeno valor,
e indenizagOes gerais e trabalhistas, pertinentes ao exercicio de 2016, além de outras
despesas de carater ndao continuado.

A Lei n. 7.728, de 10 de setembro de 2015, denominada LDO 2016, nao abarcou
o conteido dos pardgrafos acima citados; estabeleceu, entretanto, a observancia do
comportamento das despesas em anos anteriores:

Art. 17. A estimativa de receita serd feita com a observancia estrita nas normas técnicas

legais e considerando os efeitos das alteragdes da legislacao, da variacdo dos indices de
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preco, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante.

Art. 18. As estimativas das despesas, além dos aspectos considerados no artigo anterior,
deverao adotar metodologia compativel com a legislagao aplicdvel, o comportamento das
despesas em anos anteriores e os efeitos decorrentes das decisdes judiciais.

Goids

Conforme o art. 32 da Lei n. 18.634, de 21 de julho de 2014, os limites para outras

despesas correntes e de capital sao estabelecidos em valores nominais:

582

Art. 32. Os 6rgaos do Poder Legislativo e do Ministério Publico terdo como limites de
outras despesas correntes e de capital em 2015 os seguintes valores:

[ - Assembleia Legislativa: em relagao as outras despesas correntes R$ 127.220.000,00
(cento e vinte e sete milhoes e duzentos e vinte mil reais); e em relacao aos investimentos
R$ 100.970.000,00 (cem milhGes e novecentos e setenta mil reais);

II - Tribunal de Contas do Estado: R$ 34.328.000,00 (trinta e quatro milhdes e trezentos
e vinte e oito mil reais);

III - Tribunal de Contas dos Municipios: R$ 6.682.000,00 (seis milhdes e seiscentos e
oitenta e dois mil reais);

IV - Ministério Publico: em relagao as outras despesas correntes R$ 39.137.000,00
(trinta e nove milhoes e cento e trinta e sete mil reais), e em relacao aos investimentos
R$ 11.807.000,00 (onze milhoes e oitocentos e sete mil reais);

§ 1° Os valores acima fixados, somados aos destinados as dotacOes para custeio de
pessoal e encargos sociais nos limites previstos na Lei Complementar federal n. 101/2000
e constantes do art. 53 desta Lei, constituirdo os or¢amentos setoriais de cada érgao
mencionado nos incisos do caput deste artigo, para efeito dos duodécimos mensais a que
se refere o art. 110 da Constituicao Estadual.

§ 22 Os limites constantes dos incisos do caput deste artigo deverao ser alterados, por
meio de redistribuicao proporcional e cada ente indicado, caso haja excesso de arrecada-
¢do das receitas estaduais.

Parand

Conforme o art. 72 da Lei n. 18.178, de 5 de agosto de 2014:

Art. 72 A elaboracdo das propostas orcamentdrias dos Poderes Legislativo, Judicidrio e
do Ministério Publico obedecerd aos seguintes limites percentuais da Receita Geral do
Tesouro Estadual disponivel para a fixagdo da despesa, depois de excluidas as parcelas de
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transferéncias constitucionais aos municipios, as operagoes de crédito, as participagoes
nas transferéncias da Unido e as receitas vinculadas, exceto a Cota-Parte do Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE.

I — Poder Legislativo........ccevvuieiiiiieiiiiiieeecii e 5,0%
I - Poder JUdiCIATio......couovvniiieiieieie e 9,5%
III — Ministério PUDLICO.........ccoviiiieiieiicieieeeeeen 4,1%

Pardgrafo dnico. Do percentual de 5,0% (cinco por cento) destinado ao Poder Legisla-
tivo, caberd ao Tribunal de Contas o percentual de 1,9% (um virgula nove por cento).

Rio de Janeiro

O Estado do Rio de Janeiro nao estabelece critério em valores ou em percentuais
de receita, seguindo os valores gastos nos anos anteriores, conforme as estimativas de
receitas:

Art. 62 As propostas or¢amentdrias dos Poderes Executivo, Judicidrio e Legislativo, do
Tribunal de Contas e do Ministério Publico deverao ser elaboradas de acordo com o
estabelecido nesta Lei, na forma e conteido, e em consondncia com as disposicoes
sobre a matéria contidas na Constituicao Federal, na Constituicao Estadual e nas normas
complementares emanadas pelo Poder Executivo.

Art. 7° O Poder Executivo colocard a disposicdo dos demais Poderes, inclusive do
Tribunal de Contas e do Ministério Publico, as estimativas de receitas para o exercicio
de 2015, nos termos do disposto no § 3° do art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
Lei Complementar Federal n. 101/2000.

Santa Catarina

Conforme art. 26 da Lei n® 16.445/2014, os valores serdo estabelecidos em
percentuais de Receita Liquida Disponivel (RLD):

Art. 26. Na elaboragao dos orcamentos da ALESC, do TCE/SC, do Tribunal de Justica do
Estado de Santa Catarina (TJSC), do MPSC e da UDESC, serdo observados os seguintes
limites percentuais de despesas em relacao a Receita Liquida Disponivel (RLD):

I - ALESC: 4,51 % (quatro inteiros e cinquenta e um centésimos por cento);
IT - TCE/SC: 1,66% (um inteiro e sessenta e seis centésimos por cento);

III - TJSC: 9,31% (nove inteiros e trinta e um centésimos por cento), acrescidos dos re-
cursos destinados ao pagamento de precatérios judiciais e da folha de pagamento dos
servidores inativos e pensionistas pertencentes as categorias funcionais de Serventudrios
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de Justica, Auxiliares e Juizes de Paz transferidos ao Poder Judicidrio por meio da Lei
Complementar n. 127, de 12 de agosto de 1994;

IV - MPSC: 3,91 % (trés inteiros e noventa e um centésimos por cento); e

V - UDESC: 2,49% (dois inteiros e quarenta e nove centésimos por cento).

[...]
§ 29 Para efeito do cdlculo dos percentuais contidos nos incisos do caput deste artigo, serd
levada em conta a RLD do més imediatamente anterior aquele do repasse.

Andlise

Como visto, o § 2° do art. 165 da Constituicao Federal estabelece que a Lei de
Diretrizes Orcamentdrias orientard a elaboracao da LOA, e com o objetivo de garantir a
autonomia funcional, administrativa e financeira dos Poderes e do Ministério Publico,
estes devem elaborar suas propostas orcamentdrias dentro dos limites estipulados
conjuntamente com os demais Poderes na LDO.!

No entanto, em relagao ao estabelecimento dos limites, nao hd uniformidade, uma
vez que cada ente federativo adota modelo ou critério diferenciado, sendao vejamos: para
efeitos de elaboracao da Lei Orcamentdria dos Poderes e do Ministério Publico, no dmbito
da Unido, nao hd vinculagao de percentuais, baseando-se na execucao orcamentaria do
ano anterior; os Estados de Alagoas e Rio de Janeiro sao silentes quanto aos critérios, nao
indexando a valores ou percentuais prévios; o Estado de Goids, por sua vez, estabelece
na LDO os limites fixados em valores; e os Estados do Parana e de Santa Catarina fixam
os limites em percentuais de receita.

Pelas peculiaridades dos modelos adotados pelo Estado do Parand e pelo Estado
de Santa Catarina, entende-se, merecem estudo especial.

Em Santa Catarina, de acordo com o caput do art. 26, da Lei Estadual n. 16.445/2014,
os limites percentuais servem para que cada Poder ou 6rgao constitucional elaborem sua
proposta orcamentdria, fixando suas despesas conforme o regime juridico da despesa
publica, ou seja, a realizacao da despesa depende de previsao em lei or¢amentdria e
nenhuma despesa pode ser levada a efeito sem lei que a autorize e que determine seu
montante maximo (SANTA CATARINA, 2014).

Entretanto, os repasses de duodécimo nao consideram os valores constantes
da Lei Orcamentdria Anual e eventuais créditos adicionais, mas sim os percentuais da

1  As leis orcamentdrias utilizadas nesta analise encontram-se no Anexo 1.
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Receita Liquida Disponivel para cada Poder ou 6rgao constitucional, constantes da Lei de
Diretrizes Orcamentarias. O repasse observa o disposto no § 29, do art. 26, da Lei Estadual
n. 16.445/2014, que tem se repetido na LDO ao longo dos anos: “Para efeito do calculo
dos percentuais contidos nos incisos do caput deste artigo, serd levada em conta a RLD
do més imediatamente anterior aquele do repasse” (SANTA CATARINA, 2014).

Verifica-se, entao, que o duodécimo é calculado com base no valor da Receita
Liquida Disponivel do més anterior ao repasse, desvinculado dos valores constantes da
Lei Orcamentdria Anual ou Créditos Adicionais, que veicularam as autorizagoes para
realizacao das despesas, ou ainda a programacao financeira do érgao ou Poder.

No Estado do Parand, conforme mencionado, a elaboracao das propostas
or¢amentdrias dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério Publico obedece a
limites percentuais da Receita Geral do Tesouro Estadual, ou seja, também ¢ fixada
em percentuais. Os repasses de recursos, de acordo com o art. 19 da Lei n. 18.178 de
2014, ocorrerao mensalmente, nos percentuais estabelecidos pela Lei, calculados sobre
a previsao mensal de realizacao da receita e nao com relacao ao duodécimo dos valores
or¢ados, compensando no meés seguinte o montante de repasse para mais ou para menos
de acordo com a efetiva arrecadacao do més.

Em andlise mais detalhada, nos estados mencionados pode-se verificar que os
percentuais estabelecidos na Lei de Diretrizes Or¢camentdrias servem para elaboracao
dos orcamentos da Assembleia Legislativa, do Tribunal de Contas, do Tribunal de Justica
e do Ministério Publico. Sao os limites para a elaboracao da proposta orcamentdria,
Lei Orcamentdaria Anual, de cada Poder e do Ministério Publico. Da mesma forma, sao
utilizados para calculo e repasse do duodécimo, no préprio exercicio, desatrelados da
despesa autorizada na Lei Or¢amentdria Anual.

Lei de Diretrizes Orcamentdarias - Santa Catarina:

Art. 26. Na elaboragao dos orcamentos da ALESC, do TCE/SC, do Tribunal de Justica do
Estado de Santa Catarina (TJSC), do MPSC e da UDESC, serdo observados os seguintes
limites percentuais de despesas em relacdo a Receita Liquida Disponivel (RLD):

[...]
§ 12 Os recursos discriminados no caput deste artigo, acrescidos dos créditos adicionais,
serdo entregues em conformidade com o art. 124 da Constituicao do Estado.

§ 2° Para efeito do cdlculo dos percentuais contidos nos incisos do caput deste artigo,
serd levada em conta a RLD do més imediatamente anterior aquele do repasse (SANTA
CATARINA, 2014).
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Lei de Diretrizes Orcamentdrias - Parana:

Art. 19. Os repasses de recursos aos outros Poderes e ao Ministério Publico ocorrerao
mensalmente, nos percentuais estabelecidos por esta Lei, calculados sobre a previsao
mensal de realizacdo da receita e nao com relacao ao duodécimo dos valores orgados,
compensando no més seguinte o montante de repasse para mais ou para menos de acor-

do com a efetiva arrecada¢do do més.

Como visto, se o valor permanecer o0 mesmo na elaboracao da proposta e na
época do repasse, o valor do duodécimo serd igual ao valor das despesas autorizadas
na Lei Orcamentdria Anual, se utilizado o limite maximo previsto na Lei de Diretrizes
Or¢camentdrias (LDO).

No entanto, como os percentuais fixados para cada Poder e Ministério Publico
sdo aplicados sobre a base de cdlculo da receita, em momentos distintos (apenas para
exemplificar), se no momento de elabora¢dao do orcamento a receita for de R$ 1 milhao
e o Poder tiver direito a um repasse de 5%, poderd elaborar sua proposta orcamentdria
anual com R$ 50 mil. Mas, se num segundo momento, a receita do més anterior ao
repasse for acrescida de 12% devido ao aumento da arrecadacao, o valor serd de R$ 1,12
milhdo e o duodécimo R$ 56 mil. Nessa simulacdo haverd uma diferenca a maior de
R$ 6 mil, que serd repassada a titulo de duodécimo, cuja despesa nao foi autorizada na
Lei Orcamentdria Anual.

Em Santa Catarina, o Relatdrio do Relator e Projeto de Parecer Prévio - Contas do
Governo do Estado - Exercicio 2014, processo PCG-15/00169800 (p. 58-59), confirma que
o0s repasses foram superiores ao montante fixado na Lei Or¢amentdria Anual:

Para a execucgao do orcamento da Assembleia Legislativa no exercicio de 2014, o Poder
Executivo promoveu repasses de recursos do tesouro do Estado no valor de R$ 544,59
milhoes, valor superior ao montante fixado na LOA (R$ 488,34 milhdes).

[...]

Para a execucao do orcamento do Tribunal de Contas do Estado em 2014, o Poder Execu-
tivo promoveu repasses de recursos do tesouro do Estado no valor de R$ 98,38 milhdes,
com base na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias - LDO.

O valor repassado pelo tesouro do Estado a titulo de participacdo na Receita Liquida
Disponivel - RLD - (1,66%), de R$ 200,45 milhoes, foi superior ao montante fixado na
LOA (R$ 185,86 milhoes), na quantia de R$ 56,25 milhoes (SANTA CATARINA, 2015b).
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Desse modo, como visto, tanto no Estado do Parand quanto no Estado de Santa
Catarina, podem ser repassados valores, para os Poderes e 0s 6rgaos constitucionais,
que ndo estdo autorizados nas despesas discriminadas na Lei Or¢amentdria Anual.

Vinculag¢do da receita de impostos a orgdo, fundo ou despesa

Em referéncia aos Estados do Parand e de Santa Catarina, como consequéncia do
modelo adotado, é possivel que nao esteja sendo observado o principio da ndo afetagao
da receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa.

Em Santa Catarina, a Lei Estadual n. 16.445/2014, que dispoe sobre as diretrizes
orcamentdrias para o exercicio financeiro de 2015, no art. 27, cujo teor tem se repetido
ao longo dos anos, fixa a abrangéncia do conceito de Receita Liquida Disponivel (RLD):

Art. 27. Para fins de atendimento ao disposto no art. 26 desta Lei, considera-se RLD, ob-
servado o disposto no inciso V do art. 123 da Constitui¢do do Estado, o total das Receitas
Correntes do Tesouro do Estado, deduzidos [...] (SANTA CATARINA, 2014).

Como se pode observar, a Lei Estadual n. 16.445/2014, ao definir Receita Liquida
Disponivel (RLD), ressalvou o principio da nao vinculacao ou da nao afetacao da receita
de impostos, que veda a vinculagdao da receita de imposto a érgao, fundo ou despesa
estabelecido no art. 167, IV, da Constituicao Federal.

O Inciso V do art. 123 da Constituicao Estadual, ao qual o art. 27 da Lei Estadual
n. 16.445/2014 se refere, assim estabelece:

Art. 123. E vedado:

v - vincular receitas de impostos a érgao, fundo ou despesa, ressalvadas as parcelas per-
tencentes aos Municipios, a destinacao de recursos para as agoes e servicos publicos de
saude e para manutenc¢ao e o desenvolvimento do ensino como determinado pelos arts.
155, § 29, e 167, e a prestacdo de garantias as operacgdes de crédito por antecipagao de
receita (SANTA CATARINA, 1989).

Deflui-se da interpretacao literal que o calculo da RLD, nos termos do art. 27 da
Lei n. 16.445/2014, nao inclui receitas de arrecadacao de impostos, como, por exemplo,
o ICMS, tributo da espécie imposto, em razao do principio da nao vinculacao da receita
de impostos, previsto na Constituicao Federal e na Constituicao Estadual.
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No entanto, no estudo de caso que ora se analisa, pode-se verificar que na
elaboracao das Leis Orcamentdrias Anuais, em relacao aos demais Poderes e ao Ministério
Publico, nao tem sido observada a ressalva da observancia do principio da nao vinculagao,
constante das Leis de Diretrizes Orcamentdrias, sendo consideradas:

a) aarrecadacao prevista para o exercicio, incluindo o crescimento a ser verificado
em relacao ao exercicio anterior;

b) aincidéncia do percentual sobre os impostos e as demais receitas que compdem
o conceito de Receita Liquida Disponivel.

A Lei Orcamentdria Anual de 2015, Lei n. 16.530, de 23 de dezembro de 2014,
a partir da pédgina 187, contém demonstrativo dos elementos que compdem a base de
calculo da Receita Liquida Disponivel, em que estdo inclusas as receitas de impostos, em
desacordo, portanto, ao que dispoe o art. 27 da Lei n. 16.445, de 2014, Lei de Diretrizes
Or¢camentdrias.

O relatério demonstrativo do exercicio de 2015 (Figura 1) bem caracteriza a utiliza-
cao das receitas de Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), Imposto sobre a Proprie-
dade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto de Transmissao Causa Mortis e Doagao
(ITMCD) e Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) para o célculo da
Receita Liquida Disponivel.

Figura 1. Demonstrativo do cdlculo da Receita Liquida Disponivel

ESTADO DE SANTA CATARINA
| SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA |
DIRETORIA DE CONTABILIDADE GERAL - DCOG

GERENCIA DE INFORMAGOES CONTABEIS - GEINC

RECEITA LiQUIDA DISPONIVEL

EXERCICIO DE 2015

Item Titulos Previsio Janeiro Fevereiro Margo Total Arrecadado
1000000000 Recertas Comentes 1666223246300 136189380033 124980346310 124801601437 3859713 277.80
1100000000 Receitas Tributarias 15005590 836,00 122412133112 112097546252 114483929250 3489 936.086.14
1110000000 Impostes 15.001.942.08500  1.223.912.31669 1.120.753.708,50 1.144.564.778.49  3.489.230.303.68
11112040000 IRRF - Imposto s/ Renda & Proventos de Qualquer Natureza 919.609.391,00 90728123 46 8818074362  97.710380.91  276.619.247.99
1112050100 IPVA - Estadual 774 237.108,00 3617348511 4689902757 7013080573 15320331841
1112070000 ITCMD - Imposto s/ Transmissde Causa Mortis 151.506.605,00 11.811.592.54 13.820.02596  13.529.208.06 39.160.916.56
11112080100 ITBI - Estadual 399,00 - 592,17 - 592,17
1113020101 ICMS - Estadual 1315658855200 108519911558 97185331918 96318429379 302024672855

Fonte: SANTA CATARINA, 2015a

No Estado do Parand, segundo o que define o art. 72 da Lei n. 18.178, de 5 de
agosto de 2014, obedecerd aos limites percentuais da Receita Geral do Tesouro Estadual
disponivel para a fixacao da despesa, depois de excluidas as parcelas de transferéncias
constitucionais aos municipios, as operacoes de crédito, as participacoes nas transferéncias
da Unido e as receitas vinculadas, exceto a cota-parte do Fundo de Participacao dos
Estados e do Distrito Federal (FPE).
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Quadro 1. Memoria da receita para repasse aos Poderes

Total da receita fonte 100

(-) Transferéncias constitucionais a municipios
(-) Operagoes de crédito

(-) Transferéncias da Uniao

(-) Outras receitas vinculadas

Fonte: Divisao de Controle da Receita e da Divida Publica (Dired)/Sefa PR

Assim como no Estado de Santa Catarina, a Constituicao Estadual do Parand, no
art. 135, inciso IV, veta a vinculacao de receita de impostos, e como demonstrado na
Figura 1, fazem parte da receita total o ICMS e os demais impostos.

Art. 135. Sao vedados:
[...]

IV - a vinculagao de receita de impostos a érgao, fundo ou despesa, ressalvadas a repar-
ticdo do produto da arrecadagao dos impostos a que se referem os artigos 158 e 159, a
destinacao de recursos para manutencao e desenvolvimento do ensino, como determina-
do pelo artigo 212, e a prestagao de garantias as operagdes de crédito por antecipagao de
receita, previstas no artigo 165, § 82, bem assim como o disposto no § 42 do art. 167, to-
dos da Constituicao Federal (redacao dada pela Emenda Constitucional 7 de 24/04/2000).
(PARANA, 1989).

3.1.3 Forma de repasse e registro dos eventos contdbeis
Uniao

A sistematica de repasse no ambito da Unido é executada dentro do Sistema
Integrado de Administra¢ao Financeira (Siafi). No que pertine ao Plano de Contas Aplicado
ao Setor Publico (PCASP), dentro da sistemdtica da liberacao de recursos financeiros,
através da execucao de transagdes especificas no Siafi, destaca-se o registro de duas contas
patrimoniais nas unidades gestoras dos Poderes: débito na conta 1.1.1.1.2.20.01 (LIMITE
DE SAQUE) e crédito na conta 4.5.1.1.2.01.00 (COTA RECEBIDA).

Alagoas

A forma do repasse é realizada por meio de ordens bancadrias, emitidas através do
Sistema Integrado de Administracao Financeira dos Estados e Municipios (Siafem), pela
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fonte 0100 (Recursos do Tesouro), sendo registrada nos Poderes, a partir do exercicio de
2015, tendo em vista o novo Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP), uma
conta contdbil de Variacdao Patrimonial Aumentativa (451120109 - duodécimo recebido) e
tendo como contrapartida uma Variacao Patrimonial Diminutiva (351120109 - duodécimo
concedido) nos registros contdbeis do Tesouro Estadual.

Goias

Conforme a Lei n. 18.634, de 2014:

Art. 47. Os recursos para a execu¢ao orcamentdria e financeira dos Poderes Legislativo e
Judicidrio e do Ministério Publico serao repassados através dos médulos de programacgao
do Sistema Informatizado de Programacao e Execucdo Orcamentdria e Financeira -
Siofi-Net e liberados na forma de duodécimos até o dia 20 (vinte) de cada més.

Parana

A forma de repasse para os Poderes é realizada por transferéncia bancaria e
registrada por um oficio (Ordem de Pagamento Especial de Repasse), e a execucgao
financeira, tanto da receita quanto da despesa, é efetivada dentro do 6rgao com a fonte
do Tesouro (100).

Rio de Janeiro

O Tesouro (UG 999900) faz uma Nota de Lan¢amento (NL) com o evento 70.0.901,
que transfere o recurso para a conta transitéria do MP. Com isso, o0 MP faz uma NL com
os eventos 55.0.505 entrando em banco e 56.0.617 baixando a conta transitéria.

Santa Catarina

Os valores sao repassados mensalmente pela Diretoria do Tesouro da SEF/SC a
Alesc, TCE/SC, TJSC, MPSC e Udesc e registrados da seguinte forma:

- Conta contdbil 4.5.1.1.2.01.03.01 - cota recebida;
- Conta contébil 3.5.1.1.2.01.03.01 - cota paga.
Andlise

A forma de repasse da parcela duodecimal aos Poderes, tendo em vista a
diferenciacao dos sistemas financeiros utilizados tanto nos estados quanto na Uniao,
pode demandar diferentes procedimentos técnicos.
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Seja a Uniao (via Siafi), que utiliza o denominado limite de saque na conta tnica,
sejam os estados, que usam documentos intitulados Nota de Langamento (NL) ou Ordem
Bancdria (OB), por exemplo, para o registro contdbil dos repasses respectivos, o fato é
que todos estao atrelados a uma normatizagao contdbil unificada que demanda o registro
de contas contdbeis em determinadas classes.

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), as
contas contabeis sao divididas em oito classes, conforme Quadro 2.

Quadro 2. Classificacdo das contas contdbeis por natureza da informacgao

Natureza da informacao Classes
1. Ativo 2. Passivo
Patrimonial 3. Variagdes patrimoniais diminutivas 4. Variagbes patrimoniais aumentativas

wv

. Controles de aprovagao do planejamento | 6. Controles da execucdo do planejamento

Orgamentaria
e do orcamento e do orcamento

~N

Controle . Controles devedores 8. Controles credores

Fonte: BRASIL, 2014, p. 291

Assim, o repasse do duodécimo em qualquer ente deve perpassar pelas mesmas
classes de contas contdbeis, dentre as quais destacamos nos exemplos praticos as
classes 1, 3 e 4. Seja por uma ordem bancdria diretamente emitida no sistema, seja por
uma autorizac¢ao via oficio que demande a transferéncia de valores duodecimais, tudo
deve ser enquadrado contabilmente nas respectivas classes de contas.

Da mesma forma que observamos uma disparidade de entendimento quanto a
forma de se compor o valor do repasse duodecimal em alguns entes da Federagao, de
maneira semelhante é dado o processo de repasse, tendo em vista cada ente possuir uma
cultura normativa e/ou financeira especifica. Temos o exemplo da Unido, com o sistema
do caixa unico entre todos os Poderes e o MP, fazendo com que o controle dos repasses
tenha um potencial de ser mais efetivo no que diz respeito a possibilidade de devolucao
e redimensionamento do montante duodecimal nao utilizado.

Por sua vez, podemos ver estados que repassam o duodécimo aos Poderes para
domicilios bancarios especificos, saindo da seara da conta tinica, somando-se ao aspecto
de nao existir a cultura da devolugdo do nao efetivamente utilizado (incluimos aqui o
Estado de Alagoas).

A existéncia de uma parametrizacao contabil que possui em sua concretizacao a
emissao de relatérios de ordem financeira, orcamentdria e patrimonial, exigidos por lei
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(vide Lei n. 4.320/1964 e Lei Complementar n. 101/2000), refor¢a a necessidade de se
chegar a uma padronizagao também no campo do gasto publico, mais especificamente
no tratamento do repasse do duodécimo aos Poderes e ao MP (mensurac¢ao e devolugao
de eventuais sobras).

3.2 Execuc¢ao Orcamentaria e Financeira

3.2.1 Programacgdo financeira para todos os Poderes
Uniao

A Lei n. 13.080, de 2015, art. 51, estabelece a competéncia dos Poderes e do
Ministério Publico para a realizacao de suas préprias programacdes financeiras:

Art. 51. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido
deverao elaborar e publicar por ato préprio, até trinta dias apds a publicacdao da Lei
Orcamentdria de 2015, cronograma anual de desembolso mensal, por érgao, nos termos
do art. 82 da Lei de Responsabilidade Fiscal, com vistas ao cumprimento da meta de
superavit primdrio estabelecida nesta Lei.

De acordo com o § 22 do art. 51 da Lei n. 13.080/2015 (LDO), “[...] os cronogramas
anuais de desembolso mensal dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico
da Unido e da Defensoria Publica da Uniao terdao como referencial o repasse previsto no
art. 168 da Constituicao Federal, na forma de duodécimos”.

Alagoas

Com relacao a programacao financeira de desembolso, o Poder Executivo tem
a responsabilidade de estabelecer uma sistemdtica de liberacao no que pertine a
Administracao Direta e Indireta. Sao publicados decretos trimestrais que determinam
a programacao financeira dos érgaos do Executivo. De acordo com a LOA 2015, temos
0 seguinte:

Art. 82 Para ajustar o ritmo da execu¢do orcamentdria ao provavel fluxo de recursos,
o Poder Executivo estabelecerd a Programacgdo Financeira de Desembolso dos diversos
orgaos de modo a assegurar a liberagdao automadtica e oportuna dos recursos necessarios
a execucao orcamentdria e financeira anual, de acordo com o artigo 51 da Lei Estadual
n. 7.654, de 2014.
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Pardgrafo unico. Os compromissos financeiros s6 poderao ser assumidos pelos 6rgaos
or¢amentdrios dentro dos limites da Programacao Financeira de Desembolso.

Ocorre que a sistemadtica de liberacao estabelecida no artigo em comento nao se
faz presente para os receptores das parcelas duodecimais. Neste caso, o Tesouro Estadual
registra no Siafem, nas unidades gestoras de cada Poder, em conta contébil de controle
denominada “Limite a programar por destinacao de recursos”, todo o montante do
or¢amento liberado para cada Poder. Dessa forma, os Poderes detém a prerrogativa de
exercer sua execu¢ao orcamentdria e financeira dentro daquilo que planejaram, efetuando
0s pagamentos de acordo com as parcelas duodecimais recebidas.

Com relacao ao repasse financeiro duodecimal, tem-se a ldgica da liberacao de
parcelas fixas, com base no valor total acordado entre os Poderes e o governo do estado.
Observando a LDO, Lei n. 7.654/2014, observa-se a seguinte especificacao:

Art. 60. Os recursos correspondentes as dotacoes orcamentdrias, compreendidos os crédi-
tos suplementares e especiais, destinados aos drgaos dos Poderes Judiciario e Legislativo,
do Ministério Publico e da Defensoria Publica Geral do Estado, ser-lhes-do entregues até
o vigésimo dia de cada més, nos termos previstos no art. 168 da Constituicao Federal.

Goias

Na forma da Lei n. 18.634, de 2014, os Poderes e o Ministério Publico deverao
elaborar e publicar o cronograma de desembolso mensal:

Art. 46. Os Poderes do Estado e o Ministério Publico deverao elaborar e publicar, até 30
(trinta) dias apds a vigéncia da Lei Or¢amentdria de 2015, cronograma anual de desem-
bolso mensal, por 6rgao, nos termos do art. 82 da Lei Complementar federal n. 101,/2000,
observando, em relacdo as despesas constantes desse cronograma, a abrangéncia neces-

saria a obtencdo da meta de resultado primdrio estabelecida nesta Lei.

§ 12 Os atos de que trata o caput deste artigo conterao cronogramas de pagamentos men-
sais a conta do Tesouro Estadual, por 6rgao e/ou entidade.

[...]

§ 3° Excetuadas as despesas com pessoal e encargos sociais, 0s cronogramas anuais dos
Poderes Legislativo, Judicidrio e do Ministério Publico terao como referencial o repasse
previsto no art. 168 da Constituicdo Federal, na forma de duodécimo, considerando-se
como limite maximo ao Judicidrio o montante dos recursos diretamente arrecadados, nos
termos do art. 32 desta Lei.
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Parana

A lei estabelece os percentuais de repasse, o qual ocorre até o dia 20 de cada més,
utilizando a receita realizada até o més e a receita prevista do més corrente.

Conforme o art. 19 da Lei n. 18.178/2014:

Art. 19. Os repasses de recursos aos outros Poderes e ao Ministério Ptblico ocorrerdo
mensalmente, nos percentuais estabelecidos por esta Lei, calculados sobre a previsao
mensal de realizagdo da receita e ndo com relagao ao duodécimo dos valores orcados,
compensando no més seguinte o montante de repasse para mais ou para menos de acor-
do com a efetiva arrecada¢dao do més.

Quanto a programacao financeira e ao cronograma de desembolso, a Lei de
Diretrizes Orcamentdarias contém previsao apenas para o Poder Executivo: “Art. 33.
O Poder Executivo estabelecerd a programacao financeira e o cronograma de desembolso,
por 6rgao, agrupando-se as fontes vinculadas e nao vinculadas, apds a publicacao da Lei
Orcamentdria Anual”.

Santa Catarina

No Estado de Santa Catarina, a Lei de Diretrizes Orcamentdarias n. 16.445/2014
restringe-se a mencionar, apenas para o Poder Executivo, o estabelecimento, para cada
unidade orcamentdria, da programacao financeira e do cronograma de execugao mensal
de desembolso até 30 (trinta) dias ap6s a publicacdo da Lei Orcamentdria do exercicio
financeiro do ano de 2015. O cronograma de desembolso mensal para os Poderes e o
Ministério Publico nao é citado.

Andlise

De acordo com as informagoes acima relacionadas, apenas a Uniao, o Estado de
Goids e o do Rio de Janeiro preveem a publicacdao da programagao financeira para os
demais Poderes e o Ministério Publico. Nos Estados de Alagoas, do Parand e de Santa
Catarina, tal previsao existe somente para o Poder Executivo.

3.2.2 Contingenciamento
Uniao

A Lei n. 13.080, de 2014, possui disposicoes acerca de eventual necessidade de
contingenciamento:
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Art. 52. Se for necessdrio efetuar a limitacdo de empenho e movimentacao financeira de
que trata o art. 92 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurard o mon-
tante necessdrio e informard a cada 6rgao or¢amentdrio dos Poderes Legislativo e Judi-
cidrio, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Ptiblica da Unido, até o vigésimo
segundo dia apds o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4°.

§ 39 Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Piblica da Unido, com
base na informagdo a que se refere o caput, editarao ato, até o trigésimo dia subsequente
ao encerramento do respectivo bimestre, que evidencie a limitacao de empenho e movi-

mentacdo financeira.

Alagoas

Com relagao ao contingenciamento, tem-se o que preceitua a LDO de 2015, Lei n.
de 2014:

Art. 52. Durante a execucdo da Lei Orcamentdria de 2015, caso venha a ser necessdria
a limitagao do empenho das dotagdes orcamentdrias e da movimentagao financeira em
cumprimento ao disposto nos artigos 92 e 31, § 12, inciso II, da Lei Complementar Federal
n. 101, de 4 de maio de 2000, esta serd efetuada de forma proporcional aos montantes
globais dos recursos alocados para o atendimento de outras despesas correntes, investi-
mento e inversoes financeiras no ambito de cada Poder e do Ministério Publico Estadual,
excluidas:

I - as obrigacdes constitucionais e legais nos termos de que dispde o § 22 do art. 9° da Lei
Complementar Federal n. 101, de 4 de maio de 2000;

IT - as despesas com Pessoal e Encargos Sociais;

III - os servicos da Divida Publica; e,

IV - as dotagdOes referentes a projetos estruturadores financiados por organismos interna-
cionais, operacoes de crédito e convénios.

§ 1° Na hipdtese da ocorréncia do disposto no caput deste artigo, constitui responsabili-
dade do Chefe do Poder Executivo a divulgacdo e a comunicagdo aos demais Poderes e
ao Ministério Publico do percentual de limitagdo de empenho e movimentagao financeira
a ser aplicado.

§ 22 Os Poderes e o Ministério Ptiblico Estadual, com base na comunicacdo de que trata
o § 1°, publicarao ato, até o final do més subsequente ao encerramento do respectivo
bimestre, estabelecendo os montantes disponiveis para empenho e movimentag¢ao finan-
ceira em cada um dos conjuntos de despesas mencionados no caput deste artigo.
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Goids
A limitacdo de empenho estd disposta no art. 65 da Lei n. 18.634, de 2014:

Art. 65. Caso seja necessdria a limitacdao do empenho das dotagdes orcamentdrias e da
movimentagao financeira para atingir a meta de resultado primadrio prevista no Anexo II -
Metas Fiscais - desta Lei, nos termos do art. 9° da Lei Complementar federal n. 101,/2000,
essa sera feita por iniciativa de cada Poder e pelo Ministério Publico, de forma propor-
cional a respectiva participacdo no montante dos recursos alocados para o atendimento
de “outras despesas correntes”, “investimentos” e “inversoes financeiras”, excetuadas as
vinculagdes constitucionais, notadamente as despesas relativas com folha de pagamento,

vedada ao Poder Executivo a reten¢do de tais valores.

§ 12 Na hipétese da ocorréncia do disposto no caput deste artigo, o Chefe do Poder Execu-
tivo, mediante solicitagao da Junta de Programag¢do Or¢camentdria e Financeira - JUPOF:

I - comunicara aos demais Poderes e ao Ministério Publico Estadual o montante que ca-
berd a cada um tornar indisponivel para empenho e movimentacgao financeira;

II - VETADO.
III - VETADO.

§ 2° O Chefe de cada Poder e do Ministério Puiblico, com base na comunicacdao de que
trata o § 19, publicard ato estabelecendo os montantes que cada qual terd como limite de
movimentagdo e empenho.

§ 3° Se verificado, ao final de cada bimestre, que a realizacdo da receita ndao comporta
o cumprimento do resultado primdrio ou nominal, a Secretaria da Fazenda fard nova
projecdo de receita para o exercicio, e caso seja menor a necessdaria para o alcance des-
sas metas, a Junta de Programacgao Or¢amentdria e Financeira - JUPOF- promoverd, no
ambito do Executivo, a limitacdo de empenho e movimentacao financeira, obedecidos os
requisitos do § 1° deste mesmo artigo.

Paranad

Conforme o art. 20 da Lei n. 18.178, de 2014:

Art. 20. Se verificado, ao final de um bimestre, que a execucao das despesas foi superior
a realizacao das receitas, os outros Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdao de empenho
e movimentacao financeira.
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§ 12 Essa limitacao sera feita de forma proporcional ao montante dos recursos alocados
para o atendimento de outras despesas correntes e despesas de capital de cada Poder e
do Ministério Publico.

§ 22 Na hipoétese da ocorréncia do disposto no caput deste artigo, o Poder Executivo co-
municard aos demais Poderes e ao Ministério Publico o montante que caberd a cada um
tornar indisponivel para empenho e movimentacao financeira.

Rio de Janeiro

Na dicgao da Lei n. 6.861, de 2014, art. 41, a previsao da limitacao de empenho é
assim definida:

Art. 41. Se, ao final de cada bimestre, a realizacao da receita demonstrar que nao compor-
ta o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no anexo de
metas fiscais, os Poderes, inclusive o Tribunal de Contas e o Ministério Publico, promove-
rdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacao
de empenho e movimentagao financeira, excluidos os recursos destinados as despesas
que se constituem em obriga¢oes constitucionais ou legais de execuc¢ao, de acordo com
os seguintes procedimentos abaixo:

I - o Poder Executivo demonstrard aos demais Poderes, inclusive ao Tribunal de Contas
do Estado e ao Ministério Publico, acompanhado das devidas justificativas, metodologia
e memoria de célculo, o montante que caberd a cada um na limitagao de empenho e de
movimentagao financeira;

IT - a distribuicao a ser calculada pelo Poder Executivo deverd levar em consideracao o
percentual de participacao no Orcamento Estadual de cada Poder, do Tribunal de Contas,
bem como do Ministério Ptblico, excluindo-se, para fins de cdlculo, os valores das dota-
¢Oes orcamentdrias da despesa com precatorios judiciais;

III - os Poderes, o Tribunal de Contas do Estado e o Ministério Ptblico, com base na
demonstracao de que trata o inciso I, publicardo ato estabelecendo os montantes que, cal-
culados na forma deste artigo, caberao aos respectivos 6rgaos na limitacdo de empenho
e de movimentacao financeira, discriminados, separadamente, pelo conjunto de projetos

e atividades.

§ 12 Ocorrendo o restabelecimento da receita prevista, a recomposicao far-se-d obedecen-
do ao estabelecido no § 19, do art. 92, da Lei Complementar n. 101,/2000.

§ 2° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara
e avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica
conjunta com a Comissao de Or¢amento, Finangas, Fiscaliza¢cao Financeira e Controle e a
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Comissao de Tributac¢ado, Controle da Arrecadacao Estadual e de Fiscalizagao dos Tributos
Estaduais, da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro.

Santa Catarina

Para o Estado de Santa Catarina, a Lei Estadual n. 16.445, de 2014, no art. 21, dispds
sobre contingenciamento de despesas:

Art. 21. A limitacdo de empenho e a movimentacdo financeira de que trata a alinea “b”
do inciso I do art. 42 da Lei Complementar federal n. 101, de 2000, para atingir as metas
de resultado primdrio ou nominal previstas no Anexo de Metas Fiscais, deverao ser com-
pativeis com os ajustes na programacao financeira e no cronograma de execu¢ao mensal

de desembolso.

Pardgrafo tnico. Na hipdtese da ocorréncia do disposto no caput deste artigo, o Poder
Executivo comunicard aos demais Poderes e ao Ministério Publico de Santa Catarina
(MPSC) o montante de recursos indisponiveis para empenho e movimentacao financeira.

Andlise

Todos os entes federados analisados possuem previsao de limitacao de empenho
e movimentacao financeira, no modelo determinado pela Lei de Responsabilidade Fiscal e
demais normas gerais, com algumas peculiaridades para garantir que atividades essenciais
nao restem comprometidas pelo contingenciamento.

3.2.3 Valor das despesas executadas pelos Poderes e pelo MP, incluindo a
aplicacdo das sobras (2010-2014)

Como parametro, utiliza-se a Receita Corrente Liquida (RCL) arrecadada pela Uniao
e pelos Estados de Santa Catarina, Parand, Rio de Janeiro, Alagoas e Goids nos ultimos
cinco exercicios findos (2010-2014).

Nesse periodo, todos os entes publicos analisados apresentaram crescimento na
RCL arrecadada, mas em ritmo bastante variado. A frente, a RCL arrecadada no Parana
aumentou 67% de 2010 a 2014, seguido de Goids (58%), Santa Catarina (50%), Rio de
Janeiro (33%) e Alagoas (12%). Em relacdao a Unido, houve queda na RCL arrecadada
entre 2013 e 2014, mas um aumento de 28% de 2010 a 2014.

Com excecao de Alagoas, todos os Estados em andlise e a Unido registraram
aumento da Receita Corrente Liquida superior a correcao de valores pelo IGP-DI, que
entre 12/2010 a 12/2014 foi de 24,80%.
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Tabela 1. Evolugao da Receita Corrente Liquida da Unido e dos estados em estudo - 2010 a 2014

R$ mil
Receita Corrente Liquida (R$ mil) Variacao (%)
Fntes 2010 2011 2012 2013 2014 2014-2010
Uniao 499.866.613 558.706.387 616.933.349 656.094.218 641.578.197 28
Alagoas 5.342.489 5.726.611 5.693.339 5.815.449 5.969.713 12
Goias 10.530.493 12.639.405 14.102.432 15.269.901 16.656.492 58
Parana 16.963.003 19.713.389 21.849.073 25.397.666 28.336.699 67
Rio de Janeiro 34.534.906 39.268.345 40.613.415 47.064.198 46.045.518 33
Santa Catarina 11.857.684 13.791.475 14.535.174 15.892.968 17.835.511 50

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

No Parand, o valor total das despesas executadas aumentou 55% de 2010 a 2014,
mas houve grandes variagdes entre os Poderes. Verifica-se um aumento de 88% para o
Judicidrio, de 74 % para o Ministério Publico e de 68 % para o TCE. Somente a Assembleia
Legislativa (13%) e o Poder Executivo (54 %) apresentaram aumento abaixo da variagao
da RCL.

Em Santa Catarina, os maiores aumentos na execucao da despesa ocorreram no
Poder Judicidrio (77 %) e no Executivo (61 %), seguidos pelo MP (46%) e pelo Legislativo
(41%) ao longo do mesmo periodo de 2010 a 2014.

Em Goids, o valor total das despesas executadas aumentou 46% no periodo de
2010-2014, registrando-se as maiores variagoes no Judicidrio (63 %), no Ministério Publico
(55%), no Executivo (45%) e no Legislativo (36%).

As despesas executadas em Alagoas aumentaram 50% no periodo analisado,
mas com grandes variacoes entre os Poderes. Os valores executados pelo Judicidrio
aumentaram em 62 %, 51 % para o MP, 50% para o Executivo, 39% para a Assembleia
Legislativa e 28 % para o TCE.

No Rio de Janeiro, que em valores absolutos apresenta o maior orcamento entre
os estados analisados, o aumento das despesas executadas entre 2010 e 2014 foi mais
uniforme, mas com uma vantagem para o Poder Legislativo, com um aumento de 63 %,
seguido pelo MP (52%), pelo Poder Executivo (50%) e pelo Judicidrio (42%).

Na Unido, os Poderes Legislativo, Judicidrio, TCU e MPU registraram queda na
liquidacao de suas despesas em 2011, mas acumularam um aumento entre 2010 e 2014
de 27 % para o Legislativo e o Judiciario, 23 % para o TCU e 51 % para o MPU.
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O Poder Executivo federal manteve um crescimento estavel na execucao de despe-
sas ao longo dos ultimos cinco anos, acumulando um aumento nos valores liquidados de
53% nesse periodo, ultrapassando a barreira de R$ 2,1 trilhoes em despesas executadas
em 2014.

Tabela 2. Despesas executadas em valores liquidados pelos Poderes na esfera federal - 2010-2014

R$ mil
Poder 2010 2011 2012 2013 2014 v:;:a:_azzicﬁ))
Legislativo 6.548.496 6.171.188 7.495.064 8.081.249 8.296.349 27
TCU 1.325.829 1.164.794 1.364.102 1.507.595 1.628.232 23
Judiciario 27.250.806 22.434.905 29.896.441 31.651.545 34.659.290 27
MPU 3.325.217 2.898.804 3.934.626 4.578.348 5.035.626 51
Executivo 1.378.862.525 1.541.722.562 1.669.640.067 1.735.167.273 2.110.140.905 53

Fonte: Portal da Transparéncia da Unidao

Assim, a excecao da Uniado, o aumento da execucao das despesas nao foi liderado
pelo Poder Executivo nos estados, o qual cedeu parte do aumento da receita arrecadada
de 2010 a 2014 aos demais Poderes, ao Ministério Ptblico e aos Tribunais de Contas.

Por fim, relembra-se que a andlise da evolucdo da execu¢do das despesas em
valores ndo permite a afericao da efetividade dos gastos realizados por cada um dos
Poderes e em cada uma das esferas a que pertencem.

3.2.4 Superdvit financeiro, sobras de exercicio, devolugdo ao Poder Executivo e
forma de operacionalizagéo

Uniao

De acordo com os Relatdérios de Gestdao Fiscal, Anexo VII, os valores de
disponibilidade de caixa e dos restos a pagar, no periodo de 2010 a 2014, apresentam-se
conforme Tabela 3. A diferenca da disponibilidade de caixa com os restos a pagar é um
indicativo do montante das sobras dos Poderes.
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Alagoas

Nao existe no Estado de Alagoas a prdtica de devolugao de sobras de duodécimo
no ambito dos Poderes, objeto deste estudo. O saldo que seja porventura superavitdrio
comumente é transferido para o exercicio financeiro posterior, sendo utilizado pelo
orcamento seguinte a titulo de crédito adicional.

Goias

Ha transferéncia de valores somente para o Ministério Publico. Assim, nao ha
retorno de “sobras” de valores monetdrios dos demais Poderes. Do periodo de 2010 a
2014, apenas em 2014 houve superdvit financeiro, na ordem de R$ 6.092.649,00. E do
Ministério Publico o critério de sua utilizacao.

Parana

Em 2013 a Assembleia Legislativa do Estado do Paranad devolveu ao Tesouro o
montante de R$ 170 milhoes e, em 2014, R$ 230 milhoes.

Em 2015, com as medidas de ajuste fiscal, o Tribunal de Contas do Estado devolveu
82 milhoes e abriu mao do repasse de janeiro, que foi equivalente a R$ 32 milhoes,
aproximadamente.

Rio de Janeiro

As devolugdes que eventualmente venham a ocorrer sdao compensadas no repasse
do més de dezembro. Em 2013, a Alerj recebeu R$ 9 milhdes a menos em dezembro
referente ao valor do duodécimo e, em 2014, abriu mao do repasse de dezembro, que era
de R$ 13.240.325,00.

O TCE-RJ, em 2014, também nao recebeu o repasse de dezembro, que era de R$
8.560.918,00.

Além da Alerj e do TCE-RJ, o Ministério Publico do Estado, em 2014, recebeu do
Tesouro R$ 15 milhoes a menos do valor do duodécimo.

Santa Catarina

De acordo com os Relatdrios de Gestao Fiscal, Anexo VII, os superavits financeiros
do ano de 2014 apresentam-se conforme Tabela 4.
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Tabela 4. Relatoério de Gestao Fiscal

Poder Orgao Disponibilidade de caixa em 31/12/2014 Restos a pagar (total)
Judiciario Tribunal de Justica 65.112.561,28 12.124.755,80
MPE-SC MPE-SC 57.697.438,74 10.924.056,20

Assembleia Legislativa 76.556.137,21 8.691.180,00
Legislativo
TCE-SC 54.684.551,51 1.537.188,36

Fonte: adaptado pela autora de Santa Catarina (2015a)

Como visto, ao final do exercicio hd superavits financeiros, valores monetdrios nao
utilizados, além dos valores comprometidos com restos a pagar e aqueles vinculados a
alguma destinacao especifica, como, por exemplo, os fundos.

No Balanco Geral do Estado de Santa Catarina (2015, p. 85), em seu relatério
técnico sobre a prestacao de contas, consta que até o encerramento do balanco de 2014,
do total repassado de R$ 2.737 milhdes aos Poderes e ao Ministério Publico, apenas
“a Assembleia Legislativa e o Tribunal de Contas restituiram ao Estado, respectivamente,
R$ 30 milhoes e 50 milhoes”. Nao houve, portanto, restituicao de superavits financeiros
por parte do Poder Judicidrio e do Ministério Publico.

Como se pode inferir, em alguns estados as devolugdes nao ocorrem e, em outros,
apenas alguns Poderes e Ministério Publico restituem, ou ainda a reposicao nao é
realizada de forma integral.

A obrigatoriedade da devolucao dos valores dos superdvits financeiros ao Poder
Executivo, descontados os restos a pagar, como visto neste trabalho, ja foi objeto de
inimeras decisdes dos Tribunais de Contas, algumas com for¢a normativa, notadamente
quando se refere ao ambito municipal.

Referida restituicdao tem amparo nos principios constitucionais da unidade e da
universalidade do or¢amento previstos no art. 165 da Constituicao Federal, assim como
nas diretrizes tracadas pela Lei Complementar n. 101/2000, sem olvidar do dever moral de
devolver aos cofres publicos o valor que ultrapassa as necessidades dos demais Poderes
e do Ministério Publico.

Ademais, a ocorréncia de sobras monetarias ao final do exercicio demonstra que
houve falha no planejamento, cabendo a revisdo do or¢gamento para menos, com a
consequente reducao do valor de repasse.
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A inexisténcia de regra cogente acerca da obrigatoriedade da restituicao dos valores
de superdvits gera situagoes teratoldgicas, como a ocorrida no Estado de Santa Catarina,
em que o chefe do Poder Executivo pediu “bom senso” aos Poderes na devolucao das
sobras do duodécimo (CEOLLA, 2014).

Outro exemplo, também do Estado de Santa Catarina, refere-se a eventuais
destinacoes de valores dos superdvits financeiros, pois algumas sao amplamente
questionadas em sede de controle social - que € a participacao do cidadao na fiscalizacao,
no monitoramento e no controle das acoes da administracao publica - como as que
concederam, no més de dezembro de 2014, parcela adicional do auxilio-alimentagao, no
valor de R$ 4.000,00 (quatro mil reais), a todos os integrantes ativos e inativos do corpo
funcional do Ministério Publico, do Poder Judiciario, do Tribunal de Contas do Estado e
da Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina.

3.3 Valores dos superavits financeiros, com a disponibilidade de recursos
antes das inscricoes em restos a pagar

De acordo com os Relatérios de Gestao Fiscal, Anexo VII, os valores de
disponibilidade de caixa e dos restos a pagar, no periodo de 2010 a 2014, apresentam-se
conforme Tabela 5. A diferen¢a da disponibilidade de caixa com os restos a pagar é um
indicativo do montante das sobras dos Poderes.

Tabela 5. Valor de disponibilidade de caixa e de restos a pagar para os Poderes Judicidrio e
Legislativo e para o Ministério Publico nos estados em estudo - 2010 a 2014*

RS mil
L . Poder Legislativo L
Ano Descricao Poder Judiciario Ministério Publico
TCE ALE Outros*
Alagoas
Disponibilidade de caixa 16.595 7.427 -6.967,28 1.417 1.809
2010 Restos a pagar 7.241 244 = 235 388
Disponibilidade de caixa 23.237 11.731 -6.712,32 4.778 2423
201 Restos a pagar 3.034 304 - 323 948
Disponibilidade de caixa 31.554 22916 -7.855,64 2319 3.268
2012 Restos a pagar 11.178 638 = 284 1.241
Disponibilidade de caixa 60.272 23.925 -7.819,59 3.837 2.239
2013 Restos a pagar 2.940 3.280 - 1.260 4.893
Disponibilidade de caixa 79.977 21.490 8.890 9.860 4310
2014 Restos a pagar 5.276 4 = 4 1.070
Goias
B Disponibilidade de caixa 787.734 459.686 297.247 - 6.092,65
Restos a pagar 7 4 3 = 9.610,83
continua...

604 | FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS



PROGRAMA DE ESTUDOS 2015 <«
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA <

continuagao

RS mil

Poder Legislativo

Ano Descricao Poder Judiciario Ministério Publico
TCE ALE Outros*
2011 Disponibilidade de caixa 747.926 487.629 343411 - (843,59)
Restos a pagar 6 4 3 - 10.377,48
ST Disponibilidade de caixa 867.734 583.092 389.105 - (4.221,17)
Restos a pagar 6 4 3 = 14.715,86
Disponibilidade de caixa 1.161.216 615.824 432.611 - (4.945,99)
2013 Restos a pagar 8 4 3 - 16.548,65
B Disponibilidade de caixa 1.287.171 626.427 460.986 = (22.537,59)
Restos a pagar 8 4 3 = 32.632,89
Parana
P Disponibilidade de caixa 6.790 67.620 33.524 20.517
Restos a pagar 5.532 5.207 8.016 15.025
2011 Disponibilidade de caixa 393 60.761 27.167 24.852
Restos a pagar 81.806 38.643 14.571 21.912
Disponibilidade de caixa 25.600 54.799 61.048 32.807
2012 Restos a pagar 25.599 6.897 17.736 29.006
Disponibilidade de caixa 103.829 117.562 25.439 65.216
2013 Restos a pagar 103.223 3.544 6.468 45.749
S Disponibilidade de caixa 61.098 171171 15.063 148.465
Restos a pagar 61.098 155915 3.572 127.360
Rio de Janeiro
P Disponibilidade de caixa 358.439 67.258 (18.953) 28.741
Restos a pagar 132.718 7.683 896 15.179
2011 Disponibilidade de caixa 557.035 110.778 34.105 40.592
Restos a pagar 58.064 15.380 6.361 31.498
ST Disponibilidade de caixa 745.561 106.927 140.644 50.884
Restos a pagar 113.107 16.914 2617 48.235
Disponibilidade de caixa 912.524 151.968 177.860 61.755
2013 Restos a pagar 120.889 31.755 1.288 44227
o Disponibilidade de caixa - 162.379 177.860 95.956
Restos a pagar = 21.146 35.348 46.310
Santa Catarina
Disponibilidade de caixa 4.396 21.294 - - 93.961,72
2010 Restos a pagar 9.008 3.858 = = 4.790,96
2011 Disponibilidade de caixa 33.317 43.270 - - 75.926,67
Restos a pagar 359 5.440 - - 4.414,96
i Disponibilidade de caixa 44.809 55.895 - - 81.446,70
Restos a pagar 480 3.023 = = 10.867,14
2013 Disponibilidade de caixa 45.708 97.540 - - 74.835,59
Restos a pagar 6.579 2.369 - - 15.084,47
ST Disponibilidade de caixa 65.113 54.685 76.556 - 123.740,77
Restos a pagar 12.125 1.537 8.691 = 13.129,95

* Posi¢ao em 31 de dezembro.

Fonte: Relatério de Gestao Fiscal - Anexo VII - demonstrativo simplificado do RGF

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS | 605



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

Para fins de consolidagao dos valores dos superavits financeiros dos Poderes e
do Ministério Publico, optou-se por analisar os Relatérios de Gestao Fiscal, obrigatdrios
devido a imposicao da Lei de Responsabilidade Fiscal, por se tratar de dados padroni-
zados, Anexo VII, que teoricamente deveriam estar disponiveis nos Portais de Trans-
paréncia. Contudo, alguns dados nao foram divulgados ou nao foram encontrados nos
referidos Portais.

Ao aferir os dados, é possivel concluir que os superdvits financeiros, oriundos
das transferéncias de recursos do Tesouro, por meio de duodécimo, na maioria dos anos
e dos Poderes e do Ministério Ptblico, sao superiores as obrigacdes constantes dos restos

a pagar.

Quadro 3. Resumo

R$ mil
Forma de mensuracao do Valores executados Superavit financeiro .
Ente L. Devolucao
repasse de duodécimo (var. % 2010-2014) 2014 (DC-RP)
Judiciario - 62% Judiciério - 74.700
Néo define limites para a MP =51% TCE -21.486
Alagoas . P Executivo - 50% ALE -8.890 Néo ha devolugao.
elaboracdo da LOA na LDO K
ALE - 39% Defensoria - 9.856
TCE - 28% MPU - 3.240
Valores nominais definidos Judicidrio - 63% Nao ha devolugéo.
., na LDO para outras MP - 55% Para o MP as sobras sao
Goias i MP -55.171 ) ) ~
despesas correntes e Executivo - 45% consideradas antecipagoes
despesas de capital Legislativo - 36% do préximo ano.
Legislativo - 63% .
) TCE-141.233 As sobras sao
Rio de . X MP -52%
. Nao define em LDO . ALE - 142.512 compensadas no repasse
Janeiro Executivo - 50% A
. MP - 49.646 do més de dezembro.
Judiciario - 42%
Judiciario - 88% .
e i Judiciario - 0
Limites estabelecidos na MP - 74% TCE— 15,256 Em 2013 somente a
Parana LDO em percentuais da TCE - 68% AE1 1'491 Alep devolveu, e em 2014,
receita geral do Tesouro Executivo - 54% : Alep e TCE devolveram.
MP -21.105
Alep - 13%
o . Judiciario - 77% Judiciario - 52.988
Limites estabelecidos na X Em 2014 Alesc e TCE
Santa R Executivo - 61% TCE -53.148
X LDO em percentuais da devolveram parte dos
Catarina . R ; MP - 46% ALE - 67.865
Receita Liquida Disponivel o valores repassados.
Legislativo - 41% MP-110.611
Executivo - 53% . . .
Valores com base nas MPU—51% Judicidrio - 2.369.574 Conta Unica: as sobras séo
Unido despesas autorizadas na Le islativooe MP - 33.056 consideradas antecipagoes
Lei Orcamentéria do ano g- . Legislativo - do duodécimo para o
i Judiciario - 27% L.
anterior 1.277.689 préximo ano.
TCU - 23%

Fonte: elaboracdo dos autores
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Como visto, a excecao da Unidao, o aumento da execucao das despesas nao foi
liderado pelo Poder Executivo, o qual cedeu parte do aumento da receita arrecadada de
2010 a 2014 aos demais Poderes e ao Ministério Publico.

Em 2014, verifica-se que houve superdvit financeiro em todos os entes objeto do
estudo, independentemente da forma de mensuracao do repasse de duodécimo.

De todo modo, importa ressaltar que o valor dos repasses aos Poderes e ao MP
deve ser sempre pautado pela LOA, com seus acréscimos ou supressoes, e que a lei
orcamentdria se submete, por sua vez, aos limites impostos na LDO, a excecao dos
Estados de Alagoas e do Rio de Janeiro, que nao regem a matéria na lei de diretrizes
or¢amentdrias.

O critério de andlise referente a normatizacao e ao tratamento dado as sobras
financeiras é determinante, devendo-se respeitar o principio da conta uinica e considerar
eventuais sobras como antecipagoes do duodécimo para o préximo ano, como ja é previsto
e operacionalizado na Unido e no Estado de Goids.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve por objeto o estudo dos modelos de repasse de duodécimos para
os Poderes e o Ministério Publico em vigor na Unido, nos Estados de Alagoas, Goids,
Parand, Rio de Janeiro e Santa Catarina. Neste estudo buscou-se avaliar a compatibilidade
do repasse de duodécimos com a norma constitucional, com os principios orcamentarios
e com as normas de direito financeiro, a ocorréncia da vinculacao ou da afetacao da
receita de impostos. O estudo também tratou do ciclo orcamentdrio, da programacgao
orcamentdria e financeira, da execucao da despesa, dos superdvits financeiros no final
do exercicio e de sua devolu¢ao ao Tesouro Estadual.

Com base na revisdo bibliografica e nos dados pesquisados e analisados, foi
observado que existe uma diversidade nos modelos de fixacao de limites nas Leis de
Diretrizes Orcamentarias.

Os Estados de Alagoas e do Rio de Janeiro, ao ndo fixarem limites para a elaboragao
das propostas or¢camentdrias na Lei de Diretrizes Orcamentdrias, muito embora no
Estado de Alagoas a Lei remeta a consideracao do comportamento das despesas dos anos
anteriores e aos efeitos das decisoes judiciais, os citados estados atuam em desacordo
com a norma constitucional, conforme o artigo 99 ¢/c com o 165 da Constituicao Federal.
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O Estado de Goids fixa os limites de acordo com as normas de direito financeiro,
estabelecendo valores nominais como limites para as despesas de capital e outras des-
pesas correntes para cada Poder e Ministério Publico, que somados aos destinados as
dotagoes para custeio de pessoal e encargos sociais constituirdao os orgamentos setoriais
de cada érgdo. Entretanto, a previsao de redistribuicao proporcional, caso haja excesso
de arrecadacao, pode ocasionar a realizacao de despesa sem autorizacao na Lei Orca-
mentdria Anual.

Em principio, nao se vé ilegalidade ou inconstitucionalidade na fixagao dos limites
para elaboragao da LOA em percentuais da receita, como ocorre nos Estados do Parand e
de Santa Catarina. No entanto, o fato de o calculo do duodécimo considerar percentuais
da receita definidos na LDO, em vez dos valores constantes da LOA e eventuais créditos
adicionais, estd em desacordo com o art. 168 da CF e com as normas de direito financeiro.
Isso porque os percentuais previstos na LDO sao apenas limites para a elaboracao da
LOA, e o que deve ser efetivamente considerado no cédlculo do repasse sao os valores
constantes da LOA.

Com efeito, na forma estabelecida pelas normas gerais de direito financeiro,
o repasse de duodécimos deve ocorrer sempre de acordo com as dotagoes orcamentdrias,
que sao as verbas previstas como despesas autorizadas na LOA, em conformidade com
a programacao financeira preestabelecida.

Outra consequéncia, decorrente de o cdlculo do duodécimo considerar a receita
arrecadada do més anterior ao repasse, é que apesar de a Constituicao Federal fixar o
principio da nao afetacao de receitas de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, na prética,
conforme se demonstrou, os Poderes Executivos dos citados estados tém abrangido as
receitas de impostos para efeito do cdlculo referido.

Desse modo, as receitas de impostos de ICMS, IPVA e ITMCD sao carreadas para os
Poderes e para o Ministério Publico, em desacordo com o principio constitucional da nao
afetacao da receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, reduzindo a disponibilidade
de recursos para a implementacao de politicas publicas consagradoras dos direitos
fundamentais, tais como educagdo, saide, moradia e seguranga, além de outras.

Quanto ao modelo da Unido, que estabelece como parametro dos limites para a
elaboracao da LOA o conjunto das dotagoes fixadas na Lei Or¢amentdria do ano anterior,
com as alteracdes decorrentes dos créditos suplementares e especiais, exceto os abertos
a conta de superdavit financeiro, aprovados até maio do ano de execucdo, consiste em
pratica consentanea com as normas de direito financeiro e com os principios de respon-
sabilidade fiscal.
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Dentre outros aspectos, os limites fixados em valores nominais, com os parametros
vinculados as dotagdes fixadas na Lei Orcamentdria do ano anterior, tornam a atividade
de elaboragao da Lei Or¢amentaria Anual mais consistente e a alocacao de recursos
préxima da necessidade de cada Poder ou 6rgao, bem como facilitam a identificacao da
expansao das despesas obrigatdrias de cardter continuado e o cumprimento das metas
de resultados fiscais.

A publicacao da programacado financeira estd prescrita para todos os Poderes,
entretanto apenas a Unido e os Estados de Goids e do Rio de Janeiro a preveem para o0s
demais Poderes e para o Ministério Publico. Nos Estados de Alagoas, do Parand e de Santa
Catarina, tal previsao existe somente para o Poder Executivo.

Quanto a previsao de contingenciamento, todos os entes federados analisados
possuem previsao de limitacao de empenho e movimentacao financeira no modelo
determinado pela Lei de Responsabilidade Fiscal e demais normas gerais, com algumas
peculiaridades para garantir que atividades essenciais nao restem comprometidas pelo
contingenciamento.

Em relacao aos valores repassados pelo Poder Executivo a titulo de duodécimo,
utilizou-se como parametro para andlise a Receita Corrente Liquida (RCL). Verifica-se
de inicio que, a excecao de Alagoas, todos os estados sob estudo (Alagoas, Parand, Rio
de Janeiro e Santa Catarina) e a Unido registraram aumento da RCL superior a corre¢ao
de valores pelo IGP-DI nos tltimos cinco exercicios findos (2010-2014), mas em ritmo
bastante variado.

Entre os estados estudados, verifica-se que todos apresentaram aumento no valor
dos repasses aos Poderes e ao Ministério Ptiblico superior ao aumento da Receita Corrente
Liquida e também acima da variacao do IGP-DI no periodo.

Proporcionalmente a RCL de cada estado, os Poderes Judicidrio, Legislativo, TCE e
Ministério Publico de Santa Catarina sao os que detém o maior percentual sobre a RCL.

Quanto aos valores executados pelos Poderes e pelo Ministério Publico, a excecao
da Unido, o aumento da execuc¢ao das despesas nao foi liderado pelo Poder Executivo nos
estados, o qual cedeu parte do aumento da receita arrecadada de 2010 a 2014 aos demais
Poderes e ao Ministério Publico.

Em especial, o Poder Judicidrio no Parand e em Santa Catarina registrou o maior
aumento na execucao de despesas entre 2010 e 2014, o que decorre também da vinculacao
dos valores repassados a receita arrecadada nesses estados.
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A obrigatoriedade da devolucdao ao Poder Executivo, no final do exercicio, dos
superavits financeiros existentes tem amparo nos principios constitucionais da unidade
e da universalidade do orcamento previstos no art. 165 da Constituicao Federal, assim
como nas diretrizes tracadas pela Lei Complementar n. 101/2000, sem olvidar do dever
moral de devolver aos cofres publicos o valor que ultrapassa as necessidades dos demais
Poderes e do Ministério Publico.

Ademais, decisdes dos Tribunais de Contas do Estado, que possuem forca
normativa, nao deixam duvidas. Logicamente, os recursos legalmente vinculados a
finalidade especifica devem ser utilizados exclusivamente no atendimento do objeto de
sua vinculacao.

A adocao do principio da unidade de tesouraria, previsto no art. 56 da Lei n. 4.320,
de 1964, de carater obrigatdrio, permite a racionalizacdo da gestao financeira, além da
obtencao de ganhos operacionais.

Por derradeiro, o aperfeicoamento de um sistema visando ao atendimento das
necessidades sociais deve ser realizado observando-se os preceitos constitucionais e
a legislacao federal de regéncia. Somente assim se pode legitimar e contribuir para a
convivéncia harmonica dos Poderes e dos 6rgaos. O bem maior de protegdo constitucional
a ser garantido é o atendimento das necessidades publicas, de modo que os direitos se
realizem, sejam eles de competéncia do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio, do Poder
Executivo ou do Ministério Publico.

E com esse pensar que, a partir dos estudos realizados, ousa-se apresentar algumas
sugestoes:

a) supressao da fixacao de duodécimo em percentuais da receita, em vista de sua
inconstitucionalidade;

b) repasse de duodécimo de acordo com as despesas autorizadas na Lei
Or¢amentdria Anual;

¢) adocao de conta tnica conforme principio da unidade de tesouraria, art. 56 da
Lei n. 4.320, de 1964;

d) edicao de regra cogente, em Lei Federal, acerca da obrigatoriedade da restitui¢ao
dos valores de superavits financeiros.
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ANEXOS

Anexo 1. Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual

Unido
Ano Lei Orcamentaria Anual Lei de Diretrizes Orcamentarias
2010 Lein. 12.214, de 26 de janeiro de 2010 Lein. 12.017, de 12 de agosto de 2009
2011 Lein. 12.381, de 9 de fevereiro de 2011 Lein. 12.309, de 9 de agosto de 2010
2012 Lein. 12.595, de 19 de janeiro de 2012 Lein. 12.465, de 12 de agosto de 2011
2013 Lei n. 12.798, de 4 de abril de 2013 Lein. 12.708, de 17 de agosto de 2012
2014 Lei n. 12.952, de 20 de janeiro de 2014 Lein. 12.919, de 24 de dezembro de 2013
2015 Lein. 13.115, de 20 de abril de 2015 Lei n. 13.080, de 2 de janeiro de 2015
Estado de Alagoas
Ano Lei Orcamentaria Anual Lei de Diretrizes Orcamentarias
2010 Lein.7.146, de 5 de marco de 2010 Lein.7.087, de 31 de julho de 2009
2011 Lein.7.234, de 4 de mar¢o de 2011 Lein.7.198, de 28 de julho de 2010
2012 Lein.7.317, de 28 de dezembro de 2011 Lein.7.264, de 22 de julho de 2011
2013 Lei n. 7.446, de 10 de janeiro de 2013 Lei n. 7.405, de 23 de agosto de 2012
2014 Lein.7.579, de 27 de janeiro de 2014 Lei n.7.529, de 8 de agosto de 2013
2015 Lein.7.691, de 6 de abril de 2015 Lei n. 7.654, de 3 de setembro de 2014
Estado de Goias
Ano Lei Orcamentaria Anual Lei de Diretrizes Orcamentarias
2010 Lei n. 16.860, de 29 de dezembro de 2009 Lein. 16.676, de 30 de julho de 2009
2011 Lei n. 17.266, de 26 de janeiro de 2011 Lein. 17.126, de 12 de agosto de 2010
2012 Lein. 17.544, de 11 de janeiro de 2012 Lein. 17.393, de 12 de agosto de 2011
2013 Lein. 17.967, de 17 de janeiro de 2013 Lein. 17.675, de 3 de agosto de 2012
2014 Lein. 18.366, de 10 de janeiro de 2014 Lein. 18.110, de 25 de julho de 2013
Estado do Parana
Ano Lei Orcamentaria Anual Lei de Diretrizes Orcamentarias
2010 Lei n. 16.369, de 29 de dezembro de 2009 Lein. 16.193, de 30 de julho de 2009
2011 Lein. 16.739, de 29 de dezembro de 2010 Lein. 16.561, de 16 de agosto de 2010
2012 Lein. 17.012, de 14 de dezembro de 2011 Lein. 16.889, de 2 de agosto de 2011
2013 Lei n. 17.398, de 18 de dezembro de 2012 Lein. 17.219, de 9 de julho de 2012
2014 Lei n. 17.886, de 20 de dezembro de 2013 Lein. 17.631, de 22 de julho de 2013
2015 Lei n. 18.409, de 29 de dezembro de 2014 Lein. 18.178, de 5 de agosto de 2014
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Ano Lei Orcamentaria Anual Lei de Diretrizes Orcamentarias
2010 Lein. 5.632, de 4 de janeiro de 2010
2011 Lein. 5.858, de 3 de janeiro de 2011 Lein. 5.783, de 15 de julho de 2010
2012 Lein.6.125, de 28 de janeiro de 2011 Lein.6.010, de 18 de julho de 2011
2013 Lei n. 6.380, de 9 de janeiro de 2013 Lein. 6.292, de 9 de julho de 2012
2014 Lein. 6.668, de 13 de janeiro de 2014 Lein. 6.485, de 9 de julho de 2013
2015 Lei n. 6.955, de 13 de janeiro de 2015 Lein.6.861, de 15 de julho de 2014
Estado de Santa Catarina
Ano Lei Orcamentaria Anual Lei de Diretrizes Orcamentarias
2010 Lei Ordinaria n. 15.032, de 30 de dezembro de 2009 Lein. 14.831, de 11 de agosto de 2009
2011 Lei Ordindria n. 15.433, de 28 de dezembro de 2010 Lein. 15.297, de 3 de setembro de 2010
2012 Lei Ordindria n. 15.723, de 22 de novembro de 2011 Lein. 15.530, de 8 de agosto de 2011
2013 Lei Ordindria n. 15.944, de 21 de dezembro de 2012 Lei n. 15.857, de 2 de agosto de 2012
2014 Lei Ordinéria n. 16.287, de 20 de dezembro de 2013 Lei n. 16.083, de 6 de agosto de 2013
2015 Lei Ordindria n. 16.530, de 23 de dezembro de 2014 Lei n. 16.445, de 5 de agosto de 2014

Anexo 2. Tabela da execucao de despesas pelos Poderes na Uniao

RS mil
Despesa executada 2010
Poder Orgao Despesa Despesa Despesa
empenhada liquidada paga
Camara dos Deputados 3.536.957 3.536.957 3.275.866
Legislativo Senado Federal 3.011.539 3.011.539 2.879.847
Tribunal de Contas da Unido 1.325.829 1.325.829 1.246.355
Supremo Tribunal Federal 477.360 477.360 427.637
Superior Tribunal de Justica 879.070 879.070 834.755
Justica Federal 6.731.699 6.731.699 6.331.174
Justica Militar 341.010 341.010 332.100
Judiciario | Justica Eleitoral 5.067.058 5.067.058 4478781
MPU Justica do Trabalho 12.027.313 12.027.313 11.675.372
Justica do Distrito Federal e dos Territérios 1.578.783 1.578.783 1.512.341
Conselho Nacional de Justica 148.513 148.513 70.615
Ministério Publico da Uniao 3.544.296 3.544.296 3.303.126
Conselho Nacional do Ministério Publico 28.498 28.498 22.091
continua...
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R$ mil
Despesa executada 2011
Poder Orgao Despesa Despesa Desp
empenhada liquidada paga
Camara dos Deputados 3.343.641 3.343.641 3.152.818
Legislativo Senado Federal 2.827.547 2.827.547 2.827.234
Tribunal de Contas da Unido 1.164.794 1.164.794 1.143.702
Supremo Tribunal Federal 293.680 293.680 285.517
Superior Tribunal de Justica 717.461 717.461 704.592
Justica Federal 5.538.298 5.538.298 5.525.479
Justica Militar 302611 302611 302.611
Judiciario | Justica Eleitoral 3.095.667 3.095.667 3.059.789
MPU Justica do Trabalho 11.060.168 11.060.168 11.013.853
Justica do Distrito Federal e dos Territérios 1.407.498 1.407.498 1.395.740
Conselho Nacional de Justica 19.522 19.522 18.691
Ministério Publico da Unido 2.878.566 2.878.566 2.870.909
Conselho Nacional do Ministério Publico 20.238 20.238 16.695
R$ mil
Despesa executada 2012
Poder Orgao Despesa Despesa Desp
empenhada liquidada paga
Camara dos Deputados 4.111.884 4.111.884 3.981.099
Legislativo Senado Federal 3.383.180 3.383.180 3.319.992
Tribunal de Contas da Unido 1.364.102 1.364.102 1.312.878
Supremo Tribunal Federal 448.283 448.283 417.846
Superior Tribunal de Justica 932.673 932.673 891.107
Justica Federal 7.327.685 7.327.538 6.937.192
Justica Militar 399.836 399.836 387.242
Judiciario | Justica Eleitoral 5311.815 5311.815 4.792.754
MPU Justica do Trabalho 13.554.746 13.554.746 13.000.612
Justica do Distrito Federal e dos Territérios 1.787.416 1.787.416 1.652.150
Conselho Nacional de Justica 134.134 134.134 78.685
Ministério Publico da Unido 3.874.923 3.874.923 3.590.864
Conselho Nacional do Ministério Publico 59.703 59.703 44.320
continua...
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RS mil
Despesa executada 2013
Poder Orgéo Despesa Despesa Despesa
empenhada liquidada paga
Camara dos Deputados 4.695.465 4.695.465 4.370.300
Legislativo Senado Federal 3.385.784 3.385.784 3.318.715
Tribunal de Contas da Unido 1.507.595 1.507.595 1.407.598
Supremo Tribunal Federal 483.432 483.432 452316
Superior Tribunal de Justica 1.040.129 1.040.129 964.941
Justica Federal 8.037.852 8.037.852 7.632.212
Justica Militar 438.509 438.509 421.336
Judiciario | Justica Eleitoral 4.840.494 4.840.494 4.491.775
MPU Justica do Trabalho 14.820.435 14.820.435 13.932.044
Justica do Distrito Federal e dos Territérios 1.842.096 1.842.096 1.762.413
Conselho Nacional de Justica 148.598 148.598 74.631
Ministério Publico da Uniao 4.515.721 4.515.721 4.150.981
Conselho Nacional do Ministério Publico 62.627 62.627 55.217
RS mil
Despesa executada 2014
Poder Orgéo Despesa Despesa Despesa
empenhada liquidada paga
Camara dos Deputados 4.748.742 4.748.742 4.543.400
Legislativo Senado Federal 3.547.607 3.547.607 3.446.455
Tribunal de Contas da Unido 1.628.232 1.628.232 1.558.864
Supremo Tribunal Federal 523.395 523.395 491.541
Superior Tribunal de Justica 1.138.673 1.138.673 1.057.288
Justica Federal 9.028.747 9.028.747 8.476.828
Justica Militar 432.475 432.475 413.666
Justica Eleitoral 6.015.660 6.015.660 5.500.908
Judiciario X
MPU Justica do Trabalho 15.324.820 15.324.820 14.695.343
Justica do Distrito Federal e dos Territdrios 2.051.110 2.051.110 1.983.282
Conselho Nacional de Justica 144.410 144.410 94.369
Defensoria Publica da Unido 364.447 364.447 335.390
Ministério Publico da Unido 4.966.563 4.966.563 4.592.764
Conselho Nacional do Ministério Publico 69.063 69.063 56.490
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Anexo 3. Tabela da execucao de despesas pelos Poderes nos Estados

RS mil

VALORES EXECUTADOS - RIO DE JANEIRO

ANO PODER EMPENHADO LIQUIDADO PAGO
Total 51.002.386,30 50.647.770,87 48.377.591,77
Poder Executivo 46.320.935,23 46.122.796,37 44.067.491,80
2010 Poder Legislativo 884.240,27 875.661,02 826.853,48
Poder Judiciario 3.058.000,51 2.925.282,35 2.766.930,52
Ministério Publico 739.210,29 724.031,13 716.315,97
Total 56.553.049,86 56.289.600,53 54.232.718,82
Poder Executivo 51.695.720,24 51.543.573,46 49.598.022,39
2011 Poder Legislativo 986.196,44 964.455,72 943.960,46
Poder Judiciario 3.029.084,13 2.971.020,38 2.896.636,52
Ministério Publico 842.049,05 810.550,97 794.099,45
Total 63.819.246,97 63.455.517,92 61.197.658,75
Poder Executivo 58.235.566,76 58.052.710,73 56.013.948,34
2012 Poder Legislativo 1.113.317,55 1.093.786,41 1.081.438,94
Poder Judiciario 3.524.082,68 3.410.975,71 3.225.293,42
Ministério Publico 946.279,98 898.045,06 876.978,05
Total 71.663.151,03 71.051.454,70 67.332.636,92
Poder Executivo 65.767.662,39 65.354.123,97 61.799.154,24
2013 Poder Legislativo 1.203.086,10 1.170.043,66 1.130.940,51
Poder Judiciario 3.640.112,27 3.519.223,61 3.419.008,43
Ministério Publico 1.052.290,27 1.008.063,46 983.533,74
Total 75.704.374,42 75.330.211,02 72.399.937,77
Poder Executivo 68.883.150,74 68.707.675,21 66.024.777,53
2014 Poder Legislativo 1.395.315,12 1.369.272,76 1.346.762,87
Poder Judiciario 4.272.523,17 4.146.187,55 3.940.960,71
Ministério Publico 1.153.385,39 1.107.075,50 1.087.436,66
continua...
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R$ mil

VALORES EXECUTADOS - PARANA

ANO PODER EMPENHADO LIQUIDADO PAGO
Total 22.177.333,29 21.265.785,52 21.003.019,59
Poder Executivo 20.494.201,85 19.616.513,78 19.353.913,81
Poder Judiciario 851.200,99 845.668,89 845.502,92
2010 Poder Legislativo - Alep 293.446,17 285.350,51 285.350,51
Poder Legislativo - TCE 169.521,42 164.314,65 164.314,65
Ministério Publico 368.962,86 353.937,70 353.937,70
Total 24.597.278,59 23.497.252,67 23.216.534,26
Poder Executivo 22.380.572,58 21.431.017,49 21.150.534,91
Poder Judiciario 1.170.669,43 1.089.372,89 1.089.372,89
2on Poder Legislativo - Alep 296.991,77 288.137,01 288.137,01
Poder Legislativo - TCE 261.536,95 223.129,70 222.893,87
Ministério Publico 487.507,87 465.595,57 465.595,57
Total 28.490.682,39 26.971.383,30 26.659.903,91
Poder Executivo 26.002.251,03 24.541.360,42 24.230.039,74
Poder Judiciario 1.336.823,17 1.311.224,47 1.311.224,10
212 Poder Legislativo - Alep 349.794,61 341.962,61 341.962,61
Poder Legislativo - TCE 246.084,08 239.186,78 239.028,43
Ministério Publico 555.729,51 537.649,02 537.649,02
Total 32.047.015,54 30.386.328,65 29.395.328,65
Poder Executivo 29.340.721,96 28.184.407,41 27.193.659,90
Poder Judiciario 1.515.554,74 1.412.331,45 1.412.331,26
2013 Poder Legislativo - Alep 340.515,82 334.875,06 334.875,06
Poder Legislativo - TCE 230.901,37 227.357,37 227.231,21
Ministério Publico 619.321,66 227.357,37 227.231,21
Total 34.907.736,25 33.563.702,69 32.558.951,67
Poder Executivo 31.780.637,21 30.761.297,36 29.756.553,51
Poder Judiciario 1.648.957,25 1.587.859,22 1.587.859,22
2o Poder Legislativo - Alep 329.312,38 322.956,53 322.956,53
Poder Legislativo - TCE 431.409,12 275.493,85 275.486,68
Ministério Publico 717.420,30 616.095,73 616.095,73
continua...

FORUM FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS

| 619



»PROGRAMA DE ESTUDOS 2015
»ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA

continuacgao

RS mil
VALORES EXECUTADOS - SANTA CATARINA
ANO PODER EMPENHADO LIQUIDADO PAGO
Total 13.166.963,57 12.904.440,54 12.858.679,14
Poder Executivo 11.287.027,38 11.082.034,50 11.040.855,85
2010 Poder Legislativo 517.408,15 510.654,59 507.656,89
Poder Judiciario 1.004.065,02 958.079,39 956.494,33
Ministério Publico 358.463,02 353.672,06 353.672,06
Total 14.951.779,85 14.569.365,97 14.522.996,98
Poder Executivo 12.721.316,88 12.384.939,88 12.339.659,18
2011 Poder Legislativo 563.155,10 549.923,38 548.859,79
Poder Judiciario 1.219.708,64 1.191.318,43 1.191.293,75
Ministério Publico 447.599,23 443.184,26 443.184,26
Total 18.088.824,53 17.742.646,77 17.695.609,07
Poder Executivo 15.739.932,14 15.438.179,81 15.400.790,89
2012 Poder Legislativo 604.010,72 593.289,48 592.776,01
Poder Judiciario 1.288.244,03 1.265.141,97 1.256.006,68
Ministério Publico 456.637,64 446.035,50 446.035,50
Total 19.254.339,86 18.678.621,96 18.579.200,89
Poder Executivo 16.517.158,26 16.018.407,52 15.920.141,85
2013 Poder Legislativo 646.561,57 631.962,84 630.807,44
Poder Judiciario 1.558.721,31 1.509.537,86 1.509.537,86
Ministério Publico 531.898,72 518.713,73 518.713,73
Total 21.230.113,75 20.792.365,25 20.735.132,35
Poder Executivo 18.226.518,12 17.868.422,80 17.811.943,22
2014 Poder Legislativo 727.531,55 717.303,18 716.549,86
Poder Judiciario 1.746.369,14 1.689.914,29 1.689.914,29
Ministério Publico 529.694,94 516.724,98 516.724,98
continua...
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RS mil

VALORES EXECUTADOS - ALAGOAS

ANO PODER EMPENHADO LIQUIDADO PAGO
Total 5.677.216,84 5.271.983,73 5.112.844,75
Poder Executivo 5.178.402,74 4.776.784,95 4.693.215,81
Poder Legislativo — Alep 125.995,80 125.995,80 125.995,80
2010 Poder Legislativo - TCE 57.368,80 57.298,80 57.228,45
Poder Judiciario 223.335,52 219.982,85 217.542,77
Defensoria Publica 11.023,48 11.023,13 10.788,94
Ministério Publico 81.090,51 80.898,20 8.072,98
Total 5.792.812,51 5.449.148,92 5.374.357,44
Poder Executivo 5.258.646,60 4.918.355,73 4.844.305,72
Poder Legislativo — Alep 130.572,79 130.572,79 130.572,79
2011 Poder Legislativo - TCE 58.670,91 58.513,01 58.488,47
Poder Judiciario 239.901,91 237.312,27 237.241,27
Defensoria Publica 16.079,40 16.029,28 15.756,18
Ministério Publico 88.940,90 88.365,84 87.993,01
Total 6.547.016,41 6.102.803,61 5.990.254,26
Poder Executivo 5.917.023,58 5.477.695,54 5.366.080,71
Poder Legislativo - Alep 152.470,00 152.470,00 152.470,00
2012 Poder Legislativo - TCE 63.028,52 62.443,70 62.434,71
Poder Judiciario 287.199,80 283.565,84 283.499,54
Defensoria Publica 23.751,30 23.751,30 23.467,57
Ministério Publico 103.543,21 102.877,23 102.301,73
Total 7.092.907,99 6.665.285,49 6.545.976,52
Poder Executivo 6.396.223,62 5.975.290,49 5.861.396,20
Poder Legislativo — Alep 142.471,74 142.471,74 142.471,74
2013 Poder Legislativo - TCE 82.541,04 79.310,86 79.284,37
Poder Judiciario 328.577,41 325.885,31 325.883,40
Defensoria Publica 28.430,16 27.854,16 27.169,32
Ministério Publico 114.664,01 114.472,93 109.771,49
Total 8.154.687,44 8.081.245,03 7.792.585,28
Poder Executivo 7.390.783,77 7.324.084,97 7.036.132,93
Poder Legislativo — Alep 175.315,00 175.315,00 175.315,00
2014 Poder Legislativo - TCE 75.555,38 73.184,00 73.177,70
Poder Judiciario 357.138,41 353.141,82 353.138,53
Defensoria Publica 32.592,59 32.592,59 32.588,64
Ministério Publico 123.302,28 122.926,64 122.232,47
continua...
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RS mil

VALORES EXECUTADOS - GOIAS

ANO PODER EMPENHADO LIQUIDADO PAGO
Total 14.334.145,05 14.328.032,59 14.267.380,05
Poder Executivo 12.781.930,79 12.780.909,17 12.722.712,22
2010 Poder Legislativo 459.686,18 459.686,18 459.686,18
Poder Judiciario 795.280,58 790.189,94 787.734,35
Ministério Publico 297.247,50 297.247,30 297.247,30
Total 14.178.403,20 14.168.278,62 14.147.165,90
Poder Executivo 12.598.335,86 12.588.952,75 12.568.200,12
2011 Poder Legislativo 487.628,88 487.628,88 487.628,88
Poder Judiciario 749.014,64 748.273,18 747.925,53
Ministério Publico 343.423,82 343.423,82 343.411,37
Total 16.694.912,37 16.760.239,98 16.724.276,09
Poder Executivo 14.949.573,30 14.926.169,56 14.884.345,70
2012 Poder Legislativo 583.092,34 583.092,34 583.092,34
Poder Judiciario 873.059,14 867.868,39 867.733,53
Ministério Publico 289.187,59 383.109,69 389.104,52
Total 18.359.060,55 18.170.489,75 18.052.174,41
Poder Executivo 16.092.967,42 15.960.412,88 15.842.523,44
2013 Poder Legislativo 616.220,42 615.848,17 615.823,54
Poder Judiciario 1.217.166,76 1.161.615,32 1.161.216,00
Ministério Publico 432.705,95 432.613,37 432.611,43
Total 21.392.866,33 21.211.433,55 26.512.703,69
Poder Executivo 18.989.408,06 18.834.072,84 18.500.274,84
2014 Poder Legislativo 634.406,34 627.795,86 6.264.271,98
Poder Judiciario 1.306.727,99 1.288.578,45 1.287.170,81
Ministério Publico 462.323,93 460.986,41 460.986,06
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