TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnico-Juridica

Exmo. Sr. Conselheiro,

Retornam os autos a ATJ para analise dos esclarecimentos prestados pelo
Governo do Estado de Sao Paulo, por meio da Secretaria da Fazenda e
Planejamento, conforme determinado no Evento n® 189.1.

A éarea técnica especializada, adstrita as controvérsias envolvendo a
observancia aos artigos 255 da Constituicdo Estadual e 21, caput e § 2°, da Lei
n°® 11.494/07, ratificou as teses defendidas em sua manifestacdo pretérita (Ev.
141.1), bem como os resultados apurados, que a levaram a opinar pela
emissdo de parecer prévio desfavoravel as contas em exame, dada a
aplicacao de apenas 96,75% dos recursos do FUNDEB (Ev. 193.1).

Com a colaboracdo dos Assessores de Economia e Juridico que se
pronunciaram nos Eventos n°s. 141.2 e 141.3, passarei a abordagem dos

aspectos contestados que considero mais relevantes ao deslinde da matéria.

1. RENUNCIA DE RECEITAS

1.1. Compartilhamento de dados fiscais sigilosos com o Controle Externo
Nos Eventos n°® 161.1 e 184.1, a SEFAZ informa que, atenta a evolucao
jurisprudencial e doutrinaria sobre o alcance do sigilo fiscal, e pautada no
Parecer PAT n° 3/2020, da Procuradoria Geral do Estado, editou a Resolucao
SFP 42, publicada o DOE em 27 de maio de 2020, a fim de regulamentar o
compartilhamento de dados.

Mencionada Resolugéo acrescenta os 88 3° a 5° ao artigo 2° da Resolugédo SF

20, de 14/03/2012, com a seguinte redacao:
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8§ 3° - no atendimento a requisicdes feitas pelo Tribunal de
Contas do Estado no exercicio de suas fun¢des constitucionais
de fiscalizacdo e colaboracdo na melhoria da gestdo publica,
poderdo ser compartiihados os dados em principio
resguardados pelo sigilo fiscal, desde que de forma
anonimizada;

§ 4° - na hipoétese de considerar insuficiente o atendimento nos
termos do § 3° inclusive quando os dados de interesse
estiverem sigilados por ndo se enquadrarem no inciso IX do §
1°, o Tribunal de Contas do Estado apresentara

manifestacdo fundamentada que demonstre a pertinéncia

temética da informacdo requerida com o objeto da auditoria

ou de inspecdo e a necessidade e a indispensabilidade de

acesso, com indicagdo de que o trabalho ndo pode ser
realizado ou que o seu resultado ndo pode ser alcancado por
outro modo, que ndo o compartilhamento dos dados em sua
plenitude;

§ 5° - nas situacBes previstas nos 88 3° e 4° a requisicao
especifica sera atendida por meio de transferéncia de sigilo ao
servidor previamente indicado pelo Tribunal, que se
responsabilizara, pessoalmente, por evitar que os dados sejam
utilizados para finalidade diversa ou tenham novo

compartilhamento com outros 6rgaos. (grifei)

A Administracdo Paulista apresenta o ato normativo como se finalmente tivesse

cedido aos reclamos desta Corte acerca da necessidade do compartilhamento

de dados reputados sigilosos, para garantia do pleno exercicio do controle

externo. Todavia, os diversos pressupostos exigidos para a sua concretizacéo

levam a crer que, na verdade, a intencdo é exatamente 0 oposto, ou seja, 0

que faz a Resolucdo € conferir ao Poder Publico diversos argumentos

para justificar possiveis recusas em atender as solicitagcbes deste

Tribunal de Contas.
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Noutras palavras, embora se avente que a Norma foi produzida para
demonstrar uma postura colaborativa do Governo do Estado junto ao Tribunal
de Contas, os requisitos estabelecidos no 8 4° e mesmo o uso do termo
“‘poderao” no § 3° denota que essa colaboracdo ndo sera facilmente obtida;
para tanto, esta Casa tera que empreender esforcos no convencimento da
Fazenda estadual quanto a imprescindibilidade dos dados e informacfes
qualificados como sigilosos, para o legitimo exercicio de suas funcdes
constitucionais de controle, verdadeira “suplica” procedimental que em tudo
subverte 0s papeéis usualmente desempenhados pelo

“fiscalizadol/jurisdicionado” e pelo “érgao fiscalizador”.

Alias, ndo creio que tenha sido despretensiosa a referéncia, no Oficio anexado
ao Evento 161.1, tépico 5, da Decisao incidental proferida pelo Ministro Roberto
Barroso no MS n°® 27091/DF, que definiria como “impraticavel prosperar a
requisicdo ampla e irrestrita de informagdes por parte do controle externo, se o

atendimento exigir a abertura de dados insitos a privacidade dos contribuintes”.

Desnecessaria, porém, porque esta Corte ja deixou claro que ndo € com esse

intuito que se tem insistido na remessa das informagdes em testilha:

[...] a propria Procuradoria-Geral do Estado concluiu que “nédo
ha justificativa juridica plausivel para a auséncia de
compartilhamento total dos dados solicitados pelo Tribunal de
Contas do Estado para o exercicio de seu mister constitucional
e efetiva andlise das renuncias de receitas efetuadas pelo
Estado, exceto se tais informacdes revelem, direta ou
indiretamente, a situacdo econbmica ou financeira

individualizada do sujeito passivo ou de terceiros, bem como a
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natureza e o estado de seus negdécios e atividades, o que deve
ser analisado caso a caso™.

De todo o exposto, quero deixar patente que o interesse desta
Corte ndo é imiscuir-se nas informacgdes sigilosas dos
sujeitos tributarios, mas, tdo somente, salvaguardar o
interesse publico subjacente a sua atuacdo constitucional
de verificar a escorreita e impessoal destinacdo de
recursos publicos no atingimento dos objetivos de Estado.
Mais do que conhecer os detalhes da politica de beneficios
fiscais em sua dimensdo micro, ou seja, sob o prisma de
sujeitos tributérios individualizados, entendo que o escopo de
atuacao desta Corte para 0s préximos exercicios deve se
orientar por aspectos objetivos da atuacdo estatal, cabendo ao
Governo do Estado, assim, evidenciar a este Tribunal de
maneira inequivoca as seguintes condicdes:

1 — Que a desoneracéo 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 concessao dos beneficios fiscais atendeu aos
requisitos estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
inclusive no que tange aos quadros e anexos integrantes das
pecas orgcamentéarias, conforme modelagem estabelecida pelo
Manual de Demonstrativos Fiscais da STN;

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

4 — Que os 6rgaos responsaveis do ente exercem eficaz e
suficiente controle sobre os beneficios fiscais concedidos,

comprovando-se a mensuracgao do valor efetivamente fruido de

! Evento 208.24.
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beneficios fiscais, sua compatibilidade com a autorizagdo
inserida na LOA para aquele exercicio e o real atingimento dos

objetivos socioeconémicos colimados.? (grifei)

Feitas essas ponderacOes, ressalto que a edicdo da Resolucdo SFP n°
42/2020, assim como a remessa da documentacdo anexada no Evento n°
161.2, ndo alteram o posicionamento que adotei no Evento n° 141.4, pois o

panorama permanece o0 mesmo.

Com efeito, a relutancia da Administracdo em atender as orientacdes deste
Tribunal e requisicdes da DCG prejudicou, mais uma vez, os trabalhos da
Fiscalizacdo, que ndo pode opinar, com razoavel seguranca, sobre os aspectos

discriminados as fls. 207/208 do seu Relatério, a saber:

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 legislacao
instituidora;

v Beneficiarios 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 econdmicos oligopolistas®™ e com alta demanda, em detrimento de
outros;

% Voto exarado no TC-6453.989.18 pela Relatora original das contas anuais de 2018 do
Governo do Estado de Sao Paulo, Conselheira Cristiana de Castro Moraes, cujos termos foram
acolhidos em parte pelo Tribunal Pleno, incluindo-se o tdpico atinente a renincia de receitas,
consoante se extrai da analise do Voto Revisor de Vossa Exceléncia, Acorddo, Notas
Taquigréaficas e Parecer constantes daquele feito.
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v Identificacdo e conhecimento dos critérios de escolha dos
confribuintes 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 incluse na
divida ativa e/ou com parcelamento de tributos rompido por inadimpléncia;

v Desvios de finalidade na concesséo de beneficios;

O envio, somente agora, dos dados taxados como sigilosos ndo mudam esse
fato; para tanto, seria necesséario que os documentos juntados no Evento n°
161.2 fossem instruidos pela DCG e, ainda, se mostrassem aptos a sanar as

obscuridades suscitadas.

Ademais, 0 acesso ao citado arquivo é restrito, 0 que inviabiliza a emisséo de
qualquer juizo de valor, tanto pela Assessoria Técnica como pela Chefia, a

respeito das informacdes nele inseridas.

1.2. Internalizacdo da desoneracdo fiscal na ordem juridica estadual

Neste topico, a defesa repete alegacdes ja suscitadas nos autos, sem aventar
novas premissas que me convengcam a adotar entendimento diverso do ja
exposto no Evento n° 141.4, motivo pelo qual o reitero na integra, concluindo
que a “concessao ou ampliagao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
da qual decorra renuncia de receita”, nos termos do artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ndo pode se dar por meio de ato unilateral do Chefe

do Executivo, sob pena de violacdo ao principio da reserva legal, indissociavel

do Sistema Tributario Nacional.

Veja, por exemplo, que a Constituicdo da Republica (i) proibe a exigéncia ou

aumento de tributo sem lei que o estabeleca (artigo 150, I); (ii) dispde que, os
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incentivos regionais voltados a consecucao dos objetivos descritos no caput do

artigo 43, compreenderao, além de outros, na forma da lei, “isen¢des, redugdes
ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou

juridicas (8 2°, Ill); (iii) prevé que cabe a lei complementar “estabelecer normas

gerais em matéria de legislagdo tributaria” (artigo 146, Ill), bem como
“estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia” (artigo 146-A); (iv) faculta “ao Poder Executivo,

atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas

dos impostos” indicados no § 1° do artigo 153 etc.

Dias Toffoli, no RE 704.292/PR, consignou reflexdes oportunas e bastante

elucidativas a respeito do principio da legalidade tributéaria:

A Corte tem caminhado nesse sentido: exemplifico com o RE
n® 343.446/SC, DJ de 4/4/03. Na assentada o Relator, o
Ministro Carlos Velloso, reiterou os fundamentos de seu voto-
vista proferido no julgamento do RE n° 290.079/SC,
observando, ainda, que a jurisprudéncia norte-americana se
valia dos seguintes critérios para aferir a constitucionalidade da
norma regulamentar: “a) a delegagéo pode ser retirada daquele
que a recebeu, a qualguer momento, por decisdo do
Congresso; b) o Congresso fixa standards ou padrées que
limitam a acdo do delegado; c) razoabilidade da delegacao”.
Nesse sentido, o Ministro Carlos Velloso concluiu condizente
com o interesse publico “deixar por conta do Executivo
estabelecer normas, em termos de regulamento, regulamento
que nao pode ir além do conteudo da norma regulamentada”.
[...]

Dessa perspectiva, € possivel dizer que h& respeito ao
principio da legalidade quando uma lei disciplina os
elementos essenciais e determinantes para o0

reconhecimento de um tributo como tal e deixa um espago

SINS9-S9dS-AINI-06IND-Z :01UaWNI0P Op 0BIPOI 0 awIoul 8 ,[eubip 0USWNIOP JepIfeA, ul| - 1q:AoB-ds 991 0ssao01d-a//:dny ossaoe
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdelLIojUl 1810 Bled "dSID1-9 ewalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd FLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0Ad 3d VIdQD



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

1) yA
Do L 02y,
o 3"%9{\,\‘,% '.'Lﬁén""f Jo‘“

Assessoria Técnico-Juridica

de complementacdo para o regulamento. A lei autorizadora,
em todo caso, deve ser legitimamente justificada e o didlogo
com o regulamento deve-se dar em termos de

subordinagédo, desenvolvimento e complementariedade. [...].

(grifei)

Aplicando essas premissas ao caso concreto, afirmou que:

N&o obstante a lei tenha previsto o dialogo com o regulamento
em termos de desenvolvimento (confiando, a primeira vista, ao
ato infralegal a otimizacdo dos principios da capacidade
contributiva e da isonomia...), ndo o fez em termos de

subordinacdo nem de complementariedade.

Note-se que os dispositivos citados ndo estabelecem
expectativas ou criam situacdo de instabilidade institucional,
deixando ao puro arbitrio do administrador o estabelecimento
do valor da exagdo [...]. Ao cabo, fazem com que a deliberacéo
politica de obter o consentimento dos contribuintes deixe de ser
do parlamento e passe para um nivel eminentemente

administrativo [...].

Para o contribuinte, surge uma situagdo de intranquilidade e
incerteza, pois ndo se sabe o quanto lhe podera ser cobrado;
para o fisco, significa uma atuacgdo ilimitada e carente de
controle. Tudo retrata que a remissao ao regulamento se deu
de maneira insubordinada, inexistindo a delimitacdo do grau de
concrecdo com que o elemento do tributo (seu valor) pode ser
disciplinado pelo ato autorizado. Nesse sentido, o
regulamento autorizado ndo complementa o aspecto
guantitativo da regra matriz de incidéncia tributaria
(elemento essencial na definicdo do tributo), mas sim o cria,

inovando, assim, a ordem juridica.
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Embora tenha sido outro o objeto debatido naquele feito, os aspectos centrais
da Deciséo, a meu ver, sao perfeitamente aplicaveis a hipotese vertente, e se
coadunam com o0s axiomas inscritos por José Afonso da Silva na obra
denominada “Curso de Direito Constitucional Positivo™, cujos trechos de

interesse reproduzo:

Cabe ao Presidente da Republica o poder regulamentar para
fiel execucdo de lei e para dispor sobre a organizagédo e o
funcionamento da administracdo federal na forma da lei (art.
84, IV e VI). Igual poder costuma ser outorgado aos
Governadores nas Constituicdes estaduais [...].

[...]

O principio € o de que o poder regulamentar consiste num
poder administrativo no exercicio de fungdo normativa
subordinada, qualquer que seja seu objeto. Significa dizer que
se trata de poder limitado. N&o é poder legislativo; ndao pode,
pois, criar normatividade que inove a ordem juridica. Seus
limites naturais situam-se no ambito da competéncia executiva
e administrativa, onde se insere. Ultrapassar esses limites
importa em abuso de poder, em usurpacdo de competéncia,
tornando-se irrito o regulamento dele proveniente®. A licdo de
Oswaldo Bandeira de Mello é lapidar quanto a isso: o
‘regulamento tem limites decorrentes do direito positivo. Deve
respeitar os textos constitucionais, a lei regulamentada, e a
legislagdo em geral, e as fontes subsidiarias a que ela se
reporta.

“‘Ademais, sujeita-se a comportas tedricas. Assim, néo cria,

nem modifica e sequer extingue direitos e obrigacdes,

% SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 152 ed. rev. e atualizada. S&0
Paulo: Malheiros, 1998. pp. 426 e 427.

* Cf. nosso O Prefeito e 0 Municipio, PP. 183 e 184.
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sendo nos termos da lei, isso porque o inovar
originariamente na ordem juridica consiste em matéria

reservada a lei. [...].” (grifei)

Na mesma Obra, o referido Autor discorre sobre os principios constitucionais

da tributacdo, apregoando que “a regra do art. 155, § 2°, XII, “g”, que prevé que
a lei complementar regule a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e
do Distrito Federal, isencfes e outros beneficios sejam concedidos, néo
contraria o principio [de que o poder de isentar € insito ao poder de tributar],
porque sdo as proprias entidades tributantes que vao deliberar sobre o
assunto; mas se exige agora, por forca do § 6° do art. 150, acrescido pela
EC 3/93, que esses beneficios s6 podem ser concedidos mediante lei

especifica” (grifei)®.

Por oportuno, repiso o raciocinio légico externado no julgamento da ADI
3.462/PA pela Ministra Carmem LdUcia:

[...] @ adocdo do processo legislativo decorrente do art. 150, §
6° da Constituicho Federal, tende a coibir 0 uso desses
institutos de desoneracao tributaria como moeda de barganha
para a obtencdo de vantagem pessoal pela autoridade publica,
pois a fixagdo, pelo mesmo Poder instituidor do tributo, de
requisitos objetivos para a concessdo do beneficio tende a
mitigar indesejado arbitrio pelo Chefe do Poder Executivo,
garantindo que qualquer pessoa fisica ou juridica enquadrada
nas hip6teses legalmente previstas usufrua da benesse
tributaria, em homenagem aos principios constitucionais da
impessoalidade, da legalidade e da moralidade administrativas

(art. 37, caput).

® Cf. Principios Gerais de Direito Administrativo, v. 1/319.

® Op. cit., pp. 684 e 685.
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4. Ademais, conforme bem acentuou a Advocacia-Geral da
Unido em sua manifestacéo, a necessidade da edicdo de lei
em sentido formal para contemplar hip6teses que sejam
aptas a constituir algum tipo de exoneragdo tributaria
decorre da impossibilidade de que algum ato que néo
possua o status de lei possa esvaziar o conteddo de norma
dessa natureza que preveja tributacdo. Se a lei _institui_o

tributo, ndo é possivel gue um ato de menor estatura

juridica limite o seu alcance”.

N&o ignoro tratar-se do primeiro ano de mandato do Governador Jodo Doria,
nem o fato de que o Parecer supracitado foi publicado na metade do exercicio,
aos 03/07/2019.

Rememoro, contudo, que esse tema foi debatido no TC-3546.989.17, em que
analisadas as contas anuais de 2017 do Governo Estadual, cujo Parecer foi
divulgado em 06/07/2018, tendo constado do Voto do Eminente Conselheiro

Relator Edgard Camargo Rodrigues o quanto segue:

[...] a equipe técnica da Diretoria de Contas do Governador da
conta de concessdo de beneficios fiscais mediante edicdo de
Decretos do Executivo, 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.

E de conhecimento geral, o artigo 150, §6° da Constituicio
Federal determina que a concessdo de quaisquer beneficios

gue resultem em rendncias fiscais seja precedida de norma
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especifica, dispositivo, alias, recepcionado pelo § 6° do artigo
163 da Carta Estadual.

Nao bastasse, os artigos 97, 176, 178 e 180 do Cdbdigo
Tributario Nacional (Lei Federal n° 5.172/66) também exigem
autorizacao legal para a concesséao de anistia, isencéo e outras

reducdes de crédito tributario.

[.]

Mais ainda, sobejamente sabido que desde a fase de
planejamento até a execucdo orcamentaria, as receitas,
despesas e metas fiscais movimentam-se mediante

autorizacdes legislativas.

Por consequéncia logica, as renuncias de receitas,
caracterizadas como fonte de alteracdo da previsdo
or¢camentaria, ndo podem ressentir-se de normativo especifico
gue lhes sirva de base legal, ainda que previamente aprovadas
por deliberagdo conjunta de Estados e Distrito Federal, via
Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ.

Ainda assim, tanto no 1° como no 2° semestre de 2019’, constatou-se a
reiteracdo da préatica censurada, e, em relagdo aos “beneficios novos”, com o
agravante de ndo estarem previstos sequer na Lei de Diretrizes Orcamentarias.
Para melhor visualizagéo, peco licenca ao d. Procurador-Geral de Contas para
reproduzir o quadro estampado as fls. 107 da manifestacdo juntada no Evento
n° 156.1:

" Quando ja publicado o Parecer relativo as contas de 2018.
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Ato Setor/ Produto/ el
- - . . Modalidade da Data Vigéncia
Deserigdo Normativo | Ato Concessivo Contribuinte Reniincia ublicaciio inicial
(Decreto) Beneficiado P o
DOE
"Beneficio novo”, sem 64.098/2019 | Lein® 16.887, Hortifruti Isengdo 29/01/2019 | 01/02/2019 a
previsdo na LDO, sem de 22/12/2018 30/01/2019 | 31/12/2019
previsdo na LOA, sem
indicacdo de medida de
compensagdo para
relevante parcela do _
impacto e, para outra 64.684/2019 Hortifruti em Isencgao 17/12/2019 | 01/01/2020 a
parcela, ha medida de estado n"atural ou 31/12/2020
compensagdo que ndo nao
atende ao art. 14, 11, da
LRF
Beneficios Novos, sem 64.319/2019 | Lein®17.100, Querosene de Reducdo de 04/07/2019 | 01/07/2019 a
previsdo na LDO, sem de 03/07/2019 Aviagdo Aliquota 31/12/2022
previsdo na LOA e sem
medida de compensacéo [T 397/2019 Mihoesoja | Manutencio de | 14/08/2019 | 01/08/2019
que atenda ao art. 14, Il utilizados na Crédito
da LRF preparacéo de
Racdo Animal
64.452/2019 Medicamento Isen¢do com 06/09/2019 | 06/09/2019
Spinraza manutencdo de até a vigéncia
crédito do Convénio
ICMS 96/18
(o] ici 64.120/2019 SP-Arte Isengdo e 27/02/2019 | 28/02/2019a
fiscais existentes em Reducdo de 30/09/2019
exercicios anteriores: Base de Cdlculo
Inadequagdo do estudo 76476172019 P4 Carregadeira Crédito 28/03/2019 |29/03/2019 a
indicativo de que os Prasumido 31/12/2019
beneficios atendem & [7¢4550/2019 Taxi Isengao 25/04/2019 | 24/04/2019
disposigbes da LDO _
64.220/2019 Feira Isengéo 07/05/2019 | 08/05/2019 a
Escandinava 31/12/2020
64.392/2019 McDia Feliz 2019 Isengio 14/08/2019 14/08/2019
64.593/2019 Insumos para Isengdo 19/11/2019 | 01/10/2019
inddstria aérea
64.619/2019 Banda Larga Isengéo 28/11/2019 | 01/11/2019
Popular
64.683/2019 Renovacgdo: Pas Crédito 17/12/2019 | 01/01/2020 a
Carregadeiras Outorgado 31/12/2020
Beneficios novos, sem 64.629/2019 Maguina Crédito 03/12/2019 05/03/2020
previsao na LDO, sem Semiautomaética Outorgado
previsdo na LOA, com (Tanguinho)
impactos previstos para 64.630/2019 Calgados Crédito 03/12/2019 | 05/03/2020
2020 Outorgado e
Redugdo base
de Célculo
64.631/2019 Graxa e Rerrefino Diferimento 03/12/2019 | 05/03/2020
com dispensa
de pagamento

Fonte: adaptado a partir de quadros as fls. 224, 233, 248 e 270 do Relatério DCG 2019 (evento 128.2).

Diante disso, e demais argumentos que anotei no Evento n°® 141.4, tenho por
descumprida a determinacdo estampada no Parecer Prévio atinente as contas
anuais de 2018 do Governo do Estado de Séao Paulo (TC-6453.989.18), de que
a desoneracdo fiscal fosse internalizada na ordem juridica estadual

mediante lei em sentido estrito.
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1.3. Aperfeicoamento do processo de concessao de beneficios fiscais

As fls. 05 e seguintes do Oficio anexado no Evento n® 184.1, a SEFAZ discorre
sobre os requisitos estabelecidos no artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF para a “concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita”, aduzindo que as
medidas descritas nos incisos | e Il sdo alternativas, ou seja, permite-se a

adocao de uma ou de outra, a saber:

| - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria,
na forma do art. 12, e de que nado afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
or¢camentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de

calculo, majoracao ou cria¢éo de tributo ou contribuicao. (grifei)

Reproduz excerto da Decisédo proferida na ADI 2238/DF, no sentido de que a
“‘implementacdo da condicdo prevista no art. 14, Il, da LRF somente ter& lugar
quando os novos gastos tributarios ndo puderem ter seu impacto quantificado e
avaliado dentro do orcamento. Nesse aspecto, o art. 14, I, da LRF funciona
como uma clausula de incentivo a conciliacdo entre as deliberacfes gerais do
processo orcamentario e aquelas relativas a criagdo de novos beneficios

fiscais.”, para defender que:

[...] € conforme ao ordenamento brasileiro a concessdo de
beneficio fiscal do ICMS se, cumprido o estabelecido na
Constituicdo Federal, art. 155, § 2°, Inciso Xll, alinea “g”, for
editada medida de compensacdo, nos termos do art. 14 da

LRF. Caso a medida de compensacdo ndo esteja prevista
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na LDO em nada sera afetada a validade da concesséao,
pois essa alternativa tem sentido justamente na
circunstéancia em que, nas palavras dos Ministros do STF,
“os novos gastos tributarios nao puderem ter seu impacto

guantificado e avaliado dentro do orgamento”. (grifei)

No meu juizo, € errbnea a interpretacdo que se fez do ato decisério do
Supremo Tribunal Federal — STF; afinal, o préprio Relator daquela Acéo,
Ministro Alexandre de Moraes, explicou recentemente (29/03/2020), ao apreciar

Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade 6.357/DF, que:

O mecanismo previsto no artigo 14 da LRF destina-se a promover
um diagnodstico mais preciso do montante de recursos publicos de que o
Estado abre mao por atos de rentincia de receita, tendo como objetivo
principal a qualificacdo do debate legislativo sobre gastos tributarios, a

partir da analise de duas condi¢des (a) uma condicdo basica,

primariamente exigivel, que é a de inclusdo da rentincia da receita na

estimativa da lei orcamentaria; e (b) uma condicao alternativa,

secundariamente acionavel, mediante a efetivacio de medidas de

compensacdo, por meio de elevacao de aliquotas, da expansao da base de
calculo ou da criacao de tributo.

Conclui, naquele julgamento, ser inconteste que a Constituicao
Federal exige que as rentincias de receita sejam seriamente analisadas
pelas instituicdes brasileiras, acolhendo recomendagées internacionais
que exortam a criacdo de instrumentos de conexao dos gastos tributarios

com a realidade orcamentaria dos governos.
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Igualmente, ao votar pela constitucionalidade dos artigos 17 e 24 da
LRF - cuja decisdao, igualmente, ja conta com dez votos na CORTE -,
salientei que ambos positivam mecanismos de prudencia fiscal para as
despesas obrigatorias continuadas, de modo geral, e agdes de seguridade
social, de modo especifico, que trabalham com légica semelhante a do art.
14, exigindo que a criacdo dessas espécies de gastos obedeca a certas
condi¢oes. Tal como acontece com o art. 14, que trata das rentncias de
receitas, o art. 17 representa um dos capitulos normativos que melhor
formula a ideia de equilibrio intertemporal, sobre o qual se assenta a base

da LRF, pois nao é possivel, nem razoavel, que a sociedade precise arcar

com novos gastos orcamentarios, sem custo demonstrado ou estimado,
-

sem estudo de repercussdo econémico-financeira, baseados somente em

propostas legislativas indefinidas, porém geradoras de despesas

continuadas e descontroladas.

Ressaltei que, a antecipacdo para o processo legislativo, da

necessidade de compensacao fiscal de despesas obrigatdrias continuadas
surgiu como um aprimoramento deliberativo da responsabilidade
democratica, significando verdadeiro e necessario amadurecimento fiscal
do Estado, que postula a superacdo da cultura do oportunismo politico,
da inconsequéncia, do desaviso e do improviso nas Financas Publicas,

todos fomentadores da complacéncia ou mesmo do descalabro fiscal.

Dai se extrai que o trecho destacado da Decisdo prolatada na ADI 2238/DF
(Evento n°® 184.1, fls. 05) utiliza a palavra “orcamento” para referir-se a Lei
Orcamentaria; logo, ndo exime o Administrador do cumprimento das

obrigagOes discriminadas no caput do artigo 14 da LRF:

Art. 14. A concessao ou ampliacao de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra rendncia de receita devera
estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar

sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na
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lei_de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das

seguintes condicdes: (grifei)

Lembro, inclusive, do carater mandatorio do artigo 4°, § 2° V, da LRF, ao
prescrever que o anexo da lei de diretrizes orgamentarias contera, entre
outros elementos, “demonstrativo da estimativa e compensacdo da
rendncia de receita e da margem de expansdo das despesas obrigatérias de

carater continuado” (grifei).

Em obra intitulada “Gestdo Publica”’, Edson Ronaldo Nascimento® assevera

que®;

O papel da LDO consiste em ajustar as acdes de governo,
previstas no PPA, as reais possibilidades de caixa. A LDO tem
também o mérito de submeter a soberania popular a
definicdo das prioridades para a aplicacdo dos recursos
publicos. Anteriormente a vigéncia da atual Carta Magna, as
prioridades do setor publico eram definidas unilateralmente

pelo Poder Executivo, sem transito pelo parlamento.

A despeito de ser a prépria LDO uma inovagao constitucional
em matéria orcamentéria, dois aspectos desse instrumento
reforcam o elenco de inovagbes a legislacdo federal anterior,

que séo:

® “Economista pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), mestre em

Administracao Publica pela Fundacao Getulio Vargas (FGV) e especialista em Financas pela
mesma instituicdo”, tendo atuado como “Analista de Finangas e Controle da Secretaria do
Tesouro Nacional, Presidente da RFFSA, Secretario de Planejamento do Governo do Distrito
Federal (2011/2012) e, a época do lancamento da 3?2 edicdo revista e atualizada da Obra em
questdo (2014), era Presidente da PBH Ativos S.A. e Consultant Assistant do Fundo Monetario
Internacional, conforme anotado na contracapa do livro.

° NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Gest&o Publica. 32 ed. rev. e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2014. p. 112.
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a) disposicdes sobre alteracdes na legislacao tributaria;

b) [...]

O que se constata, com a instituicdo da LDO, é que a Carta
Constitucional de 1988 devolveu a soberania popular (por
meio de seus representantes legitimos) a prerrogativa de
participar da definicdo das prioridades para aplicacdo dos
recursos publicos. Anteriormente a vigéncia da atual
Constituicdo, as prioridades do setor publico eram definidas
unilateralmente pelo Poder Executivo, sem transito pelo
Parlamento, ndo podendo, portanto, se negar o fato de que a
transformacdo das diretrizes orcamentarias em lei representa

um grande avanco do modelo or¢gamentario brasileiro. (grifei)

Pertinente anotar, apenas como refor¢o a tese por mim aventada as fls. 15,
acima, que, segundo aquele Autor, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) é

“popularmente conhecida por Orcamento da Unido”*°.

No caso, a DCG cita 08 (oito) beneficios que foram concedidos sem
previsdo na Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, em patente afronta

aos artigos 4°, § 29, V, e 14, caput, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A agravar o cenario, esses mesmos 08 (oito) beneficios ndo constaram da
LOA — embora a defesa alegue com veeméncia que a isengdo para hortifruti fora
indicada na PLOA/LOA, ndo encontrei nestes documentos nenhum dado a corroborar

tal afirmacdo' —, e 06 (seis) deles foram instituidos por simples decreto,

1% |bid., p. 113.

1 Alias, segundo a DCG, a propria Assessoria de Politicas Tributaria e Econdmica (APTE), na
estrutura administrativa do Gabinete do Secretario da Fazenda e Planejamento, menciona que
o beneficio ndo estava previsto na LDO, por se caracterizar como “novo beneficio fiscal” e que
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segundo critérios discricionarios fixados unilateralmente pelo Chefe do

Executivo, sem passar em nenhum momento pelo crivo do legislativo.

Dando sequéncia a andlise do tema, colaciono outra parte do arrazoado no
Evento n® 184.1:

O exercicio de 2019 foi marcado, no que se refere ao tratamento interno dispensado a
tramitacdo dos pleitos de beneficio fiscal, pela diretriz dominante de assegurar o

cumprimento dos requisitos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

O atendimento a LRF, documentado em processos individualizados, que acompanham a
formalizacdo prevista em norma interna - o Memorando-Circular GS N°© 01/2019 - é uma
das principais evidéncias de que a Administracdo foi bem-sucedida em implantar fluxo
processual para a concessdo de beneficios, conforme previsto no Plano de A¢do proposto.

As providéncias pertinentes a todos os beneficios concedidos em 2019 foram
documentadas nesses processos individualizados, cada qual instruido de acordo com o

seguinte modelo:

(i) A Coordenadoria da Administragao Tributaria, por meio de sua Assisténcia Fiscal
Técnica especializada, estima o valor do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que o beneficio deve entrar em vigor, bem como nos dois exercicios

seguintes;

(ii) A area de Politicas Tributaria e Econdmica, da Assessoria do Gabinete do
Secretario, manifesta-se sobre a adequacdo orgamentaria, atestando se a
renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria — de sua

competéncia — ou se ha medida de compensacio correspondente;

(iii) A area de Politicas Fiscal e Financeira, da mesma Assessoria, manifesta-se sobre
os impactos fiscais, atestando os efeitos da medida cogitada sobre as metas de

resultados fiscais da LDO, bem como o atendimento ao disposto na lei.

[..]

na nota técnica apresentada ndo havia qualquer andlise sobre o atendimento a LDO,
exatamente porque la ndo estava prevista e que também nédo estava prevista na LOA
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Nesse sucinto balanco das realizactes de 2019, cabe destacar, também, o desenho de
prototipo de monitoramento dos beneficios vigentes, com a edigao do primeiro relatario
com base no modelo proposto, focado nos beneficios concedidos a bem da

competitividade do contribuinte paulista. Os resultados correspondentes passaram a ser

sistematicamente acompanhado pelo monitoramento instituido em 2019, no bojo do

Plano de Ac¢do proposto ao TCE.

Segundo o prototipo aprovado, foi escolhido o indicador da participacdo das empresas
instaladas em territorio paulista — que geram emprego e renda em nosso territorio — no
mercado de consumo do Estado, por produto beneficiado com rendncia de receita.
Conceitualmente simples, a apuracao do indicador com alto grau de precisao so é possivel
por exploracdo adequada de um banco de dados Unico, de uso exclusivo da SEFAZ-SP,
composto pelo acervo das notas fiscais eletronicas que cobrem o universo das operagdes
interestaduais sujeitas ao ICMS. Trata-se de um primeiro, mas importante, passo na

implantagao de avaliagdo sistematica da efetividade da politica de renancia em vigor.

Reproduzo, ainda, trecho das consideragfes expostas pela SEFAZ no Evento
n°161.1:

Em todos os casos submetidos a deliberacdo do Secretario da Fazenda e Planejamento — e
ndo ha outro caminho para qualquer proposta dessa natureza prosseguir — estavam
L]

presentes as estimativas do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que fora

planejada a entrada em vigor da medida em exame, bem como nos dois exercicios

subsequentes, como previsto no caput do dispositivo da LRF. A adequacdo orcamentaria,

quer sob a forma de consideragdo da renuncia de receita na lei orgamentaria, quer por
medida de compensagao de seus efeitos, sempre foi avaliada por rigorosa e independente
analise. Cumpridos todos os requisitos previstos no artigo 14 da LRF, como corolario a area

responsavel manifesta-se no sentido de auséncia de conflito da medida cogitada com a Lei

de Diretrizes Orgamentaria — LDO e a Lei Orgamentaria Anual — LOA, pois ndo ha como as

correspondentes metas de resultados fiscais serem impactadas. Invariavelmente, esse foi o
roteiro seguido em todas as concessfes ou ampliagdes de beneficio fiscal adotadas no

exercicio de 2019. O que foi cogitado, mas ndo passou por essas sucessivas barreiras, ndo
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prosperou. Registre-se que a disponibilidade de dados e pareceres no momento da
deliberacdo é condicdo sine qua non para a concessdo de beneficio. As areas técnicas
produzem tempestivamente todo o material previsto, apreciado quando da deliberacdo;
completa-se, na sequéncia, a formalizacdo dos processos, fase em que os nucleos
administrativos providenciam a instrucdo dos expedientes com os documentos que

subsidiaram as instancias decisorias.
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Para facilitar a recuperagdo do que de fato ocorreu na concessdo de beneficios fiscais em
2019, providenciou-se a reunido da documentacgdo envolvida em processos que permitissem
0 exame de cada caso e a avaliagao do grau de conformidade com o roteiro previamente
estabelecido, os quais foram encaminhados ao Tribunal sempre que requisitados. O grau
maximo de detalhamentoe para os decretos elencados no Oficic GCRMC n? 493/2020,
portanto, consta da documentagdo a seguir identificada. Como exemplo, o Anexo II
reproduz, integralmente, o Processo SEFAZ relativo a redugdo de aliquota para o querosene
de aviagao, objeto do Expediente GDOC 23750-377611/2019.

Ato Normativo Processo SEFAZ Comunicacdo ao TCE
Beneficio - Expediente GDOC
Decreto N° 64.098/19 23750-47332/2019 Oficio 81/2019 - GS
- Isencdo para hortifrutigranjeiros
Lei N° 17.100/19 23750-377611/2019 | Oficio 81/2019 - GS

Decreto N° 64.319/19
- Reducdo de aliquota para o querosene

de aviacdo
Decreto N? 64.391/19 23750-467801/2019 | Oficio 81/2019 - GS
- Manutencio de crédito para racdo

animal
Decreto N° 64. 452/19 23750-298219/2019 | Oficio 13/2020 - GS

- Isencdo para medicamento Spinraza

O quadro a sequir, por sua vez, demonstra o cumprimento de todos os requisitos exigidos
pela LRF de uma maneira sintética, nos moldes do Demonstrativo de Estimativa e
Compensacdo da Renuncia de Receita, do Manual de Demonstrativos Fiscais aprovado pala
Portaria STN N° 389, de 14 de junho de 2018:

ESTIMATIVA E COMPENSACEO DA RENUNCIA DE RECEITA - 2019
Valores em R% Milhdes

Renincia de Receita

Modalidade | Setor / Prevista Compensacdo
2019 2020 2021
Isengdo Hortifrati 14,7 17,1 18,1 | Considerado no PLOA 20197
Reducdo de | Querosene de | 167,2 428,0 455,2 | Revogacdo do beneficio fiscal,
Aliquota Aviacdo passando-se a exigir o
Manutencio Racdo animal 36,5 116,3 123,6 |estorno de crédito nas
de crédito operacdes isentas com
Isencao Medicamento 0,8 6,8 9,8 insumos agropecuériosb
Spinraza

[.]
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Beneficios fiscais concedidos em 2019 com reflexo em reniuncia de receita no exercicio

Previsdo de Rendncia Enquadramento
Previsdo de vigéncia | Setor/Mercadoria Beneficiado Ato Normativo até 31/12/2019 (RS L1
milhdes) Orcamentario
01/01/2019 Hortifrutigranjeiros Decreto 64.098/19 14,70 A
2015 SP Arte 2019 Decreto 64.120/1% 28,30 B
01,/04/2019 Pa Carregadeira Decreto 64.161/19 29,00 B
01/05/2019 Taxi Decreto 64.200/19 98,80 B
2019 Feira Escandinava Decreto 64.220/19 0,60 B
01,/07/2019 Querosene de Aviagdo (QAV) | Decreto 64.319/19 167,20 C
01,08/2019 Ragdo Animal Decreto 64.391/19 36,50 C
01/08/2019 McDia Feliz 2019 Decreto 64.392/19 0,30 B
01/09/2019 Medicamento - Spinraza Decreto 64 452/19 0,40 C
01/08/2019 Banda Larga Popular Decreto 64 .619/19 8,80 B
Renuncia dos Beneficios concedidos/renovados em 2019 == 384,60

(1) Enquadramento orgamentdrio:

Hipdtese A: Art. 14 LRF, Inciso | - considerada na estimativa de receita como redutor da previsdo da LOA

Hipdtese B: Rendincia de receita j4 incorporada na previsio de receita da LOA - “reedi¢do de beneficio j& existente”
Hipé6tese C: Art. 14 LRF, Inciso Il - Compensacdo pela extingdo de rendncia tributéria vigente - Edicio do Decreto 64.213/19.

De pronto, registro que nao foi apresentado nenhum dado ou documento que ja
ndo tenha sido apreciado pela DCG e por esta Assessoria Técnica'’; na
realidade, em linhas gerais, apenas repisa argumentacdes que ja foram
refutadas pela instrucao.

Assim, mantenho na integra a opinido exarada as fls. 41 e seguintes do

parecer juntado no Evento n® 141.4.

Quanto a arguicao de que “os resultados [...] passaram a ser sistematicamente
acompanhadols] pelo monitoramento instituido em 2019, no bojo do Plano de

Acao proposto ao TCE”, também néo esta acompanhada de prova.

Ressalto, a propdsito, que, de acordo com as anotacbes estampadas no
quadro de fls. 310/311 do Relatério da DCG, a época da sua elaboracéo,
nenhuma medida ainda havia se concretizado para acompanhamento dos
resultados ou mensuracao dos valores efetivamente fruidos a titulo de incentivo

ou beneficio fiscal:

'2 Desconsiderada a documentacdo juntada no Evento n° 161.2, porque inacessivel a ATJ.
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Eixo do Plano Conteudo - Resumo Conclusao
de Agao:

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

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

EixoC.1eC2 - Implantacdo de controles e sistemas de informacdo para | Expectativas nao
mensuracdo dos valores fruidos; atendidas. Consta
- Avaliacdo pelo Controle Interno (estimacdo, controle, | pedido de reformulacdo
mensuracdo e efetividade). do Plano de Acdo.
- Aperfeicoamento da metodologia de estimacdo da
Renuncia Fiscal na LDO.

EixoD.1aD3 Normatizacao da Politica de Incentivos Expectativas atendidas

parcialmente

EixoE1aE4 Implementacdo de controles a priori (diagnostico, objetivos | Expectativas nao
e interesse publico) e a posteriori (avaliacdo e | atendidas.
monitoramento) dos impactos socioecondémicos

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

No Evento n°® 161.1, topico 4, a SEFAZ reconhece que “como todo processo

organizacional, este também pode ser objeto de aperfeicoamentos”; defende,

no entanto, que “as condigdes hoje prevalentes sao satisfatérias e apresentam

boa relacdo custo-beneficio, atendendo ao principio da eficiéncia consagrado

no artigo 37 da Constituicao Brasileira”.

Aduz que “a informagao essencial — a efetiva fruicdo da renuncia de receita — é

obtida diretamente da fonte, ou seja, dos documentos fiscais e declaracbes

gue os contribuintes séo obrigados a emitir”, e que:

As areas técnicas da Secretaria da Fazenda e Planejamento,
representadas por Agentes Fiscais de Renda habilitados a
tratar de informacdes protegidas por sigilo fiscal, tém condicbes
de acessar 0 banco de dados interno e extrair, por meio do
aplicativo BusinessObjects,as informacfes sobre renudncia de
receita por imposto, por modalidade de beneficio, por setor

econdmico e por contribuinte, entre outras aberturas, conforme

SINS9-S9dS-AINI-06IND-Z :01UaWNI0P Op 0BIPOI 0 awIoul 8 ,[eubip 0USWNIOP JepIfeA, ul| - 1q:AoB-ds 991 0ssao01d-a//:dny ossaoe
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdelLIojUl 1810 Bled "dSID1-9 ewalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd FLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0Ad 3d YIdOQO



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

1) yA
Do L 02y,
o 3"%9{\,\‘,% '.'Lﬁén""f Jo‘“

Assessoria Técnico-Juridica

a necessidade. Dessa forma, séo levantadas as informacdes
da efetiva fruicAo da renuncia de receita que alimentam os
demonstrativos anexados a LDO, os processos de diagndéstico
gque antecedem a deliberacdo de novas concessfes, as
informac@es de interesse do Tribunal de Contas, entre outros

relatorios.

A Administracdo hoje ja dispbe de registros dos valores de
todos os beneficios fruidos, por contribuinte, por CNAE e por
legislacdo de concesséo, no caso da modalidade de renuncia

de “crédito outorgado”. [...].

[..]

Jéa os relatérios de monitoramento dos resultados decorrentes
dos beneficios fiscais em vigor em um determinado periodo
sédo elaborados de acordo com protétipo aprovado no Plano de
Acdo voltado ao aprimoramento dos controles relativos a
rendncia de receitas, acompanhado de perto pelo Tribunal.
[...].- Em consonancia com a proposta elaborada no inicio de
2019, os resultados do primeiro levantamento realizado pelas
areas técnicas da SEFAZ estao apresentados na Nota Técnica
—“Monitoramento de Beneficios Fiscais” -, que segue como
Anexo IV ao presente. Cabe ressaltar que, ainda recentes, as
medidas adotadas em 2019 ndo estdo contempladas nesse
primeiro relatério de monitoramento, até mesmo porque, uma
vez concedido, o beneficio s6 pode ser revogado no exercicio
seguinte ao ato normativo que veicula a decisdo, em respeito
ao principio constitucional da anterioridade tributéria. Proximas
edicbes do relatério de planejamento poderdo considerar,
dentro dos paréametros do protétipo aprovado no Plano de

Acgdo, os beneficios concedidos em 2019, dispondo de mais
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observacdes temporais para enriquecer o material levado ao
conhecimento da instancia de deciséo.

Como fecho em relacdo ao Ultimo quesito, podemos entédo
afirmar que a poderosa base interna de dados € o melhor e
insubstituivel instrumento para conhecer, de forma sistémica, a
rendncia de receita praticada em Sao Paulo como politica de
Estado. Equipes especializadas extraem dessa base as
informacBes relevantes, gerando os relatérios que tém
atendido as demandas da Administracdo e do Controle
externo. (grifei)

Ao que parece, a DCG nao compartilha da mesma viséo otimista a respeito do

[...] através do Oficio n® 13/2020-GS-EXEC, de 30/03/2020,
esta fiscalizacdo recebeu informacao semelhante as recebidas
desde 2017 quanto ao banco de dados extraido das notas
fiscais eletronicas, cupom fiscal, GIA e escrituracéo 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 Técnicas que
buscam mensurar os montantes de créditos outorgados, mas,
referidos documentos apresentam diversos setores rotulados
como “sigilo fiscal”, o que impede qualquer verificagao e o total
apresentado se torna inocuo, pois totaliza apenas alguns
setores.

[...]

De forma suplementar, em resposta ao item 2 da Requisic&do
11/2020 que tinha o objetivo de comparar as estimativas de
rentncia na LDO 2019 com os valores efetivamente fruidos no

exercicio, foi possivel a esta fiscalizagdo perceber que a
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extracdo de informagbes da base de dados da Secretaria da
Fazenda, através da metodologia adotada de aliquotas médias,
nao é solucdo efetiva e tempestiva, além de imprecisa. Na

verdade, é apenas uma estimativa dos valores fruidos:

Além disso, as lucubracBes da defesa ndo afetam a conclusdo estampada as

fls. 286 do Relatério da DCG, permanecendo a impropriedade apontada:

Principal conclusao: 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 meédia e incidéncia desta
sobre o montante de operacdes isentas ou ndo tributadas. Estes valores médios,
referentes ao exercicio anterior, € que séo base para os valores que constam da
LDO. Assim, a estimativa de renuncia para o exercicio seguinte tem como base
valores tambéem estimados do exercicio anterior, e ndo em efetiva mensuracao
de valores renunciados. Essa auséncia de mensuracao confiavel &€ impedimento
para o registro contabil, conforme determinacdo das normas contabeis vigentes.

Por oportuno, encerro o exame desse tépico com as reflexdes consignadas
pelo Ministro Alexandre de Moraes nos autos da ADI n® 6.357/DF, que abarcam
premissas aparentemente ndo adotadas com plenitude pela Administracao

Paulista:

A LRF, portanto, instituiu um inovador modelo regulatério das

financas publicas, baseado em medidas gerais de transparéncia, de

programacdo orcamentaria, de controle e de acompanhamento da

execugdo de despesas e de avaliagdo de resultados, destinadas, entre

outras coisas, a incrementar a prudéncia na gestdo fiscal e a sincronizar as
decisoes tomadas pelos Estados e pelos Municipios com os objetivos

macroecondmicos estabelecidos nacionalmente pela Unido.
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A importancia de planejamento e a garantia de fransparéncia sao os
dois pressupostos mais importantes para a responsabilidade na gestao
fiscal, a serem realizados mediante prevencao de riscos e possiveis
desvios do equilibrio fiscal.

2. APLICACAO NO ENSINO E FUNDEB

Nesse tocante, também ndo me convencem as razdes lancadas na defesa,

cujos trechos de interesse transcrevo:

13. Contudo, s.m.j., a interpretaciio dada ao dispositivo em testilha merece reparos. Isto porque a
legislacio de regéncia, em nenhum de seus dispositivos, conceitua ou traz ao administrador
publico os tracos e diretrizes que possam delinear sua atuacio, sob o entendimento de que forma
devem ser considerados recursos utilizados no exercicio financeiro em que ocorreu o credito.

14. A expressdo "utilizados" estd sendo inferpretada de forma subjetiva, assumindo que a
utilizacdo dos recursos se di quando da efetivacio do dispéndio pelas APMs. Contudo, a
interpretacido deve ter como foco a utilizacdo dos recursos do FUNDEB pela Pasta, os quais
foram efetivamente liquidados e pagos pela Secretaria da Educacio.

15. Como exemplo, podemos citar o repasse de recursos feito as organizacées da sociedade civil,
que colaboram com a Administracio na execucéo da politica educacional voltada as pessoas com
deficiéncia. Quando a Administracio realiza o repasse de recursos, com lastro em Termo de
Colaboracio, tal gasto e contabilizado para efeito do atingimento do minimo constitucional com
gasto da educacdo. Vale dizer, contabiliza-se para fins de execucio do orcamento o repasse,
considerado a saida do recurso da conta do FUNDEB, e nfo a efetiva execugfio do recurso pela
entidade beneficiaria.

16. Tal sistematica & a mesma para o repasse realizado as Associacdes de Pais e Mestres, ou seja,
ndo se aufere execucdo associada ao gasto dos recursos pelas entidades, e sim na realizacdo dos
repasses pela Pasta. A Secretaria, efetivamente, destinou recursos para o desenvolvimento do
ensino, por exemplo, para gastos com manutencio e reparos da estrutura fisica da unidades
escolares, que encontra respaldo no artigo 70 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacfo Nacional,
08 quais estdo sendo efetivados pelas AssociacGes de Pais e Mestres ao longo do exercicio de
2020, conforme orientacdes emitidas pela Secretaria da Educacio e de acordo com a legislacdo
vigente.

[..]
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18. Os recursos financeiros foram transferidos as contas das APMs para atendimento as escolas
publicas, e foram efetivamente liquidados e pagos pela Secretaria na competéncia de 2019.
Sendo assim, o valor pago as contas das APMSs ndo se caracteriza como saldo FUNDEB
disponivel uma vez que o montante saiu da conta com destinacio a atender despesas com a
manutencio e desenvolvimento do ensino. Nao fazem parte, entfo, do saldo de até 5% de receita
do FUNDEB a ser incorporado no exercicio seguinte com utilizaco até 31 de marco, de acordo
com a Lei 11.494/2007.

19, Convém destacar também, nessa linha de raciocinio, que a expressdo "crédito do valor do
repasse” constante do art. 2° da Lei estadual 11.149/2019 ¢ utilizado em sentido popular.
Consequentemente, o termo utilizado na Lei do PDDE Paulista nfio tem o mesmo sentido
contabil e financeiro previsto no dmbito dos arts. 16 € 17 da Lei 11.494/2007, que tratam de
movimentacio financeira entre fundos plblicos, ou seja, entre entidades de direito
eminentemente publico.

[.]

23. Nao ¢ sé na legislacido do PDDE paulista que o termo repasse € utilizado com o
entendimento popular para configurar uma transferéncia. Ao tratar do Programa Nacional de

Alimentacio Escolar - PNAE, o art. 5° da Lei Federal no 11.947/2009 dispde:

Art. 5° Os recursos financeiros consignados no orcamento da Unifio para execucdo do
PNAE serdo repassados em parcelas aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as
escolas federais pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio - FNDE, em
conformidade com o disposto no art. 208 da Constituicio Federal e observadas as
disposicdes desta Lei.

24. Nesse contexto, repise-se 4 exaustio que, mesmo em se tratando de transferéncias entre
orgdos publicos, mas de esferas diferentes, a execucdo financeira € contabilizada como paga
guando do ato de entrega dos recursos da Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Nio
ha a figura do valor repassado para o registro contabil da transferéncia, tampouco que o valor
néo aplicado sejam contabilizados como néo executados.

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

aplicara, anualmente, na_manutencdo e no_desenvolvimento do_ensino

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,
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DALY 4%

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 educacao 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 complementagdo da Unido
recebidos nos termos do § 1° do art. 6° desta Lei, poderao ser
utilizados no 1°(primeiro) trimestre do exercicio imediatamente

subsequente, mediante abertura de crédito adicional. (grifei)

Note que as referidas normas ndo empregam os termos “destinar’,

“‘transferir”, “repassar” ou qualquer outro que possa dar ensejo a pratica de

atos sem impacto direto na qualidade do ensino dentro do exercicio financeiro

vigente.

Creio que o constituinte foi bastante cauteloso ao escolher o verbo “aplicar”,

assim como o legislador, ao adotar a expressdo “serdo_utilizados”; ambos

remetem ao momento presente, ao agora, ao exercicio de acdes efetivas e
céleres, que garantam o aperfeicoamento, a manutencao e a continuidade de
um servico essencial a populacdo, sobretudo nas circunstancias em que hoje
se encontram as escolas e o ensino publico, bem delineadas, alias, no relatério

da fiscalizac&o operacional correlata.

N&o penso que haja aqui nenhum espaco a interpretacbes que permitam o
adiamento, sobretudo imotivado, da concretizacdo de acdes destinadas a

manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino.

Com o devido respeito, a mim parece 6bvio que o Governo agiu as pressas

para implementar o PDDE, atropelando etapas indispensaveis a salvaguarda
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do interesse publico. Exemplo disso foi a realizacdo de repasses antes mesmo

de estabelecidas as regras da prestacdo de contas.

Confesso que cheguei a cogitar a possibilidade de ter havido imprevistos na
implantagédo do PDDE, mas ndo encontrei nenhuma alusao a esse programa
nas leis de planejamento. Dai a afirmacdo lancada em minha manifestacao
pretérita, de que, “da forma como tudo ocorreu — e posso estar equivocada —, a
impressdo que tenho é a de que os repasses foram feitos as pressas, quando
se constatou que 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 nao havia mais tempo habil a sanar a falha.”.

Pelo exposto, reitero a conclusdo exarada no Evento n° 141.4, de que a
aplicacao no ensino correspondeu a 24,89%, e as despesas com recursos do
FUNDEB, a 96,74%, restando violados os artigos 255 da Constituicdo Estadual
e o artigo 21, caput e 8 2°, da Lei n°® 11.494/07.

3. EXECUCAO ORCAMENTARIA

Quanto a execucdo orcamentaria, inicialmente a peca defenséria noticiou
providéncias para adequacdo das impropriedades verificadas no ambito das
informacgdes lancadas no Portal da Transparéncia, como a requalificacdo dos
sistemas, que permitem a geracao de dados relativos a realizacdo dos valores
dos investimentos estaduais, com o detalhamento dos valores dos gastos com

investimentos efetivamente realizados ou liquidados no respectivo exercicio.

Face ao exposto, e considerando as medidas saneadoras anunciadas, entendo
necessario propor recomendagdo ao Executivo para que conclua as
modificacdes informadas, devendo as mesmas ser objeto de acompanhamento

e verificagcdo pela DCG na proxima inspecao.
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No tocante a elaboracdo das pecas contabeis, especialmente o PPA 2020-
2023, a Administracdo informou que esta engendrando esforcos para
aprofundar o treinamento e disseminacdo de orientacdes aos 6rgaos setoriais,
a fim de aperfeicoar a construgao dos respectivos programas com indicadores
e verbas mais alinhados a disponibilidade de recursos e aos resultados

pretendidos.

Recordo, entretanto, que as falhas na elaboracdo das pecas contabeis foram
alvos de varios apontamentos nas fiscalizac6es operacionais, 0 que me leva a
reforcar a proposta de recomendacdo albergada em parecer pretérito da area
técnica de economia, lembrando que as medidas anunciadas pelo Executivo

deverdo ser objeto de detida andlise na fiscalizacdo das contas de 2020.

As fiscalizacbes operacionais buscam, de modo muito
competente, realizar um amplo estudo da implementacdo das
politicas publicas, partindo das pecgas orgcamentarias e demais
instrumentos de planejamento existentes, com passagem pela
parte burocratica e operacional do Executivo, em direcdo a
consecucao de sua finalidade primordial, quanto a verificagdo
do efetivo alcance do interesse publico, refletido na prestacéo
de servigos publicos em quantidade e qualidade suficientes
para atendimento das demandas sociais e econdmicas dos

cidadaos paulistas.

Posto isso, e tendo em mira que as pecas de planejamento séo
o alicerce orcamentario, a partir do qual o Estado direciona a
aplicacdo dos seus recursos, e pelo qual, ainda que de modo
genérico permite, a sociedade aferir o cumprimento dos
programas e agfes de governo, entendemos necessario 0
aprimoramento na elaboracdo das pecas, com a eleicdo de
indicadores adequados, 0 estabelecimento de metas,

lastreadas em dados factiveis que espelhem o panorama atual
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e 0s objetivos perseguidos pelo Estado, com a distribuicdo
justa e eficiente do orcamento, elementos essenciais que, além
de resultar em beneficios sociais e econémicos por meio das
politicas publicas, também evitam o excesso de alteracbes
orcamentarias, Como ocorreu no exercicio.

(Parecer ATJ — Economia — Evento 141.2 - eTC-2347.989.19).

Em relacéo as alteracbes orcamentarias, especificamente a metodologia para a
realizacdo de movimentacdes de verbas por meio da abertura de créditos
adicionais suplementares, via decreto e sem autorizacéo legislativa, conforme
explanado no relatério da DCG, bem como no que tange a operacdao dos
institutos constitucionais do remanejamento, transposicdo e transferéncia de
dotacdes, a peca defensodria tenta demonstrar que ndo had descompasso entre
0 processo adotado e o regramento constitucional ou infraconstitucional afeto
ao orcamento publico. Ademais, anunciou aperfeicoamentos introduzidos no
projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2021 (PL n° 307, de 30/04/2020).

Nesse contexto, necessario repisar que as alteracées orcamentéarias, por meio
de créditos suplementares alcangaram R$ 23,8 bilhdes no exercicio, sendo R$
18,74 bilhdes coberto(s) pela anulacdo parcial de dotacdo de outro(s) 6rgao(s)
orcamentario(s), configurando remanejamento de recursos (entre 0Orgaos).
Desse montante, segundo a instrucdo, foram identificadas impropriedades na
abertura de créditos no total R$ 11,69 bilhdes, tendo em mira a auséncia de lei

especifica para tanto.

Em que pesem as justificativas apresentadas com fito de amparar a legalidade
dos procedimentos, a meu ver, a linha de raciocinio pretendida na peca
defensdria ndo é suficiente para desconstruir a andlise juridica apresentada
pela DCG, e minuciosamente complementada pelo d. MPC no evento 156,

quanto a necessidade de lei especifica para a realizacdo de alteracdes
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orcamentérias classificadas como remanejamento de recursos (entre 6rgaos).

Transcrevo excerto de interesse:

A abertura dos créditos suplementares e especiais
depende da existéncia de recursos disponiveis para
ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao
justificativa. As fontes de recursos para abertura de tais
créditos, segundo o art. 43, §1°, da Lei n® 4.320/1964, sédo
as seguintes: o superavit financeiro apurado em balango
patrimonial do exercicio anterior;, 0 excesso de
arrecadacdo; a anulacdo parcial ou total de dotacBes
orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em
Lei; e o produto de operagOes de credito autorizadas, em
forma que juridicamente possibilite ao Poder Executivo

realiza-las.

Como é possivel notar, existe certa semelhanca entre a
triade “transposi¢des, remanejamentos e transferéncias” e
os créditos orcamentarios suplementares financiados por
anulacdo parcial ou total de dotacdes. Essa similitude,
contudo, diz respeito apenas ao aspecto quantitativo.
Com efeito, tanto nas transposi¢cdes, remanejamentos e
transferéncias quanto na abertura de créditos
suplementares decorrentes de anulacédo de dotacdes, ndo

h& alteracéo no orcamento total de despesas.

Do ponto de vista qualitativo, todavia, as diferencas sao
significativas. As transposi¢cfes, remanejamentos e
transferéncias, indicam novos caminhos de governo e se
referem a diferentes atividades, projetos ou operacdes

especiais. JA os créditos adicionais suplementares
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decorrentes de “anulacdo parcial ou total de dotacdes
orcamentarias”, dizem respeito a alteragcdes no ambito da
mesma atividade, projeto ou operacao especial.

Como esclarece Flavio Corréa de Toledo Jr. ao tratar da

matéria:

Muitos ainda defendem que intercambiar elementos de gasto
de uma mesma Atividade, Projeto ou Operacdo Especial, tal
operagdo dispensa qualquer tipo de autorizacdo legislativa.
Entendem eles, de forma incorreta, que aquilo é caso para uma
transposi¢cdo, um remanejamento ou uma transposicao, e se,
para estes trés, quer a Constituicdo autorizacao legislativa para
trocas entre diferentes categorias de programacdo, (art. 167,
VI), ao revés, a permuta huma mesma categoria afastaria a
permisséao legal.

Equivocada tal visdo; transposicdo, remanejamento ou
transposi¢do, qualquer um dos trés municia repriorizagbes de
politicas governamentais e, por isso, modificagbes nas
categorias de programacdo orcamentaria, nao servindo,
nenhum dos trés, para meras trocas no ambito de um mesmo
grupo de programacao.

Assim sendo, ndo ha de falar em transposicéo,
remanejamento ou transposi¢ao no corpo de uma mesma
Atividade, Projeto ou Operacéo Especial, hipétese em que
cabe somente o crédito suplementar e, antes dele, a
respectiva autorizacédo legislativa [...] (TOLEDO JR, F. C.
Transposicao, Remanejamento e Transferéncia Orcamentaria.
Possibilidade de autorizagcéo na lei de diretrizes orcamentérias
(LDO), TCE/SP, p. 4, 9g.n.)

No mesmo sentido é o posicionamento de Heraldo da Costa

Reis e José Teixeira Machado Jr.:

SINS9-S9dS-AINI-06IND-Z :01UaWNI0P Op 0BIPOI 0 awIoul 8 ,[eubip 0USWNIOP JepIfeA, ul| - 1q:AoB-ds 991 0ssao01d-a//:dny ossaoe
leuiblo oAinb.e o JaA nojs eiNjeUISSE 3100S SaQdelLIojUl 1810 Bled "dSID1-9 ewalsIS "ONING YSO9ILYO 1TANOVY :HOd FLINIWTVLIDIA OAVYNISSY OLNINND0Ad 3d VIdQD



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

1) yA
Do L 02y,

Assessoria Técnico-Juridica

Contudo, uma caracteristica importante que deve ser notada é
gue o Unico ponto comum existente entre estas formas de
alteracbes é a que se refere as realocacbes dos
remanescentes orcamentarios, como explicadas. H4, portanto,
uma diferenca enorme entre as aberturas dos créditos
adicionais suplementares cujos recursos provenham de
anulacfes parciais ou totais de dotacdes orcamentarias, e
0S remanejamentos, transposi¢cdes e transferéncias, os
guais geralmente sdo confundidos com o0s créditos
adicionais, principalmente os suplementares. (MACHADO
JR., J. T.; REIS, H.C. A Lei 4.320 comentada e a Lei de
Responsabilidade Fiscal. 332 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2010,
p. 99)

Nessa linha de ideias, para a realizacdo de transposicoes,
remanejamentos e transferéncias referentes a novos rumos de
governo, no ambito de diferentes atividades, projetos e
operacOes especiais, necessitaria 0 Executivo Estadual de
prévia e moderada autorizacdo na lei de diretrizes
orcamentarias ou em diploma especifico, como tem orientado

essa Corte.

Todavia, contrariando tal entendimento, verifica-se que o
Governo Estadual realizou remanejamentos e
transferéncias referentes a repriorizacbes de politicas
publicas como se créditos suplementares fossem, ou seja,
sem a autorizacdo legislativa exigida pelo art. 167, VI, da
CF/1988, como apontado pela Diretoria de Contas do
Governador (evento 128.2, fls. 213/214 do Relatério da DCG
2019) e ressaltado pelo d. Secretario-Diretor Geral (evento
145.1, fls. 91/112).
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Foram realizados remanejamentos de recursos para
determinado(s) 6rgdo(s) coberto(s) pela anulacdo parcial de
dotacao de outro(s) 6rgao(s) orcamentario(s), como se créditos
suplementares fossem, no montante de R$ 11,69 bilhdes
(evento 128.2, fls. 100/103 do Relatdrio da DCG 2019).

E importante pontuar que os Decretos elencados pela DCG e
gue deram ensejo a tais movimentacBes orcamentarias (a
exemplo do Decreto n® 64.104, de 4 de fevereiro de 2019131)
fazem expressa mencao ao art. 9° da Lei n°® 16.923, de 07 de
janeiro de 2019 (LOA-2019), o qual, em verdade, autorizou
apenas a abertura de créditos suplementares.

Tais movimentacdes de recursos, entretanto, por se referirem a
remanejamentos, jamais poderiam ter sido realizadas através
de créditos adicionais suplementares.

De igual modo, foram efetuadas transferéncias de recursos
entre categorias econbmicas como se créditos
suplementares fossem, no montante de R$ 0,60 bilhdes.
Importante consignar que, tanto no caso das transferéncias,
gquanto no caso dos remanejamentos, ndo podia o Estado,
tampouco, ter se valido das autorizacdes existentes na LDO

2019. Nesse sentido, pertinentes as ponderac¢des da DCG:

O artigo 13 da LDO 2019 autorizou a troca de dotagbes entre
programas (transposicdo) somente dentro de um mesmo
orgao, foi restritiva inclusive ao exigir obediéncia a distribuicao
por grupo de despesa. Assim, a troca entre programas de
orgdos diferentes, ndo esta autorizada pela LDO, pois ai ja se
caracteriza o remanejamento.

O artigo 15 autorizou a transferéncia ou remanejamento
somente nos casos de reforma administrativa (extingéo,
transformacao, transferéncia, incorporacao ou
desmembramento de 6rgdos e entidades), ou seja, nédo

constou autorizacdo para mudar categoria econbmica de
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corrente para de capital e vice-versa, em um programa de um
mesmo 6rgao.

Contudo, como demonstrado, o Governo Estadual tem adotado
metodologia para abertura de créditos adicionais
suplementares que nao observa os institutos constitucionais do
remanejamento (alteracdo de recursos entre 6rgdos
orcamentarios) e da transferéncia (troca entre as categorias
econbmicas).

Ressalta-se que, os Comunicados SDG, o0 regramento
constitucional vigente e diversos autores especializados em
orcamento publico, afirmam que somente por lei especifica
seria possivel tais alteracdes, pois do contrario poderia
transcorrer em desprestigio ao legislativo estadual, responséavel
pela aprovacdo da Lei Orgamentaria, bem como por suas
alteracdes, principalmente  aquelas n&o previamente
autorizadas pela propria LOA ou pela LDO. (evento 128.2, fls.
111/112 do Relatério da DCG 2019)".

(Manifestacdo MPC — Evento 156 — eTC-2347.989.19).

Outrossim, a Administracdo nada acrescentou para esclarecer as questdes
aventadas quanto aos aspectos econdmicos decorrentes das respectivas
alteracbes orcamentarias. Desse modo, reafirmo as consideracfes exaradas
no parecer da unidade técnica de economia (Evento 141.2) sobre os impactos
econdbmicos advindos de tantas alteracdes no orcamento, especialmente no
que se refere ao deslocamento de recursos inicialmente destinados a

realizacdo de investimentos para custeio de despesas correntes:

«[...] 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
(extingdo, transformacdo, transferéncia, incorporagdo ou desmembramento de
orgaos e entidades), a instrugdo apontou ndo ter sido o caso das alteracdes

apuradas, cujo montante alcangou R$ 600 milhdes. Deste total, chama a atencéo
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qgue 75% (R$ 447.782.855) das transferéncias séo para despesas correntes, com

reducdo nas despesas de capital.

Também sob essa perspectiva, e a refor¢ar o cendrio 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 detrimento de investimentos, como a
aquisicdo de maquinas e equipamentos, realizacdo de obras, aquisicdo de

participacdes acionarias de empresas, aquisicao de iméveis, dentre outros.

A questdo assume importante relevo, vez que, conforme ja informado, embora as
despesas correntes estejam em ascensdo, o fato é 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 populagdo; e por outro, também pelo
necessario aumento de investimentos em areas de pouco interesse do capital
privado, como habitacdo, saneamento, transporte, escolas, hospitais, dentre

tantos outros, com impacto direto nas camadas sociais mais necessitadas.

Entendemos, por ébvio, que a escolha e oportunidade do quanto e da destinacao
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 or¢camentério/financeiro mais adequado a satisfazer o

interesse publico.

No entanto, nos permitimos sugerir que a Administracao reflita sobre a situacao

fiscal do Estado, buscando solugdes, nos limites da legislacao, para o aumento de
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fontes de recursos, combinado com a eficiéncia do gasto. Nesse particular, a titulo
de exemplo, por um lado destacamos a necessidade de aprimoramento das
PPP’s, embasadas nos estudos e projetos preconizados na legislacdo de
regéncia, que, ao que consta, se mostram uma alternativa interessante na atracao
do capital privado em beneficio publico, e por outro, a verificacdo acurada do
expressivo valor estimado da renuncia de receitas, precariamente mensurado, e
sem estudos ou elementos que demonstrem com transparéncia, ou sequer
mediana precisdo, a contrapartida socioecondmica decorrente dos beneficios

fiscais concedidos, conforme informado pela instrugéo.

Ademais, as alteracdes no orcamento devem primar pela observancia as
disposicdes da Lei Federal n® 4.320/64, em especial o constante nos artigos 40 a
46, c/c art. 165, § 8°, e 167, incisos V e VI, da Constituicdo Federal. Isto porque o
orcamento decorre da vontade popular, representada através das audiéncias
publicas13 e formalizada no orcamento aprovado pelo Legislativo, ndo podendo,
por conseguinte, além dos limites legais, ser reconfigurado, descaracterizando

assim o equilibrio entre as suas pegas (LOA, LDO e PPA).

Nessa direcéo, acreditamos que merece o Executivo Estadual ser alertado sobre
a necessidade de observar tais dispositivos legais, bem como as orientacdes
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial o preconizado no art. 1°,
§ 1°, e aquelas tracadas por esta E. Corte sobre o tema, consubstanciadas nos

Comunicados SDG n° 29/10 e n°® 32/15.»

(Parecer ATJ — Economia — Evento 141.2 - eTC-2347.989.19).

13

15/05/2020.

https://www.al.sp.gov.br/alesp/audiencia-publica/?id=120 Acesso em:
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Em complemento, recordo, ainda, que a insuficiéncia de investimentos também
tem afetado servicos essenciais disponibilizados a populacdo, consoante bem

demonstrado nas fiscalizacbes operacionais.

Sendo assim, e considerando 0s impactos econdmicos, compartilho das
consideracdes lancadas no parecer da ATJ-Economia, quanto as diversas
impropriedades verificadas nos seguintes programas: “Transporte sobre
Trilhos” (CPTM), “Licenciamento Ambiental” (CETESB), “Transporte Escolar”
(Secretaria de Estado da Educacdo — SEE), “Prevencdo de Controle de
Arboviroses” (Secretaria de Estado da Saude — SES, pela Superintendéncia de
Controle de Endemias — SUCEN e Instituto Adolfo Lutz — IAL), “Enfrentamento
a Extrema Pobreza” (Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social —
SEDS), e “Urbanizac&o de Favelas e Assentamentos Precarios” (Secretaria da
Habitacdo e Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado

de S&o Paulo).

4. SPPREV

Quanto a este topico, vejo que foram lancados 0s seguintes apontamentos no

parecer do d. MPC:

6.11. Recomendacdo ndo cumprida do exercicio 2017: 13)
Especifique os aportes extraordinarios do Tesouro a titulo de
cobertura de insuficiéncia financeira considerados como
receitas previdenciarias de molde a que que se faca possivel o
dimensionamento do impacto fiscal do regime préprio de

previdéncia nas contas do Estado.

6.13. Determinacdo ndo cumprida do exercicio 2018:
Apresente um plano de acdo consistente sobre como pretende

equacionar de modo paulatino o seu déficit previdenciario e/ou
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suportar o pesado impacto da insuficiéncia financeira nos anos
futuros, indicando fontes alternativas e adicionais de

financiamento.

De acordo com a defesa, a contabilizacdo da insuficiéncia financeira como
receita, e ndo como aporte, foi definida em conjunto com a Contadoria Geral do
Estado de Sdo Paulo. Afirma que envidara esforcos junto a este Orgédo no
sentido de entender os impactos desta mudanca nos demonstrativos contabeis,

sem apresentar, contudo, nenhuma medida concreta para regularizacdo da

falha.

No tocante ao segundo item, que critica a auséncia de plano de acdo
consistente visando a equacionar o déficit previdenciario, também n&o restou

aclarada a questéo; informa-se apenas que providéncias foram adotadas em

exercicios anteriores (criacdo da SPPREV no ano de 2007, e implantacédo da
previdéncia complementar em 2011), repisando informacdes ja apresentadas a
DCG (promulgacédo da Emenda Constitucional n°® 103/19, que alterou o sistema
de previdéncia e estabeleceu regras de transicdo e disposicdes transitorias,
permitindo, ainda, alterar a aliquota de contribuicdo dos servidores ativos,

aposentados e pensionistas).

Sobre as medidas adicionais atinentes a previdéncia dos militares, a SPPREV
aduz, em sintese, que, apds a aprovacdo da Lei que cria o Sistema de
Protecdo Social dos Militares-SPSM (v. artigo 25, inciso Ill da Lei 13.594/19),
as despesas e receitas dos militares deixardo de ser contabilizadas na rubrica
previdenciaria, considerando que no exercicio de 2019 o valor da insuficiéncia
financeira dos militares foi de R$ 7,1 bilhdes, o que representou 32,1% do total

da insuficiéncia financeira do ano. Todavia, afirma que o Tesouro do Estado

continuard _arcando _com_tal despesa. Deste modo, entendo que as

alegacOes apresentadas nao esclarecem de que forma as medidas noticiadas

resolverdo o problema relativo ao déficit previdenciario.
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Relativamente as medidas em estudo, assevera que o artigo 31 da LCE n°
1.354/20 permitiria, em se reconhecendo o déficit atuarial, a cobranca de
aliguotas escalonadas sobre a base total dos aposentados e pensionistas civis,
e que, de acordo com os calculos atuariais, dos atuais 2,9%, o percentual
meédio de reducdo das aliquotas passaria a ser de 8,5%. Entretanto, mais uma

vez, ndo fornece um plano de acéo.

No tocante a migracdo de servidores para a previdéncia complementar, a
SPPREV alega que, em virtude da promulgacdo da LCE n° 1.354/20, pediu
novo estudo atuarial para conhecer o impacto fiscal que havera para o Tesouro

do Estado caso essa opc¢ao venha a ser adotada.

Todavia, sob minha Otica, o argumento de que o estudo atuarial ndo foi
efetivado em virtude da promulgacdo da LCE n° 1.354, em 06/03/2020, nao

merece ser_acolhido, pois o apontamento ja havia sido efetuado no exame

das contas de 2018, tendo sido expedida a recomendacéo para sua elaboracao

conforme Parecer publicado em 03/07/2019%*, ou seja, em data anterior &

promulgacdo da referida Lei.

Por fim, observo que foi encaminhada a Avaliacdo Atuarial realizada pela
empresa Conde Consultoria Atuarial, relativa ao exercicio 2019/2020, cujos
resultados encontram-se posicionados em dezembro/2019. Proponho, entéo,

gue o item seja objeto de devida analise nas contas do exercicio de 2020.

Feitas essas ponderacbes, reitero 0s apontamentos e recomendacdes

anotados no parecer da unidade técnica de economia.

4 TC-6453.989.18-8.
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5. CONCLUSAO

Abordadas as questbes controvertidas, ratifico na integra a manifestacédo
juntada no Evento n°® 141.4, agregando 0s novos argumentos ora consignados

nos itens 1 e 2, e opino pela emissdo de parecer prévio desfavoravel as

contas do exercicio de 2019 do Governador do Estado de S&o Paulo®®.

A apreciacdo de Vossa Exceléncia.

ATJ, 05 de junho de 2020.

Raquel Ortigosa Bueno

Assessora Procuradora-Chefe

!> Registro que a colaboracdo dos Assessores Técnicos de Economia e Juridico, em relacéo a
alguns pontos analisados neste parecer, ndo implica na concordancia destes com todas as
teses aventadas pela Chefia, nem com a conclusdo adotada. Para todos os efeitos, as
manifestagfes dessas areas a serem consideradas sdo aquelas juntadas nos Eventos n°s.
141.2 e 141.3, respectivamente.
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