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Resumo: O artigo tem porescopo (objeto) o estudo de caso, atra-
vés da decisdo administrativa proferida pelo Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro (TCERJ) no Processo n.® 106.231-
3/17, relacionado a concessao de beneficios fiscais do Imposto
sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) para em-
presas de onibus, ndo inseridos na legislacdo planejadora, exem-
plificando assim o desplanejamento estatal. A Corte de Contas
determinou ainda que o Executivo anulasse os decretos que con-
cederam isencdo do ICMS e, posteriormente, realizasse o levan-
tamento, para fins de devolugdo dos valores aos cofres publicos,
os quais geraram, segundo a Matriz de Achados da Auditoria
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Governamental Extraordinaria, danosao erario no valor de R$
2,7 bilhdes, tendo em vista que o referido imposto deve ser par-
tilhado com os municipios (art. 158, IV, CR/88). O trabalho em
tela € uma pesquisa documental e bibliografica, apoiadaem de-
cisdo administrava, na legislacdo e na doutrina, possuindo como
referencial tedrico os ensinamentos sobre planejamento estatal
do Prof. Washington Peluso Albino de Souza, instituto positi-
vado na Constituigao de 1988, masnegligenciadopelo Poder Pu-
blico fluminense no estudo de caso.

Palavras-Chave: Tribunal de Contas do Estado do Rio de Ja-
neiro. Beneficios Fiscais. ICMS. Empresas de Onibus.
(Des)Planejamento Estatal.

Abstract: The purpose ofthis article is to study an administrative
decision rendered by the Court of Audit of the State of Rio de
Janeiro (TCERJ), in Case No. 106.231-3/17, and related to the
granting of exemptionson the Circulation of Goodsand Services
(ICMS) for bus companies, not included in the planning legisla-
tion, thus exemplifying a non-state planning. The Court of Au-
ditors also ordered the Executive branch to annul the decrees that
granted the ICMS exemption and to carry out a gathering of in-
formation in order to reclaim those sums to the public coffers,
which generated, according to the Matrix of Findings of the Ex-
traordinary Government Audit, damages to the treasury in the
order of R $ 2.7 billion, since such tax should be shared with
municipalities (article 158, IV, CR/88). The present work is a
documental and bibliographical research, supported in case law,
in legislation and in doctrine, possessing as theoretical reference
the teachings of Professor Washington Peluso Albino de Souza
on state planning, instituted in 1988, but 1988, but neglected by
the State of Rio de Janeiro in the case study.
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benefits. ICMS. Bus Companies. (Non-State Planning)State
Planning.

1 INTRODUCAO

Ty a\g Brasil, ap6s o advento da Constituicdo Federal de
(’fﬁ 1988 (CR/88), insere-se no paradigma de Estado
) Democratico de Direito. Assim, principios funda-
%‘5 I| mentais, como a dignidade da pessoa humana, os
)\d ““ valores sociais do trabalho e da livre iniciativa
(art. 1° da CR/88), passam a desempenhar a funcéo de vetores
da elaboragéo e da aplicacdo das normas juridicas, bem como
das politicas publicas (eficacia vertical) e das relacGes privadas
(eficacia horizontal). Nesse diapaséo, é necessario considerar o
aspecto prospectivoe diretivo dos comandos constitucionais, es-
pecialmente dos relativosaos direitos fundamentais.
No ordenamento juridico brasileiro, a CR/88 disciplinou
a Ordem Econdmica e Financeira em seu Titulo VII, composto
por quatro capitulos e pelos arts. 170 a 192 (nucleo central da
Constituicdo Econdmica), sendo que, apesar de o cerne norma-
tivo estar localizado no referido Titulo, ha dispositivos esparsos
tratando também da matéria econ6mica, mesmo que de forma
"indireta", como os arts. 1°, 3%, 5° e 6° da CR/88, relativos, res-
pectivamente, aos fundamentos, objetivos fundamentais e direi-
tos e garantias fundamentais da Republica Federativa do Brasil.
Ademais, foi prescrito o poder-dever do Estado de intervir no
dominio socioecondémico, de forma planejada, consoante arts.
165 e 174 da CR/88, evidenciando a interligacdo entre o plane-
jamento e a concretizacdo dos direitos fundamentais, pois € me-
diante uma intervencéo planejada que sera possivel a programa-
¢éo e o controle da atividade financeira, a qual compreende as
fases de entrada e saida de recursos aos cofres publicos, bem

como a respectiva gestdo daqueles e a consequente concretude
da nossa Lei Maior de 1988.
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Por conseguinte, o artigo tem por escopo (objeto) o es-
tudo de caso, através da decisdo administrativa proferida pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCERJ) no
Processo n.° 106.231-3/17, relacionado & concesséo de benefi-
cios fiscais do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Ser-
vicos (ICMS) para empresas de 6nibus, nédo inseridos na legisla-
cdo planejadora, exemplificando assim um desplanejamento es-
tatal. A Corte de Contas determinou ainda que o Executivo anu-
lasse os decretos que concederam a isencao e, posteriormente,
realizasse o levantamento, para fins de devolugao dos valores
aos cofres publicos, os quais geraram, segundo a Matriz de
Achados da Auditoria Governamental Extraordinaria, danos ao
erario no valor de R$ 2,7 bilhdes, tendo em vista que o referido
imposto deve ser partilhado com os Municipios, conforme re-
particdo constitucional de receitas tributarias (art. 158, IV,
CR/88%).

O trabalho em tela é uma pesquisa documental e biblio-
grafica, apoiada em decisdo administrava, na legislacdo e na
doutrina, possuindo como referencial teérico os ensinamentos
sobre planejamento estatal do Prof. de Direito Econdmico Was-
hington Peluso Albino de Souza, instituto positivado na Consti-
tuicdo de 1988, mas negligenciado pelo Poder Pablico flumi-
nense no estudo de caso.

2 PLANEJAMENTO ESTATAL NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

L Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...] IV - vinte e cinco por cento do produto da
arrecadagdo do imposto do Estado sobre operagdes relativasa circulagdo de mercado-
rias e sobre prestacfes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo. Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios: | - trés
quartos, no minimo, na proporcao do valor adicionado nas operacdes re lativas acir-
culacéo de mercadorias e nas prestacdes de servigos' realizadas em seus territorios; Il
- até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no casodos Territorios,
lei federal.
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Conforme referido anteriormente, a Constituicdo Federal
de 1988 disciplinou a Ordem Econdmica e Financeira, ou seja,
0s comandos para as politicas econdmicas publicas e privadas,
nos arts. 170 a 192, bem como em dispositivos esparsos. Tais
comandos (reunidos e esparsos) sdo denominados de Constitui-
¢cdo Econémica (SOUZA, 2017, p. 209) e a mesma fixaamisséo
constitucional da Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios
intervirem direta e indiretamente no processo produtivo, de
forma planejada, a fim de dar concretude aos ditames constitu-
cionais. Nesse sentido, o Prof. de Direito Econdmico Giovani
Clark assevera que:

A Constituicdo Econdmica trata da intervencdo direta do Es-
tado no dominio econdémico, em seu artigo 173 da CF. Esta
pode ser realizada pelo Estado, inserindo-se 0 Municipio,
quandofor por motivode seguranca nacional ou por relevante
interesse coletivo, definidosem lei. A acéo do Estado no do-
minio econdmico, amplamente estudada anteriormente, em sua
forma direta, estabelece-se pela atuacdo estatal na economia,
ou seja, o Estado enquanto empresario, configurado, em regra,
no Brasil, na sociedade de economia mista e na empresa pd-
blica, chamadas de empresas estatais. [...] A intervencdo indi
reta do Estado no dominio econ6mico também foi admitida
pelo Texto Constitucional, como dissemos anteriormente, mas
precisamente nosartigos174,173,88 4°e 5% e 179 da Consti
tuicdo Econbmica. A intervengdo estatal indireta configura o
Estado comoagente planejador, normativo e regulador da vida
econdmica, ao qualtambém acrescenta o papel de fiscalizador.
Nela, o Estado (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios), através de seus Poderes L egislativo e Executivo,
elabora e aplica nomas proibitivas, imperativas, programéti-
casepremiais (CLARK, 2001, p. 143-148-147).

Com isso, percebe-se que a CR/88 estabeleceu o poder-
dever (GRAU, 2015) do Estado de atuar de forma planejada,
consoante art. 174, segundo o qual “como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, o Estado exercerg, naforma
da lei, as funcdes de fiscalizacéo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para

0 setor privado”. Além disso, o texto constitucional fez alusao
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ao referido instituto em outros dispositivos, como por exemplo,
no art. 25, § 3° (Estados Federados); no 29, inc. XII, e no 30
(Municipios); no 165 (Lei do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentariase Lei Orgamentaria)eno 187, 8 1° (Politica Agri-
cola e Fundiaria), de modo que a Administragdo Publica deve
agir de maneira racional, sistematizada e sem improvisos.

Ja o caputdo art. 37 da Constituicdo da Republica, com
redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 19/1998, dispde
que a administracdo publica obedecera, dentre outros, ao princi-
pio da eficiéncia. Mais adiante, no inc. XXII do mesmo disposi-
tivo, ha a subsequente prescri¢ao: “as administra¢ées tributa-
rias [...], atividades essenciais ao funcionamento do Estado,
exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recur-
sos prioritarios para a realizagao de suas atividades e atuardo
de forma integrada [...] .

Para o trabalho em tela, assume especial relevancia os
ensinamentos sobre o instituto do planejamento estatal, como
entendido pelo Prof. Washington Peluso Albino de Souza, ca-
racterizado por ser uma “técnica” de intervengdo indireta do Es-
tado no dominio econdmico (2017, p. 369). Ademais, o citado
doutrinador de Direito Econémico diferencia planejamento de

plano assim:
Convém estabelecer a diferenca de entendimento entre “Plane-
jamento” e “Plano”. O primeiro, que em certos idiomas se de-
nomina apenas ‘“Planificagdo”, constituio “ato de planejar’, e
prende-se a ideia essencialmente de racionalizar o emprego de
meios disponiveis para deles retirar os efeitos mais favoravek.
Seu conceito esta intimamente ligado aosentido do que seja o
“econdmico”, visto como este traduz o intuito de obter a
“maior vantagem” do emprego de meios escassos, para a sua
consecucdo. Levada adiante a ideia da “planificagdo” como
“acdo de planejar”, poderemos esmiucar mais o sentido do
termo “Planejamento”e atribuir-lhe liga¢do intimacom a ado-
¢dode “planificacdo”, isto é,a “determinacdo” (ja de natureza
politica)de se aplicara “planificagdo” comométodode inter-
vir, ou seja, deconcretizar a intervencdo do Estado no Dominio
Economico. Neste caso, “plano” é o documento, a “pega
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técnica” decorrente da “agdo de planejar”’, da “planificagdo”,
quandose adota a orientacdo politico-econdomica de “interven-
¢do0” pelo “Planejamento” (SOUZA, 2017,p.372).

O saudoso Prof. Washington Peluso Albino de Souza ex-
plicita ainda a natureza juridica do plano, nos termos do trecho

abaixo:

A Lei do Plano, portanto, é instrumento fundamental, abran-
gente e configurador, na mais elevada expressdo, da Politica
Econ6mica a ser efetivada em um paisou em um conjunto de
paises (quando estes estejam atuando em uma unidade supra-
nacional, ou internacional, tal como nas Comunidades Econ6-
micasdo tipodo Mercado Comum Europeu, oudo Mercosul e
outras). A ‘pega técnica’, portanto, devera transformar-se em
‘lei’, para que assuma, na ‘ordem juridica’ do Estado de Di-
reito, a legitimidade exigida. Aprovado sob a forma de ‘let’,
temos, entdo,a ‘Leido Plano’, queé a que realmente interessa
ao Direito Econémico (SOUZA, 2017, p. 373).[...] De nossa
parte, tomamos o Plano, em apreciacdo mais genérica, como
um ‘ato complexo’, perfeitamente engastado no Direito Eco-
némico. Quando transformado em lei, tera as caracteristicas
‘complexas’, proprias da natureza do objeto dessa disciplina.
Tratando analiticamente, seria ‘ato politico’, pela natureza das
decisdes que contém, e, concomitantemente, ‘ato juridico’,
quando expresso em lei, e ‘ato econdémico’ pela matéria que
exprime. Na sua composicao, portanto,a ‘leido plano’, apesar
do ‘contetdo econdmico’ predominante, a0 mesmo tempo re-
gulamente, juridicamente, a pratica dos atos em que se concre-
tiza aquela politica. Tomado como ‘lei’ constitui, portanto, ‘ato
juridico’. Tem, inclusive, for¢a vinculativa para o setor pu-
blico, segundoa Constitui¢do de 1988 (SOUZA, 2017, p. 392).

Por sua vez, compreendendo o planejamento como uma

forma de qualificar a intervencdo do Estado sobre e no dominio
econdmico, cuja finalidade é o aumento da racionalidade da ati-
vidade administrativa, Eros Roberto Grau escreve:

Como observei em outro texto, forma de acdo racional carac-
terizada pela previsdo de comportamentos econémicos e soci-
ais futuros, pela formulacéo explicita de objetivos e pela defi
nicdo de meios de acdo coordenadamente dispostos, o planeja-
mento, quando aplicado a intervencdo, passa a qualificaHa
como encetada sobre padrdes de racionalidade sistematizada.
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[...]. O planejamento, assim, ndo configura modalidade de in-
tervencdo — note-se que tantointervengdo no quanto interven-
¢ao sobre o dominio econdmico podem ser praticadas ad hoc
ou, alternativamente, de modo planejado — mas, simplesmente,
um método de qualifica-la, por torn-la sistematizadamente ra-
cional (GRAU, 2015, p.146).

Mais adiante, no que tange ao carater prospectivo do ins-
tituto do planejamento, Eros Roberto Grau conclui que “a visao
retrospectiva, darealidade e do Direito, compativel com a pers-
pectiva da Constituicdo estatutaria, ja nao se amolda as impo-
sicOes da Constituicdo dirigente. Isso importaem que o Direito
jandosejamaisapenasarepresentacdodaordem estabelecida,
a defesa do presente, mas tambéma formulacdo de uma ordem
futura, a antecipag¢do do porvir” (2015, p. 340). Ja o Prof. He-
leno Taveira Torres entende que a decisdo politica do planeja-
mento apresenta trés fundamentos expressivos: a defini¢do da
extensdo da medida interventiva pelo planejamento, o0 meio nor-
mativo e institucional para apresentacdo e a transparéncia das
decisdes e orientacdes (2014, p. 187).

Por outro lado, nos arts. 165 e seguintes, a Constituicao
de 1988 apresentou um detalhado regramento juridico em rela-
¢do ao sistema orcamentario brasileiro, exigindo por parte dos
entes federativos a elaboragéo de trés espécies de leis orcamen-
tarias umbilicalmente relacionadas: Plano Plurianual (PPA); Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e Lei Or¢camentaria Anual
(LOA), ou seja, parcela da legislacdo planejadora imprescindi-
vel para a efetivacdo das politicas socioeconémicas publicas e
da propria CR/88. Sobre a funcdo do orgcamento, o Prof. Flavio

Couto Bernardes expoe:

E através do orcamento que se orienta a promogao do desen-
volvimentoecondmico, o equilibrio da economia e da redistri-
buicdo de renda. O Estado Or¢amentario € um Estado de Pla-
nejamento. As receitas pUblicas, os investimentos e as despesas
se fazem segundo planos anuais ou plurianuais, previstos no
artigo 165 da Constituicdo Federal (BERNARDES, 2008, p.
42).

Importante analisar o conteddo da LDO e da LOA, uma
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vez que possui relagdo mais estreita com a concessao de benefi-
cios fiscais. Assim, conforme dispGe o art. 165, 88 2° e 6°, da
CR/88, deverdo compreender naquele arcabou¢o normativo as
alteracdesnalegislacdo tributaria (LDO) e um demonstrativo re-
gionalizado do efeito, sobre asreceitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios financeiros,
tributarios e crediticios (projeto da LOA).

Em ambito infraconstitucional, a Lei Complementar n.
101/2000 (LRF), no art. 4°, disciplina a Lei de Diretrizes Orga-
mentarias, dispondo que o projeto da LDO sera integrado pelo
Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anu-
ais, relativas a receitas e despesas, para 0 exercicio a que se re-
ferirem e para os dois seguintes (8 1°). Adiante, no 8§ 2° é pres-
crito o conteudo do referido anexo2. Atinente ao projetode LOA,
a LRF dispGe que o mesmo sera acompanhado do documento a
queserefereo 8 6°doart. 165 da CR/88, bem como das medidas
de compensacdo arenuncias de receita e ao aumento de despesas
obrigatorias de carater continuado (art. 5°, 11). Quanto a previsdo
e arendnciade receitas, foram positivadas, no art. 143, condicbes

2§ 200 Anexo contera, ainda: I - avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao
ano anterior; Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com mem@éria e metodo-
logia de célculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando -as com as
fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciandoa consisté ncia delas com as pre-
missas e 0s objetivos da politica econdmica nacional; 111 - evolucéo do patrimonio
liquido, também nos dltimos trés exercicios, destacando a origem e a aplicacdo dos
recursos obtidos com a alienagédo de ativos; IV - avaliagdo da situagdo financeira e
atuarial [...] V - demonstrativo da estimativa e compensacao darendncia de receita e
damargem de expansao das despesas obrigatdrias de carater continuado. Destacamos.
3 Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
da qual decorra renlncia de receita deveré estar acompanhada de estimativa do im-
pacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condicdes: | - demonstragdo pelo proponente de que a rentncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, naformado art. 12, e de que
ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprioda lei de diretri-
zes orgamentarias; Il - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagéo de
aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoragcdo ou criagdo de tributo ou
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rigidas para os entes federativos (compensacao financeira).

Por consequéncia, conforme Jodo Carlos Macruz, a fina-
lidade das prescricdes referidas é assegurar um minimo de pla-
nejamento na acdo estatal, no que tange a concessao de benefi-
cios fiscais que implicam renuncia de receitas (2002, p. 109),
motivo pelo qual o estudo de caso, sob a 6tica dos ensinamentos
do Prof. Washington Peluso Albino de Souza sobre planeja-
mento, por intermédio da decisdo administrativa proferida pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro no Processo n.°
106.231-3/17,adquire elevadaimportancia tedricae pratica para
o Direito Econémico e Financeiro, pois representa um tipico
exemplo de falta de planejamento estatal, desplanejamento, sem
qualquer preocupacdo com a efetivacdo do texto constitucional.

3 BENEFICIOS FISCAIS
3.1 BENEFICIOS FISCAIS E RENUNCIA DE RECEITAS

A Constituicdo brasileira atribuiu aos entes federativos
competéncia para a instituicdo de tributos, bem como repartiu,
de forma direta e indireta, o produto da arrecadacdo com os Es-
tados, Distrito Federal e Municipios. Ademais, proibiu a limita-
cdo de trafego em funcéo da origem e do destino (art. 152 da
CR/88), determinando o tratamento tributario uniforme entre os
entes, salvo nos casos de beneficios fiscais para promover o de-
senvolvimento econdmico e social das diferentes regifes da na-
¢éo (art. 151, 1 da CR/88), revelando o modelo de federalismo

contribuicdo. § 10 A renlncia compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presu-
mido, concesséo de isen¢do em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificacdo
de base de célculo que implique redugdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. § 20 Se o ato de con-
cessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decor-
rer da condicdo contida no inciso 1, o beneficio so entrara em vigor quando imple-
mentadas as medidas referidas no mencionado inciso. Analisando o dispositivo, o Su-
premo Tribunal Federal, na Adin n.° 2.238, entendeu pela constitucionalidade do in-
ciso Il do dispositivo em questdo, indeferindo a medida cautelar pleiteada.
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fiscal pretendido. Dessa maneira, com 0 escopo de exercer as
diversas competéncias constitucionais, 0s entes devem possuir
capacidade de financiamento, em face dos custos/investimentos
paraapropriamanutencdodaestrutura estatal e paraarealizagdo
de suas missoes na efetivagéo de direitos.

A preocupacao do constituinte com a efetividade na co-
branca de tributos é notoria, evidenciada pelo seu Titulo IV, Ca-
pitulo I, Secdo 1X, que consagra as competéncias dos Legislati-
vos, dos Tribunais de Contas da Uni&o e dos Estados e do con-
trole interno de cada Poder, em relacdo as fiscalizagdes finan-
ceira, contabil e orcamentaria, e pelos arts. 150 e 165, § 6° de
ambos, que prescrevem sobre condigdes necessarias para a con-
cessao de qualquer beneficio fiscal. No &mbito infraconstitucio-
nal, a Lei Complementar n.° 101/2000, principal norma legal so-
bre financas publicas e voltada a responsabilidade fiscal, estabe-
lece, no art. 14, um detalhamento no que tange as condicGes de
rendncia de receitas pelos entes, além de assegurar a aplicacéo
de relevantes principios constitucionais. Nesse sentido, o Prof.
Flavio Couto Bernardes assevera:

A LRF, dentre as suas preocupacOes e de formacoerente, man-
teve a necessidade de assegurar a aplicagdo de importantes
principios constitucionais, que sistematicamente sd o despreza-
dos pelos Poderes Executivo, Legislativoe Judiciario, em suas
respectivas atribui¢fes, como o equilibrio orgamentario -finan-
ceiro, a transparéncia, a publicidade e o controle dasa¢des es-
tatais(BERNARDES, 2008, p.41).

Assim sendo, ndo obstante a CR/88 e a LRF tenham es-
tipulado condic@es paraa renuncia de receitas, percebe-se que a
legislagdo néo proibiu a utilizagdo moderada e racional de me-
didas de incentivo que, apesar de afetarem a arrecadacdo
(FERRAZ; GODOI; SPAGNOL, 2014, p. 79), estdo previstas
no &mbito do planejamento estatal. Critica relevante quanto as
preocupacdes doart. 14 da LRF h& a seguinte:

Note-se que as preocupacdes da LRF para com 0s mecanismos
de rendncia de receita foram,eminentemente fiscais, e devem
ser criticadas por isso. E que existem aspectos de
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extrafiscalidade envolvidos que ndo podem ser desprezados ho
uso dos referidos mecanismos. E é porisso que o art. 70 da
Constituigdo prescreve aos 6rgaosde controle externoe intemo
a fiscalizacdo das rendncias de receita, importando fundamen-
talmente os beneficios sociais e econdmicos envolvidos, ssm
0s quais ndo se justifica abrir m&o de dinheiro publico
(FERRAZ; GODOI; SPAGNOL, 2014, p. 80).
A expressdo renunciade receita, segundo o Prof. Ricardo
Lobo Torres, “é suficientemente ampla para abranger o benefi-
cio que, na vertente dos ingressos orcamentarios, produza os
mesmos efeitos econdmicos das subvencdes, dos subsidios e das
restituicdes a titulos de incentivo, porque, indubitavelmente,
constitui despesa virtual ou gasto tributario (tax expenditure),
isto é, desvio da estrutura tributdria normal” (2010, p. 21).
Ainda, analisando os beneficios fiscais e sua relacdo com a re-
nuncia de receitas, o dito doutrinador ainda observa:
Os privilégios tributarios, que operam na vertente da receita,
estdo em simetria e podem ser convertidos em privilégios fi-
nanceiros, a gravar a despesa publica. Adiferencaentre eles é
apenas juridico-formal. A verdade é que a receita e a despesa
sdo entes de relacdo, existindo cada qual em funcdo do outro,
donde resulta que tanto faz diminuir-se a receita, pela isencdo
ou deducdo, como aumentar-se a despesa, pela restituicdo ou
subvengdo, que a mesma consequéncia financeira sera obtida
(TORRES, 2010, p. 13).

Conceituando gasto tributario (rentncia de receitas) de
formadiferente, Elcio Fiori Henriques concluique “longe de ser
umanormatributaria benéfica ou umasubvencao, é em esséncia
somente uma quantificacdo, ainda que por estimativa, dosvalo-
res de receita perdidos devido a existénciade normas de bene-
ficios fiscais” (2010, p. 101). Assim, a rendncia seria uma con-
sequéncia do beneficio, e ndo expressao sinénima. Todavia, 0
mesmo doutrinador ponderaque, diferentemente dos gastos di-
retos, a alocacdo de recursos por meio de beneficios fiscais ndo
é submetida a aprovacao legislativa direta e quantificada no pro-
cesso or¢camentario, nao permitindo o controle estrito da desti-
nacao dos recursos transferidos (HENRIQUES, 2010, p. 40-42).
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No presente estudo, trata-se a renuncia de receitas como
consequéncia, na linha apresentada por Elcio Fiori Henriques
(2010), pois na contabilidade publica, dependendo da medida
originadora da renuncia de recursos publicos, pode ocorrer o
registro nacontaredutorado grupo variagéo patrimonial aumen-
tativa, como despesa orcamentaria, dentre outras*, de modo que
tal figura se caracteriza por ser o efeito quantitativo decorrente
dasformasprevistasnoart. 14 da LRF. Ademais, também € pru-
dente que a renuncia esteja prevista e programada na Lei do
Plano Plurianual, afim de se estabelecerarticulagdes e nexo com
asdemais policias publicas econémicas, sociais, ambientais, tec-
noldgicas, e, assim, produzir os efeitos globais e setoriais posi-
tivos esperados.

Logo, na medida em que existem varias maneiras de
mensurar o valordarenunciade receitas, o planejamento estatal,
consubstanciado no conteldo da LDO e da LOA, apresenta-se
como importante meio de racionalizar a intervencéo estatal no
dominio econbmico, pois 0 aspecto material das citadas leis é
essencial para demonstrar o efeito das rendncias sobre as recei-
tas e despesas publicas (ciclo orgcamentario) e, por conseguinte,
influencia no cumprimento das metas administrativas estipula-
das, e notadamente na concretizacao das politicas publicas.

% Sobre o tema, a Nota Técnica n.° 4/2013 do Ministério da Fazenda conclui: a. A
evidenciacdo de rentncia de receitas sera efetuada de diversas maneiras, sendo con-
tabilizada somente nos casos em que seja possivel mensurar um valor confiavel. Em
casos de, por exemplo, isengdes de tributos e beneficios crediticios, as renincias serdo
evidenciadas por meio de demonstrativos publicados pela SRFB e SPE. Nos casos de
subsidios em que ocorra efetiva saida de recursos, serdo feitos registros em contas de
despesa orgcamentaria. Para 0s casos de perddo de dividas,como anistias ouremissdes,
o controle se dara por meio de contas patrimoniais. Também é admitido o uso das
contas de compensacéo, de maneira que foram criadas contas e disponibilizados even-
tos contabeis no SIAFI paratal finalidade; b. A evidenciagdo das rentncias fiscais e
dos beneficios financeiros e crediticios ocorre atualmente por meio de demonstrativos
publicados pela SRFB e SPE, além do demonstrativo da estimativa e compensagio
das rendncias de receitas em anexo & LDO, demonstrativos nasinformagdes comple-
mentares e de medidas de compensacdo em anexo ao PLOA.
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3.2 OS TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE DOS
BENEFICIOS FISCAIS

Historicamente, no Brasil, o controle dos efeitos finan-
ceiros da concessdo de beneficios fiscais passou por diversas
mudancgas, cujas caracteristicasessenciais de alguns periodos fo-
ram mencionadas por Elcio Fiori Henriques da formaseguinte:

Durante a vigénciadas Cartasde 1946e 1967, a ideologia do-
minante no Brasil era a do Estado intervencionista. Desde as
bem-sucedidas medidas de politica fiscal para conter as crises
econdmicas aplicadas na primeira metade do século XX, as po-
liticas de desenvolvimento adotadas utilizavam fartamente o
gasto publico e a concessdo de beneficios fiscais como princi
pais instrumentos para estimular o desenvolvimento econd-
mico. Assim, durante as chamadas “décadas de ouro” do século
XX (1950 a 1970), concediam-se incentivos e isencdes fiscais
liviemente, ndoexistindo nenhum controle juridico formal so-
bre seus efeitos ao Erario publico, em vista da convicgdo de
que tais beneficios conduziam ao crescimento econdémico. [...]
Com a mudanca dos paradigmas politicos e econdmicos ocor-
ridosnasdécadasde1980e 1990 — a queda do Murode Berlim,
a desestruturacdo do socialismo real e a globalizacio da eco-
nomia -, novos paradigmas relativos a gestdo orcamentaria pas-
saram a ganhar espaco. Passou-se a condenar o uso da politica
fiscale a se valorizar o usode politica monetaria para se atingir
o0 desenvolvimento econdmico, 0 que exigiu a criacdo de me-
canismos para atingir o equilibrio dascontas pUblicas e a trans-
paréncia na atividade financeira do Estado (HENRIQUES,
2010,p.99-101).

Nesse contexto, apesar da existéncia da Lei n.°
4.320/1964, relativa a normas gerais de Direito Financeiro na
elaboracdo e controle dos orgamentos e balancos, o controle das
consequéncias financeiras dos beneficios concedidos ganhoues-
pecial dimensdo coma promulgacéo da Constituicao Federal de
1988, a qual outorgou diversas atribui¢cdes aos 6rgaos de con-
trole interno e externo, e especialmente coma posterior vigéncia
da Lei Complementar n.°101/2000.

Conforme salientamos, a preocupagdo da Constituicio
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com a efetividade na cobranca de tributos € notdria, evidenciada
pelo seu Titulo IV, Capitulo I, Se¢édo IX, pois consagra as com-
peténcias dos Legislativos, dos Tribunais de Contas da Unido e
dos Estadose do controle interno de cadaPoder, bem como pelas
disposi¢cdesde seusarts. 150 e 165, 8 6°de ambos, os quais pres-
crevem sobre condicBes necessarias para a concessao de qual-
quer beneficio fiscal. No plano infraconstitucional, a LRF ainda
fixa, no art. 115, que a previsdo e a efetiva arrecadacao de todos
os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacéo
sdo requisitos essenciais para uma gestdo fiscal responsavel,
cuja desobediéncia quanto aos impostos gera a consequéncia
prevista no paragrafo unico (proibicdo de recebimento de trans-
feréncias voluntarias por parte do ente irresponsavel).

Embora a concessdo de incentivos a iniciativa privada
possa, em tese, significar um importante meio de concretizacdo
de politicas indutoras locais, estaduais, regionais e nacionais ao
desejado processo produtivo plural (CLARK; CORREA;
NASCIMENTO, 2013, p. 293) brasileiro, incluindo o principio
da eficiéncia, prescrito no caput do art. 37 da CR/88, é possivel
também a adocéo de tais medidas como meros privilégios a al-
guns contribuintes e/ou empresas, gerando graves distorg¢des na
realidade socioeconémica e reduzindo a capacidade de financi-
amento/investimento dos entes federados. A conclusdo exposta
ndo € diferente da preconizadapelo Prof. Flavio Couto Bernar-
des e Gabriela Cristina Mota Ribeiro, segundo os quais o “Sis-
tema tributario deve primar por sua qualidade, num processo
que permita a conjugacgao de dois sentimentos que parecerem
antagonicos, que sdo a eficiéncia arrecadatoria e o respeito aos
cidadaos-contribuintes, mas que na realidade se complementam

® Sobre o dispositivo referido, importa ressaltar adiscusséo juridica de sua constitu-
cionalidade, uma vez que Constitui¢do Federal de 1988 apenas outorgou competén-
cias paraainstituicdo de tributos. O STF, na Adin n.°2.238, entendeu, acertadamente,
pela constitucionalidade, pois a vedacdo em tela é atinente somente as transferéncias
voluntarias, ou seja, aos repasses financeiros que ndo decorrem de determinacao legal
ou constitucional
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para a adequada exegese deste conjunto normativo”.

Em relacdo aos servicos publicos, a atual Constituicdo
estabeleceu 0 método de prescrever de forma expressa alguns
servicos como sendo comuns aos entes federativos e outros
como privativos da Unido, Estados e Municipios. Quanto aos
servicos comuns, consoante doutrina administrativa, o critério
utilizado foi relativo a extensao territorial dos interesses a serem
atingidos pela prestacdo do servico (CARVALHO FILHO,
2012, p. 328). Especificamente no que tange aos servicos publi-
cos de transportes, objeto de concessdo pelo Poder Publico flu-
minense, 0 administrativista ensina:

Dentro do temasob enfoque, vale a pena fazer referéncia, em-
bora sucintamente,a Lein.? 12.587,de 3.1.2012, que, regula-
mentadoosarts. 21, XX, e 182, da CF, institui aas diretrizes da
Politica Nacionalde Mobilidade Urbana, alvitrando a integra-
cdo entre osdiferentes tipos detransporte e o aperfeicoamento
da acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no seio das
cidades, como parte especifica da politica de desenvolvimento
urbano.[...]. Nesse diploma, o legislador aplicou com exatiddo
o critério da extensdo territorial dos interesses, ao cuidar do
servigo de transporte publicode caraterurbano.[...]. Aos Esta-
dos cabe prestar idéntico servigo quando de naturezaintermmu-
nicipal — caso em que o0 interesse exorbita 0 municipal e ndo
chega ao federal (art. 25, § 1°, CF) (CARVALHO FILHO,
2012, p.329). Destacamos.

A possibilidade de prestacdo indireta de servigos publi-
cos veio positivada no art. 175 da CR/88, segundo o qual “in-
cumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao,
a prestacao de servigos publicos ”. Com base no dispositivo, 0
Poder Publico fluminense concedeu a prestacdo de servicos pu-
blicos de transporte intermunicipal de passageiros, bem como
isentou as concessionarias da incidéncia de impostos estaduais
(IPVA e ICMS). Importa advertir que os servigos publicos con-
cedidos estdo excluidos do regime constitucional de imunidade
tributaria, assim a isen¢ao somente pode ocorrer em virtude de
lei oriundada pessoafederativacompetente (BORGES, 2011, p.



RILB, Ano 6 (2020), n° 5 m

230).

Dessaforma, é de sumaimportanciao exercicio das com-
peténcias constitucionais dos érgdos de controle, tanto no mo-
mento da concessdo da isen¢do, quanto no exame posterior dos
resultados obtidos, pois é justamente a verificacdo dos efeitos
que poderd medir o acerto ou ndo das medidas de politicas eco-
ndmicas e sociaisadotadas. Nesse sentido, o Prof. Giovani Clark
reitera que na execucdo do planejamento (leis dos planos):

Deve haver, ainda, o controle interno para avaliacdo de seu
cumprimento pelo Executivo, bem como o controle extemodo
Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Contas, fiscalizando
sua implantacdo e apreciando os relatorios de execucdo emiti-
dos pelo Executivo. Logicamente, 0 descumprimento das nor-
mas juridicas dos planos origina consequéncias legais para os
descumpridores — ou seja, 0s governantes (CLARK, 2001,
p.149).

O Prof. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, analisando a
atuacao dos Tribunais de Contas do Brasil na perspectiva das
receitas pablicas, ensina que “o controle sobre as receitas e re-
nuncias de receitas € tdo ou mais importante que o controle so-
bre a despesa. Alis, inconcebivel sequer imaginar um érgao de
controle sem poder para fiscalizar a receita” (2012, p. 545).
Sendo assim, é vital a atuacdo efetiva dos responsaveis pelo
Controle Externo, incluindo o Ministério Publico em conjunto
com os Tribunais de Contas (art. 130 da CR/88), porque in-
cumbe aos mesmos, nos termos do art. 70, caput, CR/88, a fis-
calizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patri-
monial da Uni&o e das entidades da administragdo direta e indi-
reta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica-
¢do das subvencdese renuncia de receitas.

Por fim, acrescenta-se que a polémica Emenda Constitu-
cional n.°95/2016 (CLARK; NOCE, 2017), estabelecendo teto
para 0 crescimento dos investimentos da Unido, positivou, no
art. 109, 8 2°, Il, do ADCT, que adicionalmente ao disposto no
caputdo citado art. 109, no caso de descumprimento do limite
de que trata o inciso | do caput do art. 107 do ADCT (limite
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individualizado paraas despesas primarias do Poder Executivo),
fica vedada a concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou benefi-
cio de natureza tributaria.

Com base no exposto, concluimos que o acompanha-
mento das rendncias tributarias, tanto pelos entes (controle in-
terno, art. 74, CR/88), como pelos 6rgdos de controle extemo, é
primordial para a verificagdo do cumprimento dos requisitos le-
gais e das finalidades da concesséo dos beneficios fiscais, a fim
de se saber se houve alguma vantagem para a coletividade, me-
diante a concretizacdo de um fim puablico (fixados pela legisla-
cdo planejadora), ou foi apenas uma malversacdo de dinheiro
publico em proveito de alguns individuos e/ou do poder econd-
mico privado, em detrimento da capacidade de financiamento
dosentesfederativose daconcretizagdo dos mandamentos cons-
titucionais.

4 O PROCESSO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO N.° 106.231-3/17 E O
DESPLANEJAMENTO ESTATAL

Relembrando, o trabalho tem como objeto a anélise de
umestudo de caso, via citada decisdo administrativado Tribunal
de Contas do Rio de Janeiro, relacionado a concesséo de benefi-
cios fiscais do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Ser-
vicos (ICMS) as empresas prestadoras de servico de transporte
intermunicipal de passageiros, ndo inseridos na legislacao pla-
nejadora, resultando no desplanejamento estatal, além de ocasi-
onar danos ao erario fluminense.

Nessa esteira, no exercicio de sua competéncia constitu-
cional (art. 70 da CR/88), 0 Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro, no Processo n°® 106.231-3/17, atinente a Auditoria
Extraordinaria realizadaa pedido do Ministério Publico Federal
no sistema de bilhetagem eletrénica gerido pela Federagao das
Empresas de Transportes de Passageiros do Estado
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(FETRANSPOR), determinou ao Executivo a anulacao dos de-
cretosque concederamisencdo do ICMSe, posteriormente, are-
alizacdo do respectivo levantamento, para fins de devolugao dos
valores aos cofres publicos.

A equipe técnica identificou irregularidades na conces-
sdo, ocorrida entre os anos de 2014 a 2017, de beneficios fiscais
a empresas de transporte de onibus intermunicipal, sem obser-
vancia dos comandos constitucionais e da LRF, implicando uma
notificacao ao ex-governador Sergio Cabral Filho para a apre-
sentacdo de razdes de defesa, sobretudo pelo dano causado ao
Estado do Rio de Janeiro, bem como pela falta de controle e pla-
nejamento do beneficio concedido. Em resumo, os achados da
Auditoria identificaram estas inconformidades: 1) Irregulari-
dade na concessdo de beneficios fiscais; 2) Gestdo irregular do
Sistemade Bilhetagem Eletronica pela FETRANSPOR/RioCard
TI; 3) Omisséo de regulacdo econdmica dos servicos de trans-
porte rodoviario intermunicipal de passageiros e de bilhetagem
eletrbnica; e 4) Gestdo irregular no processamento de gratuida-
des.

A Corte de Contas estadual do Rio de Janeiro, no exerci-
cio de suacompeténciaconstitucional, decidiu conformeementa

subsequente: )
RELATORIO DE AUDITORIA GOVERNAMENTAL.
INSPECAO EXTRAORDINARIA. VERIFICACAO DA
GESTAODO SISTEMA DE BILHETAGEM ELETRONICA
DA FETRANSPOR/RIOCARD. IRREGULARIDADES.
ATUAGCAO INDEVIDA DA FETRANSPOR NOS
CONTRATOS ~ COM  CONCESSIONARIOS E
PERMISSIONARIOS DECORRENTE DA
PRECARIEDADE DOS CONTROLES DO ESTADO.
PROBLEMAS NA GESTAO DO  SISTEMA
IRREGULARIDADES NA CONCESSAO DE BENEFICIOS
FISCAIS. NOTIFICACAO DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO ESTADUAL A EPOCA
INCOMPATIBILIDADE ENTRE LEI ESTADUAL N.
4.291/04, ART.5°,§3° E A CRFB. SUMULA STF N° 347 —
APRECIAGAO DE CONSTITUCIONALIDADE DE LEIS
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PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO EXERCICIO DE
SUAS  ATRIBUICOES. DETERMINACOES E
RECOMENDAGCAO PARA CORRECAO DAS DEMAIS
FALHAS APONTADAS NO RELATORIO.

Com o escopo de facilitar e sistematizar a analise da fun-
damentacdo juridica apresentada pelo TCERJ na aprovacao do
voto da conselheira Marianna Montebello Willeman, o exame
serd estruturado de forma que os achados serdo tratados conjun-
tamente, mediante o critério de correlacdo l6gica e juridica.
Dessa forma, quanto aos achados 1 (irregularidade na concessdo
de beneficios fiscais) e 4 (gestdo irregular no processamento de
gratuidades), os argumentos exarados, em suma, foram os se-

guentes:

Nesse contexto, 0 Achado 1 se fragmenta em algumas irregu-
laridades. A primeira delas residena ndoobservanciado prin-
cipio dalegalidadetributaria(art. 150, §6° da CRFB), confe-
rindo-se a exigénciade leiformal paraa concessao de benefi-
ciosfiscais expressdo constitucional. Com efeito, os trés bene-
ficioselencados pelaequipede auditoriaforam instituidos por
diplomainfralegal. Tratando-se de ICMS, hé ainda a regra do
art. 155,§2° XII, ‘g’, da Constituicao. A questioja foiampla-
mente debatida no Supremo Tribunal Federal, tendo sido de-
clarada a inconstitucionalidade de diplomas instituidores de
beneficios fiscais em desacordo com as regras constitucionais
citadas.[...]. O efeito destacado pela equipe de auditoria, em-
bora, a meu ver,ndo parecadecorrer diretamente do achado,
é 0 dano ao erario pela ndo transferéncia do beneficio fiscal
do ICMS sobre os servigos de transportes no valor de R$2,7
bilhdes. Destacamos.

O problema narrado pela equipe deauditoria notocante aovale
social reside na falta de evidéncias do cdmputo dos passagei-
ros alcangados pelaisencdo noindice de passageiros por qui-
16dmetro quadrado [...], de modo a efetuar o célculo tarifario.
Né&o obstante, a Fetranspor, como documentado (arquivo 35 -
E.10/001.729/16, fls. 04/07 do processo), ndo se furtou a co-
brar do Estado os valores devidos nos exercicios de 2015 e
2016 — em verdade requereu “que acrescente ao cdlculo da
proxima tarifa intermunicipal o valor da divida do Estado do
Rio de Janeiro[...]apurando-se seu reflexoemtermos percen-
tuais”. Ao finaldo processo, 0 Governador do ERJ reconhece
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os valores devidos para fins de calculo da tarifa de transporte,
sendo o valorde R$ 0,2783 incorporadoao valor tarifario. [...]
De acordo com o art. 6° 8§2°, da Lei Estadual n°® 4.510/05, a
isencao devera ser custeadatotal ou parcialmente pelo Estado,
[...]. Nesse sentido, reputo cabivel recomendacédo ao Poder PU-
blico, a fim de que avalie a regulamentagéo do procedimento
de custeio das gratuidades, de modo a prever a retencdo dos
valoresa serem repassados até que a Fetranspor fornega as in-
formacGes gerenciais necessarias ao calculo correto dos repas-
ses. Destacamos.

A Corte de Contas fluminense agiu adequadamente em
relacdo ao achado 1, porquehouve afrontaa exigénciade reserva
legal para a concessao de beneficios fiscais, nos termos do art.
150, 8 6°, da CR/88, e, consequentemente, a separagéo de pode-
res, pois a Constituicao brasileira fixou que a competéncia para
tanto é do Legislativo, bem como néo observancia da jurispru-
déncia pacifica do Supremo Tribunal Federal, conforme Infor-
mativon.°629, que traz varios casos de inconstitucionalidade de
concessdes de beneficios quanto ao ICMS. Ademais, pelo exame
dos julgados que serviram de base para o referido informativo,
nota-se que varios deles foram atinentes a beneficios concedidos
sem a existéncia de convénio autorizativo e/ou mediante decre-
tos estaduais do Rio de Janeiro, evidenciando a reitera¢do do
descumprimento do procedimento constitucional®.

O Executivo também violou o art. 14 da LRF, ndo cum-
prindo 0s requisitos necessarios paraa concessdo de beneficio
fiscal do qual decorrarenuncia de receitas, ressaltando-se que as
medidas adotadas pela administracdo foram a reducéo de 100%
e 50% da base de célculo do ICMS e IPVA, consoante, respec-
tivamente, os Decretos n.° 44.550/2014e n.° 44.568/2014;¢ a
concessao de reducdo tributariasobre o ICMS do diesel, nos ter-
mos dos Decretos n.° 40.820/2007, n.° 43.167/2011 e n?°
45.231/2015. Nesse sentido, a Equipe de Auditoria solicitou a

6 Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n.°2.376 —dec. n.°26.005/2000; n.°3.674
—Lein.°4.181/2003 edec. n.°36.454/2004;n.°3.413 — Lein.°4.163/2003 e dec. n.°
35.011/2004;n.°4.457 —dec.n.°42.241/2010en.°3.664 — dec. n.°27.427.
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Secretaria da Fazenda memoria de célculo relativa ao montante
que deixou de ser arrecadado em virtude da desoneracao tribu-
taria decorrente do Decreto n.°44.550/2014, sendo que, em res-
posta, foi informado o montante de R$ 2.769.688.106 (dois bi-
Ihdes, setecentos e sessentae nove milhdes, seiscentos e oitenta
e oito mil e cento e seis - 2014 a 2017), prejudicando, além do
proprio ente estadual, os municipios fluminenses, tendo em vista
que o referido imposto deve ser partilhado, conforme art. 158,
IV, CR/88.

Atinente ao achado 4, o Tribunal também realizou de
formaadequada o controle externo, devido aausénciade um sis-
tema de verificacdo dos valores exatos relativos as gratuidades,
de modo que os cofres publicos poderdo ter sido lesados quanto
aos montantes repassados a empresa beneficiada pela medida.

Assim sendo, amedidade politicaecondmica estatal, via
concessao de beneficios fiscais aos concessionarios de servicos
de transporte intermunicipal, esta fora dos parametros de consti-
tucionalidade e legalidade, inclusive sem a implementacao dos
ditames do instituto do planejamento e de sua legislagdo plane-
jadora (LDO, LDO, porexemplo), ou seja, sem qualquer preo-
cupacao com a programacdo, racionalizacdo, otimizacao e con-
trole dos recursos publicos, desrespeitando, dentre outros dispo-
sitivos legais, o art. 165 do texto constitucional e o art. 1°, § 1°,
da LRF, significando assim um desplanejamento estatal, ou me-
Ihor, ndo cumprimento das técnicas e das normas juridicas rela-

tivas ao planejamento publico. Nesse sentido:
O planejamento estatal corresponde (1) a reunido de esforgos
politicos, econdmico financeiros e juridicos, (2) objetiva coor-
denar os recursos orcamentarios disponiveis, (3) aplicando-os
(recursos orgamentarios) a metas especificas, (4) em tempo e
modo previamente prescritos, (5) na busca da linha de maior
vantageme (6) no cumprimentodo Texto Constitucional. En-
tretanto, para que se possa alcancar a completude do planeja-
mento exposto no paragrafoanterior, € curial queexista intera-
¢ao dapolitica, dodireitoe da economia em sua necessaria har-
monizagdo por abranger o contetdo do phlno
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instrumentalizado (CLARK; COSTA, 2012,p.9).

Ja no que tange aos achados 2 (gestdo irregular do Sis-
tema de Bilhetagem Eletronica pela FETRANSPOR/RioCard
TI) e 3 (omissao de regulagdo econdmica dosservigosde trans-
porte rodoviario intermunicipal de passageiros e de bilhetagem
eletrénica), o Tribunal de Contassintetizou as falhas da seguinte

maneira;

[...] a gestdodo sistemasemgarantiracessodoPoder Publico
asinformacdes processadas pela Central de Controlee neces-
sariasou Uteisao planejamentoe fiscalizagdo do Sistema pela
Secretaria Estadual de Transportes; [...] a gestdodosistema de
bilhetagem eletronica sem a devida transparéncia acerca dos
dados processados e do resultado econdmico de sua explora-
cao.

[...] A Setransn&o exigiuque o sistema de bilhetagemeletrd-
nica fosse regularmente auditado e certificado por organiza-
¢oes independentes. [...] A Setrans nao exigiu transparéncia
absoluta das informagfes decorrentes do sistema de bilheta-
gem eletrdnica e dos resultados econémicos alcan¢ados com
essa exploracdo. [...]. A Setrans ndo exigiu controles l6gicos
sobre a gestéo financeira do sistema de bilhetagem eletrénica
e sobre o resultado econémico de sua exploragdo. A Setrans
ndo promoveunenhuma regulacéo econémicaou fiscalizagdo
sobre a gestdo do sistema de bilhetagem eletrénica, que teve
como consequéncia uma possivel apropriacao pela Fetranspor
de eventuais excedentes financeiros produzidos. O Detro pa-
rou de controlar os custosdas operadoras de transporte rodo-
viario intermunicipal de passageiros e ndo promoveu as revi-
sBestarifarias decorrentes dos fatos mencionados no achado.
O Detro néo controlou, minimamente, o faturamento dasem-
presas submetidas & sua regulacéo econémica. Tanto a Se-
trans como o Detro ndo possuem, pelo menos, pessoas com
“login esenha” para amplo acesso ao sistema de bilhetagem
eletronica. Destacamos.

Em seguida, quanto ao achado 2, a Corte concluiu que
“como consequéncia, a gestdo irregular do sistema de bilheta-
gem eletrénica pela Fetranspor ndo oferece seguranca razoavel
paraarealizacdo de despesa publica, quer de gratuidades, quer
de subsidios; retroalimenta a fragilidade da regulacdo
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econdmica do Poder Publico, especialmente sobre o servico de
transporte rodoviario intermunicipal de passageiros, além de
potencializar o risco de operagoes irregulares”. Por fim, perti-
nente ao achado 3, foi decidido que “diante de tais fatos, pro-
pbe-se 0 chamamento aos autos dos responsaveis respectivos de
maneira a adotar medidas quanto as inUmeras condutas omissi-
vas acima destacadas, que culminaram, como ja visto, na con-
centracdo de poderes gerenciais em ente privado representante
sindical das empresas de transporte rodoviario”.

Os achados em tela notabilizam a falta de planejamento
da Administracdo Estadual, notadamente do Departamento de
Transportes Rodoviarios (DETRO/RJ) e da Secretariade Trans-
portes (Setrans), pois houve omissdo no que tange ao exercicio
de suas competéncias legais (planejamento, fiscalizacdo, con-
trole), na medida em que a atuagao administrativa foi realizada
de forma improvisada, sem estabelecimento de meios e fins de
acédo. Quanto ao DETRO/RJ, violou-se o art. 2° da Lei Estadual
n.°1221/87, que estabelece o dever de planejar, coordenar e ad-
ministrar 0s servicos intermunicipais de transportes de passagei-
ros por onibus, fiscalizando e exercendo o poder disciplinar. Ja
a Setrans ndo cumpriu o art. 5° da Lei Estadual n.® 4291/04, se-
gundo o qual as delegatarias serdo responsaveis pelo gerencia-
mento do Sistema de Bilhetagem Eletr6nica, assegurado ao Po-
der Publico o acesso as informagdes necessariasou Uteis ao pla-
nejamento e a fiscalizacdo do Sistema pela Secretaria Estadual
de Transportes.

Nessa perspectiva, a atuacdo estatal violou também o
principio constitucional da eficiéncia, o qual, no Direito Finan-
ceiro, pressup6e a escolha racional da percepcao de receita e de
seu gasto, e, embora esteja dentro do ambito da deciséo politica,
jamais podera estar em descompasso com as prioridades defini-
das na Constituicdo Federal, nas leis esparsas e nas consolida-
coOes das leis orcamentarias (MARTOS, 2013, p. 8). Ensina
ainda o Profa. Elizabeth Martos:
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[...] a Administracdo Publica no exercicio da ativi-
dade financeirado Estado deveutilizar o melhor mé-
todo de acdo, dentro dos limites da racionalidade e
ponderacdo, a fim de que o aparato Estatal, generi-
camente considerado, possaser utilizado para que as
necessidades publicas sejam atendidas respeitando
os direitos e garantias fundamentais do cidadéo ao
menor custo e ao menor tempo (MARTQOS, 2013, p.
28).

Logo, pelo exame dos achados referidos, verificou-se
que a atuacdo administrativa desrespeitou o instituto do planeja-
mento, fixado em diversos comandos constitucionais como 0s
arts. 165 e segs. e 174 da CR/88, alias como bem ensina o sau-
doso jurista Washington Peluso Albino de Souza (2017), inter-
vindo assim o Executivo fluminense, no dominio socioeconé-
mico por intermédio de "politica pablica”, de maneiraimprovi-
sada, ineficiente, ndo transparente e sem controles efetivos, ou
seja, de forma desplanejada, violando ainda varios dispositivos
denossaLei Maior e sem qualquer garantia da concretizacdo dos
direitos fundamentais, inclusive de um transporte publico inter-
municipal eficiente e com tarifa modica.

Ademais, o "fendmeno" do desplanejamento estatal, ou
seja, o Estado realizar politicas publicas fora dos ditames legais
e constitucionais, ndo prevendo dispéndios e resultados positi-
VoS e negativos na legislacdo planejadora, bloqueando instituci-
onalmente (CLARK; CORREA; NASCIMENTO, 2017) asobe-
rania e o desenvolvimento nacional, ja foi detectado pelos Pro-
fessores Giovani Clark e Gustavo Vidal Costa em ensaio sobre

a Copa do Mundo de 2014, cujas conclusdes foram as seguintes:
Efetivamente, constatamos o desplanejamento para realizacdo
da Copa doMundo de 2014. Os dados expostos acima demons-
tram que medidas paliativase pontuais escondem o verdadeiro
descompromissodo Estadoem relacdoaoplanejamentoe a ra-
cionalizagdo dos recursos publicos utilizados no referido acon-
tecimento esportivo. Inclusive a falta de planejamento estatal
levara no aumento dos ganhos do setor privado (CLARK;
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COSTA,2012,p.18).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O artigo realizou um estudo de caso, via decisdo admi-
nistrativa proferida pelo TCERJ no Processo n.° 106.231-3/17,
relacionado a concessédo de beneficios fiscais do ICMS para em-
presas de 6nibus, que geraram, segundo a Matriz de Achados da
Auditoria, danos ao erario no valor de R$ 2,7 bilhdes, pois o re-
ferido imposto deveria ser partilhado com os municipios, con-
forme reparticdo constitucional de receitas tributarias (art. 158,
IV, CR/88). Por conseguinte, a pesquisa constatou uma tipica
"acdo" de desplanejamento do Poder Pablico fluminense, con-
trariando os ditames constitucionais do instituto do planeja-
mento, bem com os contornos tedricos dos ensinamentos do ju-
rista Washington Peluso Albino de Souza relativos ao dito insti-
tuto, pois a ordem juridica fixa a realizagdo da intervencéo esta-
tal no dominio socioeconémico de forma racional, coerente e
programada das politicas publicas, via legislacdo planejadora.

Ademais, a referida concessdo de beneficios ficais de
ICMS do Estado do Rio de Janeiro as empresas concessionarias
de transporte intermunicipal de passageiros foi fixada sem lei
estadual prévia autorizando e desprovida de qualquer registro de
programacao na Lei de Diretrizes Orcamentariase na Lei Orca-
mentaria, nem muito menos houve a previsdo na Lei do Plano
Plurianual do ente estadual, demonstrando assim o pleno des-
planejamento publico. Além disso, ndo contavacom o controle
da gratuidade no sistema de bilhetagem eletronica, possuindo
falta de gerenciamento e frégil regulagéo.

Também ficou cristalino que a ilegalidade da concessdo
do beneficio fiscais, infelizmente ainda em vigor parcialmente,
prejudicou o partilhamento do ICMS com os municipios flumi-
nenses, resultando em consideravel dano ao erario, fragilizando
ainda mais a combalida autonomia constitucional dos entes lo-
cais (art. 18 da CR/88), em nosso federalismo perverso e
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concentrador de competéncias e recursos, dificultando assim a
promocao do desenvolvimento (art. 3, Il, da CR/88) e a perse-
guicdo da reducéo das desigualdade sociais (art. 170, VII, da
CR/88) pelos entes municipais.

Nessa esteira, 0 desplanejamento estatal investigado sig-
nificou ainda uma "politica publica" setorial do dito Estado des-
provida de diagnostico, prognostico, programacéo, racionali-
dade e nexo com as demais politicas estatais, reforcando assim
a cruel realidade nacional de bloqueios a concretude do texto
constitucional de 1988 e de prevaléncia dos interesses de seg-
mentos privilegiados de contribuintes ou/e do poder econdmico
privado em detrimento da sociedade.

Ademais, quanto a situacdo atual do processo em tela,
cita-se que Federacao das Empresas de Transporte de Passagei-
ros do Estado do Rio de Janeiro, por meio do Doc. TCE-RJ n.°
540-8/2018, ingressoucom peticdosustentando sua qualidade de
terceiro interessado e requereu a nulidade da decisao proferida
em 27 de fevereiro de 2018, argumentando que 0 processo teria
transcorrido sem a participacdo diretada FETRANSPOR e da
RioCard TI, violando o seu direito a ampla defesae ao contradi-
torio, bem como interp6s recurso de reconsideragdo (Doc. TCE-
RJ n.°5482-6/18) afirmando violacdo ao devido processo legal.
Ja o ex-governador Sergio Cabral Filho apresentou razdes de de-
fesa, na qual alegou a inexisténcia de ilegalidade na edigdo dos
decretos de suacompeténcia, motivopelo qual requereu o arqui-
vamento do presente expediente.

Nesse diapasdo, as irresignagoes referidas ndo foram
acolhidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
de modo que houve a determinagdo da remessa dos autos do ex-
pediente a Coordenadoriacompetente, para fins de analise das
respostas as comunicac@es enviadas ao 6rgao de controle ex-
terno, com posterior envio, sucessivamente, ao Ministério Pu-
blico de Contasdo TCERJ e a relatora original do feito, paraque
esta possa prosseguir em seu exame técnico.
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Por fim, quanto aos decretos que concederam os benefi-
cios fiscais, em consulta ao site da Secretaria da Fazenda Esta-
dual do Rio de Janeiro - SEFAZ (http://www
.rj.gov.br/web/sefaz/principal - Acesso em: 22 fev. 2019), veri-
ficou-se o0 seguinte cenario dos atos administrativos: n.
44.550/2014 — vigente, com prazo de fruicdo dos beneficios fis-
cais até a data de 31 de dezembro de 2032, nos termos do Dec.
n.°46.409, de 30 de agosto de 2018); n.° 44.568/2014 — em face
da declarago de inconstitucionalidade pelo Orgéo Especial do
Tribunal de Justica do Rio de janeiro (TJRJ), na Representacdo
de Inconstitucionalidade n.° 0003504-24-2014.8.19.0000, con-
forme o art. 1° dos Decretos n.° 45.726/2016 e n.° 45.881/2016,
o percentual de 50% do IPVA do exercicio 2014, ndo cobrado
dos contribuintes, devera ser recolhido em até 4 parcelas; n.
40.820/2007 — revogado pelo Dec. n.° 43.167/2011; n?°
43.167/2011 — revogado pelo Dec. n.° 45.231/2015 e n?°
45.231/2015— alterado pela Resolucdo da SEFAZ n.° 886/2015.
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