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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

Exmo. Sr. Conselheiro,

Trata-se nestes autos das contas prestadas pelo Governador do Estado de S&o

Paulo, Sr. Jodo Ddria, relativas ao exercicio de 2019.

Em Relatério bastante abrangente, juntado no Evento n® 128, a Diretoria de
Contas do Governador - DCG discorre sobre os demonstrativos fiscais,
demonstracdes contabeis e demais aspectos de interesse, aponta ocorréncias

e propde recomendacoes.

Nesta Assessoria Técnica, frente ao extenso conteudo e a variedade dos
temas, formou-se uma equipe para sua analise, com a divisdo das matérias de

acordo com o ambito de atuacédo de cada um dos respectivos integrantes.

Os topicos atinentes a despesa com pessoal e as aplicacées na saude, ensino
e dos recursos do FUNDEB constam do parecer inserido no Evento n® 134, que

conclui pela emissao de parecer desfavoravel, em decorréncia da aplicacdo de

apenas 96,75% dos recursos do FUNDEB, ap0s as glosas efetuadas pela DCG

e validadas pelo Assessor Técnico.

Proposta de emissao de parecer desfavoravel também encerra a manifestacao

dos Assessores Técnico-Juridicos — que contou com a participagdo de Assessora
Técnica de Engenharia na analise de parte dos apontamentos suscitados nas
fiscalizacbes operacionais — tendo em vista “as reiteradas violagdes as
determinacdes desta Corte no que toca a renuncia de receitas” (Evento n°
140).

Por seu turno, a opinido lancada pela Assessoria especializada no Evento n°

137 é no sentido da emisséo de parecer favoravel, ao entendimento de que as

falhas de ordem econdmica, financeira e contabil, propriamente ditas, nao

seriam graves o bastante para comprometer as contas.
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E o relatério.

Opino.

De pronto, quero deixar registrado que, ciente das dificuldades enfrentadas
com a inesperada pandemia da COVID-19, com progndstico de recessao
econdmica, possivel deflacdo, queda das receitas, aumento das despesas e
consequente necessidade de contingenciamentos de dotacBes, como previsto
no Decreto n°® 64.936/2020, além de outras medidas necesséarias ao combate
da pandemia; auxilio & populacdo carente, que tende a aumentar junto com a
taxa de desemprego e queda do PIB, e a socorrer a economia, creio que sera
quase inviavel a implementacdo, pelo Governo do Estado, de boa parte das
recomendacdes propostas pela DCG e pela Assessoria Técnica a curto prazo,
quicd a médio e longo prazo, pois ndo ha ainda um meio preciso para mensurar

0S impactos desses acontecimentos na economia e outras esferas.

Exatamente por isso, o Estado tera que envidar muito mais esforcos do que os
empreendidos nos ultimos anos no aprimoramento da gestdo, sobretudo na
area econdmico-financeira, realizando estudos acurados e detalhados,
pautados em dados factiveis e condizentes com a realidade, que permitam
tracar objetivos e metas passiveis de serem alcancados, sem desbordar da
margem de seguranca que se espera de uma administracdo responsavel, tudo

isso, por 6bvio, da maneira mais transparente possivel.

A propdésito, comeco a minha analise pertinente aos demonstrativos de 2019
com assunto que vem ganhando destaque de forma nada positiva nas contas
do Governo do Estado de S&o Paulo, ao menos desde a apreciacdo daquelas
relativas ao exercicio de 2016, consistente na rentncia de receitas. E o que se
observa nos comentéarios feitos pelo Eminente Conselheiro Antonio Roque
Citadini na 12 Sessao Extraordinaria do Tribunal Pleno, realizada em
21/06/2017 (TC-5198.989.16):
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POR OPORTUNO, RESSALTO O PROBLEMA DE
RENUNCIA FISCAL

O GOVERNO PRECISARA SER MAIS TRANSPARENTE COM
AS RENUNCIAS FISCAIS, ENQUANTO O TRIBUNAL
PRECISARA SE APERFEICOAR PARA EM SUA
FISCALIZACAO TRAZER OS DADOS, TANTO QUANTO
POSSIVEL COMPLETOS, QUE POSSIBILITEM TORNAR
CONHECIDOS OS RESULTADOS DESSAS RENUNCIAS.
CONSTATEI UMA INFORMACAO SIMPLISTA, NA LDO — LEI
DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS, INDICANDO QUE A
RENUNCIA FISCAL EM 2016 TEM PREVISAO DE R$ 15
BILHOES, PARTE MAIOR PARA ICMS E, PARA IPVA,
MENOR, REPRESENTANDO R$ 886 MILHOES.

E, ainda, na seguinte ressalva:

NA CONCESSAO OU AMPLIACAO DE INCENTIVO OU
BENEFICIO DE NATUREZA TRIBUTARIA DA QUAL
DECORRA RENUNCIA DE RECEITA, O GOVERNO DEVERA
ATENDER O QUANTO DETERMINA O ARTIGO 14 DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL, COMPROVANDO, SEMPRE,
A  ESTIMATIVA DO IMPACTO ORCAMENTARIO-
FINANCEIRO NO EXERCICIO EM QUE O BENEFICIO
FISCAL INICIAR SUA VIGENCIA E TAMBEM NOS DOIS
SEGUINTES, CONFORME ALI PRESCRITO.

O teor das Notas Taquigraficas também revela a preocupacdo com o tema:
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CONSELHEIRO EDGARD CAMARGO RODRIGUES
L]

Destaco, especialmente, a questdo da rentincia fiscal, muito bem também
apontada pelo ilustre Procurador-Geral de Contas. Sabe-se que essas medidas sdo
adotadas pelos governos com o fim de estimular a atividade econémica e com isso
propiciar, evidentemente, maior vitalidade nas atividades produtivas e,
consequentemente, maior arrecadacdo e bem-estar para todos.

Mas tem razdo Vossa Exceléncia, eminente Relator e o digno Procurador, i
preciso um minimo de transparéncia. Precisamos saber para quem estdo sendo

enderegados esses favores fscais, qual o impacto desses favores, que, alids, € o0 que
a Lei de Responsabilidade Fiscal determina, o impacto e as medidas
compensatorias que também a Lei prevé, e, como diz o Relator, parece que essas
informacodes nio tém sido fornecidas para o Tribunal de Contas.

[...]

Mas tem razdo Vossa Exceléncia, eminente Relator e o digno Procurador, &
preciso um minimo de transparéncia. Precisamos saber para quem estdo sendo

enderecados esses favores fiscars, qual o impacto desses favores, que, alias, € o que
a Lei de Responsabilidade Fiscal determina, o impacto e as medidas
compensatdrias que também a Lei prevé, e, como diz o Relator, parece que essas
informagodes ndo tém sido fornecidas para o Tribunal de Contas.

Na analise das contas anuais de 2017 (TC-3546.989.17), o Eminente
Conselheiro Relator, Edgard Camargo Rodrigues, em Sessao Extraordinaria do

Tribunal Pleno de 28/06/2018, abordou a matéria nestes termos:
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O Parecer Prévio alusivo as Contas do Governador,
referentes ao exercicio de 2016 (TC-005198.989.16), consignou
ressalva quanto a necessidade de se conferir maior transparéncia aos
atos de renuncia de receitas do Governo Estadual.

Deste modo, a matéria passou a integrar item proprio do
relatério de inspecao afeto as contas do Governador, exercicio de 2017,
conforme, alias, proposto pelo douto Ministério Publico de Contas ja no
exame dos demonstrativos de 2015 (TC-040471/026/15).

[-]

Logo no preambulo do seu minudente trabalho, a
Fiscalizacdo participa haver enfrentado, junto aos diversos setores do

érgao fazendario estadual, grandes dificuldades para obter informacoes
necessarias a instrugdo da materia.

Segundo consta, limitou-se sobremaneira a
disponibilizacdo de dados a este 6rgdo de controle externo sob a
alegacao de estarem protegidos por sigilo fiscal.

Como se sabe, o sigilo fiscal constitui desdobramento da
protecdo da intimidade prevista no inciso X do artigo 5° da Constituicdo
Federal®® e encontra assento no artigo 198 do Coédigo Tributario
Nacional (Lei Federal n° 5.172/66).

“Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é
vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus
servidores, de informacdo obtida em razdo do oficio sobre a
situacdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros
e sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou atividades.”

A despeito da garantia assegurada pela Constituicao
Federal, a comutacido de informacdes entre érgdos de fiscalizacdo néao
encontra Obice nas normas de regéncia. Alias, o_artigo 75 da
Constituicao Federal®’ outorga_aos_Tribunais _de Contas Estaduais

competéncia para auxiliar o Legislativo no exercicio do controle externo.
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E o artigo 32 da Constituigdo Estadual®™ classifica a

renancia de receitas como matéria passivel de ser fiscalizada pela
Assembleia Legislativa, com o necessario suporte técnico do Tribunal de
Contas (Artigo 33)%°. Tal previsdo encontra-se igualmente difundida no
inciso XVIIl do artigo 2° da Lei Complementar Estadual n°® 709/93%“.

Deste modo, face a competéncia de fundo constitucional
para proceder a inspecdo de renuancias de receita, ao Tribunal de

Contas haveriam de ser exibidosi incontinentii todos e guaisguer
documentos necessarios a subsidiar as correlatas aeuragﬁes.

]

Além disso, apos reiterados pedidos de prorrogacdo de
prazo para atender as 07 (sete) requisicbes remetidas pela Fiscalizacao
ao orgado fazendario, vieram aos autos documentos incompletos,
desprovidos de conteudo habil a efetiva apreciacdo dos favores fiscais
materializados no decurso do exercicio de 2017.

Ainda assim, a equipe técnica da Diretoria de Contas do

Governador da conta de goncessdo de beneficios fiscais _mediante

3 i portanto sem respaldo em leis

estaduais especificas, conferindo-se competéncia unilateral ao Chefe do

Executivo para, privativamente, avaliar e decidir sobre os valores e
beneficiarios contemplados por tais medidas.

[.]

Ja a metodologia adotada para a estimacdo da renuncia

tributaria do exercicio de 2017 caracteriza-se pela apuracdo de aliquota

média aplicada sobre o montante das operacbes isentas e nao

tributadas, assim consideradas aquelas objeto de isengao e imunidades,
cujo montante & informado de maneira globalizada pelos contribuintes

por meio de documento de informacao fiscal — Guia de Informacao e
Apuracéo do ICMS (GIA), referente ao ano anterior.
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Neste contexto, Fiscalizac&@o identificou a necessidade de
aprimoramento das metodologias empregadas para a elaboracdo do
demonstrativo de “Estimativa e Compensacédo da Renuncia de Receita”,
do Anexo de Metas Fiscais da LDO, bem assim da confeccdo de
demonstrativo que apresente o efeito das renuncias, de forma
regionalizada, como determinado pelo artigo 165, § 6° da Constituicdo
Federal™.

[..]

Nesse passo, o aprimoramento dos Sistemas de
Informacéo utilizados para a gestao tributaria do Estado de Sao Paulo,
com vistas a apuracdo do montante de beneficios fiscais fruidos por
tributo, por contribuinte, por setor e por modalidade de rendncia, €
medida que se impbe.

[...]

Com o fito de apurar a higidez dos procedimentos afetos a
concessdo dos beneficios fiscais, a Fiscalizacdo requereu para analise
todos os processos de concessao, ampliagao, prorrogacao e/ou renovagao
de beneficios fiscais, relativos aos exercicios de 2016 e de 2017, além
daqueles pertinentes aos programas de parcelamento de débitos,
extensdo do periodo para geracdo de crédito acumulado, concesséo de
Regimes Especiais que implicassem reducao da arrecadacao.

Mas, lamentavelmente, a Diretoria de Estudos Tributarios e

Econdmicos da Secretaria Estadual da Fazenda — DETEC p&g_soube

informar onde mencionados processos foram aguivados, se na Secretaria

da Fazenda ou se no Gabinete do Governador, por se tratar de ultima
instancia de tramite dos feitos, conforme fluxograma apresentado.

Assim, disponibilizaram-se apenas a Vvisualizacdo de
processos digitais, que se mostraram incomgletos, uma vez que destituidos
de justificativas para a concessdo dos beneficios, da analise dos aspectos
juridicos e dos impactos tributarios para o exercicio de vigéncia, da analise
dos efeitos orcamentarios e afetacdo das metas fiscais da Lei de Diretrizes
Orgcamentarias e da Lei Orgcamentaria Anual, da indicacdo das medidas de
compensacdo a renuncia de receitas, do parecer da Comissdao para
Avaliagdo da Politica de Desenvolvimento Econdmico do Estado e da
minuta dos respectivos Decretos ou Leis de autorizacao.
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Diante de tdo graves apontamentos, concluiu a Diretoria
de Contas do Governador qummeresse. nao restaram
formalmente atendidas as exigéncias minimas do artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, consubstanciadas em estudo de impacto
orcamentario-financeiro para o exercicio e para os dois seguintes, na
demonstragcdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da LOA e que nao afetara as metas fiscais, e na apresentacao
das necessarias medidas de compensacao.

Assim, compete a origem submeter os pleitos de
concessdao de beneficios Fiscais ao Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ); aprimorar o estudo financeiro que somente
considera o quanto que o Estado deixara de arrecadar; prever o impacto
da renuncia de receitas nas metas fiscais, indicar as medidas de
compensacdo a serem adotadas, bem como avaliar os retornos
socioecondmicos esperados.

[-]

Diante de tal cenario concluiu a Fiscalizagdo que a falta de
transparéncia e da avaliacdo pelos responsaveis pelo Controle Interno em
relacdo aos créditos acumulados possibilita distingdo entre contribuintes e
formacéo de divida ndo reconhecida no Balango Geral do Estado.

[..]

Embora a Lei Estadual n° 6.374/89, que dispde sobre a
instituicdo do aludido imposto (ICMS), preveja descontos de até 55% do
montante devido, os Decretos do Executivo que concederam
parcelamentos dos débitos do ICMS autorizaram abatimentos maximos
de 75% dos débitos.

Consoante apurado pela Fiscalizagdo, até 28/08/16 o
Estado renunciou R$ 13.057.000 mil com o0s programas de
parcelamento do ICMS, bem assim R$ 750.000 mil com o Programa de
Parcelamento de Deébitos (PPD) do IPVA, ITCMD e taxas, sem que se
tivessem apresentado as necessarias medidas de compensacdo dos
beneficios concedidos.
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O Governo do Estado devera, pois, compatibilizar os
parcelamentos dos débitos do ICMS com as condicdes previstas na
mencionada Lei Estadual n°® 6.374/89, bem assim deflagrar estudos de
impacto orcamentario financeiro para cada exercicio envolvido e prever
respectivas medidas de compensacdo para as renuncias concedidas as
quais hdo de ser incorporadas eventuais remissdes e anistias.

[.]

A precariedade das informacbes também prejudica o
registro contabil do montante afeto as rendncias de receitas, conforme
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — 7% edicdo, que
exige seja apresentada mensuracdo confiavel do valor dos beneficios
fiscais concedidos.

[-]

Conforme consignado na manifestacdo do d. Ministério
Publico de Contas, o Memorando 25/2018 APTE-GS da Assessoria de
Politica Tributaria Econdmica da Secretaria de Estado da Fazenda,
destacado pela Procuradoria da Fazenda do Estado (evento 43.1)
demonstra a adogdo de mecanismos para aprimorar a metodologia de
calculo do montante afeto aos beneficios fiscais.

[..]

Entretanto, a medida n&do se mostra habil a suprir
deficiéncias graves anotadas no decorrer da instrucdo destes autos
guanto aos procedimentos utilizados por érgédos da Secretaria de Estado
da Fazenda para fins de concessé&o dos incentivos fiscais.

Assim, tendo em vista tratar-se do primeiro exercicio em que
se promove abordagem especifica da matéria por este Tribunal, e certo de
que a adequacdo dos atos de concessdo de renuncia de receitas a
legislacdo de regéncia demandara razoavel interregno de tempo, dada a
complexidade do tema, parece razoavel que se estabeleca o PRAZO DE
90 (NOVENTA) DIAS a fim de que o Excelentissimo Secretario de Estado
da Fazenda apresente Plapo de Acdo com vistas a geragdo de
informacdes verossimeis e a demonstracéo da efetiva amplitude da politica
de desoneragbes do Governo e seu impacto nas finangas do Estado.

Em 2018, pouco se progrediu nesse aspecto, conforme se extrai das

colocacdes registradas no TC-6453.989.18.

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



RO
Pfaj@?&&é&"

7 %
g e K
Stiia pany,

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

i )}
205 \:
A0'Z
" "'“é"% R
>

Em meu parecer, apés relatar a vasta gama de inadequacdes apuradas pela

DCG, arrematei:

Nesse contexto de reiteragdo da falta de transparéncia,
omissdo de informac¢Bes importantes ao exercicio da
fiscalizagdo por este Orgdo de controle externo, obscuridade
dos dados encaminhados e precariedade dos estudos
pertinentes a renuncia fiscal, deixo apenas de propor a

emissao de parecer desfavoravel as contas porque, ainda que

parcialmente e de maneira insatisfatoria, houve certo esforco
do Governo do Estado em atender as determinacdes exaradas
no parecer das contas de 2017, mediante a entrega de um

débil plano de acdo e cronograma de implantacdo, conforme

guadro extraido do Relatério da DCG:

A Eminente Conselheira Cristiana de Castro Moraes, Relatora original do
processo, também teceu criticas ao Plano de Trabalho apresentado e a
reiterada negativa da SEFAZ “em garantir acesso as informagdes requeridas
pela fiscalizacdo, com prejuizo as atividades de controle e a verificacdo do
atendimento concreto aos requisitos estabelecidos pela legislacdo de

regéncia”.

Ressaltou que os beneficios fiscais que implicam em Renuncia de Receita
“representam [...] exce¢Bes aos conceitos centrais das normas tributarias e
concedem tratamentos diferenciados, seja para setor, para beneficiario ou para
programa especifico”, e que “na revisao da literatura especializada, encontrou-
se que tais renuncias sdo mais comumente enquadradas como “gastos
tributarios”, ja que tais desoneracbes, embora externas ao orgamento,

representam um custo fiscal semelhante as demais despesas publicas.”.

Além disso,
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Na linha do apurado, a metodologia de calculo adotada pela
Secretaria da Fazenda apresenta deficiéncias
significativas, obstando que se apure a efetiva fruicdo dos
beneficios fiscais a cada exercicio e a criagdo de um banco de
dados consistente, evitando a utilizacdo de calculos médios
pouco precisos e divergéncias nas estimativas constatadas nas
pecas orcamentarias.

Sobre esse Ultimo ponto, os dados do relatério sugerem que a
previsdo de rendncia fiscal estampada na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (R$ 15 bilhées -11,2% da arrecadacao
projetada de ICMS) destoa daquela levada para o Projeto de
Lei Orcamentaria (R$ 11,3 bilhées, mantendo-se os 11,2% da
arrecadacdo prevista), face ao descompasso no quantum
potencialmente arrecadavel. Essa divergéncia entre o potencial
de arrecadacdo do ICMS na comparacdo dessas pecas chega

a variar 24%.

A Lei Orcamentéaria Anual, por seu turno, estima arrecadacéo
potencial de ICMS divorciada das duas previsdes anteriores,
denotando inconsisténcia nos processos de afericdo do ICMS
passivel de ser recolhido.

Tais disparidades, no entender de DCG, langam duvidas néo
apenas nos processos de estimagao da receita, mas, como
agravante, no acompanhamento da renuncia efetivamente
fruida pelos contribuintes e sua compatibilidade com o

autorizado nas pecas do orcamento.
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Anotou-se, ademais, que o Estado deu continuidade ao
procedimento de autorizar a renuncia fiscal mediante
decreto, destoando do principio da Reserva Legal estabelecido

pela Constituicdo Federal e no Codigo Tributario Nacional e
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contrariando recomendacfes expedidas por esta e. Corte na
apreciacdo das contas de 2017 e o entendimento mais recente
do Supremo Tribunal Federal.

Por fim, tendo em vista as sucessivas alegacdes de sigilo fiscal
e a pendéncia de algumas correcdes previstas no Plano de
Acdo, restou obstaculizada a opinido conclusiva daquela
Diretoria sobre o atendimento aos requisitos estabelecidos pelo
art. 14 da LRF.

O Eminente Conselheiro Dimas Ramalho, em sua Declaracdo de Voto, assim

Se pronunciou:

E apesar de ja ter sido tratado no Voto da Relatora, quero

destacar dois aspectos do relatdrio da Fiscalizagao:

1) O primeiro € o atendimento parcial do Principio da Reserva

Legal, tendo em vista a manutengao de beneficios fiscais de ICMS concedidos

exclusivamente por meio de Decreto do Executivo.

Com efeito, a concessao de subsidio, isen¢ao, redugdo de base
de calculo, crédito presumido, anistia ou remissao do ICMS exige Lei Estadual
em sentido estrito, conforme determinado no artigo 150, § 6°, da Constituicdo
Federal.

E como anotado pelo Ministério Publico de Contas, o préprio
Estado de Sao Paulo questiona no Judiciario a concessao de beneficios fiscais
de ICMS feitas por outros Estados apenas com base em Decreto do Executivo,

sem a edi¢do de lei especifica.
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2) E o segundo aspecto, e mais importante, € a falta de

disponibilizacdao de informacdes a este Tribunal, sob alegacdo de sigilo

fiscal.

Com efeito, assim como ja havia sido registrado no exercicio
anterior, informagdes solicitadas pela Diretoria de Contas do Governador sobre
a concessao de beneficios fiscais ndo foram disponibilizadas, com fundamento
no dever de preservacgao do sigilo fiscal tratado no art. 198 do Codigo Tributario

Nacional.

E claro que o Estado tem a obrigagdo de preservar o sigilo fiscal
dos jurisdicionados, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas, contudo deve fazer

de modo que ndo prejudique a atuacdo deste Tribunal no exercicio da sua

tarefa constitucional do Controle Externo, definida no art. 70 da Constitui¢cdo

Federal de 1988 e no art. 32 da Constituicdo Paulista, e regulamentada pela
Lei Complementar Estadual 709/93 (art. 2°, XVIII).

Portanto, trata-se de uma competéncia constitucional expressa

atribuida _aos Tribunais _de Contas, sem margem para qualquer tipo de

contestacdo.

Ainda assim, como bem registrado pelo parquet de Contas, “as
informacgdes de renincias de receitas ndo se enquadram no sigilo imposto pelo
citado art. 198 do CTN, pois néo refletem informagbes sobre a situacdo
econémica ou financeira dos sujeitos passivos de tributos, nem sobre a

natureza ou o estado de seus negécios ou atividades” (SIC).

Nao temos qualquer interesse sobre a situagcdao econdémica ou
financeira individual das empresas beneficiadas, ou ainda da natureza e o
estado de seus negdcios ou atividades (que € o bem tutelado pelo art. 198 do
CTN).
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Com essas informacdes este Tribunal também podera analisar as
metas tracadas pelo Governo e os resultados alcangados, verificar a eficacia e

a efetividade da politica de renuncias fiscais, como a geracao de renda, criagcdo

de empregos e outros beneficios alcangados, pois os beneficios fiscais
fundamentam-se no interesse publico e sdo despesas indiretas que tem o

objetivo de promover desenvolvimento econémico e/ou social.

E ainda que a disponibilizacao desses dados revelem informacdes
individuais das empresas, mesmo que de forma indireta, esta Casa tem toda
responsabilidade e meios necessarios para receber, analisar e manter o sigilo
dos dados compartilhados, até mesmo porque o art. 241, inciso IV, do Estatuto
dos Funcionarios Publicos Civis do Estado de Sao Paulo (Lei Estadual
10.261/68) impde essa obrigacado a todos os servidores publicos. Além do que,
a utilizacdo indevida configura ato de improbidade administrativa (art. 11, inciso
lll, da Lei Federal 8.429/92).

Inclusive, para esses casos especificos, a melhor definicdo seria

“transferéncia de sigilo” e ndo quebra de sigilo.

Lembrando, alias, que essa solucdo ndo seria inédita, tendo em
vista que essa mesma questdo esta sendo discutida pelo Tribunal de Contas
da Unido com a Receita Federal, e aparentemente sera solucionado através de
um acordo entre as instituicdes que fixara regras que garantam o acesso dos
auditores do TCU aos dados do fisco. Esse acordo foi noticiado no final do més

de maio de 2019*, em meio a apreciacdo do Parecer das Contas Anuais da
Unido de 2018.

Por fim, destaco, que o Supremo Tribunal Federal ja se
posicionou favoravelmente ao acesso do TCU a informagdes legalmente
protegidas por sigilo no julgamento do MS 33.340, que tratou do acesso aos
dados dos repasses do BNDES a empresa JBS (Relator Ministro Luiz Fux,
julgamento 26/5/2015, DJe de 03/08/2015).
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Dessa decisdo, cuja integra esta disponivel no site do STF, cito

dois trechos que se amoldam perfeitamente ao caso que agora apreciamos:

4. Operacées financeiras que enveolvam recursos publicos ndo estdo
abrangidas pelo sigilo bancario a que alude a Lei Complementar n°
105/2001, visto que as operacbes dessa espécie estdo submetidas aos
principios da administracdo publica insculpidos ne art. 37 da
Constituicdo Federal. Em tais situacdes, é prerrogativa constitucional
do_ Tribunal [TCU] o acesso a informacbes relacionadas a
operacdes financiadas com recursos plblicos. 5. O segredo como

‘alma do negécio” consubstancia a maxima cotidiana inaplicavel em

casos andlogos ao sub judice, tanto mais que, quem contrata com o

poder piiblico ndo pode ter segredos, especialmente se a revelacdo

for_necessdria para o_controle da legitimidade do emprego dos

recursos plblicos.

(..)

17. Jusfilosoficamente as premissas metodolégicas aplicaveis ao caso
sub judice revelam que: | - ‘nuclearmente feito nas pranchetas da
Constituicdo. Foi o legislador de primeirissimo escaldo quem estruturou
e funcionalizou todos eles (os Tribunais de Contas), prescindindo das
achegas da lei menor. (...) Tdo_ elevado prestigio conferido ao

controle externo e a quem dele mais se ocupa, funcionalmente, é
reflexo direto _do principio _republicano. Pois, numa Republica,

impoe-se responsabilidade juridica pessoal a todo aquele que

tenha por competéncia (e consequente dever) cuidar de tudo que é

de todos” (BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos

Tribunais de Contas. In: Revista do Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro. Volume 8. 2° semestre de 2014. Rio de Janeiro: TCE-
RJ, p. 18 e 20) Il - “A legitimidade do Estado Democratico de Direito

depende do controle da legitimidade da sua ordem financeira. S6 o

controle rapido, eficiente, sequro, transparente e valorativo dos

gastos publicos legitima o tributo, que é o preco da liberdade. O
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aperfeicoamento do controle é que pode derrotar a moral tributéria
cinica, que prega a sonegacdo e a desobediéncia civil a pretexto da
ilegitimidade da despesa publica. (TORRES, Ricardo Lobo. Uma

Avaliacdo das Tendéncias Contemporéneas do Direito Administrativo.
Obra em homenagem a Eduardo Garcia de Enterria. Rio de Janeiro:

Renovar, 2003, p. 645)

Entendo, portanto, que o Plano de Agdo proposto pelo Estado
sobre as renuncias de receitas seja aprimorado com todas as recomendacdes

propostas pela DCG e que o Estado deve fornecer, imediatamente, todas as

informacdes necessarias ao exercicio do controle externo.

E, caso necessario, se este colegiado assim entender, sugiro que

este Tribunal crie um grupo de servidores e dirigentes, que fique

responsavel pela gestio dos dados sigilosos. Dando assim, mais

seguranca para que o Estado disponibilize essas informacgdes.

Consoante Notas Taquigraficas, o Eminente Auditor Substituto de Conselheiro

Antonio Carlos dos Santos ponderou:

A outra face menos alentadora da moeda, faco questdo de
ressaltar a politica de investimento do governo estadual e a insuficiente
transparéncia na concessao de beneficios fiscais. Mesmo o Estado crescendo
a uma taxa superior a evolugdo do PIB Nacional, como foi bem mencionado
pela Conselheira Relatora, tendo crescido 1,1%, enquanto o PIB paulista

cresceu 1,6%. Embora, ainda assim, ambos sejam resultados pifios.

O empresariado ndo investe pelas incertezas da economia, e o
governo nao investe enquanto ndo equaciona sua enorme crise fiscal em nivel

nacional ou em nivel local.

Para a moradia — direito social, norma programatica levada ao
texto constitucional — o governo, pela CDHU, continua atendendo pouco a

imensa populagdo menos favorecida com o direito a moradia.
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O governo paulista projetou na LOA modestos valores em
investimentos. Em verdade, tais valores foram muito poucos, centrados
basicamente na malha viaria, na melhoria da mobilidade urbana e na
habitagdo. O governo de S3o Paulo executou 9 bilhdes em investimentos:
menos de 4% do Or¢camento. Sempre levando em conta que esses
investimentos, essas obras, foram desacelerados na busca do ja mencionado
equilibrio fiscal. Contudo, esse numero de 9 bilhdes em investimentos tem que
ser cotejado a luz do beneficio da renuncia fiscal concedida pelo governo, que
foi da ordem de 15 bilhdes, como ressaltou a Conselheira. Ora, o governo

investiu na malha viaria, moradia e em outros investimentos da espécie 9

bilhdes e concedeu beneficios fiscais na ordem de 15 bilhdes. Portanto, ele

concedeu o beneficio equivalente a uma vez e meia aquilo que ele

efetivamente aplicou em investimentos.

Pois bem, ndo se nega o relevante papel indutor do crescimento
da atividade econdmica reservada pelo Estado através de incentivos pela via
de politica tributaria. Contudo, o governo do estado, sob o manto do sigilo
fiscal, em resvalo aos principios da publicidade e transparéncia, ndo prestou
conta sobre os critérios pelos quais favoreceu tributariamente certos setores
em detrimento de outros. Essa auséncia de conhecimento mais profundo, pelos
cidaddos e orgaos de controle, sobre a politica de incentivos setoriais via
favorecimento tributario, lan¢a duvida sobre a eficacia dessas politicas, uma
vez que nao é amplamente conhecida de nods, paulistas. O que foi o motivo de,
citando a Conselheira Relatora, “o desenvolvimenfo dos trabalhos restfou
comprometido”. E em outro trecho do voto Relator consigna: “ndo foram
indicadas acbes que foram ou serdo tomadas para viabilizar a mensuracéo da

efetiva fruicdo dos beneficios fiscais”.

Terminados os debates, em razdo de divergéncias entre o Voto da Eminente
Conselheira Cristiana de Castro Moraes e o0 Voto Revisor ostentado por Vossa

Exceléncia sobre a modulacao pertinente a
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aplicacdo dos recursos do FUNDEB, os demais Conselheiros foram
consultados e acompanharam este ultimo, emitindo parecer prévio favoravel,
“excetuados os atos pendentes de exame ou julgamento por este Tribunal, com
ressalvas aos topicos de Cancelamento de Restos a Pagar Processados,
Precatdrios, Renuncia de Receitas e Aplicacdo de Recursos no Ensino, bem
como com recomendacgdes e determinagdes” (v. Nota de Decisdo — Evento n°
255.1 do TC-6453.989.18).

Sob minha perspectiva, 0 cenario exposto é bastante critico e, ao que parece,
0S sucessivos alertas, recomendacdes e determinacgdes dirigidos ao Governo
do Estado por esta Corte ndo surtiram o efeito esperado no exercicio em

analise.

A comecar, e a despeito das severas criticas lancadas em Pareceres pretéritos,
0 _desempenho das atribuicdes do Controle Externo ficou novamente

prejudicado pela arquicao de “sigilo fiscal”, de tal maneira que a DCG nao

pode opinar, com razoavel seguranca, sobre os aspectos discriminados as fls.
207/208 do seu Relatorio:

v Fidedignidade dos montantes estimados na LDO e quanto
aos montantes efetivamente fruidos de renuncia de receitas;

v Fruicdo de beneficios fiscais em desacordo com a legislagéo
instituidora;

v BEeneficiarios da politica fiscal de renuncia de receitas que
nao oferecem qualquer retorno socioecondmico a sociedade paulista;

v Entendimento das metodologias que justifiquem o
direcionamento do beneficio para contribuintes saudaveis financeiramente, em
setores econdémicos oligopolistas®™ e com alta demanda, em detrimento de
outros;
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v Identificacdo e conhecimento dos critérios de escolha dos
contribuintes e/ou setores merecedores de usufruir dos recursos publicos que
foram renunciados, por vontade unilateral de seu governante®;

v Percepcdo da fruicdo cumulativa indevida de beneficios
fiscais:

v Fruicdo de beneficios fiscais por contribuinte incluso na
divida ativa e/ou com parcelamento de tributos rompido por inadimpléncia;

v Desvios de finalidade na concesséo de beneficios:

Deixarei de me alongar no tema “sigilo fiscal”’, porque desnecessério, frente as
discussdes ja travadas no exame das contas dos exercicios pretéritos, ao que
vejo, ndo absorvidas pela Administracéo Estadual.

Ressalto, entretanto, que, uma vez desconhecidos o0s beneficiarios e o0s
montantes de recursos publicos que lhes foram destinados, restou inviabilizada
também a “avaliacdo de efetividade desta politica publica, dos impactos
socioeconémicos dela decorrente e seu custo-beneficio para a sociedade como
um todo” (fls. 208).

N&o bastasse isso, noto que foram descumpridas as determinacdes dirigidas

pelo Eminente Conselheiro Sidney Estanislau Beraldo, incumbido de redigir o
Parecer relativo as contas do exercicio de 2018, a Secretaria da Fazenda e

Planejamento, quais sejam:

(4
- Demonstre que a concessao de Beneficios Fiscais cumpre com os seguintes
requisitos minimos:

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

Y Vi
f Nitpedl 207 ):
CON A
RO
Ty

1 — Que a desoneragao fiscal esta respaldada e adequada aos termos do
Convénio da CONFAZ e, além disso, internalizada na ordem juridica
estadual mediante lei em sentido estrito (alinea g do inciso Xl do art. 155
da CF/88 c.c. Lei Complementar n° 24/1975 e § 6° do art. 150 da CF/88);

2 — Que a concessdo dos beneficios fiscais atendeu aos requisitos
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, inclusive no que tange
aos quadros e anexos integrantes das pegas orgamentarias, conforme

modelagem estabelecida pelo Manual de Demonstrativos Fiscais da STN;

3 — Que a concesséo dos beneficios fiscais se insere em politica publica
estrategica de fomento, marcada pela racionalidade e por objetivos de
ordem socioeconémica bem definidos;

4 — Que os drgdos responsaveis do ente exercem eficaz e suficiente
controle sobre os beneficios fiscais concedidos, comprovando-se a
mensuragdo do valor efetivamente fruido de beneficios fiscais, sua
compatibilidade com a autorizagéo inserida na LOA para aquele exercicio

e o real atingimento dos objetivos socioeconémicos colimados.

No que diz respeito a primeira delas, esse fato fica patente com a noticia da
Fiscalizagdo de que, dos 23 (vinte e trés) atos concessoérios de beneficios
fiscais em 2019, ou seja, depois da determinacdo dirigida ao Executivo,

somente 03 (trés) sujeitaram-se ao crivo do Legislativo.

Numa tentativa de se justificar — a meu ver, em vao — a Secretaria da Fazenda
e Planejamento veio aos autos, por meio do Oficio juntado no Evento n° 68 do
TC-9612.989.19 (Acessoério 3 — Lei de Responsabilidade Fiscal), defender a

adequacéao do procedimento adotado.

Alicercada em manifestacdo da Procuradoria Geral do Estado, contestou a

necessidade de edicao de lei para a internalizagédo, na ordem juridica estadual,
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dos termos de convénios celebrados e ratificados na forma da Lei

Complementar n° 24/75, afirmando que:

48. A leitura do artigo 150, paragrafo 6° deve ser feita em conjunto com o
disposto no artigo 155, paragrafo 2° inciso Xll, alinea "g", ambos da
Constituigdo Federal, mesmo porque a primeira norma ressalvou
expressamente em sua parte final a peculiaridade dos beneficios concedidos
no ambito do ICMS:

Art. 150, CRFB - (...) § 6° Qualquer subsidio ou isengéo, redugdo de
base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remisséo,
relativos a impostos, taxas ou contribuicbes, s6 podera ser concedido
mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°,

Xll, g. (destacamos) r \

Art. 155, CRFB —(...) Al

§2% (..)

Xl - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberagéo dos Estados e do Distrito

Federal, isengoes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e

revogados.
49, Em outras palavras, a ressalva feita pelo constituinte derivado remeteu
o aplicador da norma a regra que determina caber a lei complementar — qual
seja, a Lei Complementar n 24/756 — regular a forma como, mediante
deliberagé@o dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados. Esse modo de expressao concedeu a
legislagdo complementar competéncia para adotar as normas mais adequadas

a concessdo e revogagéo de beneficios e incentivos relativos ao ICMS.
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50. O artigo 4° da Lei Complementar n® 24/75 prevé que a ratificagéo (ou
nao ratificagao) expressa de um convénio sera efetuada por meio de decreto do

Poder Executivo. E tal se deve a duas ordens de consideragéao:

a) Evitar a interferéncia de fatores politicos momentaneos em algum (ou alguns)
dos entes federados, capazes de dificultar a tramitagdo de medidas de impacto
nacional, de interesse de todo o pais (lembre-se da regra da unanimidade para
a concessao de beneficios, o que poderia ensejar, caso se fizesse depender a
sua ratificacdo de um ato editado pelo Legislativo, o trancamento, em seu

nascedouro, de um convénio concessivo de interesse da Uniao;

b) facilitar a incorporacdo dos termos do convénio no ordenamento interno do
imposto, a fazer-se pela via de decreto do Poder Executivo alterando os termos
do Regulamento, este também veiculado por forma de decreto do Executivo,
sem a necessidade de se alterar a lei instituidora do tributo, a qual pode,
genericamente, determinar que o modo de se conceder e revogar beneficios

do ICMS (cujo dinamismo ultrapassa o de qualquer outro tributo estadual,

federal ou municipal) é aquele estabelecido na lei complementar (alias; é
\
\

exatamente o que reza o art. 5 da Lei estadual 6.374/89). \ l
]'\.

Lei 6.374/89 - Artigo 5° - As isengdes ou quaisquer outros incentivos ou
beneficios fiscais serdo concedidos ou revogados nos termos das
deliberagbes dos Estados e do Distrito Federal, na forma prevista na

alinea "g" do inciso Xl do § 2° do artigo 155 da Constituigdo Federal.

51. Assim sendo, o modo de proceder operado pelo Estado de Séo Paulo e
que foi objeto de apontamento pelo Ministério Publico de Conas em nada
conflita com a Constituicdo Federal ou com a reserva legal, uma vez que
atende e guarda integral consonancia com o disposto no artigo 165, paragrafo
2°, inciso Xll, alinea “g", da Constituigdo da Republica, cuja aplicabilidade — no
ambtio da concessao de beneficios do ICMS — foi expressamente ressalvada e

realgada pelo constituinte derivado na redagéo final do artigo 150, paragrafo 6°.
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52. Vale consignar que o Supremo Tribunal Federal, ao analisar o tema da
concessao de beneficios do ICMS, restringe o exame da higidez dos atos
instituidores dos incentivos apenas a prévia existéncia de convénio, nao
adentrando a questdo da exigéncia legal (art. 150, § 6°, CRFB) para tanto. E o
que se convencionou chamar de reserva constitucional de convénio, com bem
salientado pelo Exmo. Ministro Celso de Mello ao apreciar a medida cautelar na
ADI 4635 (Pleno, 11.12.2014), a qual deixou patente o entendimento da Corte
Suprema de que, em se tratando de beneficios de ICMS, é essencial que haja
convénio CONFAZ anterior, nada mencionando a respeito da reserva legal

prevista no aludido artigo 150, paragrafo 6°.

Pediu, por fim, que Vossa Exceléncia ponderasse “o entendimento de que o
Estado de Séo Paulo, ao introduzir, na legislacédo paulista, por meio de decreto
do Poder Executivo, os beneficios fiscais de ICMS autorizados por convénio
CONFAZ, age em estrita conformidade com o disposto na Constituicao Federal

e em plena consonancia com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”.

Na linha da manifestacdo juntada no Evento n° 70.2 do TC-9612.989.19, a

DCG refutou a tese aventada, a meu ver, com razao.

Dispdem os artigos 150, § 6° e 155, § 2°, XII, “g”, da Constituicdo Federal que:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

[...]

§ 6° Qualquer subsidio ou isencédo, reducdo de base de
calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, so6
podera ser concedido mediante lei especifica, federal,

estadual ou municipal, que regule exclusivamente as

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



]

7 %
g e K
Stiia pany,

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

i )}
AN

A

=

matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.9, XII,
g.

[...]

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre:

[.]

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

[..]

Xll - cabe a lei complementar:

[...]

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos
Estados e do Distrito Federal, isen¢bes, incentivos e
beneficios fiscais seréo concedidos e revogados. (grifei)

Remetem as normas do Cdédigo Tributario Nacional, a decisbes do STF,
diretrizes da ATRICON e a precedentes deste Tribunal de Contas para, entéo,
concluir que a concessao ou revogacao de isencdes do ICMS deve se efetivar

por meio de lei somente.

A interpretacdo da Secretaria da Fazenda e Planejamento sobre tais regras € a
de que o § 6° do artigo 150 ressalva a necessidade de lei especifica para a
concessao de isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais pertinentes ao ICMS,
pois a remissdo ao artigo 155, § 2°, XIl, “g” autoriza a regulamentagédo dessa
matéria, em especial, por lei complementar, no caso, a n° 24/75, cujo artigo 4°
“‘prevé que a ratificagdo (ou nao ratificagdo) expressa de um convénio sera

efetuada por meio de decreto do Poder Executivo”.

Sob minha otica, essa deducéo ndo se harmoniza com o ordenamento juridico

vigente.
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Apos a edicdo da Emenda Constitucional n°® 03/1993, o 8§ 6° do artigo 150, que
abarcava apenas as hipéteses de anistia ou remissdo’, passou a exigir lei
especifica também para a outorga de subsidio, isencao, reducdo de base de
calculo e concessdo de crédito presumido. E, como registrou o Ministro
Mauricio Corréa no julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI
n° 23767 “o ICMS é um tributo de caracteristica nacional e, por isso mesmo, o

constituinte teve a preocupacdo de determinar gue o0s Estados-membros

obedecessem as linhas mestras da lei complementar federal na instituicdo de

exoneracoes, revogacoes ou quaisquer beneficios tributarios evitando, assim,

gue um Estado prejudicasse a outro, sob o disfarce de sua autonomia” (grifei).

O mesmo raciocinio foi empregado pelo referido Ministro em Voto proferido na
ADI n° 286-4, da qual foi relator.

A reforcar a tese, consoante anotado no parecer da unidade juridica desta ATJ,
o Ministro Edson Fachin, em decisdo proferida na Sessao Plenéaria do STF de
14/02/2020, nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 5.929/DF,
exarou entendimento no sentido de que “os beneficios fiscais do ICMS
requerem a edicdo de lei especifica, ndo apenas em obediéncia ao principio da
legalidade tributaria, mas também ao principio da transparéncia fiscal,
destacando que a edicdo de lei especifica para concessdo de incentivos,
beneficios e isencdes de ICMS é instrumento de controle fiscal-orcamentario
inerente ao regime da Lei de Responsabilidade Fiscal” (trecho copiado da

manifestacdo da area técnica).

Entendo, igualmente, que a expressao “sem prejuizo do disposto no artigo 155,

XIl, ‘g™, foi inserida pelo constituinte no § 6° do artigo 150 como forma de

! § 6° Qualquer anistia ou remiss&o, que envolva matéria tributaria ou previdenciaria, s6 podera
ser concedida através de lei especifica, federal, estadual ou municipal.

% Acérdao publicado no DJE em 1°/07/2011
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coibir a concessdo unilateral de isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais

pelos Estados e Distrito Federal, ou seja, a adocdo de politicas regionais

autbnomas, e, por conseguinte, evitar a denominada “guerra tributaria”.

Imp6s, portanto, um limite & competéncia normativa dos Estados e

Distrito Federal em relagc&o ao ICMS, consubstanciado na imprescindibilidade

de uma deliberacdo unanime daquelas unidades federadas como pré-requisito

a edicdo de leis especificas reguladoras da matéria dentro das respectivas

circunscricoes.

Em reforco ao arrazoado, transcrevo excerto de matéria publicada no site
Migalhas, em 31/01/2020, por Leonardo Alfradique Martins®:

Nesse contexto, valido relembrar as discussdes parlamentares
sobre a entdo Proposta que culminou com a edicdo da EC
03/93, onde claramente se verifica a intengdo do Constituinte
derivado para que a incorporacdo de Convénios do ICMS as
legislagOes internas dos Entes signatarios passasse a ser feita
por Lei, conforme se extrai do relatério de lavra do Senador

José Fogaca:

"Amplia a restricdo do paragrafo 6° do artigo 150,

estabelecendo a necessidade de lei especifica e exclusiva

no ambito da Unido, dos Estados e dos Municipios para

‘qualquer subsidio, ou isencdo, reducdo de base de calculo,

concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos

a impostos, taxas ou contribuicdes." (grifamos)

No mesmo sentido orientou-se a doutrina, tal como destaca

Aroldo Gomes de Mattos:

3

https://www.migalhas.com.br/depeso/156134/incorporacao-de-convenios-do-icms-na-

legislacao-dos-estados-signatarios
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"Posteriormente, surdiu a EC 3/93 fazendo uma importante

alteracdo nas normas basicas acima dissertadas: acrescentou

0 8§ 6° ao art. 150 da CF, que, como limitacdo ao poder de

tributar, passou a exigir para as ratificacées in casu — no lugar

de decreto — lei especifica:

(..

A intencdo do constituinte derivado ao fazer tal acréscimo é

evidente: emprestar uma dignidade maior ao processo
legislativo que vise conceder beneficios ou privilégios fiscais de
qualquer natureza, em homenagem ao principio da
transparéncia fiscal." (Revista Dialética de Direito Tributario,

vol. 79, pags. 10/11 - grifamos)

Da conjugacdo do disposto na legislagdo complementar
nacional e na Constituicdo Federal, favores fiscais do ICMS
devem estar previstos em Convénio celebrado entre os
Estados e o Distrito Federal e, uma vez aprovados e ratificados
no ambito do CONFAZ, devem ser incorporados a legislacéo
interna dos Entes signatéarios por lei (ap6s a EC 03/93) ou
por Decreto (antes da EC 03/93).

Ocorre que, tem-se visto Estados signatarios de Convénios do
ICMS sustentarem que seria despicienda a edicdo de Lei ou
mesmo de Decreto do Poder Executivo estadual para a
incorporacdo de Convénios as suas respectivas legislacdes,
desde que haja a ratificacao - tacita ou expressa - do Convénio,
0 que, conforme argumentam, ocorreria com o simples decurso

da vacatio legis, tal como prevista no artigo 4° da LC 24/75.

Contudo, além do cenario normativo acima sumarizado
desdizer essa argumentagéo, a analise retrospectiva de como

os Entes signatarios de Convénios do ICM e do ICMS os
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incorporam as suas respectivas legislacdes bem demonstra o
desacerto daqueles que entendem desnecessaria a edicdo de
Decreto (antes da EC 03/93) e de lei (apds a EC 03/93).

[.]

Atento a essa relevante questdo, a mais atual jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal vem reconhecendo a necessidade,
apés a EC 03/93, de Lei ordinéria do Ente signatario para dar
plena aplicabilidade ao disposto em Convénios ratificados no
ambito do CONFAZ.

Merece destaque, nesse aspecto, o0 voto-vista proferido pelo
Ministro Joaquim Barbosa assentando “que a simples
existéncia de convénio é insuficiente para a concessdo do
beneficio.” (RE 539.130, DJ de 5/2/2010 - grifamos®)

N&o obstante a clareza e a objetividade do trecho do voto-vista
do Ministro Joaquim Barbosa demonstrar o desacerto daqueles
gque sustentam que a simples ratificacdo nacional dos
Convénios do ICMS no ambito do CONFAZ seria o bastante
para sua valida incorporacdo a legislacdo interna dos Entes

signatarios, destaque-se o restante do bem lancado voto-vista:

"O artigo 155, § 29, XIlI, g da Constituicdo dispde que cabe a lei
complementar regular a forma como, mediante deliberagéo dos
Estados e do Distrito Federal, isenc¢fes, incentivos e beneficios

fiscais serdo concedidos e revogados. A LC 24, por seu turno,

* A ementa do acérddo que encampou o voto do Ministro Sydney Sanches encontra-se assim
redigida: “Imposto de Circulagdo de Mercadorias. Comercializacdo de macgas importadas de
pais membro da ALAC. Revogacao de isencgéo.

(...

A revogacéo de isenc¢édo, concedida por convénio, pode ocorrer mediante decreto que ratifique
convénio revogador.” (grifamos)
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estabelece os parametros para a concessao e revogacao dos
beneficios, de modo que o0s respectivos termos sejam
acordados nos convénios (art. 1°).

(...)

E imprescindivel resgatar a funcéo que a regra da legalidade
tem no sistema constitucional. Cabe ao Poder Legislativo
autorizar a realizacdo de despesas e a instituicdo de
tributos, como expressdo da vontade popular. Ainda que a
autorizacdo orgcamentéria para arrecadacdo de tributos nao
mais tenha vigéncia ("principio da anualidade"), a_regra da

legalidade estrita ndo admite tributacdo sem representacdo

democratica. Por outro lado, a regra da legalidade é extensivel
a concessao de beneficios fiscais, nos termos do art. 150, § 6°
da Constituicdo. Trata-se de salvaguarda a atividade
legislativa, que pode ser frustrada na hipétese de assunto de
grande relevancia ser tratado em texto de estatura
ostensivamente menos relevante.

(...)

Por mais de uma vez esta Corte decidiu que 'a outorga de
gualquer subsidio, isencdo ou crédito presumido, a
reducdo da base de céalculo e a concessao de anistia ou
remissao em matéria tributaria sé podem ser deferidas
mediante lei especifica, sendo vedado ao Poder Legislativo
conferir ao Chefe do Executivo a prerrogativa de dispor,
normativamente, sobre tais categorias tematicas, sob pena de
ofensa ao postulado nuclear da separacdo de poderes e de
transgressdo ao principio da reserva constitucional de
competéncia legislativa" (cfe. a ADIN 1296-PE, Rel. Min.
Celso de Mello e a ADI 1247, rel. Min. Celso de Mello).

(...)

Assim, admitir a ratificacdo tacita dos convénios, elaborados
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beneficio por ato oriundo apenas do Chefe do Poder
Executivo.

(-.)

A Constituicdo vincula a validade do beneficio & concesséo por
lei. Em sentido discrepante, o beneficio fiscal foi concedido por
decreto legislativo.

Leio a parte final do artigp — 150, § 6° - sem prejuizo do

disposto no art. 155, § 2°, XIll, g, de modo aditivo. Quer dizer, a

garantia da regra da legalidade ndo é excluida imediatamente
pela regra que busca assegurar harmonia no ambito da
Federagdo. O Poder Legislativo ndo pode delegar ao
Executivo, por meio direto ou indireto, a escolha final pela
concessdo ou ndo do beneficio em matéria de ICMS.

(...)

Para tanto, observo que a ritualistica constitucional e de
normas gerais que rege a concessado de tais beneficios é
peculiar. De inicio, devem os estados federados e o Distrito
Federal reunirem-se para aquiescer ou rejeitar a proposta para
concessdo dos beneficios fiscais. Se houver consenso no
ambito do Confaz, composto pelos Secretarios de Fazenda ou
equivalente, cabe ao estado-membro ratificar o
pronunciamento do o6rgdo. Embora a LC 24 se refira a
publicacdo de decreto pelo Chefe do Poder Executivo, a
disposicdo ndo pode prejudicar a atividade do Poder Legislativo
local. Ratificado o convénio, cabe a legislacao tributéaria de
cada ente efetivamente conceder o beneficio que foi
autorizado nos termos de convénio." (RE 539130 - grifamos)
Encampando e reforcando o entendimento exarado no RE

539130, j& se pode identificar decisbes, inclusive,
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488448/RJ.
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incorporagdo de Convénios as legislacbes dos Entes

signatarios:

[.]

Portanto, na qualidade de guardido do Texto Constitucional e
como intérprete auténtico da Constituicdo Federal, com a
superveniéncia da EC 03/93, a mais atual jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal reconhece, com acerto que,
“Ratificado o convénio, cabe a legislacédo tributaria de cada
ente efetivamente conceder o beneficio que foi autorizado
nos termos de convénio.” (trecho do voto preferido no RE
539130 - grifamos)

[.]

Assim, fazendo coro com Ricardo Lobo Torres, seria mais do
gue oportuno que o Congresso Nacional, atento a necessidade
de a legislagdo complementar nacional cumprir seu papel
constitucional de evitar conflitos de competéncia, "compatibilize
0s convénios com as garantias do regime democratico (...),
passando a exigir a ratificacdo pelas Assembléias Legislativas,
gue o autoritarismo politico dispensara e que a EC 3/93
recomenda." (Curso de Direito Financeiro e Tributério, Rio de
Janeiro, Renovar, 1993). (grifei)

Importante anotar que, segundo os artigos 1° e 10 da Lei Complementar n°

Art. 1° As isencdes do imposto sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos
termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e

Distrito Federal, segundo esta Lei.
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[.]

Art. 10 Os convénios definirdo as condi¢cdes gerais em que
se poderdo conceder, unilateralmente, anistia, remissao,
transagdo, moratéria, parcelamento de débitos fiscais e
ampliagdo do prazo de recolhimento do imposto de circulagéo
de mercadorias. (grifei).

Depreendo dessas normas que 0s convénios ratificados destinam-se a
autorizar a concessao de isencfes, incentivos e beneficios fiscais, e a
estipular as diretrizes do que poderd ser implantado por eventual lei
especifica estadual ou distrital; alguns, inclusive, adstringem-se a determinados

Estados e/ou Distrito Federal, como os Convénios n°s. 51/99% e 143/10’.

® Clausula primeira Ficam os Estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Goias, Maranhdo, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parana, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul, Rondbnia, Roraima, Santa Catarina, Sdo Paulo e Tocantins autorizados a
concederem isencao do ICMS nas seguintes hipéteses:

| - saidas internas do estabelecimento produtor agropecuario com destino as Centrais ou
Postos de Coletas e Recebimento de embalagens de agrotoxicos usadas e lavadas;

Il saidas internas e interestaduais promovidas pelas Centrais ou Postos de Coletas e
Recebimento de embalagens de agrotéxicos usadas, lavadas e prensadas com destino a
estabelecimentos recicladores.

[...]

Clausula terceira Ficam os Estados de Mato Grosso e Minas Gerais autorizados a:

| - condicionarem a concesséo da isencdo a adequacgéo dos produtos mencionados na clausula
primeira ao atendimento a outras normas relativas a politica de preservac¢do ambiental;

Il - estabelecerem outros procedimentos tributarios a serem adotados para operacionalizacéo
do presente convénio. (grifei)

" Clausula primeira Ficam os Estados do Acre, Alagoas, Amapa, Bahia, Ceara, Espirito Santo,
Goias, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio
Grande do Norte, Rondbdnia, Roraima, Tocantins, S8o Paulo, Sergipe e o Distrito Federal
autorizados a isentar o ICMS devido na saida de géneros alimenticios para alimentacao
escolar promovida por agricultor familiar ou empreendedor familiar rural ou por suas
organizac®es, para serem utilizados por estabelecimentos das redes de ensino das Secretarias
Estadual ou Municipal de ensino ou por escolas de educacdo basica pertencentes as suas
respectivas redes de ensino, decorrente do Programa de Aquisicdo de Alimentos - Atendimento
da Alimentagdo Escolar, instituido pela Lei Federal n° 10.696, de 02 de julho de 2003, no
ambito do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar - PNAE, nos termos da Lei Federal n®
11.947, de 16 de junho de 2009.
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Para ilustrar, ainda, reproduzo dispositivos do Convénio ICMS n° 21/15, que
alterou o Convénio ICM 44/75:

Clausula primeira A clausula primeira do Convénio ICM 44/75,
de 10 de dezembro de 1975, fica acrescida dos 88 4° e 5° com
a seguinte redacao:

“§ 4° Ficam os Estados e o Distrito Federal autorizados a
isentar do ICMS as saidas com os produtos relacionados no
inciso | do caput desta clausula, ainda que ralados, exceto coco
seco, cortados, picados, fatiados, torneados, descascados,
desfolhados, lavados, higienizados, embalados ou resfriados,
desde que nédo cozidos e néo tenham adicdo de quaisquer
outros produtos que ndo os relacionados, mesmo que
simplesmente para conservacao.

§ 5° Tratando-se de produtos resfriados, o beneficio previsto no
§ 4° somente se aplica nas operacoes internas, desde que

atendidas as demais condi¢des |a estabelecidas.”.

Ressalto, a propdsito, que o aludido documento foi internalizado no Estado

de S&o Paulo por meio da Lei n° 16.887/18, decorrente do Projeto de Lei n°

787/17, proposto pelo Deputado Estevam Galvdo com a seguinte justificativa:

Tenho a honra de submeter aos nobres pares o presente
projeto de lei que autoriza o Poder Executivo a conceder
isencdo sobre as operagbes tributaveis pelo ICMS que
envolvam os alimentos classificados como minimamente
processados, nos termos do Convénio n. 21/2015 do Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ.

A propositura visa uniformizar os critérios de tributagdo, bem
como assegurar maior seguranca juridica as cooperativas e
pequenos produtores que comercializam os alimentos nas

condicbes mencionadas, contribuindo, assim, para o
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desenvolvimento econdmico do setor e para a geragdo de

emprego e renda dos envolvidos no processo produtivo.

[.]

Vale ressaltar que a isencdo de tais operacOes, por estar
prevista no Convénio supracitado, atende integralmente o
disposto na Lei Complementar n. 24, de 1975, que prevé os
requisitos para a concessao de beneficios fiscais atinentes ao

tributo em questao.

Ademais, em se tratando da concessao de beneficio fiscal,
faz-se necesséria a indicacdo do correspondente impacto
or¢camentéario, bem como da fonte de custeio da benesse,
em obediéncia ao artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Por esta razdo, providenciamos o envio de oficio ao
Senhor Secretario da Fazenda por meio do Requerimento de
Informacdes n. 300/2017 (DOE 18/08/2017), questionando o
impacto orgcamentario decorrente da implementagdo da
medida, cuja resposta sera juntada ao presente projeto a fim de

fundamentar a sua discusséo e posterior aprovagao.

Entendemos, contudo, que o texto do artigo 14 da Lei
Complementar n. 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), enquanto norma de gestédo fiscal, é direcionada ao
Poder Executivo, a quem compete a iniciativa das leis

orcamentérias. Dessa forma, referido dispositivo ndo tem o

condao de inibir a deflagracdo do processo legislativo pelo

parlamentar, uma vez que a iniciativa legislativa é matéria
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Alias, ndo é outro o posicionamento do Supremo Tribunal

Federal acerca da matéria, verbis:

EMBARGOS DE DECLARAGCAO OPOSTOS DE DECISAO
MONOCRATICA. CONVERSAO EM AGRAVO REGIMENTAL.
PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS SOBRE DIREITO
TRIBUTARIO. INICIATIVA CONCORRENTE ENTRE O CHEFE
DO PODER EXECUTIVO E OS MEMBROS DO LEGISLATIVO.
POSSIBILIDADE DE LEI QUE VERSE SOBRE O TEMA
REPERCUTIR NO ORCAMENTO DO ENTE FEDERADO.
IRRELEVANCIA PARA FINS DE DEFINICAO DOS
LEGITIMADOS PARA A INSTAURACAO DO PROCESSO
LEGISLATIVO. AGRAVO IMPROVIDO.

| — Ainiciativa de leis que versem sobre matéria tributaria é

concorrente _entre o chefe do poder executivo e o0s

membros do legislativo.

Il — A circunstancia de as leis que versem sobre matéria

tributaria que repercutir no orcamento do ente federado

ndo conduz a conclusdo de que sua iniciativa é privativa

do chefe do executivo.

Il — Agravo Regimental improvido.
(RE 590697 ED, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Segunda Turma, julgado em 23/08/2011 — grifo nosso)

Nesse ponto, cumpre ressaltar que a nhecessidade de
intervencdo do Poder Legislativo na hipétese especifica de
concessao de beneficios fiscais é pacifica tanto na doutrina
guanto na jurisprudéncia pétrias, conforme o precedente a

seguir:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
INEXISTENCIA DE PRAZO DECADENCIAL - ICMS -
CONCESSAO DE ISENCAO E DE OUTROS BENEFICIOS
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FISCAIS, INDEPENDENTEMENTE DE PREVIA
DELIBERACAO DOS DEMAIS ESTADOS-MEMBROS E DO
DISTRITO FEDERAL — LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AO
PODER DO ESTADO-MEMBRO EM TEMA DE ICMS (CF,
ART. 155, § 29 XIl, "G") - NORMA LEGAL QUE VEICULA
INADMISSIVEL DELEGACAO LEGISLATIVA EXTERNA AO
GOVERNADOR DO ESTADO - PRECEDENTES DO STF -
MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA EM PARTE. (..)
CONVENIOS E CONCESSAO DE ISENCAO, INCENTIVO E
BENEFICIO FISCAL EM TEMA DE ICMS: A celebragéo dos
convénios interestaduais constitui pressuposto essencial a
valida concesséo, pelos Estados-membros ou Distrito Federal,
de isenc¢0bes, incentivos ou beneficios fiscais em tema de ICMS.
Esses convénios - enquanto instrumentos de exteriorizagéo
formal do prévio consenso institucional entre as unidades
federadas investidas de competéncia tributaria em matéria de
ICMS - destinam-se a compor 0s conflitos de interesses que
necessariamente resultariam, uma vez ausente essa
deliberacéo intergovernamental, da concesséao, pelos Estados-
membros ou Distrito Federal, de isencdes, incentivos e
beneficios fiscais pertinentes ao imposto em questdo. O pacto
federativo, sustentando-se na harmonia que deve presidir as
relacdes institucionais entre as comunidades politicas que
compbem o Estado Federal, legitima as restricbes de ordem
constitucional que afetam o exercicio, pelos Estados-membros
e Distrito Federal, de sua competéncia normativa em tema de
exoneracdo tributaria pertinente ao ICMS. MATERIA
TRIBUTARIA E DELEGACAO LEGISLATIVA: A outorga de

qualqguer subsidio, isencdo ou crédito presumido, a

reducdo da base de calculo e a concessdo de anistia ou

remissdo em matéria tributaria s6 podem ser deferidas

mediante lei especifica, sendo vedado ao Poder Legislativo

conferir ao Chefe do Executivo a prerrogativa

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

L Vi
of Wl 1102 ¥
CON A

(7 <
g L
SR AN,

extraordinaria de dispor, normativamente, sobre tais

categorias teméticas, sob pena de ofensa ao postulado

nuclear da separacdo de poderes e de transgressdo ao
principio da reserva constitucional de competéncia legislativa.
Precedente: ADIn 1.296-PE, Rel. Min. CELSO DE MELLO"
(ADI 1.247-MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ
8.9.1995 — grifo nosso)

Sobre o0 assunto, veja o que decidiu o Supremo Tribunal Federal na ADI
3.462/PA, em Sessao Plenaria de 15/09/2010, sob a relatoria da Ministra

Carmem LuUcia:

1. Este é um daqueles casos em que pouco se tem a acrescentar aos
fundamentos expendidos na concessdo da medida cautelar, reforgados
nio s6 pelos precedentes mencionados naquela ocasido (ADI's 1.247-MC
e 1.296-MC, ambas da relatoria do eminente Ministro Celso de Mello),
como também pelo que decidido na ADI 155 (Rel. Min. Octavio Gallotti,
DJ 8.9.2000), no sentido da impossibilidade de o Poder Legislativo, ou até
mesmo de o Poder Constituinte estadual, delegar ao Poder Executivo a
competéncia para tratar, normativamente, sobre a concessdo de anistia ou
remissio em matéria tributdria, sob pena de violagio do art. 22 e do § 6°
do artigo 150 da Constitui¢ao da Republica.

[...]
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Em efeito, a adogao do processo legislativo decorrente do art. 150, §
6° da Constituicao Federal, tende a coibir o uso desses institutos de
desoneragdo tributaria como moeda de barganha para a obtengao de
vantagem pessoal pela autoridade publica, pois a fixagdo, pelo mesmo
Poder instituidor do tributo, de requisitos objetivos para a concessao do
beneficio tende a mitigar indesejado arbitrio pelo Chefe do Poder
Executivo, garantindo que qualquer pessoa fisica ou juridica enquadrada
nas hipéteses legalmente previstas usufrua da benesse tributaria, em
homenagem aos principios constitucionais da impessoalidade, da
legalidade e da moralidade administrativas (art. 37, caput).

]

4. Ademais, conforme bem acentuou a Advocacia-Geral da Unido em
sua manifestacao, a necessidade da edi¢do de lei em sentido formal para
contemplar hipdteses que sejam aptas a constituir algum tipo de
exoreracao tributaria decorre da impossibilidade de que algum ato que
ndo possua o status de lei possa esvaziar o conteido de norma dessa
natureza que preveja tributagio. Se a lei institui tributo, nao é possivel
que um ato de menor estatura juridica limite seu alcance”. (fls. 114)

5. Nessa linha, € manifestamente equivocada a afirmagao do Chefe
do Poder Executivo paraense segundo a qual a Constituigao da Reptiblica
nao exigiria “a edi¢do de uma let a cada vez que se [mostrasse) pertinente ¢
conveniente para a Administracio a concessio” de beneficios tributarios ‘(ﬂs.
33), pois tais juizos de pertinéncia e de conveniéncia manifestam-se no
processo legislativo decorrente do art. 150, § 6°, da Constituicdo Federal, e
ndo no ato administrativo que reconhece o beneficio tributario a
determinada pessoa fisica ou juridica.

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



yi
AN
»nI!)\l\

== @

%, 2
g L
SR LRSS,

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

7. Tampouco a invocagdo ao art. 172 do Cdédigo Tribunal Nacional no
dispositivo questionado (art. 25) atenderia ao disposto no texto
constitucional de pardmetro (§ 6° do art. 150), pois, além de limitado a
hipotese da remissdo, a sua generalidade (condi¢do de recebimento pela
ordem constitucional de 1988 - art. 146, 11I) antes refor¢a do que afasta a
exigéncia constitucional de uma lei especifica regulamentando a matéria.

8. Pelo exposto, a autorizagdo para a concessdo de remissao e anistia,
a ser feita "na forma prevista em regulamento” (art. 25 da Lei n. 6.489/2002),
configura verdadeira delegacdo ao Chefe do Poder Executivo em tema
inafastavel do Poder Legislativo, conforme acentuou a eminente Ministra
Ellen Gracie ao c0mparar; no voto proferido quando do julgamento da
medida cautelar, o objeto da presente acao direta de
inconstitucionalidade com aqueles das ADI's 1.247 e 1.296, verbis:

“3 - No presente caso, salicnte-se que a autorizacio legislativa
para a concessfio de remissac ou anistia é muito mats abrangente, pois
ndo se destina a nenhuma categoria especifica de contribuinte (como
as refinarias de petroleo, no referido dispositivo pernambucano) e, nem
tem em conta qualquer civcunstincia que levasse @ necessidade de
criagdo destes beneficios (como a possibilidade, na apontada lei
paraense, de defesa da economia local). Atribuir & norma ora em
exame a caracteristica de lei especifica, tal como pretendido nas
informagdes prestadas, simplesmente porque inserida na temdtica
politica de incentivos ao desenvolvimento socioecondémico do Estado,
sem a exposicdo de contornos mais concretos das circumstincias que
ensejariam a concessdo dos beneficios apontados

pelo Executivo estadual, desvirtuaria, sem duvida alguma, a

restricdo imposta pela Carta magna no referido artige 150, § 6°.”
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A luz das premissas aqui expostas, acredito que o artigo 7° da Lei
Complementar n° 24/758, ao dispor que “os convénios ratificados obrigam todas
as Unidades da Federacgao...”, atribui apenas um efeito vinculativo aos termos
acordados, ou seja, na hipotese da sua efetivacdo pelos O6rgdos da
administracdo publica — que, reitero, deve ser feita, necessariamente, por lei

especifica —, a sua observancia € compulsoria.

Eventual desvio dos limites impostos devem acarretar, cumulativamente, (i) a
nulidade do ato e ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento
recebedor da mercadoria, e (ii) a exigibilidade do imposto ndo pago ou
devolvido e inefichAcia da lei ou ato que conceda remissdo do débito
correspondente”, (iii) sem prejuizo de possivel presuncéo de irregularidade das
contas correspondentes ao exercicio, a juizo do Tribunal de Contas, e a
suspensao do pagamento das quotas referentes ao Fundo de Participagéo, ao
Fundo Especial e aos impostos referidos nos itens VIl e IX do artigo 21 da

Constituicdo Federal (v. artigo 8° da Lei Complementar n°® 24/75).

Quanto ao artigo 5° da Lei Estadual n° 6.374/89, segundo o qual “as isen¢des
ou quaisquer outros incentivos ou beneficios fiscais serdo concedidos ou
revogados nos termos das deliberacbes dos Estados e do Distrito Federal, na
forma prevista na alinea “g” do inciso Xll do § 2° do artigo 155 da Constituicéo

Federal”’, penso que ndo encerra uma carta branca do legislador ao Executivo,

para que altere a lei instituidora do tributo mediante decreto, como sugerido no

Oficio da Secretaria da Fazenda e Planejamento; apenas reforca a limitacéo

[P i}

preconizada no artigo 155, § 2° Xll, “g’, da Constituicio Federal,

condicionando a concessdao ou revogacdo de isencdes e quaisqguer outros

beneficios fiscais a preexisténcia de convénio ratificado pelas unidades

federadas.

8 Art. 7° - Os convénios ratificados obrigam todas as Unidades da Federacao inclusive as que,
regularmente convocadas, ndo se tenham feito representar na reunido.
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Do contrario, ter-se-ia uma afronta ao 8 6° do artigo 150 da Constituicdo
Federal, conforme ponderado nas decisfes judiciais reproduzidas no corpo

deste parecer.

Diante do cenério apresentado, minha opinido € contraria as proposicoes da
Secretaria da Fazenda e Planejamento sobre a matéria, ao que reitero a
afirmacdo inicial de que foi descumprida a determinacdo correlata, estampada
no Parecer das Contas do exercicio de 2018, decorrente de “entendimento que,
desde 2017, vem sendo firmado por esta Corte de Contas”, como se extrai das
anotacdes inseridas as fls. 277 e seguintes do Relatério da DCG, que conclui
as fls. 281:

Portanto, o governo do Estado de Sao Paulo, de forma irregular
e ilegitima, vem concedendo beneficios fiscais, de forma
unilateral, sem submissdo ao crivo do Poder Legislativo. Tal
pratica, em nossa opinido, permite afirmar que o montante de
renutncia fiscal em que incorre o Estado é prética irregular, de
responsabilidade do titular do governo, responsavel por tais

concessoes.

O meticuloso trabalho da Fiscalizacdo evidencia, igualmente, o
descumprimento das demais determinacdes, bastando a leitura do resumo

insculpido as fls. 209 e seguintes do seu Relatorio para chegar a tal ilacéo:
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1°) Anexo de Metas Fiscais da LDO - Analise de sua adequacao as
determinag¢des da LRF:

Objetivo: Analisar o Demonstrativo “Estimativa e compensacédo da renuncia de
receita”, parte integrante do Anexo de Metas Fiscais da LDO, regulado pelo art.
4° §2° V da LRF e pelo Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) editado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Principal conclusdo: © Anexo de Metas Fiscais da LDO continua sendo
elaborado sem atender ao art. 4°, §2°, V da LRF e ao Manual de Demonstrativos
Fiscais da STN, ou seja, sem prever os beneficios fiscais que se pretende inserir

na legislacdo tributaria no exercicio em referéncia e sem indicar as medidas de
compensacao pela perda de receita prevista.

2°) Atendimento as determinagoes da legislagao pertinente (LRF e CF):
Objetivos:

a) Examinar, de forma integral, todos os Decretos de concessdo de beneficios
fiscais do exercicio e respectivos processos de formalizacao do cumprimento
dos requisitos determinados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em
especial os artigos 4° e 14;

Principais conclusdes:

a) Beneficios foram concedidos sem previsdo na LDO, sem previsdo na LOA e
sem indicacdo de medidas de compensacdo que atendam a exigéncia da
LRF de aumento de receitas (art. 14, 1l) - vide analise no Relatério guanto
aos Decretos 64.098/2019 (isencdo para hortifruti); 64.319/2019 (reducéo de
aliquota para o Querosene de Aviacdo); 64.391/2019 (Manut. de credito para
Racdo animal); 64.452/2019 (isencdo para medicamento Spinraza).
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3° Mensuragao da renuncia fiscal fruida, ou seja, apuragao do valor de
renuncia efetivamente incorrida pelo Estado, representando o real
montante de recursos publicos a disposi¢gao de particulares no exercicio
de 2019:

Objetivo: Avaliar os sistemas de informacdo disponiveis e bancos de dados
utilizados pela Secretaria da Fazenda e Planejamento para apuracao do real
valor de beneficios fiscais fruidos pelos contribuintes beneficiarios dos valores
renunciados pelo Governo do Estado de Séo Paulo.

Principal conclusdo: A Secretaria da Fazenda e Planejamento ndo possui
ferramenta capaz de medir a efetiva fruicdo da Renuncia de Receitas incorridas
no exercicio. Nao ha um sistema capaz de gerar relatérios que totalizem o
montante de beneficios fiscais fruidos, por tipo de beneficio, por modalidade, por
setor ou por contribuinte. Os valores medidos atualmente ainda adotam
metodologia de apuracdo de uma aliquota média e incidéncia desta sobre o
montante de operacdes isentas ou ndo tributadas. Estes valores medios,
referentes ao exercicio anterior, é que sdo base para os valores que constam da

LDO. Assim, a estimativa de renuncia para o exercicio seguinte tem como bhase
valores também estimados do exercicio anterior, e ndo em efetiva mensuracéo
de valores renunciados. Essa auséncia de mensuracéo confiavel & impedimento
para o registro contabil, conforme determinac¢@o das normas contabeis vigentes.

Especificamente as fls. 213 e 214, a DCG informa que o Anexo da Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO estima a rendncia, “de modo precario, em
R$ 23,08 bilhdes (2019), R$ 24,60 bilhdes (2020) e R$ 26,23 bilhdes (2021),
nao considerados os setores rotulados por ‘sigilo fiscal’, além dos valores
». Qutrossim, ndo atende, em diversos aspectos, as

1° (grifei).

de renuncias negativas

diretrizes da Lei de Responsabilidade Fisca

® Conforme registrado as fls. 213 do Relatério da DCG, o Anexo da LDO:

“i) Apresenta estimativa de renuncia por ‘crédito presumido e outorgado’ de R$ 7,4
bilhdes, porém, o valor € maior, pois possui o rétulo de ‘sigilo fiscal’, em diversas
atividades [...]

i) Apresenta estimativa de isencédo e reducao de base de calculo no montante de R$
10,00 bilhdes, porém, apresenta diversos setores com rendncia negativa [...].Ora,
referidos valores sdo apresentados pela Secretaria da Fazenda e Planejamento como
valores efetivamente fruidos no ano anterior. Como pode o cidadéo, ao analisar a LDO,
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Prossegue, as fls. 221, relatando que “beneficios [novos] foram concedidos
sem previsdo na LDO, sem previsado na LOA e sem indicacdo de medidas de
compensacao que atendam as exigéncias da LRF de aumento de receitas (art.
14, 11)” (grifei).

Outras constata¢des da DCG que merecem especial atengao:

interpretar a informacdo de rendncia negativa? Isso reflete grave problema na
metodologia adotada para mensuracéo da rendncia fruida.

10

v Informa o segmento econdmico de forma bastante sintética
(CNAE 2 digitos), o que impede qualquer tentativa de verificabilidade, testes de
consisténcia e cruzamento de informacdes com a legislacdo concedente dos
beneficios;

v A previsdo para os dois exercicios seguintes é apresentada
de forma global, e ndo por tributo e por modalidade, de forma a viabilizar a
identificacdo da renuncia e a indicacdo das respectivas medidas de
compensacao;

4 N&o sdo apresentadas quaisquer medidas de compensacao
para a renuncia informada. A apresentacdo das medidas de compensacéo, por
tribute e por modalidade de beneficio é condicde da LRF para a concesséo de
Renuncia de Receitas, sem excecdes;

v Nao sdo apresentados os critérios estabelecidos para as
renuncias, impedindo a verificacdo e uma analise de consisténcia dos valores
apresentados;

v A metodologia adotada realiza calculos médios com base no

montante global de operacdes isentas ou ndo tributadas informadas pelos
contribuintes no exercicio anterior, como foi detalhado no relatorio de instrucao
das contas dos exercicios de 2017 e 2018, impossibilitando apuracédo do valor
real e, portanto, sem melhorias também neste aspecto;
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A requisicdo DCG-1 n® 10/2019 requereu, para cada processo de
beneficio fiscal concedido, o fornecimento de relatérios ou outro documento
formal, contendo diagnostico e analise quanto a retornos e resultados esperados
da referida politica de renuncia fiscal. Foi fornecido documento redigido para
atendimento a requisicdo, ou seja, a Administracdo Tributaria do Estado de Sao
Paulo nao dispde de estudos que avaliem o interesse publico na concesséao dos
beneficios, que aponte indicadores capazes de medir a efetividade daquela
politica de favorecimento fiscal, que aponte ferramentas capazes de medir o
retorno social ou econémico daquela renuncia fiscal. )

No caso dos hortifrutigranjeiros, o documento enviado em resposta
ao que foi requisitado apenas relata que “A pedido do setor, que dentre as
alegacdes explanou sobre alteracbes na forma de ser realizar as operacdes em
decorréncia da dinamica do mercado”. Ou seja, nao & possivel a esta fiscalizacéo
avaliar qual o retorno positivo que se espera deste beneficio fiscal, seja para a
sociedade, seja para o Poder Publico.

[...]

O entendimento da APTE é entdo de que, se referido beneficio
encontra-se vigente no sistema tributario estadual por mais de trés anos, entéo,
esta renuncia de receita ja esta incorporada na previsédo da Receita Tributaria,

que e entdo apresentada na LOA de forma ligquida. E, assim, de forma

indeterminada, ja & considerada como constante e automaticamente incorporada

na previsdo de receita, e independeria de estudos de impacto, de indicacdo de

medidas de compensacao e de adequacado a LDO, pela simples razdo de estar

sendo renunciada por mais de trés anos.

Entendemos por equivocada referida interpretacdo. O periodo
estabelecido pelo art. 14 da LRF de um exercicio e mais dois, ndo & um periodo
minimo e que ao seu fim acuele beneficio se incorpora ao sistema tributario, ao
contrario, € um prazo de validade para o estudo de impactos que foi realizado e,
portanto, ao final dos trés anos, referidos estudos precisam ser renovados.
Precisam ser realizadas reavaliacdes dos estudos de diagnéstico da
necessidade daquela renuncia, dos Iimpactos previstos e da politica
socioecondmica que se quer fortalecer.

[...]
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Os estudos da APTE afirmam que referida renuncia & recorrente e,
independente de legislacao tributaria que |he dé cobertura, inclui na estimativa
da renuncia apresentada na LDO e na estimativa de receita tributaria da LOA.
Assim, nesta linha, o estudo de impacto orcamentario e financeiro deveria incluir
a estimativa dos dois exercicios seguintes, conforme determina a LRF.

[...]

Por fim, em atendimento as determinacdes no Parecer Prévio dos
exercicios de 2017 e 201873, o plano de acdo pactuado prometia que seriam
tomadas providéncias para que o governo estadual realizasse estudos a priori e
a posteriori & concessao de beneficios fiscais, de modo a identificar, avaliar e
monitorar os beneficios socioeconémicos que justificariam o favorecimento fiscal
e respectiva renuncia de receitas, o que nao se concretizou.

Em sintese, o que verifico € uma total falta de zelo na administracao,
estruturacdo e planejamento dos aspectos inerentes aos beneficios fiscais, em
grande parte, concedidos sem observancia aos regramentos vigentes e/ou
estudos prévios sobre os respectivos impactos socioecondémicos (“como atragéo
de investimentos, desenvolvimento econdmico ou social de determinada regido, ou
outro interesse publico”™'), que demonstrem para a sociedade, de forma
transparente, a vantagem de se abrir mdo, anualmente, de mais de R$ 23
bilhdes de receitas que, acaso ingressassem nos cofres publicos, poderiam
suprir as caréncias da populagdo em areas essenciais, como saude,

saneamento basico, transporte, entre outras.

Noutros termos, ndo € possivel identificar a contrapartida obtida com os
beneficios fiscais outorgados, nem mesmo fazer uma estimativa cuja variancia
assegure a confiabilidade dos resultados, no caso, dos retornos que a renuncia
de tdo expressiva receita proporcionam a populacdo, em elementos palpéaveis,
a fim de se averiguar se de fato sdo mais favoraveis do que eventual ingresso

desse numerario nos cofres publicos, se a sua dimenséo ajusta-se ao que €

1 Referéncia extraida de fls. 260 do Relatério da DCG.
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revertido em prol da populagéo, ou, ainda, se h4 um superdimensionamento, a
demandar a readequacdo dos atos normativos, valores e/ou percentuais

correlatos.

A propdsito, em consulta a Lei Orgcamentaria Anual — LOA, apurei que a receita
tributéria prevista era de R$ 183,7 bilhdes; no entanto, foram arrecadados R$
185,28 bilhdes. Assim, a renuncia estimada em R$ 23 bilhfes representa

expressivos 12,52% da primeira, e 12,41% da segunda, e isso porque nao

computados na LDO os valores daguelas rotuladas como “sigilo fiscal”,

renuncias neqgativas e “beneficios novos” (concedidos em 2019).

Importante registrar a insisténcia da Fiscalizacdo na tentativa de conseguir
dados mais concretos junto a Administracdo, contudo, sem éxito. Confira as fls.

282 e seguintes:

Com o objetivo de verificar o montante real de valores
correspondentes aos beneficios fiscais fruidos pelos setores beneficiarios da
renuncia de receitas em que incorre o Estado de Sdo Paulo, esta fiscalizacdo
vem, desde 2017, requisitando referidas informacfes junto a Secretaria da
Fazenda.

[...]

A conclusao foi de que a Administracdo Tributaria do Estado de
Sao Paulo ndo controlava e ndo mensurava a fruicao dos beneficios fiscais pelos
contribuintes.

No relatério do exercicio de 2018, j& sob o andamento do Plano de
Acdo pactuado, os processos de implantacdo estavam em andamento e as
respostas as requisicées enviadas foram de que os controles estavam sendo
adotados, sendo este procedimento objeto da acdo ‘C.1 e C.2" e 'E.2’, transcritas
a seguir, cujo prazo final se daria em 31/12/2019, portanto, ainda néo aplicavel
para fornecimento das informacdes referentes a 2018.

[...]

Em 2019, através da Requisicdo DCG-1 n® 10/2019 e n® 10/2020
foram novamente requisitadas informacdes pertinentes:
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[...]

Em primeiro momento, através de resposta & Requisicdo n°
10/2019 em 24/09/2019, através do Oficio 81/2019-GS, a Secretaria da Fazenda
e Planejamento forneceu informacdes que permitiram a esta fiscalizacdo
perceber que nada havia mudado. O cenario permanecia o mesmo. Em resumo,
foi dito que:

[.]

Assim, de certa forma, ficou claro que a mensuracdo nao era
possivel naquele momento, mas o seria no inicio de cada ano, ou seja,
implicitamente ficou dito que, no inicio do ano seguinte, portanto, 2020, a
informacao seria possivel, o que ndo se concretizou.

Em momento posterior, porém, em resposta & requisicdo n°
09/2020, através do Oficio n® 13/2020-GS-EXEC, de 30/03/2020, esta
fiscalizacdo recebeu informacéo semelhante as recebidas desde 2017 quanto ao
banco de dados extraido das notas fiscais eletrénicas, cupom fiscal. GIA e
escrituracao fiscal. Mas fato € que nenhum relatério foi apresentado da forma
como foi requerido: “valores efetivamente fruidos durante o exercicio de 2019,
seja por modalidade de renuncia, por tributo, por contribuintes”. Vém sendo
elaboradas Notas Tecnicas que buscam mensurar os montantes de créditos
outorgados, mas, referidos documentos apresentam diversos setores rotulados
como “sigilo fiscal”, o que impede gualquer verificacdo e o total apresentado se
torna indcuo, pois totaliza apenas alguns setores.

Por fim, o item 1.2 da Requisicdo 10/2020 sequer foi respondido
pela Secretaria da Fazenda e Planejamento.

De forma suplementar, em resposta ao item 2 da Requisicao

11/2020 que tinha o objetivo de comparar as estimativas de renuncia na LDO

2019 com os valores efetivamente fruidos no exercicio, foi possivel a esta

fiscalizacdo perceber que a extracdo de informacdes da base de dados da

Secretaria da Fazenda, através da metodologia adotada de aliquotas médias,

ndo é solucdo efetiva e tempestiva, além de imprecisa. Na verdade, é apenas
uma estimativa dos valores fruidos:

Em razdo de no presente momento ndo estar disponivel o valor da

rendncia fiscal efetivamente fruido em 2019, ndo sera possivel

responder a este subitem neste documento, mas esta Assessoria de

Paliticas Tributaria e Econdmica se compromete com a Diretoria de

Contas do Governador do TCESP a responder tdo logo esia
informacdo esteja disponivel.
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Infere-se dessa narrativa que o problema ndo se restringe a caréncia de
método e ordem na mensuragdo abstrata dos beneficios fiscais, mas avanca
ao ambito concreto, ja que a “Secretaria da Fazenda e Planejamento néo
possui ferramenta capaz de medir a efetiva fruicdo da Renlncia de
Receitas incorrida no exercicio” (fls. 286 - grifei), apesar de “amplamente
municiada de recursos humanos de excelente nivel” (fls. 227 - grifei),

Assessoria Técnica
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recebendo remuneracdo média per capita muito acima das verificadas em

outras Secretarias (v. fls. 65):

Dividindo o total dispendido pelas secretarias com despesas de
pessoal pelo total de servidores dessas pastas, encontraremos a relacdo do
gasto mensal individual bruto (incluido a parte patronal) dos funcionarios da
administracdo centralizada conforme tabela a seguir:

Gasto médio anual com servidores ativos da Administragio Direta

secreTama | SERWOOTES | pEsEsscom | | casreror
Educacédo 241214 19.925.820.044 56,95% 6.371
Policia Civil* 29.847 3.238.271.273 9,26% 8.346
Salde 42 5638 4 .539.735697 12,97% 8.184
Fazenda e Planejamento 5755 2.350.003.188 6,72% 31.411
Administracdo Penitenciaria 35.384 2.867.733.429 8,20% 6.234
Procuradoria Geral do Estado 5.755 671.992.424 1,92% 34 882
Outras Secretarias 8.468 1.395.866.410 3,99% 12.680
Total* 364.817 34.989.022.465 | 100,00% 7.378

Fonte: SIAFEM/SIGEO BI

Curioso que, segundo destacado no parecer da Assessoria Juridica, com base
no relatério da DCG, “estudos mostraram ser possivel a Administracao
Tributéria do Estado de Sao Paulo, em virtude da implantacdo da Escrituragédo
Fiscal Digital (EFD-ICMS/IPI), projeto SPED do governo federal, promover a
inclusdo de toda legislacao estadual de concessao de beneficio fiscal de ICMS
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em codigos especificos na tabela “5.3-Tabela de Ajustes e Valores
Provenientes do Documento Fiscal” junto ao Sped (Ato Cotepe n° 09/2008 e n°
44/2018), visando a posterior extracdo dos dados para quantificacdo e
monitoramento dos beneficios, a exemplo do que ja fazem outros estados
brasileiros”. De se questionar, entdo, os motivos pelos quais um Estado que
detém mais recursos, inclusive operacionais, como o de Sao Paulo, ainda ndo

ter adotado esse mecanismo.

Quanto ao Plano de Acédo elaborado para, em tese, atender a determinacéo

constante do Parecer relativo as contas do exercicio de 2017, de

implementacdo de 10 (dez) medidas para sanar impropriedades entao
apuradas no tocante a renuncia de receitas, verifica-se as fls. 288 e seguintes
do Relatério da DCG que apenas 01 (uma) foi atendida, e outra, parcialmente
atendida. As demais nao o foram ou nem mesmo fazem parte do Plano de

Acao apresentado.

Para melhor visualizacéo, colaciono quadro e anotacdes estampados as fls.

310/311 do mencionado Relatério:
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Eixo do Plano Conteddo - Resumo Conclusio
de Acdo:

Eixo A1 Regularizacdo dos beneficios fiscais concedidos a revelia | Expectativa atendida.
do CONFAZ.

EixoB.1aB.3 Apresentacdo de processos para atendimento ao artigo 14 | Expectativas ndo
da LRF e definicdo dos limites temporais de vigéncia atendidas

EixoCl1eC2 - Implantagdo de controles e sistemas de informacdo para | Expectativas ndo
mensuragdo dos valores fruidos; atendidas. Consta
- Awaliacdo pelo Controle Interno (estimacdo, controle, | pedido de reformulacdo
mensuragdo e efetividade). do Plano de Acdo.
- Aperfeicoamento da metodologia de estimacdo da
Renuncia Fiscal na LDO.

EixoD.1aD3 Normatizacdo da Politica de Incentivos Expectativas atendidas

parcialmente

EixoE.1aE4 Implementag&o de controles a priori (diagnostico, objetivos | Expectativas nao
e interesse pablico) e a posteriorl (avaliagdo e | atendidas.
monitoramento) dos impactos socioecondmicos.

EixoF.1eF.2 - Compatibilizar os parcelamentos de débitos do ICMS a Lei | Expectativas nao
Estadual 6.374/1989; atendidas.
- Realizar estudos de impacto orcamentario financeiro para
0 exercicio;
- Preveja respectivas medidas de compensacdo para as
rendncias de remissdes e anistias.

Além dos conteudos abordados acima, estdo pendentes outros
esclarecimentos que foram solicitados no Voto do Conselheiro Relator do
exercicio de 2017 e que néo foram abordados no Plano de Acdo oferecido pela
Secretaria da Fazenda e Planejamento:

v

Revisar e apresentar justificativas

mercadoria com beneficios fiscais, conforme item 2.3.2.2.

v

v

e medidas de
compensacdo quanto aos casos de manutencdo do crédito do ICMS relativo a

Apresentar os registros contabeis da Renuncia de Receitas
incorrida pelo Estado de Sao Paulo.

Incluir o Demonstrativo Regionalizado do efeito das
Renuncias de Receitas no Projeto de Lei Orcamentaria.

Reproduzo, ademais, parte das ponderacdes langcadas no item 7.6 (fls. 311):
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Por fim, o cenario atual, evidenciado por todo o relato acima, &
preocupante: sdo impressionantes R$ 23 bilhdes, estimados sem precisdo e sem
considerar valores rotulados como “sigilo fiscal”, concedidos por vontade
unilateral do Poder Executivo e sob sigilo; sem controle confiavel e tempestivo
do que foi efetivamente fruido; “beneficios novos” concedidos sem previséo na
LDQ, na LOA e com manobras para indicacdo de medidas de compensacédo que
ndo atendem aos objetivos de responsabilidade fiscal (em especial o art. 14 da
LRF); sem o crivo do controle interno; além do desconhecimento dos impactos
socioecondmicos e do interesse publico envolvido e, sob a justificativa
predominante de combate & guerra fiscal.

Ainda, segundo consignado as fls. 211 do Relatério da DCG, a elaboragéo de
estimativa de renuncia com “base em valores também estimados do exercicio
anterior, e ndo em efetiva mensuracdo de valores renunciados [...] €
impedimento para o registro contabil, conforme determinacdo das normas

contabeis vigentes”.

Ingressando nessa seara, vejo que o Governo do Estado de Sao Paulo ainda
nao se ajustou integralmente aos padrbes estabelecidos pelo Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), e ndao vem cumprindo o

planejamento elaborado para tanto.

A fim de melhor ilustrar, reproduzo trecho do parecer da area técnica de

economia desta ATJ, que resume a situagao:
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PROCEDIMENTOS STATUS PRAZO
Creditos a receber ndo tributarios pelo regime de

. Em andamento Vencido em 2017
competencia

-Reconhecimento inicial e mensuracao de bens imaveis,
e custos subsegquentes;

. e L . Em andamento,
-Revisao periodica de vida util e valor residual,

- ' Vencido em 2019
iniciado em 2016

depreciacio e reducio ao valorrecuperavel do
imobilizado.

Em andamento,

- ' Vencido em 2019
iniciado em 2017

Reconhecimento e mensuracio dos bens maveis

Mensuracio de obrigactes trabalhistas, previdenciarias
e assistenciais pelo regime de competéncia (13° Salério, | Emimplementacan. Vencido em 2017
férias gtc).

Reconhecimento de fornecedores e contas a pagar por

Emimplementacao. Vencido em 2016

competéncia

Reconhecimento e mensuracio das provisbes, ativos e

Emimplementacao. Vencidoem 2019

passivos contingentes.

FenisRel de Fiscolzagdo as fis. 17 [Evenfo 128) O

Em verdade, o que s& observa, &€ que remanascem
esfruturas de contas a serem implementadas, cujos prazos para a
conclusdo ja se encerraram, um deles, inclusive, em 2016, quer dizer, hg
dois anos do exercicio em tablado. A lentiddo na adogdo das normas
contdabeis vigentes, como serd melhor dimensionado na andlise das

pecas contabeis, impacta a fidedignidade dos demonsirativos.

Com efeito, a mesma &rea técnica registrou o que segue:

A propésito, e a luz das informagbes consolidadas na
Demonstracdo das Mutacdes do Patrimdnio Liquido
(DMPL), que nesta altura da andlise nos reportamos, a
negatividade do PL no montante mencionado refere-se
essencialmente ao valor do Passivo Atuarial, que vem sendo
registrado desde o exercicio de 2016 e, em 2019, j4 soma R$
1,06 trilhdo, constando dentro da conta de Resultados

Acumulados. E, conforme bem destacou a DCG, em outros

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

termos, PL negativo se traduz em passivo a descoberto,

situacao, a nosso ver, digna de maxima atencao.

Em arremate, no bojo do referido Demonstrativo, a instrucédo
ressaltou a variagcdo decorrente de lancamentos a titulo de
ajustes de exercicios anteriores, cujo saldo resultou no valor
negativo de R$ 13,48 bilhdes, ainda sem esclarecimentos

para justifica-los. Nesse diapasao, oportuno recordar que, ho

exercicio anterior, lancamentos “similares” na mesma

Y

rubrica foram objeto de recomendacdo quanto a

necessidade de apresentacao de lastro justificatorio, o que

parece se repetir neste exercicio, demandando nova

proposta de recomendacdo nos mesmos termos de 2018.

Adentrando ainda mais aos demonstrativos, e considerando os
lancamentos que compdem o PL, no ambito da apuracdo dos
Resultados Acumulados, como o Resultado Patrimonial,
consubstanciado na Demonstracdo das Variagdes
Patrimoniais (DVP), a esta peca contabil neste momento nos

remetemos.

Nota-se, que as Variagbes Patrimoniais Diminutivas®?, também
por essa perspectiva, foram fortemente impactadas pelo
registro do passivo atuarial, cujo montante alcancou R$ 222,28
bilhdes em 2019, contribuindo majoritariamente, por via reflexa,
para que o referido resultado encerrasse o exercicio negativo
em R$ 219,4 bilhGes, o que quer dizer que o patrimoénio do
Estado encolheu esse valor no exercicio analisado. Alias,
impende destacar que o resultado em apreco, representa uma
piora de 56,25% (R$ -133.10 bilhdes) em relagdo a 2018,

quando a DVP havia apurado um resultado negativo de 86,29

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD

bilhdes.

'2 Dentro da Outras Varia¢Ges Patrimoniais Diminutivas.



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

N&o bastasse 0 exposto, 0 cenario € agravado com o reflexo
da lentiddo inicialmente obtemperada, quanto a aderéncia
do Estado na adequacdo de seus processos contabeis
ainda ndo convergidos aos padrbes estabelecidos pelo
MCASP, destacando-se aqui o fato de gque o Executivo
ainda ndo realiza, de forma plena, os procedimentos de
reconhecimento dos passivos contingentes e outras
obrigacfes trabalhistas e com fornecedores por regime de

competéncia, nos levando a concluir também gue o déficit

patrimonial é ainda maior ao apurado.

[.]

Sobre as notas explicativas, no ambito das contas de
Investimentos e Aplicagbes Temporarias — Curto e Longo
Prazo, em 2016 e 2017, a fiscalizagdo havia recomendado
maior transparéncia quanto aos langamentos contdbeis e as
operacOes realizadas de cessdo dos créditos tributarios e dos
eventuais retornos a titulo de debéntures subordinadas junto a
CPSEC.

No ensejo, muito embora o BGE 2018 tenha apresentado
tabela explicativa da movimentagcdo das contas durante o

exercicio de 2018, a movimentacdo de 2019 nao foi objeto

de detalhamento dentre as demonstracdes apresentadas,

fazendo-se necessaria nova recomendacao.

Ademais, observou o 6rgdo Técnico que, para o completo
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atendimento das recomendacfes exaradas em 2016 e 2017,
existe a necessidade de a CGE também apresentar
esclarecimentos dos histéricos para a compreensao da

evolucdo e formacdo inicial dos saldos desde 2014,
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entendimento do qual partilhamos e propomos aqui também
recomendacéao. (grifei)

Inconsisténcias também foram encontradas nos demonstrativos contabeis tanto
das Empresas Estatais ndo dependentes como das dependentes, e apurou-se

que “a meta de Resultado Primario do Estado de Sao Paulo vem sendo

estimada nas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDOs) em valores muito

aguém do que demonstra o histérico da execu¢do orcamentaria do Estado, o

que pode indicar que 0 Ente ou esta realizando uma economia consideravel

de recursos, com risco de comprometimento da prestacdo dos servicos

para a sociedade local; ou eventual excesso de arrecadacdo ndo esta

sendo devidamente aplicado” (trecho do parecer da unidade de economia —

grifei).

No tocante a gestdo da previdéncia social dos servidores, destacou aquela

Assessoria “a_auséncia _de informacfes da Origem quanto aos impactos

financeiros (positivos e negativos) da determinacéo judicial que reconhece o
direito de migracdo dos servidores para o regime de previdéncia complementar
instituido pela Lei Estadual 14.653/2011, em desatendimento a determinacao
exarada no Parecer relativo as Contas de 2018 (TC-6453.989.18-8)".

Outrossim,

No que tange ao controle efetivo dos repasses das
contribuicbes devidas pelo Governo do Estado, ressaltamos

gue também ndo houve o atendimento as determinacdes

exaradas nas contas de 2018, no sentido de que o 6rgao

estudasse a possibilidade de ‘integragcdo ao projeto RH-Folha
gue esta em desenvolvimento pelo Departamento de Despesa
de Pessoal do Estado e pela Unidade Central de Recursos
Humanos, cujo intercambio de informacdes podera servir para

apurar a integridade das contribuicbes recolhidas”.

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

A SPPREYV ainda permanece controlando as contribuigbes dos
servidores e patronais devidas e pagas na medida em que o
valor Informado pelo Orgdo/Entidade é confrontado com o valor
efetivamente repassado a ela. Ou seja, em que pese esteja
dando prosseguimento ao Relatério de Conciliagdo em
conjunto com o DDPE, constatamos que a SPPREV continua
efetuando seus controles de modo precario, baseados apenas
em informagcdes fornecidas pelos proprios Orgaos.

Importante registrar, ainda, que a_Fiscalizacdo realizou

tentativas de verificacdo destes valores em confronto com

as retencoes e consignacdes em folha, contudo, os testes

realizados foram inconclusivos, em razdo de ndo haver

controle contabil segregado das retencdes realizadas em

folha com pessoal efetivo (contribuintes do RPPS) e

demais servidores (contribuintes do RGPS).

]

Também foi constatada a inconsisténcia do procedimento

contabil adotado pela Secretaria da Fazenda e pela

SPPREYV, uma vez que ambos os Orgdos continuam a fazer a
execugcdo orcamentéria das transferéncias para cobertura da
insuficiéncia financeira. Conforme orienta o MCASP - 82 edicéo,
nao h& necessidade de que o ente realize o registro das
despesas orcamentarias a serem honradas por desequilibrio
financeiro, tendo em vista que o proprio RPPS ja tera

providenciado a contabilizacdo desse gasto.
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Quanto ao registro dos Passivos Contingentes da SPPREV no
Balango Patrimonial, houve evolugdo no exercicio em analise,

uma vez que em 2018 a autarquia contava com apenas 39.000
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acOes judiciais figurando no polo passivo, conforme TC-
002253.989.18-0, e em 2019 esse numero aumentou 151%,
passando para 98.233 ac¢Oes judiciais.

Contudo, entendemos que as recomendacdes efetuadas pela
DCG no exercicio anterior ainda n&o foram totalmente
atendidas, ja que o relatério da Auditoria Independente apontou

gue ndo foram informados pela Procuradoria Geral do

Estado de Sado Paulo (PGE) acfes em primeira instancia,

bem como 0s respectivos recursos processuais, risco de

perda e valor envolvido, impossibilitando concluir sobre

eventual necessidade de constituicdo de provisdo para

contingéncias e os efeitos nas demonstracées contabeis

do exercicio findo em 31 de dezembro de 2019.

[..]

Também cabe destacar que a_SPPREV, ao contrario do

Governo do Estado, ainda ndo se adeguou as normas

contabeis em vigor, em especial guanto ao registro do

devido Passivo Atuarial em suas demonstracées contabeis

em conformidade com a NBC TSP 15, do Conselho Federal

de Contabilidade. Ressaltamos que em 2019 esse montante

foi de R$ 1,06 trilhdo, segundo célculo constante na Avaliagdo

Atuarial, sendo que tal falha compromete a fidedignidade

dos demonstrativos.

Por fim, ressaltamos que a avaliacdo atuarial continua sendo

realizada sobre base de dados incompleta, desatualizada e

que nao atende plenamente a Portaria MFE 464/2018,
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atualmente vigente, falha gue compromete a precisdo _dos

calculos que deveriam dimensionar o montante dos

compromissos financeiros e atuariais, presentes e futuro.

(grifei)
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Diante de tantas imprecisfes, desacertos, obscuridades, falta de informacodes e
de transparéncia, custa acreditar que o cenario delineado nas contas
apresentadas reflete a realidade, ou seja, ndo é possivel saber ao certo qual a
situacdo em que se encontram verdadeiramente as finangas da Administracao

Estadual Direta e Indireta, se melhor ou pior do que o panorama apresentado.

Como aferir o indice de efetividade da gestdo — alids, na busca de elementos
adicionais, ndo localizei o link atinente ao IEG-E — e a adequacao das politicas
publicas adotadas nesse contexto? N&o fosse tamanha desordem, com
especial destaque para o tépico “renuncia de receitas”, qual seria o potencial
financeiro do Estado para a realizacdo de despesas correntes e de capital, em
especial investimentos, visando a melhora da qualidade das acdes, programas

e servicos disponibilizados a populacdo? Dificil responder nessa conjuntura.

Atente para esta outra colocacdo da area técnica de economia:

Pela perspectiva da execuc¢do, enfatizamos que, muito embora
0s recebimentos tenham representado um aumento de 45,38%
em relagdo a 2018, totalizaram em termos absolutos apenas
R$ 3,86 bhilhdes. De outro lado, as inscricdes somaram o
importe de R$ 31,87 bilhdes, representando pouca variacdo ao
observado em 2018 (0,67%). Frisamos, ainda, o significativo
volume de inadimpléncia, com destagque para os créditos
vencidos h4 mais de 5 anos, cuja representatividade alcancou
no exercicio 59,87% do saldo, ou R$ 197,17 bilhdes.

Observa-se, entdo, um grau de desequilibrio entre as entradas
e as saidas dos créditos de divida ativa, conjugado com a
vultosa inadimpléncia, movimento este que tem se repetido ano

apos ano:
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Inscrigdes X Recebimentos
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== Inscri¢cdes Recebimentos

Fonte: Rel. de Fiscalizagdo as fls. 157 (Evento 128)

Outrossim, a despeito da recomendacdo exarada no parecer

das contas anteriores, destacamos que a concentracdo da

divida ativa entre os 100 maiores devedores aumentou em

relacdo a 2018 (R$ 77,58 bilhdes — 19,60%), passando a
representar 26,14% (R$ 86,06 bilhdes) do total. Desse modo,
propomos que se reitere a referida recomendagéo, para que

seja elaborada estratégia de atuacdo _concentrada nesses

devedores, visando a recuperacao desses créditos.

O cenario chama atencao, tendo em vista as dificuldades
enfrentadas pelas financas estaduais, que neste exercicio

resultaram em déficit orgamentario e financeiro, 0 que nos leva

a concluir pela existéncia de grande potencialidade de

recursos oriundos dessa rubrica, cujo impacto seria

consideravel para _arrecadacao Estadual, e por

consequéncia, nos resultados.
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A titulo de exemplo, para efeito comparativo, destacamos que o
valor do estoque de divida ativa atual, considerando o saldo
recuperavel (R$ 171,95 bilhdes), representa 74,39% do

montante total de receitas fixado para o exercicio de 2019 (R$
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231,16 bilhdes), e quando comparada a RCL (160 bilh6es em
2019), alcanga 107%.

Nesse contexto, mister destacar novamente que, as despesas
estaduais tem se direcionado para o custeio, enquanto o valor
direcionado para investimentos tem se retraido. Nesse viés,
observo que o valor total de investimentos no exercicio, de R$
8,17 bilhdes, representa tdo somente 4,75% do saldo de divida
ativa Estadual.

Face ao exposto, considerando a magnitude do saldo devido,
mesmo quando desconsiderado o0s ajustes para perdas, € a
reincidéncia da situacdo, propomos que se reforce a
recomendacdo destinada a Secretaria da Fazenda e
Planejamento consubstanciada no parecer do exercicio
anterior, para que se “estabeleca controles eficientes sobre os
créditos de Divida Ativa a receber e adote medidas para sua
recuperacdo mais eficiente, aprimorando e acelerando os

procedimentos de registro e cobranga desses haveres”.

Tal ponderagdo, assim como as que indiquei acima, é extremamente
pertinente, considerando as diversas inadequacdes constatadas nas
fiscalizacBes operacionais, revelando que ndo € de hoje a demanda para

alocacao de recursos em areas extremamente sensiveis da sociedade.

Sobre as lamentosas condigbes da CPTM e CETESB, também a demandar a
injecdo de recursos e adogcdo de outras providéncias pelo Estado, ja foi
devidamente abordada nos pareceres das Assessorias preopinantes, com as

quais concordo neste tocante.

A respeito das despesas de capital, como verificado pela Assessoria Técnica

de Economia;
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[...] destaca-se o derretimento do montante destinado a
investimentos, vez que em 2017 o valor dessa rubrica
representava 59,35% do total, e no exercicio em aprego
representou apenas 45,44%. Em sentido inverso, observa-se
gue a amortizacdo da divida consumiu mais recursos em 2019,
42,84% do total, do que em exercicios anteriores (35,06% -
2018, 17,70% - 2017 e 24,66% - 2016).

A reducdo de investimentos, e a dificuldade estadual na
contratagcdo de servidores, se reflete em muitas dimensdes
sociais e econdmicas, que podem ser melhor observadas nos
resultados das fiscalizagbes operacionais, com consequéncias
negativas na prestacdo de servigcos publicos, bem como na

entrega de obras publicas a populagéo paulista.

N&o bastasse isso,

[..] muito embora a LDO, por seu art. 15, autorize a
transferéncia de recursos até o limite de 10% da despesa
fixada, somente nos casos de reforma administrativa (extingéo,
transformacéo, transferéncia, incorporacéo ou
desmembramento de 6rgdos e entidades), a instrucdo apontou
nao ter sido o caso das alteracbes apuradas, cujo montante
alcancou R$ 600 milhdes. Deste total, chama a atencdo gque
75% (R$ 447.782.855) das transferéncias sé8o para

despesas correntes, com reducdo nas despesas de capital.

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD

Também sob essa perspectiva, e a reforcar o cenario
desenhado anteriormente, é possivel verificar que o Estado
esta direcionando seus recursos para pagamento das
despesas correntes, como despesas com pessoal e encargos,

juros da divida, aquisicdo de bens de consumo etc., em
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detrimento de investimentos, como a aquisicao de maquinas e
equipamentos, realizacdo de obras, aquisicdo de participacdes

acionarias de empresas, aquisicdo de imoveis, dentre outros.

A questdo assume importante relevo, vez que, conforme ja
informado, embora as despesas correntes estejam em
ascensdo, o fato € que a quantidade de servidores ativos tem
diminuido. Portanto, o Executivo se encontra frente a seguinte
dicotomia: por um lado a necessidade de contratacdo de
servidores, e consequente aumento de despesas correntes,
vide na sequéncia o retrato da S.E.E., S.E.S. e S.S.P., areas
sensiveis a populacdo; e por outro, também pelo necessario
aumento de investimentos em areas de pouco interesse do
capital privado, como habitagcdo, saneamento, transporte,
escolas, hospitais, dentre tantos outros, com impacto direto nas

camadas sociais mais necessitadas.

Entendemos, por 6bvio, que a escolha e oportunidade do
guanto e da destinacdo dos recursos publicos repousa na
discricionariedade conferida por lei ao administrador publico
para que, nos limites nela previstos e com certa parcela de
liberdade, adote o plano orcamentéario/financeiro mais
adequado a satisfazer o interesse publico.

No entanto, nos permitimos sugerir que a Administracdo reflita
sobre a situacdo fiscal do Estado, buscando solugbes, nos
limites da legislacdo, para o aumento de fontes de recursos,
combinado com a eficiéncia do gasto. Nesse particular, a titulo

de exemplo, por um lado destacamos a necessidade de
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aprimoramento das PPP’s, embasadas nos estudos e projetos
preconizados na legislacéo de regéncia, que, ao que consta, se
mostram uma alternativa interessante na atracdo do capital

privado em beneficio publico, e por outro, a verificagdo acurada
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do expressivo valor estimado da rendncia de receitas,
precariamente mensurado, e sem estudos ou elementos que
demonstrem com transparéncia, ou sequer mediana precisao,
a contrapartida socioecondmica decorrente dos beneficios
fiscais concedidos, conforme informado pela instrucéo.

Chama atencdo, nesse aspecto, que 0s investimentos no programa de
expansdo, modernizacao e operacao do transporte sobre trilhos tenham sofrido
uma reducdo de 31,11%, em relacdo a 2018; e no programa de expansao e
modernizacdo da saude, uma reducdo de 14,56% (ironicamente, esta é a

area mais demandada atualmente, frente a pandemia da COVID-19).

Com os diversos remanejamentos efetuados, alguns inclusive em desacordo
com as normas legais aplicaveis, programas aparentemente de suma

importancia sofreram significativas reduc¢des de recursos:

Tabela = Programas que sofreram maiores redugoes de recursos.

Dot Inic até o | Dot Atual até | Reducdo de
Mes o Mes Recursos

(A) (B) (C) (CIA) | (BIA)

Codigo Nome Programa % %

3932 - PLANEJAMENTO,
FORMULACAO E
IMPLEMENTACAQ DA POLITICA
DO SANEAMENTO

2003 - GESTAD DAS
CARTEIRAS AUTONOMAS DE 57.407.113 21362230 36.044 883 | 62,79% | 37,21%
PREVIDENCIA, DO

1038 - FOMENTO AQ ENSINOD
PROFISSIONALIZANTE

2505 - FOMENTO A HABITACAO
DE INTERESSE SOCIAL- CASA 600.000.000 322304 469 277 695.531 | 46 28% | 53,72%

84 444 BET 29.447 924 54.996.943 | 65.13% | 34,87%

225759378 114.459.207 111.300.171 | 49,30% | 50,70%

PALL

2508 - PROVISAQ DE

MORADIAS 34.614.443 18.691.800 15.922.643 | 46,00% | 54,00%
1213 - GESTAD DA POLITICA

ESTADUAL DE CULTURA T2.759.549 40957 968 31.801.581 | 43.71% | 56,29%

2302 - SISTEMA PUBLICO DE

e e 116.888.093|  71655332|  4523276138,70% | 61,30%
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2900 - FORTALECIMENTO DO
SISTEMA ESTADUAL DE
PLANEJAMENTO

5.974.435

3681976

2292459

38,37%

61,63%

2909 - GESTAOE
FORTALECIMENTO
INSTITUCIONAL DA SECRETARI

160.369.132

101.280.545

59.088.587

36,85%

63,15%

5110 - TECNOLOGIA PARA UM
GOVERNO UNICO ORIENTADO
AO CIDA

907.937.126

582.186.029

325.751.097

35,88%

64,12%

2005 - FOMENTO AO
DESENVOLVIMENTO
SOCIOECONOMICO

174.100.952

114.014.518

60.086.434

34,51%

65,49%

1215 - PRESERVACAO DO
PATRIMONIO CULTURAL

223243

146.480

76.763

34,39%

65,61%

0933 - CIENCIA, TECNOLOGIA E
INOVACAO EM SAUDE

1.162.003

827278

334725

28,81%

71,19%

4903 - PROMOCAO DO
DESENVOLVIMENTO
ENERGETICO E DA INDUST

15873.114

11.387.397

4485717

28,26%

71,74%

2308 - RELACOES DO
TRABALHO E
EMPREENDEDORISMO

11.128.507

8.021.540

3.106.967

27,92%

72,08%

Somatoria/ Média

2.468.641.955

1.440.424.693

1.028.217.262

41,13%

58,87%

Fonte: SIGEO (dados extraidos em 20/01/2020)
Obs: Podem conter suplementacao, suplementacdo automatica, redugdo, etc.

Preocupante, além disso, a situacdo apurada na area de pessoal.

Segundo a DCG, “a quantidade total de servidores no Estado de Sao Paulo
vem decrescendo desde o ano de 2014, fato esse interrompido no periodo de
2017 e 2018 pelo aumento de profissionais, principalmente, na Secretaria de
Educacao”, mas, “no exercicio de 2019, a quantidade total de servidores voltou

a diminuir ocasionando uma reducdo de 17,46% em consideracdo ao periodo

de 2014”.

Levando-se em conta o periodo em analise, “0 Estado de Sao Paulo teve um
decréscimo no quantitativo de pessoal de 17,98% na area de educagéo, de

13,16% na area da seguranca publica e de 22,91% na area da saude”.

O quadro de cargos efetivos e em comissdao revela, ainda, expressivo déficit na

ocupagao em areas essenciais:
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Cargos efetivos e em comisséao

CARGOS
SECRETARIAS N
Existentes Providos | Taxa de Ocupagdo

Casa Civil 138 134 97,10%
Governo 3.205 2826 88,17%
Est Direitos Pessoa Deficiéncia 78 62 79,49%
Desenvolvimento Econdmico 1.348 1.051 77.97%
Cultura e Economia Criativa 290 223 76,90%
Procuradoria Geral do Estado 2215 1.625 73,36%
Administracdo Penitenciaria 49 675 35.862 72,19%
Habitacdo 148 106 71,62%
Seguranca Publica 47 167 30.719 65,13%
Fazenda e Planejamento 9.661 6.172 63,89%
Turismo mv 68 58,12%
Logistica e Transpories 108 62 57.41%
Justica e Cidadania 319 178 55,80%
Transportes Metropolitanos 445 240 53,93%
Desenvolvimento Social 930 484 52,04%
Educacdo 313.285 162.920 52,00%
Esportes 918 448 48,80%
Infraestrutura E Meio Ambiente 2839 1.374 48,40%
Salde 108.172 46258 42 76%
Desenvolvimento Regional 1.157 491 42.44%
Agricultura Abastecimento 12.148 3.404 28,02%
TOTAL 554.363 294.707 53,16%

Fonte: Resposta & Requisicdo n® 04/2020
Mota: Ndo esta computado o quadro da Policia Militar

Na percepcdo da DCG, apesar de as Secretarias da Educacdo e Saude
deterem aproximadamente 76% do total de cargos da administracdo publica
estadual, “em relacao a taxa de ocupacao média, essas secretarias, prioritarias
para Administracdo Publica, estdo abaixo da média de ocupacdo no Estado de

53,16%”, situacdo que “podera acarretar prejuizos aos servicos prestados

aos cidadéaos paulistanos” (grifei), com o que concordo.

A piorar, o numero de inativos vem superando o de servidores ativos desde

2017, e, em 2019, essa relagao atingiu 87%. Confira:
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Relagdo entre Servidores Ativos e Inativos

SERVIDORES 2014 2015 2016 2017 2018 2019
ATIVOS 496.289 | 476.834 | 462.518 | 419.834 | 425196 | 415472
INATIVOS 407.351 | 424.805 | 437.349 | 450.550 | 464.939 | 478.549
RELAGAQ 122% [ 112% | 106% 93% 91% 87%

Fonte: Respostas enviadas por SPPREV e CRHE as Requisicdes DCG-1

Trata-se aqui de mais um cenario que ha muito exigia medidas do Poder
Publico, em especial a realizacdo de concursos para manutencao da qualidade

dos servigos fornecidos a populagéo.

N&o ignoro a dificuldade da Administracdo nesse aspecto, dada a gradual
aproximacéo da despesa de pessoal ao teto estabelecido na LRF. Contudo,
exatamente por isso, e demais particularidades citadas ao longo deste parecer,
era essencial o cumprimento das determinacfes e recomendacdes desta Corte
relativas a rendncia de receitas, a necessidade de estratégia visando a
recuperacdo dos créditos da divida ativa perante os 100 maiores devedores,
entre outras medidas com potencial para gerar receitas, por conseguinte,
aumentar a receita corrente liquida, os limites de gastos com pessoal etc., o

gue nao ocorreu.

Ainda que fora de contexto, aproveito para lembrar que 25% da arrecadacgéo do
ICMS séo transferidos aos Municipios, de maneira que a revisdo dos beneficios
fiscais concedidos ndo se revela imprescindivel apenas para o Governo de Sao
Paulo, mas também para os Municipios, que sao afetados com a renuncia de

receitas pelo Estado.

Quanto aos achados remanescentes da DCG, acredito que o0s mais
importantes  foram devidamente analisados pelas é&reas técnicas
especializadas, cujos termos endosso, exceto a conclusdo da unidade de
economia, porque, a meu ver, 0S pontos positivos das contas ndo superam a

gravidade das inadequacdes apuradas.
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Acompanho, ainda, as propostas de recomendacbes e encaminhamentos,
porém, entendo necessario que se admita uma certa flexibilizacdo no
acompanhamento das contas dos exercicios futuros pela fiscalizacdo, dentro
de limites razoaveis e condizentes com as circunstancias que vierem a se
consolidar por forga dos dados socioecondmicos decorrentes da pandemia da
COVID-19.

No gque tange a este exercicio, penso que a analise independe do atual
momento vivido, até porque, se cumpridas as determinacdes e atendidas as
recomendacfes emitidas por esta Corte, ano ap6s ano, € possivel que o
Estado estivesse melhor aparelhado e em situacdo mais confortavel para

enfrentar a pandemia e seus efeitos.

Por fim, ndo posso deixar de discorrer sobre a aplicacdo no ensino e dos
recursos do FUNDEB.

Recordo, inicialmente, que em Voto Revisor sobre as contas anuais de 2018 do
Governo do Estado de S&ao Paulo, objeto do TC-6453.989.18, Vossa
Exceléncia, ancorada no contexto histérico-normativo em que promulgada a
Constituicdo Paulista, assim como nas regras da Lei Complementar n°
1.333/18, a que conferiu interpretagao “compativel com a realidade social’ e em
conformidade com “os valores da Constituicdo Estadual”’, entendeu como
admissivel a “inclusdo dos gastos de inativos do Ensino na parcela excedente
aos 25% da Receita Resultante de Impostos”, posicionamento, este, que foi

acolhido pela maioria do Plenario.

Naquela ocasiao, citou-se a tramitacdo de Acao Direta de Inconstitucionalidade
no Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, Processo n° 2077323-
86.2019.8.26.0000, em que concedida parcialmente a “tutela pleiteada pela
APEOPESP, por meio de decisao singular de 10/04/2019, com efeitos ‘ex
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nunc’, para suspender a eficacia apenas do inciso lll, do artigo 5° da LC n°

1.333, de 17 de dezembro de 2018”, que assim dispde:

Artigo 5° - Considerar-se-ao, para fins de aplicacédo de recursos
da parcela excedente ao limite minimo de aplicagcéo previsto no
artigo 212 da Constituicdo Federal, as despesas abrangidas na
legislacdo de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional e

aguelas destinadas a:

[..]

Il - despesas necessérias ao equilibrio atuarial e financeiro do

sistema previdenciario préprio;

Contudo, em 02/10/2019, o Orgdo Especial daquela Corte, por maioria de
votos, extinguiu o processo, sem resolucdo do mérito, nos moldes da Ementa

cujo trecho de interesse transcrevo:

[...] Il = Contexto subjacente ao questionamento de mérito, ndo
obstante, a revelar hipotese tipica de “conflito de legalidade”,
obstaculizando, por corolério, o ajuizamento de acao direta de
inconstitucionalidade, haja vista a natureza meramente obliqua
da ofensa as normas constitucionais tida por caracterizada.
Despesas objeto da vinculacdo constitucional, com a
manutencgdo e o desenvolvimento do ensino, cuja definicdo, em
ambito nacional, vem posta na Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional. Tal circunstancia implica, com vistas a
viabilizar a identificagdo do vicio de inconstitucionalidade
apontado, imprescindivel confronto prévio da Lei Federal de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional com a Lei
Complementar Estadual objurgada, na perspectiva do
condominio legislativo da Unido e Estados Federados, mercé

do que caracterizada inexoravel hipotese de ofensa reflexa ao
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texto constitucional. Doutrina. Precedentes do Supremo
Tribunal Federal e do Orgéo Especial. Caréncia de aco cujo
reconhecimento se impde. Extingdo do feito sem resolugédo do
mérito, com fundamento no art. 485, VI do CPC. Julgamento
definitivo da acdo nesses termos que torna prejudicado o

recurso de agravo interno.

Nesse compasso, permanece vigente na integra a Lei Complementar n°

1.333/18, e inalterado, por ora, o entendimento deste Tribunal de Contas a

respeito da aplicabilidade do artigo 255 da Constituicdo Estadual.

Relativamente ao FUNDEB, a posicdo adotada por Vossa Exceléncia no

aludido Voto Revisor foi no seguinte sentido:

[...] os recursos que compdem o FUNDEB -Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica sdo de
natureza contabil, constituido de parte dos mesmos impostos
gue se destinam a manutencdo e ao desenvolvimento da
educacédo bésica publica e a valorizacdo dos trabalhadores da
educacao, incluindo sua condigna remuneragdo (art. 2° da Lei
n° 11.494/07).

Tal Fundo foi constituido objetivando a reparticdo equanime
dos tributos entre os entes, bem como a priorizacdo dos
investimentos obedecendo a uma distribuicdo proporcional,
levando em conta as diferentes etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento de ensino da educacgéo bésica (art.10 da Lei
n° 11.494/07).

Sob essa perspectiva, ndo se pode olvidar e nem desvincular a
fixacdo dos 25% das Receitas Resultantes de Impostos na
Constituicdo Federal da aplicacdo dos recursos do Fundeb,

mesmo com regras especificas onde ha vinculacdo de 60%
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desse Fundo destinados ao pagamento das remuneracfes dos
profissionais do magistério da educacdo béasica em efetivo
exercicio (art. 22, Lei 11.494/09), enquanto os restantes 40% e
0S recursos proprios recebidos pela arrecadacdo e
transferéncia de impostos possuem uma vinculacdo mais

genérica.

Partindo dessa premissa, o Estado cumpriu inicialmente a
exigéncia prevista na Lei n° 11.494, de 20/06/2007 com a
destinagdo de R$ 11.222.457 mil, equivalente a 67,17% na
remuneragdo do Magistério, bem como para outras despesas 0
total de R$ 5.485.083 mil, utilizando inicialmente 100% do total

de retorno do Fundo.

Foram efetivadas glosas®® no montante de R$ 3.415.306 mil,

culminando com a destinacdo de R$ 2.069.778 mil,
equivalentes a 12,39% em “Outras Despesas”, totalizando R$
13.292.235 mil de aplicagéo total dos recursos recebidos dos

Fundeb, equivalentes a 79,56%.

Os dispéndios objeto da controvérsia tratada nestes autos
totalizaram R$ 7.848.467mil, equivalentes a 6,25%, que
excluidos do montante destinado a Educacao, correspondem a
aplicacdo de 25% das Receitas Resultantes de Impostos, em

cumprimento ao minimo constitucional exigivel.

Ocorre que destes R$ 7.848.467 mil, o montante de R$
3.048.422 mil foi escriturado a conta do Fundo de
Desenvolvimento da Educacdo Basica —FUNDEB (001002007)

¥ Despesas gerais excluidas referem-se a:

Pasep e parcelamento do Pasep no importe de R$ 312.332 mil;

Despesas com Fundagao Casa no valor de R$ 36.881 mil;

Despesas diversas no valor de R$ 17.671 mil, conforme quadro demonstrativo a fl. 255 do
evento 148.1;

Gastos com Inativos da Educagdo, no montante de R$ 3.048.422 mil.
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e o valor de R$ 4.800.045 mil registrado a conta Tesouro-Geral
(001001001).

Esse fato — utilizagdo dos recursos do FUNDEB para
pagamentos de inativos da Educacdo no exercicio de 2018 —
gerou Representacdo oferecida pelo D. Ministério Publico de
Contas, tratada no Expediente TC-5980.989.19-8, o qual

subsidiou as contas sub examine.

Aqui Exceléncias, chegamos ao ponto crucial da questdo.
Muito embora compreenda ser possivel a inclusdo das
despesas com inativos do magistério nos 5% excedentes aos
25% da receita resultante de impostos a fim de dar
cumprimento aos 30% exigidos pela Constituicdo do Estado de

Sao Paulo, juizo similar ndo se presta para considerar

legais tais despesas a conta do FUNDEB. Isto o Senhor

Procurador Geral do MPC deixou muito claro.

Dessa forma, ndo entendo a pratica de aproveitamento de

recursos do FUNDEB para o pagamento de inativos da

Educacdo como a mais adequada.

Porém, ela foi adotada ao longo do tempo, mais
especificamente desde o ano de 2011, em solucao até entédo
nao impugnada por este Tribunal, considerada por certo a
notéria escassez de recursos em face das mudltiplas
necessidades prioritarias do Estado, seja na prépria Educacao,
seja em outros segmentos de sua agéo finalistica ou, ainda, em

impostergaveis iniciativas de investimento, sempre em vista do
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Ha que se refletir acerca do momento em que nos

encontramos, de resto muito bem retratado no voto da
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Conselheira Cristiana. Estamos atravessando expressiva crise
econbmica, recrudescida em meados de 2014 e com
consequéncias que levaram a um recuo do produto interno
bruto (PIB) por dois anos consecutivos. Essa contracdo da
economia reflete diretamente em todos o0s setores,

especialmente quanto a escassez dos recursos publicos.

Diante deste cenario e atento a todas as dificuldades do gestor
publico quanto a evidente diminuicao de receitas, somam-se
deficiéncias procedimentais que conduziram a utilizagdo dos
recursos do Fundeb de forma indevida ou sem a segregacao
determinada pelo artigo 16 da Lei n® 11.494/2007. Isto
ocorreu também porque o Estado de S&do Paulo utiliza conta
corrente Unica para efetivacdo de seus pagamentos, em
cumprimento ao Principio da Unidade de Caixa ou Tesouraria?,
bem como em razdo da operacionalizagdo dos procedimentos
de arrecadacdo e pagamentos por meio do Sistema Siafem,
autorizada pelo do Decreto n°® 40.566, de 01/12/95.

Referido procedimento, sem sombra de duavida, contribuiu
significativamente para que o gestor estadual, visando a
cumprir 0s minimos constitucionais federal e estadual de
aplicacdo no Ensino, se visse direcionado a utilizar os recursos
disponiveis naquele momento, quais fossem os excedentes do
Fundeb, em face dos 25% do artigo 212 da Constituicdo
Federal.

E certo que tais circunstancias nao justificam o procedimento

indevido, mas também ndo podemos deixar de lembrar que a
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segregacdo de contas bancarias, especialmente a utilizacdo de

' Lei n° 11.494/2007:

Art. 16.0s recursos dos Fundos serdo disponibilizados pelas unidades transferidoras ao Banco
do Brasil S.A. ou Caixa Econdmica Federal, que realizara a distribuicdo dos valores devidos
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
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conta corrente especifica para os recursos do Fundo,nunca foi
procedimento determinado por esta Corte de Contas, bem
como nunca se destacou que tais recursos financeiros —
Fundeb e Tesouro — se mantinham conjuntamente.Tal
segregacgao, assim, apresenta-se como impositiva, como bem

determinou a Senhora Relatora em seu voto.

Desse modo, a glosa dos valores do Fundeb carreados a titulo
de aporte financeiro as obrigacdes previdenciarias devidas ao
pessoal da Educacdo, conduzem a proclamacdo de falta de
utilizacdo da integralidade dos recursos daquele Fundo. Com a
devida vénia da manifestacdo do D. Ministério Publico de
Contas, no sentido de que a jurisprudéncia consolidada deste
Tribunal recrimina tal impropriedade, penso que existem
excecbes que devem ser consideradas quando as
consequéncias administrativas, econdmicas e juridicas

sinalizarem para prejuizos muito maiores a sociedade.

Abruptamente retirar esses valores que ajudam a sustentar a
folha de pagamentos a inativos pode conduzir a
impossibilidade de cumprimento desse pagamento ao servidor
jubilado do Estado, com reflexo direto aos servidores que se

encontram em atividade.

Assim, levando em conta todas as premissas legais que realcei
ao estabelecer a LINDB como eixo de minhas conclusdes
sobre o tema, considerando as dificuldades reais do gestor e a
obrigacdo de formular-se solugdo que nao represente prejuizo
aos interesses gerais dos paulistas, inevitavel que se modulem
os reflexos de nossa decisdo, quanto a esses valores do
FUNDEB.

[..]
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Necessario se ter em mira uma viséo realista de que qualquer
modificagdo que se pretenda em quase 3 bilhdes e meio de
reais no orcamento do Estado de Sdo Paulo, mesmo sendo o
mais rico da federacdo, provocaria impacto de proporcdes
danosas para qualquer dos segmentos envolvidos na atividade
estatal, tendo em conta que a recuperagdo desse montante,
ouso dizer, impde dilacdo temporal que reduza tais

consequéncias.

A titulo ilustrativo, o valor de 3.415.306 representa 22,65% do
montante obrigatorio de destinacdo para Saude (12% =
15.081.363 mil); igualmente equivale a 31,84% dos
investimentos realizados no exercicio de 2018,
correspondentes a 10.725.931 mil e, finalmente, 20,44% do
retorno do Fundeb no valor de 16.707.540.

Desse modo, e aqui me socorro conclusivamente da LINDB,
ordenamento que introduziu no direito brasileiro o
consequencialismo, ou seja, para trazer “seguranca juridica e
eficiéncia na criacdo e na aplicagcdo do direito publico” foi
definido que “nas esferas administrativa, controladora e judicial,
nao se decidird com base em valores juridicos abstratos sem
gue sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisao” (art. 20 da LINDB).

Explico e detalho minha proposta modutaléria:

O Governo do Estado de Sao Paulo, a partir do exercicio de
2020, deixaria de utilizar 1/5 (um quinto) do montante de R$
3.415.306 mil ao ano dos recursos do Fundeb para pagamento

de inativos da educacéo, corrigidos pelo mesmo incremento da
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receita arrecadada do exercicio anterior, sendo esse mesmo

valor investido nos gastos com o ensino em sentido estrito.

Ressalto que no exercicio em que ndo houver aumento da

receita prevalece o montante nominal definido como parametro.

Tal reducdo de 1/5(um quinto) ao ano se iniciaria apenas no

exercicio de 2020, tendo em conta a necessidade de inclusdo

dessas medidas no projeto da LOA, a ser implementado até

meados de agosto p.f. deste exercicio (2019), considerando-se

a inviabilidade de sua adocdo imediata, ja que a Lei

Orgcamentéria se encontra em plena execucdo, vencidos 6

(seis) meses do presente exercicio.

Para melhor compreensdo da modulagdo apresento Quadro

Demonstrativo, como segue.

MODULAGAO PARA 5 (CINCO) ANOS

EXERCICIO | DESPESA UM INDICE VLR DE | TOTAL AO
Cc/ QUINTO ATUALIZAGAO | ATUALIZAGAO | ENSINO
INATIVOS 1/5 BASICO
2018 3.415.306 683.061 4,05% 27.663 710.725
2019 TRANSICAO
2020 3.415.306 683.061 — — 683.061
2021 2.732.245 683.061 — — 663.061
2022 2.049.184 683.061 — — 663.061
2023 1.366.123 683.061 — — 683.061
2024 6583.062 683.062 — — 663.062
2025 -0- -0- - — -0-

O Quadro Demonstrativo foi elaborado obviamente sem os

indices de atualizacdo da receita arrecadada do exercicio

anterior, porém preenchido o ano de 2018 como exemplo.

Referida proposta se apresenta em condi¢cdes exequiveis para

0 Estado de S&o Paulo, na medida em que se define como

pardmetro o proprio montante de

recursos despendido

HNMZ-IWHS-T0OC-TE9H-Z :01uaWNIOP op 0BIPOI 0 SWIOJUI © ,[elBIP 0JUBWINJOP Jepl[eA, jul| - 1q°AoB:ds 8] 0ssad0.d-9//:01Y assede
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdeULIojUI 1810 Bled "dSID1-8 BwalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd JLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0A 3d VIdQD



A VIR
o Nty 205 ):
Phy. XNTLZE, o
X ="I| V= ,é\\ﬁ

7 %
g e K
Stiia pany,

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnica

indevidamente do Fundeb, detectado no exercicio de 2018(art.
21 da LINDB).Seu cumprimento estabelecido a partir de 1/5
(um cinco avos) por ano garante a proporcionalidade e
destinacdo equanime dos recursos em despesas proprias do
ensino (art. 21, paragrafo anico,da LINDB).

O inicio do cumprimento da decisdo somente a partir do
exercicio de 2020 também garante o regime de transicdo e
adaptacdo para o governo do Estado cumprir a decisdo de
modo proporcional, ou seja, execugdo prevista para o periodo
de 5(cinco) anos(art. 23 da LINDB), restando claro que referida
modulacdo se enquadra como Programa de Estado e ndo de

Governo.

A meu ver se trata de solugdo adequada para resolver
definitvamente a impropriedade relativa a utilizacdo de
recursos do Fundeb com o pagamento de inativos da
Educacdo, tendo o Governo do Estado tempo suficiente e

condicbes para se adequar.

Assim, da analise levada a efeito nos presentes autos e nos
demais processos e expedientes de tramite vinculado, emerge
0 juizo de que a falta de aplicacdo da integralidade dos
recursos do Fundeb, bem como o conjunto de falhas
verificadas ao longo do exercicio de 2018 ndo sdo capazes de

comprometer a gestéo.

Tenho um posicionamento um tanto peculiar sobre essa questéo, pois, com a

devida vénia, parece-me haver um contrassenso entre a suposta preocupacgao

do Estado com os impactos dos referidos R$ 3,5 bilhdes no orgcamento, e a

falta de interesse que tem demonstrado em até mesmo em adotar mecanismos

céleres e mais precisos para mensurar 0os beneficios fiscais concedidos, tanto

abstrata como concretamente, e a sua proporcionalidade ao retorno auferido,
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inclusive apods vérios alertas e determinacdes desta Corte, renunciando, dessa

forma, a uma receita estimada “por baixo” em R$ 23 bilhdes.

Na verdade, considerando que se trata do Estado mais rico da Federacéo,
mais bem aparelhado e com melhores condi¢cdes operacionais, a sensacao que
tenho é a de que o Governo de Sdo Paulo, até 0 momento, ndo se viu em uma
situacdo extrema ou tdo desconfortavel a ponto de se mobilizar, de maneira
mais contundente, em busca de solu¢des para problemas criticos que podem

ser verdadeiros “escoadouros” de potenciais receitas.

Ressalto, contudo, que ndo tenho nenhuma pretenséo de suscitar novo debate
sobre a matéria, até porque as circunstancias atuais sdo bem diferentes, e
certamente exigirdo esforcos herculeos do Poder Publico para enfrentar a crise
socioeconbmica que esta por vir. Alids, a depender das consequéncias geradas
pela pandemia da COVID-19, é possivel que mesmo a modulacdo consignada
no Voto de Vossa Exceléncia tenha que ser revista ou flexibilizada nos

exercicios futuros.

No que diz respeito a este exercicio, a discussao gira em torno da repentina
criacdo do Programa Dinheiro Direto na Escola Paulista por meio da Lei n°
17.149, de 13/07/2019, regulamentada pelo Decreto n° 64.644, de 05/12/2019,
e pelas Resolucdes SE n°s. 67 e 73, de 27/12/2019, e da realizacdo de
repasse de verbas a diversas APMs nos ultimos dias do exercicio de 2019,
para os fins especificados no artigo 1° da mencionada Lei, abaixo transcrito,
com a inclusdo dos respectivos valores nos célculos das despesas com ensino
e FUNDEB:

Artigo 1° - Fica criado o Programa Dinheiro Direto na Escola
Paulista - PDDE Paulista, com o objetivo de prestar assisténcia
financeira suplementar as escolas publicas da educacgéo basica

da rede estadual paulista, a fim de promover melhorias em sua
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infraestrutura fisica e pedagdgica, com vistas a fortalecer a

participacdo da comunidade e a autogestéo escolar.

A DCG exp0e no seu Relatério que:

Ademais, os repasses via PDDE Paulista foram disponibilizados as
APMs somente a partir do dia 26/12/2019, portanto, sem tempo habil para
aplicacdo efetiva deste montante em despesas afetas a manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE). A efetiva execucdo dos recursos esta
prometida para realizacdo somente no exercicio de 2020 ou posterior.

Existem ainda alguns agravantes, evidenciados em Resposta &
Requisicdo DCG-2 n® 01/2020 de 03/03/2020, fornecida pela Coordenadoria de
Orcamento e Financas (COFI) e pelo Escritorio de Normativos (ENOR),
mediados pela Unidade de Atendimento aos Orgdos de Controle Externo -
UACEX da Secretaria de Estado da Educacao:

i) Nao foram apresentados planos de aplicacdo financeira que
sinalizassem como o recurso seria gasto pelas APMs que se candidataram ao
recurso:

‘O artigo 3°, IV do Decreto 64 .644/2019 prevé a apresentacdo do plano
de aplicacdo financeira, quando couber. Nos repasses ja efetivadaos,

nao foi solicitado pelas Coordenadorias envolvidas plano de aplicagao
de recursos financeiros.”

ii) Até a data de 02/03/2020°" a Secretaria da Educacéo nédo
possuia ferramenta de captacdo da informacdo de como os recursos poderiam
estar sendo utilizados por cada APM. Nao havia previsdo de quando as
informacdes das despesas realizadas pelas APMs estariam disponiveis:

“Quanto a previsdo da disponibilidade das despesas no sistema SED,

informamos que a ferramenta esta em fase de desenvolvimento, motivo
pelo qual ainda ndo ha data definida para implementacgao”
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iii) As APMs receberam grande parte dos recursos nos ultimos
dias de dezembro e outra parte no més de janeiro, mas nao houve, de modo

formal documento indicando as diretrizes e plano de trabalho para aplicacdo do
recurso, além de como deveriam prestar contas da utilizacdo do recurso:
“A Resolucdo acerca das diretrizes e modelo do Plano de Aplicacio
Financeira esta sendo elaborada por esta Secretaria, e uma versdo
inicial da minuta sera encaminhada a Consultoria Juridica da Pasta nos
proximos dias, para sua apreciacdo e manifestacdo. Apos o retorno do

orgdo consultivo, a Resolugdo sera encaminhada a publicacdo, com as
devidas alteragdes gue forem solicitadas pela Consultona.”

“Além disso, cumpre informar que esta Secretaria vem preparando um
Manual de Prestacdo de Contas, e que este sera disponibilizado, de
forma a auxiliar em todo o processo, as unidades executoras, que
serao responsaveis pela prestacdo de contas, e as Diretorias de
Ensino, que deverdo analisa-las, atraves de seus Centros de
Administracdo, Finan¢as e Infraestrutura — CAFs.”

Apenas recentemente, em 01/05/2020, entrou em vigor, o
procedimento para a Prestacdo de Contas a ser realizada pelas APM’s, objeto
de regulamentacdo através da Resolucdo SEDUC n° 49 de 30/04/2020. Nesta
resolucdo ainda se prevé a futura edicdo de um Manual de Execucédo do PDDE
Paulista, com normas complementares para o processo de prestacdo de contas,
que podera ocorrer até janeiro/2021. Qu seja, resta comprovado que nenhuma
aplicacdo em manutencao e desenvolvimento do ensino ocorreu no exercicio de
2019.

Ainda neste aspecto pertinente a execucdo das despesas pelas
APMs, o relatdrio de fiscalizacdo operacional apentou, com propriedade,
diversas dificuldades, deficiéncias e outros fatores que permitem concluir que
esta forma individual e solitaria de execucéo da despesa néo & a mais efetiva e
econdmica que atenda as reais necessidades das escolas estaduais.

No contexto apresentado, e muito embora a DCG reconhega ndo haver
entendimento pacifico sobre o assunto nesta Corte, tenho por corretas as

glosas efetuadas.

O artigo 255 da Constituicdo Estadual dispde expressamente que “o Estado

aplicara, anualmente, na manutencdo e no desenvolvimento do ensino
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publico, trinta por cento da receita resultante de impostos, incluindo recursos

provenientes de transferéncias” (grifei).

Por seu turno, o artigo 21 da Lei n® 11.494/07, que regulamenta o FUNDEB,

assim estabelece:

Art. 21. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de
complementacdo da Unido, serdo utilizados pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio
financeiro em que lhes forem creditados, em acdes
consideradas como de manutencdo e desenvolvimento do
ensino para a educacgao basica publica, conforme disposto
no art. 70 da Lei n®9.394, de 20 de dezembro de 1996.

[.]

§ 2° Até 5% (cinco por cento) dos recursos recebidos a conta
dos Fundos, inclusive relativos a complementacdo da Unido
recebidos nos termos do § 1° do art. 6 desta Lei, poderdo ser
utilizados no 1° (primeiro) trimestre do exercicio
imediatamente subsequente, mediante abertura de crédito

adicional. (grifei)

No presente caso, ndo houve efetiva aplicacdo ou utilizacdo dos recursos
glosados em quaisquer das acfes discriminadas no artigo 70 da LDB dentro do
exercicio de 2019, nem no primeiro trimestre de 2020; houve tdo somente a
transferéncia de numerario entre contas, com a expectativa de que as APMs
empreguem as quantias recebidas na realizacdo de tais atividades

futuramente.

Tanto € assim que apenas em 30/04/2020 foi editada a Resolucdo SEDUC n°

49, estipulando normas para a prestacdo de contas dos valores transferidos via
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PDDE, além de prever que ainda seréd editado um Manual de Execucdo do
PDDE Paulista com regras complementares para o processo de prestacédo de

contas.

Com todo o respeito a opinides divergentes, ndo me sinto confortavel em
afirmar que esses valores foram usados ou aplicados na manutencdo e
desenvolvimento do ensino em 2019, ou seja, que 0 ensino foi diretamente
beneficiado de alguma forma no exercicio findo com os repasses realizados, ja
que, afora as prescricdes normativas, ndo ha nenhum plano de trabalho ou
outro documento que evidencie em que acao e de que forma 0s tais recursos

serdo empregados.

Importante deixar claro que a minha censura nao é dirigida ao PDDE Paulista,
mas a inclusdo das transferéncias realizadas em 26/12/2019 nos célculos da
despesa com ensino e FUNDEB no exercicio em exame, uma vez que se
deram de forma precéria, antes mesmo da sua completa normatizacédo, e
sequer parte dos valores foi diretamente aplicada nas ac¢des especificadas no
artigo 70 da LDB em 2019 ou até 31/03/2020.

Da maneira como tudo ocorreu — e posso estar equivocada —, a impressao que
tenho é a de que os repasses foram feitos as pressas, quando se constatou
gue os montantes aplicados na MDE eram insuficientes ao cumprimento do
artigo 255 da Constituicdo Estadual e do artigo 21 da Lei n° 11.494/07, e néo

havia mais tempo habil a sanar a falha.

Prefiro adotar aqui um posicionamento restritivo, por acreditar que € necessario
a evitar a reiteracdo ou replicacéo de praticas da espécie, seja pelo Estado ou
Municipios, sempre que se depararem com igual situacdo, e, sendo repetitiva,
por entender que, para atendimento aos dispositivos supracitados, €
necessario o uso ou emprego efetivo dos recursos, dentro do exercicio ou, no

caso do Fundeb, 5% deles até o dia 31 de mar¢co do ano subsequente, nas
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atividades relacionadas no artigo 70 da LDB, dentre as quais ndo consta a
manutencdo do PDDE, como ocorre, por exemplo, com a manutencao de

programas de transporte escolar, expressamente prevista no inciso VIII.

Em outras palavras, o emprego de numerario naquelas atividades pode ser
feito indiretamente pelo Estado via APMs, mas o simples repasse para estas
Entidades, por si s6, ndo é acdo que compde o artigo 70 da LDB e, portanto,
nao deve ser contabilizado para os fins do artigo 255 da Constituicdo Estadual,
nem do artigo 21 da Lei n°® 11.494/07.

Valido, assim, o calculo estampado na tabela 1.1, as fls. 313 do Relatério da
Fiscalizacdo, concluindo pelo ndo cumprimento do percentual minimo de 25%

em gastos com MDE:

Tabela 1.1 (Naoc inclui os repasses as APMs dentre o total das despesas aplicadas:

DESPESAS COM MDE R$ milhares | o
ENSINC BASICO 25449148 75%
ENSINO SUPERIOR 7.979438| 249
TOTAL DAS DESPESAS (BASICO + SUPERIOR) 33.428.586| 100%
TOTAL DE RECEITA DE IMPOSTOS VINCULADOS A EDUCAGAO 134.305.074
PERCENTUAL APLICADQ 24,89%
ENSINO BASICO - Parcela ref. a insuficiéncia financeira 7209114 77%
ENSINC SUPERIOR - Parcela ref. a insuficiéncia financeira 2116338| 23%
TOTAL DAS DESPESAS DE INSUF. FINANCEIRA (BASICO + SUPERIOR) 3-325.452 100%
TOTAL DE RECEITA DE IMPOSTOS VINCULADOS A EDUCAGAO 134.305.074
PERCENTUAL APLICADO 6,94%
ENSINO BASICO 32658262 7g9
ENSINO SUPERIOR 10095776 | 24%
TOTAL DAS DESPESAS (BASICO + SUPERIOR) 42.754.038 | 100%
TOTAL DE RECEITA DE IMPOSTOS VINCULADOS A EDUCAGAO 134.305.074
PERCENTUAL TOTAL APLICADO 31,83%
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Quanto ao FUNDEB, pelas mesmas razfes, e assim como 0 Assessor Téchico
especializado o fez no Evento n® 134, tenho por corretos os célculos langados
as fls. 328 do Relatorio da DCG, atestando o emprego de apenas 96,74% dos
recursos daquele Fundo, em dissonancia ao artigo 21, caput e 8 2°, da Lei n°
11.494/07:

APLICAGAO DOS RECURSOS DO FUNDEB R$ milhares Ya
PAGAMENTOS COM PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO 10.589.586 60,53%
OUTROS SERVIDORES 1267258 7.,24%
SUBTOTAL 11.856.844 67,77%
OUTRAS DESPESAS DO ENSINO 2.065.688 28,97%
SUBTOTAL 16.925.532 96,74%
SALDO A APLICAR 568.899 3,26%
TOTAL DOS RECURSOS DO FUNDEB 17.494.431 100,00%

Diante de todo o exposto, opino pela emisséo de parecer prévio desfavoravel

as contas do exercicio de 2019 do Governador do Estado de Sao Paulo, sem
prejuizo das recomendacBes sugeridas pela DCG e reforcadas nas
manifestacbes das  Assessorias  Técnicas, lembrando que, no
acompanhamento das contas futuras pela fiscalizagéo, alguns aspectos teréo
que ser analisados a luz da situacdo atipica vivenciada atualmente em razéo
do enfrentamento da COVID-19.

A apreciacdo de Vossa Exceléncia.

ATJ, 19 de maio de 2020.

Raquel Ortigosa Bueno
Assessora Procuradora-Chefe
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