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L imites constitucionais ao aj uste fiscal paulistada Le 17.293/2020

A Lei estadual paulista 17.293 [1], decorrente do PL 529/2020, entrou em vigor na Ultima sexta-feira
passada (16/10) [2]. O intuito declarado em sua ementa € fixar "medidas voltadas ao ajuste fiscal e ao
1S" do Estado de Sdo Paulo.

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério

Publico de Contas de 5

O projeto foi apresentado em 13 de agosto, sob ajustificativa de que se

destinaria & mitigacdo de "um déficit orcamentario da ordem de R$ 10,4 bilhGes para o exercicio de
2021" [3]. A estimativa do aludido déficit, por seu turno, seria supostamente decorrente da confluéncia
da expansdo das despesas necessarias ao enfrentamento da pandemia da Covid-19 e da queda da
arrecadacdo tributéria por forga da crise econémica a ela associada.

Reclamam cautela, contudo, os nimeros apresentados pel o Executivo paulista, namedida em que o
desgjuste das contas publicas do Estado ndo € recente, tampouco decorre apenas da crise sanitario-
econdmica de 2020.

Em 2019, o governo de S&o Paulo ja haviaregistrado déficit orcamentério formal de cercade meio
bilh&o de reais, sendo arealidade fiscal paulista bastante mais grave [4] do que a noticiada por ocasido
dos debates do PL 529/2020. O desgjuste das contas estaduais paulistas € maior e estrutural, de modo
gue precede e supera as contingéncias sanitario-econémicas da Covid-19.
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A bem daverdade, passivos e iniquidades or¢camentério-financeiras tém sido naturalizados opacamente
ha décadas no ciclo or¢camentario do Estado de S&o Paulo. Como um iceberg fiscal majoritariamente
submerso e, portanto, abaixo da visdo mediana da sociedade, as contas paulistas se ressentem, por
exemplo, deirregulares opcbes de: 1) programacdo da quitacdo de precatorios aquém do
constitucionalmente determinado; 2) desvio de recursos vinculados a educagdo (tanto do piso estadual
em manutencdo e desenvolvimento do ensino, quanto do Fundeb) para cobertura de passivo
previdenciério, o que foi refutado unanimemente pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 5719 e na
Emenda do Fundeb (EC 108/2020); bem como 3) volumoso saldo de rentincias fiscais concedidas ao
arrepio dalegislagcdo de regéncia.

O desgjuste fiscal toma outra proporcéo, portanto, quando se leva em conta que, apenas nessas trés
dimensdes, o Estado de S&o Paulo tem, anualmente, deixado de arrecadar cerca de R$ 24 hilhdes por
meio de gastos tributérios questionaveis, desviado cerca de R$6 bilhdes dos recursos vinculados a
educacdo basica obrigatéria e postergado quitacdo de precatdrios em saldo aproximado de R$ 4,4 bilhdes.

Nesse contexto, soa temerério que — imediatamente apos a promulgacdo da Lel 17.293/2020 —

o Estado de S&o Paulo tenha divulgado na imprensa sua pretenséo de mobilizar um plano de retomada
econdmica, cujas cifras projetadas alcangam R$36 bilhdes [5] e se destinariam, sobretudo, a concessoes
e parcerias publico-privadas, entre outras acoes.

Ocorre, contudo, que — paralastrear tal processo intertemporal de endividamento, em meio arealidade
fiscal paulistajamuito frégil — o artigo 65 da Lei estadual 17.293/2020 autoriza o Executivo
"autilizar os recursos oriundos do Fundo de Participacéo dos Estados para prestacdo de garantia ou
contragarantia em operagdes de credito e em contratos de concessao” [6].

Aludido dispositivo dalel estadual afronta o artigo 167, 1V, da Constituicéo Federal, ao prever —

direta ou indiretamente — vinculagdo de impostos e transferéncias de impostos para garantir o custeio de
parcerias publico-privadas e operagfes de crédito. Some-se aisso o risco de esvaziamento paulatino dos
pisos em salde e educacao, cujas bases de cal culo também sdo formadas pelas transferéncias
obrigatorias de impostos aos fundos de participacdo dos estados e dos municipios (FPE e FPM).

Vale lembrar que ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme e consolidada, no sentido de que
somente a Constitui¢éo Federal pode fixar vinculactes de receitas de impostos, naformado artigo 167,
IV. Arrolamos, em carédter exemplificativo, o RE 183.906 (Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 30.04.98); o RE
213.739 (Rel. Min. Marco Aurdlio, DJ 02.10.98), a ADI 2529 (Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe
06.09.2007) ea ADI 3576 (Rel. Min. Ellen Grace).

Nem se diga que as receitas de impostos, recebidas via transferéncias obrigatérias por meio do FPE e do
FPM, poderiam ser oferecidas em garantia e contragarantia em operagdes de crédito e concessdes (como
se sucede com as PPPs). Ora, espécie andloga de vinculacdo jafoi julgadainconstitucional pelo STF nos
autos da ADI 553/RJ, em 13 de junho de 2018. Na sintese formulada pelo voto [7] do ministro Edson
Fachin:
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"A controvérsia principal suscitada em abstrato em controle objetivo € compreensivel, ao meu ver, na
possibilidade de vinculacao das receitas transferidas pela Unido ao Estado do Rio de Janeiro referentes
ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal as despesas atinentes ao Fundo de
Desenvolvimento Econdmico do ente subnacional, afetando 0s recursos ao apoio e estimulo de projetos
de investimentos industriais prioritarios do Estado federado”.

O voto [8] daministra Carmen Lucia, relatora da ADI 553, é cristalino em apontar a
inconstitucionalidade da pretensdo de norma estadual vincular recursos do FPE e FPM a projetos de
desenvolvimento econdmico, em abusiva expansao do rol taxativo de excegdes inscritas pelo art. 167, 1V
da CF/1988:

“ O cotegjo dos dispositivos questionados evidencia a incompatibilidade entre a norma constitucional
estadual e a Constituicéo da Republica, por se estabelecer, no primeiro, vinculacéo vedada pela
norma constitucional.

O artigo 226, 81°, da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro determina a vinculagéo de parte da
arrecadacdo destinada ao Fundo de Participacdo dos Municipios e dos Estados a promocéo de
projetos de micro e pequenas empresas dagquela entidade.

O artigo 167, inciso 1V, da Constituicdo da Republica veda, expressamente, a vinculacdo da receita de
impostos a Orgéos, fundos ou despesas, excepcionadas as seguintes situacoes. a) reparticao do produto
da arrecadacdo dos impostos dos artigos 158 e 159; b) destinac&o de recursos para as acdes e Servicos
publicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracao tributaria; c) prestacéo de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita,
previstas no artigo 165, 88° e d) prestacéo de garantia ou contragarantia e a Unido e pagamento de
débitos para com ela.

O disposto na Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro ndo esta previsto entre as situagoes
autorizadas para vinculacéo pela Constituicéo da Republica, demonstrando-se a incompatibilidade
entre as normas, traduzida pela inconstitucionalidade do dispositivo da Constituicao estadual” (grifos
da autora).

No caso paulista, em especial, € inadmissivel que umalei ordinaria se ocupe de promover gjuste fiscal
controvertido e, por vezes francamente inconstitucional, para abrir margem a voluntarismos
guestionaveis. Soa contraditoria, nesse contexto, atese de austeridade fiscal em face da expanséo
circunstancial mente desarrazoada de despesas discricionarias, como, por exemplo, 0 crescimento de
74% na dotacdo de publicidade institucional no PLOA-2021.

Além do citado artigo 65 da Lei 17.293/2020, causa-nos imensa preocupacdo a hipotese de uma espécie
de "desvinculagao infraconstitucional universal" inscritano artigo 16 a seguir transcrito:

"Artigo 16 — Todos os fundos especiais de despesa e fundos especiais de financiamento e investimento
do Poder Executivo poder&o destinar as receitas arrecadadas, sem prejuizo das destinagdes

estabel ecidas nas respectivas leis de instituicdo, para despesas de qualquer natureza relacionadas com
o Poder, 6rgéo ou entidade responsavel por sua gestéo, inclusive despesas de pessoal e encargos
sociais.
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81°. O disposto no caput ndo se aplica ao montante das receitas vinculadas cuja destinagao legal esteja
prevista na Constituicdo Federal, Constituicéo Estadual ou legislacdo federal, permitida a aplicacao
dos demai's recursos do fundo na forma prevista neste artigo.

§2°, Fica dispensada a deliberacdo dos 6rgéos col egiados dos fundos de que trata o caput

deste artigo, caso existam, relativamente a destinacéo autorizada por este artigo” . (grifos da autora)

A rigor, aludido dispositivo afronta o comando inscrito no paragrafo Unico do artigo 8° daLei de
Responsabilidade Fiscal, segundo o qual " os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica
ser 8o utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagcdo, ainda que em exercicio
diverso daquele em que ocorrer o ingresso”. Como aLRF élei complementar que fixa normas nacionais
de finangas publicas (artigo 163 da CF), ndo pode ser derrogada por lei ordinaria estadual .

A Unica hipotese consonante com o ordenamento juridico brasileiro seria dar interpretacéo conforme ao
artigo 16 daLei do Ajuste Fiscal Paulista, nos estritos termos do artigo 65, 81°, 11, daLRF, com a
redacéo que lhe foi dada pelalLei Complementar 173/2020.

Significa dizer que somente é cabivel — para além do limite de 30% dado pelo artigo 76-A do ADCT
(desvinculagéo de receitas dos Estados) — afastar as vinculagoes legais e dispensar, assim, 0
cumprimento do disposto no paréagrafo unico do artigo 8° da L RF durante a vigéncia do Decreto
Legidativo n°® 6/2020 e "desde gque os recursos arrecadados sejam destinados ao combate a calamidade
publica".

Infelizmente, contudo, afinalidade maior da Secéo V daLei 17.293/2020, em gque se insere o citado
artigo 16, é ampliar a discricionariedade al ocativa dos ordenadores de despesas estaduais [9]

, Sem |hes impor onus de justificar o emprego de tais recursos desvinculados em relagéo a pandemia da
Covid-19. Trata-se de uma regra genérica de livre destinacéo de recursos que implode — de forma
ilimitada no tempo e no alcance material — as vinculagdes definidas nas leis estaduais. Tal opcéo néo é
constitucionalmente valida, porque o legislador estadual precisa enfrentar, uma auma, as vinculagdes
amparadas pelo paragrafo unico do artigo 8° da LRF, caso queirarevé-las.

N&o pode aLei do Ajuste Fiscal Paulista pretender reescrever as regras nacionais de financgas publicas ao
seu talante, com inUmeras e temerarias remissdes a regulamentacéo posterior do executivo estadual.

A pretexto de estabilizar as finangas publicas estaduais, notadamente em busca de ampliar o custeio do
regime proprio de previdéncia dos servidores publicos, o Estado de S&o Paulo editou um cipoal de regras
sobre organizacao administrativa, programa de demissao incentivada, securitizac8o de divida ativa,
revisdo de renuncias fiscais, transacéo de créditos tributarios ou ndo tributarios, alienacéo de bens
publicos, regulacdo de servicos publicos, concessao de servicos e/ou uso de bens publicos, processos
judiciais etc.

Falta transparéncia quanto aos fins pretendidos na securitizagéo de divida ativa (hgja vista o fragil
regime juridico da CPSEC e sua baixa accountability), bem como ha inimeros riscos juridico-fiscais que
reclamam acompanhamento detido das hipoteses de transacdo de créditos, concessdo de servicos e de
uso de bens e dienacéo patrimonial. Voltarel atais temas nas minhas préximas colunas "Contas a Vista'
com maior vagar.
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Todas as inconsisténcias e os limites apontados até aqui visam a evidenciar o quéo temerario pode vir a
ser um processo de ajuste fiscal que desconsidera os mandamentos e fins constitucionais. E indubitéavel
gue o Estado de S&o Paulo precisarever suas opgoes de tributacdo e de orgcamentagcdo, mas néo cabe ao
governo paulista afrontar nosso ordenamento, colocando a sua frente prioridades discricionarias
guestionaveis.

A0 nosso sentir, aLel 17.293/2020 trouxe promessa de gjuste, em diversas passagens, controvertido e
juridicamente inseguro, o que, por 6bvio, reclama observacdo e controle estrito de todas as instancias
cabiveis e, em especial, de toda a sociedade.

Um exempl o disso pode ser visto no Anexo X1V do Projeto de Lel Orcamentéaria paulista para 2021, que
sequer foi devidamente gjustado para cumprir adecisdo do STF quanto a exclusdo dos gastos com
inativos no computo dos recursos educacionais (ADI 5719), como se pode ler a seguir:
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ANEXO XIV

DEMONSTRATIVO DA DESTINAGAO DOS RECURSOS DO FUNDO DE
E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA E DE VALORIZ/

PROFISSIONAIS DA EDUCAGAO
(FUNDEB)

DISCRIMINAGAD

DESPESA FUNDEB A Inve

0200 - APRENDIZAGEM DE EXCELENCIA E EQUIDADE 13.023.507 608855

0815 - GESTAQ INSTITUCIONAL DA SECRETARIA DA EDUCACAD 2072077 2111.776 %

1030 - PROGRAMA ESTADUAL DE EDUCACAD PROFISSIONAL E TECNOLOGICA “m

* Considera modulagio de efeitos referente aos gastos com inativos, estabelecida para ocorrer a partir de 2020, conforme fixado no parecer
TC-8453 989.18-8.

* Considera aplicagdo em despesas elegiveis no Ensino o valor da glosa do FUNDEB (R§ 506 mil) no exercicio de 2021 TCE n® TC 005866 989
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No PLOA-2021, enviado em 31 de agosto pelo Executivo, ainda restam descumpridos o artigo 255 da
Constituicéo Estadual e o artigo 212, 87°, da Constituicéo Federal, introduzido pela EC 108, de 26 de
agosto de 2020 (Emenda do Fundeb), mesmo apos a enfatica e unanime deciséo do Supremo Tribunal
Federal prolatada em 17 de agosto deste ano. Acaso teremos de apresentar uma reclamacdo STF contra
tal omisséo inconstitucional que descumpre a ADI 5719?

Como visto, o gjuste fiscal paulista ndo parece priorizar o custeio efetivo da educacdo basica obrigatoria,
tampouco resguarda financiamento adequado para as agdes e servicos publicos de salde, ja que, em
nenhum momento, as palavras "pandemia’, "calamidade" e "SUS' foram citadas ao longo da extensa L&l
17.293/2020. Eis um indicio acerca das suas prioridades intertemporais, de cujo controle de
conformidade constitucional ndo podemos abdicar.

[1] Inteiro teor disponivel em https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2020/1ei-17293-
15.10.2020.html.

[2] Vez que foi promulgada em 15 de outubro e publicada no dia seguinte.

[3] Conforme consta do Oficio Conjunto SEFAZ/SPOG n° 007/2020, que acompanha a Mensagem do
Governador a Assembleia L egidlativa do Estado de S&o Paulo.

[4] O que ensegjou a emissdo de parecer desfavoravel pelo Ministério Publico de Contas do Estado de
S0 Paulo, como se pode ler em http://www.mpc.sp.gov.br/wp-content/upl oads/2020/06/Parecer-
desfavoraeCC%81vel.-M P-de-Contas.-Contas-do-Governador.-2019.-eTC-2347.989.19-6-.pdf.

[5] Como noticiado em https://agenciabrasi|.ebc.com.br/economia/noti cia/2020-10/doria-apresenta-
plano-de-retomada-economica-de-sao-paulo e em
https.//economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/10/16/governo-de-sp-anunci a-plano-de-retomada-
economi ca-e-espera-atrair-r-36-bi.htm.

[6] No Congresso Nacional tramita o Projeto de Lei 3263/2019, de autoria do Senador Antonio
Anastasia, em sentido andlogo (disponivel em https.//www?25.senado.l eg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137121), mas cujatramitacdo estd parada na CCJC do Senado, na medida em que reclama
detido exame de conformidade com o art. 167, 1V da CF.

[7] Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docT P=TP& docl D=749147639.

[8] Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP& docl D=749147639.
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[9] Algo que se espraia para os demais poderes naformado art. 4° da Segdo XV — Das Disposi¢oes
Transitorias.
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