TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnico-Juridica

Exmo. Sr. Conselheiro,

De pronto, observo que a suscinta defesa ora protocolada rebate, em especial,
as razdes invocadas pelo d. Procurador Geral do Ministério Publico de Contas,
no Evento n® 94, para propor a emissdo de parecer prévio desfavoravel as
Contas Anuais do Governador do Estado de Sao Paulo, relativas ao exercicio
de 2021.

O primeiro tépico abordado no Ev. 130.1 diz respeito as ALTERAGOES
ORCAMENTARIAS, conforme trecho a seguir reproduzido:

[.]
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Incontroverso que, em razdo da ampla margem legal para a realizagado de
manobras or¢gamentarias, em 2021, (i) o Poder Executivo efetuou
suplementagdes no importe de R$ 51.1 bilhdes, que representa um aumento de
77,3% em comparagcdo a 2020 (R$ 28.838.175.145), e que (ii) os
remanejamentos, transferéncias e transposi¢des, instrumentos usados para a

repriorizagdo de agbes governamentais, totalizaram R$ 19,9 bilhdes.

Antes de entrar no mérito das alteragcdes, convém relembrar que, de acordo

com o artigo 1° da Constituicdo Federal, a Republica Federativa do Brasil tem
2
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como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana,
os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico. Além
disso, “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo” (paragrafo unico do

citado artigo 1°).

Segundo Dallari, “O povo é o elemento que da condigdes ao Estado para
formar e externar uma vontade™, e “o fim do Estado é o bem comum,
entendido este como o conceituou o Papa Jo&do XXIll, ou seja, o conjunto de
todas as condigdes de vida social que consintam e favoregam o

desenvolvimento integral da personalidade humana?"3.

Para a manutencdo do Estado, assim como da democracia, € necessario
assegurar um conjunto minimo de direitos essenciais — minimo existencial —,
estritamente vinculados a dignidade da pessoa humana “em seu nucleo
essencial e intangivel, o qual compreende (i) a subsisténcia do ser humano, (ii)
a capacidade de autodeterminagédo e (iij) a capacidade de participagdo nas

decisbes publicas.™.

Evidente que as demandas da sociedade sdo muito mais abrangentes,
enquanto os recursos da Administragao, limitados. Dai a necessidade de se
definir as politicas publicas prioritarias e da distribuicao eficiente e equilibrada

dos recursos publicos disponiveis.

" DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 19. ed. atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995. p. 85.

2 Papa Joao XXIll, Pacem in Terris (Enciclica), |, 58.
3 DALLARI, Dalmo de Abreu. op. Cit. p. 91.
4 FELIPE DE MELO FONTE. Politicas publicas e direitos fundamentais (Locais do Kindle 4850-

4851). Saraiva. Edigéo do Kindle.
3
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No Brasil, isso & feito, ao menos em tese, por meio de trés instrumentos
basicos: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Edson Ronaldo Nascimento, na obra Gestao Publica®, explica que:

O papel da LDO consiste em ajustar as agdes de governo,

previstas no PPA, as reais possibilidades de caixa. [...]

[..]

O que se constata, com a instituicdo da LDO, é que a Carta
Constitucional de 1998 devolveu a soberania popular (por meio
de seus representantes legitimos) a prerrogativa da definicao
das prioridades para aplicagdo dos recursos publicos.
Anteriormente a vigéncia da atual Constitui¢cdo, as prioridades
do setor publico eram definidas unilateralmente pelo Poder
Executivo, sem transito pelo Parlamento, n&o podendo,
portanto, se negar o fato de que a transformacao das diretrizes
orgcamentarias em lei representa um grande avango do modelo

orcamentario brasileiro.

Pode-se concluir, entdo, que, quanto mais ampla a margem conferida ao Poder
Executivo para alterar unilateralmente o orcamento e as prioridades definidas
pela soberania popular, maior o retrocesso ou o desvio das diretrizes

constitucionais e legais que hoje regulam o orgamento publico.

Em 2021, como destacado pelo d. MPC, o desvirtuamento das pecas
orcamentarias causado pela realizagdao de suplementagdes atingiu 20,9%; a

piorar, depreende-se dos relatérios de fiscalizacdo operacional apresentados

5 NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Gestdo Publica. 3. ed. ver. e atual. S4o Paulo: Saraiva, 2014.
p. 112.
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pela DCG que o Governo do Estado deixou muito a desejar nos quesitos
qualidade e efetividade dos resultados, mesmo em areas indicadas como
estratégicas no artigo 4° do PPA 2020-2023, publicado no DOE em 10/04/2020:

| - Educacdo de qualidade, inclusiva e transformadora,
buscando o desenvolvimento pleno;

Il - Saude publica integrada, com modernas tecnologias e
amplo acesso;

Il - Seguranca para a sociedade usando ferramentas de
inteligéncia no combate a criminalidade;

IV - Desenvolvimento econémico promovendo o investimento, a
inovagao, o turismo e a economia criativa;

V - Desenvolvimento social garantindo os direitos individuais e
coletivos e promovendo a autonomia plena;

VI - Qualidade de vida urbana, com moradia adequada e
mobilidade;

VII - Agricultura competitiva fortalecendo o padrao de producgao
e 0 consumo sustentavel;

VIII - Desenvolvimento sustentavel preservando o meio
ambiente e protegendo a populacdo frente aos desastres
naturais;

IX - Gestdo Publica moderna e eficiente, comprometida com
qualidade dos servigos publicos, controle de gastos e

transparéncia;

Os resultados negativos apurados demonstram que nao basta “injetar dinheiro”
em programas, isoladamente, sem critérios bem definidos e estratégias
associadas que garantam o sucesso das agdes governamentais. Na verdade,

isso € mau uso do dinheiro publico e um desrespeito a populacdo, que, a olhos

nus, se vé cada dia mais despida da dignidade abstratamente assegurada

como direito fundamental pelo artigo 1° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988.
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A defesa alega que saude e educagdo responderam por 40% das
movimentagdes orcamentarias; porém, como anotei na minha primeira
manifestagédo, os programas e linhas de agéo voltados a promogéao da eficacia
escolar, por exemplo, ndo tiveram éxito, em grande parte, porque

negligenciado o basico: infraestrutura e recursos humanos®.

Apenas deixei de incluir este tdpico no rol de impropriedades a comprometer as
contas, de um lado, porque n&o configurada reincidéncia no descumprimento
de determinacdo desta Corte; de outro, porque, diferentemente do que se
verificou em outras areas, aqui ao menos foram atendidas as recomendacgdes

exaradas nos pareceres das contas de 2019 e 2020, abaixo reproduzidas:

Reitero, portanto, a proposta de recomendacao para que se dé mais atencao
ao planejamento das leis orgamentarias, a fim de reduzir a necessidade de
expressivas modificagdes durante o ano, levando em conta que a “execugéao do
planejamento orgamentario estadual, em conformidade com as prioridades
definidas conjuntamente entre os Poderes e com a participacdo popular, é
condicdo de cumprimento do dever legal e transparéncia dos administradores

publicos.”.

6 Retomarei o assunto mais a frente neste parecer.




TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnico-Juridica

O segundo ponto arrazoado na defesa refere-se a DIVIDA ATIVA.

Em sintese, citam-se na Nota Técnica da Subprocuradoria Geral do

Contencioso Tributario-Fiscal (doc. 2) diversas agbes em curso, sem aluséo a

quando teriam comecado a ser implementadas, prazo para efetivacdo e/ou a

efeitos concretos produzidos ainda no exercicio de 2021. Confira trechos de

interesse:

o Transagao tributaria: a previsdo esta na Lei Estadual n°
17.923/2020, regulamentada pela Resolugcao PGE n° 27/2020 e
Portaria SubG-CTF n° 20/2020. Estao em curso as

publicacbes de editais especificos, o primeiro deles para

empresas em recuperacgao judicial. [...]

[...]

o Ampliagcdao do GAERFIS. O Grupo de Atuacdo Especial
para Recuperacao Fiscal - GAERFIS foi criado pela Resolucao
PGE n° 14/2016 e esta vinculado a Subprocuradoria Geral do
Contencioso Tributario-Fiscal. A relagao interinstitucional com a
Secretaria da Fazenda e Planejamento e o Ministério Publico
estadual para o combate as fraudes fiscais foi consolidada com
a constituicio do CIRA - Comité Interinstitucional de
Recuperagao de Ativos — Resolugao Conjunta SFP/PGE/MP n°
01/2020. O GAERFIS se vale de técnicas proprias para a
recuperagao do crédito fiscal, e sua atuagao influi diretamente
na consolidagdo de teses juridicas essenciais a efetividade da
cobranca tributaria. Os resultados da atuacdo do GAERFIS sao
expressivos (http://www.portal.pge.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2021/12/gaerfis-em-numeros-2021-vf-1-
compactado.pdf). E a ampliacdo desse modelo de atuacgéo esta
no programa de aprimoramento da area tributaria, ja em curso,
[...]

e Compartilhamento de informagdes entre SEFAZ e PGE.

Outra medida j4 em_curso é a edicdo de normativa que




TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnico-Juridica

discipline o compartilhamento de dados e de sistemas
informatizados entre Sefaz e PGE. [...]
[..]

e Créditos de precatérios. Estdo em _andamento as

medidas para o aproveitamento dos créditos de precatérios na
cobranca fiscal.

e Regulamentacdo do art. 62 da LC n? 105/01 com a edi¢do
de novo Decreto Estadual. Para fins de aprimoramento das

medidas fiscais no campo da cobranga, estamos trabalhando

na edicdo de novo Decreto para regulamentar a aplicabilidade
do dispositivo legal que trata sobre o sigilo bancario [...]

¢ Melhor interlocu¢ao com o Tribunal de Justica de Sao
Paulo. [...]. Tratativas para a aplicacdo efetiva do Provimento
Conjunto n° 14/2015 da presidéncia do TJ, em que é
determinada a tramitacdo prioritaria das execugdes fiscais com

valor acima de 200.000 UFESPs, ja foram iniciadas.

e Advocacia nos Tribunais. Estdo em _curso medidas para
ampliar as atividades dos Procuradores nos Tribunais,
pareando a atuagdo da PGE com os grandes escritérios de
advocacia tributaria. [...]

¢ Projetos especificos para as bancas da Fazenda Autora.

Foram iniciadas tratativas para a digitalizacdo do acervo de

execucoes fiscais fisicas, [...]. Também estad sob estudo a

especializagdo do nucleo de Fazenda Autora, por meio da
criacdo de bancas de empresas ativas e inativas, bem como da
instauracdo de nucleo especializado para o acompanhamento
de recuperagbes judiciais art. 57 da LRF (a exigéncia de
certiddo de regularidade fiscal para homologagéo do plano de
recuperacao judicial tem jurisprudéncia favoravel no TJ/SP).

e Aprimoramento de cadastro com os dados da Jucesp e
Receita Federal. Esta em fase de implantacao o fluxo para
melhor utilizagdo dos dados da JUCESP e RFB, [...].
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¢ Garantias nas execucgoées ficais. Foram mapeados cerca
de R$ 48 bilhdes em garantias relativas a 1.323 devedores

fiscais. A PGE esta aprimorando o controle dessas garantias

e priorizando o andamento dos processos judiciais em que ja
foram constituidas [...].

e Impairment. Quanto a identificacdo do efetivo potencial de
geracao de caixa dos valores inscritos em divida ativa, ao lado
do reconhecimento da parcela dos créditos fiscais cuja

recuperagdo € pouco provavel, a PGE ja avancou na

aplicacao dessa regra, incrementando a metodologia para o

ajuste de perdas. (grifei)

Alias, pelas expressdes utilizadas, € possivel que nem mesmo no exercicio
presente (2022) e sucessivos, a curto prazo, consigamos contemplar os

resultados praticos dessas medidas, o que é desalentador.

Nao me anima, também, o anuncio — sem provas documentais — de que o tempo
médio de inscrigdo dos débitos em divida ativa caiu de 457 (quatrocentos e
cinquenta e sete) dias, em 2021, para 337 (trezentos e trinta e sete) dias, pois
tampouco este periodo se mostra razoavel e condizente com a legislagdo que
regula a matéria. Ademais, segundo informado pela prépria PGE, “o atraso na
inscricao provoca represamento de dividas, que sao depois inscritas em lotes

praticamente inadministraveis” (v. fls. 105 do relatério da DCG).

Oportuno ressaltar, ainda, que as contas sdo apreciadas em consonancia ao

principio _da anualidade, de maneira que as providéncias adotadas a

posteriori, com efeitos projetados no futuro, ndo reverberam no exercicio
decorrido de 2021, a meu ver, contaminado por desconformidades que ha
muito vém sendo objetos de recomendacgdes pelo Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo, consoante destacado no parecer do d. MPC (Ev. 94, fls.
74/75):
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Quanto a efetividade da cobranga, a Subprocuradoria Geral do Contencioso
Tributario-Fiscal ndo suscitou nenhum fato novo; apenas manipulou os dados
ja constantes do parecer do d. MPC para apresentar um cenario mais favoravel

ao Governo do Estado, aduzindo que:

A respeito da efetividade da cobrancga, o parecer indica que o
indice de recuperacéo passou de 0,58% em 2012 para 0,98%
em 2021. Se considerado apenas o estoque liquido, esse
indice representa 1,92% do total. H4, ainda, expressa mengao

aos indices alcancados pela PGFN.

Observe que o modo como as informagdes foram colocadas na manifestacao

do d. Procurador Geral do MPC evidenciam uma perspectiva bem diferente:

10
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Sobre a Nota Técnica SRE (doc. 3), da Secretaria da Fazenda e Planejamento,
embora manifeste contrariedade a sistematica usada pela Fiscalizagcdo para a
apuracao do tempo meédio de atraso, alegando que “a analise mais apropriada
deveria ser realizada por métricas representativas do todo (média, mediana
etc.)”, ndo apresentou os graficos que, a seu ver, representariam melhor a

realidade.

11
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A Nota Técnica da SFP informa que, “desde o ano de 2021, todos os débitos
de IPVA tém sido inscritos dentro do proprio exercicio” — o que nao significa que
tenham sido inscritos tempestivamente —, porém, se considerados todos os
tributos, somente 53,31% “do montante das inscricbes em divida ativa
ocorridas em 2021 decorreram de créditos cujos fatos geradores se originaram
no referido ano.” (fls. 104 do Relatério da DCG), dado nao refutado na defesa e
documentos anexos, € que, aliado ao insignificante percentual de
recebimentos, salvo engano, demonstram a auséncia de efetividade das

medidas sistémicas e procedimentais citadas na pagina 6 do doc. 3.

Assim, a falta de elementos capazes de alterar o panorama retratado no
relatério da DCG, em relacdo ao exercicio de 2021, mantenho o
posicionamento langcado no Evento 73.5 a respeito do tema, e reafirmo que a
displicéncia, inércia ou ineficiéncia verificada na inscricdo e cobranga da Divida
Ativa, bem como na apuragdo dos valores recuperaveis e irrecuperaveis,

constitui falha grave o suficiente para comprometer as contas em analise,

porque, além de provocar distorcbes nas pecas contabeis, reduz
significativamente a chance de recebimento dos débitos pelo Estado, quase
que configurando uma “renuncia de receitas por omissao”, em patente prejuizo

aos cofres publicos e a sociedade paulista.

Oportunamente, o assunto enfrentado pela defesa na sequéncia é a
RENUNCIA DE RECEITAS, remetendo a Informagdo SRE-G n° 174/22 (doc.
3), segundo a qual, “apo6s a edigdo da Lei 17.293/2020, a Secretaria da
Fazenda e Planejamento promoveu, por meio dos Decretos 65.156/2020 e
65.254/2020, a fixagdo do termo final para diversos beneficios fiscais previstos
nos Anexos I, Il e Il do Regulamento do ICMS, que compreendem,
respectivamente, isengdes, redugdes de base de calculo e créditos outorgados,
reduzindo significativamente as hipoteses em que as concessdes ainda se

encontram previstas com prazo indeterminado.”.

12




TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Assessoria Técnico-Juridica

Referidos Decretos, no entanto, sdo de 2020, e as providéncias adotadas por

meio deles ja foram analisadas e criticadas no TC-5866.989.20, consoante

Voto exarado pelo Eminente Relator Dimas Ramalho:

De igual modo, apesar das orientacbes deste Tribunal, ainda

ha 88 beneficios com prazo de vigéncia indeterminado,

valores gque representam um _ montante de R$ 27,962

bilhées (vinte e sete bilhdes, novecentos e sessenta e dois
milhdes de reais) nas estimativas para 2019/2020, em que
pese a definicdo de prazo para varios beneficios durante o

ajuste fiscal. (grifei)

Na citada Informacédo SER-G 174/22, a Secretaria da Fazenda e Planejamento
tenta justificar a manutencdo de outros varios beneficios por prazo
indeterminado mediante argumentos que, no meu juizo, representam um
cenario de incerteza, falta de planejamento e programagao do Estado, além de

notdria insegurancga juridica. Confira:

13
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Alids, a omissao vai de encontro as premissas estabelecidas no TC-
3546.989.17 para o Plano de Acgao, voltado ao saneamento das graves falhas

verificadas nas contas do exercicio de 2017:

Para a suplantagdo dos graves apontamentos que despontam
da instrugdo processual no que concerne a este particular
ponto [renuncia de receitas], proponho que o Egrégio Tribunal
Pleno DETERMINE que Sua Exceléncia remeta, observado o
mesmo prazo de 90 (noventa) dias, para acompanhamento
deste  Tribunal, cronograma de implantacdo das
imprescindiveis alteragdes procedimentais e estruturais nos
diversos setores envolvidos com a concessido dos beneficios

fiscais, com a conformacao proposta nas linhas que seguem.

ACOES A SEREM IMPLEMENTADAS:

[]

2.2. Definir limites temporais de vigéncia da renuncia de
receitas para cada beneficio fiscal concedido. A vigéncia
devera ser determinada de forma vinculada com a motivagao
e interesse publico na concesséo do referido beneficio e com
prazo estimado para alcance de metas e objetivos de
desenvolvimento socioeconémico para o Estado,

respeitando-se os efeitos na meta fiscal de cada periodo.

(grifei)

Configura, ainda, descumprimento as recomendacgdes exaradas nos pareceres
das contas de 2018 e 2019 (TCs. 6453.989.18 e 2347.989.197).

14
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Quanto a auséncia de divulgagdo dos dados fruidos pelos beneficiarios, a

Informagdo SRE-G n° 174/22 repete alegacdes® invocadas no &mbito das

contas de 2017, como se depreende do relatério da decisdo proferida pelo

Eminente Conselheiro Edgard Camargo Rodrigues:

Informa que as bases de dados da Secretaria da Fazenda
proporcionam informacdes suficientes para que se elaborem
relatérios com a estimativa de beneficios fiscais atribuidos por
setor econdbmico e por contribuinte, por modalidade de
renuncia, tanto para fins gerenciais quanto de controle,
revelando-se, pois, despicienda a criagdo de novos
mecanismos que sO viriam onerar os contribuintes sem

proporcionarem maior qualidade as estimativas.

Admite que as metodologias de calculo e demonstragdo das
estimativas de renuncias estdo a reclamar aprimoramento, mas
que a complexidade dos aspectos operacionais, as dificuldades
administrativas e de prazos, tornam insignificantes os esforgos

que se tem feito para atendimento das orientacdes desta Corte.

8 «_.0 motivo de néo terem sido apresentadas informagdes detalhadas por beneficiario n&o foi,
como entendeu a DGC, a ‘auséncia de rotinas e sistemas de controle suficientes a suprir tal
demanda’, e sim a limitacdo inerente a forma como é realizado o levantamento do gasto
tributario. Conforme exposto na resposta desta Subsecretaria, os relatérios estido
estruturados para atender as exigéncias orgamentarias, tendo, por sua complexidade,
sido implantadas rotinas para a quantificagdo anual das renuincias decorrentes de
beneficios, por dispositivo (norma que trata da desoneragdo) e por setor (com
detalhamento por divisdo da Classificacdo Nacional de Atividade Econdémica — CNAE),
identificando-se, ainda, a quantidade de CNPJs beneficiarios de cada desoneragdo em cada
uma dessas dimensoes.
Ocorre que a consolidagao da renuncia fruida por beneficiario exigiria somar o valor da
renuncia associada aos mais diversos dispositivos para cada contribuinte. Operacionalmente
gravosa, tal consolidagao seria inviavel para a totalidade da rentncia de ICMS no prazo
exigido pelo TCE, considerando-se que as informagbes nao sdo geradas de forma
automatizada e que ha evidente limitagdo de recursos humanos para sua execugao, frente
as atribuicbes desempenhadas pela Subsecretaria da Receita Estadual.” (grifei)

15
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E, consoante se verifica no Voto prolatado, foram rejeitadas:

Segundo a origem, o valor médio reflete o0 montante do imposto
que deixou de ser arrecadado pelos cofres publicos, em

decorréncia dos beneficios considerados nestas operagdes.

Neste contexto, Fiscalizacdo identificou a necessidade de
aprimoramento das metodologias empregadas para a
elaboracdo do demonstrativo de “Estimativa e Compensacéao
da Renuncia de Receita”, do Anexo de Metas Fiscais da LDO,
bem assim da confec¢cdo de demonstrativo que apresente o
efeito das rendncias, de forma regionalizada, como

determinado pelo artigo 165, § 6° da Constituicdo Federal.

Atualmente as Leis de Diretrizes Orcamentarias estimam
renuncias de receita do ICMS em percentuais da arrecadacao
prevista. Todavia os Projetos de Lei Orgcamentéria
apresentaram revisbes das mencionadas estimativas dos
valores afetos aos aludidos beneficios fiscais e definiram
montantes significativamente inferiores aqueles consignados
na Lei de Diretrizes Orcamentarias, como se observa no

quadro abaixo.

[..]

Nesse passo, o aprimoramento dos Sistemas de Informacao

utilizados para a gestao tributaria do Estado de Sao Paulo,

com vistas a apuracdo do montante de beneficios fiscais

fruidos por ftributo, por contribuinte, por setor e por

modalidade de renuncia, é medida que se impoe. (grifei)

Importante assinalar que, a época, a Fiscalizagao solicitou a listagem dos 20
maiores contribuintes detentores de créditos acumulados junto ao Estado de

Sao Paulo. Alegando “sigilo fiscal”, o Coordenador da Administragao Tributaria

16
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forneceu a relagdo, mas substituiu os nomes dos contribuintes por letras “A”,

“B”, “C” etc., o que foi suficiente para verificar que:

e 35,13% do saldo de créditos acumulados dos 20 maiores detentores do
beneficio estavam em poder do setor de alimentos (8 contribuintes) e
41,60% no setor de Automotivos (3 contribuintes);

o 22,23% do saldo final de crédito acumulado encontravam-se em poder
de 8 contribuintes do setor de alimentos e 26,32% em poder de 3
contribuintes do setor Automotivo;

e 20% dos créditos acumulados do setor de alimentos (R$ 335 milhdes)

estavam em poder de um Uunico contribuinte, o “Alimento A” (R$ 67

milhdes) e 71,54% nas maos de outros 8 (oito) beneficiados;
e 69,41% do crédito acumulado do Setor de Armazéns Gerais referiam-se

a 01 (um) unico contribuinte.

Os dados citados constam do Voto do Relator das contas de 2017, que assim

concluiu:

Em decorréncia do suscitado sigilo fiscal, ndo foi possivel a
equipe da Diretoria de Contas do Governador inspecionar os
controles, operagbes e documentagdes pertinentes a conta
corrente dos contribuintes do ICMS detentores de créditos
acumulados e respectivos langamentos de crédito do imposto,
apropriacoes, transferéncias, compensacgoes e liquidagdes nos

saldos de crédito acumulado.

Diante de tal cenario concluiu a Fiscalizagdo que a falta de
transparéncia e da avaliagdao pelos responsaveis pelo
Controle Interno em relagdao aos créditos acumulados
possibilita distingdo entre contribuintes e formagao de

divida nao reconhecida no Balanco Geral do Estado.

[..]
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A Administracdo Tributaria do Estado de Sao Paulo ressente-
se de mecanismos que permitam a apuracao e o controle dos
montantes de beneficios fiscais fruidos pelos contribuintes.
Alias, sequer sdo realizados estudos prévios de diagnostico e

analise de retornos e resultados da politica de renuncia fiscal.

Calha aqui transcrever algumas respostas da Secretaria de
Estado da Fazenda aos questionamentos da equipe de

inspecao da Diretoria de Contas do Governador.

“Item 50. Como identificar o tamanho do beneficio
(isengcdo, imunidade, crédito outorgado, crédito
acumulado) de cada contribuinte?”

“Para quantificar o valor do beneficio usufruido por
determinado contribuinte seria necessario auditar as
operagdes por ele realizadas, de forma a identificar as
operagOes realizadas com beneficio fiscal e apurar o
valor do imposto que deveria ter sido pago, caso a
operacéo fosse tributada normalmente. Quanto ao crédito
acumulado, todo procedimento de apuragdo esta
requlamentado pela legislagdo especifica e o0s
langamentos autorizados estéo registrados no sistema

informatizado e-Credac.”

Deste modo, consoante exposto pela Fiscalizagdo, para a
obtencao de valor confiavel dos beneficios fiscais fruidos
far-se-ia necessario auditar as contas de cada contribuinte,
identificar os beneficiarios e as operacbes realizadas no
exercicio, segregar aquelas objeto de beneficio fiscal e so
entdo apurar o montante efetivo de renuncia de receitas. Tendo
em vista que o Estado de Sao Paulo conta com
aproximadamente trés milhdes de contribuintes, ndo é dificil

concluir que os procedimentos de que se vale o érgéo
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fazendario inviabilizam a adequada apuragdo dos montantes
individualizados envolvidos nos beneficios outorgados em

determinado periodo. (grifei)

A Unica diferenca entre a situacao pretérita e a verificada nestas contas,
passados mais de 3 anos, consubstancia-se na subtragcdo do elemento “sigilo
fiscal”, que, a propdsito, nao interferiu no resultado, visto que, de todo modo, os
dados requisitados pela DCG nao foram apresentados, desta vez apenas com
base na alegacdo de falta de condi¢des operacionais e recursos humanos,

inviabilizando a afericdo de aspectos cruciais, como:

a) Atuacao da fiscalizacao tributaria em situacdes atipicas de
alta variabilidade da fruicao de beneficios, principalmente em
periodos de recessdo, onde uma abrupta queda de

arrecadacao nao significaria um alerta ao fisco;

b) Fruigcdo de beneficios fiscais em desacordo com a legislagao
instituidora e cumprimento de pré-requisitos necessarios ao

usufruto do beneficio;

c) Beneficiarios da politica fiscal de renuncia de receitas que
nao oferecem qualquer retorno socioecondémico a sociedade
paulista ou, no minimo, ao entorno geografico e regional onde

esta situada;

d) 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;

e) 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;
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f) Percepcdo da fruicdo cumulativa indevida de beneficios

fiscais;

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

h) Desvios de finalidade na concessao de beneficios;

Impraticavel, também, segundo a DCG, avaliar a “efetividade dessa politica
publica, dos impactos socioeconémicos dela decorrente e seu custo-beneficio
para a sociedade como um todo”, sem os dados sobre os beneficiarios e

montantes de recursos publicos a eles destinados (fls. 539).

A piorar o cenario, consta da Informagao SRE-G n°® 174/22 que:
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Sob minha dtica, isso € uma admissado de que a metodologia de concessao de
beneficios fiscais, no Estado de Sao Paulo, esta muito distante dos propdsitos
existenciais desse instrumento, no caso, ‘“incentivar setores econdmicos
considerados estratégicos por sua capacidade de expandir a atividade

econdmica na regido ou atender algum objetivo social relevante™.

De fato, se é possivel que todas as empresas inscritas no Cadastro de
Contribuintes do Estado de Sao Paulo sejam beneficiarias, e que cada

contribuinte usufrua de diversos beneficios, sem restricdo, inclusive aqueles

financeiramente saudaveis, com inscricdo na divida ativa e/ou parcelamento

rompido por inadimpléncia, os incentivos fiscais, que deveriam ser excecao,

tornam-se regra, o que é extremamente danoso as financas de qualquer ente

publico.

A proposito, observo que os esclarecimentos ora apresentados nada
mencionam sobre estudos realizados previamente a concessao dos beneficios,
permanecendo sem justificativas as questdes destacadas no parecer juntado

pela Assessoria Juridica no Ev. 124.3, a saber:

® Trecho extraido de fls. 55 do Voto da Eminente Conselheira Cristiana de Castro Moraes sobre
as contas de 2018 (TC-6453.989.18).
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- Para o exercicio de 2021, de acordo com informacoes
prestadas pela Subsecretaria da Receita Estadual, por meio da
Informacéo n° 64/2022 — SRG-G, para a elaboragdao do PLDO
2022 foi calculado o percentual de renuncia de receita por
modalidade de beneficio, utilizando-se o ano base de 2019
para isengdes e reducdes de base de calculo de ICMS, e o0 ano
de 2020 para o crédito outorgado, ou seja, com um periodo de

defasagem.

- Para o exercicio de 2021, a Fiscalizagdo constatou em
monitoramento realizado até 05/04/2022 que a decisdo sobre
os pleitos de renuncia pela Secretaria da Fazenda e
Planejamento ndo envolve as demais Secretarias de Estado,
sendo apresentada pelo Governo Paulista como solugao a esta
importante pendéncia, a intencdo de “contratacdo de
consultoria externa para realizar estudos-piloto sobre os
retornos socioeconémicos e eficiéncia econémico fiscal da
aplicagdo de gastos tributarios no Estado de Sao Paulo”, no
que a DCG tece criticas de que “em que pese todo o know how
e base de conhecimentos de que dispde a SDE, auxiliada pela
Invest Sdo Paulo, além de toda a estrutura de Secretarias e
Orgdos envolvidos em temas especificos e que podem
contribuir para o necessario estudo e diagnostico de renuncia
de receitas atinentes a politicas publicas que estdo sob sua
gestdo e cuja capacidade de analisar a viabilidade técnica, a
efetividade e impacto da politica e o interesse publico
envolvidos nas atividades que sustentam as politicas publicas
sob sua gestao, deveriam ser pré-requisitos para existéncia

deste érgao.

Em relacdo ao alegado “avanco obtido por meio da metodologia de
mensuragdo da renuncia decorrente de beneficios tributarios e da

transparéncia dessas informagdes”, com a adog¢do de novo padrdo para o
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Demonstrativo de Estimativa e Compensacédo da Renuncia de Receitas que
integra o Anexo de Metas Fiscais, a partir da LDO para o exercicio de 2022,
penso que nao reflete na analise das contas de 2021, frente ao principio da
anualidade e ao potencial prejuizo decorrente do dimensionamento
extremamente subestimado dos valores concernentes a renuncia fiscal,

evidenciado em minha primeira manifestacéo (Ev. 73.5):

Quanto a previsdo da participacdo da renuncia fiscal na arrecadacao de
ICMS, o Anexo | da LDO para 2021 (Lei n° 17.286/2020)'° apresenta o

seguinte quadro:

Na sequéncia, aquela peg¢a orcamentaria relacionada as renuncias fiscais de
ICMS, base 2019, constando o termo “sigilo fiscal’, sem valores ou

percentuais, para algumas categorias.

Note a significativa diferenca daqueles valores em comparagcdo aos
estimados na LDO para 2022 (Lei n® 17.387/2021, Anexo | — Metas Fiscais —

Estimativas e Compensagao da Renuncia de Receita), referentes ao ICMS:

10

http://dobuscadireta.imprensaoficial.com.br/default.aspx?DataPublicacao=20200821&Caderno=
Suplemento&NumeroPagina=1
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Expressiva discrepancia também é observada no Anexo | — Metas Fiscais —
Estimativa e Compensacgao de Renuncia de Receita do Projeto de lei de LDO
para 2023 (PL n°® 247/2022), que estima as renuncias de receitas para 2023,
2024 e 2025, respectivamente, em R$81.371,23, R$86.335,86 e
R$91.575,35.

Quanto as criticas dirigidas ao Plano de Acgéo pela DCG, ATJ, SDG e MPC,
apesar de formulado em novembro de 2018, a contestagcdo se apoia,
basicamente, no advento da pandemia da COVID-19 e “no esforgo do Governo
Estadual em promover e regulamentar as medidas de ajuste fiscal amparadas
na Lei n°® 17.293/2020 [de 15 de outubro de 2020, ou seja, quase 02 anos apds
a apresentagao do Plano] para assegurar o equilibrio das finangas publicas”, o

que me parece contraditorio, considerando que as medidas nele previstas

destinam-se, entre outros escopos, a justamente preservar o equilibrio das

financas publicas.

Retomo, aqui, a tese do “minimo existencial”’, assim abordada por Felipe de

Melo Fonte, na obra Politicas publicas e direitos fundamentais'”:

[...] um importante critério para o delineamento do minimo
existencial € a necessidade de que ele possua um conteudo
universalizavel. Lembre-se que o minimo existencial esta
diretamente relacionado ao nucleo essencial do principio da
dignidade da pessoa humana, mas n&do se cuida de um
principio autbnomo. Logo, ao contrario do principio da
dignidade, que possui uma eficacia prima facie expansiva, o

seu nucleo deve ter interpretagao restritiva.

" FELIPE DE MELO FONTE. Politicas publicas e direitos fundamentais (Locais do Kindle
4980-5043). Saraiva. Edigdo do Kindle. Grifei.
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[..]

A necessidade de tratamento isondmico ja atrai o segundo
parametro geral, concernente ao nivel de tributacdo. Quanto a
ele, cabe esclarecer que o minimo existencial € uma férmula de
cobertura subjetivamente ampla, pois em principio destinado a
proteger indistintamente todos os individuos de determinada
coletividade. Em razdo desta pretensdo primaria de
universalidade no atendimento, ndo se pode extrair do conceito
de minimo existencial a quantidade mais abrangente possivel
de direitos, sob pena de torna-lo de realizagdo impossivel,
retirando-lhe a sua utilidade como conceito pratico. Neste
passo, a definicao do minimo existencial obrigatoriamente
passa pela andlise da tributagdao global realizada por dada
sociedade concreta, ja que sem recursos os direitos

simplesmente tornar-se-ao promessas vas.

[.]

Ao minimo existencial deve-se conferir eficacia positiva, é
dizer. tais prestagbes sao direitos subjetivos publicos
conferidos a cidadania pela Constituicdo, sem os quais o

préprio Estado perde sua razdo de ser. [...].

[.]

[...] Primeiro, de forma mais 6bvia, a delimitagdo do minimo
existencial a patamares compativeis com o0s recursos
financeiros do Estado, exatamente o que se propbs linhas
acima. O minimo existencial ndo deve incluir “qualquer coisa”
necessaria a dignidade, mas sim somente o essencial. E a
definicao do essencial, no esquema do seguro hipotético,

envolve aquilo que a sociedade paga na forma de tributos,
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em uma via de mao dupla. Feita esta adequacao, o
desequilibrio sera consequéncia antes de uma ma
definicao de prioridades orgcamentarias que, propriamente,

da propalada “escassez de recursos” [...].

Noutras palavras, quanto maior a quantidade de recursos e a qualidade do
planejamento, mais amparada estara a populagdo e assegurados os direitos
fundamentais, sobretudo aqueles que constituem o cerne da dignidade da
pessoa humana, sem os quais torna-se insustentavel a existéncia do Estado

Democratico de Direito, e vice-versa.

No Estado de Sao Paulo, o reiterado descumprimento de recomendacdes e
determinagdes desta Corte, em varios aspectos, com destaque para os topicos
“divida ativa” e “beneficios fiscais”, da ensejo a significativa perda de receitas

que poderiam ser revertidas em prol da populagao.

Convém citar, neste ponto, as ponderagbes langadas no parecer do d.
Procurador Geral do MPC:

A bem da verdade, nenhuma falha apontada pela instrugao
em 2021 gera surpresa. Todas foram objeto de
recomendacbes e até mesmo determinacbes nos anos
anteriores. Nao é a toa que as renuncias de receitas
constaram quatro vezes como ressalvas nas contas do
Governador de 2016 a 2020.

Mesmo assim, beneficios com retornos socioeconémicos
duvidosos continuam a vigorar, com absoluta falta de
transparéncia, por prazo indeterminado e as custas do
contribuinte, sob o pretexto de guerra fiscal com outros

Estados.
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A titulo comparativo, as despesas classificadas na fungao
Assisténcia Social alcancaram apenas R$ 1,187 bilhdes em
2021 (evento 59, fl. 169 do Relatério da DCG 2021). Ou seja,
mesmo considerando-se a estimativa conservadora de que
foram renunciados “apenas” R$ 15,180 bilhdes de ICMS em
2021149, chega-se a preocupante constatacdo de que o
Estado poderia custear, com folga, um ano inteiro de
programas sociais com parte dos recursos que renuncia

em apenas um meés.

O modo descuidado como as renuncias vem sendo tratadas
pela Gestdo Estadual contrasta com a delicada situagdo de
nove milhdes de habitantes do Estado que se sustentaram com
renda mensal inferior a R$ 450,00 no primeiro trimestre de
2021. Apenas entre 2019 e 2021, houve aumento de 13,8%
para 19,7% na parcela da populagao que vive com essa renda,
sendo que no mesmo periodo a Administragdo pouco fez para
aperfeicoar o controle sobre uma cifra bilionaria, mesmo sendo
alertada recorrentemente pelo controle externo sobre a
necessidade de adequar-se aos ditames legais ja pacificados

na Suprema Corte.

Como relatado pela instrugdo, ja se fala até em uma nova
revisdo do Plano de Ag¢ao proposto em 2017 e que deveria ter
sido cumprido até 2019. Ora, justamente por ter ciéncia da
complexidade da questdo, o TCESP determinou a elaboragao e
posterior revisdo de plano composto de uma série de agdes
cujos prazos que, como esta patente, foram reiteradamente

ignorados. (grifei)

Destaco, além disso, os diversos achados nas fiscalizacbes ordenadas, que
evidenciam a dissonancia entre as agdes governamentais e 0S escopos

definidos no artigo 4° do PPA 2020-2023, ja relacionados anteriormente.
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Menciono alguns exemplos, mediante reproducao de excertos do parecer do

Departamento de Supervisédo da Fiscalizacdo — | (Ev. 61):

Quanto a manutengcao das escolas estaduais, tanto o Censo
Escolar como a |V Fiscalizagdo Ordenada de 2021 — Unidades
Escolares — Retorno Presencial, constataram deficiéncias em

iniumeros pontos.

O Censo Escolar apresentou os seguintes numeros: 1.782
escolas estaduais sem internet banda larga e 214 sem
qualquer internet; 407 escolas sem patio ou quadra coberta; 38
escolas sem banheiro; 7 escolas sem agua potavel; 2 escolas

sem esgoto e 1 sem agua.

A IV Fiscalizacdo Ordenada de 2021 — Unidades Escolares —
Retorno Presencial visitou 141 escolas estaduais. As principais
deficiéncias encontradas foram: inadequagdes nos banheiros
(58,87%), inadequacdes nas salas de aula (29,79%), escolas
sem Auto de Vistoria dos Corpos de Bombeiros — AVCB no
prazo de validade (88,65%).

[...]

[...] parcela relevante dos estudantes da rede estadual
permaneceu a margem do ensino remoto no ano de 2021,
quando avaliada a participacao estudantil no Centro de Midias
(principal estratégia adotada pela Seduc para continuidade do
processo de ensino-aprendizagem em relagdo as atividades
escolares nao presenciais); parte dos estudantes da rede
estadual de ensino ndo alcangou a frequéncia minima exigida
pela LDB, nas disciplinas avaliadas, considerando tanto o
ensino remoto quanto o presencial; uma parcela significante

dos alunos da rede estadual apresentou dificuldades no
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desenvolvimento da  aprendizagem, alcangando um

desempenho insuficiente.

Quanto aos programas de recuperagdo estudantil: falhas
detectadas nas articulagbes avaliadas do Programa de
Recuperagao e Aprofundamento, relacionadas especialmente a
falta de abrangéncia do programa as demais disciplinas do
curriculo, insuficiéncia de profissionais alocados, falta de
engajamento dos professores e estudantes, e desempenho
modico dos educandos nas avaliagdes diagndsticas e
formativas; poucas unidades escolares ofereceram, de fato, o
Projeto de Reforgco e Recuperagio; baixa adesdo de alunos

inscritos.

[.]

[...] a falta de docentes € um problema generalizado na rede
estadual. Ha falta de docentes e suporte pedagdgico — tanto
por rotatividade quanto por absenteismo — em praticamente
metade das escolas da rede, e falta de pessoal administrativo
em dois tercos. As substituicdes de professores também
ocorrem com dificuldades para dois tercos da rede. Esse
problema é mais grave nas escolas ineficazes. Em relagédo a
esse ponto, constatamos que falta a Secretaria focar, para
além da folha de pagamento, para a produgéo de informacdes
gerenciais sobre onde e quando os docentes estdo deixando

alunos sem atendimento adequado. [...]

[..]

Enquanto a ma qualidade dos prédios escolares interfere na
eficacia por nado prover o espaco adequado para que Os
processos escolares ocorram a contento, a falta de docentes

interrompe a propria execugao desses processos escolares. O
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planejamento pedagdgico € prejudicado com a descontinuidade
da equipe da escola. A formacgao de professores perde eficacia
pelo desligamento de docentes da rede. O trabalho, junto aos
alunos, dos novos componentes introduzidos pela SEDUC de

2019 para ca é prejudicado pela inassiduidade dos docentes.

[..]

- houve descontinuidade do Projeto Hora Marcada, presente na
meta “D5.4.4-Viabilizar agendamento de consultas médicas,
exames e procedimentos clinicos por meio do aplicativo Hora
Marcada” do PES 2020-2023, no produto “Hora Marcada” do
PPA 2020-2023 e na agao orgamentaria “2602 - Agendamento
de consultas médicas, exames e procedimentos clinicos — Hora
Marcada” da LDO 2021.

[..]

Os dados fornecidos pela SES/SP indicam um contexto de
admissao tardia em UTls (Adulto, Pediatrica e Neonatal), em
que o tempo médio de acesso aos leitos de UTI supera as 6
horas, condicdo em que os pacientes ficam mais expostos ao
prolongamento do tratamento e ao incremento no risco de

mortalidade a cada hora de atraso na admissao.

Por sua vez, os dados e os registros administrativos (a
exemplo de declaracbes dadas em complemento e folhas de
ponto) obtidos junto as UTls dos hospitais da rede prépria
estadual revelaram UTls sem atendimento a padrées minimos
para o funcionamento estipulados pela RDC n° 7/2010 da
Anvisa e pela Resolugdo CFM n° 2271/2020, com potencial de
comprometer a qualidade dos servigcos prestados ao paciente
usuario do SUS. Envolvendo recursos humanos, ha UTIls sem

coordenador enfermeiro, coordenador fisioterapeuta e/ou
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meédico diarista; UTls em que ha coordenador e responsavel
técnico, médico diarista, coordenador de enfermagem e/ou
coordenador de fisioterapia sem titulo de especialista em
Terapia Intensiva; e UTls em que os profissionais de saude
prestam assisténcia a pacientes de outras areas do hospital
durante o horario em que estdo escalados para atuacido na
UTI.

Relacionado a recursos materiais (equipamentos), ha UTls que
nao dispdem dos requisitos minimos de funcionamento em
razao da insuficiéncia de equipamentos como “Aspirador a
vacuo portatil” ou “Cilindro transportavel de oxigénio” e UTIs
que nao cumpririam os requisitos minimos para funcionamento
em situagdo de plena capacidade (em que todos os leitos
existentes estdo operacionais), por nao atingir a proporgao de
equipamentos por leito estipulada pela Resolugédo para
equipamentos como  “Ventilador pulmonar  mecanico
microprocessado” ou “Kit / carrinho de emergéncia contendo no
minimo: ressuscitador manual com reservatorio, cabos e
laminas de laringoscoépio, tubos/canulas endotraqueais,
fixadores de tubo endotraqueal, canulas de Guedel e fio guia

estéril”.

[.]

[...] destinagdo minima de recursos para a gestdo da
reintegracao social em comparag¢ao aos recursos destinados a
gestado da custddia; auséncia de metas previstas para a criagéo
de novas vagas; grande niumero de pessoas presas por crimes
nao violentos (crimes de trafico de drogas e furto); a realizagéo
do Censo Penitenciario ndo pdde ser concretizada, por falta de
recursos destinados a essa finalidade, todavia foi possivel
constatar que a maior parte da populagéo carceraria € jovem,

tem baixa escolaridade e se declara parda ou preta.
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[..]

No tocante ao quadro de pessoal, embora a SAP ndo tenha
fornecido os dados, a fiscalizacdo pdde verificar que: relagao
de presos por agente de custddia excede quase o dobro do
recomendado pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria - CNPCP; e a SAP fixou a taxa
custodiados/agentes ao final do PPA 2020-2023, ainda em
patamares superiores ao do recomendado pelo CNPCP; com
relagdo ao quadro de profissionais da saude, foi possivel
constatar que embora a SAP tenha firmado convénios com
Municipios, uma parcela das UPs nao conta com equipe
minima de saude, conforme preconiza a Deliberacido CIB-
62/2012;

Constatou-se enfraquecimento nos instrumentos viabilizadores
de uma efetiva ressocializagdo social do preso, pois: poucos
participaram de alguma atividade relacionada a formacéao
educacional ou profissional; quantidade baixa da populagao
carceraria com ocupacgao laboral; e inexpressiva a quantidade
de egressos que conseguiram colocagdo no mercado de

trabalho por acées diretas da SAP;

[.]

[...] queda significativa nos investimentos na Fung¢do Trabalho;
verificou-se que os valores destinados a Empregabilidade
sofreram queda, as agdes de Fomento ao Trabalho pouco
subiram e aquelas referentes as Relagcbes de Trabalho nao

foram executadas, desde 2019;

A partir da analise comparativa com os Programas da extinta

SERT, conclui-se que houve descontinuidade de projetos e
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atividades, tanto casos de Ag¢bes que ndo constam do PPA
atual, quanto de Acdo que foi prevista, porém nao houve
execugado orgcamentaria. Assim, as atribuicbes de uma
Secretaria historica e primordial, atualmente se resumem em
poucas A¢des de um uUnico Programa Orgamentario, além de
se verificar pelas analises orgamentarias, prejuizo a regular
execugao de politicas, programas e projetos voltados ao

empredo e as relagdes do trabalho.

[.]

Sobre o Bolsa-Trabalho: dificuldades para inscrigdo no
programa; baixa correlacdo entre o conteudo dos cursos
oferecidos aos beneficiarios do Bolsa-Trabalho e o servico de
interesse local prestado por eles; valor da bolsa auxilio-
desemprego percebido por seus beneficiarios em 2021
encontrava-se 21,3% abaixo do valor inicial corrigido pela

inflacao.

Sobre o Via Rapida houve acentuado encolhimento do
orcamento planejado (dotacao atualizada) e do efetivamente
executado (créditos liquidados) de 2018 para 2019, ano de
extincdo da SERT. Esta tendéncia manteve-se em 2020,
primeiro ano da pandemia de Covid-19, que impossibilitou a
continuidade dos cursos presenciais da acdo. Quanto a
qualidade dos cursos do Via Rapida, 39,9% dos gestores
municipais afirmaram que "os cursos oferecidos pelo Programa
Via Rapida no Municipio NAO acarretam a (re)colocagéo
profissional dos trabalhadores qualificados; e 80,8% dos
gestores municipais que participaram do questionario afirmam
que "o valor atual da bolsa-auxilio mensal (R$ 210,00)
concedida aos beneficiarios do Via Rapida NAO atende suas

necessidades basicas".
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[..]

Quanto a oferta SP Criativo, 94% dos gestores municipais
declarou que nao existe oferta de cursos do programa em seu
municipio. Este fato demonstra a baixa penetracdo do

programa no Estado de Sao Paulo.

Por fim, a fiscalizacdo verificou que a SDE nao viabiliza
integracdo entre os programas e agdes relacionados a
promocdo das relagdes de trabalho e de fomento ao
empreendedorismo, sendo que apenas 16,1% dos cidadaos
que concluem cursos do Via Rapida aderiram ao Programa
Empreenda Rapido em 2020 e 2021. Segundo 90,7% dos
gestores municipais, "NAO existe politica de integracdo entre
os Programas de qualificagdo Via Rapida, SP Criativo e SP
Tech e o Programa Empreenda R&pido no Municipio".
Ademais, a Secretaria informa que nao dispde de informacgao
relativa aos empreendimentos abertos no ambito do Programa
Empreenda Rapido. Ou seja, ndo dispde de controles desse

indicador de eficacia do programa.

Soma-se a isso a auséncia de explicagdes para a inobservancia ao artigo 5°,
XX, das Instrugdes n°® 01/2020 e a recomendacao exarada no parecer das
contas de 2020, para que se ampliasse a atuacdo do Sistema de Controle

Interno, para atingir os processos de renuncia de receitas.
Portanto, mantenho a opiniao de que as diversas inadequagodes
relacionadas a concessao de beneficios fiscais comprometem as contas

anuais de 2021 do Governo do Estado de Sao Paulo.

Reitero, igualmente, o entendimento que externei nos Eventos 73.5 e 124.4
sobre APLICACAO NO ENSINO e FUNDEB, pois, como anotado no parecer
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do Assessor Técnico competente, juntado no Evento 139, as arguigdes

defensodrias ndo sao aptas a afastar as glosas efetuadas.

Aos fundamentos ja expostos em minhas manifestagdes pretéritas e deduzidos
pelo mencionado Assessor, acrescento apenas que o § 7° do artigo 212 da
Constituigdo Federal, na concepgédo de José Afonso da Silva'?, é norma de
eficacia plena, cuja aplicabilidade ¢ direta, imediata e integral, de maneira que
seu advento, por meio da Emenda Constitucional n° 108, de 26 de agosto de
2020, no meu juizo, revogou tacitamente o artigo 5°, lll, da Lei Complementar
n° 1.333/2018, assim como, aliado a promulgagdo da Lei n° 14.113/2020"3,

tornou sem efeito a modulagéo estabelecida no TC-6453.989.18.

Penso, ademais, que a contabilizagdo de valores destinados ao pagamento de
aposentadorias e pensodes, para fins de apuracdo dos percentuais aplicados
em manutencdo e desenvolvimento do ensino e daqueles atinentes ao
FUNDEB, vai de encontro a Decisdo unanime do STF proferida na ADI n° 5719
em sessao plenaria virtual de 07 a 17 de agosto de 2020, com transito em
julgado aos 22/09/2020, sob a Relatoria do Ministro Edson Fachin:

Nas informacbes prestadas pelo Estado de S&o Paulo, o ente
estadual afirma que a aplicagao do disposto no contestado
art. 26, | da Lei Complementar n® 1010/2007 nao incide para
o computo do percentual de 25% do art. 212 caput da
CRFB, mas sim para a regra prevista no art. 255 da
Constituicao do Estado de Sao Paulo, que amplia para 30%
o percentual de aplicagdo obrigatéria de receitas com a

manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino:

12 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, cuja primeira edigédo ¢ de
1968.
13 Estabelece as regras do “novo FUNDEB” e veda, no artigo 29, Il, a utilizagdo dos recursos
dos Fundos para “pagamento de aposentadorias e pensodes, nos termos do § 7° do art. 212 da
Constituicdo Federal”.
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“Artigo 255 - O Estado aplicard, anualmente, na
manutengdo e no desenvolvimento do ensino publico, no
minimo, ftrinfta por cento da receita resultante de
impostos, incluindo  recursos  provenientes  de
transferéncias.

Paragrafo (nico - A lei definirda as despesas que se
caracterizem como manutengcdo e desenvolvimento do

ensino.”

Como visto no tépico acima, o conceito de manutencdo e
desenvolvimento do ensino é definido pela Lei n°® 9394/1996,

densificando o conceito exposto no artigo 212 da Carta Magna.

Portanto, nao ha coeréncia argumentativa em se atribuir
significados distintos a um mesmo significante. O conceito
de manutencdo e desenvolvimento de ensino ndo pode

representar parametros distintos para diferentes estados.

O percentual de vinculacdo de receita do art. 212 da CRFB
representa o minimo exigido em investimentos na educacgéao.
Por o6bvio que esta amplamente de acordo com a
interpretacao constitucional que um Estado
economicamente desenvolvido como Sao Paulo faga a
escolha constitucional de ampliar o percentual de
destinacao em investimentos na educagao exigido em sua

constituigcao estadual.

O parémetro constitucional de aferigdo dos artigos 26, inciso |,
e 27 da Lei Complementar n° 1.010/2007 é o disposto no artigo
212 da Constituicado Federal, e nao dispositivo da Constituicao
Estadual. Para os fins a que esta agao se pretende, é suficiente
apontar a desconformidade dos artigos apontados, os quais
possibilitam a contabilizagdo de verbas a titulo de manutencéo

e desenvolvimento do ensino em desacordo com a lei federal, e
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dessa forma ofendem o investimento minimo determinado pela

Carta Magna.

De outra parte, o Requerente também sustenta que a norma
impugnada afronta o art. 167 da CRFB, que veda a vinculagao
de receita de impostos a 6rgao, fundo e despesa — excetuando

os recursos de saude e educacgao.

“Art. 167. S&o vedados:

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgéo, fundo
ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da
arrecadacao dos impostos a que se referem os arts. 158
e 159, a destinagédo de recursos para as agoes e servigos
publicos de saude, para manutencao e desenvolvimento
do ensino e para realizagdo de atividades da
administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXll, e a
prestacdo de garantias as operagbes de crédito por
antecipagao de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem

como o disposto no § 4° deste artigo;”

Ocorre que os gastos com servidores inativos nao estao entre
as excegdes do art. 167, e o cOmputo das despesas da Sao
Paulo Previdéncia (SPPREV) na area fim de educagéo

representa uma afronta ao dispositivo constitucional citado.

Dessa forma, resta configurada também a inconstitucionalidade

material dos artigos impugnados. (grifei)

Embora eu reconheca que o STF ndao tem mais aplicado a teoria da
transcendéncia dos motivos determinantes de acérdao com efeito vinculante

para recebimento de reclamacodes, saliento ter constado do Informativo 886

daquela Corte, publicado em 1°/12/2017, que:
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O STF, por maioria, julgou improcedentes pedidos formulados
em acbes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas contra a
Lei 3.579/2001 do Estado do Rio de Janeiro. O referido diploma
legal proibe a extracdo do asbesto/amianto em todo o territério
daquela unidade da Federacdo e prevé a substituicdo
progressiva da produgao e da comercializagao de produtos que
o contenham. A Corte declarou, também por maioria e
incidentalmente, a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei
federal 9.055/1995, com efeito vinculante e erga omnes. O
dispositivo ja havia sido declarado inconstitucional,
incidentalmente, no julgamento da ADI 3.937/SP (rel. orig.
min. Marco Aurélio, red. p/ o ac. min. Dias Toffoli, julgamento
em 24-8-2017). A partir da manifestacdo do ministro Gilmar
Mendes, o Colegiado entendeu ser necessario, a fim de
evitar anomias e fragmentagao da unidade, equalizar a
decisdao que se toma tanto em sede de controle abstrato
quanto em sede de controle incidental. O ministro Gilmar
Mendes observou que o art. 535 do CPC reforca esse
entendimento. Asseverou se estar fazendo uma releitura do
disposto no art. 52, X, da CF, no sentido de que a Corte
comunica ao Senado a decisdo de declaragdo de
inconstitucionalidade, para que ele fagca a publicagao,
intensifique a publicidade. O ministro Celso de Mello
considerou se estar diante de verdadeira mutagao
constitucional que expande os poderes do STF em tema de
jurisdicdo constitucional. Para ele, o que se propde € uma
interpretacdo que confira ao Senado Federal a possibilidade de
simplesmente, mediante publicagdo, divulgar a decisdo do
STF. Mas a eficacia vinculante resulta da decisao da Corte.
Dai se estaria a reconhecer a inconstitucionalidade da
préopria matéria que foi objeto deste processo de controle
abstrato, prevalecendo o entendimento de que a utilizagdo do
amianto, tipo crisotla e outro, ofende postulados

constitucionais e, por isso, ndo pode ser objeto de normas
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autorizativas. A ministra Carmen Lucia, na mesma linha,
afirmou que a Corte esta caminhando para uma inovagao
da jurisprudéncia no sentido de nao ser mais declarado
inconstitucional cada ato normativo, mas a propria matéria
que nele se contém. O ministro Edson Fachin concluiu que a
declaragao de inconstitucionalidade, ainda que incidental,
opera uma preclusio consumativa da matéria. Isso evita
que se caia numa dimensao semicircular progressiva e
sem fim. E essa afirmagcdo nao incide em contradicdo no
sentido de reconhecer a constitucionalidade da lei estadual que
também é proibitiva, o que significa, por uma simetria, que
todas as legislagbes que sao permissivas — dada a
preclusdao consumativa da matéria, reconhecida a
inconstitucionalidade do art. 2° da lei federal — sdo também
inconstitucionais. [ADI 3.406 ¢ ADI 3.470, rel. min. Rosa
Weber, j. 29-11-2017] (grifei)

Excepcionado meu posicionamento sobre a aplicabilidade do artigo 5°, Ill, da

Lei Complementar n°® 1.333/2018, endosso, na integra, as consideracdes

lancadas no Evento 139 sobre os argumentos de defesa, inclusive quanto a

extemporaneidade da utilizacdo do “abono-FUNDEB”, ao que concluo pela

aplicagao de apenas:

e 24,49% das receitas resultantes de impostos vinculados a educacao na
manutencdo e desenvolvimento do ensino (artigos 212 e 255 das
Constituicoes Federal e Estadual, respectivamente);

e 66,33% dos recursos do FUNDEB na remuneracao dos profissionais da
educacgao basica, e

e 82,43% dos recursos recebidos do FUNDEB em 2021.
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Outrossim, a despeito do disposto no artigo 119'* do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias — ADCT, incluido pela EC n° 119/2022, e
extensivel ao artigo 255 da Constituicdo Estadual, compactuo da opinido do
Diretor Técnico de Departamento — DSF-I, no sentido de que “a verificagado do
atendimento ao limite constitucional (previsto na CF/88-25% ou na CE/89-30%)
€ aspecto secundario a par da consideravel destinagcdo de parcela dos
recursos em despesas nao elegiveis (inativos/pensionistas) ou nao
processadas (despesas com APM'’s), somada a precariedade nas condigoes
das infraestruturas escolares, conforme constatado na Fiscalizacao
Ordenada e nas fiscalizagbes de natureza operacional, o que evidencia grave
irregularidade na gestdo das Contas Anuais, de dificil reparacdo face aos
expressivos valores empregados e de improvavel complementagdo até o

exercicio financeiro de 2023...” (grifei).

Registro, por fim, que, segundo Felipe de Melo Fonte'®:

O terceiro conjunto de prestagdes ligadas ao minimo
existencial compreende os bens e servicos imprescindiveis a
construgao da prépria personalidade, o que é precondi¢do para
o exercicio da autonomia individual e, num segundo momento,
para o exercicio pleno dos direitos de cidadania. O direito a
educacdo basica também decorre da necessidade de se

igualar os pontos de partida dos cidadaos, ideia escorada na

4 "Art. 119. Em decorréncia do estado de calamidade publica provocado pela pandemia da
Covid-19, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e os agentes publicos desses entes
federados ndo poderdo ser responsabilizados administrativa, civil ou criminalmente pelo
descumprimento, exclusivamente nos exercicios financeiros de 2020 e 2021, do disposto no
caput do art. 212 da Constituicao Federal.

Paragrafo unico. Para efeitos do disposto no caput deste artigo, o ente devera complementar
na aplicagdo da manutengéo e desenvolvimento do ensino, até o exercicio financeiro de 2023,
a diferenga a menor entre o valor aplicado, conforme informagao registrada no sistema
integrado de planejamento e orgamento, e o valor minimo exigivel constitucionalmente para os
exercicios de 2020 e 2021."

'S FELIPE DE MELO FONTE. Politicas publicas e direitos fundamentais (Locais do Kindle
4905-4936). Saraiva. Edigdo do Kindle. Grifei.
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justica. No plano normativo, funda-se nos direitos a liberdade e
a igualdade, previstos no art. 5°, caput, da Constituicdo Federal
de 1988, reforcado pelas regras especificas disciplinadas no
art. 206 e seguintes do texto constitucional, as quais
estabelecem genuinos direitos subjetivos. Por razbes
cumuladas, o direito a educagao assume relevancia impar,
cabendo verificar os argumentos de maneira analitica, o que se

empreende a seguir.

Num primeiro plano, o direito a educagdo emerge como
elemento necessario a formagao da autoimagem do individuo,
a estabilizacdo das aspiracbes e preferéncias, em suma, ao
desabrochar das caracteristicas que vao conferir ao ser
humano a individualidade que é inerente & personalidade. E
essencial que a sociedade forneca estes elementos minimos
que caracterizam o processo civilizatorio. Por outro lado, de
acordo com a concepgao de justica de Rawls (...) — e parece
que qualquer teoria da justica que queira fazer jus ao propdsito
seguira 0 mesmo rumo — as caracteristicas decorrentes do
nascimento s&o tributarias da mais pura sorte. Permitir que o
destino dos individuos seja decidido aleatoriamente € algo
incompativel com a ideia de justi¢ca, que consiste precisamente
em reduzir ao maximo este elemento. [...] Nesta linha de
raciocinio, cabe a sociedade igualar os pontos de partida dos
individuos, deixando a cada um encontrar o ponto de chegada

conforme o labor préprio.

Ademais, nao basta que a sociedade garanta o direito a
participagao na gestao publica se ndao forem fornecidas as
condi¢oes de vida para que o individuo seja capaz de fazé-
lo com algum grau de reflexdo e maturidade. Uma
concepcdo de democracia meramente formal, regida pelo
principio majoritario, sem outras consideragdes, ndo da conta

desta dimensdo essencial da vida em sociedade. Como
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esclarecem Amy Gutman e Dennis Thompson: “As pessoas
ndo devem ser tratadas como meros objetos de legislagéo,
como sujeitos passivos a serem comandados, mas como
agentes autbnomos que tomam parte no governo de sua
propria  sociedade, diretamente ou por meio de
representantes”'®. Vale transcrever ainda as palavras de Cass
Sunstein: “Um direito ao minimo social e a garantias
econbmicas pode ser justificado ndo apenas sob a base de que
pessoas em condigbes desesperadoras nao terdo boas vidas,
mas também ao fundamento de que a democracia requer certa

independéncia e seguranga para todos™"”.

Pois bem. O desenvolvimento da personalidade humana é
garantido, inicialmente, pela educacao basica,
correspondente aos ensinos infantil e fundamental, direito que
restou positivado pelo constituinte originario na forma de regra
(art. 208, incisos e § 1° da CF/88). Observe-se que o
educando, nesta etapa da vida, tem direito subjetivo inclusive
ao transporte, a alimentagdo, ao material didatico-escolar e
assisténcia a saude, tudo no ambito escolar. Do sistema
constitucional relacionado ao direito a educagao também é
possivel extrair um direito a existéncia de politicas
publicas destinadas a erradicacdao do analfabetismo,
progressiva universalizagdo do atendimento escolar e

melhoria da qualidade do ensino (art. 214).

Diante do exposto, mantenho a proposta de emissdo de parecer prévio
desfavoravel as contas do Governador do Estado de S&o Paulo, Jodo Agripino
da Costa Doria Junior, relativas ao exercicio de 2021, em virtude do (i)
descumprimento dos limites minimos de aplicacdo de recursos do FUNDEB e

(ii) da repeticdo de impropriedades atinentes aos beneficios fiscais concedidos,

16, GUTMAN, Amy; THOMPSON, Dennis. Why deliberative democracy?, 2004, p. 3.

7 SUNSTEIN, Cass. Designing democracies: what constitutions do, 2001, p. 235.
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a divida ativa e ao ambito previdenciario — este, sequer mencionado na defesa —,
em desrespeito as recomendacdes e determinacbes desta Corte, bem como
(iii) dos reflexos negativos a sociedade paulista, evidenciados nas fiscalizagdes

operacionais, decorrentes das agdes e omissdes governamentais.

Repiso, ainda, a proposta de aplicagdo de multa, com base no artigo 104, VI,
da Lei Complementar n°® 709/93, por considerar inadmissivel a postura
displicente do Governo do Estado em relacédo as deliberacdes desta Corte, de
maneira reiterada, sem prejuizo das recomendacbes e determinagbes
sugeridas na instrugao.

A elevada apreciacdo de Vossa Exceléncia.

ATJ, em 06 de junho de 2022.
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