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RESUMO

Compondo a andlise das Contas do Governador no que se refere
ao cumprimento dos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a
fiscalizacdo sobre Renuncia de Receitas efetuada por esta Diretoria de Contas
do Governador vem, desde 2017, apontando a necessidade de implementacéo
de ferramentas de gestdo que possibilitem a producdo de informacdes
completas, fidedignas e suficientes para que a tomada de decisdo na
concessdo e manutencdo de beneficios tributarios seja bem-informada,
atendendo as prescricOes legais, a responsabilidade fiscal e a transparéncia,
além de demonstrar atendimento a interesse publico determinado.

Fundamentando-se na legislacio e nas boas praticas
internacionais, que recomendam o uso do conceito de gasto tributario para
considerar as rendncias de receitas advindas de beneficios tributarios —
indicando a necessidade de que essas despesas indiretas sejam tratadas por
meio de controles mais aproximados ao das despesas diretas via orcamento
publico —, os Relatérios de Andlise das Contas do Governador embasaram
ressalvas nas Contas Estaduais. Com base nessas ressalvas, foram exaradas
determinacdes e recomendacfes nos Pareceres Prévios da E. Corte de
Contas, que ensejaram a criacdo de um Plano de Acdo de aprimoramento da
gestdo em rendncias de receitas por parte da Secretaria da Fazenda.

Considerando o prazo de conclusdo do Plano de Acdo expirado
em novembro de 2019 — ao menos o prazo originalmente apresentado —, esta
Diretoria de Contas do Governador julgou proveitoso que, para o exercicio de
2020, a fiscalizacdo desse topico ocorresse por meio de auditoria de
desempenho operacional, da qual este Relatorio Preliminar constitui o primeiro
produto.

A execucdo da fiscalizacdo, por meio da Requisicdo de
Documentos e Informagfes DCG-4 n° 36/2020, colheu evidéncias suficientes
para formar a opinido de que, no presente, sdo elevados os riscos de que a
Administragdo encerre o exercicio de 2020 sem avangos resolutivos em
relacdo as determinacdes e recomendacoes efetuadas pela Corte de Contas.
Assim, o objetivo deste Relatorio Preliminar € dotar o processo de Apreciacéo
das Contas do Governador de 2020 de meios para notificar a Administracao
Estadual e prevenir, jA em 2020, a persisténcia de procedimentos
incompativeis com a legislacdo e as boas praticas em 2021.

Parte da motivacdo para a antecipagédo preliminar dos achados
advém do Unico, porém importante, avan¢co constatado pela fiscalizagdo: a
aplicacdo de uma nova metodologia para a efetiva estimacdo da fruicdo de
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beneficios tributarios e sua correspondente rendncia de receitas,
individualizando o gasto tributario por beneficio vigente. A analise da robustez
da metodologia em si ocorrera no Relatério Final, mas de pronto avalia-se que
a disponibilidade de informacgdo individualizada por beneficio e calculada a
partir de informagdes de maior granularidade em substituicdo a metodologia de
aliguotas médias sobre o agregado de operacdes isentas e nao tributadas ja
permite concluir pelo avanco. O uso da nova metodologia, ja cristalizada no
Anexo |V do Projeto de Lei Orgamentéria (PLOA) 2021, revelou um valor muito
maior de renuncias do que se acreditava existir: de uma previsdo de R$15,004
bilhdes de rentncia de ICMS para 2018, posteriormente calculada, pelo método
das aliguotas médias, no total de R$15,056 bilhdes de fruicdo, foi calculada,
com a nova metodologia, uma rendncia efetivamente mensurada de R$43,881
bilhdes — cifra que correspondente a 31,9% da arrecadacdo potencial do
Estado desse tributo. No total das renuncias, de R$16,191 bilhdes previstos
entre ICMS e IPVA, chegou-se ao valor fruido de R$46,059 bilhées para os
dois impostos, um valor 284% maior e equivalente a 29,7% de toda a efetiva
arrecadacdo de ICMS e IPVA naquele exercicio. Nao estdo incluidas nesse
calculo as renuncias de ITCMD e de eventuais renuncias em taxas.

Tal constatacdo reforca a necessidade de medidas urgentes e
mais assertivas para o tratamento de valor tdo significativo de recursos. A
averiguacdo do andamento do Plano de Acdo demonstra que, de seus 6 eixos
de acdo, apenas 1 pode ser considerado concluido, e por forca das
prorrogacbes dos prazos do Convénio ICMS 190/2017. Os demais todos
possuem pendéncias, em especial a Acdo D.3, cujo objetivo é “Editar atos
normativos que se facam necessarios, definindo os érgdos responsaveis pela
concessao, avaliacdo e monitoramento de beneficios tributarios, formalizando
as competéncias de cada um e o fluxo processual’. Essa agdo materializa os
produtos das demais acdes do Plano, e sua analise detida revela diversas
insuficiéncias. Dos 3 instrumentos propostos para normatizacdo, apenas um
possui efetivo carater normativo — uma Resolucdo — sendo que os demais
sdo memorandos-circulares, usados para correspondéncia interna dos orgaos.
Um Memorando-Circular, de n° 1/2019-GS, ja existe atualmente e, como é
possivel apreender pelas evidéncias levantadas na andlise da execucédo do
exercicio até o momento, tem sido relevado pela administracdo em alguns
momentos.

A detida andlise da minuta de Resolucdo proposta pbéde verificar

uma redacado restritiva, que impede a plena aplicacdo a todos os casos e
modalidades de rendncia de receitas, sem incorporar as conclusdes obtidas em
outros Eixos do Plano de Acdo, e sem a devida clareza quanto ao grau de
formalizacdo dos processos. O conteudo dos dispositivos também néo inclui
3
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importantes recomendacdes ja exaradas, como a necessidade de prover o0s
processos de estudos que contextualizem as circunstancias das concessoes e
alteracdes dos beneficios tributarios e demonstrem a sua finalidade em vista de
interesse publico bem definido. Ao mesmo tempo, a minuta de Resolucdo
apresentada é incapaz de induzir processo de monitoramento adequado, tendo
a fiscalizacdo constatado que, em se colocando em pratica o que esta
proposto, menos de 10% do valor das renuncias incorridas (considerando a
base de 2018) serdo objeto de avaliagdo quanto a seus impactos pela
Administracdo Estadual. Ademais, 0 monitoramento proposto avalia apenas 1
aspecto dos beneficios, insuficiente para a elaboracéo de avaliacdes periddicas
Uteis a tomada de decisdo — e, nesse ponto, vale ressaltar a ndo inclusdo de
outros O6rgaos publicos no processo de concessao, monitoramento e avaliacdo
dos beneficios, sendo silente em relacdo a Resolugcdo Conjunta SD/SEP/SF n°
2, de 16/01/2009, que cria a Comissdo de Avaliagdo da Politica de
Desenvolvimento Econémico do Estado. Por fim, a proposta de criacdo de uma
unidade interna a Secretaria da Fazenda e Planejamento (SFP) para atuar no
Controle Interno das renuncias de receitas ndo atende as recomendacfes da
Corte de Contas: nada impede que a SFP lance méo de uma unidade propria
especializada em controle de renuncias de receitas, mas isso nao pode
significar que a fiscalizacédo contabil, financeira e operacional desse tema seja
afastada do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo, conforme exige a
Constituicdo. Nesse ponto, também foi evidenciado que, atualmente, esse
Controle continua ndo sendo realizado.

Em suma, a minuta de Resolucdo enviada nao é suficiente para a
estruturacdo de um processo formal que documente a instru¢do da decisao,
por parte do Secretario de Estado da Fazenda e Planejamento, de encaminhar
minuta de ato concessoério de beneficio tributario. A Resolucdo proposta
embute alto risco de haver continuidade das praticas inadequadas adotadas
atualmente.

Para 2020, no &mbito deste Relatorio Preliminar, foram solicitados
0os documentos que embasaram a edicdo de beneficios até 31/08/2020. Dos
diversos normativos que alteraram o RICMS em 2020 e a lei do IPVA até a
data de corte, para os quais a fiscalizacdo solicitou 0s processos
individualizados do que se referisse a “concessodes, ampliacdes, reversoes e
outras modificacdes” de beneficios tributarios, a Secretaria da Fazenda e
Planejamento enviou um total de 5 expedientes. Revelou-se, assim, que nem
todos os casos de renuncia de receita tiveram formalizacdo em expediente,
conforme Memorando-Circular 1/2019-GS. Também foram excluidos casos em
gue a modificacdo implica impacto fiscal positivo, como a estipulacdo de prazos
mais restritivos de fruicdo — tal encerramento de renuncia pode ser utilizado,
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futuramente, como medida de compensacdo para a concessdo de novas
rendncias, e sua transparéncia € também necessaria.

Na andlise das rendncias para as quais houve formalizacdo de
expediente, verificou-se auséncia de fundamentagdo quanto ao interesse
publico, elencando as finalidades e objetivos dos beneficios concedidos. Tal
insuficiéncia de informacgbes é verificada, também, nas Notas Técnicas néo
encartadas aos expedientes sob alegacao de sigilo fiscal, produzidas antes da
concessdo dos beneficios. Ndo se encontram, nelas, informacBes sobre a
politica publica que enseja a concessdo do beneficio, notadamente as
informacBes que poderiam ser colhidas em outras Secretarias e 06rgaos
publicos detentores do conhecimento técnico especifico.

Além da reduzida fundamentacdo e motivacdo da concesséo,
nota-se que, por padrdo, 0s atos concessorios sdo publicados antes da
finalizacdo do tramite proposto pelo Memorando-Circular 1/2019-GS, néo
havendo tempestiva apreciacdo quanto a adequacdo orcamentaria e
disponibilidade de compensacdo adequada quando for o caso, nem de
apreciacdo quanto aos impactos da medida sobre as metas fiscais. A
Administracdo utiliza apenas o Sumario Quantitativo e o Parecer da Consultoria
Tributaria como documentos habeis para dotar os atos concessorios de
viabilidade juridica. Assim, nunca é garantido, antes da publicacdo dos atos
concessorios, o pleno atendimento as normas de responsabilidade fiscal.

b

Em um dos casos, referente a concessdo de beneficio ao
medicamento Zolgensma (Decreto 65.109, de 5 de agosto de 2020), além da
auséncia de contextualizacdo — suprida pela imprensa, neste caso, por tratar-
se de relacionamento publico e solidario do Governador do Estado com uma
familia cuja filha sofre de Atrofia Muscular Espinal —, o Sumario Quantitativo
indicava auséncia de impacto na arrecadacdo imediatamente antes da
concessao do beneficio — em dissonancia com estudo semelhante ja realizado
para outro medicamento —, e foi reformado imediatamente apds a concessao
do beneficio, entdo informando sobre a existéncia de renuncia. As
circunstancias apontam para uma inconsisténcia que permitiu a concesséo de
beneficio com indicios de casuismo e voluntarismo. Como saldo, o beneficio
causou impacto orcamentario e fiscal cuja compensacédo néo foi demonstrada,
em desobediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal. As circunstancias
especificas dessa concessdo também levaram o Secretario da Fazenda e
Planejamento a contrariar a sua propria Consultoria Tributaria, que indicou a
Lei como instrumento adequado para a concessao, em obediéncia a comando
constitucional reafirmado em fevereiro passado pelo STF, propondo minuta de
Decreto ao Governador. Por fim, o caso também contrariou a Lei
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Complementar 24/1975, posto que a ratificagcdo nacional do Convénio ICMS
52/2020 ocorreu apenas no dia seguinte a producao de efeitos do Decreto.

Sobre a forma inconstitucional de concessdo de beneficios
tributarios por meio de Decreto, alerta-se para o surgimento, na redacao final
da Lei 17.293, de 15 de outubro de 2020, de um artigo 23, cujo teor indica a
possibilidade de assentimento do Poder Legislativo a Decretos de concessao
de beneficios tributdrios por meio de “manifestacdo legislativa”. Tal artigo
parece contrariar 0 86° do artigo 150 da Constituicdo Federal de vérias
maneiras — pela autorizacdo de concessdo de beneficios em lei nao
especifica, pela criagdo da figura de uma “manifestacao legislativa” e, além,
pela criagcdo de uma “manifestacao legislativa” tacita apés um prazo de 15 dias,
em sisteméatica desconhecida no processo legislativo.

Foi evidenciado, portanto, que os esforcos empreendidos pela
Secretaria da Fazenda e Planejamento ndo foram, ndo tem sido e, até o
momento, ndo demonstram intengdo em ser suficientes para desenhar um ciclo
de gestdo completo para a avaliacdo dos beneficios tributarios concedidos e a
comprovacdo de sua vantajosidade. Além do que se mostrou, as evidéncias
também apontam que a intencdo do Poder Executivo € a de manter o estado
das coisas, a parte da metodologia de estimacéao da fruicéo.

Tais achados de fiscalizacdo levantam a questdo sobre o
compromisso do Governo estadual com a responsabilidade fiscal, a
transparéncia e a qualidade da gestdo publica no trato dos R$40,918 bilhdes
previstos de rendncia em 2021, compromissos para 0S quais espera-se mais
assertividade na promoc¢do das mudancas ja determinadas e recomendadas
pela E. Corte de Contas. Assim, encaminha-se proposta de notificacdo, cujo
teor inclui, de forma resumida:

e Ao Governo do Estado, que se abstenha de conceder e ampliar
beneficios tributarios por meio de Decreto e sem a devida
comprovacgdo de atendimento & responsabilidade fiscal; que atue
junto a Secretaria da Fazenda e Planejamento para aprimoramento
do Plano de Acéo, no que se refere a necessidade de coordenacdo
e intercambio de informacBes entre Orgdos; e que garanta a
execucao das atividades de Auditoria Geral sobre as renuncias de
receitas.

e A Secretaria da Fazenda e Planejamento, que:

o Se abstenha de encaminhar minutas de atos concessorios
baseados em Decretos e sem a devida comprovagao de
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atendimento a responsabilidade fiscal e atendimento a LC
24/1975;

o Reformule as minutas de normativos apresentados na Acéo D.3,
dotando-os de forca normativa efetiva e detalhamentos que
estabelecam verdadeiro rito processual necessario, a inclusao
de estudos aos processos e que induzam um verdadeiro sistema
de monitoramento e avaliacdo, com a proposta de se considerar
a inclusdo de outros 6rgaos.
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

1 INTRODUCAO
1.1 IDENTIFICACAO SIMPLIFICADA DO OBJETO E OBJETIVO DA FISCALIZACAO

O objeto desta fiscalizacdo de natureza operacional € a execucao
da politica estadual de renuncias de receitas concretizadas por meio de
processos de concessdo, monitoramento e avaliacdo de beneficios fiscais
tributarios.

O objetivo deste trabalho é avaliar se os instrumentos de gestédo
existentes na politica de concessdo e manutencdo de beneficios tributarios e
sua aplicacdo na execucdo dessa politica garantem informacdes suficientes
para que a tomada de decisdo do Governador em renunciar receitas tributarias
acompanhe as boas praticas internacionais e seja legitima em relacdo ao
interesse publico e a responsabilidade fiscal.

1.2 IDENTIFICACAO SIMPLIFICADA DO OBJETIVO DO RELATORIO PRELIMINAR

O inicio da execucdao da fiscalizacdo, ap0s a elaboracdo da matriz
de planejamento, obteve evidéncias suficientes para considerar elevado o risco
de nado atendimento, em 2020, das determinacbes e recomendacles
constantes dos Pareceres Prévios dos exercicios de 2017, 2018 e 20109.
Considerando esse risco, e por prevencdo a continuidade de praticas
irregulares ou inadequadas no exercicio de 2021, esta Diretoria de Contas do
Governador (DCG) disponibiliza essas evidéncias em conjunto com analises e
uma proposta de notificagcdo ao Governo do Estado e a Secretaria da Fazenda
e Planejamento, com o objetivo de estimular acdes e correcbes tempestivas
por parte da Administracéo Estadual.

1.3 ANTECEDENTES

Compondo a andlise das Contas do Governador no que se refere
ao cumprimento dos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a
analise de Renuncia de Receitas desta Diretoria de Contas do Governador tem
encontrado, desde 2017, obstaculos a coleta das informacgfes necessarias a
formacédo de sua opinido. Esses obstaculos advém, em parte, da alegacao da
Administracao Tributaria do Estado quanto a necessidade de preservar o sigilo
fiscal dos contribuintes e, em parte, da insuficiéncia de ferramentas de gestéo
que sejam capazes de produzir informagdes completas e fidedignas sobre o
assunto.
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A intencdo original dos relatorios de rendncia anteriores — a

analise da regularidade das concessbes de rendncias e adequacao dos
demonstrativos financeiros — mostrou-se, portanto, dificultosa na execucao. A
fiscalizagdo, obrigada a se direcionar para 0s aspectos operacionais da
concessdo e acompanhamento das rendncias, acumulou achados sobre
aspectos muitas vezes inexistentes ou que fugiam a legalidade da gestao dos
beneficios tributarios:

a)

b)

d)

f)

g)

h)

Os demonstrativos exigidos ndo obedeciam aos formatos preconizados
pelos normativos (a Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade
Fiscal e 0 Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF da Secretaria do
Tesouro Nacional - STN), oferecendo numeros demasiadamente
sintéticos para a auditoria e elaborados sob metodologia fragil e de dificil
verificagao;

Os numeros disponiveis tiveram suas origens negadas ao controle
externo com a alegacao da necessidade de se preservar o sigilo fiscal
pretensamente resguardado no artigo 198 do Codigo Tributario
Nacional,

Os beneficios tributarios paulistas eram implementados por meio de
decretos do Poder Executivo, em desrespeito a reserva legal imposta
pela CF;

Havia beneficios tributarios concedidos sem prévia existéncia de
convénio firmado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendéaria —
CONFAZ, contrariando a CF e a Lei Complementar n® 24/1975;

As concessoOes de beneficios tributarios ndo estavam documentadas em
processos estruturados que pudessem oferecer as circunstancias e
motivacfes para a concessdo dos beneficios vigentes, nem havia
evidéncias de que existissem processos de trabalho, informais que
fossem, que garantissem essa instru¢do minima na tomada de deciséo;

A falta desses processos tornou evidente o descumprimento do artigo 14
da LRF, ndo havendo garantias de que os beneficios concedidos
estivessem considerados na previsdo das receitas or¢camentarias, ou
que tivessem havido medidas compensatorias a diminuicdo da receita;

Também nao havia processos de monitoramento que acompanhassem
os efeitos dos beneficios concedidos — inclusive o acompanhamento da
fruicdo pelos contribuintes — e seus retornos socioecondémicos;

A auséncia de informacdes da efetiva fruicAo também obstaculizou a
adocao de formas de escrituracdo contabil das renuncias de receitas;
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i) E, além de tudo, ndo havia evidéncias de qualquer atuacdo do controle
interno do Estado sobre a rendncia de receitas tributarias.

A preocupacao consequente desses achados é a de que, no
fundo, a politica estadual sobre a qual se concedem beneficios tributarios
carece de informacdes suficientes, completas e fidedignas que suportem as
decisdbes do Governador, as quais ocorrem sem escrutinio do Poder
Legislativo. Sem tais informacfes e procedimentos, a acdo publica nesse
campo apresenta riscos elevados de ilegitimidade, uma vez que ndo se
demonstram nem se garantem o interesse publico e a responsabilidade fiscal
das medidas. Assim, diversas das determinacdes e recomendacdes que
compuseram 0s Relatérios desde 2017 apontaram a necessidade de
implementacdo de ferramentas de gestdo, conforme as determinacdes
exaradas nos votos. Ciente da impossibilidade de uma solucédo imediata dos
problemas encontrados, ressaltam-se as determinag¢des constantes do Parecer
Prévio das Contas do Governador do exercicio de 2017:

1) Apresente Plano de A¢do com vistas a geracdo de informactes
verossimeis e a demonstracdo da efetiva amplitude da politica de

desoneracgdes fiscais do Governo e seu impacto nas financas do
Estado.

2) Remeta, para acompanhamento deste Tribunal, cronograma de
implantacdo das imprescindiveis alteragbes procedimentais e
estruturais nos diversos setores envolvidos com a concessdo dos
beneficios fiscais. (TC 003546.989.17-9, evento 90, com publicacao
no Diario Legislativo de 06/07/2018, pag. 24)

A entdo Secretaria da Fazenda acatou as determinac¢des, tendo
criado um Grupo de Trabalho® e enviado & Corte de Contas um Plano de
Ac&o?, com 6 eixos de atuacao:

a) Eixo A: Comprovacdo da regularizacdo dos beneficios a
revelia do Confaz;

b) Eixo B: Limites temporais de vigéncia de beneficios;

c) Eixo C: Avaliacdo de renudncias pelo Sistema de Controle
Interno;

d) Eixo D: Normatizacéo da Politica de Incentivos Fiscais;

e) Eixo E: Controles a priori e a posteriori dos impactos de
beneficios fiscais;

f) Eixo F: Parcelamentos, remissdes e anistias.

! Instituido pela Resolugdo SFP n° 28, de 19-03-2019, publicada no Diario Oficial do Estado de 20/03/2019, Caderno
Executivo |, pagina 16.
2 TC 03546.989.17-9, evento 105. Oficio 1172/2018 GS.
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No Relatério das Contas do Governador de 2018, puderam
apenas ser realizadas criticas ao Plano de A¢do em si, sem que seus produtos
estivessem disponiveis para verificacdo. Assim, recomendacfes para adicao
de procedimentos foram feitas.

1. Revisar e apresentar justificativas e medidas de

compensacdo quanto aos casos de manutencdo do crédito do
ICMS relativo a mercadoria com beneficios fiscais;

2. Apresentar os registros contdbeis da Rendncia de Receitas
incorrida pelo Estado de Séo Paulo;

3. Incluir o Demonstrativo Regionalizado do efeito das
Rendncias de Receitas no Projeto de Lei Orgcamentéria.
(TC006453.989.18-8, evento 148. Relatério das Contas do
Governador do estado 2018)

Ja no Relatério das Contas de 2019, alguns relatérios e analises
comecaram a ser produzidos e constituiram objeto de fiscalizacdo, além do
préprio monitoramento do Plano de Ac¢do. De maneira geral, os produtos
entregues ficaram aquém do recomendado nos anos anteriores, com analises
ainda ndo implementadas e insuficiéncia das que ja estavam disponiveis. No
mais, alguns dos procedimentos recomendados continuaram fora do Plano de
Acdo. Sinteticamente, constaram do referido Relatério as seguintes
conclusdes:

Quadro 1 - Sintese de conclusdes sobre o Plano de Agcédo — Relatério das Contas de 2019

Eixo do Plano

- Conteudo - Resumo Concluséo
de Acao:

Eixo A.1 Regularizacdo dos beneficios fiscais concedidos a revelia | Expectativa atendida.
do CONFAZ.

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

EixoC.1eC.2 - Implantacéo de controles e sistemas de informag&o para | Expectativas nao
mensuragao dos valores fruidos; atendidas. Consta
- Avaliagdo pelo Controle Interno (estimagéo, controle, | pedido de
mensuracéo e efetividade). reformulagdo do Plano

- Aperfeicoamento da metodologia de estimacdo da | de Agéo.
Renlncia Fiscal na LDO.

Eixo D.1aD.3 Normatizacéo da Politica de Incentivos Expectativas atendidas
parcialmente
EixoE.1laE.4 Implementacéo de controles a priori (diagnéstico, objetivos | Expectativas nao

e interesse publico) e a posteriori (avaliacdo e | atendidas.
monitoramento) dos impactos socioecondmicos.

Eixo F.1eF.2 - Compatibilizar os parcelamentos de débitos do ICMS a | Expectativas nao
Lei Estadual 6.374/1989; atendidas.
- Realizar estudos de impacto orgamentario financeiro para
0 exercicio;

- Preveja respectivas medidas de compensacdo para as
rendncias de remissdes e anistias.

Fonte: TC002347.989.19-6, Evento 128. Relat6rio Anual de Fiscaliza¢&o das Contas do Governador — 2019

Em consequéncia, em que pese a existéncia de avangos na
estruturacdo dos processos de trabalho que permitiriam decisbes bem-
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informadas na politica de concessdo de beneficios tributarios, a fiscalizacao
referente ao exercicio de 2019 seguiu concluindo pela inadequacdo dos
demonstrativos produzidos pelo Governo do Estado e, mais grave do que isso,
persistiu a conclusdo de que as tomadas de decisdo em matéria de beneficios
tributarios ocorrem sem evidéncias de estudos e informagfes que demonstrem
o atendimento ao interesse publico e a responsabilidade fiscal.
Consequentemente, permanece dificultoso, ao Controle Externo, exercer
plenamente sua funcé@o constitucional de fiscalizar a rentncia de receitas sob
as Oticas financeira e operacional.

1.4 METODOLOGIA

Em decorréncia desses Antecedentes, a presente fiscalizacéo
insiste na linha das realizadas em anos anteriores, retomando a logica das
determinacdes e recomendacdes que remetem ndo sO a correcdo de praticas
irregulares ou aperfeicoamento de procedimentos, mas a verdadeira criagdo
de processos de trabalho que possam suportar atomada de deciséo bem-
informada e transparente. Considerando o prazo de conclusdo do Plano de
Acao expirado em novembro de 2019, esta Diretoria de Contas do Governador
julgou proveitoso que, para o exercicio de 2020, a fiscalizacdo desse topico
ocorresse por meio de auditoria de desempenho operacional, cujo enfoque
naturalmente é direcionado para uma auditoria de gestdo, de modo a verificar
se o cumprimento das recomendacgdes e determinacdes resumidas no Plano de
Acédo de fato contribuiram para elevar o nivel de informacéo disponivel para a
tomada de decisao e a transparéncia na gestdo das renuncias de receitas.

Definir o que € uma decisdo bem-informada em rendncia de
receitas — e, portanto, o objetivo Ultimo de uma estrutura de gestdo para
suportad-la — é a primeira etapa do planejamento da auditoria. Os critérios
disponiveis decorrem de duas fontes principais: a literatura especializada no
tema, orientadora de boas préticas, e as exigéncias do ordenamento juridico.
Esses critérios e de que forma eles produzem o objetivo de gestdo das
renuncias de receitas serdo esmiucados na Visdo Geral deste Relatorio, apés
municiar as partes interessadas de alguns conceitos basicos sobre o tema que
deverdo acompanhar a leitura integral dos capitulos seguintes.

No que se refere a execucédo da fiscalizagdo, o método principal
de obtencdo de evidéncias consiste na demanda por informacfes e dados a
partir das Requisicbes de Documentos e Informagfes enviadas aos 6rgaos
envolvidos e na busca ativa de informacdes que porventura estejam
disponiveis nos Sistemas do Poder Executivo ou em outros processos ja
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apreciados pelo TCESP, e sua analise em vista dos critérios selecionados para
avaliacdo. As técnicas, portanto, repousam em analises documentais.

No que se refere a elaboracao do Relatério, esta edicéo preliminar
ndo sera organizada conforme as questfes de auditoria dispostas na Matriz de
Planejamento da fiscalizagdo. A organizagdo escolhida serd a mais objetiva
possivel, de modo a privilegiar a sintese da comunicacdo. Dessa maneira, as
andlises disponiveis serdo organizadas em duas secfes do capitulo de
achados, cada uma dedicada a um aspecto da gestdo de renuncia de receitas:

a) O aspecto da instrumentalizacdo, que se refere a existéncia
de um processo de trabalho completo, normatizado, com
distribuicdo de competéncias, com metodologias e bases de
dados pré-existentes que orientem a producédo de documentos
e andlises geradoras de informacdes. Assim, compreendem a
verificacdo da existéncia de decretos, resolucbes, 06rgaos,
metodologias, rotinas, sistemas, bancos de dados e padrdes
de documentos de instrucao de processos; e

b) O aspecto da execucéo, que se refere ao cumprimento do que
foi instituido pelos instrumentos, transformado em evidéncias
guanto a regularidade, suficiéncia, completude, fidedignidade e
tempestividade de cada informac&o produzida e se, de fato,
ela estd sendo utilizada para informar as decisdes na politica
tributéria voltada a rendncia de receitas.

1.5 ESCOPO DA FISCALIZACAO

Embora as rendncias de receitas possam decorrer de mais de um
tipo de beneficio fiscal — como os de natureza crediticia e financeira —, neste
trabalho serd mantido o foco dos Relatorios anteriores sobre os beneficios de
natureza tributaria. Além da continuidade do trabalho e sua coeréncia com o
que foi exigido e recomendado da Administracdo Estadual nos ultimos
exercicios, ha também motivos de ordem técnica para essa escolha.

Em primeiro lugar, o prestigio dado ao tratamento das renuncias
de receitas tributarias sobre as demais rendncias € evidente no texto da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Essa discussdo ocorrera e sera aprofundada na
Visado Geral, mas, para este tépico, € suficiente estabelecer que as analises de
renuncias cabem no item de Relatério das Contas dedicado ao cumprimento da
Lei de Responsabilidade Fiscal, que prioriza o controle das rendncias de
natureza tributaria.
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Em segundo lugar, a escolha da natureza operacional para a
fiscalizacdo deste exercicio implica aprofundamento nas praticas de gestéo
envolvidas. Expandir a analise as demais rendncias implicaria a inclusdo de
diversas outras estruturas de gestdo ndo abordadas nos Relatérios sobre as
renuncias até o momento, e que se referem a dérgaos e objetivos especificos
diferentes. Assim, é necessério restringir a anélise operacional para garantir o
necessario aprofundamento e consisténcia com os Relatorios anteriores.

Por fim, as rentncias decorrentes de beneficios crediticios seréo
analisadas do ponto de vista operacional por outra fiscalizacdo em andamento
neste exercicio, a saber, a fiscalizacdo sobre a atuacdo das instituicbes de
fomento do Estado para amenizar os impactos da crise econémica decorrente
da pandemia de Covid-19°. Posto que essa fiscalizacdo produzira evidéncias
sobre os sistemas de crédito do Estado com essa 6tica especifica, torna-se
mais frutifero que ndo se concentre os recursos escassos da fiscalizacdo em
trabalhos superpostos.

Em se tratando de um Relatério Preliminar, nem todas as
informacBes foram levantadas ainda, nem todas as analises puderam ser
finalizadas nesta oportunidade. Os achados tratados aqui se referem a
antecipacdo de constatacdes ja disponiveis sobre a reincidéncia em aspectos
ja criticados em exercicios anteriores, tanto pela inacdo quanto pela intencdo
nao reformada, e que representam elevado risco de provocarem, mais uma
vez, ressalvas as Contas do Governador na tematica das renuncias de
receitas. Assim, serdo abordadas questbes que ja foram objeto de
determinacdes e recomendacdes dos pareceres prévios anteriores.

® TC-017123.989.20-4 - Fiscalizac&o de natureza operacional sobre o fomento ao desenvolvimento socioeconémico no
Estado de Sao Paulo por meio da concessao de crédito.
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2 VISAO GERAL

Este capitulo sera dividido em duas secdes. A primeira
apresentara 0s conceitos basicos para a compreensdo da tematica de
renuncias e suas limitacdes. A segunda secdo apresentard o ordenamento
juridico e as recomendacgfes de boas préaticas de organismos internacionais
sobre o assunto, que definem o objetivo a ser perseguido na gestdo de
renuncia de receitas: permitir que o tomador de decisdo e a sociedade sejam
capazes de conhecer as renlncias e compara-las com as despesas publicas
diretas, elencadas e discutidas no orcamento publico.

2.1 CONCEITOS

H& uma variedade grande de termos e conceitos que remetem ao
tema da renuncia de receitas, muitas vezes havendo variacdo e até um certo
grau de confusdo quanto a que aspecto dizem respeito e a que exatamente se
referem. Em primeiro lugar, a doutrina entende que ha uma separacao entre 0s
termos renuncia de receitas e beneficios fiscais (Henriques, 2009). Embora
haja o uso como sinbnimo em algumas pecas, € comum que se entenda que,
engquanto o termo beneficios fiscais diz respeito a uma norma destinada a um
determinado publico-alvo visando elevar a disponibilidade financeira desses por
alivid-los de algum encargo geral que antes cabia a todos — tendo sua
natureza, portanto, juridica —, o termo renuncia de receitas revela a faceta
econ0mica desse mesmo fendmeno: ao aliviar o particular de um encargo
imposto aos demais, o Estado deixa de auferir as correspondentes receitas. Tal
renlincia de recursos é campo de interesse ndo do Direito — como o0s
beneficios fiscais —, mas sim das financas publicas, pelo ébvio efeito de
influenciar o desempenho fiscal de um ente.

Superada essa distingdo, o segundo ponto de divergéncia refere-
se a quais categorias de beneficios fiscais se consideram rendncias de
receitas, e, ainda, como se tratam essas categorias no conjunto de normas da
responsabilidade fiscal. Em primeiro lugar, a Constituicdo Federal de 1988
inaugurou a preocupacao com o tema de forma ampla, por meio de seu artigo
165, que introduz os regramentos das leis orcamentarias. Em seu 86°, versa:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

(.)

8 6° O projeto de lei orcamentdria sera acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia.
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Como se nota, o dispositivo trouxe tipos especificos de beneficios
fiscais (isencdo, anistia, remissdo e subsidio) e depois 0s generalizou
indicando todas as categorias de beneficios, os de natureza financeira,
crediticia e tributéria. Para melhor defini¢do, recorre-se a (Diniz, et al., 2014):

Propomos usar a denominagédo Beneficios Fiscais para consolidar a
totalidade desses beneficios que mensuram a rendncia de receita
executada tanto pelos beneficios financeiros e crediticios, realizados
por meio de fundos e programas de governo, ora implicitos, ora
explicitos no Or¢camento da Unido, que representam o custo das
politicas que envolvem algum tipo de subsidio, quanto pelos
beneficios tributérios, relativos as renlncias e desoneracfes
tributarias para promog¢do do desenvolvimento econdmico ou social.
(Diniz, et al., 2014).

Com a promulgacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000,
o termo rendncia de receitas foi abordado em mais detalhes, e elevaram-se as
exigéncias sobre o grau de transparéncia e tratamento dado ao tema, com
larga énfase nos beneficios tributdrios — como serd visto adiante, estes

configuram o principal objeto de interesse nessa tematica.

A importancia das renuncias para a sustentabilidade das financas
publicas mundo afora suscitou, desde a década de 1960, medidas concretas
dos governos de economias desenvolvidas para aprimorar 0s controles
dedicados a esses recursos. A estratégia vencedora dessa abordagem
consistiu em aproxima-las do conceito da despesa. Ao final dos anos
1960, foi cunhada a expresséo tax expenditure ou ‘gasto tributario’® para
caracterizar 0s recursos que os Estados deixam de arrecadar,
constituindo, no entanto, formas indiretas de se implementar politicas
gue, de outro modo, poderiam ser realizadas por meio de mecanismos de
gasto direto. Assim, o termo “gasto tributario” reflete ndo sé o fato de que ha
recursos perdidos por meio do sistema tributario, como também remete a
necessidade de compara-los e analisa-los com o mesmo rigor com que se
analisam os gastos diretos.

‘A terminologia “gasto tributario” foi formulada ao final década de 1960, nos Estados Unidos, ap6s uma série de
ajustes nas despesas publicas que visavam controlar a deterioracdo da divida publica estadunidense e a aceleracédo
inflacionaria, surgidas por conta das despesas com a Guerra do Vietnad e o aumento de gastos sociais do governo
Lyndon Johnson (a época enfrentando grandes contesta¢des de movimentos populares). O aumento das aliquotas do
imposto sobre a renda e os cortes orgamentarios geraram insatisfacdes e novas pressdes por uma reforma fiscal. Com
uma nova rodada de estudos sobre o orgamento americano, chegou-se a necessidade de cotejar as despesas publicas
incluidas no orcamento com as receitas renunciadas por meio dos beneficios tributarios, comparacgdes que chegaram
a conclusdes como a de que as renlncias de receitas ao setor de habitacdo eram maiores do que o0s recursos
orcamentarios destinados as politicas desse setor. Dessa maneira, foi estabelecida pela primeira vez a necessidade de
um relatério que elucidasse o montante de recursos renunciados por meio desses beneficios, de uma forma que fosse
possivel compara-los com os recursos aplicados por meio do orcamento publico. Assim surgiu o primeiro “Tax
Expenditure Budget”, traduzido como “Orgamento de Gastos Tributarios”. (Henriques, 2009)
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A Receita Federal do Brasil, no esforco de elaborar o seu
Demonstrativo de Gastos Tributarios, gerou material metodolégico a respeito
do assunto, internalizando o conceito de gasto tributario:

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por
intermédio do sistema tributario, visando a atender objetivos
econdmicos e sociais e constituem-se em uma exce¢do ao sistema
tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econbémica do
contribuinte.

Cada pais possui um modelo especifico de sistema tributario de
referéncia que geralmente é composto por: estrutura legal,
convengdes contdbeis, deducdes de pagamentos compulsérios,
provisbes para facilitar a administragdo e provisGes relacionadas a
obrigacbes fiscais internacionais (BID 2009). O Brasil adotou o
enfoque legal, com um Sistema Tributario de Referéncia baseado na
legislagdo tributaria vigente, em normas contdbeis, em principios
econdmicos, em principios tributarios e na doutrina especializada.
(Receita Federal do Brasil, 2019)

Os gastos tributarios, no Brasil, advém de diversos institutos
definidos no Cadigo Tributario Nacional — CTN, e acabam por se tornar o
principal foco de andlise no estudo das rendncias. Uma lista exemplificativa
resumida no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, da STN:

A anistia [CTN, artigos 180 a 182] é o perddo da multa, que visa
excluir o crédito tributario na parte relativa a multa aplicada pelo
sujeito ativo ao sujeito passivo, por infracbes cometidas por este
anteriormente a vigéncia da lei que a concedeu. A anistia ndo
abrange o crédito tributario j& em cobranga, em débito para com a
Fazenda, cuja incidéncia também ja havia ocorrido. Neste caso, deve-
se proceder ao controle orcamentério da receita e sua respectiva
deducdo, bem como o controle patrimonial, provocando a baixa de
eventuais ativos ja constituidos, sem envolver fluxo de caixa para os
recursos relativos a anistia.

A remissado [CTN, art. 172] é o perdao da divida, que se da em
determinadas circunstancias previstas na lei, tais como valor diminuto
da divida, situacdo dificil que torna impossivel ao sujeito passivo
solver o débito, inconveniéncia do processamento da cobranca dado
o alto custo ndo compensavel com a quantia em cobranca,
probabilidade de nao receber, erro ou ignorancia escusaveis do
sujeito passivo, equidade, etc. Ndo implica em perdoar a conduta
ilicita, concretizada na infracdo penal, nem em perdoar a sangéo
aplicada ao contribuinte. Neste caso, deve-se proceder ao controle
orcamentario da receita e sua respectiva deducdo, bem como o
controle patrimonial, provocando a baixa de eventuais ativos ja
constituidos, sem envolver fluxo de caixa para os recursos relativos a
remisséo.
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O crédito presumido é aquele que representa o montante do
imposto cobrado na operacdo anterior e objetiva neutralizar o efeito
de recuperacgdo dos impostos ndo cumulativos, pelo qual o Estado se
apropria do valor da isencéo nas etapas subsequentes da circulagédo
da mercadoria. E o caso dos créditos referentes a mercadorias e
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servicos que venham a ser objeto de operacfes e prestaches
destinadas ao exterior [LC 87/9618, art. 20, 83°]. Todavia, ndo é
considerada rendncia de receita o crédito tributario real ou simbdlico
do ICMS previsto na legislacéo instituidora do tributo.

A isencdo [CTN, artigos 176 a 179] é a espécie mais usual de
rendncia e define-se como a dispensa legal, pelo Estado, do débito
tributario devido. Neste caso, o montante da renlncia sera
considerado no momento da elaboracdo da LOA, ou seja, a
estimativa da receita orcamentaria ja contempla a renlncia e,
portanto, ndo ha registro orcamentario ou patrimonial.

A modificacdo de base de calculo que implique reducdo
discriminada de tributos ou contribui¢cdes é o incentivo fiscal por meio
do qual a lei modifica para menos sua base tributavel pela exclusédo
de quaisquer de seus elementos constitutivos. Pode ocorrer
isoladamente ou associada a uma reduc¢ao de aliquota, expressa na
aplicacdo de um percentual de reducdo. (Secretaria do Tesouro
Nacional, 2018)(grifos nossos)

Além desses, (Afonso, et al., 2014) prossegue:

O conceito de renudncia de receita da LRF €& exemplificativo,
abarcando também, além dos instrumentos mencionados
expressamente, quaisquer “outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado”, incluidos, ai, por exemplo, a suspensao € a
restituicBo de tributos e quaisquer deducbes ou abatimentos e
adiamentos de obrigagbes de natureza tributdria, bem como os
beneficios ou subsidios financeiros e crediticios. Na categoria de
beneficios que poderiamos denominar de temporais, cabe destacar:

Moratéria e Parcelamento: ocorrem quando a lei estabelece que a
incidéncia do imposto depende da concretizacdo de evento futuro e
incerto; ou seja, ocorre a transferéncia da obrigacdo tributéria para
um momento posterior aquele em que a obrigacdo normalmente
surgiria, sem alteracdo da sujeicdo passiva. Assim, por ndo estarem
disponiveis, sujeitos a evento futuro e incerto, e serem passiveis de
prorrogagdo, sdo considerados renuncia de receita. Contudo, o0s
regimes aduaneiros especiais previstos na legislacdo instituidora do
tributo, como o drawback, néo séo considerados renuncia de receita.
(Afonso, et al., 2014)

2.2 ORDENAMENTO JURIDICO E BOAS PRATICAS: OBJETIVO DA GESTAO DAS
RENUNCIAS DE RECEITAS

No tema das renuncias de receitas, a preocupagcdo com O0S
beneficios tributarios, em especial, possui uma razdo. Os beneficios de
natureza financeira e crediticia transitam pelo orcamento — séao gastos diretos,
implicitos ou ndo — e, portanto, ja possuem controles e escrutinio publico
amplos por meio das discussdes orgcamentarias, discussdes legislativas (dado
gue alguns ndo podem ser concedidos sendo por lei especifica) e por meio do
processo de execucao da despesa (licitagdo, empenho, liquidacdo e

pagamento). Nas palavras de Swift et al (2004):
21
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O gasto direto € mais transparente que qualquer outro instrumento.
Qualquer despesa governamental tem que ser aprovada pelo Poder
Legislativo do pais. O custo, eficiéncia alocativa e eficiéncia
operacional dos programas de despesas do governo sdo, assim,
sujeitos a um escrutinio frequentemente detalhado e, em muitos
paises, aberto ao publico antes da aprovacdo do or¢camento. Para
promover a responsabilidade fiscal, os 6rgdos governamentais
costumam ser responsabilizados por executar seus orgamentos
dentro de tetos estabelecidos e produzir certos resultados por
dinheiro gasto.” (Swift, et al., 2004)

J& as renuncias de receita decorrentes de beneficios tributarios
ndo passam por processo semelhante de planejamento e controle, né&o
havendo, sequer, seu reconhecimento na contabilidade publica na maioria das
ocasifes. Até a Emenda Constitucional n® 3/1993, essas renuncias sequer
eram obrigadas a passar pelo crivo do Legislativo — obrigatoriedade

precariamente atendida até hoje.

Essa caracteristica dos gastos tributarios € amplamente abordada
nos estudos em financas publicas, gerando farta literatura de referéncia sobre
boas préaticas assumidas de maneira quase unanime pelos organismos
internacionais. Em todos se encontra a afirmacdo de que as renudncias de
receitas que ocorrem por fora dos orcamentos publicos carecem dos mesmos
controles dispensados as despesas diretas e, portanto, requerem outras formas
de controle que permitam realizar comparacdes. Em outros termos, as
renuncias de receitas ndo devem ocorrer sem que seja possivel aos gestores
comparar sua vantajosidade frente as despesas diretas via orcamento
publico, fornecendo um conjunto de informacdes pelas quais possam ser
sopesados e concorridos 0s interesses publicos envolvidos em uma ou outra
abordagem. Fornecer esse instrumental é, portanto, a maneira de coibir
praticas de oportunismo fiscal e, desse modo, o objetivo ideal de uma
estrutura de gestdo voltada as renltncias de receitas. Conforme diversas,
publicacées patrocinadas pelo Fundo Monetario Internacional®, o Banco
Mundial’ e a Organizac&do para Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico®:

Gastos tributérios devem ser geridos tdo cuidadosamente quanto
gastos diretos se governos desejam fazer uso eficiente de seus
escassos recursos financeiros. 1sso significa que o custo dos gastos

tributarios deve ser identificado, mensurado e reportado de
forma tal que permita a comparacado entre seu valor monetario e

® Tradugao livre de: “Direct spending is more transparent than any other instrument. Any government outlay has to be
approved by the country’s legislature. The cost, allocative efficiency, and operational efficiency of government
spending programs and related policies are thus subjected to scrutiny that tends to be detailed and in many countries
open to the public before the government spending budget is approved. To promote aggregate fiscal discipline,
government agencies tend to be accountable for implementing their spending budgets within their given ceilings and
for delivering certain outputs and results for money spent.”

® (Fundo Monetario Internacional, 2019).

” (Brixi, 2004);

8 (Kraan, 2004)
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o dos gastos diretos.’ (Fundo Monetario Internacional, 2019) (grifos
NoOss0s)

O uso de gastos tributarios ndo proporciona a mesma segurancga.
Gastos tributarios poucas vezes sado objeto de analises e escrutinio.
Seu real custo fiscal fica oculto como receita perdida. Receita
perdida, mesmo que analisada, € por vezes dificil de estimar. Da
mesma forma, consideracbes sobre a eficiéncia alocativa e
operacional dos gastos tributarios sdo raramente requeridas nos
processos de tomada de decisdo. Mesmo que a maioria dos paises
desenvolvidos tenha implementado relatérios sobre gastos tributarios,
a diferenca do nivel de transparéncia e escrutinio entre gastos
tributarios e gastos diretos permanece grande. Se gastos tributérios
ndo forem expostos a adequado escrutinio, podem dar margem a
oportunismos fiscais.™ (Swift, et al., 2004) (grifos nossos)

Embora possa haver bons motivos para os gastos tributarios, é
também importante que eles estejam sujeitos a controle orgamentario
da mesma forma que as despesas diretas 0 sdo. Um controle
menos rigido de gastos tributarios do que o dispensado a outros
gastos gerard incentivos para a concessdo de subsidios e
transferéncias sem considerac¢8es objetivas que justifiguem essa

escolha.'’ (Kraan, 2004) (grifos nossos)
Desde o inicio dos anos 2000, muitas publicacbes tém se
concentrado no estudo comparativo de como o0s paises tem desempenhado o
controle das renuncias ou gastos tributarios. Em alguns casos, apos os estudos
comparativos, os autores classificam sistemas inteiros de gestdo de gastos
tributarios por sua complexidade, permitindo a apresentacdo de um cardapio de
opcOes possiveis de boas politicas a serem adotadas pelos paises, de acordo
com seus recursos disponiveis e exigéncias legais. Havendo compromisso dos
governos com a responsabilidade fiscal e a transparéncia, as referéncias

técnicas sobre como estruturar bons modelos de gestao séo fartas.

Relacionando essas boas praticas com o ordenamento juridico
nacional, sdo encontradas claras correspondéncias. Com a promulgacéo da Lei
de Responsabilidade Fiscal, em 2000, além da mera citagdo em anexo a
mensagem enviada junto ao projeto de lei da LOA, a LRF inseriu as
renincias de receitas de forma integrada a elaboracdo da peca

® Tradugao livre de: “Tax expenditures must be managed as carefully as outlay expenditures if governments want to
make efficient use of their limited financial resources. This means that the cost of tax expenditures must be identified,
measured and reported in a way that enables comparison of their monetary value with that of outlay expenditures.”

® Tradugao livre de: “The use of tax expenditures does not provide the same assurances. Tax expenditures are seldom
exposed to extensive analysis and scrutiny. Their true fiscal cost is hidden as revenue forgone. Revenue forgone,
even if analyzed, is sometimes difficult to estimate. Similarly, considerations of the allocative and operational efficiency
of tax expenditures are rarely required in the decisionmaking process. Even if most developed countries have
implemented tax expenditure reporting, the gap between the level of scrutiny and transparency of tax expenditures
compared with direct spending remains wide. Unless, however, tax expenditures are exposed to adequate scrutiny,
they may invite fiscal opportunism.”

" Tradugao livre de: “Although there may be good reasons for tax expenditures, it is also important that tax
expenditures be subjected to budgetary control in the same way as regular expenditures are. A less rigorous control of
tax expenditures than of other expenditures will create an incentive to enact subsidies and transfers in the form of tax
expenditures, regardless of the objective considerations that could justify such a choice.”
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orcamentaria, sendo exigido, a partir de entdo, que o valor da renuncia fosse
ndo so individualmente discriminado na LDO (artigo 14, caput, cc artigo 4°, §2°,
V), mas também que se garantisse sua inclusdo na lei orcamentaria (artigo 14,
[) ou se neutralizasse sua ndo-previsao por meio de medidas compensatorias
(artigo 14, 1), sendo exigido que nao se prejudiguem as metas fiscais
estipuladas na Lei de Diretrizes Orgcamentarias (artigo 14, 1). In verbis:

Art. 40 A lei de diretrizes orgamentéarias atendera o disposto no § 20
do art. 165 da Constituicdo e:

(..

§ 20 O Anexo contera, ainda:

(..

V - demonstrativo da estimativa e compensacdo da rendncia de
receita e da margem de expansdo das despesas obrigatérias de
caréater continuado.

Art. 14. A concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renlincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orgcamentéarias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de
gue ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevacéo de aliquotas, ampliacdo da base de céalculo, majoragao
ou criagdo de tributo ou contribuicéo.

§ 1° - A renlncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isen¢do em carater ndo geral, alteracao de
aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducéo
discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° - Se 0 ato de concessao ou ampliacdo do incentivo ou beneficio
de que trata o caput deste artigo decorrer da condi¢do contida no
inciso Il, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as
medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° - O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragBes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, I,
IV e V do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu § 1°;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos
respectivos custos de cobranca. (Lei Complementar 101, de 4 de
maio de 2000)

Essa relacdo entre Constituicio Federal e Lei de
Responsabilidade Fiscal instaura um sistema entranhado ao processo de
planejamento e execucdo orcamentaria dos entes, que atrela as renuncias de
receitas a elaboracdo e a execucdo dos orcamentos, limitando sua geracdo ao
atendimento de metas fiscais. O conceito das boas préticas internacionalmente

recomendadas — integrar as rendncias, individualmente consideradas, ao
processo orcamentario — esta recepcionado no ordenamento juridico
24
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brasileiro, ainda que ndo seja exigida a discriminacdo das rendncias junto a
programacao orcamentaria. A adocdo do conceito de gasto tributario no
tratamento das rendncias de receitas € a tendéncia de patamar minimo na
gestao fiscal dos governos, ja adotada pela administracéo federal brasileira.

Ser capaz de produzir informacbes de comparacdo entre
despesas diretas e gastos tributarios implica individualizar a analise de cada
beneficio tributario concedido, indicando sua finalidade, seu custo em
arrecadacéao e sua viabilidade fiscal, e acompanhar os impactos econdémicos de
cada um para aferir os resultados gerados. A estrutura de gestdo que permite
isso garante legitimidade a politica adotada pelo governo, permitindo
demonstrar o atendimento ao interesse publico — por meio da comprovacao de
gue as renuncias sdo vantajosas para a populacdo, inclusive em face de
politicas alternativas — e a responsabilidade fiscal — comprovando o devido
cuidado ndo s6 com as metas fiscais perseguidas pela Administracdo Publica,
mas também com a transparéncia das informacdes sobre as financas publicas.

A partir desse arcabouco teoérico e juridico, seguem as analises
preliminares da fiscalizagéo.
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3 ACHADOS PRELIMINARES DE FISCALIZACAO

A execucdo da fiscalizacdo, por meio da Requisicdo de
Documentos e Informacdes DCG-4 n° 36/2020 (cujas peticbes e Notas
Técnicas estdo disponiveis no Anexo A), colheu evidéncias suficientes para
formar a opinido de que, no presente, sdo elevados os riscos de que a
Administracdo encerre o exercicio de 2020 sem avancos resolutivos em
relacdo as determinacfes e recomendacdes efetuadas pela Corte de Contas
na tematica de rendncia de receitas. Assim, o objetivo deste Relatério
Preliminar é dotar o processo de Apreciacdo das Contas do Governador de
2020 de meios para notificar a Administracdo Estadual e prevenir, ja em 2020,
a persisténcia de procedimentos incompativeis com a legislacdo e as boas
praticas em 2021.

Seguindo a organizagao proposta para esta fiscalizacdo, o relato
das constatacdes da equipe de auditoria sera dividido em dois achados
principais: um referente a instrumentalizacdo dos processos de gestao de
beneficios tributarios e outro referente a execucéo da politica de concessao e
monitoramento de beneficios.

3.1 INSTRUMENTALIZACAO: COMPROMETIMENTO DA IMPLEMENTACAO DO PLANO DE
ACAO

Durante a fiscalizacdo do exercicio de 2017, esta Diretoria de
Contas do Governador evidenciou fragilidades — ou mesmo auséncia — nos
controles e procedimentos que (a) gerassem informacbes completas e
fidedignas sobre as renuncias de receitas quanto a sua dimensdo, seus
resultados e sua finalidade, e que (b) atendessem as disposicées
constitucionais e legais, em especial aos principios e normas de
responsabilidade fiscal. Como resultado, foi determinado pelo Conselheiro
Relator que cabia a Secretaria de Estado da Fazenda proceder a
aprimoramentos que consistiam, em resumo, na constru¢cao de processos de
trabalho e de procedimentos administrativos que garantissem o cumprimento

desses objetivos basicos de gestao expostos em (a) e (b).

Consequentemente, a elaboracdo de um Plano de Acado foi a
principal determinacdo do Parecer Prévio das Contas de 2017 nessa temaética,
atendida pela Administracdo estadual por meio do Oficio 1172/2018-GS*?, de
26 de novembro de 2018. No documento, foi elencado o conjunto de medidas e

2 TC 003546.989.17-9, evento 105.
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objetivos de iniciativa da Secretaria da Fazenda para corrigir as deficiéncias em
seus procedimentos. Desde entdo, esta Diretoria tem ndo s6é monitorado o
andamento da implementacdo desse Plano de Acdo, como tem avaliado, a
medida em que se tornam disponiveis, o0s produtos decorrentes das
modificagdes por ele ensejadas.

Assim, o trabalho de fiscalizacdo aprecia tanto a
instrumentalizacdo da gestdo para renuncia de receitas em vista de seus
objetivos legais e recomendados pelas boas praticas, como aprecia, também, a
execucao dessa gestdo, de forma a averiguar se as alteracdes apresentadas
pelo Executivo estadual estdo, de fato, alcancando aqueles objetivos
apontados.

3.1.1 Situacéao atual daimplementacéo do Plano de Acéao

O Plano de Acao contém 6 Eixos, cada um com algumas acdes
dispostas. Para sua viabilizacdo, foi apontado um Grupo de Trabalho, criado
pela Resolucdo SFP n° 28, de 19/03/2019".

As informacdes coletadas e analisadas pela fiscalizacdo permitem
apontar que, apesar do prazo final original do Plano ter se expirado em
novembro de 2019, dos 6 Eixos de acdo planejados, apenas um teve seus
trabalhos concluidos (Eixo A). O Eixo C foi completamente reformulado, com
prazos reprogramados para até 01/2021, e os Eixos B, D, E e F estéo
inconclusos. No caso dos eixos B, E e F, a SFP alega concluséo, transferindo
seus produtos para a acao D.3. No entanto, a fiscalizacdo argumenta que néo
s6 a transferéncia de finalizacdo a outra acdo ndo constitui efetividade de
implementacdo, como ainda aponta, em topico especifico, que os produtos
oferecidos nédo representam finalizacdo por (a) ndo estarem incluidos nas
minutas apresentadas na acdo D.3 e (b) ndo configurarem atendimento as
recomendacdes e determinagdes do Tribunal.

O Plano de Acé&o original e a reformulagdo do Eixo C estao
disponiveis no Anexo B.

Abaixo, 0 quadro sumariza as ac¢des, seus prazos e a situacao
presente que pbde ser apurada até o momento. O item 3.1.3 apresentara a
argumentacdo pormenorizada das deficiéncias encontradas na proposta da
acao D.3.

'3 publicada no Diario Oficial, Caderno Executivo |, do dia 20/03/2019, pagina 16.
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Quadro 2 — Monitoramento do Plano de Acéao

Eixo/Acao

Prazo

original

Prazo
posterga
do

TC-005866.989.20-5

Ultimo andamento e situacéo atual

A - Comprovacéo da regularizacdo dos beneficios a revelia do Confaz

A.1 - Encaminhar para o TCE
documentos comprobatérios da
convalidacdo de beneficios fiscais,
conforme cronograma do Convénio
ICMS 190/2017

08/2019

03/2020
(em
virtude de
alteracdes
no
Convénio
ICMS
190/2017)

Acdo cumprida dentro do prazo do
CONFAZ.

O Convénio ICMS 190/2017, que
disciplinou a execugdo das disposicfes
da Lei Complementar 160/2017 quanto
aos procedimentos de convalidagdo de
beneficios fiscais de ICMS concedidos
unilateralmente teve seu prazo de
execucdo prorrogado pelo Convénio
ICMS 228/19. Assim, o Estados e o
Distrito Federal puderam convalidar seus
beneficios até 31/03/2020.

Por meio do Decreto 63.320/2018, a
administracdo estadual tem convalidado
seus beneficios, sendo as Ultimas
inclusbes realizadas por meio dos
Decretos n° 64.774, de 4 de fevereiro de
2020, e 64.858, de 12 de margo de
2020.

B - Limites temporais de vigéncia de beneficios

elaborar Nota Técnica relativa a
prazos de vigéncia de beneficios,
indicando as providéncias
pertinentes a referida delimitacéo,
de acordo com a motivacdo e o

interesse publico

B.1 - Elaborar relagdo de | 02/2019 Acdo cumprida em prazo néo

beneficios do ICMS em vigor sem determinado.

razo determinado, indicando, L ~

ginda aqueles que tenham tido O Relatério de Execugdo GT-PRF n°

inda, aquetes g ¢ 03/2019, de 02/07/2019, informou a

vigéncia redefinida pelo Convénio ~ ~
conclusdo dessa agdo, com produto

ICMS 190/2017 . . N
encaminhado por meio da Resposta a
Requisicao de Documentos e
InformagBes DCG-1 n° 10/2019. Desde
entdo, esta Diretoria vem recebendo,
sempre que solicita, o rol de beneficios
em vigor e seus prazos de vigéncia
atualizados.

B.2 - Desenvolver estudos e | 04/2019 Acé&o cumprida dentro do prazo.

Nota Técnica enviada por meio da
Resposta a Requisicdo de Documentos
e Informagcdes DCG-1 n° 07/2019
concluiu:

“Em face da multiplicidade de situacdes

* “Prazos de Vigéncia de Beneficios Fiscais”. Abril de 2019.
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do
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Ultimo andamento e situacéo atual

contempladas na legislacdo do ICMS,
sdo propostas as seguintes providéncias
voltadas a delimitagdo da vigéncia dos
beneficios fiscais:

i. Na concessdo de beneficios, o
material técnico, que subsidia a decisdo
de politica tributaria, deve prever topico
dedicado a identificacdo do perfil e a
consideracdes sobre o prazo de vigéncia
adotado.

ii. Em relacdo ao legado, composto
pelos beneficios sem prazo determinado
concedidos antes da entrada em vigor
da providéncia descrita no item i, deve
ser elaborado material voltado a suprir
essa  analise, de acordo com
cronograma especifico.”

B.3 - Deliberar sobre a
implementacdo das providéncias
elencadas no estudo técnico (item
B.2.)

08/2019

11/2019
(*) prazo
da acdo
D.3.

Acéo pendente.

O Relatério de Execugdo GT-PRF n°
08/2019, de 30/08/2019, transferiu a
finalizagdo dessa acéo para a acédo D.3,
que trata da normatizacgéo.

Nas minutas enviadas no Relatorio de
Execugdo GT-PRF n° 02/2020, ha
mencdo sobre a estipulacdo de prazo
apenas na minuta de resolucdo (Art. 2°,
inciso 1ll). Nas novas minutas de
memorando-circular, ndo se incluiram
como estudo necessario a instrugao da
concessao do beneficio as
“consideragdes sobre o prazo de
vigéncia adotado”. Além disso, ndo se
encontra no material mengdes ao legado
de beneficios ja concedidos sem prazo e
sem andlise.

C - Avaliacdo da rentncia de receit

as pelo Sistema de Con

trole Interno

C.1 - Elaborar rotina de
monitoramento do processo de
apuracgédo dos valores de beneficios
fiscais fruidos considerados na
LDO

09/2019

Acé&o abandonada.

Em 30/09/2019, a SFP afirmou ter
reavaliado a atividade disposta nesta
acdo em virtude das criticas ao Plano de
Acéo contidas no Relatério de Andlise
das Contas de 2018 e da critica interna
de que a atividade de controle seria
melhor efetuada por uma unidade
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especifica dentro da Pasta — neste
ultimo caso, com interpretacdo néo
sugerida pela fiscalizag&o.

Assim, foi estabelecido prazo para a
reformulagdo do Plano de Acdo nesse
Eixo, que deveria considerar também a
reestruturacdo administrativa da SFP,
por meio do Decreto n° 64.152, de 22 de
marco de 2019.

Em 30/03/2020, foi registrado pela SFP
a atualizagdo do Eixo C do Plano de
Agdo, com as propostas e prazos
elencados abaixo.

C.2 - Produzir relatério analitico
referente as informagdes sobre a
renuncia fiscal

12/2019

Acédo abandonada.

Pelos mesmos motivos elencados

acima.

C.1 - Alterar a estrutura da SEFAZ,
instituindo, no ambito do Gabinete
do Secretario, uma unidade
especializada em Controle Interno
Dirigido aos Beneficios Fiscais -
UCB, que se vincule, tecnicamente,
a Corregedoria

05/2020

Acéo pendente.

A Resposta a Requisicdo de
Documentos e Informagdes DCG-4 n°
36/2020 traz a informagcdo de que a
Secretaria da Fazenda e Planejamento
aguarda processo de reestruturacdo
organizacional para completar a agéo.
Ndo foram adiantados, contudo, o
formato e regulamentacdo pretendidas
para a nova unidade.

A intencdo dessa nova unidade, no
entanto, podde ser apreciada no Relatério
referente as Contas de 2019, no qual
criticou a criacdo de uma unidade dentro
da SFP para realizar o Controle Interno
dos processos referentes a beneficios
fiscais, o que traz riscos elevados de
comprometimento da independéncia das
auditorias e foge a boa pratica de
exercicio do controle que deve se dar de
forma independente e desvinculada da
estrutura administrativa  responséavel
pelas a¢bes de estimacgdo, concessdo e
monitoramento dos beneficios fiscais.

C.2 - Editar ato normativo definindo
as diretrizes do processo de
controle e as competéncias da
ucB

05/2020

Acéo pendente.

N&do foram adiantadas informacdes
guanto ao contetdo pretendido da agao

na Resposta a Requisicdo de
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Documentos e Informacdes DCG-4 n°
36/2020.

pioneiro, referente a andlise da
fase de monitoramento,
considerando o material produzido
em 2020

C.3 - Elaborar roteiro de andlise da 06/2020 Acdo pendente.
fase de execugdo das rotinas de ~ . . ~
. . Ndo foram adiantadas informacdes
rendncias de receitas, , . ~
. guanto ao contetido pretendido da agao
contemplando a regularidade dos N N
- . na Resposta a Requisicdo de
atos de concessao e o atendimento ~
. Documentos e Informagbes DCG-4 n°
ao art. 14 da Lei de 36/2020
Responsabilidade Fiscal '
C.4 - Produzir relatério analitico 07/2020 Acéo pendente.
pioneiro, referente a analise da ~ . . o
- Ndo foram adiantadas informagdes
fase de execucdo 1° semestre de . . ~
2020 guanto ao contetido pretendido da agao
na Resposta a Requisicdo de
Documentos e Informagbes DCG-4 n°
36/2020.
C.5 - Elaborar roteiro de analise da 08/2020 Acdo pendente.
fase de estimacdo das rendncias - . . ~
. N&o foram adiantadas informagGes
de receitas, contemplando a forma , . ~
. . quanto ao contetdo pretendido da acgdo
e contetddo dos demonstrativos N s
réprios, integrantes da LDO na Resposta & Requisicdo de
proprios, 9 Documentos e Informagbes DCG-4 n°
36/2020.
C.6 - Produzir relatério analitico 10/2020 Prazo ainda a transcorrer.
pioneiro, referente & andlise da
fase de estimacdo PLDO 2021
C.7 - Elaborar roteiro de andlise da 10/2020 Prazo ainda a transcorrer.
fase de  monitoramento da
efetividade das medidas em face
dos objetivos de politica publica
perseguidos
C.8 - Produzir relatério analitico 01/2021 Prazo ainda a transcorrer.

D - Normatizacdo da Politica de Incentivos Fiscais

D.1 - Elaborar proposta de
atribuicbes de competéncias na
concessao, avaliacé@o e
monitoramento de beneficios
fiscais, com vistas a definir modelo
de fluxo processual adequado as

06/2019

01/2020

Acé&o cumprida inicialmente dentro do
prazo, prejudicada pela sua
reprovacdo em D.3.

Entregue Nota Técnica “Fluxo e
Normatizagdo de Beneficios Fiscais”,
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com conjunto de minutas de normativos.
Acéo revisada em 03/2020.

Foi declarado que a ag&o sofreu atrasos
motivados  pela insatisfacdo  das
instdncias superiores com as minutas
apresentadas pelas é&reas técnicas, o
que levou a necessidade de
reformulagéo. As novas minutas ficaram
prontas em marco de 2020, j& em meio a
pandemia de Covid-19.

Foi entregue, por meio do Relatério de
Execugdo 02/2020, de 30/03/2020, novo
conjunto de minutas de normativos.

D.2 - Submeter a deliberagcdo das | 07/2019 Prazo Acdo cumprida inicialmente dentro do
instancias administrativas nao prazo, prejudicada pela sua
competentes as  providéncias estipulad | reprovacdo em D.3.
indicadas na proposta ° Acdo declarada como cumprida pela
SFP em 03/2020, sem mais detalhes.
D.3 - Editar atos normativos que se | 11/2019 Prazo Acéo pendente.
facam necessarios, definindo os nao R N
érgéos responsaveis ela estipulad Conforme Resposta a Requisicdo de
co%cesséo P avaliacio P o o P Documentos e Informagbes DCG-4 n°
. ' ¢ . 36/2020, a SFP declarou haver prejuizos
monitoramento  de beneficios ~
S . ao andamento do Plano de Agédo no
tributarios, formalizando as

competéncias de cada um e o fluxo
processual

exercicio de 2020 em virtude de (a) a
pandemia de Covid-19, que monopolizou
a atencdo da administracdo e,
especialmente, das instancias decisorias
e (b) um novo processo de
reestruturacdo da  Secretaria  da
Fazenda, que ocorre antes de completos
18 meses desde o Decreto n° 64.152, de
22/03/2019.

As minutas entregues em margo/2020
nao sofreram revisao.

E - Controles a priori e a posteriori

dos impactos de beneficios fiscais

E.1 - Implementar fluxo processual
na edicdo de beneficios fiscais que
atenda a necessidade documental
para comprovacdo do atendimento
ao artigo 14 da LRF (formalizacdo

12/2019

Acdo cumprida, prejudicada pelo
conteudo insuficiente.

A SFP editou, em 24/01/2019, o
Memorando-Circular 01/2019-GS", que
estabeleceu um tramite para a

* 0 Memorando-Circular n° 01/2019-GS estéa disponivel no Anexo C.
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e registro de
estimativas e
orcamentarias  pertinentes  ao
processo de concessdo de
beneficios fiscais), de forma
compativel com o resguardo do
sigilo fiscal, ajustando-o de acordo
com a normatizagdo pertinente
(item D.3.)

diagnésticos,
consideracdes
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

Prazo
posterga
do

TC-005866.989.20-5

Ultimo andamento e situacéo atual

concessdo de beneficios tributarios,
focado exclusivamente no atendimento
ao artigo 14 da LRF. Por meio dele, a
CAT deve produzir um Sumario
Quantitativo para a mensuracdo da
rendncia envolvida, e as Assessorias do
Gabinete do Secretario devem, em suas
especialidades, atestar quanto a sua
adequacéo orcamentaria e quanto a sua
neutralidade em relagdo as metas fiscais
do exercicio — ou, alternativamente, sua
necessidade de compensacao. E apenas
isso.

A Diretoria de Contas do Governador
criticou essa postura ainda no Relatério
de Andlise das Contas de 2018,
alertando para a necessidade de se
incluir, no fluxo processual, estudos e
levantamentos que demonstrassem o
interesse publico envolvido no beneficio
tributario, o diagnostico da situacdo e os
retornos socioecondmicos esperados
com a edicdo da medida. Também foi
apontada a fragilidade do instrumento
escolhido, um memorando-circular. Tais
criticas foram repetidas no Relatério de
Andlise das Contas de 2019, mas a SFP
permanece inerte quanto a essa
necessidade.

As minutas de normativos apresentadas
por meio do Relatério de Execugdo GT-
PRF n° 02/2020 (a¢&o D.3) indicam que
ndo ha intencdo da SFP em atender a
essa determinacdo, que consta dos
Pareceres Prévios de 2018 e de 2019..
Nao bastasse isso, é observado o
frequente ndo atendimento a esse
conjunto de estudos previamente a
publicagdo de Decretos concedendo
beneficios tributarios.

E.2 - Desenvolver e estruturar | 05/2019 Acdo cumprida, prejudicada pelo

protétipo de monitoramento conteudo insuficiente.
Foi apresentado, dentro do prazo, Nota
Técnica “Monitoramento de Beneficios
Fiscais”, de 31/05/2019.

E.3 - Definir competéncias para | 08/2019 11/2019 Acéo pendente.
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Eixo/Acao

avaliacdo e monitoramento dos
impactos  socioecondmicos dos
beneficios fiscais, a serem
normatizadas por meio do item D.3.

Prazo
original
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Prazo
posterga
do

TC-005866.989.20-5

Ultimo andamento e situacéo atual

O Relatério de Execugdo GT-PRF n°
09/2019 informa que o prototipo de
monitoramento produzido em E.2 fora
aprovado, e que estava indicada a
Assisténcia Técnica Fiscal Econdmica —
AFTecon para responder pelo
monitoramento proposto. Com isso, a
finalizagdo da acéo foi transferida para a
acéo D.3.

No entanto, as minutas apresentadas no
Relatério de Execugcdo GT-PRF n°
02/2020 atribuem a responsabilidade
pelo monitoramento de forma genérica a
CAT, e apenas nos casos dos beneficios
“(...) que sejam relacionados a promogao
da competitividade da economia paulista
(...)” e “(...) quanto aos aspectos juridicos
e concorrenciais.”

E.4 - Implantar rotina de avaliacdo
e monitoramento de beneficios
fiscais, com base na metodologia
adotada e nas competéncias
definidas

09/2019
(prazo
inicial da
rotina
implemen
tada)

Acdo cumprida, prejudicada pelo
conteddo insuficiente.

O Relatério de Execucdo GT-PRF n°
15/2019 encaminhou a Nota Técnica
“Monitoramento de Beneficios Fiscais”,
de 30/09/2019. Trata-se de inclusdo de
alguns beneficios na andlise proposta
pela NT anterior, entregue em E.2,
totalizando 9 beneficios monitorados
para 1 aspecto dentre 255 vigentes em
31/12/2019. Esta seria a prova de que
uma rotina de monitoramento de
beneficios fiscais fora instaurada na
SFP. A principio, esse monitoramento é
insuficiente e sera objeto de avaliagdo
no Relatério Final.

Na Resposta a Requisicdo de
Documentos e Informa¢Bes DCG-4 n°
36/2020, item 22, foi informado que 2
novos beneficios passaram a compor o
monitoramento, mas sem informacgéo de
que algum novo aspecto especifico de
cada beneficio tenha sido incluido nas
analises.

F - Parcelamentos, remissdes e anistias

F.1 - Consolidar em Nota Técnica
estudos que apontem a adequagédo

04/2019

Acdo cumprida, com prejuizo do
conteudo: teor criticado pelo TCE no
Relatorio de 2019.
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juridica dos procedimentos
observados na instituicdo de
programas especiais de

parcelamentos de débitos do ICMS

Prazo

original
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Prazo
posterga
do

TC-005866.989.20-5

Ultimo andamento e situacéo atual

A SFP elaborou Nota Técnica na qual
reafirma considerar condizente com a
Lei 6.374/89 (Lei do ICMS/SP) os
descontos  concedidos nos  seus
Programas de Parcelamentos Especiais
(PEP), além do decreto como
instrumento constitucional de concessao.
Tal NT foi editada em abril/2019, antes
da jurisprudéncia sedimentada pelo STF
na ADI 5.929-DF, que pacificou o
entendimento de que  beneficios
concedidos por meio de decreto ferem a
CF/88.

Ainda assim, propds procedimentos
aplicaveis a concessdo de novos
parcelamentos, como maneira de
aprimorar 0s controles necessarios a
gestao dos Programas.

A Nota Técnica foi aprovada e 0s novos
procedimentos deveriam ser objeto de
apreciacdo na acdo F.2.

F.2 - Inserir, na normatizagdo
referente a concessao de
beneficios (item D.3)),

procedimentos
concessdo de
remissdes e anistias

aplicaveis na
parcelamentos,

08/2019

11/2019
(*) prazo
da acéo
D.3.

Acéo pendente.

O Relatério de Execucdo GT-PRF n°
10/2019, de 30/08/2019, transferiu a
finalizacdo dessa acéo para a agéo D.3,
que trata da normatizagdo. No entanto,
as minutas enviadas no Relatorio de
Execugdo GT-PRF n° 02/2020 néo
fazem mencdo aos programas de
parcelamentos — a Ultima minuta de
resolucdo proposta, pelo contrario, nao
inclui anistias e remissdes no rol taxativo
de beneficios a que se refere.

3.1.2 Avancos e alarmes: inauguragéo de metodologia de estimacéao
para o ICMS eleva as rentncias a R$43,8 bilh6es em 2018

Uma das principais e recorrentes criticas da fiscalizacdo da DCG
em relatérios anteriores era a
efetivamente mensurasse os valores renunciados pelo Governo estadual por
meio de beneficios tributarios, em especial os de ICMS. Esse avango, enfim,
ocorreu em 2020 com a apuracdo das renuncias realizadas para o ICMS,
beneficio a beneficio, pelo método da receita perdida, usando a base de dados

de 2018.

inexisténcia de uma metodologia que
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Os valores calculados pela Assessoria de Politica Tributaria e
Econdmica do Gabinete do Secretario até 2020 eram baseados em uma
metodologia denominada “aliquotas médias”, uma espécie de regra de trés. Os
contribuintes de ICMS declaram seus impostos a recolher por meio de um
documento chamado GIA — Guia de Informagé&o e Apuragéo do ICMS, por meio
do sistema chamado NOVAGIA. Nesse documento, imputam o valor de suas
operacdes realizadas no periodo, discriminando o imposto debitado e creditado
sobre suas operagdes em entradas e saidas, bem como os valores das
operacdes isentas e nao tributadas. A ideia, em apertada sintese, consiste em
obter uma aliquota média das operacdes tributadas e aplica-las as operacdes
isentas e nao tributadas para se chegar ao quanto o Estado perde de receita ao
nao tributar tais operacoes.

Essa forma de calcular as renuncias impedia o conhecimento do
custo de cada medida individualmente — informacao vital para uma analise de
vantajosidade —, além de nédo oferecer seguranca quanto a sua acuracia.

Neste exercicio, a Coordenadoria de Acdo Tributaria - CAT
concluiu o seu calculo de rendncias, utilizando a nova metodologia, por meio da
qual se calcula o quanto se perdeu de arrecadacao com a vigéncia do beneficio
sobre as varias operacdes e prestacdes, sem levar em consideracao os efeitos
gue a auséncia do beneficio teria sobre a demanda e a oferta do bem. O nivel
de detalhamento utilizado pela CAT foi o artigo do RICMS correspondente ao
beneficio.

O RICMS possui anexos especificos para os beneficios
tributérios, sendo o Anexo | voltado as isenc¢des, com 173 artigos; o Anexo |l
voltado as reducgdes de base de calculo, com 76 artigos; e o Anexo lll, voltado
aos créditos outorgados, com 42 artigos. Cada artigo inclui, em geral, mais de
uma operacdo beneficiada, e alguns deles estdo revogados. Ha, também,
outros beneficios concedidos por atos independentes. Assim, cada artigo dos
Anexos |, Il e lll e cada decreto independente foi analisado individualmente e
gerou um valor de renuncia especifico.

Os detalhes da metodologia de estimacdo da fruicdo serdo
aprofundados na elaboracdo do Relatorio Final, de modo a reportar suas
potencialidades e fragilidades — inclusive a informagéo de que a estimativa
leva um ano inteiro de trabalho para ser concluida, fazendo com que a renuncia
de um exercicio seja conhecida apenas dois exercicios depois. Assim, nesta
oportunidade nao serdo propostas notificacoes para este achado.

De pronto, informa-se desde j& que, apesar da inovacdo na
metodologia de estimacao da fruicdo, a metodologia de projecédo do valor das

rendncias para 0s exercicios seguintes (valor de interesse para a publicacao
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dos demonstrativos de LDO e LOA) permanece a mesma: o percentual da
rendncia de arrecadacdo apurado em um exercicio passado é aplicado a
projecdo de receita dos exercicios futuros, partindo do pressuposto de que a
proporcdo entre rendncias e receitas arrecadadas sera mantida. Tal
pressuposto € forte: qualquer nova renuncia ou extingcdo de renuncia se
encontra fora das estimativas, pois que naturalmente deveria alterar essa
proporcdo. No fundo, trata-se de uma projecdo de receita, e néo
especificamente das rendncias, cuja flutuacdo pode depender de indices mais
especificos do que a generalidade da receita. Do ponto de vista pratico,
apreende-se que, por forca da metodologia de projecdo para as renuncias,
qualquer inovacdo no inventario dos beneficios tributarios vigentes implica
necessidade automéatica de compensacédo de renuncia nos moldes do artigo 14
da LRF.

Mas, passada essa digressdo, o ponto relevante neste Relatorio
Preliminar € que o uso de uma metodologia para a efetiva estimacéo da fruicdo
de beneficios tributarios e sua correspondente rendncia de receitas revelou um
valor muito maior de renuncias do que se acreditava existir: de uma previsao
de R$15,004 bilhdes de renlncia de ICMS para 2018'°, posteriormente
calculada, pelo método das aliqguotas médias, no total de R$15,056 bilhdes de
fruicdo'’, foi calculada, com a nova metodologia, uma renlncia efetiva de
R$43,881 bilhdes™, correspondente a 31,9% da arrecadacgéo potencial do
Estado. No total das rentncias, de R$16,191 bilhdes entre ICMS e IPVA®,
chegou-se ao efetivo valor de R$46,059%° bilhdes para os dois impostos,
um valor 284% maior e equivalente a 29,7% de toda a efetiva arrecadacéao
de ICMS e IPVA naquele exercicio. Nado estdo incluidas nesse calculo as
rendncias de ITCMD? e de eventuais rendncias em taxas.

A Administracdo Estadual se diz ciente da dimenséo da questéo,
em especial no contexto da crise econdmica decorrente da pandemia de Covid-
19. Em 15 de outubro, o Governador sancionou a Lei n° 17.293/2020, que
estabelece um pacote de ajuste fiscal para o Estado. Com a proposta de
reducdo dos beneficios fiscais em 20%, esta previsto no PLOA 2021 que, de
uma projecédo para as renuncias de ICMS e IPVA de R$47,912 bilhdes (32,1%

® | DO 2018. Lei n° 16.511, de 27 de julho de 2017.

" Resposta & Requisi¢do de Documentos e Informagdes DCG-4 n° 36/2020, item 19. Citando dado extraido da LOA

2020, Lei n° 17.244, de 10 de janeiro de 2020.

'8 Resposta & Requisicdo de Documentos e Informagdes DCG-4 n° 36/2020, item 10 e, também, Projeto de Lei n°

627/2020, Anexo IV - Demonstrativo dos efeitos, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isengdes, anistias,

remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

91 DO 2018, Lei n° 16.511, de 27 de julho de 2017. Anexo |, Metas Fiscais.

» Resposta a Requisigao de Documentos e Informagdes DCG-4 n° 36/2020, item 19 para IPVA e item 10 para ICMS.

2 Questionada pela fiscalizagéo, a CAT informa que a rentincia estimada de ITCMD para o periodo de 01/01/2020 a
31/08/2020 é de R$27,36 milhdes. Resposta a Requisicdo de Documentos e Informagdes DCG-4 n° 36/2020, item 10.
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da arrecadacédo potencial), o erario ainda passaria a contar com uma renuncia
de R$40,918 bilhdes em 2021 (25,9% da arrecadacgédo potencial).

Figura 1 — Quadros de previsédo das renuncias de receitas — PLOA 2021

Cenario sem as reducdes de beneficios fiscais "-.faiort_esf .
R$ milhdes
Previsdo de arrecadacdo de ICMS inicial ara 2021 149.311,7
Estimativa de gasto fributario (beneficios vigentes) 476398
Estimativa de gasto tributario adicional (novos beneficios) 2723
Estimativa de Gasto Tributario para 2021 (Vigentes + Novos) 47.912,2
Previsdo de arrecadagdo de ICMS ja considerando os novos 149.039.3
beneficios fiscais para 2021 R
Previsdao Gasto Tributario / Arrecadagac ICMS em 2021 32,1%
Cendrio com as reducdes de beneficios fiscais ‘-..n"aiurt_es_e n
R$ milhdes
Previsdo de amecadacdo de ICMS inicial para 2021 1493117
Estimativa de gasto tributario (beneficios vigentes) 47.639.8
Estimativa de gasto tributario adicional (novos beneficios) 2723
Estimativa da reducdo de beneficios fiscais 65.994 0
Estimativa de Gasto Tributaric para 2021 (Vigentes + Novos - 40.918.1
Redugdes) Sy
Previsdo de arrecadagao de ICMS ja considerando os novos 157.707.2
beneficios fiscais e as redugdes de beneficios fiscais para 2021 T
Previsdo Gasto Tributario / Arrecadagido ICMS em 2021 25,9%

Fonte: PLOA 2021, Projeto de Lei 627/2020, Anexo IV.

Essa grave constatacdo — a de que esse volume de recursos
publicos é gerido de forma insuficiente e sem satisfacdo das normas — é o
pano de fundo que contextualiza e justifica este Relatdrio Preliminar, e imprime
urgéncia na resolucao das falhas apontadas nos achados que seguem.

3.1.3 A normatizacdo proposta é insuficiente para atender as
determinacdes e recomendacdes dos Pareceres Prévios

O Eixo D do Plano de Acédo é de especial interesse por servir
como ponto de materializacdo das demais acbes: é por meio dos normativos
propostos que se evidencia as intencées da Administracdo estadual quanto a
robustez da estruturagcdo dos diversos processos de trabalho criados ou
aprimorados no restante do Plano. Também evidenciam a auséncia dos
processos de trabalho determinados ou recomendados nos Pareceres Prévios
dos exercicios anteriores.

O Eixo D tinha previsao de conclusao para novembro de 2019. Os
atrasos sao justificados pela Administragdo como decorrentes de falta de
consenso interno, de um processo de reestruturagéo da Secretaria da Fazenda
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e Planejamento em andamento e da pandemia de Covid-19%2. Por outro lado, é
possivel argumentar também que, apesar de ter sido o Plano de Acao criado
em novembro de 2018 e ter a SFP passado por duas reorganizacdes
administrativas grandes desde entdo — primeiro com a incorporacéo da antiga
Secretaria de Planejamento e Gestdo e depois com o desmembramento da
Secretaria de Projetos, Orcamento e Gestdao —, as oportunidades nao foram
aproveitadas para a inclusdo das melhorias necessarias a gestdo das
renuncias de receitas tributarias. Da mesma forma, as alterac6es mais recentes
nao alteraram em nada as estruturas e atribuicées do Gabinete do Secretario e
da CAT — as principais unidades envolvidas na gestdo das renuncias — néo
prosperando, a principio, o argumento de que as reestruturacdes impediriam a
edicdo de normas internas a SFP.

No entanto, mais grave do que a demora em adotar medidas
concretas satisfatérias para além da proposicdo de minutas, é a baixa
efetividade dessas propostas em relacdo ao que se espera de um ciclo de
gestdo adequado para lidar com o volume aferido dessas renuncias, e agora
ainda mais urgente dado o novo dimensionamento da questdo. Como visto no
item anterior, quase 1/3 da arrecadacéao potencial do Estado de Sao Paulo
carece desses normativos que deveriam acrescentar as renuncias o
debate publico, a transparéncia na motivacdo, o monitoramento e, no
conjunto, controles adequados.

Em janeiro de 2019, a SFP editou o0 Memorando-Circular 1/2019-
GS (disponivel no Anexo C) como forma inicial de normatizacdo. O assunto do
referido memorando é a ‘“Instrucdo de processos de edicdo de normas
referentes a beneficios fiscais”, delineando um tramite de documentos que
resguardaria, a principio, o cumprimento das exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal, quais sejam: (a) dimensionar a renuncia de receita
envolvida no beneficio pretendido; (b) verificar a previsdo ou ndo dessa
renuncia na estimativa de receitas contida na Lei Orcamentaria Anual ou se ha
medida compensatodria disponivel; e (c) verificar a existéncia de impacto sobre
as metas fiscais contidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Para atender a
esses passos, o referido memorando-circular estabeleceu a confeccédo de 3
pareceres: o Sumario Quantitativo, a cargo da CAT, para atender a (a); a
Manifestacdo quanto & Adequacdo Orcamentaria, a cargo da APTE, para
atender a (b); e a Manifestacdo de Impacto Fiscal, a cargo da APFF, para
atender a (c).

Nas Notas Técnicas que foram produzidas para documentar a
evolucdo do Eixo D ha evidéncias que a atual formulacdo se faz insuficiente

%2 Resposta & Requisicdo de Documentos e Informagdes DCG-4 n° 36/2020, item 1.
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para induzir um processo futuro de monitoramento dos beneficios tributarios,
uma vez que nao incluem informacdes sobre o objetivo do beneficio em
analise. Assim, em conjunto com o Relatério de Execucdo GT-PRF n°
02/2020%%, datado de 30/03/2020, foram enviadas minutas de novos
normativos. Esse Relatorio de execu¢cdo com as minutas esta disponivel no
Anexo D.

Essas minutas informam que a SFP pretende atualizar o
Memorando-Circular 1/2019-GS, editar outro Memorando-Circular interno a
CAT e, por fim, editar uma Resolucdo que disciplinaria os processos de
trabalho dentro da SFP.

Memorandos-circulares sado atos que ndo possuem forca
normativa, servindo ao propésito de comunicacdo interna®, conforme se
apreende no material elaborado pela Unidade do Arquivo Publico do Estado
para regulamentar o Decreto 64.335, de 31 de julho de 2019, formalizado por
meio da Portaria UAPESP/SAESP n° 3, de 08/10/2020, que substituiu o Anexo
da Resolugao SG 57, de 30/09/2019, que “aprova o Manual de Orientagéo para
uso do ambiente digital de gestdo documental do Programa SP sem Papel”, e
também no “Manual de Redacido dos Atos Oficiais e de Comunicacdo da
Secretaria da Fazenda’®. Assim, embora possam ajudar na organizacao
interna de tarefas, tais documentos ndo impdem uma forma de proceder aos
agentes publicos nem os ritos de instrucdo de um processo. Por isso, embora
um memorando-circular (o 01/2019-GS) seja a Unica indicacao de organizacao
do fluxo de trabalho atualmente, as minutas de memorando-circular enviadas
como atualizagdo da agao D.3 ndo serdo analisadas aqui individualmente por
nao atenderem ao intuito do Eixo D do Plano de Acéo, qual seja, o de
normatizar. Entende-se que o formato adequado para o conteddo que elas
carregam seria a Portaria ou a Instrucgéo.

As Resolugbes, sim, possuem forca normativa e vinculam a acéo
de agentes publicos, e a minuta enviada pela SFP possibilita 0os seguintes
comentarios:

A ementa da Resolucdo se refere a “andlise de pleitos” para
concesséo de beneficios fiscais. Embora claramente dentro do campo funcional
da SFP, ndo ha referéncias quanto a um normativo superior que discipline de
gue forma a Secretaria da Fazenda e Planejamento receberia pleitos de

%% Resposta & Requisicdo de Documentos e Informagées DCG-1 n° 10/2020.
 “Memorando circular: Documento que registra correspondéncia interna, objetiva e simples, utilizada para assuntos
rotineiros, tendo como principal funcao a eficiéncia da comunicac¢éo administrativa. A diferenca entre o memorando e
memorando circular, este Ultimo, pode ser enviado simultaneamente a varios destinatarios”. (Estado de Sdo Paulo,
2020)
% (Estado de S&o Paulo. Secretaria da Fazenda., 2010)
40

:0]uawnaop op obIPod 0 swuoyul 8 [eNbip oIUSWNI0P JeplfeA, Yul| - 1g-Aoh-ds a2 0ssa201d-a//:dny assade [euiblio oAinbre o JaA noje einjeulsse

8100s sagdeuwloul 181q0 Bled "dS3OL-8 BWAISIS "NINVA L1137 NINHVD ‘SIVHIVOVIA SIFH SOA YNVIONT VLYNIY :H0d JINIWTVLIOIA OAVNISSY OLNIWNND0A 3d VIdOD




TC-005866.989.20-5

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

beneficios tributarios. Inclusive, a minuta de Resolucdo em nada faz referéncia
a Resolucédo Conjunta SD/SEP/SF n° 2, de 16/01/2009, que cria a Comissao de
Avaliacéo da Politica de Desenvolvimento Econémico do Estado?®, ao que se
sabe, ainda vigente. Da mesma forma, ndo h& clareza quanto a se demandas
surgidas internamente ao Governo seriam consideradas pleitos para efeito da
resolucdo, possibilitando a interpretagcdo de que solicitagbes diretas do
Governador, por exemplo, poderiam ndo obedecer as disposicdes propostas.
Adicionalmente, mencionam-se “os pleitos”, mas ndo se exige que estes sejam
anexados a documentacdo como justificativa da origem da demanda e
demonstracao do interesse publico que a move, falhando, assim, em suprir 0
contexto e o diagnostico que ensejam a cogitacdo da renuncia fiscal.

O paréagrafo unico do Artigo 1° estabelece um rol exaustivo de
beneficios abrangidos pela Resolugao: “isenc¢ado, redugcéo na aliquota, reducao
de base de calculo, crédito outorgado e manutencao do crédito quando a regra
geral exige estorno”. Essa redacédo exclui anistias, remissdes, diferimentos,
moratorias e, em especial, os parcelamentos especiais de débitos tributarios
vencidos. Além de limitar injustificadamente os tipos de renuncias passiveis da
analise proposta, essa redacdo também torna o Eixo F do Plano de Acéo
desatendido, pois o Relatério de Execucdo GT-PRF n° 10/2019, de 30/08/2019,
transferiu sua finalizacdo para a acdo D.3 na seguinte forma:

Ficou decidido levar ao dmbito da A¢do D-3, que trata da edi¢do de
atos normativos, o teor das providéncias recomendadas, que visam
estabelecer, como requisito a instituicdo de novos programas de
parcelamento que contemplem rendncia de receita, a identificacdo
das circunstancias que os justifiguem, bem como se sua edi¢cdo tem
por base as condicbes gerais estabelecidas no Convénio ICMS
169/2017 ou se foi objeto de deliberacdo especifica no CONFAZ. O
relatério deve ainda dedicar espa¢co a consideracdes sobre o
atendimento ao disposto no art. 14 da LC 101, de 4 de maio de 2000.

O inciso Il do Artigo 2° prescreve que cabera a CAT manifestar-se
quanto aos aspectos juridicos e ao mérito das propostas. Cabe aqui a
introducdo de uma discussdo sobre a analise de meérito das propostas de
beneficios tributarios: de que maneira a CAT teria, por si s6, competéncia
técnica para proceder a uma analise de mérito dos beneficios tributarios
considerando a ampla variedade de assuntos e setores que esses beneficios
atingem? De racdo para a pecudria a organizagbes ndo-governamentais a

medicamentos, esta fiscalizacdo alerta para a conveniéncia — senéo

%8 Art. 1° Fica instituida a Comiss&o de Avaliagdo da Politica de Desenvolvimento Econémico do Estado de Sdo Paulo.
Paréagrafo Gnico. A comissdo compete analisar e propor medidas aos Secretarios das respectivas pastas visando:
a) a ampliagéo do investimento e da oferta de empregos industriais e agroindustriais;
b) 0 aumento da competitividade, melhoria da gestéo, da qualidade dos produtos e do desenvolvimento tecnolégico do
setor produtivo de S&o Paulo;
c) a adogé&o de parametros e critérios para concessao ou revogagao de incentivos ou beneficios fiscais;
d) propor modificagdo e atualizag&o da legislagao.
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necessidade — de se considerar a inclusdo de outras pastas dentro do fluxo
documental necessario a instrucdo do processo de concessdo de um beneficio
tributario, bem como de monitoramento e avaliacdo dos mesmos. Novamente
menciona-se 0 siléncio da Resolugdo proposta em relacdo a Resolucdo
Conjunta SD/SEP/SF n°® 2, de 16/01/2009, que inclui, na deliberacdo das
propostas a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (e a extinta Secretaria
de Economia e Planejamento, hoje, possivelmente, representada pela
Secretaria de Projetos, Orcamento e Gestao).

O inciso Il do Artigo 2° prescreve que caberd a CAT sugerir prazo
de vigéncia na hipotese de concordar com a concessdo do beneficio em
analise. A orientacdo de abordar o prazo de vigéncia dos beneficios na
instrucdo do processo ndo consta nas minutas de Memorando-Circular
enviadas, especialmente a especifica da CAT, indicando n&o haver
detalhamento sobre de que maneira 0s prazos de vigéncia devem ser
considerados no fluxo normativo ou na documentacédo anexada. Essa redacgéo
na minuta de Resolugao torna o Eixo B, ao menos parcialmente, inconcluso,
pois que nao inclui na normatizacdo as recomendacdes aprovadas em Nota
Técnica especifica, sumarizadas no Relatério de Execucdo GT-PRF n°
08/2019, de 30/08/2019. Tais recomendacdes propunham a contextualizacao, e
nao apenas a sugestao, de prazo de vigéncia:

Ficou decidido levar ao &mbito da A¢do D-3, que trata da edi¢do de
atos normativos, o teor das providéncias recomendadas, que visam
identificar o perfil do beneficio concedido e contextualizar o prazo de
vigéncia adotado a cada nova concessdo, bem como elaborar
material correspondente sobre o legado.

O inciso IV do Artigo 2° prescreve que cabera a CAT suscitar
manifestacfes da APTE e da APFF, na linha do que ja ocorre atualmente de
acordo com o Memorando-Circular 1/2019-GS, para a producdo das
manifestagbes quanto a adequagdo orcamentaria e adequacdo fiscal das
propostas. O caput do Artigo 3° estabelece que, com base nas informacdes
apresentadas pelo Coordenador da CAT, cabera ao Secretario da Fazenda
deliberar sobre os pleitos. Essas redagbes nao deixam claro se as
manifestacbes de APTE e APFF estariam incluidas nas informagdes
apresentadas pelo Coordenador da CAT, e no fundo, em nenhum ponto da
minuta de Resolugdo se estabelece a lavratura de um processo, ao qual
deverdo ser encartados documentos obrigatérios. Assim, a Resolugdo, como
um todo, propde apenas a “analise” de pleitos e descreve “informagdes” sobre
as quais o Secretario deliberara. Sem qualquer restricdo a forma de tramitacéo,
que impeca que um processo de concessdo de beneficio prospere sem todos
os estudos e manifestacdes necessarias — matéria relevante, conforme sera
exposto em item proprio.
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O artigo 4° da minuta dispée sobre o monitoramento dos
beneficios concedidos, sendo proposta redagao restritiva: “na hipdétese de
beneficio fiscal para o qual se faca necessaria avaliacdo no ambito da
Secretaria da Fazenda e Planejamento”, cabera a CAT monitorar “os beneficios
fiscais vigentes que sejam relacionados a promocdo da competitividade da
economia paulista” (inciso |). Essa redagéo faz alusdo a matéria inespecifica,
contida apenas na minuta de memorando-circular proposta para a CAT, na qual
se arrolam 9 modalidades possiveis de classificacdo para os beneficios, de
acordo com sua suposta finalidade. Tais modalidades, no entanto, possuem
conceitos mais afeitos a fiscalizacdo de tributos (seletividade; simplificacdo de
operacdo; programa de governo estadual ou federal) do que a finalidades
econbmicas, demonstrando falha na intencdo de se criar um sistema de
monitoramento de gastos tributarios nos moldes recomendados nos Pareceres
Prévios: uma andlise de custo-beneficio dos recursos renunciados em vista de
um interesse publico perseguido.

Assim, além de uma classificacdo inadequada, que permite
generalidades e imprecisdes, a proposta de monitoramento da SFP se
restringe aos beneficios referentes, em suma, a guerra fiscal. Quantos
beneficios estariam enquadrados nessa categoria ndo € possivel afirmar, pois
qgue a classificacdo nao foi realizada ainda, nem espontaneamente, nem em
atendimento a fiscalizacdo, que a requisitou por meio da Requisicdo de
Documentos e Informacgdes DCG-4 n°® 36/2020, item 10. Nao bastasse essa
restricdo, ainda o paragrafo Unico do artigo adiciona outra restricdo: devem ser
monitorados apenas os beneficios concedidos a partir de 1° de janeiro de 2012.
A restricdo da vigéncia inicial por si s6 significa, usando a base de 31/08/2020,
reduzir o alcance do monitoramento a apenas 51 beneficios de 253
vigentes, ou o equivalente, usando os valores calculados para 2018, a algo
entre R$4,3 bilhdes e R$4,7 bilhdes?” dos mais de R$43 bilhdes totais. Ou
seja, um monitoramento que acompanharia, por alto, cerca de 10% do
total de valores renunciados. No mais, o inciso Il estabelece que as
informacdes de monitoramento serdo utilizadas para relatorios anuais quanto
aos aspectos “juridicos e concorrenciais”. Ndo ha mencéo a efetividade ou a
inclusdo de outros 6rgaos publicos no processo de monitoramento e avaliacéo
dos beneficios, caracteristicas que impedem a elaboracdo de avaliacdes
periodicas Uteis a tomada de deciséao.

A minuta de resolucdo ndo alude a autuacdo de processo formal,
permitindo que se continue a pratica atual de tramitar um expediente para
colher manifestacdes e junta-las as minutas de ato concessorio. Esse modelo é

" Incluindo, na soma maior, todos os valores protegidos por sigilo fiscal.
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inadequado, pois que o Secretario da Fazenda e Planejamento propde minutas
de normativos ao Governador, ou seja, ele decide®, tornando o processo o
documento composto adequado ao suporte dessa decisdo, conforme Decreto
60.334/2014.

Também a minuta ndo elenca estudos técnicos que deverdo
constar da documentagcdo a ser juntada. Tal providéncia foi proposta —
também de maneira insuficiente — nas minutas de memorando-circular. Assim,
nao se exige que, dentre as “informagdes” juntadas estejam pareceres e
estudos técnicos — quanto as viabilidades econdmica e técnica (no sentido do
impacto socioecondmico que se pretende com o beneficio e se ele é a
ferramenta adequada para tanto), orcamentaria, fiscal e legal — que suportem
as manifestacbes e constituam, de fato, uma instrucdo da decisdo do
Secretario da Fazenda e Planejamento, bem como do Governador, em aprovar
ou ndo o encaminhamento do beneficio tributario.

Em adicdo ao paragrafo anterior, também ndo consta na minuta
disposi¢cdes sobre processos de trabalho referentes a estimacgéo da fruicao dos
beneficios tributarios e sua projecao, indicando a area responsavel.

Por fim, a resolucdo ndo faz mencédo ao Controle Interno, néo
estabelecendo obrigatoriedades para com ele. No entanto, entende-se que ao
Controle Interno ndo haja necessidade de qualquer previsdo ou permissao,
bastando que o 6rgdo competente — hoje o0 Sistema Estadual de
Controladoria, centralizado pela Corregedoria Geral de Administracdo — CGA e
com suporte através do Departamento de Controle e Avaliacgdo — DCA — atue
conforme suas prerrogativas. Fato que, como veremos, nao tem ocorrido.

Em suma, a minuta de Resolucdo enviada nédo é suficiente
para a estruturacdo de um processo formal gue documente a instrucéo da
decisao, por parte do Secretéario de Estado da Fazenda e Planejamento, de
encaminhar minuta de ato concessério de beneficio tributario. A
Resolucdo proposta permite a continuidade das préaticas adotadas atualmente,
conforme sera analisado no capitulo referente a execucdo da politica de
renuncia de receitas tributarias.

Tal realidade faz eco a outra fragilidade normativa da tematica de
renuncia de receitas: a quase inexisténcia de sua mencdo no Decreto de
organizacao institucional da SFP. No Decreto 64.152, de 22 de marc¢o de 2019,

%8 Decreto 60.334, de 04 de abril de 2014. Aprova o Manual de Normas e Procedimentos de Protocolo para a
Administragéo Publica do estado de S&o Paulo. Versa no Anexo:
2.1.2.2. Expediente: Documento que tramita para informar e/ou colher manifestacdes, podendo estar ou ndo
acompanhado de outros documentos, reunidos em torno de uma atividade, demanda ou interessado.
2.1.2.3. Processo: Documento de carater decisorio em que se reinem, com a solicitacdo de autoridade competente,
documentos de natureza diversa, que tramitam no decurso de uma ac¢ao administrativa.
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0 artigo 7° apresenta a estrutura da Coordenadoria de Administracéo Tributaria
(CAT), e os artigos 45 a 61 elencam suas atribuicbes, enquanto o artigo 34
elenca as atribuicbes das assessorias do Gabinete do Secretario, entre elas a
Assessoria em Politica Tributaria e Econbémica — APTE (inciso IV) e a
Assessoria em Politica Fiscal, Orcamentaria e Financeira — APFF (inciso 1X).
Embora esse Decreto tenha sofrido uma grande alteracdo com a promulgacgao
do Decreto 64.998, de 29 de maio de 2020, que transferiu unidades da SFP
para a nova Secretaria de Projetos, Orcamento e Gestdo, todos esses
dispositivos que regram as atribuicbes e estruturas das principais unidades
ligadas a gestdo de renuncias de receitas ndo sofreram alteracbes até o
momento.

Explicitamente sobre renuncia de receitas, encontra-se apenas
um dispositivo do referido Decreto:

TITULO V - Das Atribuicges (...)
CAPITULO Il - Da Coordenadoria da Administracdo Tributaria — CAT

(..

SECAO IV - Das Assisténcias Fiscais Técnicas

Artigo 61 - As Assisténcias Fiscais Técnicas da Coordenadoria da
Administrac@o Tributaria - CAT, a que se refere o § 4° do artigo 7°
deste decreto, tém as seguintes atribui¢des:

(.

Xl - quantificar rentincias decorrentes de beneficios fiscais;

Essa redacgédo, genérica, ndo faz referéncia a diversas atividades
necessarias a gestdo das tais rendncias, nem € clara quanto a que
quantificacdo se refere, podendo tratar-se da quantificacéo a priori, quando da
avaliacdo da propriedade do beneficio, ou da quantificacdo a posteriori, por
meio do célculo da fruicdo, ou mesmo ambas. O monitoramento dos impactos

das renluncias — que néo sO incluiiam a quantificacdo a posteriori das
rendncias, como também a coleta de informacdes para avaliagdo de impactos
socioeconémicos —, a avaliagdo de seus resultados e a producdo dos

demonstrativos exigidos pela legislagdo orcamentaria ndo sdo mencionados
em absoluto.

Esse aspecto significa que o préprio campo funcional da SFP néo
se encontra adequado para a gestao das renuncias de receitas, havendo um
vazio institucional na previsdo de processos de trabalho necessarios ao pleno
atendimento da legislacdo e das boas praticas nesse tema. Aprimoramentos,
ou mesmo um Decreto especifico, poderiam ensejar mecanismos mais
efetivos, em especial em se considerando o aspecto abordado acima: a
necessidade de reconhecer que a SFP, sozinha, ndo possui competéncia
técnica suficiente para analisar e avaliar todos os aspectos dos beneficios
tributarios. A atribuicdo, em Decreto, que tornasse a SFP o 6érgdo competente

para estruturar um processo de monitoramento e avaliacdo dos impactos dos
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beneficios fiscais permitiria a demanda, institucionalizada, de manifestacfes e
estudos a outros 0Orgdos especializados nos campos de politica publica
especificos a cada beneficio. Esse passo significaria a necessaria elevacdo da
implementagcdo do Plano de Ac¢do ao nivel do Governo, e ndo apenas da
Secretaria da Fazenda e Planejamento.

3.1.4 O controle interno proposto ndo atende as recomendacdes

Sobre o controle na Administragcdo Estadual, a Constituicdo
Estadual de 1989, repetindo a CF/88, versa:

Artigo 32 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial do Estado, das entidades da administracéo
direta e indireta e das fundacgdes instituidas ou mantidas pelo Poder
Publico, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo
de subvencgdes e renlncia de receitas, sera exercida pela
Assembleia Legislativa, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder. (CE/1989) (grifos nossos)

A Constituicdo aponta ao Sistema de Controle Interno de cada
Poder a responsabilidade por efetuar fiscalizacdo sobre as renuncias de
receitas. A organizacdo do Poder Executivo tratou de obedecer a essa
disposicéo, por meio do Decreto n° 57.500/2011, com redacdo dada pelo
Decreto 61.175/2015:

SECAO XIV - Do Sistema Estadual de Controladoria

Artigo 46 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos 6rgdos e entidades da Administracao
Publica Direta, Indireta e Fundacional, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvenc¢des e renlncia de
receitas, serd exercida mediante sistema de controle interno do Poder
Executivo, nos termos deste decreto, sem prejuizo do sistema de
controle externo.

Artigo 48 — O Sistema Estadual de Controladoria serd exercido pelos
seguintes 6rgaos:

| — Secretaria de Governo, por meio da Corregedoria Geral da
Administracéo, como érgéo central;

Il — Secretaria da Fazenda, em especial por meio do Departamento
de Controle e Avaliacao;

Il — Secretaria de Planejamento e Gestao;

IV — Procuradoria Geral do Estado.”; (NR)

Com esse panorama, foi recomendado, no Parecer Prévio das
Contas de 2017, a recomendagéo abaixo:

Recomendacdo 16) Cuide, doravante, para que o Sistema de
Controle Interno do Governo promova andlises voltadas a estimacéo
e a execucao das renuncias de receitas no Estado de S&o Paulo,
notadamente quanto ao processo de contabilizacdo e a fidedignidade
dos valores de beneficios fiscais fruidos, aos impactos nas metas
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fiscais estabelecidas na LDO, bem assim a participacdo nos
processos de avaliacdo da efetividade da politica de renudncia fiscal.
(TC003546.989.17-9, evento 90. Parecer Prévio, publicado no Diario
Legislativo de 06/07/2018, pag. 24)

A recomendacdo € clara, assim como a legislacdo, quanto a
competéncia do exercicio do controle interno gerado, qual seja, o Sistema de
Controle Interno do Governo, o mesmo que dizer, o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo. Por meio da Resposta a Requisicdo de
Documentos e Informacdes DCG-1 n° 10/2020, reiterada pela Resposta a
Requisicdo de Documentos e Informacdes DCG-4 n° 36/2020, a SFP informou
a esta Diretoria que tenciona criar unidade proépria, vinculada ao Gabinete do
Secretario, para cumprir a determinacdo, conforme constou em sua
reformulag&o do Plano de Agao:

C.1. Alterar a estrutura da SEFAZ, instituindo, no &mbito do Gabinete
do Secretario, uma unidade especializada em Controle Interno
Dirigido aos Beneficios Fiscais - UCB, que se vincule, tecnicamente,
a Corregedoria. (Resposta a Requisicdo de Documentos e
Informacgdes DCG-1 n° 10/2020, Relatério de execucdo GT-PRF n°
01/2020. Anexo)

Sobre esse novo plano, constou analise da fiscalizacdo, no
Relatério das Contas de 2019:

Adiantamos que o controle interno estd sendo sugerido como uma
nova unidade vinculada administrativamente ao gabinete do
Secretario da Fazenda e tecnicamente a Corregedoria, dirigido
especificamente para controle dos beneficios fiscais. Esta formatacao
de controle interno ndo atende as boas praticas de controle interno e
as determinacdes da Constituicdo Federal. Para isso, faz-se
necessario uma estrutura independente, com reporte ao chefe do
Poder Executivo, com independéncia da estrutura administrativa onde
0s beneficios sdo concedidos. (TC002347.989.19-6, Evento 128.
Relatério Anual de Fiscaliza¢éo das Contas do Governador — 2019)

No que se refere a atividade de controle interno de cada 6rgéo,
nada impede que a Secretaria da Fazenda e Planejamento crie sua propria
unidade de auditoria interna sobre renuncia de receitas. Afinal, conforme
conceituado pelo Committe Of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission — conhecido em portugués como Comité das Organizacdes
Patrocinadoras ou, mais simplesmente, pela sigla COSO — e adaptado pela
Organizacéao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores - INTOSAI:

Controle interno é um processo integrado efetuado pela direcédo e
corpo de funcionérios, e é estruturado para enfrentar os riscos e
fornecer razoavel seguranca de que na consecug¢do da missdo da
entidade os seguintes objetivos gerais serdo alcancados:

* execucdo ordenada, ética, econbmica, eficiente e eficaz das
operagoes;

» cumprimento das obrigagdes de accountability;

* cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;
47

:0]uawnaop op obIPod 0 swuoyul 8 [eNbip oIUSWNI0P JeplfeA, Yul| - 1g-Aoh-ds a2 0ssa201d-a//:dny assade [euiblio oAinbre o JaA noje einjeulsse

8100s sagdeuwloul 181q0 Bled "dS3OL-8 BWAISIS "NINVA L1137 NINHVD ‘SIVHIVOVIA SIFH SOA YNVIONT VLYNIY :H0d JINIWTVLIOIA OAVNISSY OLNIWNND0A 3d VIdOD




TC-005866.989.20-5

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

» salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.
(INTOSAI, 2007 p. 19)

Nesse processo, estdo incluidos diversos componentes, que se
referem a promocédo de um ambiente de identificacdo, avaliacdo e prevencao
dos riscos, com a instauracdo de procedimentos de controle e de fluxos de
informacdes e comunicacdo que devem ser monitoraveis e periodicamente
avaliados (INTOSAI, 2007). Interessante notar que, de fato, todas as
fragilidades apontadas no item anterior sobre os normativos planejados pela
SFP remetem a essa caréncia por procedimentos de controle.

7

No entanto, ndo é a esse tipo de controle que se refere a
recomendacdo especifica dos Pareceres Prévios, e sim aquele Controle
constitucionalmente exigido a todo Poder. Vale dizer: nada impede que a SFP
lance mao de uma unidade propria especializada em controle de rendncias de
receitas; isso ndo pode significar, no entanto, que a fiscalizacdo contabil,
financeira e operacional desse tema seja afastada do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo.

Sobre esse aspecto, ainda vale mencionar o Parecer Prévio das
Contas de 2015%°, cuja critica ao Sistema de Controle Interno produziu a
recomendacao abaixo:

2.1. SECRETARIA DE GOVERNO e SECRETARIA DA FAZENDA:
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Estadual:

\ Alterar o marco legal, tanto para que o 6rgao central do
Sistema Estadual de Controladoria (Sistema de Controle Interno)
seja estruturado com quadro proprio e efetivo de servidores,
vincule-se diretamente ao Governador e assuma as atribuicfes
de controle interno exercidas pela Secretaria da Fazenda (DCA e
CAF), quanto para prever mecanismos Vviabilizadores do
acompanhamento da evolug¢@o patrimonial dos agentes publicos do
Poder Executivo Estadual, com exame sistematico das declaragdes
de bens e renda e observancia da existéncia de sinais exteriores de
riqueza, identificando eventuais incompatibilidades, inclusive por meio
de acesso aos bancos de dados estaduais e de outros entes, além de
requisicdo de todas as informagbes e documentos, mediante
convénios, instaurando, se for o caso, procedimento para a apuracao
de eventual enriquecimento ilicito; (TC n° 3554/026/15, Parecer
Prévio. Publicado no Diario Legislativo de 23/06/2016, pag.25) (grifos
NoOSs0s)

Como se Vvé, nao soO o controle interno dos beneficios tributarios e
rendncia de receita decorrente devem ser desvinculados do Gabinete da SFP
como a E. Corte de Contas ja se posicionou no sentido de que toda a auditoria
interna, em especial aquela a cargo do Departamento de Controle e Avaliacao

% TC n° 3554/026/15. Relatério de fiscalizagao de natureza operacional consubstanciado no TCA n° 17.941/026/15.
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DCA¥®, seja também desvinculada do Gabinete da SFP e responda,
diretamente, ao Gabinete do Governador.

Para os fins desta fiscalizacdo e no que se refere a
Recomendacao 16 transcrita acima, nada se exige da SFP, a ndo ser que a
atividade de concessdo e monitoramento de beneficios tributarios e suas
decorrentes renuncias de receitas sejam apreciadas pela Sistema de Controle
Interno do Estado, como ocorre com qualquer outra atividade estatal. Tal fato
nao ocorre hoje, conforme noticia a SFP:

O controle interno aplicado a edicdo de beneficios fiscais que
impliguem renlncias de receitas esta suspenso, tendo em vista a
proposta de estruturacdo, no ambito do Gabinete do Secretério da
Fazenda e Planejamento, de unidade especializada. Enquanto se
aguarda a instituicdo formal pelo Decreto de reestruturacao da Pasta,
conforme esclarecido em anterior manifestacdo dirigida a este
Tribunal, os dirigentes da Pasta acompanham com especial atencao
a tramitacdo dos processos, valendo-se, por ora, da assessoria dos
membros do Grupo de Trabalho Plano de A¢do Renuncia Fiscal — GT
PRF, instituido por Resolucdo do Secretdrio da Fazenda e

Planejamento. Resposta & Requisicdo de Documentos e Informag6es
DCG-4 n° 36/2020, item 23. Informacdo CAT 467/2020)

3.2 EXECUCAO: PERSISTENCIA DE PRATICAS IRREGULARES

O Relatério das Contas de 2019 foi o primeiro no qual houve
oportunidade para analise dos produtos decorrentes da implementacao parcial
do Plano de Acdo. De maneira geral, o Relatério apontou a existéncia de
beneficios concedidos por Decreto; concedidos sem previsdo na LDO e na
LOA e sem as devidas medidas de compensacao conforme preconizadas pelo
§2° do artigo 14 da LRF; reintroduzidos sem reavaliacado de seu impacto fiscal,
e concedidos com base em Notas Técnicas intempestivas.

Para 2020, no ambito deste Relatorio Preliminar, foram solicitados
os documentos que embasaram a edicdo de beneficios até 31/08/2020. Dos
diversos normativos que alteraram o RICMS em 2020 e a lei do IPVA até a
data de corte, para o0s quais a fiscalizagdao solicitou 0s processos
individualizados do que se referisse a “concessfes, ampliagdes, reversdes e
outras modificagbes” de beneficios tributarios, a Secretaria da Fazenda e

% Decreto 64.152/2019, que organiza a Secretaria da Fazenda e Planejamento e da providéncias correlatas:

“Artigo 37 - O Departamento de Controle e Avaliagdo - DCA, no dmbito da Administracéo Direta, Indireta e Fundacional
do Poder Executivo, inclusive das Autarquias de Regime Especial, bem como em relagdo as entidades parceiras do
Estado, integrantes do Terceiro Setor, tem as seguintes atribui¢des:

| - planejar, coordenar, supervisionar e exercer a fiscalizagéo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial nos 6rgédos e entidades, zelando pela observancia aos principios constitucionais e legais pertinentes; (...)”
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Planejamento enviou um total de 5 expedientes, referentes aos atos
concessorios abaixo:

Quadro 3 — Relacdo de expedientes de beneficios tributarios concedidos até 31/08/2020

Ato Concessoério Assunto SPDOC

Decreto 64.806 de 21/02/2020 | ONG Amigos do Bem SFP-EXP-2020/57293

Decreto 64.843 de 06/03/2020 | O'\C OPra Social Nossa Senhora da SFP-EXP-2020/57308
Gléria - Fazenda Esperanga

Decreto 64.958 de 30/04/2020 | Cobre SFP-EXP-2020/80288
Decreto 64.968 de 08/05/2020 | Energia Elétrica SFP-EXP-2020/85572
Decreto 65.109 de 05/08/2020 mzcamento ZOLGENSMA —Tratamento | oo, - b 2020/139165

Fonte: Resposta a Requisicdo de Documentos e Informag¢des DCG-4 n° 36/2020. Item 5.

Além destes decretos existem outros cujo expediente nado foi
formalizado pela SFP ou néo foi enviado a esta Diretoria. Em alguns casos, a
resposta da SFP esclareceu sobre a auséncia de beneficio ou alteracdo de
beneficio dos normativos elencados pela fiscalizacdo. Em outros, a fiscalizacao
discorda, e argumenta que a auséncia de formalizacdo de processos constitui
descumprimento das recomendacdes dos Pareceres Prévios.

Da mesma forma, na andlise dos 5 expedientes enviados é
possivel constatar que as determinacdes da Corte ndao sao cumpridas em
outros aspectos: a auséncia de demonstracdo do interesse publico dos
beneficios concedidos ou reinseridos, o uso de formas inconstitucionais de
concessao e o desrespeito as normas de responsabilidade fiscal.

3.2.1 Atos editados sem formalizacao de processo

Além das falhas na construcdo da formalizacéo, ja apontadas no
item 3.1.3, a execucao sobre os processos de trabalho ja propostos também
apresenta falhas.

Em resposta a requisicéo de informacgdes, a SFP afirmou:

Desde entdo [da edicdo do Memorando-Circular 01/2019-GS], para
cada norma de edicdo de beneficio fiscal (entenda-se aquele que
represente rendncia de receita, impactando as contas do exercicio) é
gerado um processo individualizado, contendo os documentos
exigidos pelo referido memorando, a minuta de decreto e os oficios
gue a acompanha.
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A edicao de normas que ndo se enquadram como beneficios fiscais
(nos termos acima) é realizada seguindo a rotina normal de trabalhos
e atendimento das demandas no &mbito desta Coordenadoria, sem
necessidade de criagdo de um processo individualizado especifico.

Cabe ressaltar que, para as normas mencionadas pelo tribunal neste
item, ndo foram elaborados processos especificos na forma prevista
no Memorando Circular GS 01/2019, pois nao representam beneficios
que implicam em rendncia de receita no exercicio. (Resposta a
Requisicdo de Documentos e Informacfes DCG-4 n°® 36/2020, Item 5
— Complementacao. Informacdo CAT 467/2020, pag. 4)

Tal esclarecimento é insuficiente e se contradiz em termos.
Primeiramente, o Memorando-Circular 01/2019-GS refere-se a “Instrucdo  de
processos de edicdo de normas referentes a beneficios fiscais”, e essa redacao
nao se restringe a normas de concessao. Trata de quaisquer normas que
editem, ou seja, alterem beneficios fiscais. Essa delimitagdo do termo
“beneficio fiscal” utilizada pela SFP n&o repousa em orientagcdo ou sugestéo
produzida pela Corte de Contas ou pela legislacdo. Pelo contrario, gera uma
restricdo injustificada no atendimento a sua propria orientacdo interna e as

recomendacdes e determinacfes dos Pareceres Prévios.

A questao principal, aqui, € a supremacia do interesse publico e
sua demonstracdo. A auséncia de formalizacdo dos processos de edicdo de
beneficios tributarios torna a decisao de gasto tributario monocréatica e opaca
ao controle externo e social. N&o se encontram, em um processo
administrativo, as motivagdes que levaram o Estado a abrir mao de bilhdes de
reais em recursos publicos. N&do se trata da mera publicacdo de um Decreto,
trata-se de uma decisdo administrativa grave que, via de regra, possui
impacto fiscal importante, carrega medida privilegiada pelos controles legais da
responsabilidade fiscal e gera impacto econbmico sobre as atividades de
incontaveis cidadaos. Nao é o caso de a Administracdo Publica tratar a matéria
com a menor diligéncia que considera possivel.

Para ilustrar esse caso, ha o Decreto 64.771, de 3 de fevereiro de
2020, que concede isencdo e diferimento para maquinas e equipamentos
destinados as empresas cuja atividade seja o tratamento de dados, provedores
de servicos de aplicacdo e servigcos de hospedagem na internet. Tal Decreto
implica rendncia de receitas a partir de 01/01/2021, e a resposta da CAT
aponta:

Especificamente para este Decreto, embora a norma de fato traga um
beneficio fiscal que representa rendncia de receita, tal rendncia
passara a ocorrer somente a partir de 01 de janeiro de 2021, data de
inicio da vigéncia do Decreto 64.771/2020. Uma vez que a edi¢do da
norma ndo representou qualquer impacto no orcamento do Estado
para 0 ano corrente, ndo se fez necessaria manifestacdo das areas
de Politicas Tributaria e Econémica (APTE) e Politicas Fiscal e
Financeira (APFF).
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Importante ressaltar que a estimativa de rendncia relacionada ao
Decreto 64.771/2020 foi considerada na elaboracdo da lei
orcamentdria de 2021. (Resposta a Requisicdo de Documentos e
Infformacdes DCG-4 n° 36/2020, Item 5 — Complementacgéo.
Informacdo CAT 467/2020, pag. 6)
Ou seja, nem em todos 0s casos em que ha comprovada rendncia
de receitas sao confeccionados o0s processos individualizados. Segundo a
PLOA 2021*!, o beneficio implicard uma rendncia de R$158,3 milhdes em
2021, R$155,6 milhdes em 2022 e R$87,4 milhdes em 2023, valores cuja
rendncia ndo conta com um processo formalizado que expliqgue seus motivos,
vantagens, regras de calculo, beneficios esperados e forma de monitoramento,
como tem sido exigido pelo Controle Externo desde 2017. O impacto
orgamentério foi incluido no PLOA 2021, mas a previsdo e estimativa dessa
rentncia ndo consta na LDO 2021 — apesar desta ter seu projeto enviado a
Assembleia Legislativa quase 3 meses apos a edi¢cao do Decreto.

Além de ndo serem autuados os expedientes de alguns casos em
que ha beneficios, a conduta adotada pela SFP ainda gera a auséncia de
transparéncia em outros tipos de analises e motivacbes. Nos casos de atos
concedendo diferimentos, como os Decretos 64.746, de 16 de janeiro de 2020
e 64.773, de 4 de fevereiro de 2020, a SFP informou:

Esclarece-se que, em regra, o diferimento constitui medida que néo
representa rendncia de receita no exercicio, mas apenas o0
deslocamento da obrigacdo principal a outro elo da cadeia
econbmica, sem qualquer comprometimento dos valores a receber
pela fazenda publica. (Resposta a Requisicdo de Documentos e
Informacdes DCG-4 n° 36/2020, Item 5 — Complementagéo.
Informacdo CAT 467/2020, pag. 7)

A auséncia de perda de receita com essa préatica s6 € garantida
mediante analise de quanto tempo, em média, se posterga a arrecadacdo com
o diferimento: em prazos maiores, pode transportar a arrecadacao para outro
exercicio, gerando, portanto, impacto fiscal dentro do exercicio. Dessa maneira,
esse aspecto deveria ser garantido e prevenido em estudo prévio que
justificasse a adocdo da medida, ainda que apenas para comprovar a auséncia
de impacto orcamentario e fiscal e, portanto, cumprir 0os quesitos de
transparéncia e planejamento impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Outro exemplo de falta de transparéncia em analises importantes
€ o0 Decreto 65.156, de 27 de agosto de 2020, que estipulou prazos de vigéncia
para 70 beneficios que possuiam prazos indeterminados. Sobre eles, diz a
SFP:

* Projeto de lei 627/2020, Anexo IV, pag. 366.
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O Decreto 65.156/2020 apenas estabeleceu prazos para beneficios
cuja vigéncia era indeterminada ou vinculada a vigéncia do Convénio
ICMS autorizativo, ndo representando qualquer rendincia no exercicio.

Trata-se de medida inserida no contexto dos estudos sobre as
medidas necessarias para o equilibrio das contas em razdo da
pandemia de COVID-19. (Resposta a Requisicdo de Documentos e
Informacdes DCG-4 n° 36/2020, Item 5 — Complementacgéo.
Informacado CAT 467/2020, pag. 6)

A estipulacdo de prazo em todos esses beneficios gera impacto
orcamentério e fiscal, ainda que positivo, sobre as metas da LDO e sobre o
erario. Nesse caso especifico, alguns beneficios seriam encerrados em 2020,
com impacto ainda neste exercicio. Além de ndo se dar conta da motivagdo e
forma de selecdo dos 70 beneficios tocados pelo decreto, sua falta de
documentacdo também pode impactar a transparéncia de outras renuncias, no
caso da reversao de tais beneficios ser utilizada, posteriormente, como medida
de compensacao. Apés a edicdo da Lei 17.293, de 15 de outubro de 2020 —
fora, portanto, do corte temporal deste Relatério Preliminar no que se refere as
informagdes levantadas —, foram publicados 4 Decretos (65.252, 65.253,
65.254, 65.255, todos de 15 de outubro) alterando novamente o0s prazos
desses e de outros beneficios, além de estabelecer reducbes de isencoes,
ampliacdo de bases de célculo, reducdo de créditos outorgados e restricdo de
operacbes beneficiadas. Novamente, serdo requisitados 0S processos que
subsidiaram tais decisdes exaradas pelo Secretario da Fazenda e pelo
Governador do Estado.

3.2.2 Atos editados sem fundamentacédo do interesse publico

No Parecer Prévio das Contas de 2018, foi inserida como
determinacado a Secretaria da Fazenda a necessidade de demonstracédo de que
“a concessao dos beneficios fiscais se insere em politica publica estratégica de
fomento, marcada pela racionalidade e por objetivos de ordem socioecondmica
bem definidos™?. Tal determinacéo se repetiu em 2019. Além da formalizacéo
insuficiente dos processos de edigdo de beneficios fiscais, a Administragdo tem
sido alertada pelas sucessivas fiscalizagdes que tais processos, quando
autuados, ndo contém informacdes suficientes que indiquem o contexto da

% No Parecer Prévio das Contas de 2018 (TC006453.989.18-8, evento 263. Publicado no Diario Legislativo de
03/07/2019, pag. 83), repetida no Parecer Prévio de 2019 (TC 002347.989.19-6, evento 219. Publicado no Diario
Legislativo de 03/07/2020, pag. 44)

“2 — DETERMINAGOES

2.2 - A Secretaria da Fazenda e Planejamento:

- Demonstre que a concesséao de Beneficios Fiscais cumpre com os seguintes requisitos minimos:

()

3 - Que a concesséo dos beneficios fiscais se insere em politica publica estratégica de fomento, marcada pela
racionalidade e por objetivos de ordem socioecondmica bem definidos; (...)"
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demanda pelo beneficio tributario, o diagndéstico da realidade em que se insere
e, por fim, a fundamentacdo do interesse publico que se propde a atender pela
medida. O controle finalistico € impossivel sem esse conjunto de informacdes.

Em 2020, a exagerada sintese na descricdo dos atos
concessorios se repete. A Unica excecdo ocorre na extensdo da reducdo de
base de célculo conferida a novos produtos derivados do cobre, cujo
expediente contou com uma andlise técnica da Subcoordenadoria de
Fiscalizagdo, Cobranga, Arrecadacao, Inteligéncia de Dados e Atendimento -
SubFis. Em todos os demais expedientes enviados, pouco além da ementa do
Decreto é informado sobre o contexto e a motivacdo do beneficio tributario em
discussdo. As motivacdes que elucidam o interesse publico atendido e
fundamentam a concessdo dos beneficios s6 constam, ao que parece, de
estudos néo franqueados dentro dos expedientes, de modo que nado se
oferecem, formalmente, ao Secretario da Fazenda e Planejamento, ao
Governador do Estado nem ao Controle Externo, informagfes sobre a
motivagdo dos atos administrativos que culminam com a concessao ou
alteracéo de beneficios tributarios.

Reiterado o pedido de todos os estudos que embasaram a
concessao dos beneficios, a SFP retornou arquivo protegido por senha,
alegando que algumas informagdes ali contidas sdo “potencialmente protegidas
por sigilo fiscal” conforme artigo 198 do Cdédigo Tributario Nacional (CTN). O
acesso aos arquivos é liberado pela SFP mediante sistematica disposta na
Resolucdo SFP n° 42, de 26/05/2020, que disciplinou transferéncia de sigilo ao
Controle Externo. Embora tal sistematica tenha sofrido criticas no ambito do
processo das Contas de 2019 por parte da Assessoria Técnico Juridica® e do
Ministério Publico de Contas®*, o acesso a documentacao foi formalizado pelo
gabinete do Conselheiro Relator e viabilizado a servidores do gabinete e a esta
equipe de fiscalizacgéo.

A andlise que segue considerara, primeiro, as informagdes
encartadas em expediente, disponiveis ao Controle Externo e ao cidaddo
mediante solicitacdo simples. E, na sequéncia, analise das informacdes
enviadas em carater sigiloso.

Primeiramente, ainda que algumas informac¢des importantes
para a conformacdo dos beneficios tributarios possam ser protegidas por
sigilo fiscal, ndo h& que se falar em todas as informagdes. Usando como
exemplo o Decreto 65.109, que concedeu isengcdo ao beneficio Zolgensma,
verifica-se que a documentagédo encartada ao expediente ndo inclui nenhuma

* TC 2347.989.19-6. Evento 194.2.
% TC 2347.989.19-6. Evento 203.
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consideracado sobre o mérito do beneficio: nenhum arrazoado da Secretaria de
Estado da Saude sobre o acometimento da Atrofia Muscular Espinal (AME) na
populacao do Estado, sobre uma eventual intencédo da Secretaria da Saude de
adquirir esse medicamento, sobre os tratamentos disponiveis no SUS, sobre a
importancia desse farmaco para a saude da populacdo acometida, enfim, sobre
qualquer problematica de saude publica que ensejasse a consideracdo de um
beneficio tributério para o medicamento. Da mesma forma, ndo consta do
expediente arrazoado da Consultoria Tributéria que dé conta de sua atuacdo
junto a Comissdo Técnica Permanente (Cotepe) do CONFAZ, onde foi
aprovado o Convénio ICMS 52/2020, e que poderia trazer informacdes sobre
de que unidade da federac&o partiu o interesse na isencao, por qué e de que
maneira ela poderia ser interessante para o Estado de S&o Paulo, tanto no
caso da recomendacdo de sua aprovacdo no CONFAZ quanto no caso de
efetivamente proceder a sua internalizacdo no ordenamento juridico paulista,
ainda mais considerando a informacéo, constante do Suméario Quantitativo, de
ndo haver operacdes envolvendo o medicamento até entdo. Outro aspecto que
carece de qualquer fundamentacdo no expediente é a estipulacdo do prazo de
vigéncia do beneficio: originalmente proposto para viger até 31/12/2020, o
beneficio foi publicado com uma vigéncia de apenas 26 dias. Tal prazo de
vigéncia é algo bastante incomum®, restringindo a uma especifica janela
temporal o acesso dos pacientes ao beneficio, além de acabar por revogar
também a isencao aos usuarios do medicamento Spinraza, sem que houvesse
justificativa formalizada no expediente para tanto.

Além da falta de contextualizacdo, a concessdo de tal beneficio
por meio de decreto, com grande celeridade e referente a produto sem prévias
operacdes (como sera relatado nos itens subsequentes) tornava inexplicavel a
concessao do beneficio. A inferéncia sobre o contexto e a motivacdo da
concessao puderam ser compreendidas pela fiscalizacdo apenas pelo acaso
de ter havido grande repercussado, na imprensa e nas midias sociais, de casos
de familias que se depararam com a necessidade de adquirir esse que ficou
conhecido como o “remédio mais caro do mundo”, sendo que, em um desses
casos, houve comunicacéo direta e publica entre o Governador do Estado® e a
familia vitimada pela enfermidade. A situagdo dramatica dessas familias
dificilmente pode ser incluida no conceito de sigilo fiscal. O beneficio de
isencdo de ICMS a tarifa social de energia elétrica, motivada pelo combate a
gueda de renda das familias de baixa renda em decorréncia da pandemia de
Covid-19, tem a origem de sua motivagcdo conhecida e compreendida pela

3° Dos 253 beneficios vigentes em 31/08/2020, 180 possuem prazo indeterminado ou vinculado a duracéo do

convénio ICMS que o autorizou.
36 https://twitter.com/jdoriajr/status/1292073903855206401?s=20. Acesso em 14/10/2020.
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circunstancia publica, e também ndo se enquadra na ideia de sigilo fiscal que
justificasse o ndo envio da integra dos estudos e diagnosticos ao controle
externo. Ainda assim, ndo se oferece motivacdo fundamentada nos
expedientes que encaminharam a minuta de Decreto ao Governador. Os
beneficios concedidos as ONGs Amigos do Bem e Fazenda Esperanca, por
fim, ja declaram a quem se destina, sendo inaplicavel a alegacdo de sigilo
fiscal. N&o se encontra, no entanto, motivagéo no expediente quanto ao porqué
da escolha dessas ONGs especificamente e que bem publico advém da
renuncia de receitas a elas destinadas.

Buscando essas informacfes na remessa protegida por sigilo
fiscal, a fiscalizacdo encontrou, para cada um dos 5 expedientes selecionados
pela SFP, uma Nota Técnica oferecendo as informacdes comumente
solicitadas: a origem da demanda, o contexto do beneficio e o interesse publico
envolvido. Essas notas, embora carreguem as informacdes que a Corte de
Contas tem exigido nos Pareceres Prévios, parecem — e 0 uso deste termo
ocorre pelo fato dessas Notas ndo estarem datadas — ter sido elaboradas
apos a edicdo dos decretos, mencionando-0s, e ndo constituem documentacéo
habil a demonstrar a instrucao formal e habitual da decisdo do Secretario da
Fazenda e Planejamento ou do Governador no assentimento das medidas
editadas. A andlise, portanto, deve recair sobre a documentacdo anexada a
essas notas, essas, sim, contemporéaneas ao processo de concessao.

Para os 5 expedientes, foram anexadas 3 notas técnicas — sobre
os beneficios as ONGs Amigos do Bem e Fazenda Esperanca, produzidas pela
Assessoria Fiscal Técnica Econdmica - AFTe, e sobre os produtos derivados
do cobre, produzida pela SubFis — e uma sequéncia de mensagens entre
servidores da CAT, para o beneficio da subvencéo a tarifa de energia elétrica.
Além desses, os beneficios as ONGs contam com oficios ou mensagens
referentes aos pleitos a internalizacdo dos convénios ICMS respectivos. Para o
beneficio concedido ao medicamento Zolgensma, nao foi anexado nenhum
documento, nem as mensagens referenciadas no Sumario Quantitativo que
acompanha a minuta de decreto no expediente especifico.

As notas técnicas da AFTe e as mensagens tém como objetivo
central levantar a perda de arrecadacao que a medida representa — ou seja,
subsidiar o Sumario Quantitativo. A nota técnica da SubFis versa sobre os
impactos da medida sobre a fiscalizagcdo do setor. Esses documentos, no
entanto, foram todos preparados pela equipe da CAT, concentrando-se nas
tematicas restritas da administracdo fazendaria, ou seja, a fiscalizacdo de
tributos e o impacto fiscal. Nao ha consideracdes sobre a vantajosidade das
medidas, ou o interesse publico a que atendem, ndo sendo possivel, por meio

dessas notas, inferir sobre o objetivo ou finalidade dos beneficios concedidos.
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Tal constatacdo ndo é surpresa, afinal, ndo esta no campo funcional da
Secretaria da Fazenda e Planejamento deter conhecimento técnico sobre as
tematicas variadas que se apresentam quando se trata de beneficios
tributarios, mas tal limitacdo ndo dispensa 0 apensamento dos estudos
elaborados por quem detém referida competéncia.

Diferente, e ideal, seria se se encontrassem, na documentag&o
enviada, estudos advindos de outras Secretarias de Estado que pudessem
oferecer subsidios a viabilidade da medida no ambito de sua politica publica
especifica. Mas esse ndo é o caso, ndo havendo evidéncias de 0 mecanismo
imposto pela Resolucdo Conjunta SD/SEP/SF n° 2, de 16/01/2009 esteja sendo
utiizado. De fato, em informagcBes prestadas pela Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico - SDE*’, foi declarado que ndo houve reunides da
Comissdo em 2019 e 2020, levando a crer que nao seja pratica da SFP
recolher informacdes alhures para instruir as decisbes sobre beneficios
tributérios, e que estas tém sido tomadas exclusivamente com as informacdes
internas a SFP. Assim, reaparecem, aqui, as fragilidades apontadas no item
3.1.3, sobre a insuficiente normatizacédo, que ndo prevé o adequado transito de
informacdes entre os 6rgaos.

A auséncia de fundamentacédo do interesse publico envolvido e,
portanto, fragilidade na motivacdo do ato administrativo, gera outra
consequéncia na gestao de beneficios tributarios e suas renuncias de receitas:
a dificuldade de se construir um processo de monitoramento e avaliacdo dos
beneficios tributarios concedidos. Sem indicacdo do interesse publico e,
portanto, das finalidades e objetivos especificos de cada beneficio, ndo é
possivel elencar quais indicadores deveriam ser monitorados para a avaliagao
de sua efetividade.

Isso significa que, pelo que foi levantado até o momento, e a
despeito das recomendacbOes e determinacdes da Corte de Contas, a
Administracdo estadual permanece sem mecanismos que tratem as rendncias
de receitas como 0s gastos tributarios que sdo e, como colocado nos
Pareceres Prévios, parte de uma “politica publica estratégica de fomento,
marcada pela racionalidade e por objetivos de ordem socioecondmica bem
definidos”.

A sequéncia desta analise, a ser concluida no Relatério Final,
deve aprofundar-se nas relagbes entre essas fragilidades aqui apontadas, as
atividades exercidas pela SDE e a Investe SP e a rotina de monitoramento

37 Resposta a Requisi¢édo de Informag8es n° 39/2020. Item 5.
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proposta pela SFP, incluindo, para fortalecer a quantidade de dados, o histérico
de beneficios concedidos desde 2019

3.2.3 Atos editados sem garantia de atencdo a responsabilidade fiscal

O Memorando-Circular 01/2019-GS, como visto no topico sobre a
normatizacao, prop0ds a existéncia de 3 documentos para garantir e demonstrar
o atendimento a LRF: o Sumério Quantitativo, a Manifestacdo quanto a
Adequacdo Orcamentaria e a Manifestacdo de Impacto Fiscal. Na analise de
todos os expedientes recebidos, as manifestacées que garantem a adequacao
orcamentaria e a adequacdao fiscal foram elaboradas depois da publicacdo e

vigéncia dos decretos.

Quadro 4 — Datas de elaboracéo dos pareceres em atendimento a LRF

Sumario Manifestacéo Manifestagéo
Ato » Assunto Quantitativo quanto~ de Impacto
Concessorio Adequacéao Fiscal
Orcamentaria
Decreto 64.806 .
de 21/02/2020 ONG Amigos do Bem 12/02/2020 17/06/2020 14/07/2020
ONG Obra Social Nossa
Decreto 64.843 | oo hora da Gléria - 27/02/2020 17/06/2020 14/07/2020
de 06/03/2020
Fazenda Esperanca
Decreto 64.958
de 30/04/2020 Cobre 24/04/2020 17/08/2020 21/08/2020
Dispensado de Dispensado de
Decreto 64.968 P demonstracao, demonstracao,
de 08/05/2020 Energia Eletrica (COVID) 30/04/2020 por forgca do Art. por for¢a do Art.
65 da LRF 65 da LRF
03/08/2020 b Sem @
Decreto 65.109 | Medicamento (original) elaboracdo ate
17/08/2020 0 envio das
de 05/08/2020 ZOLGENSMA 06/08/2020 . ~
(revisAo) informacdes,
em 22/09/2020

Fonte: Resposta a Requisi¢cdo de Documentos e Informagdes DCG-4 n° 36/2020, item 5. Anexo.

O padrdao dos documentos acima sugere que a SFP considera
desnecessarias as manifestacdes de adequacdo orcamentaria e fiscal para a
recomendacdo do ato concessorio. No entanto, o Memorando-Circular
01/2019-GS propoe:

“(...) as minutas de atos legais submetidas pela Coordenadoria de

Administracdo Tributaria ao Gabinete do Secretario da Fazenda
deverdo estar acompanhas das seguintes informagdes:

(.)
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ii. Manifestacdo quanto a Adequacdo Orcamentaria, informando se a
renlncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria
ou se hd medida de compensacé&o correspondente;(...)

Como se vé, o documento que garante a andlise de necessidade
e existéncia de medida compensatoria — condicdo indispensavel para a
legalidade da vigéncia do ato concessorio, conforme 82° do artigo 14 da LRF
— é a Manifestacdo quanto a Adequacdo Orcamentaria. Manifestacdo essa
gue ndo acompanha as minutas de edicdo (sequer de concessao, por sinal), de
beneficios tributarios, em contradicdo a prépria intencédo da SFP. Desse modo,
como garantir que a minuta apresentada ao Gabinete e recomendada ao
Governador atendem a Lei de Responsabilidade Fiscal? E possivel a SFP
argumentar que a informacdo de compensacdo é geralmente incluida no
Sumério Quantitativo, esse sim sempre encartado tempestivamente na
recomendacado das minutas ao Gabinete do Secretario e ao Governador. Entdo
qual o sentido das analises de APTE e APFF se ao Secretario da Fazenda
basta a indicacdo da CAT de que ha medida compensatoria disponivel? Até
onde consta na leitura das atribuicbes®®, a CAT ndo produz informacéo
abrangente o suficiente sobre a situagéo fiscal do Estado — que envolve n&o
SO as receitas, mas também seu equilibrio com as despesas — para opinar
sozinha sobre essa questao.

Neste ponto, vale a pena recuperar a analise da auséncia de
controles apontada no item 3.1.4, como reflexo dos apontamentos do item
3.1.3: os processos de edicdo de beneficios tributarios carecem de
normatizacao efetiva — o que facilita o desrespeito ao processo de trabalho
proposto pelo Memorando-Circular 1/2019-GS — e, adicionalmente, estéo
afastados de revisdo em atividade de auditoria geral. Além da auséncia das
manifestacbes requeridas, questionaveis por si s, essa soma de fragilidades
gera processos que sugerem elevado risco de casuismo e voluntarismo, como
0 caso observado na concessao do beneficio ao medicamento Zolgensma, o
que fere o basilar principio da impessoalidade.

Os Sumarios Quantitativos que acompanham as minutas de atos
concessorios sdo documentos sucintos, cuja fundamentacéo técnica aparece
apenas enquanto men¢do a Nota Técnica de determinada data, ou mesmo
fundamentada em “mensagens”. Tais fundamentos ndo se encontram
anexados aos expedientes, e frequentemente sdo referidos com datas
posteriores & propria data do Sumaério Quantitativo®®. Segue reproducdo do

% Artigo 45 do Decreto 64.152/2019, gue organiza a Secretaria da Fazenda e Planejamento e d& providéncias
correlatas.
¥ Caso dos Sumarios Quantitativos encartados aos expedientes dos Decretos 64.806, 64.958 e 64.968.
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Sumario Quantitativo de 03/08/2020, anexado ao expediente da minuta do ato
concessorio do medicamento Zolgensma:

Figura 2 — Sumario Quantitativo de 03/08/2020 — Decreto de beneficio ao Zolgensma

SUMARIO QUANTITATIVO
OFICIO GS-CAT N2 / (PARECER CT /2020) Data: 03/08/2020

Medida Proposta:

Altera o artigo 173 do Anexo | do Regulamento do ICMS, para incluir na isen¢do prevista as
operacoes com o medicamento Zolgensma (principio ativo Onasemnogene Abeparvovec-xioi),
classificado no codigo 3002.90.92 da Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM, destinado a
tratamento da Atrofia Muscular Espinal — AME. N3o se exigird o estorno do crédito do imposto
em relacao ao produto isento.

Impactos Estimados:

O tratamento proposto desonera operacdes com o medicamento Zolgensma (principio ativo
Onasemnogene Abeparvovec-xioi), classificado no cédigo 3002.90.92 da Nomenclatura Comum
do Mercosul — NCM. Considerando que a medida produz efeitos a partir de agosto de 2020, com
vigéncia até dezembro de 2020, e o fato de ainda ndo terem sido identificadas operagées com o
referido medicamento, ndo se espera impactos na arrecadacao em 2020.

Observacoes:

Calculo realizado conforme mensagens dos dias 07 e 08 de julho de 2020.

Para os anos de 2021 e 2022, cuja vigéncia da isencdo depende de sua renovagdo, a principio nao
ha elementos que permitam informar que havera rentncia. Cabe registrar que o medicamento
aqui analisado concorre com o previamente constante do artigo 173 (Spinraza) e que a época da
inclus3o do artigo 173 fez-se cdlculo de rentncia considerando o tratamento de casos esperados
da doenca.

Fonte: Resposta a Requisicdo de Documentos e Informacées DCG-4 n° 36/2020, item 5. Anexo. SFP-EXP-
2020/139165 (fl. 10)

No dia seguinte, 04/08/2020, o Sumario acima foi enviado ao
Gabinete do Secretario por meio da Informacao n° 00354/CAT-G, mesmo dia
em que foi lavrado o expediente no sistema SP Sem Papel, incluindo a minuta
de Decreto e o Despacho do Secretario da Fazenda e Planejamento ao
Governador. No dia seguinte, 05/08/2020, foi publicado o Decreto 65.109, em
edicdo suplementar exclusiva do Diario Oficial do Estado, as 19:27:26, com
vigéncia imediata.

No dia 06/08/2020, horas, portanto, apds a vigéncia do Decreto
que se deu ja a noite, foi elaborado novo Sumario Quantitativo para o Decreto
65.109, reproduzido abaixo:
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Figura 3 — Sumario Quantitativo de 06/08/2020 — Decreto de beneficio ao Zolgensma

SUMARIO QUANTITATIVO — INFORMAGAO COMPLEMENTAR

OFiCIO GS-CAT N2 / (PARECER CT /2020) Data: 06/08/2020

Medida Proposta:

Altera o artigo 173 do Anexo | do Regulamento do ICMS, para incluir na isengao prevista as
operagBes com o medicamento Zolgensma (principio ativo Onasemnogene Abeparvovec-xioi),
classificado no cédigo 3002.90.92 da Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM, destinado a
tratamento da Atrofia Muscular Espinal — AME. Ndo se exigird o estorno do crédito do imposto
em relacio ao produto isento.

Impactos Estimados:

O tratamento proposto desonera operagdes com o medicamento Zolgensma (principio ativo
Onasemnogene Abeparvovec-xioi], classificado no coédigo 3002.90.92 da Nomenclatura Comum
do Mercosul — NCM.

Inicialmente, considerando que a medida produz efeitos a partir de agosto de 2020, com vigéncia
até dezembro de 2020, e o fato de ndo terem sido identificadas operacoes com o referido
medicamento, nao se esperava impactos na arrecadagao em 2020.

Nao obstante, na data de hoje tomou-se conhecimento da importagdao do medicamento no valor
de RS 12 milhdes. Assim, calcula-se a rentincia em RS 2,6 milhdes em 2020.

e e
Observagoes:

Informagdo complementar ao Sumario Quantitativo elaborado no dia 03/08/2020.

Fonte: Resposta @ Requisicdo de Documentos e Informacées DCG-4 n° 36/2020, item 5. Anexo. SFP-EXP-
2020/139165 (fl. 13)

Ao que consta do documento acima, a CAT foi surpreendida por
uma operacao de importacao do medicamento, constatando, portanto, renuncia
de receita de R$2,6 milhdes.

Algumas contradicées podem ser apontadas na conducao desse
normativo. Primeiro, que o Sumario Quantitativo de 03/08 apontasse auséncia
de renuncia esperada provoca imediata estranheza e forca o questionamento
quanto a coeréncia das analises da CAT, uma vez que no préprio documento
ha referéncia ao beneficio concedido ao medicamento Spinraza, de uso similar:
“(...) @ época da inclusdo do artigo 173 fez-se calculo de rentncia considerando
o tratamento de casos esperados da doenga.”. Nao se explica por que o
mesmo raciocinio nao foi utilizado neste caso. Segundo, que tenha havido
mobilizacdo para aprovacao de beneficio a produto sem expectativa de
operacao. Terceiro, surpreende a lavratura de expediente para beneficio sem

previsdo de renuncia no exercicio, pratica nao efetuada, segundo declaracao
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da SFP sobre seus critérios para formalizacdo ou ndo. Quarto, o contexto da
concessao de beneficio ao medicamento sugere que pouca era a convicg¢ao de
gue nédo haveria renuncia de receitas no caso.

Da soma das hipdéteses e meras ilacbes desta fiscalizacao,
apenas se infere que a alegada auséncia de renuncia teria encorajado a
expedita publicacdo do Decreto sem a Manifestacdo quanto a Adequacdo
Orcamentaria (esta existente no expediente, a fl. 12, com data de 17/08/2020
— 12 dias apds a publicacéo do decreto e com referéncia ainda ao Sumario
Quantitativo de 03/08/2020). Ao fim e ao cabo, a surpreendente deteccédo de
operacdo de importacdo do medicamento beneficiado exatamente no dia
seguinte a producéo de efeitos do decreto gerou imediata rentuncia de R$2,6
milhdes em receitas publicas, cujo impacto ndo possui compensacao apontada
e infringe a Lei de Responsabilidade Fiscal. Até a entrega da documentacgéo a
esta Diretoria, em 22/09/2020, nao havia sido anexado ao expediente
apreciacdo do impacto da renuncia incorrida.

De todo modo, a suposta auséncia de renuncia no caso do
medicamento Zolgensma pode ser entendida aqui como apenas uma
coincidéncia no que se refere a intempestividade das analises de impacto
requeridas pelo Memorando-Circular 01/2019-GS. Nos outros casos, nos quais
ha rendncia estimada, verifica-se a mesma situacao: decretos publicados sem
a elaboracdo da Manifestacdo quanto a Adequacdo Orcamentaria e sem a
Manifestacdo de Impacto Fiscal. Ou seja, sem comprovacdo de atendimento a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em que pese os excelentes valores de solidariedade que, ao que
se infere, foram os motores de tal acdo publica, a existéncia do Estado de
Direito € justificada exatamente para coibir casuismos e voluntarismos. Que
uma dada acdo publica que infringe as normas de Responsabilidade Fiscal
tenha sido motivada pela solidariedade ndo garante as mesmas boas intengdes
a proxima. A motivacdo nobre e o interesse publico sdo melhor garantidos
pelas balizas das leis e pela transparéncia nos processos.

Por fim, a restricdo temporal da vigéncia do beneficio ao
medicamento Zolgensma teve nova repercussdo na midia. Diferentemente da
primeira vez, a comog¢ao publica resultou ndo na edicdo de um decreto, mas no
envio do Projeto de Lei 646/2020 a Assembleia Legislativa do Estado, para
instituir o beneficio de forma constitucional e legal, apresentando todas as
manifestagbes prescritas no Memorando-Circular 01/2019-GS. Enviada em
21/10/2020, a proposta legislativa foi aprovada e sancionada como a Lei n°
17.299, de 29/10/2020 — somando 8 dias de tramitacdo. A analise completa
desse ato concessorio esta fora ja do escopo deste Relatorio Preliminar, sendo
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planejada para o Relatério Final. Resta 0 questionamento: por que nao foi
realizado o devido processo da primeira vez?

3.2.4 Atos editados sem respeito a legalidade

Desde as analises de 2017, tem sido apontado por esta Diretoria
a impropriedade da concesséo de beneficios tributarios por meio de Decreto do
Governador. Frente aos 6bices constituidos pelo §6° do artigo 150 da CF/88,
a Secretaria da Fazenda sempre advogou pela constitucionalidade da
concessao via decreto apoiando-se na Lei Complementar 24/1975 — editada
sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1967 —, no Parecer PA n° 35/2007,
da Procuradoria Administrativa do Estado, e na alegacdo de que as decisfes
do STF sobre a matéria seriam controversas. Mesmo com a determinacao
constante do Parecer Prévio de 2018, exigindo lei especifica para a
internalizacdo, na ordem juridica estadual, do beneficio aprovado em convénio
ICMS pelo CONFAZ, a Secretaria da Fazenda e Planejamento insistiu na
adocéao da forma inconstitucional para as concessoes.

No entanto, em fevereiro de 2020, foi julgada pelo STF a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade - ADI 5.929-DF, que sedimentou o
entendimento da inconstitucionalidade da concessédo de beneficios tributarios
por meio de Decreto:

CONCESSAO INCENTIVO FISCAL DE ICMS. NATUREZA
AUTORIZATIVA DO CONVENIO CONFAZ. 1. PRINCIPIO DA
LEGALIDADE ESPECIFICA EM MATERIA TRIBUTARIA. 2.
TRANSPARENCIA FISCAL E FISCALIZACAO FINANCEIRA-
ORCAMENTARIA.

1. O poder de isentar submete-se as idénticas balizar [sic] do poder
de tributar com destaque para o principio da legalidade tributaria que
a partir da EC n.03/1993 adquiriu destaque ao prever lei especifica
para veiculagdo de quaisquer desonerac¢des tributarias (art.150 §6°, in
fine).

2. Os convénios CONFAZ tém natureza meramente autorizativa ao
gue imprescindivel a submissdo do ato normativo que veicule
quaisquer beneficios e incentivos fiscais a apreciagdo da Casa
Legislativa.

3. A exigéncia de submissdo do convénio a Camara Legislativa do
Distrito Federal evidencia observancia ndo apenas ao principio da
legalidade tributaria, quando é exigida lei especifica, mas também a
transparéncia fiscal que, por sua vez, é pressuposto para o exercicio

“0 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, & vedado a Unigo, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:” (...)

“§ 6° Qualquer subsidio ou isen¢ao, reducédo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao,
relativos a impostos, taxas ou contribui¢@es, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tr buto ou contribuicéo,
sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.”
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de controle fiscal-orcamentario dos incentivos fiscais de ICMS. (STF-
ADI 5929/DF, Relator: MIN. EDSON FACHIN, Data de Publicacao:
Diario Oficial da Unido n. 39, de 27/02/2020)

Assim, novamente constou no Parecer Prévio das Contas do
Governador, agora referente ao exercicio de 2019, determinacdo para
cumprimento da regra constitucional®.

Desde a publicacdo da ADI, em 27/02/2020, o Governo do
Estado editou os Decretos 64.843, 64.958 e 64.968; e desde a publicacéo
do Parecer Prévio de andlise das Contas de 2019, em 03/07/2020, o
Decreto 65.109. Este ultimo, o que concedeu o beneficio ao medicamento
Zolgensma, contou ja com o alerta da Consultoria Tributaria:

N&o obstante o contido no mencionado Parecer PA n° 35/2007
exarado pela Procuradoria Geral do Estado - PGE, cabe noticiar, para
final consideracdo da Administracdo Superior, que 0 Supremo
Tribunal Federal - STF, em recente decis@o preferida no julgamento
da Acgéo Direta de Inconstitucionalidade - ADI 5.929 / Distrito Federal,
entendeu pela submissao do convénio a Casa Legislativa, sendo a lei
o instrumento formal para dispor sobre a matéria.

Registre-se também que a medida pode implicar rendncia de receita,
razao pela qual ressaltamos a necessidade de se observar o disposto
na Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como
“Lei de Responsabilidade Fiscal”. (Parecer CT sem numero e data.
Expediente SFP-EXP-2020/139165, fls. 8 e 9)

Apesar do alerta, a minuta de Decreto foi encaminhada ao
Governador pelo Secretario da Fazenda e Planejamento, em Oficio GS-CAT
sem numero e sem data:

A presente proposta altera o artigo 173 do Anexo | do RICMS para
conceder isencdo do imposto nas operagbes com o medicamento
Zolgensma (principio ativo Onasemnogene Abeparvovec-xioi),
classificado no cdédigo 3002.90.92 da Nomenclatura Comum do
Mercosul - NCM, destinado ao tratamento da Atrofia Muscular Espinal
- AME.

Propondo a edicao de decreto conforme a minuta, aproveito o ensejo
para reiterar-lhe meus protestos de estima e alta consideracéo.
(Oficio GS-CAT sem numero e data. Expediente SFP-EXP-
2020/139165, fl. 6)

As evidéncias de que o Governo paulista ndo pretende se
conformar com o texto constitucional prosseguem. Informa a SFP que, em
14/09/2020, encaminhou ao Comité Nacional de Secretarios da Fazenda,

“I DETERMINACOES POR CONTA DAS RESSALVAS:

A Secretaria da Fazenda e Planejamento, para que:

1. Demonstre que a concesséao de Beneficios Fiscais cumpre com os seguintes requisitos minimos:

1.1. Que a desoneragao fiscal esta respaldada e adequada aos termos do Convénio da CONFAZ e, além disso,
internalizada na ordem juridica estadual mediante lei em sentido estrito (alinea “g”, do inciso Xll, do art. 155 da CF/88
c.c. a Lei Complementar n°® 24/1975 e o § 6°, do art. 150 da CF/88), consoante entendimento definido pelo E. STF;
(TC 002347.989.19-6, evento 219. Publicado no Diério Legislativo de 03/07/2020, pag. 44)
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Financas, Receitas ou Tributacdo dos Estados ou Distrito Federal -
COMSEFAZ proposta de consulta a ser encaminhada a Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional — PGFN a respeito de duvida sobre os efeitos da ADI
5.929/DF, considerando decisédo recente do proprio STF no ambito da Arguigcédo
de Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF 198-DF. Trata-se de
questionamento do Distrito Federal quanto a constitucionalidade, a luz da
CF/88, dos dispositivos da Lei Complementar n° 24/1975 que indicam a
necessidade de decisdo unanime dos Estados para a aprovacgéo de convénios
nas reunides do CONFAZ. O objeto da ADPF nao interfere no aspecto julgado
na ADI 5.929-DF, posto que questiona a sistematica de aprovacdo de
convénios, e ndo a sua forma de internalizacdo no ordenamento juridico dos
Estados. No entanto, alega a SFP que, em dado trecho do voto da Ministra
Relatora, houve possivel mencdo a possibilidade de internalizacdo dos
convénios por decreto de forma equiparada a competéncia legislativa dos entes
federados, o que traria confusdo a interpretacdo da ADI 5.929-DF. Salvo
melhor juizo, a leitura do trecho ndo parece sugerir tal interpretacdo®. De toda
maneira, é declarada a preocupacdo da SFP que o entendimento da matéria
seja consolidado na federacdo e o comportamento dos entes equanime, de
modo que as praticas nocivas da guerra fiscal possam, enfim, se encerrar.

Apesar dos cuidados em observar a formacao da jurisprudéncia e
em buscar atuacdo isondmica de todos os entes federados por meio da
consulta a PGFN, o projeto de lei 529/2020, que apresentou proposta do Poder
Executivo para ajuste fiscal do Estado, pretendeu incluir autorizagcéo para que o
a renovacao de beneficios tributérios ja vigentes por meio de Decreto. Mesmo
sendo ja controverso esse dispositivo, a redacao final da secdo sobre o ICMS
incluiu um novo artigo ao diploma®®, com contetido ainda mais questionavel a
luz da jurisprudéncia, e sancionado pelo Governador:

Artigo 23 — A partir da publicacdo desta lei, os novos beneficios

fiscais e financeiros-fiscais somente serdo concedidos apos
manifestacdo do Poder Legislativo.

2 ADPF 198-DF. Voto da Relatora Ministra Carmen LUcia, pagina 12:

“12. As normas impugnadas mostram-se afinadas a imposi¢éo da al. g do inc. XIl do § 2° do art. 155 da Constituicdo
brasileira, em cujo dispositivo se afirma a necessidade insuperavel de “deliberagéo dos Estados e do Distrito Federal”
para a concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais de ICMS, ndo se havendo cogitar de consenso sem a
concordancia de todos os participes da negociagéo.

()

13. A mesma fundamentacéo se pde quanto a norma do art. 4° da Lei Complementar n. 24/1975, a exigir a
internalizac&o, por decreto do Poder Executivo local, dos convénios celebrados, dotando de efetividade e eficacia o
acordo, certificando a aquiescéncia do ente federado no legitimo exercicio da respectiva competéncia legislativa para
a instituicdo do tributo (inc. Il do art. 155 da Constituicdo).”

3 Lei n° 17.293, de 15 de outubro de 2020. Estabelece medidas voltadas ao ajuste fiscal e ao equilibrio das contas
publicas e da providéncias correlatas.
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§ 1° - No prazo de 15 (quinze) dias contados da publicacé@o, no Diario
Oficial do Estado, de decreto do Poder Executivo ratificando os
convénios aprovados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
— CONFAZ, a Assembleia Legislativa manifestar-se-4 sobre a sua
implementacdo no dmbito do Estado de S&o Paulo.

§ 2° - Havendo concordancia do Poder Legislativo ou, em caso de
auséncia de manifestacdo no prazo assinalado no § 1° deste artigo, o
Poder Executivo fica autorizado a implementar o0s convénios
aprovados, desde que haja previsdo da despesa na Lei Orcamentaria
Anual e sejam atendidos os requisitos da Lei Complementar federal
n° 101, de 4 de maio de 2000. (Lei n° 17.293, de 15 de outubro de
2020)
Havendo todas as emendas sido rejeitadas, a origem do novo
artigo remete-se apenas ao substitutivo do relator, em cujo parecer ndo se

elabora sobre a incluséo.

A esta fiscalizacdo, o artigo 23 da nova lei parece contrariar a
Constituicao Federal de varias maneiras — pela autorizacao de concessao de
beneficios em lei ndo especifica, pela criagdo da figura de uma “manifestacao
legislativa” e, além, pela criagdo de uma “manifestagao legislativa” tacita apos
um prazo de 15 dias, em sisteméatica verdadeiramente inovadora do processo
legislativo. Tudo isso quando o 86° do artigo 150 da CF/88 estipula que
beneficios s6 poderdo ser concedidos “mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo”. Salvo melhor juizo, é
opinido desta fiscalizacdo que esse dispositivo incluido na Lei n® 17.293/2020 é
flagrantemente inconstitucional. Além disso, € tecnicamente ininteligivel, pois
que condiciona a “manifestagdo legislativa” tacita favoravel a renuncia de
receita a previsao da despesa na Lei Orcamentaria.

Apesar das apontadas fragilidades, ja se publicou, em
29/10/2020, o Decreto n° 65.277, de 28/10/2020, ratificando convénios
celebrados no ambito do CONFAZ e remetendo-0s ao mecanismo disposto no
artigo 23 da Lei n° 17.293/2020. A fiscalizagc&o reafirma sua opinido de que
essa pratica ndo atende ao 86° do artigo 150 da CF/88.

Por fim, na analise da legalidade das concessdes de beneficios
até 31/08/2020, aléem das irregularidades perante a Constituicdo Federal, ainda
foi constatado, no caso do Decreto 65.109, que o Governo do Estado ainda
deixou de observar os ditames da Lei Complementar 24/1975, que exige a
ratificacdo nacional dos convénios acordados pelo CONFAZ para a validade
dos beneficios tributarios de ICMS. Em razao da velocidade com que o Decreto
foi publicado, sua edicdo e consequente producéo de efeitos ocorreu no dia
05/08, véspera da publicacéo da ratificacdo nacional do Convénio ICMS 52/20,
que s6 ocorreu por meio do Ato Declaratorio 13, no Diario Oficial da Unido de
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06/08/2020 (Secéo I, pg. 21). Registra-se que a ratificagcdo néo tardou: ocorreu
7 dias apos a aprovacdo do convénio, em 30/07/2020. Dessa forma, o
beneficio paulista foi publicado e produziu efeitos sem que o convénio ICMS
estivesse vigente.
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4 CONCLUSAO

O preocupante cenario fiscal torna mais premente o debate
aprofundado sobre a importancia de se dotar a Administracdo estadual de
ferramentas de gestdo que permitam o uso racional, eficiente e efetivo dos
recursos publicos. A revelacdo dos dados da nova metodologia de estimacédo
da fruicdo de beneficios tributarios mostra que as receitas renunciadas sdo
parte mais importante ainda do que se supunha nesse cenario, alcancando a
impressionante cifra de R$46,059 bilhdes em 2018, com projecdo de R$40,918
bilhdes para 2021 — isso apods todas as reducBes em beneficios fiscais
pretendidas pelo governo estadual em decorréncia do pacote de ajuste fiscal.

Tem sido papel desta Diretoria de Contas do Governador, desde
2017, jogar luz sobre as fragilidades dos processos de trabalho e das
ferramentas de gestdo que permeiam a formacdo, o conhecimento e o
acompanhamento desses valores renunciados, firmando posicdo pela
necesséria formalizacdo de processos e criacdo de controles que aproximem,
na medida do possivel, a gestdo das renuncias de receitas aquela dispensada
a despesa orcamentaria, evidenciando a natureza dessas renuncias como
verdadeiros gastos tributarios. Como tais, devem ter finalidades bem definidas,
e devem ser submetidas ao crivo da eficiéncia e da efetividade em atingir
resultados que beneficiem ao publico. Como tais, devem ser submetidas ao
escrutinio publico por meio da transparéncia. E em vista desse objetivo que se
levantaram as informacdes durante a primeira etapa de execucdo desta
fiscalizagao.

Foi evidenciado que os esforcos empreendidos pela Secretaria da
Fazenda e Planejamento ndo foram, ndo tem sido e, até o momento, nao
demonstram pretensdo de ser suficientes para desenhar um ciclo de gestdo
completo para a avaliacdo dos beneficios tributarios concedidos e a
comprovacéo de sua vantajosidade. A criagao de instrumentos de gestdo, com
a implementagéo de controles, procedimentos formais e normas efetivas que
estabelecam competéncias e vinculem os servidores e as instancias decisoérias
a um patamar adequado de informacdes e garantias de que as medidas em
estudo sao legais, fiscalmente responsaveis e vantajosas ndo se materializou.
Conhecer o tamanho da rendncia € um bem-vindo e louvavel primeiro passo,
sobre o qual todo o resto ainda esta por implementar, apesar das ressalvas e
recomendacdes nas contas estaduais que se acumulam e se repetem ha ja 3
exercicios.

A consequéncia direta dessa resisténcia em agir se revela nas
evidencias coletadas em relacdo a execucdo da politica de edicdo de

beneficios tributarios: algumas renuncias continuam sendo concedidas sem
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formalizacdo em processo, enquanto as que sao formalizadas o sdo em
expedientes sucintos, sem contextualizacdo e demonstracdo de interesse
publico ou finalidade. Os estudos que suportam os expedientes também sé&o
limitados ao célculo do impacto fiscal e das questdes préprias da fiscalizacao
do ICMS, sem que haja aporte de informacbes sobre o mérito da politica
publica envolvida na concessao do beneficio.

Os controles implementados — que, na pratica, se mostraram
nulos — ainda permitiram que, em 2020, um beneficio fosse publicado antes da
ratificacdo nacional de seu Convénio ICMS. Ainda permitiram que, em 2020,
um beneficio fosse concedido sem que seu impacto fosse corretamente
previsto e compensado, sem que seu prazo de vigéncia fosse justificado e
sendo subsidiado por analise aparentemente inconsistente, levando o governo
estadual a incorrer em renuncia de receita ndo amparada pela
responsabilidade fiscal e contaminada por indicios de casuismo e voluntarismo.
Ademais, beneficios continuam sendo concedidos por meio de decreto, a
revelia da propria Consultoria Tributaria da SFP. Para completar o cenario, as
rendncias de receitas permanecem subtraidas da andalise do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo, em frontal desobediéncia a Constituicao
Estadual.

Além do que se mostrou, as evidéncias também apontam que a
intencdo do Poder Executivo é a de manter o estado das coisas, a parte da
metodologia de estimacgéo da fruicdo. As minutas de normativos apresentados
sdo insuficientes para padronizar o trato dos processos de edicao de beneficios
fiscais, induzindo abrangéncia apenas parcial e utilizando termos vagos que se
mostram incapazes de conter a publicacdo de decretos concedendo beneficios

sem garantia de atendimento a responsabilidade fiscal e as normas
constitucionais.

Tais normativos também n&o inauguram uma rotina de
monitoramento e avaliagdo da vantajosidade das renudncias incorridas,
pretendendo submeter, quando muito, cerca de 10% dos valores renunciados a
uma analise consideravelmente limitada.

A revisdo por parte do Controle Interno do Poder Executivo
continua, mesmo na proposta, afastada, estando planejada exclusividade a
unidade especifica atrelada ao Gabinete do Secretario da SFP, com
independéncia, portanto, comprometida. E, ainda, a proposta implicaria
continuidade do desrespeito a Constituicdo Federal.

A sedimentacdo de jurisprudéncia, pelo STF, de que ¢é
inconstitucional a instituicho de beneficios sem lei especifica tem sido

questionada pela administracdo estadual. E compreensivel que haja
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preocupacdo com o comportamento federativo nessa questdo, mas o Estado
de S&o Paulo parece ter ido além da cautela, dando mostras ativas de
descumprimento: esta fiscalizacdo alerta para a inclusdo do artigo 23 na
redagédo final da Lei n° 17.293, de 15 de outubro de 2020, cuja
constitucionalidade, salvo melhor juizo, parece comprometida.

Tais achados de fiscalizacdo levantam a questdo sobre o
compromisso do Governo Estadual com a responsabilidade fiscal, a
transparéncia e a qualidade da gestdo publica no trato dos R$40,918 bilhbes
em recursos renunciados, o qual necessita de maior assertividade na
promocdo das mudancas ja determinadas e recomendadas pela E. Corte de
Contas.

Em vista dessas, encaminham-se, para apreciacdo, propostas de
notificacao.

70

:0]uawnaop op obIPod 0 swuoyul 8 [eNbip oIUSWNI0P JeplfeA, Yul| - 1g-Aoh-ds a2 0ssa201d-a//:dny assade [euiblio oAinbre o JaA noje einjeulsse

8100s sagdeuwloul 181q0 Bled "dS3OL-8 BWAISIS "NINVA L1137 NINHVD ‘SIVHIVOVIA SIFH SOA YNVIONT VLYNIY :H0d JINIWTVLIOIA OAVNISSY OLNIWNND0A 3d VIdOD




TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

TC-005866.989.20-5

DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

5 PROPOSTAS DE NOTIFICACAO

Diante do exposto, submetem-se 0s autos a consideracéo
superior, para, salvo melhor juizo, propor as seguintes notificacbes

Ao Governo do Estado de S&o Paulo:

1.

Abstenha-se de conceder beneficios tributarios por meio de
Decreto;

Abstenha-se de conceder beneficios tributarios sem a devida

comprovagdo de atendimento a Lei de Responsabilidade
Fiscal;

Garanta que os processos de concessdo e modificacdo de
beneficios fiscais e renuncias decorrentes, bem como seu
monitoramento, avaliacdo e escrituracdo contabil, sejam
apreciados nas atividades de Auditoria Geral a cargo do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo., levando em
consideracdo as recomendagbes da Corte de Contas
referentes a estruturagcdo adequada desse Sistema, com
vinculacdo direta ao Governador e quadro préprio de

servidores;

Atue, junto a Secretaria da Fazenda e Planejamento, para o
aprimoramento do Plano de Acdo, no que se refere a
necessidade de coordenacdo e intercambio de informacdes
entre oOrgdos durante 0s processos de concessao,
monitoramento e avaliacdo de beneficios tributarios.

Estude a viabilidade de melhor aparelhar o campo funcional da
Secretaria da Fazenda e Planejamento, por meio de seu
Decreto de organizagdo institucional, para conduzir o0s
processos de edicdo de beneficios fiscais ou,
alternativamente, disciplinar a matéria em decreto especifico,
incluindo o papel das demais Secretarias de Estado na
produgédo e monitoramento das informagbes necessarias a
gestao adequada das rendncias de receitas.

A Secretaria da Fazenda e Planejamento:

1.

Abstenha-se de propor minutas de decreto como meio habil
para a concessao de beneficios tributarios;

Abstenha-se de encaminhar minutas de atos concessorios de
beneficios tributarios que ndo acompanhem os estudos que
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garantem o0 atendimento aos requisitos da Lei de
Responsabilidade Fiscal;

3. Abstenha-se de encaminhar minutas de atos concessorios de
beneficios tributarios relativos ao ICMS que ndo estejam
amparadas em convénios aprovados e ratificados pelo
CONFAZ;

4. Revise 0s normativos propostos no ambito do Plano de Acéo,
por meio da Agao D.3, aperfeicoando-os de forma que neles
se distribuam competéncias e se regulamentem 0s processos
de edicdo (concessdo, ampliacdo, reversdo, modificacdo) de
beneficios tributarios por ato com forca normativa, que
discipline, explicitamente, a instrucdo de processo proprio e
seus ritos, abarcando todas as modalidades de beneficios
tributarios, com documentacdo comprobatéria encartada ao
processo, datada e com indicagdo do(s) responsavel(is) pela
informacéo:

a. Da origem da demanda pelo beneficio novo ou por
modificacao de beneficio existente;

b. Da demonstracdo do interesse publico atendido e impactos
almejados;

c. Da comprovacdo de legalidade amparada por convénio
ICMS previamente aprovado e ratificado pelo CONFAZ,
qguando aplicavel;

d. Da quantificagdo da renuncia de receita envolvida ou
comprovacdo de sua auséncia, acompanhada dos estudos
técnicos;

e. Da quantificagdo do impacto orgcamentario-financeiro ou
comprovacdo de sua auséncia, acompanhada dos estudos
técnicos;

f. Da quantificacdo do impacto sobre as metas fiscais do
exercicio ou comprovacao de sua auséncia, acompanhada
dos estudos técnicos;
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g. Quando aplicavel, da selecdo de medida compensatoria e
demonstracdo de sua vigéncia e adequacdo, acompanhada
dos estudos técnicos;

h. Quando se tratar de beneficio reformado, da demonstracéo
da vantajosidade da alteracdo proposta, acompanhada dos
72
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estudos técnicos que comprovem a existéncia ou nao de
novos impactos fiscais;

i. Do planejamento do monitoramento e das avaliacdes
futuras do beneficio, com a proposta de dados e
indicadores para coleta, objetivos de avaliagdo e
periodicidade, com justificativas acompanhadas dos
estudos técnicos.

5. Revise 0s normativos propostos no ambito do Plano de Agéo,
por meio da Acado D.3, aperfeicoando-os de forma que neles
se distribuam competéncias e se regulamentem 0s processos
de monitoramento e avaliacdo peridédica dos beneficios
tributarios em vigor, incluindo a correspondéncia entre érgaos
e unidades e prevendo um fluxo de informagdes que cheguem
as instancias decisorias, avaliando a necessidade de
participacdo de outros 6rgados no processo

6. Revise 0s normativos propostos no ambito do Plano de Acéo,
por meio da Acado D.3, aperfeicoando-os de forma que neles
se distribuam competéncias e se regulamentem as atividades
de estimacao da fruicdo de beneficios tributarios e calculo da
rendncia de receitas incorrida, bem como para as atividades
de projecdo das renuncias para os exercicios futuros e a
produgcdo dos demonstrativos requeridos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e pela Constituicdo Federal,
considerando todos o0s beneficios de todos os tributos,
individualizados por ato concessorio.

DCG, em 3 de novembro de 2020

Marina Ferreira Pacini
Agente da Fiscalizagéo
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Chefe Técnica da Fiscalizagéo Chefe Técnica da Fiscalizacao
DCG-4 DCG-1

73



TC-005866.989.20-5
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO L
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

REFERENCIAS

Afonso, José Roberto, et al. 2014. A renuncia tributaria de ICMS no Brasil.
Documento para Discusséo. s.l. : Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), 2014. IDB-DP-327.

BRASIL. 2000. Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000. Lei de
Responsabilidade Fiscal. 2000.

Brixi, Hana Polackova. 2004. Managing tax Expenditures: Policy Options. [A.
do livro] Hana Polackova Brixi, Christian M.A. Valenduc e Zhicheng Li Swift.
Tax Expenditures: Shedding Light on Government Spending through the Tax
System. Washington D.C. : The World Bank, 2004, p. 245.

Casa Civil da Presidéncia da Republica, Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada. 2018. Avaliacdo de Politicas Publicas: guia pratico de analise ex
ante. Brasilia : IPEA, 2018. Vol. 1. 978-85-7811-319-3.

Diniz, Erica e Afonso, José Roberto. 2014. Beneficios fiscais concedidos (e
mensurados) pelo Governo Federal. Texto para Discusséo. 2014. IBRE/FGV.

Estado de S&do Paulo. 2020. Portaria UAPESP/SAESP 3, de 08-10-2020 .
Substitui 0 Anexo da Resolucdo SG-57, de 30-9-2019, que aprova o “Manual
de orientacéo para uso do ambiente digital de gestdo documental do Programa
SP Sem Papel”, define procedimentos e da providéncias correlatas. Sao Paulo
: Unidade do Arquivo Publico do Estado de Séo Paulo, 2020.

Estado de S&o Paulo. Secretaria da Fazenda. 2010. Manual de redacao dos
atos oficiais e de comunicacéo. s.l. : Secretaria da Fazenda, 2010.

Fundo Monetério Internacional. 2018. Fiscal Transparency Handbook.
Washington D.C. : International Monetary Fund, 2018. 978-1-48434-859-8.

—. 2019. Tax Expenditure Reporting and Its Use in Fiscal Management. How
To Notes. Washington DC : Fiscal Affairs Department, 2019.

Henriques, Elcio Fiori. 2009. O regime juridico do gasto tributario do direito
brasileiro. Dissertacdo de Mestrado. Sdo Paulo : Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo, 2009.

INTOSAI. 2007. Diretrizes para as normas de controle interno do setor.
Salvador : Tribunal de Contas do Estado da Bahia (traducgéo), 2007.

Kraan, Dirk-Jan. 2004. Off-budget and tax expenditures. OECD Journal on
Budgeting. Paris : OECD Publishing, 2004. Vol. 4, n° 1.

Receita Federal do Brasil. 2019. Gasto Tributario: Conceito e Critérios de

Classificacdo. Brasilia : s.n., 2019.
74

:0]uawnaop op obIPod 0 swuoyul 8 [eNbip oIUSWNI0P JeplfeA, Yul| - 1g-Aoh-ds a2 0ssa201d-a//:dny assade [euiblio oAinbre o JaA noje einjeulsse

8100s sagdeuwloul 181q0 Bled "dS3OL-8 BWAISIS "NINVA L1137 NINHVD ‘SIVHIVOVIA SIFH SOA YNVIONT VLYNIY :H0d JINIWTVLIOIA OAVNISSY OLNIWNND0A 3d VIdOD




TC-005866.989.20-5

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

Secretaria do Tesouro Nacional. 2018. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico. Brasilia : Ministério da Fazenda, 2018. 82 edicéo.

—. 2019. Manual de Demonstrativos Fiscais: aplicado a Unido e aos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Brasilia : Ministério da Economia, 2019. 102
edicao.

Swift, Zhicheng Li, Brixi, Hana Polackova e Valenduc, Christian. 2004. Tax
Expenditures: General Concept, Measurement, and Overview or Country
Practices. [A. do livro] Hana Polackova Brixi, Christian M.A. Valenduc e
Zhicheng Li Swift. Tax Expenditures: Shedding Light on Government Spendig
through the Tax System. Washington D.C. : The World Bank, 2004, p. 245.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. 2019. TC
02347.989.19-6. Parecer Prévio das Contas do Governador (2019). Sdo Paulo :
s.n., 2019.

—. 2017. TC 03546.989.17-9. Parecer Prévio das Contas do Governador
(2017). Séo Paulo : s.n., 2017.

—. 2018. TC 06453.989.18-8. Parecer Prévio da Contas do Governador (2018).
Séo Paulo : s.n., 2018.

75

:0]uawnaop op obIPod 0 swuoyul 8 [eNbip oIUSWNI0P JeplfeA, Yul| - 1g-Aoh-ds a2 0ssa201d-a//:dny assade [euiblio oAinbre o JaA noje einjeulsse

8100s sagdeuwloul 181q0 Bled "dS3OL-8 BWAISIS "NINVA L1137 NINHVD ‘SIVHIVOVIA SIFH SOA YNVIONT VLYNIY :H0d JINIWTVLIOIA OAVNISSY OLNIWNND0A 3d VIdOD




i

TC-005866.989.20-5
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

LISTA DE ANEXOS

Os Anexos, referenciados ao longo do Relatério, encontram-se
listados abaixo, disponiveis nos sub-eventos deste Processo:

ANEXO A — Requisicdo de Documentos e Informac¢des DCG-4 n° 36/2020 e
Notas Técnicas de Resposta.

ANEXO B — Plano de Ac¢ao original e modificado (Eixo C)
ANEXO C — Memorando-Circular n° 01/2019-GS

ANEXO D - Minutas de normativos propostos
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